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A. Einleitung

Die Bedrohung durch den internationalen Terrorismus wird heutzutage als
eines der Hauptprobleme der inneren Sicherheit nicht nur in Deutschland,
sondern in der gesamten westlichen Welt angesehen. Die groflen verheeren-
den Anschldge innerhalb des letzten Jahrzehnts, allen voran in New York,
Madrid und London, waren Ausloser fiir Kriege wie in Afghanistan und im
Irak, fiir eine Vielzahl gesetzgeberischer MaBBnahmen und fiir gesellschaft-
liche Verdnderungen gerade im Hinblick auf die islamische Welt.

I. Einfiihrung

Deutschland war gliicklicherweise bisher noch nicht Schauplatz eines
groen Anschlages internationaler Terroristen. Doch ist es aus Sicht vieler
Politiker und sogenannter ,, Terrorismusexperten® nur eine Frage der Zeit,
bis es auch hier zu einem Anschlag kommen wird. Dafiir spricht etwa, dass
groBBe Teile der Anschlige vom 11. September 2001 auf das World Trade
Center in Deutschland vorbereitet wurden. Auch die fehlgeschlagenen An-
schldge mit zwei Kofferbombern auf zwei Nahverkehrsziige im Juli 2006
und die Anschlagsvorbereitungen der sogenannten Sauerlandgruppe im Jahr
2006 und 2007 werden als Indiz dafiir gewertet, dass Deutschland in den
Fokus internationaler Terroristen geriickt ist.

Immer wenn es um groflere Vorkommnisse im Zusammenhang mit straf-
rechtlich relevantem Verhalten von Personen im Phidnomenbereich interna-
tionaler Terrorismus geht, werden die Medien berichten, ,,dass das Bundes-
kriminalamt die Ermittlungen aufgenommen habe®. Spéater heiflt es dann,
,dass der Generalbundesanwalt Anklage erhoben hat*. Im Bereich des in-
ternationalen Terrorismus gibt es auf Ebene der Strafverfolgung eine Beson-
derheit, die durch den Begriff des Staatschutzes gekennzeichnet wird. In
solchen Fillen werden die strafrechtlichen Aufgaben nicht von Behorden
des Landes, sondern von Behdrden des Bundes wahrgenommen. General-
bundesanwalt und Bundeskriminalamt sind dabei — verkiirzt dargestellt — die
Konterparts von Generalstaatsanwaltschaft und Landeskriminalamt bezie-
hungsweise Staatsanwaltschaft und Polizei auf Landesebene.

Diese Arbeit hat sich im Kern zum Ziel gesetzt, das Verhéltnis von Ge-
neralbundesanwalt und Bundeskriminalamt zu untersuchen. Die entschei-
dende Frage ist, in welchem Verhiltnis diese beiden Protagonisten stehen,
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wenn es um das Vorgehen gegen Bedrohungen des internationalen Terroris-
mus geht. Es stellt sich die Frage, ob diese beiden Behorden nebeneinander
agieren, ob sie gleichberechtigt zusammenarbeiten oder in einem bestimm-
ten Uber- oder Unterordnungsverhiltnis zueinander stehen.

Um diese Frage zu beantworten wird die Gesetzeslage analysiert und
einer kritischen Wiirdigung unterzogen. Ebenso werden aktuelle Félle aus
dem Bereich des internationalen Terrorismus betrachtet und daraus Riick-
schliisse gezogen, genauso wie die geschichtliche Entwicklung und histori-
sche Vorfille betrachtet werden. Jedoch ist Zusammenarbeit mehr als das,
was sich aus dem geschriecben Wort entnehmen ldsst. Die Besonderheit
dieser Arbeit liegt nicht zuletzt darin, dass sie sich auf zwei Interviews
stiitzen kann, die mit Personen aus den beteiligten Behorden gefiihrt wur-
den. Im Jahr 2010 wurde jeweils ein Interview mit einem Bundesanwalt und
einer Beamtin des Bundeskriminalamts abgehalten, um auch die ungeschrie-
benen Besonderheiten der Zusammenarbeitssituation zu beleuchten. Die
autorisierten Interviewmanuskripte finden sich im Anhang und die gewon-
nen Informationen bilden praktisch das gedankliche Grundgeriist dieser
Arbeit.

II. Gliederung

Besonderes Anliegen dieser Arbeit ist es auch, alle drei Begriftlichkeiten
der Fragestellung (GBA, BKA und internationaler Terrorismus) umfassend
aufzuarbeiten. Denn nur wenn die Grundlagen und Hintergriinde der Mate-
rie vertraut sind, kann die komplexe Zusammenarbeitssituation ausreichend
beleuchtet und verstanden werden.

Daher beginnt die Arbeit mit der Darstellung der Stellung, Funktion und
den Aufgaben des Generalbundesanwalts (B. 1.). Schon die Begrifflichkeit
ist insoweit verwirrend. Denn das Gesetz verwendet den Begriff ,,General-
bundesanwalt* sowohl in einem personalen, wie auch in einem institutionel-
len Sinn. Die Darstellung setzt sich hier mit der Institution ,,Der General-
bundesanwalt®, als Bezeichnung fiir die Staatsanwaltschaft beim Bundesge-
richtshof, auseinander. Dabei liegt das Augenmerk jedoch allein auf der
Stellung der GBA als Strafverfolgungsorgan in Staatsschutzsachen und nicht
auf der Tatigkeit des GBA in Revisionsverfahren beim Bundesgerichtshof.

Der zweite Teil beschéftigt sich in identischer Weise mit der Stellung,
Funktion und den Aufgaben des Bundeskriminalamts (B. II). Gerade das
Bundeskriminalamt hat in den letzten Jahrzenten und speziell Ende des
letzten Jahrzehnts eine ganze Reihe an neuen Befugnissen erhalten, die ihm
schon deshalb eine Sonderrolle im Bereich der inneren Sicherheit zuweisen
und einer genaueren Betrachtung bediirfen.
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Hinsichtlich beider Behorden ist es entscheidend deren jeweilige Beson-
derheiten herauszuarbeiten. Nicht zuletzt ist es dafiir auch wichtig einen
Blick auf die geschichtliche Entwicklung von Generalbundesanwalt und
Bundeskriminalamt, in den mittlerweile fast sechzig Jahren seit ihrem Be-
stehen, zu richten. Nur dadurch ist es mdglich, sowohl die gesetzgeberischen
Entwicklungen in neuester Zeit, wie auch die aktuellen Reformdiskussionen
besser einzuordnen.

Der dritte Teil dieser Arbeit schliefit die Grundlagen ab (C.). In diesem
ist es das Ziel, in Grundziigen darzustellen, was unter internationalem Ter-
rorismus zu verstehen ist und in welchen strafrechtlichen Erscheinungsfor-
men sich dieser in Deutschland darstellt. Die Fragestellung dieser Arbeit ist
ausdriicklich auf den Bereich des internationalen Terrorismus beschrinkt.
Dies nicht nur, weil der internationale Terrorismus speziell in den letzten elf
Jahren ein extremes Bedrohungspotential entwickelt und dementsprechend
eine hiaufige Medienprisenz erhalten hat, die auch Einfluss auf die Gesetz-
gebung von Bund und Landern nimmt. Vielmehr umgibt den Bereich der
Strafverfolgung im Bereich des internationalen Terrorismus trotz dieser
Faktoren immer noch der Hauch des Geheimen und Verborgenen, wenn-
gleich es sich hierbei um Strafverfahren handelt, deren Grundlagen und
Ausgestaltung gesetzlich vorgeschrieben sind und daher eigentlich alles
andere als intransparent und geheimnisvoll ausgestaltet sein sollten.

Gleichzeitig ist der Bereich des internationalen Terrorismus auch deshalb
interessant, weil er in strafrechtlicher Hinsicht eine Vielzahl von Besonder-
heiten bietet. Etwa im materiellen Strafrecht gibt es eine Reihe von Normen,
die speziell auf die Bedrohungen des nationalen Terrorismus wie zum Bei-
spiel durch die Rote Armee Fraktion, aber nun auch auf die Gefahren durch
den internationalen Terrorismus ausgerichtet sind. Gleichzeitig bergen diese
Normen jedoch eine Vielzahl von rechtlichen Problemstellungen, die die
Aufgaben von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt zusétzlich er-
schweren. Daneben weist auch das Strafprozessrecht in sogenannten ,,Ter-
rorismusverfahren eine Reihe von Regelungen auf, die diese von normalen
Verfahren unterscheiden, wobei die Durchfithrung der Hauptverhandlung in
streng bewachten und polizeilich abgeschirmten Oberlandesgerichten bzw.
in speziellen Gebduden auf dem Gelidnde von Hochsicherheitsgefidngnissen,
vielleicht nur der optisch auffilligste Aspekt ist. Schlussendlich bietet der
Bereich des internationalen Terrorismus selbst eine ganze Reihe von Beson-
derheiten gerade im Hinblick auf den momentan besonders aktiven islamis-
tisch gepriagten Terrorismus, der durch Schlagwdrter wie den ,.globalen
Jihad“, den angeblich heiligen Krieg, gekennzeichnet ist.

Wenn damit in den ersten zwei Teilen also die Grundlagen dieser Arbeit,
die beiden Hauptprotagonisten und das Einsatzfeld dargestellt und erldutert
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worden sind, ist dann der Blick auf das zu richten, was diese Arbeit von
der einfachen Darstellung beider Behorden unterscheidet. Das Hauptaugen-
merk liegt hauptsdchlich auf der Zusammenarbeit beider Behdrden. Bundes-
kriminalamt und Generalbundesanwalt stehen nédmlich nicht nur nebenein-
ander, wenn es den Bereich des internationalen Terrorismus betrifft, sondern
sind schon de lege lata auf vielfdltige Weise miteinander verkniipft. Die
Zusammenarbeitssituationen beginnen bei der von Landesebenen bekannten
Zusammenarbeit im Bereich der Strafverfolgung im Ermittlungsverfahren,
bei dem das Bundeskriminalamt als Polizei die Ermittlungspersonen des
Generalbundesanwalts als Staatsanwaltschaft darstellen, erstreckt sich je-
doch dariiber hinaus selbst auf eine Zusammenarbeit im Bereich der Haupt-
verhandlung und wird zusétzlich iiberlagert von vielfdltige Zusammenar-
beitsformen mit informellen Charakter. Die Besonderheiten dieser Zusam-
menarbeitssituationen darzustellen und zu analysieren ist das Anliegen dieser
Arbeit.

Bei dieser Aufgabe lassen sich drei wichtige Kernbereiche isolieren. Zum
einen handelt es sich um die eben schon genannte Zusammenarbeit im
strafrechtlichen Verfahren (D.). Diese gliedert sich zum einen in die norma-
le Zusammenarbeit bei Fiihrung eines Ermittlungsverfahrens ab dem Beste-
hen eines Tatverdachts hinsichtlich eines internationalen terroristischen
strafrechtlichen Aspekts. Zum anderen gibt es jedoch einzelne Sonderaspek-
te, die besondere Betrachtung verdienen. So ist es gerade im Bereich des
Terrorismus, in dem ein durchgefiihrter Anschlag eine Vielzahl von Men-
schenleben kosten konnte, besonders wichtig, sehr frithzeitig mit der straf-
rechtlichen Ermittlungsarbeit anzufangen, um namlich nicht nur durchge-
fiihrte Anschldge aufzuklaren, sondern vielmehr solche Anschlidge zu ver-
hindern, indem man in der Phase des Versuches oder bereits der Planung
mit den strafrechtlichen Ermittlungen beginnt. Dies fiihrt jedoch zu einer
Vorverlagerung und damit zu einem Verschwimmen der Grenze zwischen
Pravention und Repression, eine Problematik, die gerade im Bereich der
Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt von
besonderer Bedeutung ist.

Eng damit zusammen héngt eine gédnzlich neue Konstellation, die durch
zusitzliche Kompetenzen des Bundeskriminalamts geschaffen wurde. Das
Bundeskriminalamt kann nun auch zur Abwehr von Gefahren des interna-
tionalen Terrorismus, also praventiv, titig werden. Obwohl dabei eigentlich
keine Zusammenarbeit mit dem Generalbundesanwalt moglich wire, da
dieser allein auf der Ebene der Strafverfolgung mit dem Bundeskriminalamt
zusammenarbeitet, sind dort einige Problemfelder entstanden, die auch ei-
nen enormen Einfluss auf den Generalbundesanwalt und dessen Tatigkeit
bei der Strafverfolgung hinsichtlich des internationalen Terrorismus haben
(konnen).
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Die Betrachtung der Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt und Bun-
deskriminalamt im strafrechtlichen Verfahren wird abgeschlossen mit der
Darstellung und Analyse der Besonderheiten bei der Zusammenarbeit wih-
rend einer Hauptverhandlung mit internationalem terroristischem Bezug und
einigen weiteren Sonderkonstellationen.

Danach ist auf den heutzutage vielleicht sogar wichtigsten Bereich der
Arbeit von GBA und BKA einzugehen, der alle Aspekte der Zusammen-
arbeit lberlagert: den Datenaustausch zwischen Generalbundesanwalt und
Bundeskriminalamt (E.). Die Sammlung von Informationen, sowie deren
Speicherung, Sortierung, Bewertung und Aufbereitung stellt heutzutage eine
der wichtigsten Aufgaben im Bereich der Strafverfolgung und speziell im
Bereich des internationalen Terrorismus dar. Ohne eine Vielzahl von Daten-
banken wire es bei der tiglichen Arbeit kaum moglich, neue Informationen
schnell und richtig einzuordnen und zu bewerten, um dann gegebenenfalls
weitere MaBBnahmen zu ergreifen. Daher ist es wichtig zu betrachten, wel-
che Datenbanken Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt bei ihrer
Arbeit zur Verfiigung stehen und wie sich der Datenaustausch zwischen
beiden Behorden gestaltet.

Im letzten Teil der Betrachtung der Zusammenarbeitssituationen ist dann
auf die informelle Zusammenarbeit beider Behdrden ndher einzugehen (F.).
Vielfach wird es als nicht mehr ausreichend angesehen, Informationen zwi-
schen den Behorden nur auszutauschen. Vielmehr werden zunehmend Zen-
tren aufgebaut, die es ermdglichen sollen, durch den direkten personlichen
Kontakt einer Vielzahl von Beamten der Sicherheitsbehdrden eine bessere
Verzahnung und Effizienz bei dem Informationsaustausch zu erhalten und
auflerdem eine umfassendere Bewertung moglicher Bedrohungen vorzuneh-
men. Der Generalbundesanwalt und das Bundeskriminalamt sind dabei im
Bereich des internationalen Terrorismus in zwei solche Zentren eingebun-
den: Das Gemeinsame Terrorismusabwehrzentrum und das Gemeinsame
Internetzentrum, kurz GTAZ und GIZ.

Abgerundet wird die Darstellung durch eine Betrachtung der Ausgestal-
tung des Rechtsschutzes in den Zusammenarbeitssituationen (G.) und eine
Vorstellung einiger aktueller Fille, in denen es zu unterschiedlichen Formen
der Zusammenarbeit zwischen Generalbundesanwalt und Bundeskriminal-
amt im Phidnomenbereich des internationalen Terrorismus gekommen ist
(H.).

Schlussendlich sind dann die gefundenen Besonderheiten einer umfassen-
de Schlussbetrachtung zu unterziehen, bei der die Besonderheiten wiahrend
der Zusammenarbeit beider Behorden herausgestellt, die Probleme analysiert
und Ansitze fiir mogliche Verbesserungen in Zusammenarbeitssituationen
angedacht werden sollen (I.).
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III. Beschrinkungen

Auch wenn es das Ziel dieser Arbeit ist, die Fragstellung, ,,wie ist die die
Zusammenarbeit von GBA und BKA bei dem Vorgehen gegen den interna-
tionalen Terrorismus ausgestaltet?”, umfassend aufzukliren, so legt schon
diese Fragestellung dieser Arbeit notwendigerweise Beschrankungen auf.

Denn der internationale Terrorismus ist wie der Name schon sagt nicht
auf Deutschland beschrinkt. Die Ursachen, sein Auftreten und seine Aus-
wirkungen sind mittlerweile fast weltumspannend. Die Betrachtung des
Vorgehens in Deutschland kann daher nur einen kleinen Ausschnitt der
Problematik zeigen. Wichtig wire es also in einem ndchsten Schritt einen
Blick auf das europdische, moglicherweise sogar das internationale Vorge-
hen gegen den internationalen Terrorismus zu werfen. Nicht nur in recht-
lichen Auspragungen wie etwa den Problemen bei der Rechtshilfe bei der
landertibergreifenden Strafverfolgung, den unterschiedlichen Ausprigungen
des Strafrechts und der Wirksamkeit derselben. Vielmehr sollte eine solche
Betrachtung auch die unterschiedlichen Vorgehensweisen der Staaten auf3er-
halb der reinen Strafverfolgung beleuchten und vergleichen.

Neben der Beschrinkung auf der nationalen Komponente ist auch die
Beschriankung auf lediglich zwei Behorden, GBA und BKA, zwar aus ar-
beitstechnischen Griinden notwendig, aber fiir einen umfassenden Blick
hinderlich. Insbesondere die Nachrichten- und Geheimdienste, sowie die
Verfassungsschutzbehorden sind in vielfiltiger Weise in das Vorgehen ge-
gen den internationalen Terrorismus eingebunden: Als Informationsquellen,
Beweismittellieferanten oder Mittelsmédnner im internationalen Datenaus-
tausch. Auch dies liegt darin begriindet, dass vor allem die Nachrichten-
dienste, wie etwa der BND, international aufgestellt sind. Nur diese haben
vielfach die Mdglichkeiten, um zu kliren, ob es sich beispielweise bei
einer Organisation in den Hiigeln von Pakistan in tatsdchlicher Hinsicht
um eine ferroristische Organisation handelt oder welcher terroristischen
Gruppierung diese gegebenenfalls zuzurechnen ist. Ohne die Kenntnisse
wire jedoch eine Anwendung insbesondere des § 129b StGB nur schwer-
lich moglich. Gleiches gilt fiir die Verfassungsschutzbehérden mit ihren
langjdhrigen Vertrauenspersonen in lokalen Szenen wie etwa derer im
Dunstkreis des ,,Multi-Kultur-Hauses* (MKH) in Neu-Ulm. Aber die Be-
teiligung der Nachrichtendienste und Verfassungsschutzbehdrden bringt
auch zusidtzliche Problempunkte bei der Betrachtung der Zusammenarbeit,
die die Arbeit zumindest im Ansatz beleuchtet, soweit sie fiir die Tatigkeit
von GBA und BKA von Relevanz sind. Angefangen etwa beim Trennungs-
gebot, {iber die Probleme rechtswidriger Datenerhebung, reichen diese bis
zur Einbindung ausldndische, moglicherweise sogar nicht vertrauenswiirdi-
ger, Geheimdienste.
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Faktisch ausgeblendet ist auch die Tatigkeit weiterer Behorden, die im
Bereich des Staatsschutzes tétig sind. Insbesondere die Staatsschutzabteilun-
gen der Landeskriminaldmter und die zustdndigen Staatsanwaltschaften sind
ebenfalls mit dem Vorgehen gegen den internationalen Terrorismus befasst.
Auch der GBA nutzt, wie zu zeigen ist, regelméBig die Landeskriminaldm-
ter zur Bearbeitung von Terrorismusféllen in seinem Zustindigkeitsbereich
und die Erkenntnisse der Landesbehdrden beinhalten vielfach Anfangspunk-
te fiir strafrechtliche Ermittlungen auf Bundesebene. Als weiterer Behdrden,
die beim dem Vorgehen gegen den internationalen Terrorismus eingebunden
sind, aber hier nicht ausfiihrlich dargestellt werden konnen, sind etwa die
Ausldnderbehorden oder Asylbehdrden zu nennen, ebenso wie die Tétigkeit
der Exekutive Bereich des Vereinsrechts.

Diese Beschriankungen der Arbeit sollten also bedacht werden, wenn die
Ergebnisse dieser Arbeit herangezogen werden. Sie konnen jedoch gleich-
zeitig auch Anhaltspunkte flir weitergehende Betrachtungen sein. Um eine
abschliefende Kldrung zu erhalten wire das Zusammenspiel all dieser Kraf-
te — zusammen mit den hier dargestellten GBA und BKA — darauthin zu
analysieren, ob es sich tatsdchlich um die von der Politik so oft beschwo-
renen ganzheitlichen Mafinahmen bei dem Vorgehen gegen internationalen
Terrorismus handelt.



B. Stellung, Funktion und Aufgaben
von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt

Bevor auf die Zusammenarbeit von BKA und GBA bei ihrem Vorgehen
gegen den internationalen Terrorismus im Besonderen nédher eingegangen
wird, sollen die Stellung, Funktion und Aufgaben der beiden Behorden dar-
gestellt werden. Beide haben in ihrer heutigen Gestalt eine Tradition, die bis
an die Anfange der Bundesrepublik Deutschland zuriickreicht, sowie aus der
Zeit davor wenn nicht Vorldufer dann doch Vorbilder, die ihre heutige Ausge-
staltung mitgeprigt haben. Daher muss eine Darstellung der heutigen Aufga-
ben auch immer eine Betrachtung der geschichtlichen Hintergriinde beinhal-
ten, ohne die die heutige Situation ansonsten nicht richtig eingeordnet wer-
den konnte.

Bei der Darstellung ist ein besonderes Augenmerk darauf zur richten,
warum BKA und GBA zur Strafverfolgung im Phinomenbereich des inter-
nationalen Terrorismus berufen sind. Zu beginnen ist mit der Darstellung
des Generalbundesanwalts. Dabei wird die Bezeichnung GBA grundsitzlich
in einem institutionellen Sinn verwendet.

I. Der Generalbundesanwalt

Der Generalbundesanwalt (GBA) ist die Staatsanwaltschaft beim obersten
Straf- und Zivilgericht, dem Bundesgerichtshof. Der Bundesgerichtshof
selbst wurde durch das Vereinheitlichungsgesetz vom 11. September 1950
errichtet!. Zum gleichen Zeitpunkt wurde auch ,,.Der Generalbundesanwalt®
ins Leben gerufen2.

I BGBL. I 1950 S. 455.

2 Die Arbeit verwendet durchgehend den Begriff ,,Der Generalbundesanwalt®,
wie er im Grundgesetz und im GVG verwendet wird. Dabei ist jedoch zu beach-
ten, dass der Begriff vom Gesetz sowohl fiir die Bezeichnung der Behorde der
Staatsanwaltschaft beim Bundesgerichtshof, wie auch personal fiir die Bezeichnung
des Behordenchefs verwendet wird. Der Begriff der ,,Bundesanwaltschaft” fiir die
Behorde, wird zwar in der Praxis geldufiger sein, findet jedoch keine Stiitze im
Gesetz.
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1. Aufgaben des Generalbundesanwalts

Der Generalbundesanwalt iibt gemif § 142 Abs. 1 Nr. I GVG beim BGH
das Amt der Staatsanwaltschaft aus. Aufgabengebiet des GBA ist zum einen
die staatsanwaltliche Mitwirkung bei den an den Bundesgerichtshof gelan-
genden Strafsachen und zum anderen die Mitwirkung bei gewissen auf3er-
strafrechtlichen Rechtsstreitigkeiten (§§ 121 Abs. 2, 135, 138 Abs. 2 GVGQG)
sowie in bestimmten strafverfahrensidhnlichen Angelegenheiten?. Innerhalb
des erstinstanzlichen strafrechtlichen Verfahrens ist der GBA je nach Ver-
fahrenstand fiir drei Hauptaufgaben zustdndig: Fithrung des Ermittlungsver-
fahrens, Vertretung der Anklage im Hauptverfahren und schlussendlich
Durchfiithrung der Strafvollstreckung.

Bei der fiir diese Arbeit einschldgigen erstinstanzlichen Tatigkeit des
GBA am OLG unterscheidet sich der Aufgabenbereich des GBA grundsitz-
lich nicht von dem der Landerstaatsanwaltschaften. Auch der GBA ist im
Ermittlungsverfahren Herr desselben und vertritt im Prozess die Anklage.
Das heiflt, ihm obliegt im Vorverfahren die Entscheidung iiber Einleitung
und Durchfithrung eines solchen und die Entscheidung der Frage der An-
klageerhebung oder Einstellung des Verfahrens.

Im Hauptverfahren hat er die normalen staatsanwaltlichen Mitwirkungs-
rechte geméf der Strafprozessordnung und nach Abschluss des Verfahrens
das Recht, Rechtsmittel einzulegen. Schlussendlich ist er nach Erlass eines
rechtskriftigen Urteils die Vollstreckungsbehdrde und hat die sonstigen
Mitwirkungsrechte in allen nachtraglichen Verfahren®.

Fiir die Frage der Zusténdigkeit in Verfahren den internationalen Terro-
rismus betreffend ist § 142a Abs. I GVG entscheidend. Danach {ibt der
GBA nach dem Prinzip der Sequenzzustéindigkeit immer dann das Amt des
Staatsanwaltes aus, wenn die Zustdndigkeit eines Oberlandesgerichts gemal
§ 120 GVG gegeben ist. Dabei beginnt die Zustiandigkeit des GBA bereits
mit dem Vorliegen eines Anfangsverdachts hinsichtlich der entsprechenden
Delikte, die eine Bundeszustindigkeit begriinden kénnen3.

2. Zustindigkeit des Generalbundesanwalts
in erstinstanzlichen Verfahren

Bevor hierbei auf den Generalbundesanwalt im speziellen einzugehen ist,
ist dessen Betitigungsraum darzustellen: Die Gerichte. Die Staatsanwalt-

3 Boll, in: Lowe/Rosenberg, § 142 GVG Rn 18.
4 Kissel/Mayer, § 142a GVG Rn 2; Boll, in: Lowe/Rosenberg, § 142 GVG Rn 6.
5 Schdfer, NJW 2001, 2861, 2862.
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schaft — und damit auch der GBA — ist grundsitzlich einem oder mehreren
Gerichten zugeordnet, so dass sich ihre Zustidndigkeit nicht ohne die der
Gerichte erschliefen ldsst.

»In dem selben Mafle, in dem der Bundesgerichtshof von der Tradition
und Aufgabe her gesehen als Nachfolger des 1945 aufgelosten Reichsge-
richts gilt, kann dies von der Bundesanwaltschaft im Bezug auf die Reichs-
anwaltschaft beim Reichsgericht gesagt werden®6. Dabei hie3 die Staatsan-
waltschaft am Reichsgericht urspriinglich ,,Ober-Reichsanwalt®. Diese Be-
zeichnung wurde jedoch durch das VereinhG von 1950 in ,,Oberbundesan-
walt™ gedndert’. Erst im Jahr 1957 wurde dann die heute giiltige Bezeichnung
,Generalbundesanwalt® durch das Bundesbesoldungsgesetz eingefiihrts.

a) Erstinstanzliche Zustdndigkeit des Bundesgerichtshofs
in Staatsschutzstrafsachen

Die Entwicklungen der Zustandigkeit des BGH fiir erstinstanzliche Straf-
verfahren beginnen am 30. August 1951. Durch das ,,Erste Strafrechtsidnde-
rungsgesetz® wurde dem Bundesgerichtshof die Aburteilung bestimmter
Delikte (Hoch- und Landesverrat, sowie Parlamentssprengung) iibertragen,
womit die sogenannte Staatsgefihrdung unter Strafe gestellt wurde, um
staatsbedrohliche Entwicklungen bereits im Vorfeld eines Umsturzes zu
verhindern. Der Bundesgerichtshof war fiir diese Delikte aber nur subsididr
zustdindig, wenn die besondere Bedeutung des Falles dies rechtfertigte. An-
sonsten waren dafiir die Lander zustandig.

Diese Verteilung war und ist bis heute der grundgesetzlichen Ausgangs-
lage geschuldet. Art. 30 GG begriindet ndmlich hinsichtlich der Ausiibung
der rechtsprechenden Gewalt als Bestandteil der staatlichen Befugnisse
insgesamt eine — grundsétzlich unbegrenzte, wenn auch widerlegbare — Zu-
standigkeitsvermutung zugunsten der Bundesldnder!'?. Dennoch wird dem
Bund fiir einen bestimmten Bereich der erstinstanzlichen strafrechtlichen
Rechtsprechung eine Kompetenz zuerkannt. Diese kann zwar nicht aus
Art. 96 Abs. 5 GG hergeleitet werden, da die Norm eine Zusténdigkeit des
Bundes gerade voraussetzt und nicht begriindet!!. Doch auch wenn fiir die

6 Martin, in: Glanzmann, Ehrengabe fiir Heusinger, S. 85.

7 ,,Gesetz zur Wiederherstellung der Rechtseinheit auf dem Gebiet der Gerichts-
verfassung, der biirgerlichen Rechtspflege, des Strafverfahrens und des Kosten-
rechts” vom 12.9.1950 (BGBI. I S. 455).

8 Bundesbesoldungsgesetz vom 27.09.1957, BGBI. I S. 1040 (Anlage I).

9 BGBL I 1951 S. 739.

10 Franke, in: Lowe/Rosenberg, § 120 GVG Rn 3.

1y, Miinch/Kunig/Meyer, Art. 96 GG Rn 14; Welp, S. 44; a.A. Gdrditz, S. 393.
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Rechtsprechungskompetenz des Bundes keine ausdriickliche Regelung im
Grundgesetz besteht, so geht die ganz herrschende Ansicht davon aus, dass
das Grundgesetz unausgesprochen dem Bund die ungeschriebene Zustindig-
keit auf dem Gebiet des sogenannten ,,Staatsschutzes” zugewiesen hat!2.
Begriindet wird dies damit, dass die Verfolgung durch die Zentralgewalt
und die Aburteilung durch ein Zentralgericht der Tradition des deutschen
Gerichtsverfassungsrechts seit der Griindung des Reichsgerichts entspricht!3.
Damit ist nach heutiger Ansicht eine Bundeskompetenz jedenfalls fiir solche
Taten begriindet, die die Interessen des Bundes als Zentralstaat oder den
Gesamtstaat beriihren und die unter gleichartigen Taten so herausragen, dass
eine zentrale Verfolgung zur Wahrnehmung dieser Interessen geboten ist!4.

b) Einfiihrung eines zweiten Rechtszugs in Staatsschutzstrafsachen

Bedeutsam und schon bei Erlass des ,,Ersten Strafrechtsdnderungsgeset-
zes™ sehr umstritten war der Umstand, dass der BGH dadurch in Staats-
schutzangelegenheiten erst- und letztinstanzlich entschied!S. Rechtsmittel
gegen die Entscheidung des BGH gab es in Ermangelung einer hoheren
Instanz nicht. Um diesem Umstand abzuhelfen, wurde durch Gesetz vom
08. September 196916 bestimmt, dass die Oberlandesgerichte der Lander im
Wege der Organleihe die erstinstanzliche Gerichtsbarkeit des Bundes aus-
iiben, soweit und solange der Generalbundesanwalt das Amt des Staatsan-
walts austibt!?. Es wurde also in Staatsschutzstrafsachen ein zweiter Rechts-
zug eingefiihrt!8. Auf grundgesetzlicher Ebene wurde dies durch die Einfii-
gung des Art. 96 Abs. 5 GG verfassungsrechtlich legitimiert!®. Der Bundes-
gerichtshof ist seitdem in Straf- und Staatsschutzsachen ausschlieBlich
Beschwerde- und Revisionsgericht, § 135 GVG. Zusténdig fiir diese Aufga-
be im Bereich des Staatsschutzes ist seit jeher der 3. Senat des BGH.

Auch wenn mit dem BGH damit nur ein einziges Revisionsgericht besteht
und so die Rechtseinheitlichkeit auf diesem Wege weitgehend sicher gestellt

12 Herzog, in: Maunz/Diirig, Art. 96 GG Rn 47; Schulze-Fielitz, in: Dreier, Art. 96
GG Rn 35; Heusch, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein Art. 96 GG Rn 1; Pieroth, in: Ja-
rass/Pieroth Art. 96 GG Rn 4; BVerfGE 8, 174, 177; BVerfGE 92, 365.

13 Welp, NStZ 2002, 1, 3.

14 Welp, NStZ 2002, 1, 6; Welp, S. 49.

IS Vgl. 160. Sitzung des Bundestags vom 11.07.1951, Prot. S. 6345.

16 BGBI. T 1969 S. 1582.

17 Franke, in: Lowe/Rosenberg, § 120 GVG Rn 18; Garditz, S. 397.

18 Zur Einfiihrung eines zweiten Rechtszugs in Staatsschutz-Strafsachen ausfiihr-
lich, Fischer, NJW 1969, 449; Kohlhaas, NJW 1970, 20 und Martin, NJW 1969,
713.

19 Gesetz vom 26.08.1969, BGBI. 1 S. 1357.
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wird, so muss doch andererseits in Betracht gezogen werden, dass die erst-
instanzliche Gerichtsbarkeit in Staatsschutzstrafsachen auf mittlerweile
vierzehn?0 Oberlandesgerichte?! verteilt ist. Deswegen wurde schon bei
Einfiihrung des zweiten Rechtszugs in Staatsschutzsachen Kritik dahinge-
hend laut, dass zur Behandlung so schwerwiegender Delikte, die die Exis-
tenz des Staates mafigeblich beeintrachtigen konnen, eine besondere Sach-
kunde notwendig sei, ,,die sich bei einem einzelnen Gerichtshof wie in einem
Brennspiegel vereinigt hatte 22,

Doch da die andere Moglichkeit, die Schaffung eines erstinstanzlichen
Sondergerichts auf Bundesebene, zu viele Erinnerungen an den Staatsge-
richtshof der Weimarer Zeit nach dem Kapp-Putsch und den Volksgerichts-
hof geweckt hitte?3, wurde diese Losung zugunsten der sogenannten ,,Organ-
leihelosung* verworfen.

Somit sind seit 1969, woran sich bis heute nichts gedndert hat, die
Oberlandesgerichte fiir die erstinstanzliche Aburteilung der als schwer er-
achteten Staatsschutzstrafsachen zustdndig. Der Bundesgerichtshof ist seit-
dem nicht mehr Tatgericht. Fiir die weniger gewichtigen Staatsschutzstraf-
sachen ist die sogenannte Staatsschutzkammer am Landgericht gemal
§ 74a GVG zustindig.

3. Erstinstanzliche Zustindigkeiten der Oberlandesgerichte

Um die Zusténdigkeit des GBA in erstinstanzlichen Strafverfahren nach-
vollziehen zu konnen, ist es gemiB3 § 142a Abs. | GVG unerlésslich, die
erstinstanzliche Zustindigkeit der Oberlandesgerichte darzustellen. Gesetz-
licher Ankniipfungspunkt fiir die erstinstanzliche Zusténdigkeit der Oberlan-
desgerichte in Strafsachen ist § 120 GVG. In den Fillen des § 120 GVG
iiben die Oberlandesgerichte wie gerade gesehen auf grundgesetzlicher
Grundlage des Art. 96 Abs. 5 GG Bundesgerichtsbarkeit aus.

Von der grundgesetzlichen Sichtweise ist, wegen der nur ungeschriebenen
Zustandigkeit, dabei entscheidender Ankniipfungspunkt fiir die Zustédndig-

20 Vgl. § 120 Abs. 5 GVG iVm mit den entsprechenden Verwaltungsvereinbarun-
gen. Danach haben Bremen und Hamburg, sowie Rheinland-Pfalz und das Saarland
jeweils gemeinsam nur ein zustdndiges Oberlandesgericht in Staatsschutzsachen,
dazu Frister, in: SK-StPO § 120 GVG Rn 23.

21 Beim Bestehen von mehreren Oberlandesgerichten in einem Bundesland ist das
OLG am Sitz der Landesregierung fiir die erstinstanzliche Strafgerichtsbarkeit zustan-
dig, § 120 Abs. 1 S. 1, HS. 1. Zu den Griinden Frister, in: SK-StPO § 120 GVG Rn 5.

22 Wagner, in: Jescheck, FS Dreher, S. 625, 645; so auch die Kritik von Martin,
NIW 1969, 713, 715.

23 Welp, S. 11.
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keit des Bundes der Begriff des Staatsschutzes?*. Nur beziiglich Staats-
schutzdelikten darf der einfache Gesetzgeber eine gesetzliche Regelung
treffen. Da dadurch automatisch in die Zustidndigkeiten der Lander einge-
griffen wird, ist der Begriff des Staatsschutzes eng auszulegen. Dies sind
solche Straftaten, die das staatliche Gefiige in landeriibergreifender Weise
treffen und die Rechtsgiiter des Gesamtstaates in derart starkem Mafle be-
eintrdchtigen, dass ihre Ahndung durch die Landesjustiz der Bedeutung des
in der jeweiligen Tat liegenden Angriffs auf die bundesstaatliche Gesamt-
ordnung nicht gerecht wiirde?>. Unter diese Prdmisse sind daher auch der
Katalog des § 120 GVG und dessen unbestimmte Rechtsbegriffe auszulegen

Der § 120 GVG enthélt in den Absédtzen eins und zwei eine Vielzahl von
Katalogtaten. Dabei ist es jedoch wichtig, zwischen beiden Absdtzen genau
zu unterscheiden. Hinsichtlich des § 120 Abs. 1 GVG besteht grundsétzlich
die Zustiandigkeit des Oberlandesgerichts und damit gemal3 § 142a Abs. |
GVG auch die des Generalbundesanwalts. Man kann also von einer obliga-
torischen Zustandigkeit der Oberlandesgerichte und des GBA sprechen. Die
einzige Ausnahme dahin gehend, dass die Zustindigkeit der Oberlandesge-
richte in Féllen eines Tatverdachts hinsichtlich einer Katalogtat des Absatz
1 entfallen kann, ist dann gegeben, wenn der GBA unter den Voraussetzun-
gen des § 142a Abs. 2 GVG das Verfahren vor Einreichung einer Anklage-
schrift an die Landestaatsanwaltschaft abgibt. Das OLG selbst hat diese
Moglichkeit nicht. Thm bleibt lediglich die Moglichkeit, die Voraussetzungen
eines Tatverdachts hinsichtlich einer solchen Katalogtat als nicht gegeben
anzusehen und, falls noch andere Straftaten verbleiben, ein Hauptverfahren
bei einem Landgericht zu erdffnen.

Die in § 120 Abs. 2 GVG normierten Katalogtaten begriinden dagegen
grundsétzlich nicht die Zustidndigkeit des Oberlandesgerichts und damit
auch nicht die des GBA. Vielmehr ist in den dortigen Féllen grundsétzlich
die Landesgerichtsbarkeit zustindig. Nur ausnahmsweise kann der GBA,
sofern er bestimmte gesetzliche Voraussetzungen als gegeben ansicht, ein
solches Verfahren an sich ziehen. Dabei spricht man von der evokativen
Zustiandigkeit und dem damit korrespondierenden Evokationsrecht des GBA.
Die Ubernahme durch den GBA ist bei Vorliegen der Voraussetzungen al-
lerdings zwingend, es besteht insoweit kein Ermessen26. Sicht der GBA die
Voraussetzungen fiir eine Evokation spéter als nicht mehr gegeben an, so
gibt er ein solches Verfahren gemafl § 142a Abs. 4 GVG zuriick an die
Landesstaatsanwaltschaft.

24 Ausfiihrlich zur Entwicklung des Begriffes des Staatsschutzes Gdrditz, S. 399 ff.
25 BGH, NJW 2001, 1359, 1360.
26 BGH, NJW 2001, 1359, 1363.
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a) Grundsdtzliche Zustindigkeit der Oberlandesgerichte

Zuerst ist auf den Katalog des § 120 Abs. 1 GVG einzugehen. Sinn dieser
Darstellung ist es jedoch nicht, einen umfassenden Uberblick iiber diese
Zustandigkeiten zu geben, sondern nur ein ersten Eindruck dafiir zu vermit-
teln, welche Zustiandigkeiten im Bereich des internationalen Terrorismus
von besonderer Bedeutung fiir die Arbeit des GBA sind.

aa) Zustdndigkeit gemall § 120 Abs. 1 Nr. 1
bis Nr. 5 und Nr. 7 GVG

Vorweg zu nehmen sind die § 120 Abs. 1 Nr. 1 bis Nr. 5 und Nr. 7 GVG,
da diese allenfalls in keinem bis ganz geringen Zusammenhang mit den
Delikten des internationalen Terrorismus stehen. Es handelt sich dabei um
die klassischen Staatsschutzdelikte. Dies ergibt sich daraus, dass sie primér
Rechtsgiiter des Bundes schiitzen und auch historisch betrachtet in der Tra-
dition der Delikte stehen, die schon das Reichsgericht abgeurteilt hatte?’.
Auch stehen diese Straftaten alle im Ersten Abschnitt des Strafgesetzbuchs,
der den Titel ,,Friedensverrat, Hochverrat und Gefahrdung des demokrati-
schen Rechtsstaats® trdgt, sodass sie schon durch diese Einordnung ihre
besondere Bedeutung fiir den Schutz der Bundesrepublik Deutschland zu
erkennen geben. Daher, und weil sie sich gegen den Gesamtstaat als sol-
chen richten, werden sie teilweise auch ,,grofer Staatsschutz® genannt.
Auch § 120 Abs. 1 Nr. 7 fiigt sich nahtlos in den Bereich der Staatsschutz-
delikte ein. Die Norm des § 138 StGB schiitzt ndmlich nicht ein eigenstin-
diges Rechtsgut, sondern nach herrschender Meinung das Rechtsgut der
Tat, deren Anzeige nicht vorgenommen wird?8. Nicht nur fiir den Bereich
des internationalen Terrorismus, sondern auch insgesamt ist die praktische
Bedeutung der in § 120 Abs. I Nr. 1 bis Nr. 5 und Nr. 7 GVG normierten
Delikte relativ gering.

bb) Zustdndigkeit im Bereich des Volkerstrafrechts,
§ 120 Abs. 1 Nr. 8 GVG

Eine Neuerung stellt die Zustindigkeit der Oberlandesgerichte im Be-
reich des Volkerstrafrechts dar. Im Jahre 2002 hat der Gesetzgeber dafiir
sowohl § 120 Abs. 1 GVG? als auch Art. 96 Abs.5 GG30 entsprechend

27 Welp, NStZ 2002, 1, 5; Welp, S. 11.

28 5. unten bei C. III. 6.

29 Gesetz zur Anderung des GVG, BGBI. 1 2002, S.2914.

30 Gesetz zur Andemng Art. 96 V GG vom 26.07.2002, BGBI. I 2002, S. 2863.
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gedndert3!. Die Bundeszustindigkeit wird in erster Linie mit der Schwere
der Volkerrechtsverbrechen begriindet32. Daneben wird in der Literatur
auch die Komplexitit, der mit der Anwendung verbundenen Rechtsfragen,
insbesondere wegen der Relevanz volkerrechtlicher Rechtsnormen und der
Bedeutung internationaler und ausldndischer Judikatur angefiihrt33. Dies
sind zwar alles gewichtige Uberlegungen, sie begriinden als solche jedoch
nicht die Bundeszustindigkeit fiir die Strafverfolgung. Daran kann auch
die neue Fassung des Art. 96 Abs. 5 GG mit den Nummern 1 bis 3 nichts
andern, da, wie bereits oben ausgefiihrt, Art. 96 Abs. 5 GG die Bundeszu-
standigkeit stillschweigend voraussetzt und gerade nicht zu begriinden ver-
mag. Sieht man jedoch den Bereich des Volkerstrafrechts als Unterfall und
teilweise Prizisierung des Staatsschutzbegriffs, wire die Zustdndigkeit des
Bundes ohne weiteres gegeben34. Dafiir spricht, dass zum einen durch sol-
che Verfahren die auBenpolitischen Interessen der Bundesrepublik betroffen
sein konnen und zum anderen auch Ermittlungsverfahren im Ausland oder
Rechtshilfeersuchen erforderlich sein konnen33. Zwar spricht gegen diese
Auslegung die Systematik von Art. 96 Abs. 5 GG, der fiir das Volkerstraf-
recht vier einzelne Nummern vorsiecht, wogegen der Staatsschutz als der
Oberbegriff und weitaus groBere Bereich nur eine Nummer zugewiesen
bekam. Jedoch lédsst sich dies mit der Entstehungsgeschichte und dem be-
sonderen deutschen Verhiltnis zum Volkerstrafrecht begriinden3t, weswe-
gen die Relevanz des Volkerstrafrechts auf diese Weise kenntlich gemacht
werden sollte.

Die Bedeutung des § 120 Abs. I Nr. 8 GVG fiir den Bereich des interna-
tionalen Terrorismus ist jedoch verschwindend gering. Zwar mag es durch-
aus denkbar sein und auch tatsdchlich vorkommen, dass Verbrechen im
Sinne des Volkerstrafgesetzbuchs durch terroristische Organisationen began-
gen werden. Gleichwohl wird sich vielfach in solchen Féllen die Zustandig-
keit schon durch § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG begriinden lassen konnen, was
dadurch insbesondere die Kldrung schwieriger Rechtsfragen im Rahmen des
Volkerstrafgesetzbuchs erspart.

31 Zur Diskrepanz hinsichtlich der erfassten Delikte zwischen Art. 96 V Nr. 1 bis
Nr. 4 GG und § 120 Abs. 1 Nr. 8 GVG vergleiche Formann, S. 180.

32 Bundestags-Drucksache 14/8978, 07.05.2002, S.6; Bundesrats-Drucksache
222/02, S. 2.

33 Werle/JefSberger, JZ 2002, 725, 733; Zimmermann, NJW 2002, 3068, 3070.
34 So etwa Formann, S. 181.

35 Werle/Jefberger, JZ 2002, 725, 733.

36 Werle/JefBberger, 1Z 2002, 725 und 726.
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cc) Zustindigkeit hinsichtlich (ausldndischer) terroristischer Vereinigungen,
§ 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG

Weit grofBere Bedeutung hat § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG. Dies sowohl im
Hinblick auf diese Arbeit wie auf die Tatigkeit der Oberlandesgerichte be-
zogen. Er kniipft die Zustdndigkeit des OLG an das Vorhandenseins eines
Vereinigungsdelikts nach § 129a und § 129b StGB. Auf diese beiden Delik-
te wird weiter unten noch ausfiihrlich einzugehen sein, um deren Besonder-
heiten darzustellen. Festzuhalten ist jedoch jetzt schon, dass § 120 Abs. 1
Nr. 6 GVG vielleicht sogar den wesentlichen Ankniipfungspunkt fir die
Zustandigkeit der Oberlandesgerichte und damit auch des GBA im Bereich
des internationalen Terrorismus darstellt.

Allerdings ist die Zustdndigkeit nach § 120 Abs. I Nr. 6 GVG nicht un-
umstritten3?. Wie bereits oben ausgefiihrt38, darf der einfache Gesetzgeber
dem Bund nur solche Strafverfahren iibertragen, die im Hinblick auf die
grundgesetzlichen Vorgaben Staatsschutzcharakter haben. Dies kann hin-
sichtlich des § 129a und § 129b StGB nicht ohne weiteres bejaht werden.

Nach der Neufassung des Absatzes 2 von § 129a StGB durch das ,,Gesetz
zur Umsetzung des Rahmenbeschlusses vom 13. Juni 2002 zur Terrorismus-
bekdmpfung und zur Anderung anderer Gesetze vom 22.12.2003*3% und der
darauf bezogenen restriktiven Auslegung durch den BGH bestehen beziig-
lich dieses Absatzes kaum mehr Bedenken hinsichtlich der Zugehdrigkeit
zum Staatsschutzbereich®. § 129a Abs. 2 StGB verlangt unter anderem,
dass die geplanten Taten ,,nach der Art der Begehung oder ihrer Auswirkun-
gen einen Staat erheblich schiddigen kénnen®. § 129a Abs. 2 StGB tragt
somit den Staatsschutzbezug als Tatbestandsmerkmal in sich.

Allerdings ist der Staatsschutzbezug bei § 129a Abs. 1 StGB genauer zu
hinterfragen. Dies ergibt sich aus dem Umstand, dass der Gesetzgeber bei der
Neufassung des § 129a StGB darauf verzichtet hat, die Bestimmung und Eig-
nung der Taten auch in Absatz 1 zu verlangen. So ist durchaus fragwiirdig, ob
jede Vereinigung, die die Begehung von Morden oder Geiselnahmen geplant
hat, tatsichlich als staatsschddigend eingestuft werden kann. So ist jedenfalls
fiir Absatz 1 des § 129a bereits jetzt festzustellen, dass dieser ein Doppelge-
sicht hat und somit sowohl staatsschdadigende sowie auch ,,bloB* strafgesetz-
widrige Vereinigungen erfasst4!. Dies fiihrt schlussfolgernd zu dem Problem,

37 Schnarr, MDR 1988, 89, 93.

38 5. unten bei B. 1. 2. a).

39 BGBI. T S. 2836.

40 Zur Auslegung des § 129a Abs. 2 StGB durch den BGH siehe unten C. II1. 3. d).
41 Dazu Schnarr, MDR 1988, 89, 93.
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dass OLG und GBA zur Strafverfolgung in Féllen berufen sind, die keinen
Staatsschutzcharakter tragen. Bliebe man bei der Betrachtung hier stehen,
wire § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG wegen VerstoBBes gegen Art. 30 GG als verfas-
sungswidrig anzusehen. Eine verfassungskonforme Auslegung ist jedoch da-
durch moéglich, dass der GBA nach § 142a Abs. 2 Nr. 2 GVG das Verfahren
wegen der ,,minderen Bedeutung®, also der nicht vorhanden Staatsschutzbe-
lange, an die Landerstaatsanwaltschaft abgibt. Dennoch kann dies einen Ver-
sto3 nicht vollstdndig beseitigen, da zumindest die Einleitung des Verfahrens
in den Féllen der Verfolgung von ,,blof} strafgesetzwidrigen* Vereinigungen
durch ein unzustidndiges und grundgesetzwidriges Handeln herbeigefiihrt
wurde.

Noch deutlicher wird die Problematik, wenn man § 129b iVm § 129a
Abs. 1 StGB betrachtet. Es kann kaum behauptet werden, dass jede auslindi-
sche terroristische Vereinigung, die irgendwo auf der Welt Straftaten im Sinne
der Norm des § 129a StGB plant, damit die Bundesrepublik, in dem Male,
das nach der oben genannten Formel fiir ein Staatsschutzdelikt notwendig ist,
bedroht. Soweit allerdings ausldndische Belange der Bundesrepublik Deutsch-
land durch eine solche Vereinigung beriihrt sind, ist der Staatsschutzbezug
ohne weiteres gegeben, da die ausldndischen Belange seit jeher zum Gebiet
des Staatsschutzes gehoren*2. Hinsichtlich der sonstigen ausldndischen Verei-
nigungen, deren Taten nicht die Bundesrepublik in einem eine Staatsschutz-
qualitit aufweisenden Mal3e beeintrachtigen, bleibt lediglich wieder die Ab-
gabe vom GBA an die Léinderstaatsanwaltschaften nach § 142a Abs. 2 Nr. 2
GVG, um diese verfassungsrechtliche Problematik zu entschérfen.

b) Evokative Zustindigkeiten der Oberlandesgerichte

Nach dieser kurzen Ubersicht iiber die Delikte des § 120 Abs. 1 GVG ist
nun auf dessen Absatz 2 einzugehen. Wie ausgefiihrt handelt es sich bei den
dort normierten Delikten nicht per se um Staatsschutzdelikte. Vielmehr
werden sie nur dazu, wenn der GBA die ,,besondere Bedeutung des Falles*
bejaht. Bei der Auslegung dieser Normen muss eine besondere Sorgfalt
angewendet werden, denn bei § 120 GVG greift eine falsche Auslegung
direkt in die grundgesetzlichen Zustdndigkeiten von Bund und Léndern ein.
Auch nach Ansicht des BGH dient der § 120 GVG nicht primér dem Schutz
individueller Rechte des Angeklagten, namentlich des grundrechtlichen An-
spruchs auf den gesetzlichen Richter geméf Art. 101 Abs. 1 S.2 GG, son-
dern vielmehr der Wahrung der absolut zwingenden objektiven Kompetenz-
ordnung des Grundgesetzes*.

42 BGH, NStZ 1988, 188f.; Altvater, NStZ 2003, 179, 183.
43 BGH, NStZ 2001, 265, 267.
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aa) Voraussetzung des Evokationsrechts des Generalbundesanwalts

Unter dieser Pramisse muss der Begriff der ,,besonderen Bedeutung® in
den § 120 Abs. 2 Nr. 1 bis Nr. 4 GVG dahingehend ausgelegt werden, dass
er der grundgesetzlichen Zustandigkeitsverteilung zwischen Bund und Lén-
dern gerecht wird. Es muss sich danach, unter Beachtung des AusmaBes der
Verletzungen der individuellen Rechtsgiiter des durch die Tat konkret Ge-
schidigten, um ein staatsgefihrdendes Delikt von erheblichem Gewicht
handeln, das seine besondere Bedeutung dadurch gewinnt, dass es die den
§ 120 Abs.2 GVG zugrunde liegenden Schutzgiiter des Gesamtstaats in
einer Weise angreift, dass ein Einschreiten des Generalbundesanwalts und
eine Aburteilung durch ein Bundesgerichtsbarkeit ausiibendes Gericht gebo-
ten ist#4. Bei der dabei vorzunehmenden Gesamtwiirdigung der Taten und
der Schuldschwere sind in erster Linie die konkreten Tatfolgen fiir die in-
nere Sicherheit der Bundesrepublik, insbesondere die Auswirkungen auf das
Sicherheitsgefiihl der Bevolkerung, daneben aber auch die mogliche Signal-
wirkung auf potenticlle Nachahmungstiter sowie die Beeintrachtigung des
Erscheinungsbildes der Bundesrepublik Deutschland fiir jene Staaten, mit
denen sie durch gemeinsame Wertvorstellungen verbunden ist, in Betracht
zu ziehen*s,

So richtig die grundlegende Pramisse des Bundesgerichtshofs ist, so frag-
wiirdig ist ihre konkrete Ausgestaltung. Wie ausgefiihrt, ergibt sich schon
aus dem Grundgesetz und der daraus folgenden Kompetenzverteilung, dass
der Bund nur fiir Strafverfolgung hinsichtlich ldnderiibergreifender Staats-
schutzstraftaten zustdndig ist. Auch wenn der Begriff des Staatsschutzes,
abgesehen von § 20 Abs. 1 S. 2 BVerfSchG, nicht legaldefiniert ist, besteht
doch zumindest im Kernbereich weitgehend Einigkeit#¢. Somit ergibt sich
die Auslegung des BGH, dass die ,,besondere Bedeutung™ immer dann ge-
geben ist, wenn eine Staatsschutzstraftat im weitesten Sinne vorliegt, prak-
tisch von selbst. Problematisch erscheinen jedoch einige Faktoren, an denen
der BGH dies fest machen will. Fragwiirdigstes Kriterium ist ,,die Beein-
trichtigung des Erscheinungsbildes der BRD im Ausland“4’. Es erscheint
schon sehr bedenklich, wie diese Beeintrachtigung messbar oder iiberhaupt
erfassbar ist. Dabei fithrt der BGH weiter aus, dass dies auch vom Me-
dienecho abhinge, das eine Tat auslost, und scheint tatséchlich tiberregiona-
le Zeitungen nach Informationen iiber den zu beurteilenden Fall zu durch-

44 BGH, NStZ 2001, 265, 269.

45 BGH, NStZ 2008, 146, 148.

46 Schnarr, MDR 1993, 589, 591; Franke, in: Lowe/Rosenberg, § 120 GVG
Rn 3 ff.

47 BGH, NStZ 2008, 146, 148; ablehnend wie hier, jedoch in anderem Zusam-
menhang Gdrditz, S. 403.
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suchen*. Konkret bedeutet dies, dass wenn zum Beispiel wegen bestimmter
Ereignisse auf der Welt die Augen der Zeitungsreporter eher auf andere
Geschehnisse gerichtet sind, einer Tat die besondere Bedeutung fehlen kann.
Dagegen kann dieselbe Tat in einer nachrichtenarmen Zeit die besondere
Bedeutung inne haben. Was dies noch mit der zugrundeliegenden Préamisse,
die Zustindigkeitsregelung des Grundgesetzes zu beachten, zu tun hat, ist
nicht mehr ersichtlich.

Dem GBA steht wegen des sich hdufig verdndernden Erkenntnisstandes
im Ermittlungsverfahren bei der Beurteilung der besonderen Bedeutung des
Falles ein Beurteilungsspielraum zu*. Dieser ist zwar nicht der gerichtli-
chen Uberpriifung entzogen?, jedoch unterliegt er im Ermittlungsverfahren
nur einer eingeschriankten Priifung auf Vertretbarkeit!. Dieser Beurteilungs-
spielraum engt sich jedoch im Laufe des Ermittlungsverfahrens mit dem
Vorliegen gesicherter Erkenntnisse immer mehr ein32.

Dagegen ist der Begriff der ,besonderen Bedeutung®“ im Rahmen des
gerichtlichen Verfahrens uneingeschrankt iiberpriifbar. Das ergibt sich nach
Ansicht des BGH schon daraus, dass auch das erstinstanzlich betraute OLG
seine Zustidndigkeit bei der Eroffnung des Verfahrens zu priifen hat und
gegebenenfalls gemdl § 120 Abs. 2 S. 2 GVG beim zustindigen Amts- oder
Landgericht eroffnet, wenn die besondere Bedeutung nicht vorliegts3.

Neben der ,,besonderen Bedeutung™ sind fiir die Zustindigkeit in Absatz
2 des § 120 GVG noch weitere Voraussetzungen notwendig, auf die hier
nun, soweit sie im Zusammenhang mit Taten des internationalen Terroris-
mus stehen, einzugehen ist.

bb) § 120 Abs.2 S. 1 Nr. | GVG

§ 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 GVG verweist auf § 74a GVG, der die Zustindig-
keit der Staatsschutzkammer beim Landgericht regelt. Die Staatsschutzkam-
mer am Landgericht ist eine besondere Strafkammer fiir Staatsschutzsachen,
die gemélB § 74a Abs. 5 GVG ortlich fiir den Bezirk des OLG zusténdig
ist>*. Grundsitzlich sind also die in § 74a Abs. 1 GVG normierten ,,kleinen
Staatsschutzdelikte* der Zustdandigkeit der Lénder, wenn auch einem Spe-

48 BGH, NStZ 2002, 447, 448.

49 Kissel/Mayer, § 120 GVG Rn 6.

50 BGH, NStZ 2001, 265, 269.

51 BGH, NStZ 2008, 146, 148.

52 BGH, NStZ 2008, 146, 148.

53 BGH, NStZ 2001, 265, 270; Frister, in: SK-StPO § 120 GVG Rn 11.
54 Graf, in: Beck’scher Online Kommentar, § 74a GVG Rn 1.
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zialspruchkorper, zugewiesen’. Die Zustdndigkeit der Staatsschutzkammer
entféllt jedoch nach § 74a Abs. 2 GVG, wenn der GBA die besondere Be-
deutung des Falls vor der Eroffnung der Hauptverhandlung bejaht. Dann
sind die Oberlandesgerichte gemall § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 iVm § 74a Abs. 1
GVG zustindig. Hinsichtlich der in § 74a Abs. 1 GVG normierten Katalog-
taten sind nur zwei Nummern besonders hervorzuheben, weil diese im Be-
reich des internationalen Terrorismus eine besondere Bedeutung haben.

(1) Zustindigkeiten fiir Straftaten nach dem Gesetz zur Verfolgung
der Vorbereitung von schweren staatsgefihrdenden Gewalttaten

Der § 74 Abs. 1 Nr. 1 GVG erdffnet die Zustdndigkeit fiir die neu einge-
fligten Straftatbestinde §§ 89a, 89b StGB nach dem ,,Gesetz zur Verfolgung
der Vorbereitung von schweren staatsgefihrdenden Gewalttaten (GVVG)“
vom 29. Mai 20093¢. Der Zweck dieser beiden Straftatbestinde ist es ins-
besondere Vorbereitungshandlungen terroristischer Alleintdter zu pdnalisie-
ren. Auf beide, sowie auf den gleichzeitig eingefiihrten § 91 StGB, wird
weiter unten noch ausfiihrlicher einzugehen sein?’.

Um {iber § 74a Abs. 1 Nr. | GVG die Zustdndigkeit der Staatsschutzkam-
mer und mittelbar der des GBA zu begriinden, musste die Norm im Gesetz-
gebungsverfahren zum GVVG nicht einmal geédndert werden, da die geltende
Fassung die Normen bereits erfasste. Die Begriindung dafiir fallt dann auch
in der Gesetzesbegriindung entsprechend kurz aus. Nachdem iiber den Be-
griff des Staatsschutzes im Allgemeinen referiert wird, heilit es lediglich la-
pidar, dass ,,die Aufnahmen der §§ 89a, 89b StGB wegen ihres Staatsschutz-
charakters sachgerecht erscheint*38. Hinsichtlich der damit tiber § 120 Abs. 2
S. 1 Nr. 1 GVG gleichzeitig begriindeten evokativen Zustandigkeit der Ober-
landesgerichte und des GBA beschrinkt sich die Gesetzesbegriindung auf die
Darstellung der Funktionsweise des § 74a Abs. 2 und § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 1
GVG, ohne diese jedoch auch nur ansatzweise zu begriinden®.

Festzuhalten bleibt hier erst einmal, dass § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 GVG die
Zustandigkeit des OLG fiir §§ 89a, 89b StGB begriinden kann. Ob dies
sachgerecht ist, wird sich erst nach einer etwas weitergehenden Betrachtung
der neuen Tatbestinde bestimmen lassen konnen®0.

55 Diemer, in: Karlsruher Kommentar, § 74a GVG Rn 1.
56 BGBI. I S. 2437.
57 s. unten C. III. 4.
58 Bundestags-Drucksache, 16/11735, 17.01.2009. S. 19f.
59 Bundestags-Drucksache, 16/11735, 17.01.2009. S. 20.
60 g, unten C. III. 4.
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(2) Zustéindigkeiten fiir (ausldindische) kriminelle Vereinigungen

Nachdem wie gesehen § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 6 GVG die Zustindigkeit des
OLG fiir (ausléndische) terroristische Vereinigungen begriindet, ermoglicht
§ 74a Abs. 1 Nr. 4 GVG iiber den Umweg des § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 GVG
die Zustdandigkeit der Oberlandesgerichte fiir das letzte fehlende Vereini-
gungsdelikt § 129 StGB.

Auch wenn dies nur die Zustidndigkeit fiir die Verfolgung — nach der
Uberschrift der Strafvorschrift — hinsichtlich einer kriminellen Vereinigung
bildet, so kann es sich dabei trotzdem in weiterem Sinne um Fille des in-
ternationalen Terrorismus handeln, solange die Aktivitidten der Vereinigung
nicht auf die schweren Delikte des § 129a StGB gerichtet sind, oder den
Strafverfolgungsbehdrden zu Anfang die Anhaltspunkte beziiglich der ge-
planten schwereren Delikte fehlen. Notwendig ist jedoch fiir diese Zustén-
digkeit, dass der GBA die ,,besondere Bedeutung des Falles™ bejaht. Durch
dieses Korrektiv ergeben sich bei § 74a Nr. 4 GVG im Gegensatz zu § 120
Abs. 1 Nr. 6 GVG keine verfassungsrechtlichen Bedenken, da dieser Rechts-
begriff die Staatsschutzschranke bildet und damit dafiir sorgt, dass der
verfassungsrechtliche Rahmen gewahrt wird.

cc) § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 GVG

Der 1986 durch das Gesetz zur Bekdmpfung des Terrorismus®! eingefiig-
te § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 GVG war schon im Rahmen des Gesetzgebungs-
verfahrens erheblicher Kritik ausgesetzt®2. Ziel des § 120 Abs.2 S. 1 Nr. 2
GVG war es, vom Ausland aus operierende Vereinigungen, die Katalogtaten
iSd § 129a Abs. 1 StGB in der Bundesrepublik Deutschland begehen woll-
ten, der Zusténdigkeit des GBA zu unterstellen. Ausgangspunkt der Gesetz-
gebungstitigkeit war die sogenannte ,,Wehrsportgruppe Hoffman®, hinsicht-
lich der der BGH die Zusténdigkeit des GBA verneinte, da die Zustdndigkeit
nach § 129a StGB iVm § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG eine Teilorganisation im
deutschen Bundesgebiet voraussetzt®3. Auch wenn nach den Vorstellungen
der Gesetzesbegriindung zu § 120 Abs. 2 Nr. 2 GVG dieser nicht primér
terroristische Vereinigungen, sondern auch kriminelle Vereinigungen erfas-
sen sollte, so hat dies im Wortlaut keinen ausreichenden Niederschlag ge-
funden®t. Zwar nennt § 120 Abs.2 S.1 Nr.2 GVG nicht direkt § 129a

61 BGBI. 1 S. 2566.
62 Vel. nur Dencker, StV 1987, 117; Kiihl, NJW 1987, 737.
63 BGH, NJW 1982, 530.

64 Ausfiihrlich zu den Motiven des Gesetzgebers und zum Anwendungsbereich
vor Einfiihrung des § 129b StGB Schnarr, MDR 1988, 89.
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Abs. 1 StGB, enthilt jedoch mittlerweile fast eine Legaldefinition der terro-
ristischen Vereinigung.

Durch die Einfithrung des § 129b StGB und die Aufnahme desselben in
§ 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG ist § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 GVG mittlerweile ge-
genstandslos geworden, da § 129b StGB in vollem Umfang ausléndische
terroristische Vereinigungen erfasst. Der verbleibende Anwendungsbereich
einer kriminellen Vereinigung, die im Ausland operiert (und damit nicht von
§ 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG erfasst wird) aber die Begehung, der in Absatz 2
Nummer 2 genannten Taten zum Gegenstand hat, ist allenfalls theoretischer
Natur®. Eine Auseinandersetzung mit der Zustdndigkeit nach § 120 Abs. 2
S. 1 Nr. 2 GVG ertibrigt sich — entgegen der Gesetzesbegriindung, in der
von einem kleinen aber weiterhin vorhandenen Anwendungsbereich die
Rede ist®¢ — somit.

dd) § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 GVG

Dagegen ist in der Praxis des Generalbundesanwalts, der ebenfalls durch
das ,,Gesetz zur Bekdmpfung des Terrorismus“®’ eingefligte § 120 Abs. 2
S. 1 Nr. 3 GVG von umso groflerer Bedeutung. Gerade in letzter Zeit hatte
sich der BGH auch in einer Vielzahl von Entscheidungen damit auseinander
zu setzen, da der GBA dies insbesondere als Zustdndigkeitsnorm zur Ver-
folgung von Straftaten mit rechtsextremistischem Hintergrund nutzt.

Eigentlicher Grund fiir die Einfithrung des § 120 Abs.2 S. 1 Nr. 3 GVG
im Jahre 1986 war jedoch die Moglichkeit der Verfolgung von terroristi-
schen Téatern, die nicht in eine Vereinigung iSv § 129a StGB eingebunden
sind und damit nicht vom Anwendungsbereich des § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG
erfasst werden durch den GBA. Dies meist deshalb, weil es sich um Ein-
zeltiter oder ,,autonome Gruppen handelt, die ihrer groBeren Beweglichkeit
und Schlagkraft wegen bewusst keine festgefiigten Organisationen bilden,
sondern sich von Fall zu Fall zur Begehung von Aktionen zusammenfinden
und dann wieder auseinandergehen*“®8. Heute sind es die immer wieder in
Gesetzesbegriindungen auftauchenden ,,islamistischen Terrorzellen®, die im

65 So sieht dies im Ergebnis wohl auch Helm, StV 2006, 719, 720.

66 So die Gesetzesbegriindung in der Bundestags-Drucksache 15/813, 08.04.2003,
S. 8: ,,Auch wenn der Anwendungsbereich des § 120 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 GVG durch
die Einfithrung des § 129b StGB kleiner geworden ist, sind Fille denkbar, die nur
auf der Grundlage der Kompetenznorm des § 120 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 GVG fiir ihn
[den GBA] verfolgbar sind. Welche Fille dies sein konnten, bleibt die Gesetzesbe-
grilndung jedoch schuldig.

67 BGBL. I S. 2566.

68 Rebmann, NStZ 1986, 289, 291.
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Verborgenen und nur mit loser Anbindung an die ,,Dachorganisation* ohne
feste Verbunde operieren sollen®. Diese teilweise als ,,guerilla difusa“70
bezeichneten Personengruppierungen sind nun auch der Grund fiir die Ein-
fiihrung neuerer Straftatbestdnde (§§ 89a, 89b und 91 StGB), die solche
Verhaltensweisen im Vorfeld der Rechtsgutverletzung, dhnlich wie dies
§ 129a StGB fiir Vereinigungen ermdglicht, kriminalisieren sollen’!. Stich-
haltige Belege fiir die Existenz solcher Gruppen sind die Gesetzgeber bis
heute schuldig geblieben. Insbesondere zeigt sich nach bisherigen Erkennt-
nissen, dass der terroristische Alleintater selten sein diirfte’?, so dass der
Verdacht besteht, dass durch die neuen Straftatbestinde und § 120 Abs. 2
S.1 Nr. 3 GVG vor allem eine Ausweitung der Bundesgerichtsbarkeitszu-
standigkeit bezweckt wird.

Betrachtet man den Inhalt des § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 GVG, ist festzuhal-
ten, dass auch fiir diese Zustandigkeitsnorm der Staatsschutz — aufgrund der
Vorgaben des Grundgesetzes — die immanente Schranke darstellt. Diesem
Umstand wird im Normtext dadurch Rechnung getragen, dass iiber die ,,be-
sondere Bedeutung® des Falles hinaus kumulativ noch weitere Vorausset-
zungen vorliegen miissen, damit die Zustidndigkeit von OLG und GBA be-
griindet ist. Diese weiteren Voraussetzungen sind in § 120 Abs.2 S. 1
Nummer 3 GVG Buchstabe a) bis d) geregelt.

Erste Voraussetzung ist das Vorliegen einer Katalogtat, wobei diese groB3-
tenteils dem Katalog des § 129a StGB entnommen wurden. Wegen Beden-
ken im Rechtsausschuss hinsichtlich eines zu starken Eingriffs in die Lan-
derhoheit wurden bei Einfithrung des § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 GVG jedoch
nicht alle Delikte aufgenommen’?. Mittlerweile diirften jedoch fast alle
dortigen Delikte erfasst sein. Eine letzte Ausweitung der aufgefiihrten Ka-
talogtaten erfolgte erst durch das ,,Gesetz zur Verfolgung der Vorbereitung
von schweren staatsgefihrdenden Gewalttaten vom 29. Mai 200974, So
wurde der Straftatenkatalog um die §§ 239a, 308 Abs. 1, Abs. 2, 309 Abs. 1,
Abs. 2 und 310 Abs. 1 Nr. 1 bis 3 StGB erweitert. Zumindest die Einfiigung

69 Beispielhaft nur der Referentenentwurf des BMJ zu §89a StGB-E vom
21.04.2008 S. 1, in dem von ,,Dezentralisierung hierarchischer Strukturen innerhalb
von Al Qaida® gesprochen wird; eine dhnliche Argumentation findet sich auch bei
Nehm, NJW 2002, 2665, 2677, der vom ,,Agieren in Kleinstgruppen® spricht.

70 Die Bezeichnung wurde unter anderem vom fritheren GBA Kay Nehm in sei-
nem Vortrag ,,.Demokratie ist die beste Antwort auf den Rechtsextremismus® am
29. November 2000 verwendet.

71 s, unten C. III. 4.

72 Jakobs, ZStW 117 (2005), 839, 847.

73 Zur Gesetzgebungsgeschichte des § 120 Abs.2 Nr.3 GVG, vgl. Schnarr,
MDR, 1993, 589f.

74 BGBL. I S. 2437.
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des § 239a StGB erfolgte, um einen Gleichlauf mit § 89a StGB zu erhalten,
der nun unter dem Begriff der ,schweren staatsgefdhrdenden Gewalttat*
auch § 239a StGB erfasst’>.

Zusatzlich zu dem Vorliegen einer zumindest versuchten Katalogtat des
§ 120 Abs. 1 Nr. 3 GVG’% muss zumindest eine der in den Buchstaben a)
bis d) enthalten weiteren Voraussetzungen vorliegen.

Bisher grofite Bedeutung hatte der § 120 Abs. 2 S. I Nr. 3 Buchstabe a),
nach dem die ,,7at nach den Umstinden bestimmt und geeignet sein muss,
den Bestand oder die dufSere oder innere Sicherheit der Bundesrepublik zu
beintrdchtigen®. Dabei gestand auch der BGH zu, dass der Begriff ,,der
Beeintrichtigung der inneren Sicherheit der Bundesrepublik Deutschland*
fiir sich genommen konturenlos und wenig aussagekriftig ist’’. Allein unter
der Pramisse, dass der Bund gemél der Kompetenzverteilung nur hinsicht-
lich Staatsschutzdelikten mit ldnderiibergreifender Bedeutung zur Strafver-
folgung berufen ist, ldsst sich diese Voraussetzung handhaben’®. Daraus
folgert der BGH, dass eine Beeintrichtigung der inneren Sicherheit nicht
nur dann vorliegt, wenn die Fahigkeit der BRD sich gegen Stérungen von
innen zur Wehr zu setzen herabgesetzt, mithin die Funktionsfdhigkeit des
Staates und seiner Einrichtungen in Mitleidenschaft gezogen wird”. Viel-
mehr ist dies bereits dann gegeben, wenn die Tat Auswirkungen auf den
inneren Frieden der Bundesrepublik Deutschland in einer Weise hat, die
tiber die Verletzung der Rechtsgiiter einzelner Personen und die dadurch
hervorgerufene Geféahrdung der offentlichen Sicherheit erheblich hinaus
geht80, Dabei ist die gegen Verfassungsgrundsitze gerichtete Intention der
Téter zu berlicksichtigen. So ist es ausreichend, wenn das friedliche Zusam-
menleben gesellschaftlicher Gruppierungen empfindlich gestort und in Tei-
len der Offentlichkeit ein Klima der Angst und Einschiichterung hervorge-
rufen wird8!. Bei rechtsextremen Taten kann dies insbesondere dann der
Fall sein, wenn der Titer sein Opfer nur deshalb angreift, weil er es als
Mitglied einer nationalen, rassischen, religiosen oder durch ihr Volkstum
bestimmten Gruppe der Bevolkerung, mithin als Repréisentant, treffen will82,

75 Zu § 89a StGB siehe unten C. III. 4. a).

76 Zur Einbeziehung des Versuchs in den Bereich der Katalogtaten Schnarr,
MDR, 1993, 589f.

77 So auch sehr eindringlich dargestellt bei Welp, S. 14, ,,Der Begriff der inneren
Sicherheit [...] ist juristisch nicht operabel, weil er keinen bestimmbaren Inhalt hat®.

78 BGH, NStZ 2001, 265, 268.

79 BGH, NStZ 2001, 265, 268.

80 BGH, NStZ 2000, 161, 162.

81 BGH, NStZ 2000, 161, 162.

82 BGH, NStZ 2001, 265, 268.
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Im Endeffekt wird damit die ,,innere Sicherheit der BRD* durch jedes so-
genannte ,hate-crime* beeintrdchtigt. Selbst einem Brandanschlag einiger
betrunkener Jungendlicher, bei dem ein Teil des Mobiliars eines Jugendtreffs
zerstort wurde, wohnt nach dieser Definition diese Eignung inne®3. Allein
diese Auslegung ist durchaus kritik- und diskussionswiirdig, da dadurch
gerade die Differenzierung durch das Gesetz beziehungsweise die Gerichte
gemacht wird, auf deren Nichtvorhandensein doch die auf Integration ge-
richtete Arbeit des Staates gerichtet ist84.

Durch das ,,Gesetz zur Verfolgung der Vorbereitung von schweren staats-
gefdhrdenden Gewalttaten vom 29. Mai 200985 wurde in § 120 Abs. 1
Nr. 3 a) GVG die Worter der ,,Bundesrepublik Deutschland* durch ,.eines
Staates* ersetzt. Die Auslegung erscheint nun extrem problematisch, wenn
man sich vor Augen hilt, dass dies vor allem der Umsetzung, der durch das
Grundgesetz vorgegebenen Voraussetzungen fiir die ausnahmsweise Zustéan-
digkeit eines Bundesgerichts dient3¢. Es wird aber wohl dennoch bei der
Auslegung bleiben, dass diese Voraussetzungen nur gegeben ist, wenn die
Tat Auswirkungen auf den inneren Frieden der Bundesrepublik Deutschland
in einer Weise hat, die iiber die Verletzung der Rechtsgiiter einzelner Per-
sonen hinausgeht. Staatsschutz im Sinne des Grundgesetzes bedeutet
schlieBlich deutscher Staatsschutz und nicht der anderer Staaten. Praktisch
ist zu erwarten, dass diese Anderungen des Wortlauts zu keiner nennenswer-
ten Zustindigkeitsverdnderung fithren diirften, da jedenfalls durch den Be-
griff der ,besonderen Bedeutung* noch ein weiteres Tatbestandsmerkmal
erforderlich ist.

Alternativ zu dem Buchstaben a) konnen auch die § /120 Abs. I Nr. 3 b)
bis d) GVG vorliegen. Diesen Alternativen kommt jedoch praktisch deutlich
geringe Bedeutung zu87. Verfassungsgrundsitze sind dabei solche im Sinne
von § 92 Abs.2 StGB, wobei eine Untergrabung nur vorliegt, wenn ein
einzelner Verfassungsgrundsatz trotz der Weitergeltung in erheblichem Ma-

83 BGH, NStZ 2002, 447.

84 Eine besondere Aburteilung solcher ,,hate-crimes* fiihrt zu einer Hervorhebung
dieser Taten. Dies kann zwar einerseits positiv gewertete werden, wonach der Staat
damit demonstriert, entschlossen gegen Rechtsextremismus und dhnliche Erschei-
nungsformen vorzugehen. Tatséchlich fiihrt es jedoch zur Trennung der Gerichtsbar-
keit fiir Taten gegen Deutsche und Taten gegen Auslédnder oder Personen mit ,,Mig-
rationshintergrund®, die die bestehende gesellschaftliche Spaltung durch solche
staatlichen Akte noch vertieft.

85 BGBI. I S. 2437.

86 Gazeas/Grosse-Wilde/Kiefling, NStZ 2009, 593, 594 sprechen von einer ,,ge-
radezu aberwitzigen und zudem volkerrechtlich bedenklichen Regelung®, wenn nun
die dufBere und innere Sicherheit von 193 Staaten dieser Erde erfasst wird.

87 Franke, in: Lowe/Rosenberg, § 120 GVG Rn 10b.
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Be herabgesetzt wurde®8. Der Buchstabe c) erweitert lediglich den Anwen-
dungsbereich der dufleren Sicherheit. § 120 Abs. 1 Nr. 3 d) GVG wurde erst
durch das ,,Gesetz zur Verfolgung der Vorbereitung von schweren staatsge-
fahrdenden Gewalttaten™ vom 29. Mai 200989 eingefiigt. Dies fiihrt zu ei-
nem Gleichlauf mit den Vorschriften des § 89 StGB und der Terrorismus-
definition der europdischen Union.

Insbesondere die Anderungen des Wortlauts durch das ,,Gesetz zur Ver-
folgung der Vorbereitung von schweren staatsgefihrdenden Gewalttaten®
vom 29. Mai 2009% fiihren fiir sich genommen zu einer erheblichen Aus-
weitung der Zustindigkeit. Doch in dem Kontext dieser Arbeit ist dies in-
soweit unerheblich, als auch § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 GVG durch das Merk-
mal ,,der besonderen Bedeutung des Falles* ein Korrektiv beinhaltet, so
dass auch der BGH bestitigt, dass etwa nicht jede ausldnderfeindliche Tat
die Zustindigkeit der Oberlandesgerichte begriinden kann®!. Vielmehr muss
es sich bei Taten nach § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 GVG um solche handeln, die
unter Beachtung des Ausmalles der Verletzungen der individuellen Rechts-
giiter des durch die Tat konkret Geschédigten ein staatsgefdhrdendes Delikt
von erheblichen Gewicht darstellen, das seine besondere Bedeutung dadurch
gewinnt, dass es die dem § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 GVG zugrunde liegenden
Schutzgiiter des Gesamtstaats in einer Weise angreift, dass ein Einschreiten
des Generalbundesanwalts und eine Aburteilung durch ein Bundesgerichts-
barkeit ausiibendes Gericht geboten ist?2.

ce) § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 4 GVG

Diese evokative Zustindigkeit wurde erst am 22. Dezember 2006 ge-
schaffen?3. Die Norm soll unter anderem die effektivere Verfolgung der
Proliferation von ABC-Waffen ermdglichen®. Jedenfalls wenn es bei den
verfolgten Straftaten nach dem AuBenwirtschaftgesetz um die Unterbindung
des Handels mit Riistungs- und anderen sicherheitsrelevanten Giitern geht,
handelt es sich regelmédfBig um ein Staatsschutzdelikt®>. Allerdings wird
§ 120 Abs.2 S. 1 Nr. 4 GVG fiir sich allein genommen selten die Zustin-

88 Sternberg-Lieben, in: Schonke/Schréder § 92 StGB Rn 16.

89 BGBI. I S. 2437.

90 BGBI. T S. 2437.

91 BGH, NStZ 2002, 447, 448.

92 BGH, NStZ 2001, 265, 269; und siehe oben B. I. 3. b).

93 BGBL. I S. 341. Zu den Griinden fiir die Aufnahme Schmidt/Wolff, NStZ 2006,
161, 164f.

94 Bundestags-Drucksache, 19.10.2006, 16/3038 S. 25.

95 BGHSt 41, 348, 358.
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digkeit des GBA begriinden. Teilweise werden jedoch die Verstdfe gegen
das AuBlenwirtschaftsgesetz von in Deutschland lebenden Personen began-
gen, wenn diese etwa Ausriistungsgegenstinde, wie etwa Videokameras,
Nachtsichtgerdte oder dhnliches an Personengruppen im Ausland liefern®.
Ankniipfungspunkt fiir die Strafbarkeit ist dabei § 34 AWG?7. Allerdings
wird in diesen Féllen regelméfig zumindest ein Unterstiitzen einer auslén-
dischen terroristischen Vereinigung vorliegen, so dass die Zustdndigkeit
schon iiber § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG begriindet ist, ohne dass es dabei auf
die Frage der besonderen Bedeutung des Falles und der weiteren schwieri-
gen Merkmale in § 120 Abs. 2 S. 1 Nr. 4 GVG ankommt?3.

¢) § 120 GVG und die Zustindigkeit bei ,, Zusammenhangstaten *

Letztlich gibt es noch einen Fall, in dem die Oberlandesgerichte erstins-
tanzlich zustdndig sind, obwohl nicht ausschlieBlich ein Staatsschutzdelikt
vorliegt. Dies ist beziiglich der sogenannten Zusammenhangstaten der Fall.
Eine solche liegt vor, wenn eine Tat, die grundsitzlich nicht zur Zustindig-
keit des OLG gehort, tateinheitlich mit einem Staatsschutzdelikt zusammen-
trifft, oder zwischen den Taten ein Sachzusammenhang besteht. Dafiir ist
erforderlich, dass das Staatschutzdelikt und das andere Delikt dieselbe Tat
im verfahrensrechtlichen Sinne (§ 264 StPO) bilden®. Die allgemeinen
Regeln der Verbindung bei Zusammenhang (§§ 2,3 StPO) sind dagegen
nicht anwendbar!%0. Besondere Bedeutung fiir die Zusténdigkeit des OLG in
Terrorismusstrafsachen hat diese Ausnahme nicht. Vielmehr erlaubt sie le-
diglich aus verfahrensékonomischen und prozesstechnischen (Strafklagver-
brauch) Griinden die gleichzeitige Aburteilung mehrerer Taten, solange ein
Zusammenhang zu einem Staatsschutzdelikt besteht!0!.

96 BGH, NJW 2009, 1681; Anm. Safferling, NStZ 2009, 604 (insb. 610f.). Vgl.
auch Anklage des GBA am 09.12.2009 AZ 25/2009.

97 Dazu Diemer, in: Erbs/Kohlhaas, AWG, § 34 Rn 1 ff.

98 Diemer, in: Erbs/Kohlhaas, AWG, § 34 Rn42; in der Praxis kommen dazu
insbesondere Landesverrat sowie die Straftaten gegen die duflere Sicherheit nach
§ 94a bis § 100a StGB, die die Zustdndigkeit der OLGs direkt iiber § 120 Abs. 1
Nr. 3 GVG begriinden konnen.

99 BGH, NStZ 2007, 117.

100 Kissel/Mayer, § 120 GVG Rn 1.

101 Franke, in: Lowe/Rosenberg § 120 GVG Rn 4.
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d) Fazit zur erstinstanzlichen Zustdndigkeit des Bundes
bei der Strafverfolgung

Zusammenfassend bleibt festzustellen, dass es in § 120 GVG eine Reihe
von Ankniipfungspunkten fiir die Zustdndigkeit der OLG in Sachen des
internationalen Terrorismus gibt. Ohne Frage von wichtigster und herausra-
gender Bedeutung ist § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG iVm §§ 129a, 129 b StGB.
Dies zum einem deshalb, weil, wie noch zu zeigen ist, eine Mehrzahl der
terroristischen Taten und geplanten Taten von eben solchen Vereinigungen
begangen wird. Zum anderen auch deshalb, weil die Vereinigungsdelikte
eine sehr frithe Zugriffsmoglichkeit bieten, ohne dass es bereits zu einer
konkreten Rechtsgutsgefahrdung gekommen sein muss. Und nicht zuletzt
auch deshalb, weil die Anforderungen, die BKA und GBA an einen Tatver-
dacht hinsichtlich des Vorliegens einer terroristischen Vereinigungen stellen,
relativ gering sind!02,

Der Zustiandigkeitsbereich der Oberlandesgerichte hinsichtlich des inter-
nationalen Terrorismus wird durch die evokativen Zustidndigkeit hinsichtlich
§ 129 StGB und den neuen §§ 89a, 89b StGB abgerundet, wobei bisher
nicht absehbar ist, ob die letztgenannten in der strafrechtlichen Praxis eine
gro3e Bedeutung spielen werden.

Nach diesem Uberblick iiber die Zustindigkeiten der Oberlandesgerichte
speziell im Bereich des Terrorismus ist gleichzeitig auch die Zustindigkeit
des GBA deutlich geworden. Wie gesehen héngt ndmlich nicht nur die Zu-
stindigkeit des GBA auf dem Weg der Sequenzzustéindigkeit nach § 142a
Abs. 1 GVG von der des OLG ab, sondern andersherum im Bereich des
evokativen Zustandigkeit auch die der Oberlandesgerichte in gewissem Ma-
Be und in den Grenzen des § 120 Abs.2 S.2 GVG von den (groBtenteils
gesetzlich determinierten) Bewertungen des GBA.

Die Mitwirkung des GBA in den erstinstanzlichen Verfahren vor dem OLG
hat gleich mehrere Griinde. Zum einen sind vor allem bei kriminellen Er-
scheinungsformen, die im weitesten Sinne dem internationalen Terrorismus
zugerechnetet werden konnen, vielfach komplizierte Téter- und Tatzusam-
menhédnge mit tiberregionalen und internationalen Verflechtungen gegeben,
die tiber die Grenzen der Bundeslédnder beziehungsweise der Bundesrepublik
Deutschland hinaus reichen!9. Zum anderen soll die Bearbeitung durch Be-
horden des Bundes eine effektive Strafverfolgung durch die Moglichkeit der
Koordination der Ermittlungen in einer Hand gewéhrleisten!%4. Der Verlust

102 g, unten D. II. 2. a).
103 4hlf, § 4 BKAG Rn 1.
104 Wagner, in: Jescheck, FS Dreher, S. 625, 644; Martin, NJW 1969, 713, 715.
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der ortlichen Néhe durch die Zustindigkeit von vierzehn!%5 Oberlandesge-
richten soll durch den Riickgriff auf das sich im Zuge einer zentralen Straf-
verfolgung sammelnde Erfahrungswissen, sowie durch die Moglichkeit der
Nutzung der inzwischen in besonderem Mafle verstirkten sachlichen und
personellen Mittel des BKA wieder kompensiert werden!06,

4. Die Stellung des Generalbundesanwalts

Nach diesem ersten Uberblick iiber die Zustindigkeit des GBA kdénnte
der Eindruck aufkommen, es handele sich bei diesem lediglich um eine
Bundes-Staatsanwaltschaft. Doch wird, wenn man die Stellung des GBA
genauer betrachtet, deutlich, dass es eine ganze Reihe von Besonderheiten
gibt, die den GBA abgeschen von den ihm iibertragenen Delikten, von der
Landestaatsanwaltschaft unterscheiden.

a) Die verfassungsrechtliche Einordnung der Staatsanwaltschaft
und speziell des Generalbundesanwalts

Immer noch ein heifles Streitthema ist die Frage der Stellung nicht nur
des GBA, sondern der Staatsanwaltschaft als Institution im System der
Gewaltenteilung und dies selbst {iber hundertfiinfzig Jahre seit ihrer Einfiih-
rung.

Da es sich um einen fast schon klassischen wissenschaftlichen Disput
handelt, der die praktische Arbeit der Staatsanwaltschaft jedoch in keiner
Weise beeintrdchtigt, ist die Darstellung hier auf eine kurze Zusammenfas-
sung zu beschrinken. Einerseits sprechen die hierarchische Organisation der
Staatsanwaltschaft, die Weisungsgebundenheit und das Devolutions- wie
auch Substitutionsrecht des Vorgesetzten dafiir, dass es sich um ein Organ
der Exekutive handelt!07. Andererseits sprechen die Gesetzesbindung, die
Verpflichtung zur Objektivitdt und die Pflicht, auf die Wahrheitsfindung und
ein gerechtes Urteil hinzuwirken, fiir eine Einordnung als Organ der Rechts-
pflege!08. Entscheidend ist jedoch, dass die Staatsanwaltschaft keine Recht-
sprechungstétigkeit im Sinne von Art. 92 GG ausiibt. Somit ist die wohl
iberwiegende Meinung der Ansicht, es handele sich bei der Staatsanwalt-

105 Vgl. § 120 V GVG iVm mit den entsprechenden Verwaltungsvereinbarungen.
Danach haben Bremen und Hamburg, sowie Rheinland-Pfalz und das Saarland je-
weils nur ein zustdndiges Oberlandesgericht in Staatsschutzsachen, das OLG Ham-
burg und das OLG Koblenz.

106 Rebmann, NStZ 1986, 289, 291.

107 Wessels/Beulke, Strafrecht AT, Rn 90.

108 Boll, in: Loéwe/Rosenberg, Vor § 141 GVG Rn 14.
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schaft um ein ,,selbstdndiges Organ der Rechtspflege“1%°. Andere Stimmen
in der Literatur wiederum gehen von einer ,,Zwitterstellung® zwischen Ju-
dikative und Exekutive aus, ohne dass sich daraus praktische Unterschiede
ergeben wiirden!10, Jedenfalls ist die Staatsanwaltschaft nicht dem Richter
gleichgestellt. Das Bundesverfassungsgericht formuliert dies mit salomoni-
scher Formel folgendermaBen: ,,Die Staatsanwaltschaft ist ein selbstindiges
Organ der Strafrechtspflege, das gemeinsam mit dem Richter die Aufgabe
der Justizgewdhrung erfiillt, in die Justiz eingegliedert und der Dritten Ge-
walt zugeordnet ist!!!.

Neben dem Streit iiber die Einordnung wird die Stellung des GBA auch aus
einem anderen Grunde angegriffen. Der Generalbundesanwalt wird als solcher
nicht ausdriicklich im Grundgesetz aufgefiihrt, so dass teilweise Zweifel an
der verfassungsrechtlichen Absicherung der Institution des GBA und der
Staatsanwaltschaft als solcher geduBert werden. Weitgehend unstreitig ist
zwar, dass der Begriff der ,,rechtsprechenden Gewalt* in Art. 92 GG nicht mit
dem der ,,Rechtspflege™ gleichgesetzt werden kann, auch wenn diese in ihrem
Mittelpunkt steht!!2. Der Begriff der Rechtspflege umfasst auch die nicht
rechtsprechenden Funktionen der Gerichte und damit unter anderem auch die
Staatsanwaltschaft als Institution!!3. Teilweise wird daher vertreten, der Be-
griff der ,,Gerichte” konne eine Legitimation der Staatsanwaltschaft begriin-
den. Denn die Bezeichnung ,,Gericht™ sei, im Gegensatz zum Begriff der
Rechtsprechung als Staatsfunktion, lediglich die Benennung einer Behorde,
die staatliche Aufgaben wahrnimmt!!4. Die Staatsanwaltschaft als ,,Justizbe-
horde* im weiten Sinn kdnne daher dem Begriff zugeordnet werden, da sie ein
nicht-rechtsprechender Teil der Gerichte sei. Ob diese Uberlegungen zutref-
fen, sei dahingestellt. Nicht bestreiten wird man jedoch konnen, dass zwar die
Staatsanwaltschaft und der GBA als konkrete Behorde in ihrer einfachgesetz-
lichen Ausgestaltung zwar nicht verfassungsrechtlich geschiitzt sind, sie aber
jedenfalls durch die Wahrnehmung der verfassungsrechtlich abgesicherten
Strafverfolgungsfunktion!!> mittelbar eine gewisse Bestandssicherheit haben.

109 Kissel/Mayer, § 141 GVG Rn 8; Boll, in: Lowe/Rosenberg, Vor § 141 GVG
Rn 15; Meyer/Gofiner, Vor § 141 GVG Rn 6; Roxin/Schiinemann, Strafverfahrens-
recht, § 9 Rn 10; BVerfGE 32, 216.

10 Peters, StrafprozeB, §23 1I; Kiihne, Strafprozessrecht § 6 Rn 133; Wes-
sels/Beulke, Strafrecht AT Rn 90; Zéller, Informationssysteme, S. 30.

11 BVerfGE 9, 228; BVerfGE 31, 46; BVerfGE 32, 216.

112 Hillgruber, in: Maunz/Diirig, Art. 92 GG Rn 19.

113 Sowie unter anderen auch die Notare, Rechtsanwilte und weite Teile der frei-
willigen Gerichtsbarkeit, Homig, in: Seifert/Homig Art. 92 GG Rn 2. Ausfiihrlich
zur Verankerung der Staatsanwaltschaft im Grundgesetz Gércke, ZStW 73 (1961),
561, 564 ff.

114 Gérditz, S. 406f.
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b) Ernennung des Generalbundesanwalts

Besonders deutlich, dass es sich nicht um eine bloe Bundes-Staatsan-
waltschaft handelt, macht dies jedoch die Stellung des GBA im System des
Grundgesetzes und der politischen Machtbefugnisse. Der erste Anhaltspunkt
fiir eine enge Verzahnung von Generalbundesanwalt und Politik, insbeson-
dere mit der Bundesregierung, ergibt sich aus dem Umstand, dass er von
dieser schon bei der Ernennung abhingig ist. Gemal § 149 GVG erfolgt die
Ernennung ndmlich durch den Bundesprisidenten auf Vorschlag des Bun-
desministers der Justiz mit Zustimmung des Bundesrats.

¢) Weisungsgebundenheit

Sichtbar wird die herausgehobene Stellung des GBA auch durch seine
Einordnung in der hierarchischen Pyramide der Verwaltung. Er ist geméaf
§ 147 Abs. 1 Nr. 1 GVG dem direkten Einfluss des Bundesjustizministeri-
ums ausgesetzt, indem dieses die Dienstaufsicht ausiibt.

Daran anschliefend hat das Bundesjustizministerium in Gestalt des Bun-
desjustizministers geméfl § 146 GVG das Recht, dem GBA Weisungen zu
erteilen!!6, Nach dem Wortlaut des Gerichtsverfassungsgesetzes ist dieses
Weisungsrecht nicht begrenzt. Doch muss dabei die Wertung des Beamten-
rechts, insbesondere von § 63 Abs. 4 S.4 BBG, beachtet werden, die den
Beamten nicht dazu verpflichten, Anweisungen auszufiihren, die straf- oder
ordnungswidrigkeitenrechtlich relevant sind. Die Besonderheit besteht zu-
dem darin, dass eine rechtswidrige Diensthandlung eines Staatsanwalts, im
Gegensatz zu rechtswidrigen Diensthandlungen sonstiger Beamter, regelma-
Big strafrechtliche Konsequenzen hat!!7. Dabei sind insbesondere die Straf-
vorschriften iiber die ,,Verfolgung Unschuldiger” (§ 344 StGB), ,,Vollstre-
ckung gegen Unschuldige (§ 345 StGB) ,,Rechtsbeugung® (§ 339 StGB)
und die ,,Strafvereitelung im Amt“ (§ 258a StGB) zu nennen!!8. Wegen die-
ser engen Grenzen wird auch von einer ,,gewohnheitsrechtlichen Derogie-
rung des Weisungsrechts® gesprochen!!®. Das bedeutet, dass in diesem Be-
reich die Moglichkeiten politischer Einflussnahme auf Strafverfahren von der
Ausgestaltung der Gesetze her nicht allzu grof3 sind und Weisungen wohl
regelmiBig nur bei Ermessens- oder Auslegungsfragen den Gang einer Er-

115 BVerfGE 51, 34; BGHSt 50, 40.

116 Ausfiihrlich zur Weisungsgebundenheit von Staatsanwilten allgemein: Krebs,
S. 1ff.; kritisch Heghmanns, GA 2003, 433, 441 ff.

7 Kintzi, DRIZ 1987, 457, 462.

118 Beispiele dazu bei Roxin/Schiinemann, Strafverfahrensrecht, § 9 Rn 12f.

119 Der Ausdruck stammt urspriinglich von Gorcke, ZStW 73 (1961), 561, 595.
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mittlung beeinflussen konnen!'20. Auch das in § 152 Abs. 2 StPO verankerte
Legalitdtsprinzip, dem der GBA wie alle Staatsanwélte unterworfen ist, setzt
dem Weisungsrecht des Bundesjustizministeriums weitere Grenzen!2!.

d) Der Generalbundesanwalt als ,,politischer Beamter*

Doch werden die Bedenken um die politische Einflussnahme auf die
Staatsanwaltschaft und vor allem den GBA noch auch aus einem anderen
— sehr viel entscheidenderen — Grund gespeist. Zwar ist der GBA geméf
§ 148 GVG iVm § 9 GVGVO (nichtrichterlicher) Beamter. Er weist jedoch
eine statusrechtliche Besonderheit auf. Er ist sogenannter ,,politischer Be-
amter” gemil § 54 Abs. 1 Nr. 5 BBG iVm § 30 Abs. 1 BeamtStG!22. Das
bedeutet, dass er sich gemidBl § 30 Abs. 1 BeamtStG in Erfiillung seiner
Aufgaben in fortdauernder Ubereinstimmung mit den fiir ihn einschligigen
grundlegenden kriminalpolitischen Ansichten und Zielsetzungen der Regie-
rung befinden muss. Er kann jederzeit ohne ndhere Begriindung in den
einstweiligen Ruhestand versetzt werden!23.

Der Begriff des ,,politischen Beamten® ist — ohne dass er zu dieser Zeit
in einem Gesetz gestanden hitte — seit 1881 allgemein gebrduchlich!24,
Der Grund fiir die Sonderstellung bestimmter Beamter liegt in den Anfan-
gen des Beamtenrechts in Deutschland begriindet. Nachdem sich die Auf-
fassung durchzusetzen begann, dass ein Beamtenverhéltnis nur aufgrund
eines Richterspruchs im Disziplinarverfahren aufgelost werden konnte,
mussten Vorkehrungen getroffen werden, um dennoch die Durchsetzung
der Regierungspolitik auf Verwaltungsebene personell sicherstellen zu kon-
nen!25, So wurde flr bestimmte Beamtengruppen diese Ausnahme einge-
fiihrt. Seit der Einfiihrung der Gruppe der politischen Beamten in Preuflen
1849 gehorten dazu auch die Staatsanwilte. Dies wurde in der Weimarer
Republik und im Dritten Reich beibehalten. Erst das Bundesbeamtengesetz
unterstellte nur noch den GBA dem § 36 Abs. 1 Nr. 5 BBG a.F.126, wobei

120 Martin, in: Glanzmann, Ehrengabe fiir Heusinger, S. 85, 95.

121 Ulrich, DRIZ 1988, 368, 369.

122 Bis April 2009 fand sich die Regelung zu politischen Beamten inhaltsgleich
in §36 Abs. 1 Nr. 5 BBG a.F. iVm § 31 BRRG a.F. geregelt. Gedndert seit dem
1. April 2009 durch das Gesetz vom 17. Juni 2008 (BGBL I S. 1010).

123 BVerfGE 7, 155, 166; BVerfGE 19, 332, 336 hat klargestellt, dass die nicht
notwendige Begriindung bei der Versetzung von politischen Beamten in den einst-
weiligen Ruhestand mit der Verfassung vereinbar ist.

124 Wacke, ASR 1966 (91), 441, 453.

125 Ulrich, DRIZ 1988, 368, 370.

126 Nun in § 54 Abs. 1 Nr. 5 BBG iVm § 30 Abs. 1 BeamtStG normiert.
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allerdings den Landern freistand und freisteht, entsprechende Regelungen
zu treffen!?7,

Wihrend fiir bestimmte Beamte die Stellung als politischer Beamter ohne
Zweifel sachdienlich und zweckméBig ist, man stelle sich einen Regierungs-
sprecher vor, der einer anderen Partei als der regierenden angehort, ist die
Stellung des Generalbundesanwalts als politischer Beamter seit jeher duferst
kritisch betrachtet worden.

Dabei wird zum einen vorgetragen, der GBA, der der Strafrechtspflege
verpflichtet ist, die wiederum auf Wahrheit und Gerechtigkeit verpflichtet
ist, gerate durch diese Stellung als politischer Beamter in eine sachwidrige
und geféhrliche Abhdngigkeit durch das ,,Damoklesschwert™ jederzeit mog-
licher, keiner Begriindung bediirftiger Entlassung aus dem aktiven Dienst!28.
Hierin wird insbesondere die Gefahr einer Politisierung der Staatsanwalt-
schaft gesehen. Auf den Punkt brachte diese Bedenken eine Uberschrift in
einer lberregionalen Tageszeitung nach der Versetzung eines Generalstaats-
anwalts in den einstweiligen Ruhestand: Es werde ,,Politik per Staatsanwalt™
gemacht!29,

Zwar wird zum Teil vorgebracht, dass die Stellung als politischer Beam-
ter notwendig sei, um den GBA zu disziplinieren. Doch wird dabei verkannt,
dass ein Beamter nach BBG und BDG bei schwerwiegenden Pflichtverlet-
zungen ersetzt oder sogar aus dem Dienst entlassen werden kann. Treffend
auf den Punkt bringt die Problematik der bekannten Satz von Eberhard
Schmidt: ,Die Staatsanwaltschaft ist nicht Vollstrecker des politischen
Machtwillens der Regierung, sondern reprisentiert den Rechtswillen des
Staates!30.

Wihrend es auf Lénderebene bereits hdufiger dazu kam, dass ein Gene-
ralstaatsanwalt in den einstweiligen Ruhestand versetzt wurde!3!, geschah

127 Nachdem nach der Griindung der Bundesrepublik Deutschland nur vier Bun-
deslidnder ihre Generalstaatsanwilte nicht zu politischen Beamten gemacht hatten,
hat sich das Verhéltnis mittlerweile umgekehrt. Nur noch in Mecklenburg-Vorpom-
mern (§ 40 Abs. 1 Landesbeamtengesetz), Brandenburg (§ 105 Abs. 1 Landesbeam-
tengesetz), Nordrhein-Westfalen (§ 38 Abs. 1 Landesbeamtengesetz), Schleswig-
Holstein (§ 48 Abs. 1 Landesbeamtengesetz) und in Thiiringen (§ 41 Landesbeam-
tengesetz) hat der Generalstaatsanwalt die Stellung eines politischen Beamten inne.

128 Krey/Pfohler, NStZ 1985, 145, 148.

129 Frankfurter Allgemeine Zeitung“ (FAZ), 1986, 14.03.1986.

130 Eberhard Schmidt, Lehrkommentar, Teil 1, Rn 395a.

131 Eine Auflistung aller Fille bis 2002 findet sich in Krebs, S. 153 und 154.
Ausfiihrlich zu den Entlassungen 1997 in Schleswig-Holstein Schaefer, NJW 1997,
1753; 1997 in Hessen Rudolph, NJW 1998, 1205; 1988 in Schleswig-Holstein, Ul-
rich, DRIiZ 1988, 368 und 424 und 1987 in Nordrhein-Westfalen Frank, DRiZ 1987,
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dies auf Bundesebene erst in zwei Féllen. Am 24. Juli 1962 wurde Wolfgang
Frinkel aufgrund seiner Mitwirkung an Todesurteilen bei seiner Arbeit als
Oberreichsanwalt im Dritten Reich nach nur vier Monaten Amtszeit in den
einstweiligen Ruhestand versetzt. Gleiches wiederfuhr auch Alexander von
Stahl, der — zumindest vordergriindig — wegen der missgliickten Festnahme
von RAF-Mitgliedern in Bad Kleinen am 06. Juli 1993 von seiner Tétigkeit
als GBA entbunden wurde. Spéter wurde jedoch im Rahmen der Aufklarung
der Geschehnisse in Bad Kleinen bekannt, dass die damalige Justizministe-
rin Sabine Leutheusser-Schnarrenberger ihn angewiesen hatte, sich zu be-
stimmten Vorfdllen nicht zu duBlern. Diese Weisungen wurden in den Me-
dien als der ,Disziplinierung mit Maulkorb-Erlassen® bezeichnet!32. Die
Nichteinhaltung dieser Weisungen war hochstwahrscheinlich der (mit-)aus-
schlaggebende Grund fiir von Stahls Absetzung.

Im Endeffekt ist das Problem nicht die Frage, warum die Justizminister
eingeschritten sind, sondern der Umstand, dass sie es iiberhaupt nach den
rechtlichen Rahmenbedingungen konnen. Dabei ist es weniger die Gefahr,
dass damit unliebsame Staatsanwilte aus dem Dienst entfernt werden. Dies
ist schon deshalb eher fernliegend, da eine solche Versetzung in den einst-
weiligen Ruhestand keinesfalls gerduschlos verlduft und die Aufmerksam-
keit der Medien weckt, wie die vorherigen Beispiele es gezeigt haben. Es
geht dabei viel mehr darum, dass allein dadurch, dass die Moglichkeit der
Versetzung des Generalsbundesanwalts in den einstweiligen Ruhestand be-
steht, ein Nachgeschmack bleibt, der die politische Glaubwiirdigkeit in
Frage stellt und nicht geeignet ist, das Vertrauen der Biirger in das geltende
Rechtssystem zu stirken!33. Dafiir geniigt bereits der bose Schein der Poli-
tisierung.

Dennoch haben Generalbundesanwilte, wie der von der Roten Armee
Fraktion ermordete Siegfried Buback und sein Nachfolger Karl Rebmann
bewiesen, dass die Stellung als politischer Beamter sie nicht daran hinderte,
auch offentlich der Regierung zu widersprechen.

5. Ausstattung und Organisation der Generalbundesanwaltschaft

Die Bezeichnung GBA wird im Gerichtsverfassungsgesetz sowohl in ei-
nem personalen (§§ 147, 148, 149 GVGQG) als auch — zur Bezeichnung der

449. Zu der Entlassung von Generalstaatsanwalt Prechtel in Mecklenburg-Vorpom-
mern, Rautenberg, DRiZ 2000, 141.

132 Wolf, Der Spiegel, 1993, Nr. 39, 27.09.1993, S. 40.
133 Anders Zuberbier, DRIiZ 1998, 254, der den Staatsanwalt als Teil der Exeku-
tive ansieht, der damit zwangsldufig auch von politischen Vorgidngen abhéngig ist.
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Staatsanwaltschaft beim Bundesgerichtshof — in einem institutionellen Sinn
(§§ 74a Abs. 2, 142a GVG) verwendet!34. Hier soll nun einmal die institu-
tionelle Seite des GBA beleuchtet werden. Insbesondere Organisation und
Ausstattung sollen dargestellt und dabei auch im Hinblick auf die Entwick-
lung dieser Punkte seit ihrer Griindung im Jahre 1950 betrachtet werden.

a) Die Generalbundesanwaltschaft als Behorde

Der Generalbundesanwalt ist Leiter der Behorde, die seine Dienstbezeich-
nung als Namen trigt (,Der Generalbundesanwalt beim Bundesgerichts-
hof). Dabei ist dies zwar nicht ausdriicklich in den §§ 147ff. GVG nor-
miert, wird jedoch vor allem aus der hierarchischen Struktur der General-
bundesanwaltschaft geschlossen!35. Der GBA hat daher das Aufsichts- und
Weisungsrecht hinsichtlich der ihm unterstellen Behorde, also insbesondere
hinsichtlich der Bundesanwiélte im Sinne des § 148 GVG!36, Daneben ergibt
sich dies auch aus der alten Fassung der ,,Verordnung zu einheitlichen Re-
gelung der Gerichtsverfassung“!37 in deren § 14 Abs. 1 Nr. 5138, Alle Ver-
fahrenshandlungen werden im Namen des GBA vorgenommen und alle
Verfiigungen in seinem Auftrag gezeichnet!39. Dabei besitzt der GBA eben-
so wie die in § 145 GVG bezeichneten Beamten das Recht der Devolution
und Substitution, insbesondere hinsichtlich Sitzungsvertretern im erstins-
tanzlichen Verfahren vor den Oberlandesgerichten!40. Insoweit bestehen al-
so, trotz der nur diirftigen Regelungen, keine Unterschiede zu den ersten
Beamten bei den Staatsanwaltschaften auf Landesebene.

Dagegen steht der GBA gegeniiber den Landesstaatsanwaltschaften in
keinem Uberordnungsverhiltnis, er hat auch keinerlei Weisungsrecht!4!,
Einzig das Kompetenzbestimmungsrecht in § 142a Abs. 1 S. 2 GVG bringt
gewisse Befugnisse gegeniiber den Landesstaatsanwaltschaften!42. Ansons-
ten ist die Organisation der Staatsanwaltschaften Léndersache.

134 Boll, in: Lowe/Rosenberg, Vor § 141 GVG Rn 3.
135 Kissel/Mayer, § 148 GVG Rn 2; Roxin/Schiinemann, Strafverfahrensrecht, § 9
Rn 6.

136 Martin, in: Glanzmann, Ehrengabe fiir Heusinger, S. 85, 98; Roxin/Schiine-
mann, Strafverfahrensrecht, § 9 Rn 6.

137 GVRegG vom 20.03.1935 (RGBI. Abs. 1 S. 403).

138 Boll, in: Loéwe/Rosenberg, § 147 GVG Rn 4.

139 Martin, in: Glanzmann. Ehrengabe fiir Heusinger, S. 85, 98.
140 Martin, in: Glanzmann, Ehrengabe fiir Heusinger, S. 85, 98.
141 Roxin/Schiinemann, Strafverfahrensrecht, § 9 Rn 6.

142 Wohlers, in: SK-StPO § 142a StPO Rn 9.
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b) Aufbau der Generalbundesanwaltschaft

In den Anfangsjahren von 1950 an war die Bundesanwaltschaft in drei
Abteilungen gegliedert. Die Revisionsabteilung war entsprechend der dama-
ligen Zahl der Revisionsreferate in vier Referate gegliedert, an deren Spitze
je ein Bundesanwalt stand. Eines dieser Revisionsreferate befand sich da-
mals mit dem 5. Strafsenat in Berlin!43. Daneben gab es eine Abteilung
Hochverrat und Staatsgefihrdung und eine Abteilung Landesverrat. Diese
bestanden aus mehrere Bundesanwilten, Oberstaatsanwélten und abgeordne-
ten Richtern oder Staatsanwilten. Auflerdem gab es noch allgemeine Refe-
rate fiir Koordinierungsaufgaben, Haushalts- und Personalfragen und Pres-
sereferat sowie das Bundesstrafregister.

Mittlerweile hat sich der Aufbau verdndert. Zwar ist der GBA immer
noch in drei Abteilungen aufgeteilt, deren Zuschnitt ist jedoch wegen der
gewandelten Aufgabenfelder nun ein anderer. Das GBA hat dabei eine Mi-
nisterialstruktur mit dem GBA als Leiter der Behoérde und drei untergeord-
nete Abteilungsleitern. Die Abteilungen S und TE sind ausschlieBlich fiir
die erstinstanzliche Strafverfolgung zustindig. Wahrend sich die Abteilung
S mit Spionage, Proliferation und neuerdings auch dem Véolkerstrafrecht
beschiftigt, ist die Abteilung TE fiir Félle des nationalen und des interna-
tionalen Terrorismus zustdndig. Die Abteilung R ist dagegen ausschliellich
fiir Revisionen am Bundesgerichtshof in Karlsruhe und am 5. Strafsenat in
Leipzig zusténdig.

Die Abteilungen gliedern sich wiederum in Referate mit bestimmten
Aufgabenfeldern mit je fiinf bis sieben Mitarbeitern. Von besonderer Be-
deutung fiir diese Arbeit ist das Referat TE 1 der Abteilung TE. Es heif3t
,,Grundsatzfragen des Ermittlungsverfahrens und der Zusammenarbeit der
Sicherheitsbehérden144. Zu den Aufgaben des Referats TE 1 gehort insbe-
sondere die Zusammenarbeit GBA mit dem BKA. Auflerdem koordiniert
es die Zusammenarbeit des GBA mit den Nachrichtendiensten. Letztlich ist
es auch zustindig fiir die Verbindungsbeamten des GBA im GTAZ und
GIZ!45.

¢) Hauptsitz und Dienststellen

Der Hauptsitz des GBA befindet sich in Karlsruhe beim Bundesgerichts-
hof. Momentan gibt es dort einige rdumliche Probleme durch die gewach-

143 Martin, in: Glanzmann, Ehrengabe fiir Heusinger, S. 85, 99.

144 Zum Referat TE 1 auch ,,Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom
04.02.2010, siche unten Anhang 1, Frage 1. 1. c).

145 5 unten F.
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sene Zahl der Mitarbeiter, die jedoch durch Umbauten und keine Neubauten
behoben werden sollen!4.

Neben dem Sitz in Karlsruhe besteht beim 5. Strafsenat des Bundesge-
richtshofs in Leipzig — dem ehemaligen Sitz des Reichsgerichts — eine
weitere Dienststelle. Diese und mit ihr der 5. Strafsenat des BGH waren
wéhrend der Teilung der Bundesrepublik Deutschland und danach bis zum
Jahr 1997 in West-Berlin angesiedelt!47.

Bis 2007 fithrte der GBA gemil3 § 1 Abs. 1 BZRG a.F. auch das Bundes-
zentralregister und hatte deshalb noch eine Dienststelle in Bonn. Nach der
Grindung des Bundesamts fiir Justiz fithrt dieses nun das Bundeszentralre-
gister (§§ 1, 59 BZRG)!48, sodass die Dienstelle in Bonn iiberfliissig wurde.

Neben der Tétigkeit am Hauptsitz Karlsruhe und der Dienststelle Leipzig
sind einige Mitarbeiter des GBA auch an anderen Orten untergebracht. So
sind zwei Mitarbeiter im , Gemeinsamen Terrorismusabwehrzentrum®
(GTAZ) in Berlin-Treptow zu finden!4°. Diese zwei Verbindungsbeamten
sind auflerdem fiir das ,,Gemeinsamen Internetzentrum® (GIZ) zustindig,
das sich ebenfalls in Berlin-Treptow befindet. Im ,,Gemeinsamen Analyse-
und Abwehrzentrum illegale Migration“ (GASIM), das auch in Berlin-
Treptow angesiedelt ist, sind dagegen, bisher, keine Mitarbeiter des GBA
titig. Ausfiihrlichere Darstellungen zu GTAZ, GIZ und GASIM und zur
dortigen Tétigkeit des GBA sind bei den Darstellungen zur informellen
Zusammenarbeit weiter unten zu finden!50,

d) Personelle Ausstattung

Die Bundesanwaltschaft setzt sich zusammen aus dem Generalbundesan-
walt, den Bundesanwilten, den Oberstaatsanwélten und Staatsanwilten beim
Bundesgerichtshof sowie den wissenschaftlichen Mitarbeitern. Letztere sind
Staatsanwilte oder Richter aus den Landern, die fiir eine bestimmte Zeit — in
der Regel 3 Jahre — an die Behorde des Generalbundesanwalts beim Bundes-
gerichtshof durch die Landesjustizverwaltungen abgeordnet werden.

Im Jahre 1968 verfiigte die Behorde auller der Stelle des Behordenleiters
iiber 14 Bundesanwaltsstellen, 12 Oberstaatsanwaltsstellen und 11 Hilfsar-

146 nterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage I. 1 e).

147 Die Verlegung erfolgte durch Beschluss am 27.05.1992 durch die vom Bun-
destag berufene unabhingige Foderalismuskommission am 27. Mai 1992.

148 Durch Gesetz vom 12.12.2006, BGBI. T S. 3171.
149 Bundestags-Drucksache 16/10007, 18.07.2006, S. 5.
150 5. unten F.
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beiterstellen!>!. Insgesamt verfiigte der GBA damit iiber 38 juristisch aus-
gebildete Personen.

Mittlerweile, also im Jahre 2009, verfiigt die Behdrde iiber etwa 200
Mitarbeiter (davon etwa 15 in der Dienstelle Leipzig), wovon etwas mehr
als 90 Juristen sind!52. Es sind also in etwas mehr als vierzig Jahren gerade
einmal 53 neue Planstellen fiir Juristen geschaffen worden. Im Vergleich zu
den Entwicklungen des Personalstandes etwa beim BKA ein sehr geringer
Wert!53. Allerdings ist der GBA nach eigener Ansicht in personeller Hin-
sicht gut ausgestattet!>4.

Die Staatsanwilte des GBA verteilen sich auf die drei Abteilungen. Wéh-
rend der Abteilung S 17 Staatsanwilte zugeordnet sind, sind es fiir die
Abteilung TE, die sich mit der erstinstanzlichen Verfolgung des internatio-
nalen Terrorismus befasst, 44 Staatsanwilte. Zwei davon sind dabei als
Verbindungsbeamte des GBA an das GTAZ und GIZ abgeordnet. Die Revi-
sionsabteilung verfiigt demgegeniiber iiber 39 Staatsanwilte, von denen sich
jedoch ein Teil nicht am Hauptsitz in Karlsruhe, sondern am 5. Strafsenat
in Leipzig befindet.

e) Technische Ausstattung

Der GBA verfigt iiber eine gute Ausstattung im Bereich IT, wozu insbe-
sondere neue Computertechnik und ein gut funktionierendes Intranet inner-
halb der Behorde gehort. Aber auch der Zugang zu juristischen Datenbanken
wie Beck-Online, Juris und der Rechtsprechungsdatenbank des BGH geho-
ren dazu. Der GBA besitzt schon seit lingerem ein INPOL-Terminall33,
obwohl der Zugriff auf INPOL eigentlich erst seit dem 01. Mérz 2005 ge-
mif § 11 Abs. 4 S. 3 BKAG moglich ist.

Im IT-Bereich besonders hervorzuheben ist das zurzeit ausschlieBlich fiir
den GBA entwickelte Programm STARS!S¢. In erstinstanzlichen Staats-

I51 Martin, in: Glanzmann, Ehrengabe fiir Heusinger, S. 85, 97.

152 Internetauftritt des GBA (www.generalbundesanwalt.de/de/organisation.php)
Stand 04.06.2012.

153 Zum BKA Personalstand siehe unten B. II. 5. d).

154 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage I. 1. e).

155 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage I. 2. b). Fiir den Zugriff auf INPOL-alt war frither ein extra Ter-
minal erforderlich, da mit normalen PCs wegen der alten Software kein Zugriff
moglich war. Dies hat sich mit INPOL-neu gedndert, siche unten E. 1. 4.

156 Dazu ausfithrlich ,,Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom
04.02.2010, siche unten Anhang 1, S. II, Frage 1. 2. a).
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schutzverfahren gibt es eine Vielzahl von Akten. Daher ist es wichtig auch
wihrend der Hauptverhandlung die Ubersicht zu behalten. Mit STARS
werden die Akten digitalisiert, d.h. eingescannt und mit einer Worterken-
nungssoftware bearbeitet. Dies ermdglicht auch wéhrend der Verhandlung
eine schnelle Suche in den Akten nach bestimmten Stichworten. Zur Sicher-
heit der Daten werden diese verschliisselt und nur auf externen Medien
gespeichert.

/) Ubersicht iiber die bisherigen Generalbundesanwiilte

Bisher iibten seit der Einrichtung des GBA beim BGH neun Personen das
Amt des Generalbundesanwalts aus.

Name Amtszeit

Dr. Carlo Wiechmann (1886-1967) 7. Oktober 1950 bis 31. Mirz 1956
Dr. h.c. Max Gilide (1902-1984) 1. April 1956 bis 26. Oktober 1961
Wolfgang Friankel (*1905) 23. Mirz 1962 bis 24. Juli 1962
Ludwig Martin (*1909) 7. April 1963 bis 30. April 1974
Siegfried Buback (1920-1977) 31. Mai 1974 bis 7. April 1977
Prof. Dr. Kurt Rebmann (1924-2005) 1. Juli 1977 bis 31. Mai 1990
Alexander von Stahl (*1938) 1. Juni 1990 bis 6. Juli 1993

Kay Nehm (*1941) 7. Februar 1994 bis 31. Mai 2006
Monika Harms (*1946) 1. Juni 2006 bis 30. September 2011

Seit 17. November 2011 iibt Harald Range (*1948) das Amt des Gene-
ralbundesanwalts aus.

6. Kompetenzen des Generalbundesanwalts

Der letzte Abschnitt, der dennoch von besonderer Bedeutung ist, beschéf-
tigt sich mit der Frage nach den Kompetenzen des GBA bei dessen straf-
verfolgender Tétigkeit im Bereich des internationalen Terrorismus. Zur
Strafverfolgung ist es ndmlich fiir den GBA vielfach erforderlich, in Grund-
rechte einzugreifen, zumindest jedenfalls in das Grundrecht auf informatio-
nelle Selbstbestimmung. Hier soll bei der Darstellung zwischen den ,,nor-
malen” Kompetenzen nach der Strafprozessordnung und den Befugnissen
im Bereich der Datenverarbeitung unterschieden werden.
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a) Strafprozessuale Kompetenzen

Dem GBA steht — wie allen Staatsanwaltschaften — das gesamte Instru-
mentarium der Strafprozessordnung zur Verfiigung. Im Ermittlungsverfahren
kann der GBA daher auf die umfangreichen und stindig erweiterten Ein-
griffsermichtigungen und insbesondere auf die heimlichen Zwangsmittel
zurlickgreifen, um einen Sachverhalt aufzukldren!s’7. Dies unterscheidet sich
somit grundsitzlich nicht von den Kompetenzen der sonstigen Staatsanwalt-
schaften auf Lénderebene.

Betrachtet man die strafprozessualen Kompetenzen des GBA bezogen auf
den Bereich des internationalen Terrorismus, insbesondere in Gestalt der Ver-
einigungsdelikte der §§ 129 bis § 129b StGB und den § 89a StGB, wird deut-
lich, dass diese vom Gesetzgeber zum Bereich der besonders schweren Kri-
minalitdt gerechnet werden. Selbst die wohl tiefgreifendste Zwangsmafnah-
me im Hinblick auf die Grundrechtsbeeintridchtigung — die akustische Wohn-
raumiiberwachung — steht den Strafverfolgungsbehdrden und damit dem
GBA bei einem solchen Tatverdacht nach § 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB geméf
§ 100c Abs. 1 Nr. 1 b) StPO zur Verfiigung. Das zeigt, dass bei einem Tatver-
dacht hinsichtlich Straftaten im Bereich des internationalen Terrorismus re-
gelmdfig das gesamte strafprozessuale Arsenal an Ermittlungskompetenzen
zur Anwendung gebracht werden kann, wenn es zur Sachverhaltserforschung
und zur Durchfithrung des Ermittlungsverfahrens erforderlich ist!38.

Wichtigste und zugleich hochste Hiirde fiir die Anwendbarkeit von allen
Zwangsmalinahmen stellt das Vorliegen eines Tatverdachts hinsichtlich ei-

157 Offene Zwangsmittel: Untersuchungshaft, §§ 112f StPO; Vorldufige Festnah-
me, §§ 127, 127b StPO; Unterbringung zur Beobachtung, § 81 StPO; Korperliche
Untersuchung, Blutprobe § 81a StPO; DNA-Analyse, § 8le-f StPO; DNA-Massen-
reihengentests, § 81h StPO; Lichtbilder und Fingerabdriicke, § 81b StPO; Untersu-
chung von Dritten, § 81c StPO; Sicherstellung (Beschlagnahme), §§ 94 ff. StPO;
Durchsuchung, §§ 102 ff. StPO; Identitdtsfeststellung, §§ 163b, 163c StPO; Aus-
schreibung zur Fahndung, §§ 131 ff. StPO; Kontrollstellen, § 111 StPO; Schleppnetz-
fahndung, § 163d StPO; Ermittlungsgeneralklausel fiir geringe Grundrechtseingriffe,
§ 161 StPO. Sowie die sogenannten heimlichen Zwangsmittel: Uberwachung der
Telekommunikation, § 100a StPO; Quellentelekommunikationsiiberwachung, § 100a
StPO (str.); Langerfristige Observation, § 163f StPO; Rasterfahndung, §§ 98a, 98b
StPO; akustischen Wohnraumiiberwachung, § 100c StPO; Verdeckte Ermittler,
§§ 110aff. StPO; IMSI-Catcher, § 100i StPO; Akustische Uberwachung auBerhalb
der Wohnung, § 100f StPO; Erhebung von Verkehrsdaten (Vorratsdatenspeicherungs-
zugriff), § 100g StPO; Bildaufnahmen und sonstige technische Mittel, § 100h StPO.

158 § 89a StGB zdhlt in § 100a Abs.2 Nr. 1 a), § 100c Abs.2 Nr. 1 a), § 103
Abs. 1 S.2, § 111 Abs. 1 S. 1, § 112a Abs. 1 Nr. 2 und § 443 Abs. 1 Nr. 1 StPO zu
den normierten Katalogtaten. §§ 129a, 129b sind Katalogtat in § 100a Abs. 2 Nr. 1
d), § 100c Abs.2 Nr. 1 b), § 103 Abs. 1 S.2, § 111 Abs. 1 S. 1, § 112a Abs. 1 Nr. 2
und § 443 Abs. 1 Nr. 1 StPO.
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ner Katalogtat nach § 120 GVG dar, die die Zustindigkeit des GBA be-
griindet. Ein solcher Anfangsverdacht im Sinne von § 152 Abs.2 StPO
liegt nach der herkdmmlichen Definition vor, wenn nach kriminalistischer
Erfahrung die Moglichkeit einer verfolgbaren Straftat gegeben ist!9. Zwar
sind die Anforderungen bei den besonders schwerwiegenden strafprozes-
sualen Zwangsmafinahmen wie der Telekommunikationsiiberwachung nach
§ 100a StPO und § 100c StPO nach herrschender Ansicht etwas hoher ge-
setzt, da dort ,,bestimmte Tatsachen® gefordert werden (sogenannter quali-
fizierter Verdacht)!®0, dennoch ist der Tatverdacht eine regelméBig iiber-
steigbare Hiirde fiir den GBA im Bereich des internationalen Terrorismus.
Zum Teil wird sogar schon in der Praxis auf das Erfordernis eines Tatver-
dachts verzichtet, wenn sogenannte Vorermittlungen oder Vorfeldermittlun-
gen durchgefithrt werden, um die vorhandenen Anhaltspunkte zu einem
Tatverdacht zu erhirten, oder sogar um tiberhaupt erst solche Anhaltspunk-
te zu gewinnen!6!.

Als Besonderheit bei der Arbeit des GBA ist zu beachten, dass die
Zwangsmittel der StPO gerade bei einem Tatverdacht hinsichtlich Straftaten
im Phanomenbereich des internationalen Terrorismus kombiniert eingesetzt
werden konnen. Zwar hat der BGH entschieden, dass eine Kombination
mehrerer fiir sich zuldssiger ErmittlungsmaBBnahmen zu einer umfassenden
Uberwachung der Person fiihren kann, wodurch ein tiefer Eingriff in das
Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung entsteht.!62 Allerdings
fiihrt dies nicht zur Unzuléssigkeit einer solchen MaBnahmenkumulation,
sondern es muss lediglich der Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit beachtet
werden. Dies wird bei der Arbeit des GBA regelmaBig keine Hiirde darstel-
len, da es sich bei den von ihm zu bearbeitenden Straftaten nur um schwe-
re und schwerste Straftaten handelt und eine solche Abwigung somit kaum
jemals zugunsten des Beschuldigten ausgeht!63. Also ist bei Terrorverdiach-
tigen eine Rundumiiberwachung mdglich, die den gesamten Lebensbereich
erfasst und dies nicht nur beziiglich des Beschuldigten, sondern auch beziig-
lich Familie, Freunden und Arbeitskollegen.

Der GBA bedient sich jedoch nicht nur der bestehenden Zwangsmaf3nah-
men, sondern gibt auch — gerade in jiingster Zeit — den AnstoB fiir die

159 BVerfG NJW 2004, 1517, 1518.
160 Es miissen konkrete und in gewissem Umfang verdichtete Umsténde als Tat-

sachenbasis fiir den Verdacht vorhanden sein, Nack, in: Karlsruher Kommentar,
§ 100c StPO Rn 9f.; Meyer-Gofsner, § 100a StPO Rn 9.

161 Tnsb. zu den Anforderungen an den Begriff des Tatverdachts siehe unten D.
II. 2. a).

162 BGH NStZ 2001, 386, 387, Anm. Steinmetz NStZ 2001, 344; Puschke,
S. 71 ff.; Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 163 StPO Rn 43.

163 So auch im vom BGH zu entscheidenden Fall BGH NStZ 2001, 386, 388.
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Schaffung neuer Zwangsmalnahmen oder zumindest fiir eine Diskussion
iiber eine solche. Bestes Beispiel war die unter dem Stichwort ,,verdeckte
Online-Durchsuchung® bekannt gewordene Beschwerde des GBA gegen die
Ablehnung eines Antrags gemal} §§ 102, 105 Abs. 1, 94, 98, 169 Abs. 1 S. 2
StPO. Damit sollte dem GBA gestattet werden, bei einem Ermittlungsverfah-
ren wegen des Verdachts der Griindung einer terroristischen Vereinigung
nach § 129a die Durchsuchung des von dem Beschuldigten benutzten Com-
puters oder Laptops, insbesondere hinsichtlich der auf der Festplatte und im
Arbeitsspeicher abgelegten Dateien zu ermdglichen und ,,den Ermittlungs-
behorden zur verdeckten Ausfithrung dieser Mafinahme gestatten, ein hierfiir
konzipiertes Computerprogramm dem Beschuldigten zur Installation zuzu-
spielen, um die auf den Speichermedien des Computers abgelegten Dateien
zu kopieren und zum Zwecke der Durchsicht an die Ermittlungsbehérden
zu libertragen®164,

Die Beschwerde des GBA gegen die Entscheidung des Ermittlungsrich-
ters blieb zwar im konkreten Fall ohne Erfolg, jedoch hat die ,,verdeckte
Online-Durchsuchung aufgrund der vom GBA angestof8enen Diskussion
mittlerweile Eingang in das Bundeskriminalamtsgesetz und im bayerischen
Polizeigesetz gefunden!®. Auch die derzeitige Generalbundesanwiltin Mo-
nika Harms hilt weiterhin an der Notwendigkeit einer Online-Durchsuchung
fest und will ,,in einem ersten Schritt die Strafprozessordnung fiir die Ter-
rorismusbekdmpfung®™ dndern lassen!¢®.

Auch bei der Einfithrung der sogenannten Quellen-Telekommunikations-
iberwachung war der GBA beteiligt. Angestolen wurde die Diskussion
mafgeblich durch einen (noch nicht verdffentlichten) Beschluss des Er-
mittlungsrichters des BGH!¢7. Bei der Quellen-Telekommunikationsiiberwa-
chung wird zur Uberwachung von verschliisselter Kommunikation iiber das
Internet, insbesondere im Wege des sogenannter Voice-Over-IP-Verfahren,
auf dem Computer, mit dem die zu iiberwachende Kommunikation geté-
tigt wird, ein Programm installiert, welches die Kommunikation vor der
Verschliisselung mitschneidet und an die Ermittlungsbehérde iibermit-
telt. Dies soll nach mittlerweile wohl herrschender Ansicht als Vorstufe
des Kommunikationsvorgangs durch eine zusétzliche Anordnung als An-
nexkompetenz zu § 100a StPO zuldssig sein!¢8. Diese Ansicht vertritt
auch der Ermittlungsrichter des BGH in dem oben angesprochenen Be-

164 BGH, NStZ 2007, 279.

165 Vergleiche § 20k BKAG und Art. 34d Bayerisches PAG.

166 Gaugele/Iken/Réttger/Strunz, Hamburger Abendblatt, 16.03.2009.

167 Der Hinweis auf die Entscheidung findet sich bei Bdr, MMR 2008, 425f.

168 Graf, in: Beck’scher-Online Kommentar, § 100a StPO Rn 114; a.A. LG Ham-
burg, MMR 2008, 423; AG Hamburg, StV 2009, 636.
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schluss!®9. Allerdings wurde im neuen Bundeskriminalamtsgesetz in § 201
Abs. 2 BKAG die Befugnis zur Quellen-Telekommunikationsiiberwachung
ausdriicklich neben der ,,normalen® TKU normiert. Dies konnte dafiir spre-
chen, dass der Bundesgesetzgeber § 100a StPO allein als Befugnisnormen
nicht mehr geniigt und daher die strafprozessuale Quellen-TKU seit 01. Ja-
nuar 2009 unzuléssig ist!70.

Zeigt sich hier zwar einerseits, dass dem GBA nach der Strafprozessord-
nung keine anderen Kompetenzen als den sonstigen Staatsanwaltschaften
zustehen, macht sich andererseits jedoch auch die herausgehobene Stellung
des GBA bemerkbar, durch die neue Impulse fiir das bestehende Strafrechts-
system gegeben werden. Daneben ist noch in einem weiteren Schritt zu
analysieren, ob dem GBA moglicherweise durch die Nutzung des BKA,
aufgrund hoherer personeller und finanzieller Mittel, der Einsatz von
ZwangsmafBnahmen in groBerem Umfang moglich ist als den oft eng
budgetierten Lénderstaatsanwaltschaften.

b) Ermittlungspersonen des Generalbundesanwalts

Der GBA fiihrt die ZwangsmaBnahmen nach der Strafprozessordnung
regelmiBig nicht selbst durch, sondern bedient sich — wie die Landerstaats-
anwaltschaften — seiner Ermittlungspersonen. Dabei kann er sich sowohl der
allgemeinen Polizeibehorden der Lander wie auch des Bundeskriminalamts
bedienen!7!.

Zum einen sind die Bediensteten des BKA, soweit das BKA fiir die Straf-
verfolgung origindr nach § 4 Abs. 1 BKAG zustdndig ist, gemaB § 19 Abs. 1
S. 2 BKAG dessen Ermittlungspersonen iSv § 161 Abs. 1 S. 2 StPO'72. Zum
anderen kann der GBA gemél § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG das BKA direkt um
ein Tatigwerden ersuchen beziehungsweise einen entsprechenden Auftrag er-
teilen. Dies bietet sich gerade in den Féllen an, in denen das BKA nicht ori-
gindr zustindig ist, da dadurch wiederum nach § 19 Abs. 1 S. 2 BKAG die
Ermittlungspersoneneigenschaft der BKA-Beamten hergestellt werden kann.

Gerade das BKA hat im Gegensatz zu den Landeskriminaldmtern oder der
sonstigen Landerpolizei viel mehr technische und personelle Moglichkeiten,
um eine effektive und umfangreiche Strafverfolgung zu ermdglichen!73.

169 So das Ergebnis in dem von Bdr, MMR 2008, 425f. zitierten unverdffent-
lichten Beschluss.

170 So auch AG Hamburg, StV 2009, 636; a.A. LG Hamburg, BeckRS 2011,
6733; LG Landshut, NStz 2011, 479; AG Bayreuth, MMR 2010, 266.

171 Boll, in: Lowe/Rosenberg, § 142a GVG Rn 21.

172 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 19 Rn9.

173 g, unten B. II. 5. d)ff.



78 B. Stellung, Funktion und Aufgaben von GBA und BKA

Hinsichtlich der Landerpolizei ergibt sich die Anordnungsbefugnis nach
herrschender Meinung aus § 152 GVG, der ebenfalls den GBA als Staats-
anwalt (§ 142 Abs. 1 Nr.1 GVGQ) erfasst, dessen ,Bezirk™ die gesamte
Bundesrepublik ist!74.

Daneben sind auch die Beamten im Polizeivollzugsdienst der Bundespo-
lizei in bestimmten Konstellationen als Ermittlungspersonen iSv § 152 GVG
anzusehen, wie dies in § 12 Abs. 5 BPolG ausdriicklich bestimmt ist!75.

¢) Datenzugriffsrechte

Fast genauso wichtig wie die Erhebung eigener Daten durch die strafpro-
zessualen Eingriffsbefugnisse ist die Nutzung bereits erhobener Daten ande-
rer Behorden. Die technischen Moglichkeiten der elektronischen Datenver-
arbeitung und der politische Wille haben zum Aufbau grofer Datenpools
gefiihrt. Dabei wird neuerdings von der sogenannten ,,Intelligence® gespro-
chen. Dieser Begriff beschreibt nicht nur das blofe Sammeln von Daten,
sondern insbesondere die Evaluierung bereits erhobener Daten und die
Aufbereitung fiir neue Zwecke.

Dabei sind drei Informationsquellen fiir den GBA besonders hervorzuhe-
ben: Andere Staatsanwaltschaften, die Polizeibeh6rden und die Nachrichten-
dienste bezichungsweise Verfassungsschutzbehdrden von Bund und Léandern.

aa) Bei den Staatsanwaltschaften

Auf die Strafakten und die sonstigen bei den anderen Staatsanwaltschaf-
ten gespeicherten und vorhandenen Daten (z.B. Beiakten § 478 Abs. 2 St-
PO) aus Strafverfahren kann der GBA gemdll §§ 474 Abs. 1, 477 Abs. 2
StPO zugreifen. Zwar regelt § 477 Abs. 2 S.2 StPO, dass Daten aus ein-
griffsintensiven ZwangsmaBnahmen nur dann ibermittelt werden diirfen,
wenn die dadurch aufzukldrende Straftat ebenfalls die notwendigen Voraus-
setzungen der Eingriffsgrundlage erfiillt (hypothetischer Ersatzeingriff)!7e.

174 Boll, in: Lowe/Rosenberg, § 152 GVG Rn 37; Wohlers, in: SK-StPO § 142a
StPO Rn 8; Meyer-Gofsner, § 152 GVG Rn 2; Schmid/Schoreit, in: Karlsruher-
Kommentar § 152 GVG Rn 16; a.A. Holland MDR 1973, 376; Paulus, in: KMR
§ 152 GVG Rn 2.

175 Daneben gibt es noch einige — hier nicht relevante — Spezialgesetze, so § 404
AQO; § 37 Abs. 3 AuBBenwirtschaftsG, § 25 Abs. 2 BJagdG und § 11 des Gesetzes zur
Ausfithrung des Protokolls vom 7. November 1996 zum Ubereinkommen iiber die
Verhiitung der Meeresverschmutzung durch das Einbringen von Abfillen und ande-
ren Stoffen von 1972 (BGBI. I S. 2455), in denen Ermittlungspersonen der StA be-
nannt werden.
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Da jedoch wie bereits ausgefithrt der GBA nur hinsichtlich mittelschwerer
bis schwerer Delikte {iberhaupt zustdndig ist, wird dieses Erfordernis in den
aller seltensten Fillen eine Hiirde fiir die Datenerhebung darstellen.

Seit 1999 gibt es zusitzlich ein /ldnderiibergreifendes staatsanwaltliches
Verfahrensregister (ZStV)177. Es wurde seit der Inbetriecbnahme von der
Dienststelle Bonn des Generalbundesanwalts gefiihrt. Seit dem 1. Januar
2007 wird das landeriibergreifende staatsanwaltliche Verfahrensregister vom
neu gegriindeten Bundesamt fiir Justiz (BfJ) betrieben. In das ZStV werden,
ab Beginn eines Ermittlungsverfahrens, bestimmte Daten (§ 492 Abs. 2 St-
PO) aus Strafverfahren eingetragen, die dann im Wege eines automatischen
Abrufsystems von anderen Strafverfolgungsbehdrden abgerufen werden
konnen. Dies soll insbesondere die Koordination mehrerer Ermittlungsmal-
nahmen gegen denselben Beschuldigten ermdglichen. Daneben soll es auch
das frithzeitige Erkennen von Tat- und Téaterverbindungen erleichtern und
iiberfliissige Grundrechtseingriffe durch die Vermeidung von Doppelverfah-
ren vermeiden!’8. Ganz nebenbei bildet das ZStV einen umfangreichen
Datenpool, in dem die Daten selbst nach Freispruch oder endgiiltiger Ver-
fahrenseinstellung mindestens noch fiir zwei Jahre gespeichert werden,
§ 494 Abs. 2 S.2 StPO. Auf das ZStV hat der GBA gemil § 492 Abs. 3
S. 2 StPO fiir die Zwecke eines Strafverfahrens uneingeschriankten Zugriff
im automatischen Abrufverfahren.!7?

bb) Bei sonstigen repressiv-tatigen Behorden

In seiner Funktion als Zentralstelle fiir das polizeiliche Auskunfts- und
Nachrichtenwesen unterhidlt das BKA mit dem sogenannten INPOL-System!80
eine der groften Datenbanken fiir die Strafverfolgung und Strafverhiitung.
Diese gemdl3 § 11 Abs. 2 iVm § 34 BKAG gefiihrten Dateien fiir das polizei-
liche Informationssystem INPOL-Bund beinhalten ein reichhaltiges Spekt-
rum an unterschiedlichen Daten aus Strafverfahren. Lange Zeit wurde die
fehlende direkte Zugriffsmoglichkeit der Staatsanwaltschaften auf das IN-

176 Meyer-Gofner, § 477 StPO Rn 5.
177 Die gesetzliche Grundlage wurde bereits am 28.10.1994 durch das Verbre-

chensbekdmpfungsgesetz (BGBI. I S. 318) geschaffen, der Registerbetriecb begann
jedoch erst 1999. Ausfiihrlich zum ZStV siehe unten E. 1. 2.

178 Meyer-Gofiner, § 492 StPO Rn 1.

179 Ausfiihrlich zu den sonstigen justiziellen Datenbanken siehe unten E. I.

180 Am 16. August 2003 wurde das iiberarbeitete System INPOL-Neu in Betrieb
genommen, das unter anderem nun auch die Speicherung von Bilddateien ermdg-
licht. Seit 2006 wird es als INPOL-Neu 5.0 betrieben. Zur Vereinfachung wird es
hier weiterhin INPOL genannt. Genaueres siche unten E. 1. 4.
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POL-System kritisiert!®!. Das ist nun grofitenteils obsolet, da der GBA zu-
mindest auf die wichtigsten Bereiche von INPOL seit dem 01. Mérz 2005 im
automatischen Verfahren gemill § 11 Abs. 4 S.3 BKAG direkt zugreifen
kann. Von der gemél § 11 Abs. 4 S. 4 BKAG bestehenden Moglichkeit, der
Staatsanwaltschaft Zugriff auf weitere Daten von INPOL zu ermdglichen
wurde bisher vom Verordnungsgeber noch kein Gebrauch gemacht!82,

cc) Bei den priventiv titigen Behorden

Fiir den Zugriff auf bei praventiver Tatigkeit der (Lénder-)Polizei gewon-
nene Erkenntnisse stellt sich das Problem, dass hier ein Wechsel von einer
priaventiven zu einer repressiven Nutzung stattfindet. Dabei ist zwar weiter-
gehend anerkannt, dass ein solcher Vorgang eine legitimierungsbediirftige
und grundsétzlich nach einer dies gestattenden Norm verlangende Zweckum-
wandlung ist!83. Die Strafprozessordnung enthélt mit § 161 Abs. 2 StPO und
§ 100d Abs. 5 Nr. 2 StPO mittlerweile Normen, die zumindest dem Gesetzes-
vorbehalt Rechnung tragen!84. Die gleichen Normen regeln auch den Zugriff
auf Daten des Bundenachrichtendienstes (BND), der Verfassungsschutzbe-
hoérden von Bund (BfV) und Liandern und den Militdrischen Abschirmdienst
(MAD). Dies ist umso problematischer, als bei diesen Behorden in weiterem
Umfang als im Polizeirecht Grundrechtseingriffe moglich sind!#5.

dd) Zugriff auf ,,Mischdateien*

Bereits hinsichtlich des INPOL-Systems gibt es zahlreiche Stimmen, die
eine Vermischung préaventiv und repressiv gewonnener Erkenntnisse bemén-
geln. INPOL als Verbund- und Mischdatei weist ndmlich dreierlei Daten auf:
Strafverfolgungsdaten aus laufenden Strafprozessen bei eigener Ermittlungs-
kompetenz des BKA, priaventivpolizeiliche Daten (zur Verhiitung von Straf-
taten) und strafprozessuale Vorsorgedaten!8¢. Gerne wird deshalb auch davon
gesprochen, das BKA sei ein ,,Mischamt mit Mischdateien®1#7.

181 Insbesondere wurde in der fehlenden direkten Zugriffsmoglichkeit der Staats-
anwaltschaft ein Versto3 gegen die Sachleitungsbefugnis der Staatsanwaltschaft ge-
sehen, Wolter, in: SK-StPO, § 151 StPO Rn 151 zur alten Rechtslage.

182 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 11 Rn 9.

183 Rief, in: Wolter/Schenke, FS Hilger, S. 171, 172.

184 Genaueres siehe unten E. IL.

185 Zéller, JZ 2007, 763, 771.

186 Wolter, ZStW 107 (1995), 793, 803 Fn. 47.

187 Wolter, in: Kreuzer/Otto, Brauneck-Ehrengabe, S. 501, 525; Ziller, Informa-
tionssysteme, S. 159.
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Halt sich dies beim INPOL-System noch in Grenzen und konnte als un-
vermeidbare Nebenfolge der Errichtung einer zentralen Datei angesehen
werden, so ist die Sachlage bei der sogenannten Antiterrordatei eine vollig
andere, da diese bewusst als Mischdatei konzipiert wurde!®®. In der auf
Grundlage des ,,Gesetzes zur Errichtung einer standardisierten zentralen
Antiterrordatei von Polizeibehdrden und Nachrichtendiensten von Bund und
Landern”“ (ATDG) eingerichteten Antiterrordatei beim Bundeskriminalamt
werden Daten gespeichert, die die Strafverfolgungsbehorden, die praventiv
tétige Polizei und die Nachrichtendienste gewonnen haben und die im wei-
testen Sinne Anhaltspunkte fiir terroristische Straftaten liefern!8°. Das BKA
hat darauf im Rahmen seiner Strafverfolgungstdtigkeit nach § 4 Abs. 1,
Abs.2 BKAG gemiB §2 Abs. 1 ATDG sowohl schreibenden, wie auch
gemidfl § 5 ATDG lesenden Zugriff. Der GBA selbst ist zwar nicht direkt
zum Zugriff berechtigt, doch sind diesem gemiB § 6 Abs. 4 ATDG die ge-
wonnenen Erkenntnisse zu iibermitteln, soweit das BKA in seinem Auftrag
(§ 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG) die Antiterrordatei nutzt. In diesen Fillen hat der
GBA zumindest faktischen Zugriff auf die in der Antiterrordatei gespeicher-
ten Daten.

d) Fazit zu den Kompetenzen und Datenzugriffsmoglichkeiten
des GBA

Somit lédsst sich festhalten, dass dem GBA zwar einerseits nur die Mittel
der Strafprozessordnung zur Verfiigung stehen, er jedoch andererseits im
Bereich des internationalen Terrorismus in Gestalt der §§ 129a, 129b StGB
und des § 89a StGB auch alle in der Strafprozessordnung normierten Ein-
griffsrechte faktisch nutzen kann. Zudem kommt hinzu, dass der GBA dank
des BKA auch in praktischer Hinsicht eine besonders ausgestatte Polizei zur
Verfiigung hat.

Auch im Bereich der Datenzugriffsrechte des GBA zeigt sich, dass diese
auf dem Gebiet des internationalen Terrorismus relativ unbegrenzt sind.
Zwar ist dem GBA hinsichtlich INPOL und Antiterrodatei nicht der voll-
stdndige direkte Zugriff moglich, doch jedenfalls iiber den Umweg iiber das
BKA besteht auch hier die Mdglichkeit, umfassende Informationen aus
diesen Datenbanken zur Strafverfolgung zu erlangen und zu nutzen.

188 Zur Antiterrodatei siehe unten E. 1. 5. b).

189 Auf die vielfaltigen Problematiken (Speicherung von Kontaktpersonen, unbe-
grenzter Eilzugriff und Trennungsgebot), die sich Abseits des hier behandelten The-
mas mit der Antiterrordatei ergeben, siche ebenfalls unten E. I. 5. b).
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7. Zusammenfassende Schlussbetrachtung
zum Generalbundesanwalt

Dieser Abschnitt iiber den Generalbundesanwalt hatte nicht den Anspruch,
einen vollstindigen Uberblick iiber dessen Arbeit zu geben. Vielmehr wurde
eine ganze Reihe von sehr bedeutsamen Aktivititen, wie etwa die extrem
wichtige staatsanwaltliche Tétigkeit in Revisionsverfahren beim BGH aus-
gespart. Auch weitere dem GBA iibertragene Funktionen konnten hier nicht
ndher beleuchtet werden.

Wichtig war es jedoch, die Stellung des Generalbundesanwalts in dem
foderalistisch ausgestalteten Bundesstaatsmodell der Bundesrepublik her-
auszuarbeiten. Dabei muss immer bedacht werden, dass der Generalbun-
desanwalt nicht in einem hierarchischen Sinne die oberste Staatsanwalt-
schaft Deutschlands ist. Vielmehr ist er in organisatorischer und kompe-
tenzrechtlicher Sicht grundsitzlich von den Staatsanwaltschaften der Lén-
der abgekoppelt. Er ist soweit es den Bereich der erstinstanzlichen
Strafverfolgung betrifft eine besondere Staatsanwaltschaft fiir besondere
Straftaten. Auch die enge Verflechtung des GBA mit der Politik in Gestalt
der Bundesregierung und den Bundesministerien zeigt, dass es sich um
eine besondere Staatsanwaltschaft handelt. Dadurch und durch die verfolg-
ten Straftaten gerdt der GBA jedoch auch leicht in die Gefahr als ein In-
strument politischer Verfolgung angesehen zu werden, was sich bedauer-
licherweise in den Angriffen und Bedrohungen etwa der RAF gegen den
GBA wiedergespielt und in der Ermordung Siegfried Bubacks seinen ne-
gativen Hohepunkt gefunden hat.

Neben diesen Besonderheiten muss jedoch auch deutlich werden, dass der
GBA in vielen Bereichen nicht anders behandelt wird und ausgestattet ist
als eine normale Staatsanwaltschaft. Da auch fiir ihn die Strafprozessord-
nung Grundlage und wesentliches Instrumentarium ist, gelten fiir den GBA
im Grundsatz dieselben Rechte und Pflichten wie fir die ,,normalen‘ Staats-
anwaltschaften.

Die besonderen Straftaten, die der GBA zu verfolgen hat, werden wie
gesehen durch den Begriff des Staatsschutzes gekennzeichnet. Nicht nur in
dieser Arbeit, sondern auch zahlenmiBig macht in den letzten Jahren der
internationale Terrorismus in Gestalt der §§ 129, 129a, 129b StGB einen
wesentlichen Anteil aus!®0. Dieser diirfte sich durch die Moglichkeit der
Verfolgung der neu geschaffenen §§ 89a, 89b StGB noch weiter erhéhen.

Letzten Endes zeigt sich jedoch die herausgehobene Stellung des GBA
auch in dem Umstand, dass er eine eigene ,,Bundes-Polizei* zur Verfiigung

190 5. unten C. IV. 4.
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hat, um die von ihm zu verfolgenden Straftaten aufzukldren. Zwar ist diese
,Bundes-Polizei“ wie gleich zu zeigen sein wird, nicht ausschlielich fiir
den GBA tdtig, dennoch macht die Tatigkeit im Auftrag des GBA einen
erheblichen Teil der Arbeit aus. Die Rede ist vom Bundeskriminalamt, auf
das nun in gleicher Weise wie hier auf den GBA einzugehen ist. Es ist erst
einmal herauszuarbeiten, was das BKA ist, wofiir es notwendig ist zu wis-
sen woraus und wie das BKA sich entwickelt hat und dann darauf einzuge-
hen, welche Stellung es im bundesstaatlichen Gefiige der Bundesrepublik
Deutschland heutzutage hat.

II. Das Bundeskriminalamt

Hier soll nun der zweite Akteur dieser Arbeit, das Bundeskriminalamt
(BKA), vorgestellt werden. Das BKA soll dabei zundchst hinsichtlich seiner
grundlegenden wichtigsten Aufgaben dargestellt und dann insbesondere in
den Kontext des Vorgehens gegen den internationalen Terrorismus eingeord-
net werden. Dies ist die notwendige Voraussetzung, um spéter ein umfas-
sendes Bild fiir die Zusammenarbeit mit dem GBA erhalten zu konnen. Bei
der Darstellung des BKA ist es unvermeidlich auch in gebotener Kiirze das
,nheue BKA-Gesetz™“ zu betrachten, das dem BKA nun auch weitergehende
Befugnisse im Bereich der Gefahrenabwehr hinsichtlich des internationalen
Terrorismus iibertragt.

1. Weitere Polizeibehorden des Bundes

Die Aufgaben der Polizei sind nach der Wertung des Grundgesetzes in
Art. 30 und 70 GG grundsitzlich den Landern zugewiesen. Das heift, so-
wohl die priventive wie auch die repressive Polizeiarbeit werden grundsitz-
lich von den Landern iibernommen. Eine Bundeszustindigkeit fiir polizei-
liche Aufgaben ist also die Ausnahme. Dennoch gab es bereits kurz nach
der Schaffung des Grundgesetzes zwei grofle Bundespolizeibehdrden. Zum
einen das Bundeskriminalamt und zum anderen den Bundesgrenzschutz.

Mittlerweile ist mit dem Zollkriminalamt ein weiterer wichtiger Akteur
hinzugetreten, der viele polizeiliche Aufgaben auf Bundesebene wahrnimmt.
Bevor hier ausfiihrlich auf das Bundeskriminalamt einzugehen ist, sollen
daher hier in aller Kiirze diese zwei anderen polizeilichen Bundesbehorden
vorgestellt werden.

Natiirlich gibt es auch eine ganze Reihe weiterer Bundesbehdrden, die
Strafverfolgungskompetenzen oder Gefahrabwehrkompetenzen haben. Her-
vorzuheben ist dabei der Polizeivollzugsdienst des Deutschen Bundestags,
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§ 1 Abs.2 BPolBG!'Y! sowie die Stellung des Bundesinnenministers als
Verbotsbehorde fiir Vereine und Teilvereine, deren Organisation sich {iber
das Gebiet eines Landes hinaus erstreckt, § 3 Abs. 2 Nr. 2 VereinsG. Darii-
ber hinaus hat der Bund als Annex zur konkurrierenden Gesetzgebung bei
Sachgebieten wie dem Ausldnderrecht, dem Gewerberecht, dem Stralenver-
kehrsrecht, dem Luftsicherheitsrecht oder dem Vereins- und Versammlungs-
recht gewisse polizeiliche Befugnisse!92. Als Beispiele fiir solche Behorden
sind etwa die Wasser- und Schifffahrtsverwaltung (Art. 89 Abs.2 S. 1, 87
Abs. 1 S. 1 GG) mit der sogenannten Strom- und Schifffahrtspolizei gemil
§ 24 BWaStrG, daneben das Kraftfahrt-Bundesamt, das Bundesamt fiir G-
terverkehr gemiBl § 10 Abs. 1 GiKG, oder die Anstalt deutscher Wetter-
dienst zu nennen!%3. Polizeiliche Aufgaben nimmt auch der Vorstand der
Deutschen Bundesbank (§§ 29 Abs. 1 S. 1, 35 ff. BbankG) und die Bundes-
anstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BAFin) (§ 6 Abs. | KWG) wabhr.
Doch sind deren polizeiliche Aufgaben schon nach der grundgesetzlichen
Ausgestaltung auf eng begrenzte Bereiche im Hinblick auf ihre eigentliche
Tatigkeit beschrankt. Sie stehen damit nicht in wirklicher Konkurrenz zu
den Polizeien der Lénder.

Dagegen haben Bundespolizei und Zollkriminalamt so weitgehende Be-
fugnisse, dass eine Auseinandersetzung gerade im Hinblick auf die grund-
gesetzliche Kompetenzverteilung notwendig ist. Vor allem wird dadurch
aber verdeutlicht, welche Rolle das Bundeskriminalamt im Gefiige der Si-
cherheitsbehdrden des Bundes spielt, sodass eine spatere Einordnung leich-
ter fallt.

a) Die Bundespolizei

Hier ist nun, in einem kurzen Abriss, die heute sogenannte Bundespolizei
(BPOL) vorzustellen. Diese firmierte urspriinglich unter der Bezeichnung
Bundesgrenzschutz (BGS) und wurde am 16. Mirz 1951 fast zeitgleich mit
dem BKA gegriindet!94,

Als Ausnahme von der grundgesetzlichen Zustindigkeit der Lander bend-
tigte der BGS eine ausdriickliche Verankerung seiner Tatigkeit im Grundge-
setz. Grundlage der Einrichtung des Bundesgrenzschutzes ist Art. 73 Abs. 1
Nr. 5 GG, der dem Bund die Gesetzgebungskompetenz fiir ,,den Zoll- und
Grenzschutz“ einrdumt, und Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG, der die Befugnis ,,Bun-

191 Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn 36.

192 Kerner/Stierle/Tiedtke, Kriminalistik 2008, 292, 295; dazu auch Pieroth/
Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, § 2 Rn 36.

193 Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn 442f.

194 BGBI. 1 S. 201.
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desgrenzschutzbehorden einzurichten als Verwaltungskompetenz enthélt!9s.
Beide Artikel sind seit der Schaffung des Grundgesetzes hinsichtlich des
Bundesgrenzschutzes unverdndert geblieben.

Entgegen der Suggestion des Namens und den Grundlagen im ,,Polizei-
brief* der vier Besatzungsmichte!%¢ nahm die Grenzkontrolle gemessen an
der Zahl der Mitarbeiter im sogenannten Grenzschutzeinzeldient (GSE) von
Anfang an nur eine marginale Funktion ein. War das Planstellenverhéltnis
von BGS-Truppe zu GSE im Jahr 1957 etwa 19.000 zu 60017, so nahm der
GSE selbst 1980 nur etwa acht Prozent ein (22.300 zu 1.784). Von Anfang
an war die grenzpolizeiliche Kontrolle des grenziiberschreitenden Verkehrs
uninteressant — nur ein Appendix!98.

Vielmehr handelte es sich beim Bundesgrenzschutz, zumindest in dessen
Anfangszeit, um eine Vorstufe fir die noch nicht aufgebaute Armee!%. Dies
war sowohl an Struktur, Konzeption und Bewaffnung, die allesamt als mi-
litdrisch einzustufen waren, erkennbar20, Das Personal des BGS wurde
dafiir gezielt aus ehemaligen Offizieren und Unteroffizieren der Wehrmacht
rekrutiert?0!, Die Nihe des BGS zum Militir wurde ebenfalls sichtbar, als
bei Griindung der Bundeswehr 1956 etwa 9.500 Mann aus dem BGS direkt
in die Bundeswehr tiberwechselten202, Teilweise wurde in der juristischen
Literatur deshalb von dem BGS als ,,einem Zwitter zwischen Militdr und
Polizei* gesprochen203,

Eine tiefgreifende Verdnderung der Aufgabengebiete des BGS erfolgte
durch die Anderung der Art.35 Abs.2 und Art. 35 Abs.3 GG im Jahr
1968204 und 1972205, Dadurch erhielten die Bundesldnder oder der Bund die
Moglichkeit, den BGS in Féllen von Naturkatastrophen, Ungliicksfallen
oder biirgerkriegsdhnlichen Zustinden zur Bewiltigung der Aufgaben hin-

195 Maunz, in: Maunz/Diirig, Art. 73 GG Rn 103; Lerche, in: Maunz/Diirig,
Art. 87 GG Rn 123.

196 Schreiben an den Parlamentarischen Rat iiber die Regelung der der Bundes-
regierung auf dem Gebiet der Polizei zustehenden Befugnisse® (Polizeibrief) vom
14.04.1949.

197 Werkentin, S. 145 bzw. S. 233; ,,Bis in die 70er Jahre machte der Einzeldienst
des BGS nie mehr als 5% aus, Werkentin, S. 94.

198 Werkentin, S. 90.

199 Maurer, CILIP (90) 2008, 21, 22.

200 Dams, APuZ, (48), 2008, 9, 10.

201 Scheuring, NVwZ 2005, 903.

202 Gade/Kieler, S. 109; ausfiihrlich auch Werkentin, S. 99ff. insb. S. 104.

203 Werkentin, S. 86.

204 17. Gesetz zur Erginzung des GG vom 24.06.1968 BGBI. I S. 709.

205 31. Gesetz zur Anderung des GG vom 28.07.1972 BGBI. I S. 1305.
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zuzuziehen206, Bereits vor dieser Grundgesetzédnderung war in Art. 91 GG
den Liandern die Mdglichkeit eingerdumt, Krédfte und Einrichtungen des
Bundesgrenzschutzes zur Abwehr einer drohenden Gefahr fiir den Bestand
der freiheitlich demokratischen Grundordnung eines Landes anzufordern.
Diese Anforderungskompetenz wurde dann durch die Neufassung von
Art. 35 GG ab Ende der Sechziger Jahre entscheidend ausgeweitet. Von nun
an war der BGS bei jeder groBeren Protestaktion (z.B. bei den Demonstra-
tionen gegen das Kernkraftwerk Brokdorf 1977), Sportveranstaltungen (zu-
erst bei der Fuflballweltmeisterschaft 1974) oder bei schwierigen Transpor-
ten (z.B. Castor- oder Bundeswehrtransporten) anzutreffen. Ebenfalls 1972
wurde die Spezialeinheit Grenzschutztruppe (GSG) gegriindet, die als
,2Antiterroreinheit™ konzipiert ist und in besonderen Situationen polizeiliche
Befreiungs- und Schutzaufgaben iibernehmen kann207. Diese Fahigkeiten
werden auch vom BKA genutzt208.

Eine weitere VergroBerung des Aufgabenfeldes des BGS brachte das ,,Ge-
setz zur Ubertragung von Aufgaben der Bahnpolizei und der Luftsicherheit
auf den Bundesgrenzschutz® vom 23. Januar 1992. Durch dieses Gesetz
wurde dem BGS die Aufgaben der Bahn- und Flughafenpolizei iibertra-
gen2. Diese Aufgaben hatte der BGS in den neuen Bundesldndern bereits
seit dem 03. Oktober 1990 wahrgenommen. Dagegen wurden erhebliche
Bedenken laut, da befiirchtet wurde, der Bundesgrenzschutz wiirde zu einer
Bundespolizei werden. Das Bundesverfassungsgericht hat jedoch die Aufga-
beniibertragung tiber Art. 87 Abs. 1 S. 2 iVm Art. 73 Abs. 1 Nr. 5 GG hinaus
fiir zuléssig erachtet, soweit die Ubertragung neuer Aufgaben das Geprige
des Bundesgrenzschutzes als einer Sonderpolizei zur Sicherung der Grenzen
des Bundes und zur Abwehr bestimmter, das Gebiet oder die Krifte eines
Landes tiberschreitender, Gefahrenlagen wahrt210,

Zu Veranderungen bei der Aufgabenverteilung des BGS fiihrte das ,,Schen-
gener Durchfiihrungsiibereinkommen® (SDU)2!!, mit dem zum 26. Mirz
1995 die Grenzkontrollen an den Binnengrenzen der Europidischen Union
wegfielen. Damit war logischerweise auch ein Aufgabenverlust des BGS ver-
bunden, der diese Grenzkontrollen bisher iberwiegend wahrgenommen hatte.

206 Epping, in: Beck’scher Online-Kommentar, Art. 35 GG Rn 16 ff.

207 Gade/Kieler, S. 111.

208 Lisken/Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts C
Rn 166.

209 BGBL. I S. 178. Zum hier nicht extra angesprochenen Bundesgrenzschutzneu-
regelungsgesetz vom 14.10.1994, BGBIL. 1 S. 2978, vgl. etwa Schreiber, NVwZ
1995, 521.

210 BVerfGE 97, 198; dazu Hecker, NVwZ 1998, 707.

211 SDU vom 19.06.1990. in der BRD in Kraft getreten am 01.09.1993, BGBI. I
S. 631.
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Der Wegfall dieser Aufgaben wurde jedoch durch Gesetz vom 01. Sep-
tember 1998212 etwas kompensiert, indem dem BGS die Moglichkeit einge-
raumt wurde, verdachts- und ereignisunabhingige Kontrollen auf den Bahn-
anlagen, und Flughédfen sowie in den Eisenbahnen des Bundes (sogenannte
»Schleierfahndung™) durchzufithren. Urspriinglich war die Schleierfahndung
1998, nach den Vorbildern der Polizeigesetze in Baden-Wiirttemberg und
Bayern von 1995, nur befristest eingefiihrt worden. Im Jahr 2003 wurde die
Frist jedoch verldngert und nach einer ,,Evaluation” durch das Bundesinnen-
ministerium endgiiltig entfristet?!3. Somit ist die Bundespolizei nicht mehr
nur darauf beschriankt, nur bis zu einer Tiefe maximal dreiflig Kilometer im
Grenzgebiet die Identitét feststellen zu konnen, wie dies § 23 Abs. 1 Nr. 3
BPOLG vorsieht, sondern kann durch die Mittel der Schleierfahndung in
erheblichem Umfang weitere Kontrollen durchfiihren.214

Den letzten Schliff erfuhr der Bundesgrenzschutz dann durch die — nach
seiner ,,Entgrenzung® — nur folgerichtige Umbenennung in ,,Bundespolizei*
durch Gesetz vom 21.06.2005215. Daneben kam es durch Gesetz vom 29. Fe-
bruar 2008 noch zu einer Neustrukturierung des gesamten Behordenauf-
baus216. Dies diente nach der Gesetzesbegriindung insbesondere dazu ,,wach-
sende Aufgaben [...] wie die wirksame Bekdmpfung der illegalen Migration,
der Schleusungskriminalitdt und nicht zuletzt auch des internationalen Terro-
rismus bei knapper werdenden Haushaltsmitteln* zu gewahrleisten217.

Die heutigen Aufgaben der Bundespolizei sind vielfdltig und fast aus-
schlieBlich im ,,Bundespolizeigesetz® (BPOLG) normiert2!8. Hervorzuheben
ist der Schutz der Grenzen (§ 2 BPolG), der Schutz der Bahnanlagen (§ 3
BPolG) und von vierzehn GroBflughifen (§ 4 BPolG), auf See (§ 6 BPolG)
sowie auch an Bord deutscher Luftfahrzeuge (§ 4a BPolG). Daneben der
Schutz von Verfassungsorganen (§ 5 BPolG) und die Wahrnehmung polizei-
licher und nicht-militdrischer Auslandseinsitze (§ 8 BPolG). Wichtig ist
heutzutage auch die Unterstiitzung von Bundesbehorden (§§ 9, 10 BPolG)
oder eines Landes (§ 11 BPolG) bei Aufgaben im Sinne von Art. 35

212 BGBI. 1 S.2486, Erstes Gesetz zur Anderung des Bundesgrenzschutzes
(BGSQG).

213 Zu dieser ,,Evaluation® kritisch etwa Kant, CILIP (77) 2004, 46f., ,,es handelt
sich weder um wissenschaftliche Evaluierung nach einem bestimmten Standard noch
um eine unabhédngige Auswertung*.

214 Dazu Bliimel/Drewes/Malmberg/Walter, BPolG, § 23 Rn 1 ff.

215 BGBL T S. 1818. Zusammenfassend zur Entwicklung der Bundespolizei bis
zur Umbenennung, Saurer, NVwZ 2005, 275, 280f.

216 BGBI. I S. 215; dazu Wagner, JA 2009, 96.
217 Bundestags-Drucksache 16/6291, 04.09.2007, S. 9.

218 Vergleiche zu den Aufgaben die Kommentierungen in Bliimel/Drewes/Malm-
berg/Walter, BPolG.
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Abs. 2 GG. Daneben nimmt die Bundespolizei, in gesetzlich vorgesehenem
begrenzten Rahmen, auch die Aufgabe der Verfolgung von Straftaten und
Ordnungswidrigkeiten (§ 12 BPolG) wahr2!9.

Nach neusten Pldnen des Bundesinnenministeriums soll die Bundespolizei
nun auch die Personenschutzaufgaben vom BKA iibernehmen220. Bisher
wird der Personenschutz von Mitgliedern von Verfassungsorganen von der
Sicherungsgruppe des BKA wahrgenommen?2!. Lediglich der Schutz der
Einrichtungen der Verfassungsorgane wird geméfl § 5 Abs. 2 BPOLG bereits
jetzt von der Bundespolizei durchgefiihrt.

Die Bundespolizei ist daneben in eine ganze Reihe von Formen der in-
formellen Zusammenarbeit eingebunden. Hervorzuheben sind dabei die
Beteiligungen an den institutionalisierten Formen der Zusammenarbeit im
Gemeinsames Analyse- und Strategiezentrum illegale Migration (GASIM)
und im Gemeinsamen Terrorismus Abwehrzentrum (GTAZ)?22, Im GASIM
obliegt der Bundespolizei sogar seit Ende 2008 die Geschéftsfithrung. Dort
ist sie mit 14 Mitarbeitern stindig anwesend. Insgesamt hat die Bundes-
polizei 40.176 Beschéftigte?23.

In Hinsicht auf das Vorgehen gegen den internationalen Terrorismus hat
die Bundespolizei zudem gemédll § 1 Abs. 1 ATDG lesenden und schreiben-
den Zugriff auf die sogenannte Antiterrordatei?24,

Auch wenn das Bundesverfassungsgericht 1998 die Aufgabenausdehnung
des damaligen Bundesgrenzschutzes abgesegnet hat und sich die Befiirwor-
ter der neueren Regelungen nach wie vor auf dieses Urteil berufen, so muss
doch ganz eindeutig festgestellt werden, dass es sich bei der Bundespolizei
genau um das handelt, was der Name nun auch suggeriert: Eine Bundes-
polizei?25 und eben keine Bundessonderpolizei fiir den Grenzschutz?26.

219 Ausfiihrlich zu den Aufgaben Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn 30 ff.
Zur Zulassigkeit der Ubertragung von Strafverfolgungsaufgaben auf den BGS, Ro-
nellenfitsch, Verwaltungsarchiv 1999, 139, 156f.

220 Vergleiche entsprechende Plidne von Bundesinnenminister Schiuble in ,,FOCUS
Online* vom 27.04.08.

221 g unten B. II. 3. ¢) aa) und B. I. 5. b).

222 g, unten F. III. 6.

223 Scheuring, NVwZ 2005, 903 (Stand 31.05.2005); ausfiihrlich zur Personalent-
wicklung des Bundesgrenzschutzes bzw. der Bundespolizei siche Ubersicht bei
Mobllers/v. Ooyen, APuZ (48) 2008, S. 26, Abbildung 1.

224 g, unten E. 1. 5. b).

225 So Schiitte, ZRP 2002, 393, 397; Maurer, CILIP (90) 2008, 21; Pau/Schubert,
CILIP (62) 1999, 18; Lerche, in: Maunz/Diirig Art. 87 GG Rn 125 nennt die Bun-
despolizei ,.eine allgemeine Bundespolizei fiir die Exekutivbereiche des Bundes®.

226 So schon Ronellenfitsch, Verwaltungsarchiv 1999, 139, 161 zum Bundes-
grenzschutzgesetz von 1994.
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Der bereits im Jahr 1950 bestehende Wunsch der Viter des Bundesgrenz-
schutzes hat sich also schlussendlich realisiert??’. Das zeigt sich schon dar-
an, dass der Anteil der durch die Bundespolizei aufgedeckten Straftaten, die
mit unerlaubten Grenziibertritten oder im weitesten Sinne Einreisestraftaten
in Zusammenhang stehen, unter 2% liegt?28. Tatsédchlich klart die Bundes-
polizei allgemeine Straftaten auf?2%. Dies dank der Regelungen der Befug-
nisse der Schleierfahndung ohne die Voraussetzungen von Tatverdacht iSv
§ 152 Abs. 2 StPO und des Gefahrbegriffs iSd Polizeigesetze230. Daneben
unterstiitzt sie dank modernster Ausriistung und aufgestockten Personals die
Léanderpolizeien bei der Erfiillung ihrer Aufgaben.

Sowohl GBA wie auch BKA nutzen die Fihigkeiten der Bundespolizei.
Fiir den GBA ist es zum einen der Zugriff auf die auf strafprozessualer
Grundlage ermittelten Daten und zum anderen die Nutzung von Beamten
der Bundespolizei bei Erflillung ihrer Strafverfolgungsaufgaben als Ermitt-
lungspersonen gemdl3 § 12 Abs. 5 BPolG. Fiir das BKA steht vor allem die
Nutzung der Spezialeinheit GSG9 bei operativen Aufgaben im Vordergrund.

b) Das Zollkriminalamt

Eine weitere Bundesbehorde mit weitreichenden polizeilichen Befugnis-
sen ist das Zollkriminalamt. Auch wenn dieses nicht die mediale Aufmerk-
samkeit wie Bundespolizei oder Bundeskriminalamt auf sich zieht, hat das
ZKA gewichtige Aufgaben, die eine weitere Durchbrechung der grundsitz-
lichen und grundgesetzlichen Zustindigkeit der Lander im Bereich der poli-
zeilichen Aufgabenwahrnehmung darstellen.

Der Begriff des Zolls ist im allgemeinen Sprachgebrauch eng verkniipft
mit der Aufgabe der Uberwachung des AuBenwirtschaftsverkehrs, des
grenziiberschreitenden Warenverkehrs und des grenziiberschreitenden Bar-
geldverkehrs. Allerdings nimmt er auch pridventive und repressive Aufga-
ben wahr. Diese werden vom Zollfahndungsdienst (ZFD) mit seinen Be-

227 Zu den politischen Griinden fiir die Schaffung des BGS Werkentin, S. 88 ff.

228 Schiitte, ZRP 2002, 393, 396; Kant, CILIP (77) 2004, 46, 50f.

229 Maurer/Kant, CILIP (89) 2008, 52, 55 gehen nach Auswertung der Daten seit
1999 von einem ,,Beifang™ (also von Straftaten und Ordnungswidrigkeiten, die nicht
mit der Verhinderung oder Unterbindung der unerlaubten Einreise und des unerlaub-
ten Aufenthalts im Zusammenhang stehen) von 90% aus.

230 Das zeigt auch der sog. ,,Mainzer Fall®, in dem die Bundespolizei ihre Kom-
petenzen nach dem Bundespolizeigesetz iiberschritten hatte und die Gerichte dies
nur durch einen Riickgriff auf das allgemeine Festnahmerecht gemdf3 § 127 Abs. 1
StPO ,reparieren* konnten, AG Mainz Urteil vom 5. September 2006 — Az 3053 Js
35700/05.404 Ds; LG Mainz Urteil vom 2. Oktober 2007 — Az 3053 Js 35700/05
6 Ns; OLG Koblenz, Beschluss vom 5 Mai 2008 — Az 1 Ss 31/08.
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hérden Zollkriminalamt (ZKA) und den Zollfahndungsidmtern (ZFA) wahr-
genommen. Im Jahr 2002 wurden die Befugnisse und Aufgaben des Zoll-
kriminalamtes und der Zollfahndungsdmter im Zollfahndungsdienstgesetz
spezialgesetzlich normiert?3!. Die Gesetzgebungskompetenz dafiir ergibt
sich aus Art. 73 Abs. 1 Nr.5 GG und der internationalen Verbrechensbe-
kdmpfung in Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 a.E. GG jeweils in Verbindung mit
Art. 108 Abs. 1 GG232,

Das Zollkriminalamt ist als Bundesmittelbehdrde dem Bundesamt fiir
Finanzen zugeordnet. Dabei wurde das ZKA erst 1992 als Nachfolgerin des
Zollkriminalinstitutes eingerichtet, das bereits seit 1952 bestand. Das ZKA
ist, dhnlich wie das BKA fiir die Kriminalpolizei, Zentralstelle fiir die Zoll-
fahndungsdmter und andere ermittlungsfithrende Behdrden der Zollverwal-
tung (§ 2, 3 Abs. 8 ZFdG). Es sammelt also bestimmte aufgabenbezogene
Informationen und hélt diese zum Abruf durch die untergeordneten Behor-
den bereit, damit diese ihren Aufgaben angemessen nachkommen konnen.
In diesem Zusammenhang unterhdlt das ZKA auch das sogenannte Zoll-
fahndungsinformationssystem, § 11 ZFdG. Daneben nimmt das Zollkrimi-
nalamt weitere Aufgaben wahr, auf die hier einzugehen aufgrund ihrer
Verschiedenartigkeit und Vielzahl nicht moglich ist233.

Die Darstellung ist daher auf die Hauptaufgaben sowie die polizeilichen
Aufgaben beschriankt. Neben §§ 3-5 Zollfahndungsdienstgesetz (ZFdG)
finden sich die Aufgabenzuweisungsnormen auf zahlreiche Spezialgesetze
verteilt. Hervorzuheben sind dabei die Abgabenordnung (AO) sowie das
Zollverwaltungsgesetz (ZollVG).

Die Strafverfolgungsaufgaben des ZKA und der ZFA sind unter anderem
in §3 Abs. 1 Nr. 1 und Nr. 2 sowie in § 4 Abs. 1 ZFdG geregelt?34. Dort
sind dem Zollkriminalamt Strafverfolgungsaufgaben in besonderen Féllen
zugewiesen, die im Zusammenhang mit dem grenziiberschreitenden Waren-
verkehr und dem AuBenwirtschaftsverkehr stehen233. Daneben finden sich
zahlreiche strafprozessuale Ermittlungsaufgaben und Befugnisse in Neben-
gesetzen, etwa im § 37 des Gesetzes zur Durchfiihrung der gemeinsamen
Marktorganisationen und der Direktzahlungen (MOG), in § 37 AuBenwirt-
schaftsgesetz (AWG) und im Kriegswaffenkontrollgesetz (KrWaffKontrG).

231 ZFdG vom 18.08.2002, BGBI. I S. 3202; ausfiihrlich dazu Knemeyer, Polizei-
und Ordnungsrecht, Rn 42 und insbesondere Thiele, Kriminalistik 2004, 178.

232 Thiele, Kriminalistik 2004, 178, 182.

233 Eine umfangreichere aber nicht abschlieBende Darstellung der Aufgaben des
ZKA findet sich bei Kerner/Stierle/Tiedtke, Kriminalistik 2008, 292, 303.

234 Wamers, in: Fehn/Wamers, Hk-ZfDG § 3, 4; Thiele, Kriminalistik 2004, 178,
182f.

235 Ausfiihrlich Wamers, in: Fehn/Wamers, Hk-ZfDG § 4 Rn 1 ff.
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Soweit die Beamten des Zollkriminalamts im Bereich der Strafverfolgung
titig sind, sind sie gemél § 16 HS 2 ZFdG Ermittlungspersonen der Staats-
anwaltschaft im Sinne der Strafprozessordnung. Daher stehen den Beamten
insoweit unter anderem die Eingriffsbefugnisse der Strafprozessordnung
sowie auch die heimlichen Zwangsmittel der §§ 18 bis 22a ZFdG zur Ver-
fligung.

Daneben wird der ZFD aber auch im Bereich der Gefahrenabwehr titig.
Insbesondere im Bereich des Kriegswaffenkontrollgesetzes stehen den Be-
amten des ZFD tiefgreifende préventive Befugnisse, unter anderem in den
§§ 23a-23g ZFdG, zur Verfiigung.

Selbst im Bereich des Vorgehens gegen den internationalen Terrorismus
ist das ZKA beteiligt. So beschiftigt es sich mit der Aufnahme und Weiter-
leitung von Hinweisen auf (terroristisch) verddchtige Warensendungen und
der Auswertung von Hinweisen auf Weiterverbreitung von Massenvernich-
tungswaffen236. Daneben besteht auch die Moglichkeit zur Sicherstellung
und Inverwahrnahme von Geldmitteln bei Verdacht der Terrorismusfinanzie-
rung, § 12a Ila ZollVG, da es gemidB § 1 Illc ZollVG die Aufgabe hat, die
international organisierte Geldwésche und damit im Zusammenhang stehen-
de Taten zu erforschen und zu verfolgen. Ein solcher Verdacht hinsichtlich
einer Geldwischestraftat soll insbesondere dann bestehen, wenn sich Bar-
geld oder gleichgestellte Zahlungsmittel im Besitz einer Person befinden,
deren Name sich auf einer im Gesetz bezeichneten Terrorismus-Liste der
EU befindet?37.

Strukturiert ist der Zollfahndungsdienst in das ZKA und acht regionale
Zollfahndungsdmter. Diese haben wiederum vierundzwanzig AuBenstellen.
Dort sind insgesamt 2300 Beamte titig238. Daneben gibt es sechzig soge-
nannte ,,Mobile Kontrollgruppen®, die etwa 1600 Mitarbeiter umfassen?3.
Die Zollfahndungsémter sind als ortliche Bundesbehorden fiir die Verhiitung
und Verfolgung von Straftaten, fiir die Aufdeckung unbekannter Straftaten
und zur Vorsorge fiir die kiinftige Strafverfolgung im Gebiet der Zollver-
waltung nach § 1 Abs.2 ZFdG iVm § 208 Abs.1 S.1 AO zustdndig240.
Soweit sie Strafverfolgungsaufgaben wahrnehmen, sind die Beamten Ermitt-
lungspersonen der Staatsanwaltschaft (§§ 208 Abs. 1 S.2, 404 AO, 12b
ZollVG beachte auch §§ 85ff. AO).

236 Kerner/Stierle/Tiedtke, Kriminalistik 2008, 292, 303.

237 Roggan/Bergemann, NJW 2007, 876, 880; zu den EU-Terrorismus-Listen
Saurer, NJW 2008, 3685; Busch/Wérlein, CILIP (87) 2007, 56; Albin, ZRP 2004,
71.

238 Thiele, Kriminalistik 2004, 178 f.
239 Kerner/Stierle/Tiedtke, Kriminalistik 2008, 292, 303.
240 Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn 42.
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Auch das ZKA ist in Formen informeller Zusammenarbeit eingebunden.
So besteht seit dem Jahr 1993 eine Gemeinsame Finanzermittlungsgruppe
(GFG) von Zollkriminalamt und Bundeskriminalamt, die sich mit ins-
gesamt 30 Personen der Verfolgung von Geldwischestraftaten widmet4!.
Solche Gemeinsame Finanzermittlungsgruppen gibt es zudem auch auf
Lianderebene.

Daneben ist das ZKA auch mittelbar am ,,Gemeinsamen Strategie- und
Analysezentrum Illegale Migration® (GASIM) beteiligt?42. Zwar ist nicht
das ZKA selbst in das GASIM eigebunden, sondern die direkt der Bundes-
finanzdirektion nachgeordnete, einem Hauptamt zugehorige, ,,Finanzkont-
rolle Schwarzarbeit® (FKS). Diese ist mit zwei Mitarbeitern stindig im
Gemeinsamen Strategie- und Analysezentrum Illegale Migration vertreten243.
Gemill §1 Abs. 1 ATDG hat das Zollkriminalamt zudem lesenden und
schreibenden Zugriff auf die sogenannte Antiterrordatei244.

Somit bleibt insgesamt festzuhalten, dass es sich bei dem ZKA um eine
Bundebehorde mit vielfaltigen Aufgaben handelt. Insbesondere hat es so-
wohl Befugnisse im Bereich der Strafverfolgung wie auch im Bereich der
Gefahrenabwehr. Allerdings sind diese Befugnisse auf bestimmte, im wei-
testen Sinne mit der origindren Zolltitigkeit zusammenhdngende Bereiche
beschriankt. Im Gegensatz zur Bundespolizei befasst sich das Zollkriminal-
amt also nur am Rande, im Rahmen von wirklichen Zufallsfunden, mit der
Alltagskriminalitét.

2. Geschichte des Bundeskriminalamts

Bevor nun auf den heutigen Tatigkeitsbereich des BKA eingegangen
wird, ist hier ein kurzer Abriss iiber die Geschichte des BKA eingescho-
ben245. Wie sich zeigen wird, bietet dies an einigen Stellen die Mdglichkeit,
die heutige Stellung des BKA besser einordnen zu koénnen, und kann sogar
die Chance erdffnen, durch den retroperspektiven Blickwinkel einen Aus-
blick auf zukiinftige Entwicklungen zu geben.

241 g unten C. IIIL. 5.

242 Zum GASIM ausfiihrlich siehe unten F. IV.

243 Mitarbeiterzahl Stand Ende 2008.

244 g unten E. 1. 5. b).

245 Ausfiihrlichere Betrachtungen zur Geschichte des BKA finden sich etwa bei
Dickopf/Holle, Das Bundeskriminalamt; Albrecht, Im Dienst der inneren Sicherheit;
Mergen, Die BKA-Story; Dietl, Die BKA-Story; Schenk, Die braunen Wurzeln des
BKA; Schenk, Der Chef — Horst Herold und das BKA; Schmidt-Jortzig, S. 2 ff.
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a) Vor der Griindung des Bundeskriminalamtes

Weder im Kaiserreich noch in der Weimarer Republik gab es auf Reichs-
ebene eine Polizei?#¢, Die Polizei war Lédndersache und die Differenzen
zwischen den einzelnen Lédndern verhinderten selbst den Austausch von
Informationen. Es gab zwar immer wieder einzelne Ansitze zur Schaffung
einer Zentralstelle zumindest fiir die Informationsiibermittlung, diese blie-
ben jedoch in eben diesen Ansitzen stecken247.

Anfang der zwanziger Jahre des vergangenen Jahrhunderts gab es jedoch
auf Reichsebene Bestrebungen zur Schaffung einer Reichskriminalpolizei.
Am 23. Juli 1922 wurde sogar das ,,Reichskriminalpolizeigesetz 248 im
Reichsgesetzblatt verkiindet. Es war von Robert Heindl erdacht worden, der
mit dem Reichskriminalpolizeiamt ein Amt vergleichbar dem franzdsischen
Vorbild der ,,brigades mobiles* schaffen wollte. Die Einrichtung der Reichs-
kriminalpolizei sollte dariiber hinaus fiir eine bessere Strukturierung der
kriminalpolizeilichen Zusammenarbeit zwischen den Lénder sorgen. Das
Reichskriminalpolizeigesetz trat jedoch nie in Kraft. Im Schlussparagraph
war es ndmlich der Reichsregierung iiberlassen, den Zeitpunkt des Inkraft-
tretens zu bestimmen. Daneben hatte Bayern im Reichsrat Einspruch gegen
das Gesetz eingelegt?#9. Als positives Ergebnis des Reichskriminalpolizeige-
setzes entstanden jedoch in einigen Bundesldndern Landeskriminalédmter,
die zumindest innerhalb der Lénder in der Folgezeit fiir eine gewisse Koor-
dination der kriminalpolizeilichen Tétigkeit sorgten230.

Im Dritten Reich gab es eine Vielzahl von polizeilichen oder paramilitiri-
schen Organisationen, denen es jedoch groftenteils an der Einhaltung rechts-
staatlicher Grundsitze mangelte. Entscheidende Anderung nach der Macht-
{ibernahme Hitlers 1933 war die Uberfiihrung aller Linderpolizeien und auch
der teilweise bereits vorhanden Landeskriminaldmter, die sich insbesondere
in Sachsen, Wiirttemberg und Preuflen etabliert hatten, in die Reichshoheit?5!,
Auch hier war die Zentralisierung wie bei der gesamten Politik Hitlers ein
entscheidender Faktor. Durch Erlass vom 18. Dezember 1934 wurde das
PreuBische Landeskriminalpolizeiamt zu einer selbstdndigen Abteilung erho-
ben und am 16. Juli 1937 dann endgiiltig in das Reichskriminalpolizeiamt

246 Dazu Jaschke, in: Bundeskriminalamt, Das Bundeskriminalamt stellt sich sei-
ner Geschichte, S. 37f.

247 Dickopf/Holle, S. 9.

248 Reichgesetzblatt (RGBI.) 1922 Abs. 1 S. 593.

249 Albrecht, S. 12.

250 Albrecht, S. 12.

251 Mergen, S. 49.
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umgewandelt?>2. Damit bestand nun erstmals eine zentrale Kriminalpolizei
fiir Gesamtdeutschland. Hier wurde die Zusammenarbeit der Kriminalpoli-
zeidienststellen koordiniert und auch die einheitliche Ausbildung der Krimi-
nalbeamten sichergestellt. Die Reichskriminalpolizei im Dritten Reich basier-
te wesentlich auf dem nie in Kraft getretenen Reichskriminalpolizeigesetz
von 1922 aus der Weimarer Republik233. Im Verlaufe des Krieges wurde das
Reichskriminalpolizeiamt dann als ,,Amt V* in das Reichssicherheitshaupt-
amt eingegliedert254. Das von Reinhard Heydrich gefiihrte und 1939 gegriin-
dete Reichssicherheitshauptamt (RSHA) hatte schon ab September 1939 die
verschiedenen polizeilichen Aktivitidten koordiniert und zentralisiert?55. Al-
lerdings ist festzuhalten, dass im Dritten Reich zwar eine beachtenswerte
Entwicklung hin zu einer libergeordneten Polizeidienststelle stattfand, das
Reichssicherheitshauptamt in der Praxis jedoch vor allem als ,,Zentrale des
Terrors gegen Homosexuelle, Sinti und Roma sowie die europdischen Juden*
in Erscheinung trat?56. Dieses Kapitel polizeilicher Zentralisation endete am
09. Mai 1945 mit der Kapitulation Deutschlands.

Die Zeit nach 1945 war beherrscht von den Alliierten Militdrregierungen.
Deren wesentlicher Gesichtspunkt bei dem Neuaufbau der Polizei war die
Dezentralisierung und die Beschrankung auf ,,rein polizeiliche Aufgaben*237.
Durch die Politik der Besatzungsméchte war die Arbeit der Polizei weitge-
hend auf die jeweiligen Zonengebiete limitiert; eine ldnderiibergreifende
Zusammenarbeit gab es so gut wie gar nicht.

Allerdings gab es auch Ausnahmen. Insbesondere in der britischen Zone
gab es bereits ab Ende 1945 Bestrebungen um eine solche, iiber die Landes-
grenzen hinausgehende, Zusammenarbeit der Polizei. Daher wurde in Ham-
burg das ,,Zonal Crime Record Bureau* (Kriminalpolizeiamt fiir die britische
Zone (KPABrZ)) errichtet. Dies war insbesondere fiir den Austausch von In-
formationen innerhalb der britischen Zone zustdndig. Ab 1947 trafen sich die
Leiter der Landeskriminaldmter der britischen Zone und Bremens in unregel-
maifBigen Abstinden von etwa einem Monat in einer inoffiziellen Arbeitsge-
meinschaft, dem Vorldufer der AG-Kripo?38. Bestrebungen zu einer Auswei-

252 Dickopf/Holle, S. 25.

253 Reichskriminalpolizeigesetz vom 23.07.1922, RGBI. Abs. | S. 593.

254 Dams, APuZ, (48), 2008, 9, 10.

255 Wehner, S. 206f.

256 Jaschke, in: Bundeskriminalamt, Das Bundeskriminalamt stellt sich seiner
Geschichte, S. 37f.

257 Ausfiihrlich zu den unterschiedlichen Entwicklungen in den drei westdeut-
schen Besatzungszonen und der DDR, vgl. Dams, APuZ, (48), 2008, 9; Dickopf/Hol-
le, S. 31; Werthebach/Droste, in: Bonner Kommentar, Art. 73 Nr. 10 GG Rn 2.

258 Mergen, S. 72.
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tung des Informationsaustausches iiber die Zonengrenzen hinaus wurden je-
doch von den Alliierten Militdrregierungen unterbunden.

b) Verfassungsrechtliche Grundlagen des Bundeskriminalamtes

Die Beratungen im Parlamentarischen Rat zur Frage einer wie auch im-
mer gearteten Bundeszentralstelle der Kriminalpolizei wurden hitzig und
umstritten gefiihrt25. Viele Entwicklungen sind heute nicht mehr genau
rekonstruierbar. Sicher ist jedoch, dass insbesondere die Bundesldnder, allen
voran Bayern, gegen die Einrichtung einer zentralen Polizeistelle waren.
Aus ihrer Sicht war ein Bundeskriminalpolizeiamt einerseits zur Verfolgung
iiber die Landesgrenzen gar nicht ndtig, da dies vielmehr durch Vereinba-
rungen der Landerpolizeien untereinander hitte geregelt werden konnen260,
Andererseits wiirde die Schaffung eines Bundeskriminalamts zu einer Aus-
hohlung der Polizeihoheit der Lénder fithren und letztlich bestinde sogar
die Gefahr, dass eine solche zentralisierte Polizei als eine ,,Politische Poli-
zei* missbraucht werde konnte261.

Am 22. November 1948 erhielt der parlamentarische Rat ein ,,Aide Me-
moire, in dem die drei alliierten Militdrgouverneure daran erinnerten, dass
die Polizei auf jene schmalen Bereiche zu begrenzen sei, die wahrend der
Besatzungszeit ausdriicklich genehmigt worden waren262, Diese Haltung
anderte sich jedoch bereits kurze Zeit spiter. Die genauen Griinde sind
heute ebenfalls nicht mehr nachvollziehbar, doch konnte es insbesondere an
den sich verschirfenden Spannungen im Ost-West-Konflikt und der Lob-
byarbeit einiger deutscher Funktionire gelegen haben. Gerade als sich
namlich im parlamentarischen Rat eine Mehrheit gegen die Errichtung einer
Bundespolizeibehorde abzeichnete, wurde dem Rat am 14. April 1949 der
sogenannten ,,Polizeibrief*263 iibergeben. In diesem wurde die Polizei zwar
als Landersache bezeichnet, jedoch die Einrichtung einer Zentralstelle durch
den Bund gefordert, die jedoch keine Weisungsgewalt hinsichtlich der Lén-
derpolizeien haben sollte264,

259 Ausfiihrlich zu den Beratungen im Parlamentarischen Rat Wernicke/Schick/
Stelz, Der Parlamentarische Rat, S. 1 ff.

260 4lprecht, S. 20.

261 Mergen, S. 72.

262 Schenk, braune Wurzeln, S. 39.

263 Der exakten Wortlaut des ,,Schreibens an den Parlamentarischen Rat {iber die
Regelung der der Bundesregierung auf dem Gebiet der Polizei zustehenden Befug-
nisse* vom 14.04.1949 (,,Polizeibrief™) findet sich zum Beispiel in A/brecht, Anlage
2, S.436f.

264 Mergen, S.73.
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Dies gab schlussendlich den Ausschlag dafiir, dass eine Zentralstelle fiir
die Kriminalpolizei in das am 23. Mai 1949 verkiindete Grundgesetz265
aufgenommen wurde.

In Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 GG wurde dem Bund darin die ausschlie8liche
Gesetzgebungskompetenz fir

— die Zusammenarbeit des Bundes und der Ldnder in der Kriminalpolizei,
— die Einrichtung eines Bundeskriminalamtes sowie
— die internationale Verbrechensbekimpfung

iibertragen.

Dariiber hinaus wurde In Art. 87 Abs. 1 S.2 GG dem Bund die Verwal-
tungskompetenz zur Errichtung von Zentralstellen fiir

— das polizeiliche Auskunfis- und Nachrichtenwesen und
— die Kriminalpolizei
eingerdumt.

Damit waren die verfassungsrechtlichen Grundlagen fiir die Errichtung
einer polizeilichen Zentralstelle auf Bundesebene geschaffen. Die im parla-
mentarischen Rat gefundene Fassung beider Normen wurde bis heute wei-
testgehend beibehalten. Die heutige Fassung von Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 GG
und Art. 87 Abs. 1 S.2 GG geht zuriick auf die Grundgesetzinderung vom
28. Juli 1972266, Dabei ist in Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 der Buchstabe ¢)2¢7 hin-
zugekommen, der dem Bund die Gesetzgebungskompetenz fiir die ,,Zusam-
menarbeit des Bundes und der Léinder zum Schutze gegen Bestrebungen im
Bundesgebiet, die durch Anwendung von Gewalt oder darauf gerichtete
Vorbereitungshandlungen auswdrtige Belange der Bundesrepublik Deutsch-
land gefihrden* zuweist. In Art. 87 Abs. 1 S.2 GG wurde zum einen die
Anordnung der einzelnen Gebiete innerhalb der Norm verdndert (die ,,Zen-
tralstellen fiir die Kriminalpolizei wurde vorgezogen) und korrespondierend
zur Anderungen in Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 GG dem Bund die Méglichkeit
eingerdumt, Zentralstellen auch ,.zum Schutz gegen Bestrebungen im Bun-
desgebiet, die durch Anwendung von Gewalt oder darauf gerichtete Vorbe-
reitungshandlungen auswdrtige Belange der Bundesrepublik Deutschland
gefihrden®, einzurichten268. Diese Verfassungsidnderungen betrafen zwar die

265 BGBLI. 1 1949, S. 1.

266 BGBL. I S. 1305, diese Grundgesetzanderung war Teil des sogenannten ,,Si-
cherheitspakets®, in dessen Folge auch vier einfache Gesetze (Bundesgrenzschutzge-
setz, Bundeswaffengesetz, Verfassungsschutzgesetz und die Strafprozessordnung)
gedndert wurden.

267 BGBL. 1 S. 593; sowie Maunz, in: Maunz/Diirig, Art. 73 GG, Rn 155.

268 Zur Gesetzgebungsgeschichte Lerche, in: Maunz/Diirig Art. 87 GG, Rn 29.
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Normen, die Grundlage des BKA sind, regelten jedoch im Ergebnis nur die
Voraussetzungen fiir den Bundesverfassungsschutz.

¢) Die Griindung des Bundeskriminalamtes

Die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen fiir die Schaffung des Bun-
deskriminalamtes waren somit gegeben. Zur Vorbereitung eines entspre-
chenden Gesetzes bediente sich der Gesetzgeber unter anderem auch der
bisher inoffiziellen AG-Kripo aus der britischen Zone, deren erstes offiziel-
les Treffen am 05. September 1950 stattfand. Diese Bemiithungen und die
Vorarbeiten im parlamentarischen Rat fithrten dann zum Bundeskriminal-
amtsgesetz, das am 08. Méirz 1951 in Kraft trat269.

Auch hier war das nie offiziell in Kraft getretene Reichskriminalpolizei-
gesetz vom 23. Juli 1922 Grundlage und Ausgangspunkt der Diskussion
gewesen?70. Gleichzeitig blieb das BKA-Gesetz jedoch in weiten Teilen
hinter dem Reichskriminalpolizeigesetz zuriick. Bis zum Schluss der Bera-
tungen war die genaue Ausgestaltung des Bundeskriminalamtsgesetzes um-
stritten geblieben. Zu groB waren die Angste insbesondere der Linder vor
einer Ubermichtigen Zentralpolizei?’!. Die Erfahrungen aus dem Dritten
Reich hinsichtlich eines {iberméchtigen zentralen Polizeiapparates waren
einfach noch zu frisch. So war das geschaffene BKA-Gesetz dann auch der
kleinste gemeinsame Nenner. Er sollte einerseits die Bedenken hinsichtlich
einer zu starken polizeilichen Zentralgewalt ernst nehmen, andererseits je-
doch auch die Mdglichkeiten zum Informationsaustausch der Polizeien in-
nerhalb der Lander und auf internationaler Ebene schaffen.

Die Aufgaben des BKA waren 1951 als Folge der Findung eines solchen
Konsenses sehr beschrinkt. Im Bezug auf die Zusammenarbeit der Lénder
fungierte es als Fahndungszentrale, daneben iibernahm es Aufgaben im
Bereich der Kriminaltechnik und Kriminalistik?72. Auf internationaler Ebene
waren dem BKA ebenfalls einige Befugnisse eingerdumt worden. So war
das BKA ab 1951 vor allem das bundesdeutsche Zentralbiiro fiir die Koope-
ration mit anderen ausldndischen Polizeien und auch der internationalen
kriminalpolizeiliche Kommission (Interpol)?73. Der Vereinigung Interpol,
das sich 1946 in Paris neu gegriindet hatte, war die Bundesrepublik Deutsch-

269 BGBL. I S. 165. Siehe unten Bundeskriminalamtsgesetz von 1951 (Anhang).
270 Reichgesetzblatt (RGBL.) 1922 Abs. 1 S. 593; Mergen, S. 30, 75.

271 Albrecht, S. 44.

272 Aden, CILIP (62) 1999, S. 6.

273 Obwohl auch hier die gesetzlichen Grundlagen fiir die Zusammenarbeit mit
Interpol erst durch §1 Abs.2 des BKAG von 1973 geschaffen wurden. Dazu
Schaefer, Internationale Verbrechensbekdmpfung, S. 63f.
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land offiziell bereits am 09. Juni 1952 als sechsunddreifligster Staat beige-
treten. Einige Anderungen durch das BKAG betrafen das BKA nur mittelbar,
hatten aber gewichtige Auswirkungen auf kriminalpolizeiliche Zusammen-
arbeit. So verpflichtete § 3 BKAG (1951) die Lénder dazu, Landeskriminal-
amter zu unterhalten und dem Bundeskriminalamt die zur Erfiillung seiner
Aufgaben erforderlichen Unterlagen zu iibermitteln274.

Entscheidend fiir die Einigung iiber das Bundeskriminalamtsgesetz im
Bundestag war jedoch, dass das BKA durch das Bundeskrimimalamtsgesetz
von 1951 keine originédre strafrechtliche Ermittlungskompetenz und keine
Gefahrenabwehrbefugnisse erhalten hatte. Vor allem die strafrechtliche Er-
mittlungskompetenz und die Frage des Weisungsrechts waren im Gesetzge-
bungsverfahren von den meisten Lidndern an dem urspriinglichen Entwurf
von Dr. Hagemann, dem spéteren ersten Pridsidenten des BKA, kritisiert
worden?”3. Auch die Gewerkschaft der Polizei machte gegen die urspriing-
lich geplanten Exekutivbefugnisse und die Weisungsrechte des BKA Beden-
ken geltend, die sie drastisch formulierte: ,,dem Bundeskriminalamt wiirde
mit dem Entwurf eine Machtstellung gegebenen, welche die des ehemaligen
Reichssicherheitshauptamtes in den Schatten stellen (wiirde)“276.

Hinsichtlich der strafrechtlichen Ermittlungsbefugnisse einigte man sich
daher auf einen Minimalkonsens. Lediglich auf Ersuchen einer zustdndigen
Landesbehorde gemél § 4 Abs. 2 a) BKAG (1951) oder durch Anordnung
des Bundesministers des Inneren bei schwerwiegenden Griinden gemaf § 4
Abs. 2 b) BKAG (1951) konnte das BKA Straftaten verfolgen; und auch nur
in einem dieser beiden Félle hatte das BKA gemal § 4 Abs. 4 BKAG (1951)
ein Weisungsrecht gegeniiber den zustdndigen Landeskriminaldmtern inne.
Ansonsten hatte es keinerlei Aufsichts- oder Weisungsbefugnisse gegeniiber
den Landespolizeien.

Somit war das BKA 1951 vor allem eine Behorde zur Koordinierung der
Zusammenarbeit der Polizeibehdrden der Lénder und Ansprechpartner fiir
ausldndische Behdrden. Die Strafverfolgung oblag dem BKA dagegen nur
in absoluten Ausnahmefillen.

Den personellen und sachlichen Grundstock des BKA bildete das ,,Krimi-
nalpolizeiamt fiir die Britische Zone* (KPABrZ) in Hamburg?”’. Die Uber-

274 Dickopf/Holle, S. 42.

275 Schenk, braune Wurzeln, S. 40.

276 Albrecht, S. 49.

277 Albrecht, S. 70. Zu den Verstrickungen der BKA-Beamten der ersten Genera-
tion hinsichtlich ihrer NS-Vergangenheit, vgl. Schenk, Auf dem rechten Auge blind
— Die braunen Wurzeln des BKA sowie die Dokumentation einer Kolloquienreihe
durch das BKA seclbst in Bundeskriminalamt, Das Bundeskriminalamt stellt sich
seiner Geschichte.
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nahme des KPABrZ in die Bundeshoheit erfolgte durch Verordnung vom
31. Oktober 1951278, In den Gebauden des KPABrZ war das BKA auch bis
1953, offiziell als ,,Bundeskriminalamt — AuBenstelle Hamburg® anséssig,
bis es dann nach Wiesbaden tibersiedelte27®,

Nach 1951 wurde die Zusammenarbeit zwischen BKA und den Landes-
kriminaldmter stdndig intensiviert. Dies geschah insbesondere auf den be-
reits angesprochenen Treffen der AG-Kripo (Arbeitsgemeinschaft der Leiter
der Landeskriminaldmter mit dem Bundeskriminalamt), die in den ersten
fiinfzehn Jahren dreimal pro Jahr stattfanden280. Dies fiihrte zu einer Viel-
zahl von Richtlinien und Inhalten, die bis heute fortwirken, unter anderem
der Einrichtung der Polizeilichen Kriminalstatistik28!.

Nach den relativ ruhigen flinfziger Jahren erh6hten sich die Anforderun-
gen an das BKA auch wegen der der steigenden Kriminalitdt in seinem
Zustandigkeitsbereich. Vor allem aber war das BKA an die Grenzen seiner
Kapazititen gestolen. Der Menge der zu verarbeitenden Daten war kaum
mehr beizukommen.

d) Erste Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes, 1969

Die erste Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes erfolgt erst achtzehn
Jahre nach dessen Inkrafttreten. Durch das ,,Gesetz zur Anderung des Ge-
setzes iiber die Errichtung eines Bundeskriminalpolizeiamtes* vom 19. Sep-
tember 1969282 wurde zwar noch nicht der Uberlastung und den Kapazi-
tiatsengpédssen des BKA Rechnung getragen, doch erfolgte eine andere tief-
greifende Verdnderung; dem BKA wurde eine weitere Auftragszustindigkeit
bei der Strafverfolgung iibertragen. Von nun an konnte nicht nur eine zu-
stindige Landesbehdrde und in eng begrenzten Umfang auch der Bundesin-
nenminister die Tétigkeit des BKA anordnen, sondern auch der Generalbun-
desanwalt und der Untersuchungsrichter am BGH. Gemall §4 Abs.2 c)
BKAG (1969) kann ,der Generalbundesanwalt oder der Untersuchungs-
richter in Verfahren, in denen der Generalbundesanwalt die Ermittlungen
fiihrt, darum [um die Wahrnehmung polizeilicher Aufgaben auf dem Gebiet
der Strafverfolgung durch das BKA] ersuchen oder einen entsprechenden
Auftrag erteilen (§§ 161, 189 StPO)“. Hier wurde also erstmalig eine

278 Verordnung zur Uberfiihrung des Zonenkriminalamts fiir die britische Zone in
Hamburg, BGBI. I S. 888.

279 s. unten B. II. 5. d) und e).
280 Dickopf/Holle, S. 45.

281 Ausfiihrlich zu den weiteren Ergebnissen der AG-Kripo, vgl. ausfiihrlich
Dickopf/Holle, S. 46-49.

282 BGBI. 1 S. 1717. Siehe unten Bundeskriminalamtsgesetz von 1969 (Anhang).
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Zusammenarbeit von GBA und BKA gesetzlich vorgesehen, auch wenn es
— wie unten noch zu zeigen ist — bereits vorher zu einer Zusammenarbeit
beider Behorden auBerhalb der gesetzlichen Vorgaben gekommen war283,
Sinn und Zweck der Einfiihrung des § 4 Abs. 2 c) BKAG (1969) war vor
allem der Wunsch des GBA, eine Bundesbehorde und nicht lediglich Lan-
desbehdrden mit der Durchfithrung von Ermittlungen im Bereich des Staats-
schutzstrafrechts betrauen zu konnen.

Daneben wurden durch die Anderung von § 5 BKAG (1969) die Beamten
des BKA auch soweit sie gemél § 4 Abs. 2 BKAG (1969) Strafverfolgungs-
aufgaben wahrnehmen, gemaf3 § 5 S. 1 HS. 2 BKAG (1969) zu ,,Hilfsbeam-
ten der Staatsanwaltschaft* und konnten somit nun auch in diesen Fillen die
Eingriffsbefugnisse der Strafprozessordnung nutzen. Durch das Bundeskri-
mimalamtsgesetz von 1969 erhielt das BKA jedoch dariiber hinaus weiterhin
keine origindren Ermittlungskompetenzen, konnte also niemals von sich aus
im Bereich der Strafverfolgung titig werden.

Viel wichtiger als die Einfligung des § 4 Abs. 2 ¢) BKAG (1969) war fiir
das BKA zu der damaligen Zeit jedoch eine andere Entwicklung. Durch ein
Sofortprogramm der Bundesregierung vom 29 Oktober 1970 wurde die
personelle und sachliche Ausstattung des BKA drastisch erhoht?34. Das
BKA war namlich bis dahin weitestgehend an seine Kapazitdtsgrenzen ge-
stoBBen. Einen weiteren Grundstein fiir die kommende Entwicklung des BKA
legte daneben die Einfithrung der elektronischen Datenverarbeitung durch
den neuen BKA-Prisidenten Horst Herold?85,

e) Zweite Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes, 1973

Nur vier Jahre nach der ersten Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes
erfolgte die zweite Anderung bereits 1973. Durch das ,,Gesetz iiber die Neu-
fassung des Gesetzes iiber die Errichtung eines Bundespolizeikriminalamtes*
vom 29.06.1973286 wurden einige tiefgreifende Verinderungen im Gefiige
der polizeilichen Arbeit in der Bundesrepublik Deutschland vorgenommen.

Das BKA erhielt erstmals eine origindre Ermittlungskompetenz. Zum ei-
nem konnte es gemé § 5 Abs. 2 Nr. 1| BKAG (1973) im Bereich des inter-
national organisierten Waffenhandels, Betdubungsmittelhandels und der
Falschgeldherstellung und -verbreitung, sofern Ermittlungen im Ausland

283 g, unten B. II. 5. a) und D. 1. 2. d).

284 Zu den genauen Inhalten des Sofortprogramms der Bundesregierung fiir das
BKA, Albrecht, S.229-233.

285 Zur Entwicklung von INPOL siehe unten B. II. 3 a) bb) und E. L. 4.

286 BGBI. I S. 704. Siehe unten Bundeskriminalamtsgesetz von 1973 (Anhang).
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erforderlich waren, strafverfolgend titig werden. Zum anderen nahm es
gemél § 5 Abs. 2 Nr. 2 BKAG (1973) die Strafverfolgung bei schwerwie-
genden Straftaten gegen Leib oder Freiheit von Verfassungsorganen wahr?87,
Somit bestand 1973 erstmals seit dem Reichsicherheitshauptamt eine Bun-
despolizeibehorde, die eigene Strafverfolgungsaufgaben besa und auch
entsprechende Eingriffsbefugnisse hatte.

Neben den neuen origindren Befugnissen des BKA blieb die Auftragszu-
standigkeit des BKA gegentiber den Landesbehdrden, dem Bundesinnenmi-
nister und dem Generalbundesanwalt bestehen. Sie wurde lediglich in § 5
Abs. 3 BKAG (1973) verschoben, ohne dass es zu inhaltlichen Verdnderun-
gen kam.

Das BKAG von 1973 brachte noch weitere Verdnderungen. In § 2 BKAG
(1973) wurden die Anforderungen an die Zentralstellentatigkeit des BKA
préazisiert und den Entwicklungen im Bereich der elektronischen Datenver-
arbeitung angepasst. Daneben erhielt das BKA in § 9 BKAG (1973) auch
Kompetenzen im Bereich des Gefahrenabwehrrechts. So war es ab jetzt
auch gesetzlich fiir den Schutz von Personen und Gebduden von Verfas-
sungsorganen zustidndig. Diese Aufgaben hatte es jedoch teilweise bereits
vorher wahrgenommen?288,

Uberraschenderweise trug das BKAG von 1973 noch nicht dem Auftreten
des nationalen Terrorismus in der Gestalt der RAF Rechnung. Insbesondere
hatte das BKA auf diesem Gebiet keine origindre Ermittlungskompetenz
erhalten. Jedoch erfolgten aus organisatorischer Sicht einige Verdnderungen.
Am 01. Januar 1974 wurde in Bad-Godesberg eine Abteilung ,,Staatsschutz*
(ST) des BKA eingerichtet und ein Jahr spdter wurde durch Beschluss der
Bundesregierung vom 07. Mai 1975 am 16. Mai 1975 eine Abteilung ,,Er-
mittlung und Auswertung Terrorismus® (TE) mit 233 Mitarbeiten geschaf-
fen289. Zudem gab es bereits ab 1977 Uberlegungen auf Bundesebene zu
einer erneuten Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes. Insbesondere
sollte die origindren Zustdndigkeiten des BKA auf Félle der Bildung krimi-
neller Vereinigungen gemall § 129 StGB und sogar auf Fille der Bildung
terroristischer Vereinigungen beziiglich des erst 1976 geschaffenen § 129a
StGB, erweitert werden?%0. Dazu kam es jedoch vor allem wegen des Wi-
derstands der Lénder (noch) nicht.

Die Entwicklung des BKA von 1973 bis 1997 ist vor allem vom Ausbau
der technischen Vorrichtungen geprigt. Zu weiteren Gesetzesdnderungen

287 Dazu Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 Nr. 2 c).
288 g, unten B. II. 5. b).

289 Albrecht, S. 258, 259.

290 Albrecht, S.271.
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kam es in der Zeit nicht. Das BKA wurde jedoch mit neuer Informations-
und Kommunikationstechnik ausgestattet. Unter Horst Herold wurde zu
dieser Zeit unter anderem auch die Methode der Rasterfahndung entwickelt.
Erstmals wurde sie angewendet, um Unterstiitzer der Baader-Meinhof-
Gruppe ausfindig zu machen?°!. Horst Herold gilt bis heute als ,,Hirn der
Rasterfahndung*2°2. Daneben war das BKA ab 1993 an dem Aufbau des
gemeinsamen europdischen Polizeiamtes (Europol) beteiligt?93.

f) Dritte Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes, 1997

Erst 1997, also vierundzwanzig Jahre nach der letzten Anderung des
Bundeskriminalamtsgesetzes, wurde dieses erneut iiberarbeitet. Zwar gab es
schon Anfang der neunziger Jahre entsprechende Bestrebungen, jedoch ver-
liefen diese alle nicht erfolgreich.

Diese Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes war vor allem auch
eine ,.erzwungene* Anderung. Durch das Urteil des Bundesverfassungsge-
richts zum Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung gemif3 Art. 1
Abs. 1 iVm Art. 2 Abs. 1 GG im sogenannten ,,Volkszdhlungsurteil war
nun auch fiir solche Eingriffe, nach dem Grundsatz des Vorbehalts des Ge-
setzes, eine rechtliche Grundlage erforderlich?®4. Vierzehn Jahre nach die-
sem richtungsweisenden Urteil musste nun auch das Bundeskriminalamtsge-
setz diesem Umstand Rechnung tragen.

Durch Gesetz vom 07. Juli 1997295 wurde daher das Gesetz iiber die
Errichtung des Bundeskriminalpolizeiamtes vom 29. Juni 197329 abgelst.
Dabei wurden vor allem, wie vom Bundesverfassungsgericht gefordert,
Rechtsgrundlagen fiir die Informationsverarbeitung durch das BKA geschaf-
fen und im Rahmen der Strafverfolgungstitigkeit die Rechtsgrundlage fir
den Einsatz technischer Mittel zur Eigensicherung eingefiigt?97.

Doch belieB3 es der Gesetzgeber 1997 nicht bei bloBen Korrekturen. Die
bereits in den siebziger Jahren angedachten Kompetenzen zur Verfolgung
von Straftaten im Bereich des (internationalen) Terrorismus wurden nun
ebenfalls aufgenommen. Das BKA erhielt in §4 Abs.2 Nr.3 und Nr. 4
BKAG (1997) weitere origindre Ermittlungskompetenzen fiir die Strafver-

291 Albrecht, S. 426.

292 Schenk, Der Chef, S. 398.

293 Zum Verhéltnis von BKA und Europol, Hwang, S. 110f.

294 Entscheidung des BVerfG vom 15.12.1983, BVerfGE 65, 1.

295 BGBL. T S. 1650. Siehe unten Bundeskriminalamtsgesetz von 1997 (Anhang).
296 BGBI. 1 S. 704.

297 Riegel, RiA, 1997, 230; Lersch, Kriminalistik 1995, 179.
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folgung?98. Ankniipfungspunkt ist dabei die Strafnorm des § 129a StGB, der
,»QGriindung terroristischer Vereinigungen®. Das BKA war nun geméal § 4
Abs. 1 Nr. 3 a) BKAG (1997) zum einen bei Straftaten nach § 129a StGB
zustiandig, wenn es sich um ,,international organisierte Straftaten handelt.
Zum anderen gemiB §4 Abs.1 Nr.4 BKAG (1997) bei Straftaten nach
§ 129a StGB ,,wenn es sich um eine Auslandstat handelt und ein Gerichts-
stand noch nicht feststeht".

Zwar konnte das BKA bereits vorher, insbesondere im Auftrag des GBA
nach § 5 Abs. 3 Nr. 3 BKAG (1973), im Bereich des internationalen Terro-
rismus tdtig werden, war dabei jedoch an die Vorgaben des GBA gebunden.
Seit 1997 kann und muss das BKA aufgrund des Legalitatsprinzips in den
Fallen des internationalen Terrorismus die Strafverfolgung selbst, dabei aber
meist in Zusammenarbeit mit der zustdndigen Staatsanwaltschaft, regelmai-
Big dem GBA (vgl. § 142a iVm § 120 Abs. I Nr. 6 GVG), wahrnehmen.
Wie unten noch zu zeigen sein wird, ist vor allem der § 129a StGB im
deutschen Strafrechtsystem der Hauptankniipfungspunkt fiir ein strafrecht-
liches Vorgehen gegen den internationalen Terrorismus?%.

Die Auftragszustandigkeit des BKA gegeniiber dem GBA wurde in § 4
Abs.2 Nr.3 BKAG zudem beibehalten. Allerdings wurde die Beauftra-
gungsmoglichkeit durch den Untersuchungsrichter des BGH gestrichen, da
diese nach der Abschaffung des gerichtlichen Vorverfahrens im Jahr 1977
und damit des Untersuchungsrichters iiberfliissig geworden war300.

g) Vierte und fiinfte Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes,
2002 und 2003

Im Jahr 2002 wurden die origindren Ermittlungsbefugnisse des BKA zur
Strafverfolgung im Bereich des internationalen Terrorismus noch ausgewei-
tet. Im Zuge des 34. Strafrechtsdnderungsgesetztes vom 22. August 2002301
wurde der neu geschaffene § 129b StGB in § 4 Abs. 1 Nr. 3 BKAG (2002)
aufgenommen. Damit erhielt das BKA nun auch eine Zustindigkeit fiir die
Strafverfolgung hinsichtlich ,,ausldndischer terroristischer Vereinigungen®.

Durch Artikel 10 des ,,Gesetzes zur Bekampfung des internationalen Ter-
rorismus* vom 09. Januar 2003302 wurde noch die Nummer 5 in § 4 Abs. 1

298 Dazu auch Lersch, Kriminalistik 1995, 179, 182.

299 g, unten C. III. 3. und C. IV. 4.

300 Zum Untersuchungsrichter noch Eberhard Schmidt, Lehrkommentar § 178
StPO, zum Untersuchungsrichter am BGH Eberhard Schmidt, Lehrkommentar § 186
StPO.

301 BGBI. T S. 3390.

302 BGBLI. T S. 361.



104 B. Stellung, Funktion und Aufgaben von GBA und BKA

BKAG eingefiigt und damit dem BKA eine weitere origindre Ermittlungs-
kompetenz im Bereich des sogenannten ,,Cyber-Terrorismus® erdffnet.
Wichtiger war die Neufassung des § 7 Abs. 2 BKAG (2003), der nun zur
aktiven Informationsbeschaffung erméchtigt303.

Seit 2004 ist das BKA zudem am ,,Gemeinsamen Terrorismusabwehr-
zentrum* (GTAZ), dem ,,Gemeinsamen Strategie- und Analysezentrum Ille-
gale Migration (GASIM) und am ,,Gemeinsamen Internetzentrum* (GIZ)
beteiligt304.

h) Sechste Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes, 2009

Die einschneidenste Anderung der letzten Jahrzehnte nicht nur im BKA-
Gesetz, sondern im System der polizeilichen Zusammenarbeit innerhalb der
Bundesrepublik Deutschland, bildet die Anderung des Bundeskriminalamts-
gesetzes vom 25. Dezember 2008305, die am 01. Januar 2009 in Kraft trat.

Der Weg fiir diese Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes wurde
bereits im Jahr 2006 bereitet. Durch Gesetz vom 28. August 200630 wurde
dafiir extra das Grundgesetz gedndert und dem BKA erstmals seit der Schaf-
fung des Grundgesetzes 1949 eine neue verfassungsrechtliche Kompetenz
zugebilligt. Es wurde Art. 73 Nr. 9a GG eingefiigt, der dem Bund die Ge-
setzgebungskompetenz fiir ,,die Abwehr von Gefahren des internationalen
Terrorismus durch das Bundeskriminalpolizeiamt in Fdllen, in denen eine
linderiibergreifende Gefahr vorliegt, die Zustdndigkeit einer Landespolizei-
behérde nicht erkennbar ist oder die oberste Landesbehérde um eine Uber-
nahme ersucht Uibertragen hat. Im Gegensatz zu den sonstigen verfassungs-
rechtlichen Grundlagen des BKA in Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 GG gibt es bei
Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a keine korrespondierende Verwaltungskompetenz wie
in Art. 87 Abs. 1 S.2 GG. Nach herrschender Meinung wird diese jedoch
in Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG ,,hineinzulesen‘ sein307,

Das BKA hat durch das neuste Anderungsgesetz also erstmals, iiber den
Schutz von Verfassungsorganen und Zeugen in §§ 5, 6 und §§ 21-26 BKAG
(2009) hinaus, echte Praventivbefugnisse erhalten, kann also nun auch im
Rahmen der Gefahrenabwehr titig werden. Dies allerdings beschrinkt auf
das Gebiet des ,.internationalen Terrorismus®. Die Aufgaben- und Zustén-

303 Zu § 7 Abs. 2 BKAG siehe unten B. II. 3 a) ee) (1).
304 5. unten bei F. III.

305 Art. 1 Terrorismusabwehrgesetz, BGBI. I S. 3083.
306 BGBI. T S. 2034.

307 Schnapauff, in: Seifer/Homig, Grundgesetz, Art. 73 GG, Rn 14; Papsthart, in:
Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 1 Rn 30. Ausfiihrlicher dazu siche unten B. II. 3. ¢) bb) (1).
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digkeitsnorm dafiir findet sich in § 4a BKAG (2009) und in den §§ 20a bis
20x BKAG (2009) finden sich die dazugehdrigen Eingriffsbefugnisse, unter
anderem auch die im Bereich der Strafprozessordnung umstrittene und bis-
her nicht realisierte ,,Online-Durchsuchung® in § 20k BKAG (2009). Genau-
ere Ausfiihrungen zu diesen Anderungen finden sich an spiterer Stelle308,

Das BKA hat wie soeben aufgezeigt in den mittlerweile fast sechzig Jahren
seines Bestehens eine stetige Fortentwicklung genommen. 1951 als blofe
Koordinationsbehorde fiir die Landeskriminalpolizeien geschaffen, hat es da-
rauthin immer neue Befugnisse erhalten. Erst konnte es nur im Auftrag ande-
rer repressiv titig werden, ab dem Jahr 1969 offiziell auch im Auftrag des
GBA. Ab dem Jahr 1973 und vor allem 1997 erhielt das BKA weitreichende
eigene Strafverfolgungskompetenzen gerade auch im Bereich des internatio-
nalen Terrorismus. Die letzte Stufe stellt nun die Einfithrung einer Gefahren-
abwehrkompetenz in gerade diesem Bereich dar. Es ist davon auszugehen,
dass dies nicht die letzte Entwicklungsstufe des BKA gewesen ist. Zurzeit
scheint die Zentralisation von Sicherheitsaufgaben als wirksames Allheilmit-
tel im Vorgehen gegen die neuen Bedrohungen der heutigen Zeit zu gelten.

3. Aufgaben des Bundeskriminalamts

Die Aufgaben des BKA lassen sich grofitenteils aus den bereits zitierten
Grundgesetzartikeln Art. 73 Abs. 1 Nr. 10, Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG und neu-
erdings nun auch Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG entnehmen. Das Bundeskrimi-
nalamt hat dabei vor allem folgende neun wesentliche Funktionen wahrzu-
nehmen309:

(1) Internationale Funktion, §§ 3, 14, 15 BKAG,
(2) Zentralstellenfunktion, §§ 2, 7-13 BKAG,

(3) Gutachterfunktion, § 2 Abs. 7 BKAG,

(4) Strafverfolgungsfunktion, §§ 4, 16, 20 BKAG,

(5) Gefahrenabwehrfunktion im Bereich des internationalen Terrorismus,
§§ 4a, 20a—20x BKAG,

(6) Unterstiitzungsfunktion, § 17 BKAG,

(7) Zuweisungsfunktion, § 18 BKAG,

(8) Funktion des Schutz- und Begleitdienstes, §§ 5, 21-25 BKAG,
(9) Zeugenschutzfunktion, §§ 6, 26 BKAG.

308 g, unten B. II. 3. c) bb).
309 Zitiert in einer {iberarbeiteten Form nach AAlf, § 1| BKAG Rn 6.
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Im Bereich der internationalen Funktion des BKA sind die Stellung des
BKA als Nationales Zentralbiiro fiir die IKPO (Interpol) und als Nationale
Stelle fir EUROPOL (§ 1 EuropolG) herauszuheben. Daneben sind dem
BKA in Spezialgesetzen noch weitere Aufgaben zugewiesen. So ist das
BKA gemilB Art. 6 des Schengen-Gesetzes?!0 Zentralstelle flir den Informa-
tionsaustausch gemiB Art. 46 Abs. 2 SDU und Zentralstelle fiir den Natio-
nalen Teil des Schengener Informationssystem gemill Art. 108 Abs. 1
SDU3!! (SIRENE Deutschland). Weitere Aufgaben sind die Erteilung von
Unbedenklichkeitsbescheinigungen nach § 33d GewO, die Erteilung be-
stimmter Ausnahmen hinsichtlich des Waffengesetzes, die Meldung des
Erwerbs von Waffen durch im Ausland lebende Personen an Interpol nach
§§ 26-28 Waffenverordnung und die Meldung {iber Sicherstellung von Be-
tdubungsmitteln gemdfl § 27 BtMG. Daneben hat das BKA aber auch Auf-
gaben im Auslidnder- und Asylrecht (vgl. etwa § 78 AuslG und § 16
AsylV{G) inne. Letztlich ist das BKA Informationsaustauschstelle mit den
Nachrichtendiensten und Verfassungsschutzbehorden auf den Gebieten des
Staatsschutzes, der Spionageabwehr und der Terrorismusbekdmpfung ge-
mal §§ 18, 19, 20, 22 BVerfSchG312, sowie §§ 10, 11 MADG und § 8 bis
§ 9a BNDG313.

Wichtig fiir diese Arbeit, insbesondere im Hinblick auf die Zusammenar-
beit mit dem GBA, sind die Zentralstellenfunktion und die Strafverfol-
gungsfunktion. Es muss jedoch auch schon aus den Griinden der Aktualitét
und wegen der erstmaligen Einfithrung von gewichtigen priaventiven Kom-
petenzen fiir das BKA auch auf die neuen Befugnisse zur Gefahrenabwehr
im Bereich des internationalen Terrorismus eingegangen werden. Diese drei
Bereiche sollen daher im Folgenden etwas ausfiihrlicher dargestellt werden.

a) Zentralstellenfunktion des Bundeskriminalamts

,Informationserhebung und -verarbeitung, also das Sammeln, Sichten, Vergleichen
und Analysieren von tat-und titerbezogenen Informationen machen das Wesen der

310 Gesetz zu dem Schengener Ubereinkommen vom 19.06.1990 betreffend den
schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen i.d.F. der Be-
kanntmachung vom 15.06.1993 (BGBL. II S. 1010).

311 Ubereinkommen zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen vom
14. Juni 1983 zwischen den Regierungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftsunion,
der Bundesrepublik Deutschland und der franzdsischen Republik betreffend den
schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen einschlieBlich der
Erkldrungen zum Recht der Nacheile vom 19. Juni 1990, BGBI. 1T 1993, S. 1010;
dazu Riegel, NJW 1997, 3408, 3410.

312 Schreiber, NJW 1997, 2137, 2139.

313 Riegel, RIA 1997, 230, 231.
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Verbrechensbekdmpfung aus. Sie muss auf der Basis rechtsstaatlicher Gesetze von
den modernsten Hilfsmitteln der Kriminaltechnik, der Nachrichtentechnik und der
elektronischen Datenverarbeitung unterstiitzt werden.*

Diesen Satz hatte Horst Herold bei seinem Amtsantritt im Jahr 1971 als
Président des BKA geduflert und dessen Kernaussage ist bis heute pragend
fur die gesamte Arbeit des BKA314, Heutzutage spricht man nicht mehr von
Informationserhebung und -verarbeitung, sondern von ,,Intelligence”. Dies
meint nicht nur das blole Sammeln von Informationen, sondern vor allem
das Verkniipfen der Informationen mit anderen entweder bereits vorhande-
nen oder noch zu erhebenden Daten und dem anschlieBenden Auswerten
dieser Informationen.

aa) Verfassungsrechtliche Grundlagen der Zentralstellenfunktion

Die Kompetenz, das BKA als Zentralstelle einzurichten ergibt sich aus
Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG, worin geregelt ist, dass der Bund ,,Zentralstellen fiir
das polizeiliche Auskunfts- und Nachrichtenwesen [und] fiir die Kriminal-
polizei errichten kann. Daneben ist Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG zusitzlich auch
Legitimationsnorm, also die materielle Grundlage fiir die Entfaltung von
entsprechenden Aktivititen in diesem Bereich3!5. Zwar sind in Art. 87
Abs. 1 S.2 GG eigentlich zwei Sachgebiete geregelt, nidmlich einmal die
Zentralstellentdtigkeit fiir das polizeiliche Auskunfts- und Nachrichtenwe-
sen und einmal die ,,Zentralstellentdtigkeit fiir die Kriminalpolizei®, doch
besteht Einvernehmen dariiber, dass beide Aufgaben eciner zentralen Stelle
ibertragen werden konnen316. Dies gerade auch deshalb, weil sich beide
Sachgebiete in vielféltiger Weise iiberschneiden. In der Literatur wird da-
rum auch von dem BKA als ,,Doppelzentralstelle” gesprochen3!7.

Die Aufgabennorm des BKA fiir die Zentralstellentétigkeit findet sich in
§ 2 BKAG, die Befugnisnormen in den §§ 7-13 BKAG, wobei zusitzlich
noch die gemeinsamen Vorschriften der §§ 27-38 BKAG zu beachten sind.
Die Zentralstellentétigkeit in ihrem klassischen Zweck besteht in der infor-
mationellen Unterstiitzung und in der Koordination des Handelns verschie-
dener Polizeibehorden, sowie in ihrem modernen Zweck darin, Intelligence-
Arbeit zu leisten3!8. Das BKA iibernimmt insoweit also eine Servicefunktion

314 Zitiert nach Mergen, S. 223.

315 Lerche, in: Maunz/Diirig, Art. 87 GG Rn 119; Gusy DVBI, 1993, 1117,
1119.

316 Anlf, § 2 BKAG Rn 3; Lerche, in: Maunz/Diirig Art. 87 GG Rn 132; Sachs,
in: Sachs, Art. 87 GG Rn 48.

317 Ahlf, Zentralstelle, S. 55, 56.

318 Ahlf, § 2 BKAG Rn 3.
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fir die Lander3!®. Als Zentralstellen im grundgesetzlichen Sinn versteht
man den Bundesministerien nachgeordnete, grundsitzlich fiir das gesamte
Bundesgebiet zustindige Bundesbehdrden der unmittelbaren Bundesverwal-
tung ohne eigenen Verwaltungsunterbau, die das Handeln des Bundes und
der Lander in bestimmten Bereichen koordinieren320.

Die Zentralstellenarbeit ist vor allem auf moderne Informationstechnolo-
gien angewiesen. In den sechziger Jahren des vergangenen Jahrhunderts
stieB die Zentralstellentitigkeit des BKA an ihre Kapazititsgrenzen. Bei-
spielweise waren die kiloschweren Fahndungsbiicher, die das BKA heraus-
gab, bereits sechs Wochen alt, als sie bei den Polizeibehérden ankamen, da
Druck und Verteilung entsprechend lange dauerten. Auch konnte das BKA
der Masse an Informationen mit den herkdmmlichen Methoden von Kartei-
karten und Papierakten nicht mehr Herr werden.

Da sich das BKA unter der Fiihrung von Prisident Paul Dickopf weiger-
te, elektronische Datenverarbeitungssysteme einzufithren, kam es in einigen
Landeskriminalimtern zum Aufbau eigener Datenverarbeitungssysteme32!,
Erst unter dem eingangs zitierten Prasident Horst Herold begann auch fir
das BKA das elektronische Informationszeitalter.

Das BKA betreibt in seiner Zentralstellenfunktion eine Vielzahl von Da-
tenbanken322, All diese darzustellen, ist hier nicht méglich. Daher soll sich
hier im Rahmen dieser Arbeit auf die fiir die Zusammenarbeit von BKA und
GBA bei dem Vorgehen gegen den internationalen Terrorismus wichtigsten
Systeme beschriankt werden. Daneben ist der Frage nachzugehen, ob das
BKA in seciner Funktion als Zentralstelle Exekutivbefugnisse inne hat. Dass
dem nicht so ist, war lange Zeit einhellige Meinung323. Seit der Aufnahme
des § 7 Abs. 2 BKAG im Jahre 1997, und insbesondere der Neufassung im
Jahre 2002 durch das Terrorismusbekdmpfungsgesetz ist dies keineswegs
mehr so eindeutig zu kldren. Daneben hat auch die nach dem 11. September
2001 vom BKA durchgefiihrte Rasterfahndung dazu beigetragen, dass ver-
mehrt von Exekutivbefugnissen des BKA geredet wird.

319 Lisken/Denniniger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, C Rn 156;
Paeffgen, StV 2002, 336, 339.

320 Middel, S. 61; Ahlf, § 2 BKAG Rn 4; Lerche, in: Maunz/Diirig Art. 87 GG
Rn 129; zu weiteren Charakteristika der Zentralstelle Gusy, DVBIL, 1993, 1117,
1124 ff.

321 Mergen, S. 174.

322 Zu den vom Bundeskriminalamt gefiihrten Dateien, Petri, in: Lisken/Dennin-
ger, Handbuch des Polizeirechts, H Rn 60 ft.; Zé/ler, Informationssysteme, S. 135 ff.

323 Vgl. etwa noch 1985, Riegel, Bundespolizeirecht, § 2, I. 1. d.
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bb) Polizeiliches Informationssystem

Das ohne Frage alltidgliche Arbeitsmittel nicht nur des BKA, sondern der
gesamten deutschen Polizei stellt das Polizeiliche Informationssystem kurz
INPOL dar. Das zeigt sich schon am dem Umstand, dass INPOL bereits im

Jahr 2003 iiber 270.000 Anwender in der Bundesrepublik Deutschland hat-
e324

Hier soll das INPOL System nur in seinen groben Grundziigen dargestellt
werden. Eine ausfiihrliche Darstellung findet sich dann im Kapitel zur Zu-
sammenarbeit von BKA und GBA bei der Datenverarbeitung325. INPOL als
solches gliedert sich in die Teilbereiche INPOL-Bund und INPOL-Land,
jedoch ist hier nur auf ersteres einzugehen, da dieses von und beim BKA
gefiihrt wird.

Die Rechtsgrundlage fiir INPOL findet sich seit der Anderung des Bun-
deskriminalamtsgesetz im Jahr 1997326 nun ausdriicklich in diesem wieder,
vor allem in § 11 BKAG. Die erste Version von INPOL war von 1972 bis
2003 in Betrieb und wurde laufend erweitert. Begonnen wurde 1972 mit
den Personen- und Sachfahndungsdateien (ab 1974), in denen Informationen
iiber Personen und Gegenstinde, die von der Polizei gesucht werden, ge-
speichert werden. Spater kam der Kriminalaktennachweis (KAN), hinzu, in
dem Informationen iiber schwere und iiberregional bedeutsame Straftaten
gefiihrt werden327. Aulerdem wurde 1978 eine Haftdatei eingefiihrt, in der
die Daten von aktuellen oder bereits verbiifiten freiheitsentziechenden Maf3-
nahmen gespeichert werden328. Daneben kam 1974 eine Daktyloskopie-
Datei hinzu, in der erkennungsdienstliche Daten gespeichert werden konn-
ten. Diese ist seit 1992 auch mit dem automatischen Fingerabdruck-Identi-
fizierungssystem (AFIS) und seit 1998 zusitzlich mit der DNA-Analyse-
Datei verbunden3?. Zwei Dateien mit besonderem terroristischem Bezug
stellen die 1976 und 1978 eingefiihrten PIOS und SPUDOK-Systeme dar.
In ersterer wurden ,,Personen, Institutionen, Objekte und Sachen* gespei-
chert, um die Beobachtung jeweils eines ganzen Kriminalititsbereichs zu
ermoglichen330. Im bundeseinheitlichen = Spurendokumentations-System
»SPUDOK* konnen fiir einzelne Félle das gesamte Spuren- und Hinweis-
autkommen, zeitlich begrenzt, gespeichert werden. Beide wurden am An-

324 Gadorosi, Kriminalistik 2003, 402, 404.

325 5. unten E.

326 BGBI. 1 S. 165.

327 Ausfiihrlich Zoller, Informationssysteme, S. 141.
328 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 9 Rn 2.
329 Ahlf, § 11 BKAG Rn 18 ff.

330 Ahlf, § 11 BKAG Rn 22.
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fang vor allem im Bereich des Vorgehens gegen die Rote Armee Fraktion
(RAF) und ihre Splittergruppen eingesetzt, weswegen auf diese unten noch
nidher einzugehen sein wird33!. Einen vorldufigen Schlusspunkt bei der Ent-
wicklung von INPOL setzte die Einfilhrung des SIRENE-Systems im Rah-
men des Schengener-Informations-Systems (SIS) im Jahr 1995332,

Ab dem Jahr 2003 wurde schrittweise eine iiberarbeitete INPOL Version
(INPOL-neu) in Betrieb genommen. Diese wurde den heutigen technischen
Moglichkeiten angepasst und bietet nun viele neue Funktionen, etwa die
Moglichkeit Lichtbilder, Videos und DNA-Analysen zu speichern und die
Auskunftsanfragen individuell zu gestalten333. Durch einen neuen zentralen
Datenpool ist es nun mdglich, Beziehungsgeflechte zu bilden und zu analy-
sieren334. Letztlich bietet INPOL-neu eine direkte Anbindung an das Zent-
rale Verkehrsinformationssystem (ZEVIS) und das Schengener Informa-
tionssystem (SIS)335. Beibehalten wurde jedoch die Aufteilung in INPOL-
Bund und INPOL-Land. Zugriff auf INPOL-neu haben wie bisher schon
gemél § 11 Abs.2 S. 1 BKAG die Landeskriminaldmter, sonstige Polizei-
behorden, die Bundespolizei sowie Zollverwaltung und Zollkriminalamt,
sowie auch das Bundeskriminalamt selbst. Auch die Staatsanwaltschaften
(und damit auch der GBA) konnen auf einzelne Teilbereiche von INPOL-
neu seit 2005 gemél § 11 Abs. 4 S. 2 BKAG selbst im automatischen Ver-
fahren zugreifen336.

cc) Antiterrordateien

Das BKA fiihrt eine ganze Reihe von Dateien mit Bezug zum internatio-
nalen Terrorismus. Zu erwédhnen sei nur das bereits angesprochene P/OS-
System, das fir die Aufzeichnung terroristische Aktivititen konzipiert ist337.
Daneben gibt es die Verbunddatei DABIS mit dem Zweck der Bekdmpfung
des islamistischen Terrorismus338, sowie die Datei InTE-Z die ebenfalls der
Bekdmpfung des internationalen Terrorismus und Extremismus dienen

331 g, unten E.

332 Tuffner, in: Bundeskriminalamt, FS Herold, S. 239ff.

333 Zu den weiteren Neuerungen durch INPOL-neu, Sehr, Kriminalistik 1999,
532, 534ff.

334 Gadorosi, Kriminalistik, 2003, 402, 405.

335 Zoller, Informationssysteme, S. 150.

336 Von der gemdB § 11 IV S.4 BKAG bestehenden Moglichkeit der Staatsan-
waltschaft und damit Erbs/Kohlhaas, BKAG, auch dem GBA Zugriff auf weitere
Daten zu ermdglichen wurde bisher jedoch noch kein Gebrauch gemacht, Papsthart,
in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 11 Rn 9.

337 Wehner, S.299.

338 Stand September 2006, Bundestags-Drucksache 16/2875, 06.10.2006, S. 15.
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soll339. In dem Fundstellennachweis islamistischer Terrorismus (FI7) wer-
den personenbezogene Erkenntnisse des Bundes und der Lander im Phéno-
menbereich des Islamistischen Terrorismus vernetzt340. Letztlich besteht
beim BKA noch die Personenliste ST-32, die eine Ubersicht aktueller Ge-
fahrder, relevanter Personen und Beschuldigter, samt Grundinformationen
zum islamistisch terroristischen Bedrohungspotential enthélt34!.

Besonders hervorzuheben ist die umgangssprachlich auch als ,,Antiterror-
datei” bezeichnete Datei, die seit 30. Méarz 2007 in Betrieb ist. Diese auf
Grundlage von Artikel 1 des ,,Gesetzes zur Errichtung gemeinsamer Dateien
von Polizeibehdrden und Nachrichtdiensten des Bundes und der Lander*
vom 22. Dezember 2006342 errichtete Datei dient explizit dem verbesserten
Vorgehen aller Sicherheitsbehorden gegen den internationalen Terrorismus.
Daher wird auch unten auf diese Datei noch einmal im Rahmen der Dar-
stellung der Zusammenarbeit von BKA und GBA bei der Datenverarbeitung
ausfiihrlicher einzugehen sein343.

Die Antiterrordatei wurde gemall §§ 1 Abs. 1, 12 ATDG beim BKA ein-
gerichtet, da bei diesem aufgrund der Téatigkeiten im Bereich der Zentral-
stellenfunktion sowohl das Wissen, wie auch die erforderlichen technischen
Voraussetzungen bereits vorhanden waren.

In der Antiterrordatei werden nach §§ 2, 3 ATDG insbesondere Daten
iiber solche Personen gespeichert, hinsichtlich derer tatsdchliche Anhalts-
punkte bestehen, dass sie Mitglied einer Vereinigung nach § 129a StGB mit
internationalem Bezug, oder eciner Vereinigung nach § 129a StGB iVm
§ 129b StGB sind. AuBlerdem besteht dariiber hinaus die Mdoglichkeit sogar
bloBe Kontaktpersonen, Unternehmen oder bestimmte Vereinigungen zu
speichern.

Beteiligt an der Antiterrordatei sind geméfl § 1 Abs. 1 ATDG insgesamt
achtunddreiflig Behorden. Zum einen die Nachrichtendienste (MAD, BND),
die Verfassungsschutzbehdrden von Bund (BfV) und Léndern, sowie zum
anderen das Bundeskriminalamt (BKA) und die Landeskriminaldmter
(LKA), Zollkriminalamt (ZKA) sowie die Bundespolizei (BPOL)344,

Die Zugriffsberechtigungen sind fiir BKA und GBA unterschiedlich aus-
gestaltet. Das BKA hat auf die Antiterrordatei im Rahmen seiner Strafver-

339 Stand September 2006, Bundestags-Drucksache 16/2875, 06.10.2006, S. 16.
340 Stand September 2006, Bundestags-Drucksache 16/2875, 06.10.2006, S. 11.
341 Stand September 2006, Bundestags-Drucksache 16/2875, 06.10.2006, S. 17.

342 BGBL. I S. 3409; Gesetzgebungsmaterialien Bundestags-Drucksache 16/2950,
16.10.2006, S. 1ff. und Bundestags-Drucksache 16/3642, 29.11.2006, S. 1 ff.

343 g unten E. L. 5.
344 Ruhmannseder, JA 2008, 373.
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folgungstitigkeit nach § 4 Abs. 1, Abs. 2 BKAG gemill § 2 Abs. 1 ATDG
sowohl schreibenden, wie auch gemél § 5 ATDG lesenden Zugriff. Dagegen
ist der GBA selbst nicht zum direkten Zugriff berechtigt. Doch sind dem
GBA gemiB § 6 Abs. 4 ATDG die gewonnenen Erkenntnisse zu libermitteln,
soweit das BKA (§ 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG) oder die Landeskriminaldmter in
seinem Auftrag die Antiterrordatei nutzen.

Bereits bei Inbetriebnahme am 30. Mérz 2007 befanden sich in der Anti-
terrordatei rund 15.000 Datensédtze mit rund 13.000 Personen345. Das zeigt
allein schon die enorm hohe Nutzungsfrequenz dieser Datei durch die Si-
cherheitsbehdrden. Dennoch gibt es auch eine Vielzahl von Bedenken gera-
de im Bereich des Datenschutzes oder im Hinblick auf das Trennungsgebot
von Nachrichtendiensten und Polizei346. Auf diese wird weiter unten aus-
filhrlich einzugehen sein347.

dd) Sonstige Zentralstellenfunktionen des Bundeskriminalamts

Auflerdem nimmt das BKA noch eine Vielzahl weiterer Zentralstellenfunk-
tionen war. So ist es etwa Zentralstelle fiir Geldwéscheverdachtsanzeigen
(FIU) gemdB § 5 GwG in Zusammenhang mit der Téatigkeit der Gemeinsa-
men Finanzermittlungsgruppe von BKA und ZKA343. Daneben ist das BKA
Zentralstelle fiir anlassunabhéngige Recherchen in Datennetzen (ZaRD), die
sich insbesondere mit Kinderpornografie und Verstoflen gegen das Arznei-
und Betdubungsmittelgesetz beschiftigt, sowie Zentralstelle fiir die Bekdmp-
fung von Kriegsverbrechen (ZKBV)349. Herauszuheben ist letztlich noch die
Zentralstelle fiir die Bearbeitung von Gefdhrdungssachverhalten, Gefahr-
dungsanalysen und Warnmeldungen im Zusammenhang mit politisch moti-
vierter Kriminalitdt. Diese wertet alle Erkenntnisse, die ihr von Landes- oder
Bundesbehorden zu den Bereichen politisch motivierter Kriminalitdt mit
Ausnahme des islamistischen Terrorismus tUbermittelt wurden, aus350. Die
Auswertung von Gefiahrdungsmeldung im Bereich des islamistischen Terro-
rismus wird von der Polizeilichen Informations- und Analysestelle im Ge-
meinsamen Terrorismusabwehrzentrum (GTAZ) wahrgenommen35!,

345 Pressemitteilung des Bundesinnenministeriums vom 30.03.2007 abrufbar unter
www.bmi.bund.de/cln_104/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2007/mitMarginal
spalte/03/antiterrordatei.html.

346 g unten E. 1. 5. b).

347 5. unten E. L. 4.

348 5. unten C. IIL. 5.

349 Dazu ausfuhrlich Kerner/Stierle/Tiedtke, Kriminalistik 2006, 292, 298 f.

350 Kerner/Stierle/Tiedtke, Kriminalistik 2006,292, 299.

351 g, unten F. III.
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ee) Exekutivbefugnisse des Bundeskriminalamts
in seiner Funktion als Zentralstelle

In der Literatur bestand lange Zeit Einigkeit dariiber, dass die Zentralstel-
lenfunktion in Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG dem BKA keine eigenen Ermittlungs-
kompetenzen verleiht352. Dafiir spreche zum einen der Wortlaut des Art. 87
Abs. 1 S.2 GG, der zwischen Behorden und Zentralstellen differenziere,
und zum anderen die Entstehungsgeschichte des Art. 87 Abs. 1 GG353. Bei
Entstehung der Norm war diese ndmlich entschieden vom Polizeibrief der
Alliierten geprdgt, nach dessen Wortlaut die Zentralstelle gerade nicht {iber
Exekutivbefugnisse verfiigen sollte354. Dagegen wird jedoch argumentiert,
dass diese Auslegung keinesfalls zwingend sei?>5. Auch Zentralstellen sollen
mit extern wirkenden Exekutivbefugnissen normativ ausgestattet werden
konnen, soweit Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 GG dies stiitzt und Art. 87 Abs. 1 S.2
GG dies nicht verwehrt33¢, da heutzutage diese Frage allein nach den Vor-
gaben des Grundgesetzes zu entscheiden sei.

Unstreitig besteht eine eigene Befugnis des Bundeskriminalamts zur Ver-
arbeitung personenbezogener Daten, da dies die ureigenste Aufgabe einer
Zentralstelle ist, wie sich auch aus dem Wortlaut des Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG
ergibt357.

Einigkeit besteht weitgehend auch dariiber, zumindest seit der Anderung
des BKA-Gesetzes 1997, dass das BKA zwar keine Ermittlungskompeten-
zen als Zentralstelle besitzt, aber iiber eine Anforderungskompetenz gegen-
iiber den Polizeibehorden der Lénder verfugt3s8. Dagegen wird zwar argu-
mentiert, dass auch eine Anforderungsberechtigung des BKA neben dem
Wortlaut des Grundgesetzes im Ubrigen an der fehlenden Weisungsbefugnis
des BKA scheitere35. Doch konnte das BKA ohne eine solche Kompetenz
seine moderne Zentralstellenaufgabe gar nicht mehr erfiillen3¢?. Der Begriff
der Zentralstelle habe sich seit der Schaffung des Grundgesetzes aufgrund
der Anderung der Kriminalitit gewandelt.

352 Riegel, Bundespolizeirecht, § 2 II. d).

353 Ahlf, § 2 BKAG Rn 10.

354 Ahlf, Zentralstelle, 1985, S. 88.

355 Gusy, DVBI, 1993, 1117, 1123 m.w.N.

356 Lerche, in: Maunz/Diirig, Art. 87 GG Rn 137.

357 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 1 Rn 26-29; Ahlf, § 2 BKAG Rn 11;
grundlegend dazu BVerfGE 65, 1, 41; BVerfGE 115, 166, 187; BVerfGE 120, 274.
311ff.

358 4hlf, § 2 BKAG Rn 10.
359 Riegel, Bundespolizeirecht, § 2 II. d).
360 Ahlf, § 2 BKAG Rn 11.
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Die Bedenken um die Zuléssigkeit von Exekutivbefugnissen und Anfor-
derungskompetenzen als Zentralstelle speisen sich vor allem aus zwei Pro-
blempunkten. Zum einen aus § 7 Abs. 2 BKAG, der 1997 in das BKA-
Gesetz aufgenommen und 2002 nochmal abgeéndert wurde, und an einer
unter Mitwirkung des BKA vorgenommenen Rasterfahndung in Deutschland
nach dem 11. September 2001. Um diese Probleme zu verstehen, sind die
beiden Normen darzustellen und dann daraufhin zu untersuchen, ob es sich
dabei iiberhaupt um Exekutivkompetenzen handelt. Erst dann wére der
Streit zur Frage der Zuldssigkeit von Exekutivkompetenzen des BKA als
Zentralstelle iiberhaupt von aktueller Bedeutung.

(1) Origindre Datenerhebungskompetenz, § 7 Abs. 2 BKAG

Schon in der Fassung von 1997 ging der Gesetzgeber davon aus, dass es
sich bei § 7 Abs. 2 BKAG (1997) um einen Fall ,,der aktiven Informations-
beschaffung durch das Bundeskriminalamt® handelt3¢!. Die grundsétzlichen
Bedenken gegen die Norm ergeben sich aus dem Umstand, dass diese Da-
tenerhebung weder ausdriicklich an das Vorliegen eines Tatverdachts — wie
in der Strafprozessordnung iiblich — noch an das Vorliegen einer Gefahr —
wie in den sonstigen Polizeigesetzen der Regelfall — gebunden ist. Es wird
deshalb von einer ,,Grauzone priventiver Ermittlungen* oder einer ,,Grau-
zone zwischen praventiver und repressiver Tatigkeit gesprochen362. Aller-
dings hélt die Norm durch das Erfordernis der ,,Ergdnzungsbediirftigkeit*
ein eigenes Korrektiv bereit. Im Gesetzgebungsverfahren zum Bundeskrimi-
nalamtsgesetz von 1997 war die Einfiihrung des § 7 Abs. 2 BKAG (1997)
besonders umstritten363.

(a) § 7 Abs. 2 BKAG in der Fassung von 1997

§ 7 Abs. 2 BKAG in der Fassung des Bundeskriminalamtsgesetzes vom
07.07.1997364:

361 Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S. 24.

362 Hetzer, StraFo 2005, 144, 148; Middel, S. 251; von Denkowski, Kriminalistik
2007, 293.

363 Lersch, Kriminalistik 1995, 179, 180, der § 7 Abs. 2 BKAG a.F. ohne wei-
tere Auseinandersetzung als verfassungsgeméll ansieht und auflerdem klarstellt,
dass bereits bisher [bis 1995] das BKA aktive Informationsbeschaffung vorgenom-
men hat. § 7 Abs. 2 BKAG a.F. also nur die Kodifizierung der bisherigen Praxis
bedeute.

364 BGBL. I S. 1650. Hervorhebungen kennzeichnen die Unterschiede zur Fassung
von 2002.
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[S. 1] Das Bundeskriminalamt kann, soweit dies zur Erfiillung seiner Aufgabe als
Zentralstelle nach § 2 Abs. 2 Nr. 1 erforderlich ist, Daten zur Ergédnzung vorhan-
dener Sachverhalte oder sonst zu Zwecken der Auswertung durch Ersuchen um
Auskiinfte oder Anfragen bei den Polizeien des Bundes und der Lander erheben.
[S. 2] Bei anderen o6ffentlichen und nicht-6ffentlichen Stellen, den in § 14 Abs. 1
genannten Behorden und Stellen anderer Staaten sowie bei internationalen
Organisationen, die mit der Aufgabe der Verhiitung oder Verfolgung von Straftaten
befalit sind, kann das Bundeskriminalamt unter den Voraussetzungen des Satzes 1
Daten erheben, wenn die Polizeien des Bundes und der Léander iiber die erforder-
lichen Daten nicht verfiigen.

[S. 3] In anhdngigen Strafverfahren steht dem Bundeskriminalamt diese Befugnis
nur im Einvernehmen mit der zustdndigen Strafverfolgungsbehorde zu.

Abgesehen von der Frage, ob dem BKA als Zentralstelle iiberhaupt eine
Exekutivkompetenz zusteht, bereitet die Norm in der Fassung von 1997
relativ wenig Probleme. Durch eine Anfrage oder ein Ersuchen um Auskunft
bei den Lénderpolizeien ist nur ein sehr geringer Eingriff in das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung gegeben. Tatséchlich ist die urspriing-
liche Speicherung der Daten der eigentlich relevante Grundrechtseingriff.
Problematisch ist die Ubermittlung lediglich, wenn auf priventiver Grund-
lage gespeicherte Daten vom BKA fiir repressive Zwecke verwendet werden
oder andersherum, also das Problem der Zweckdnderung36S. Dies ist jedoch
an spiterer Stelle ausfiihrlicher zu behandeln3%6.

Dieser relativ geringe Eingriff wird noch dadurch abgemildert, dass die
Informationserhebung nur ergidnzende Funktion haben darf. Es miissen also
bei der Zentralstelle bereits entsprechende Informationen vorliegen, die al-
lerdings noch ergédnzungsbediirftig sind3¢7.

Etwas umstrittener ist die zweite Alternative des ersten Satzes von § 7
Abs. 2 BKAG ,,sonst zu Zwecken der Auswertung®. Wiahrend nach einer
Ansicht dies eine selbstindige Alternative darstellt, vertritt die Gegenansicht
die Auffassung, auch die zweite Alternative stehe unter dem Vorbehalt der
Erginzungsfunktion. Fiir die erste Ansicht wird der Wortlaut (,,oder im
Sinne von ,,sowohl als auch®) wie auch Gesetzesmaterialen aus einer Aus-
schusssitzung herangezogen33. Dort zeigt sich, dass durch die zweite Alter-
native zum Beispiel bei eigenstindigen Auswertungsprojekten des BKA eine
ausreichende Informationsversorgung sichergestellt werden sollte3%®. Die

365 Explizit zu dem Problem der Zweckdnderung bei § 7 Abs. 2 BKAG, Ronel-
lenfitsch, DuD 2007, 561, 567.

366 Zum Problem der Zweckumwandlung im Verhiltnis GBA zu BKA siche unten
E. IL

367 Ahlf. § 7 BKAG Rn 9.
368 Tnnenausschuss, Bundestags-Drucksache 13/7208, 13.03.1997, S. 12.
369 Ahlf, § 7 BKAG Rn 10.
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Gegenansicht fiihrt ins Feld, es handele sich bei der zweiten Variante des
§ 7 Abs. 2 BKAG (1997) um ecine bloBe Erweiterung des Begriffes ,,zur
Ergidnzung vorhandender Sachverhalte®, da ansonsten der Anwendungsbe-
reich faktisch bedeutungslos wiirde370.

Nach § 7 Abs.2 S. 1 BKAG (1997) besteht zwar keine Pflicht fiir die
Polizeibehdrden zur Ubermittlung von Daten. Doch ergibt sich aus dem
Begriff ,,Anfragen* aufgrund der sprachlichen Néhe zur erginzenden Amts-
hilfe, dass die ersuchten Polizeibehdrden die Auskunft solange nicht verwei-
gern konnen, als nicht eine ausdriickliche gesetzliche Spezialvorschrift
diese Auskunft an das BKA als Zentralstelle verbietet37!. Ausgeschlossen ist
jedenfalls nach beiden Alternativen eine Datenerhebung ,,ins Blaue
hinein‘372,

Durch das Erfordernis der Ergénzungsbediirftigkeit wird bei korrekter
Anwendung mittelbar auch wieder das Erfordernis von ,, Tatverdacht” oder
,,Gefahr” relevant, da die ergdnzungsbediirftigen Sachverhalte ihrerseits
grundsétzlich nur bei Vorliegen einer von beiden Tatbestandsalternativen
hitten erhoben werden kdnnen. Somit setzt die Norm mittelbar dieselben
Tatbestandsmerkmale voraus.

Der Satz 2 von § 7 Abs. 2 BKAG (1997) erweitert dann den Adressaten-
kreis des Satzes 1 um ,,6ffentliche und nichtéffentliche Stellen sowie Be-
hoérden im Sinne von § 14 Abs. 1 BKAG®. Dies jedoch nur unter dem zu-
sitzlichen Subsidiarititserfordernis, dass ,,Polizeien des Bundes und der
Lander tiber die erforderlichen Daten nicht verfiigen™ diirfen. Dafiir war
jedoch nach damals herrschender Meinung nicht erforderlich, dass das BKA
alle Polizeibehdrden anschreibt. Vielmehr war eine Datenerhebung nach
Satz 2 nur ausgeschlossen, wenn der Zentralstelle Anhaltspunkte dafiir vor-
lagen, dass entsprechende Daten existieren3’3. Daneben gelten dieselben
Voraussetzungen wie bei § 7 Abs. 2 S. 1 BKAG (1997).

Verpflichtet zur Weitergabe der erbetenen Daten sind die ersuchten Stellen
ebenfalls nicht374. Der damalige Bundesdatenschutzbeauftragte des Bundes-
kriminalamts Udo Stérzer weist jedoch auf einen interessanten Umstand hin;
als das BKA nach den Anschligen vom 11. September 2001 zusammen mit
den Landeskriminaldmtern eine Rasterfahndung zum Auffinden sogenannter
»Schlifer” durchfiihrte, hatte das BKA auch eine Reihe von Privatbetrieben
(etwa Energieversorgungsunternechmen und die chemische Industrie) ange-

370 Zsller, Informationssysteme, S. 159.
370 Ahlf, § 7 BKAG Rn 13.

372 Middel, S. 251.

373 Ahlf, § 7 BKAG Rn 15.

374 Stérzer, Kriminalistik 2002, 10.
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schrieben und um Daten gebeten. Dabei wurde in den Anschreiben nicht von
einer Ubermittlungspflicht gesprochen, das BKA rdumt jedoch ein, dass
,moglicherweise nicht ganz deutlich herausgekommen [sei], dass es hier um
eine Datenweitergabe auf freiwilliger Basis gehe*375. Dies zeigt, dass auch
die Reichweite der alten Fassung des § 7 Abs. 2 BKAG (1997) entscheidend
von der ,,Auslegung* durch die Praxis abhing.

(b) § 7 Abs. 2 BKAG in der Fassung von 2002

Um die mithsamen und zeitaufwiandigen Anfragen bei anderen Polizeien
des Bundes und der Linder zu vermeiden376, die in den Fillen des Satzes
2 des § 7 Abs. 2 BKAG (1997) eigentlich notwendig sind, um zu kléren, ob
die Daten schon vorhanden sind, wurde im Jahr 2002 der § 7 Abs. 2 BKAG
gedndert. Dieses Zeitersparnisbediirfnis wurde als Begriindung angefiihrt,
obwohl bereits nach der bisherigen Auslegung durch die herrschende Mei-
nung — wie oben dargelegt — solche Anfragen sowieso nur bei tatsdchlichen
Anhaltspunkten fiir das Vorhandensein durchgefiihrt werden mussten, also
die Anderung im Jahr 2002 — in dieser Hinsicht — praktisch nur die Anglei-
chung an die bisherige Rechtauffassung brachte.

Urspriinglich war im Gesetzgebungsverfahren die Einfiihrung einer Initi-
ativermittlungskompetenz in dem neu zu schaffenden § 7a BKAG geplant,
um ein Tatigwerden des BKA bei eigener Strafverfolgungskompetenz im
Vorfeld eines Tatverdachts zu ermdglichen37’. Diese Pldne wurden nach
herber Kritik jedoch fallen gelassen und stattdessen nur der § 7 Abs. 2
BKAG fiberarbeitet.

Fassung des § 7 Abs. 2 BKAG seit der Neufassung durch das Gesetz zur
Bekampfung des internationalen Terrorismus vom 09.01.2002378:

[S. 1] Das Bundeskriminalamt kann, soweit dies zur Erfiillung seiner Aufgabe als
Zentralstelle nach § 2 Abs. 2 Nr. 1 erforderlich ist, Daten zur Ergénzung vorhan-
dener Sachverhalte oder sonst zu Zwecken der Auswertung mittels Auskiinften
oder Anfragen bei dffentlichen oder nichtoffentlichen Stellen erheben.

[S. 2] Auch bei den in § 14 Abs. 1 genannten Behdrden und Stellen anderer Staa-
ten sowie bei internationalen Organisationen, die mit der Verfolgung und Verhii-
tung von Straftaten befasst sind, kann das Bundeskriminalamt unter den Voraus-
setzungen des Satzes 1 Daten erheben.

375 Storzer, Kriminalistik 2002, 10.

376 So die Gesetzesbegriindung, Bundestags-Drucksache 14/7386, 08.11.2001,
S. 52.

377 Zu § 7a BKAG siche unten D. II. 3. b) bb).

378 BGBL. I S. 361. Hervorhebungen kennzeichnen die Unterschiede zur Fassung
von 2002.
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[S. 3] In anhdngigen Strafverfahren steht dem Bundeskriminalamt diese Befugnis
nur im Einvernehmen mit der zustindigen Strafverfolgungsbehdrde zu.

Grundsitzlich halten sich die Verdnderungen gegeniiber der alten Rechts-
lage in Grenzen. Zum Teil wird vertreten, die Neufassung stelle eine funda-
mentale Novelle dar, da das BKA nunmehr unabhingig von bereits vorlie-
genden ergdnzungsbediirftigen Sachverhalten beziehungsweise Auswertean-
sdtzen aktive Informationsbeschaffung durch Datenerhebung bei 6ffentlichen
sowie nicht-6ffentlichen Stellen betreiben darf37°. Es sei somit ein Recht auf
Priaventivermittlungen durch das BKA geschaffen worden380. Ein solches
Verstindnis findet im Gesetz jedoch keine Stiitze. Die einzige tatséchliche
Anderung betrifft die Pflicht zu priifen, ob die Daten bereits bei anderen
Polizeibehdrden vorhanden sind, wenn Daten bei sonstigen Offentlichen
oder nicht-6ffentlichen Stellen erhoben werden sollen. Diese Priifungspflicht
ist durch die Novelle 2002 entfallen.

Bei der Betrachtung der Neufassung fillt jedoch auf, dass der Begriff
,Ersuchen um Auskiinfte* gestrichen wurde. Kritiker befiirchten, dadurch
konnte der (falsche!) Eindruck entstehen, dass eine Verpflichtung zur Da-
teniibermittlung bestehe, was jedoch weiterhin nicht der Fall ist38!. Wie
oben exemplarisch dargestellt, konnte dieser Eindruck allerdings bereits
unter der alten Rechtslage entstehen.

Problematisch ist die Anderung des § 7 Abs. 2 BKAG jedoch moglicher-
weise hinsichtlich dessen Satzes 3. Diese Norm soll eigentlich die Leitungs-
befugnis der jeweils zustindigen Staatsanwaltschaft sicherstellen382, Hin-
sichtlich des GBA betrifft dies vor allem Fille in Staatsschutzstrafsachen
und speziell bei Vorliegen eines Tatverdachts nach § 129a StGB. Das BKA
wird nun hdufig nicht mehr erkennen koénnen, ob in einem Land bereits
strafrechtliche Ermittlungsverfahren gegen die fiir interessant erachtete Per-
son gefiihrt werden. In diesen Féllen wiirde die justizielle Aufsicht iiber die
Datenerhebung nach § 7 Abs. 2 S. 3 BKAG (2002) leerlaufen3s3,

Im Ergebnis handelt es sich bei § 7 Abs. 2 BKAG also um eine ,,originére
Datenerhebungskompetenz in einer ,,praventiven Grauzone“384. Die Neu-
fassung von 2002 bringt lediglich eine administrative Erleichterung. Bei
richtiger Auslegung des § 7 Abs. 2 BKAG ist eigentlich erkennbar, dass es
sich um eine reine Anforderungskompetenz handelt. Es diirfen lediglich

379 von Denkowski, Kriminalistik 2007, 292, 293.

380 yon Denkowski, Kriminalistik 2007, 292, 293.

381 Hetzer, StraFo 2005, 318, 320; Hetzer, Kriminalistik 2005, 144, 148.
382 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 7 Rn 2.

383 Hetzer, StraFo, 2005, 318, 320; Hetzer, Kriminalistik 2005, 144, 148.
384 Middel, S.250; Rublack, DuD 202, 205.
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Grundrechtseingriffe von geringer Intensitit vorgenommen werden, wobei
eine Datenerhebung, durch die vollig neue Erkenntnisse erstmals gewonnen
werden sollen, grundsitzlich zu unterbleiben hat3®5. Die Auslegung durch
die Praxis zeigt jedoch, dass eine solche restriktive Beschriankung nicht
immer vorgenommen wird. Vielmehr wird teilweise gestiitzt auf § 7 Abs. 2
BKAG aktive Informationsbeschaffung durch das BKA betrieben.

(2) Rasterfahndung

Eng im Zusammenhang mit der Zentralstellentitigkeit des BKA steht die
sogenannte Rasterfahndung. Diese wurde von dem Présidenten des BKA
Horst Herold ,,erfunden‘386. Bei der Rasterfahndung wird versucht, aus der
Masse der Biirger einzelne Verdéchtige heraus zu sieben. Dafiir sind perso-
nenbezogene Daten von 6ffentlichen oder nichtéffentlichen Stellen notwen-
dig. In diesen werden Rastermerkmale gesucht, von denen einzelne auf
viele, in ihrer Vielzahl aber nur auf wenig zutreffen387. Zum Teil wird auch
zwischen der negativen und der positiven Rasterfahndung unterschieden.
Bei der negativen Rasterfahndung wird nicht nach bekannten positiven Kri-
terien gesucht, sondern nach solchen die auf den Téter nicht zutreffen3®s.

In den 70er und 80er Jahren wurde die Rasterfahndung vor allem vom
BKA durchgefiihrt. Schon damals und spéiter bestiarkt durch das Volkszéh-
lungsurteil des Bundesverfassungsgerichts38® wurde von Kritikern darin ein
legitimationsbediirftiger Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbe-
stimmung gesehen3%0. Die Rasterfahndung wurde, wenn tiberhaupt, auf § 163
StPO a.F. gestiitzt, der damals noch als Aufgabenzuweisung und noch nicht
als Generalklausel fiir die Polizei wie § 163 StPO n.F. ausgestaltet war.

Das BKA besitzt keine eigene Befugnis zur Rasterfahndung im engen
Sinn. Dabei setzt sich die Rasterfahndung aus zwei Ebenen zusammen: Der

385 Becker, S. 23.

386 Albrecht, S. 426.

387 Bernd Wehner zitiert nach Mergen, S.222. Das RAF-Mitglied Rolf Heifler
konnte 1979 in der durch die Rasterfahndung entdeckten Wohnung in der Textor-
straBe 79 in Frankfurt festgenommen werden. Nachdem die Nachrichtenmagazine
Quick und Stern iiber den Plan der Rasterung aller Daten der Hamburger Elektrizi-
titswerke berichteten, wurde die MaBinahme der Rasterfahndung einer breiten Of-
fentlichkeit bekannt, Schenk, Der Chef, S. 399. Dies fiihrte dazu, dass sich die Tater
auf sie einspielen konnten, Ronellenfitsch, DuD 2007, 561, 569 Fn. 106.

388 Schenk, Der Chef, S.398, d.h. der Terrorist kann z.B. kein Rentner, kein
Student, kein BAf6G-Bezieher, kein KfZ-Halter und kein Versicherter in der gesetz-
lichen Krankenversicherung gewesen sein.

389 BVerfG, NJW 1984, 419.

390 Albrecht, S. 426.
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Rasterbildungsebene (also dem Sammeln der Daten) und der Abgleichungs-
ausfithrungsebene3?!. Lediglich fur letztgenannte Ebene hat das BKA gemif
§ 28 BKAG cecine eigene Kompetenz. Allerdings besteht nun durch § 7
Abs. 2 BKAG die Mdoglichkeit, zumindest in gewissen Umfang weitere
Daten zu sammeln.

Soweit das BKA jedoch Strafverfolgungsaufgaben nach § 4 Abs. 1, Abs. 2
BKAG wahrnimmt, stehen ihm die Normen der Strafprozessordnung zur
Verfiigung, also §§ 98a—98c StPO, die die repressive Rasterfahndung er-
moglichen. Gemal § 98a Abs. 1 Nr.2 StPO iVm § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG
ist dies gerade auch bei einem Tatverdacht hinsichtlich § 129a StGB zulés-
sig, grundsitzlich jedoch nur nach Anordnung durch das Gericht, § 98b
Abs. 1 S. 1. Soweit es dagegen um eine praventive Rasterfahndung geht,
hatte das BKA bis 2009 — abgesehen von der Abgleichungsbefugnis gemal3
§ 28 BKAG — keine eigene Kompetenz. Diese ist vielmehr in den Polizei-
gesetzen der Lénder geregelt392. Diese Rechtslage hat sich nun durch die
neuste Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes gedndert. Seit 01. Januar
2009 hat das BKA im Bereich der Abwehr von Gefahren des internationalen
Terrorismus nach § 20j BKAG ecine den §§ 98aff. StPO entsprechende
Norm auf priaventiver Ebene.

Dies war jedoch im Jahr 2001 noch nicht der Fall. Das BKA hatte damals
im praventiven Bereich keine eigene Kompetenz zur Rasterbildung. Vor die-
ser Ausgangslage standen die Sicherheitsbehdrden, als sie nach den Anschla-
gen vom 11. September 2001 in Deutschland eine Suche nach sogenannten
»Schldfern®, also Personen, die weitgehend unauffillig in Deutschland leben,
aber dazu ausgebildet wurden, unter bestimmten Voraussetzungen insbeson-
dere terroristische Aktivitidten zu entfalten, durchfilhren wollten. Um die be-
schrinkte Kompetenz des BKA bei der Datensammlung zu umgehen, wurden
die Maflnahmen von BKA und Léanderpolizeien gemeinsam durchgefiihrt.
Wichtige Vorbereitungsarbeit leistete dabei die beim BKA eingerichtete ,,Be-
sondere Aufgaben Organisation USA“ (BAO-USA)3%. Diese entwickelte ei-
ne Vorgehensweise, um zwar einerseits die rechtlich beschrinkten Kompe-
tenzen des BKA nicht zu iiberschreiten, jedoch andererseits moglichst eine
zentrale Rasterung aller Daten in der Bundesrepublik Deutschland zu ermdog-
lichen. Das Vorgehen der Sicherheitsbehorden ist im dazu ergangenen Bun-
desverfassungsgerichtsurteil ebenfalls detailliert beschrieben394.

Als erstes mussten bundesweit abgestimmte Rasterkriterien gefunden
werden. GroBlen Anteil an der Erarbeitung dieser Kriterien hatte das Infor-

391 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 7 Rn 1, § 28 Rn 1.
392 Vel. etwa § 40 PolG BW, § 31 PolG NW, § 26 HSOG.

393 5. unten F. 1. 6.

394 BVerfG, NJW 2006, 1939 ff.
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mationsboard ,,Netzwerke arabische Mujaheddin®, das seine Ergebnisse den
Léandern als ,,Vorschlag™ zuleitete3%3, sowie die Koordinierunsggruppe Inter-
nationaler Terrorismus (KGintTE), die ebenfalls zur Bildung des Raster
beitrug3?. Die jeweiligen Landeskriminaldimter nahmen diesen Vorschlag
an. Somit konnte die Rasterfahndung in allen Bundesldndern mit denselben
Kriterien durchgefiihrt werden, was iiberhaupt erst die spétere zentrale Ver-
gleichbarkeit ermdglichte.

Danach erhoben die Landeskriminalimter in der ersten Stufe aufgrund
der Normen zur Rasterfahndung in den jeweiligen Landespolizeigesetzen397
Daten bei Einwohnermeldedmtern, Hochschulen, und beim Ausldnderzent-
ralregister nach bestimmten Rasterkriterien: ménnlich, Alter 18 bis 40 Jahre,
Student oder ehemaliger Student, islamische Religionszugehorigkeit, Ge-
burtsland oder Nationalitidt bestimmter, im Einzelnen benannter Linder mit
iberwiegend islamischer Bevolkerung3?s. Damit war die erste Stufe der
Rasterfahndung beendet.

Die so gewonnen Daten wurden danach von allen Landeskriminaldmtern
an das Bundeskriminalamt tibermittelt. Dort wurden sie in die Verbunddatei
»Schldfer eingegeben. Dann erfolgte ein Datenabgleich gegen vom BKA

395 Zum Informationsboard ,,Netzwerke arabische Mujaheddin® siehe unten F. I.
3. und F. III. 2. Darin sind Mitarbeiter von BfV, BND und BKA vertreten gewesen.
Das Informationsboard wurde nach der Arbeitsaufnahme des GTAZ in der , AG
Operativer Informationsaustausch* weitergefiihrt, Bundestag-Plenarprotokoll 15/104,
28.04.2004, S. 24 (bzw. S. 9396).

396 Kant, CILIP (80) 2005, 13, 14.

397 Zu den Anordnungen des AG Wiesbaden fiir Hessen, DuD 2001, 752 und des
AG Diisseldorf fiir Nordrhein-Westfahlen, DuD 2001, 754. Mangels Einhaltung der
gesetzlichen Vorschriften im hessischen Polizeigesetz, nach § 26 HSOG a.F. etwa
war das Vorliegen einer gegenwirtigen Gefahr erforderlich, wurde die Rasterfahn-
dung in Hessen fiir unzuldssig erklért, vgl. OLG Frankfurt, NVwZ 2002, 626 ff. Zu
den sonstigen in den Bundesldndern ergangene Entscheidungen vgl. die Aufstellung
bei Stock, in: Wolter/Schenke, FG Hilger, S. 247, 248 Fn. 5. Die ablehnende Ent-
scheidung in Hessen fiihrte dazu, dass das dortige Polizeigesetz gedndert wurde,
insbesondere die Anforderungen heruntergeschraubt wurden, nun geniigten nur noch
tatsdchliche Anhaltspunkte fiir die Erforderlichkeit der Rasterfahndung zur Verhii-
tung erheblicher Straftaten und damit konnte die Rasterfahndung auch in Hessen
durchgefiihrt werden, vgl. § 26 HSOG n.F. und dazu Ronellenfitsch, DuD, 2007,
561, 569. Eine gegen die in Nordrhein-Westfalen durchgefiihrte Rasterfahndung
eingelegte Verfassungsbeschwerde hatte zur Folge, dass das BVerfG die Anforderun-
gen an eine praventive Rasterfahndung erhdhte. Aufgrund des Grundrechts auf in-
formationelle Selbstbestimmung ist eine Rasterfahndung demnach nur noch zuléssig,
wenn eine konkrete Gefahr fiir hochrangige Rechtsgiiter wie den Bestand oder die
Sicherheit des Bundes oder eines Landes oder fiir Leib, Leben oder Freiheit einer
Person gegeben ist. Im Vorfeld der Gefahrenabwehr scheidet eine solche Rasterfahn-
dung generell aus, BVerfG, NJW 2006, 1939.

398 BVerfG, NJW 2006, 1939.
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speziell erstellte Dateien3%?. Das BKA hatte dazu eine Reihe von Unterneh-
men und Verbdnden angeschrieben*®. Insgesamt wurden Anfragen bei etwa
4000 Datenbanken durchgefiihrt. Diese wurden auf Grundlage von § 7
Abs. 2 BKAG a.F. um die Ubermittlung von Daten, nach den in wesentli-
chen gleichen Kriterien wie auf Lénderebene ,,gebeten*401. Zumindest zwei-
hundertzwolf Unternehmen iibermittelten dann freiwillig die gewlinschten
Daten an das BKA402, Unter anderem hat die Telekom dem BKA in diesem
Zusammenhang alle Daten méannlicher Mitarbeiter der Telekom zwischen
18 und 49 Jahren tibermittelt*03.

Der Datenabgleich der vom BKA erhobenen Daten mit den von den Lan-
deskriminalamtern erhobenen Daten erfolgte dann auf Grundlage von § 28
BKAG. Danach wurden die gefunden Ubereinstimmungen (Name und Ge-
burtsjahr) wieder zuriick an die jeweiligen Landeskriminaldmter gesendet,
um eine weitere Abkldrung vorzunehmen#%4,

Nach Angaben des Bundeskriminalamts iibermittelten die Lénder insge-
samt 31.988 Datensitze. Nach Einschédtzung des Bundesbeauftragten fiir den
Datenschutz waren in diesen Abgleichsdateien zwischenzeitlich die Daten
von 200.000 bis 300.000 Personen gespeichert.405 Die Rasterfahndung fiihr-
te in keinem Fall dazu, dass ,,Schlédfer” enttarnt worden wéren oder gar auf
Grund der gewonnenen Erkenntnisse eine Anklage — etwa wegen Mitglied-
schaft in einer terroristischen Vereinigung oder wegen Unterstiitzung einer
solchen (vgl. §§ 129a, 129b StGB) — gegen eine der davon erfassten Perso-
nen erhoben worden wire#%0. Die Rasterfahndung wurde am 31. Mérz 2003
fiir beendet erkléart. Im Juni und Juli 2003 wurden dann die entsprechenden
Verbunds- und Abgleichsdateien geldscht.

399 Stock, in: Wolter/Schenke, FG Hilger, S. 247, 251.

400 Unter anderem Siemens, Bayer und Lufthansa sowie von Verbinden wie dem
Verband der Elektrizititswirtschaft (VDEW), die Goethe-Institute, den Bundesver-
band der Gas- und Wasserwirtschaft (BGW) und den Verband Chemische Industrie
(VCI). Zur Mdoglichkeit der Einbeziehung von Sozialdaten in die Rasterfahndung
siche § 68 Abs. 3 SGB X und darauf eingehend Rublack, DuD 2002, 202, 205.

401 7y dieser ,,Bitte” um Daten siehe oben B. II. 3. a) ee) (2).

402 Kant, CILIP (80) 2005, 13, 18.

403 Thieme, Frankfurter Rundschau, 2009, 04.04.2009.

404 Kant, CILIP (80) 2005, 13, 16.

405 BVerfG, NJW 2006, 1939.

406 BVerfG, NJW 2006, 1939. Dennoch bezeichnet der BKA-Prisident Ziercke
die Rasterfahndung als Erfolg, da die Rasterfahndung das geeignete Instrument sei
»Schldfer zu identifizieren. Aulerdem habe die Rasterfahndung Ermittlungen der
Polizeibehdrden initiiert bzw. gefordert und zur Verdichtung von Informationen iiber

,,Gefahrder“-Einstufungen beigetragen, vgl. Ziercke, Bundestags-Ausschussdrucksa-
che 16(4)460 G, 15.09.2008, S. 11 und 12.
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Bei der Rasterfahndung nach dem 11. September 2001 hat das BKA so-
mit nach bisherigen Erkenntnissen nicht seine Kompetenzen iiberschritten.
Die Durchfithrung des Abgleichs der erhobenen Daten nach § 28 BKAG
war als solche rechtméfig. Bedenken kann man jedoch hinsichtlich der
Datenerhebung nach § 7 Abs. 2 BKAG a.F. haben. Dabei ist zum einen die
zumindest missverstdndliche , Bitte* um Daten bei den Unternechmen zu
bemerken, sowie die Frage zu stellen, ob § 7 Abs. 2 BKAG vor allem in
der alten Fassung iiberhaupt eine so weitgehenden Datenerhebung ermog-
lichte40?. Fiir die Kldrung dieser Frage wiren jedoch mehr Informationen
iber die tatsdchlichen Vorginge in der Datenerhebungsphase durch das
BKA erforderlich.

(3) Fazit zu den Exekutivbefugnissen des Bundeskriminalamts

Somit zeigt sich, dass das BKA nur in beschrinktem Umfang Exekutiv-
befugnisse in seiner Funktion als Zentralstelle hat. Mit § 7 Abs. 2 BKAG
besteht eine Anforderungskompetenz fiir Unterlagen. Wobei dieser durch
seine schwammige sprachliche Ausgestaltung in die Néhe einer eigenen
Datenerhebungskompetenz riickt und von den Praktikern auch nur zu gerne
geriickt wird. Tatsdchlich hélt sich § 7 Abs. 2 BKAG jedoch bei entspre-
chender Auslegung innerhalb der verfassungsrechtlich vorgegebene Gren-
zen. Auch die federfithrend vom BKA durchgefiihrte Rasterfahndung nach
dem 11. September 2001 war selbst keine unzuldssige Ausiibung von Exe-
kutivbefugnissen, sondern erfolgte in einem zuldssigen Zusammenspiel von
Bundes- und Landerkompetenzen.

Problematisch ist jedoch bei der konkreten Arbeit des BKA, ob die ein-
zelnen Hauptaufgaben des BKA, insbesondere die Gefahrenabwehrfunktion,
die Strafverfolgungsfunktion und die Zentralstellenfunktion ordnungsgemaf3
getrennt werden. Gerade bei vielen Sachverhalten im Bereich des interna-
tionalen Terrorismus werden regelmiBig Uberschneidungen dieser Aufgaben
stattfinden, die dann moglicherweise Spielrdume fiir die Nutzung von Kom-
petenzen ermdglichen, die eigentlich dem BKA nur in einer anderen Funk-
tion zustehen wiirden.

b) Strafverfolgungsfunktion des Bundeskriminalamts

Zumindest bei der hiesigen Darstellung zu trennen von der Tatigkeit des
BKA als Zentralstelle ist die Strafverfolgungstétigkeit des BKA.

407 Zu den Kompetenzen nach § 7 Abs. 2 BKAG a.F. siche oben B. II. 3. a) ee)
(1) (a).
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aa) Verfassungsrechtliche Grundlagen der Strafverfolgungsfunktion
des Bundeskriminalamts

Die Strafverfolgungstétigkeit durch eine Bundesbehorde ist, wie schon
gesehen, eine verfassungsrechtliche Besonderheit, da diese Aufgabe grund-
sédtzlich den Polizeien der Lander gemall Art. 30, 70 und Art. 83 GG zuge-
wiesen ist. Dies wird in § 1 Abs. 3 BKAG einfachgesetzlich und mit ledig-
lich deklaratorischer Wirkung auch noch einmal klargestellt.

Ausnahmen von diesem Grundsatz ergeben sich aus Art. 73 Abs. I Nr. 10
und Art. 87 Abs. 1 S.2 GG. Ausdriicklich ist dort jedoch nicht geregelt,
dass das BKA auch eigene Strafverfolgungskompetenzen besitzt. Dennoch
bestehen hinsichtlich der Zulissigkeit der Ubertragung bestimmter Strafver-
folgungsaufgaben an das BKA in der Literatur keine Bedenken. Umstritten
sind lediglich die Begriindung und die damit einhergehenden Grenzen der
Strafverfolgungstitigkeit durch das BKA.

Zum Teil wird vertreten, die Befugnis zur polizeilichen Ermittlung durch
das BKA leite sich aus der Ermittlungsbefugnis des Generalbundesanwalts
ab*08, Wie bereits oben dargestellt, geht das Grundgesetz unausgesprochen
davon aus, dass dem Bund auf dem Gebiet des Staatsschutzes die Zustidn-
digkeit zusteht?%. Diese ergibt sich unmittelbar aus dem Grundgesetz und
nicht aus Art. 96 Abs. 5 GG, da diese Norm vielmehr die Zustandigkeit des
Bundes stillschweigend voraussetzt*!0. Somit stechen dem BKA nach dieser
Ansicht eigene Strafverfolgungskompetenzen auf dem Gebiet des Staats-
schutzes zu. Gegen die Ableitung von der Befugnis des GBA wird jedoch
eingewendet, dass es fiir eine solche ,,Ableitung™ das Ersuchen oder die
Beauftragung nach § 4 Abs.2 BKAG gibt*!l. Die Origindrzustandigkeit
nach § 4 Abs. | BKAG konne so jedenfalls nicht begriindet werden.

Nach Ansicht der herrschende Meinung ergibt sich die Kompetenz zu
eigenen strafrechtlichen Ermittlungen durch das BKA vor allem aus Art. 73
Abs. 1 Nr. 10 GG#12, Aus der Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir die
Regelung der Zusammenarbeit des Bundes und der Lénder in der Kriminal-

408 Pieroth, in: Jarass/Pieroth Art. 87 GG Rn 6; Paeffgen, StV 2002, 336, 340;
Middel, S. 2471.; Gusy, DVBI, 1993, 1117, 1124. Gdrditz, S. 411, und Bdcker, S. 23
leiten die Kompetenz des BKA direkt aus Art. 96 V GG ab.

409 Herzog, in: Maunz/Diirig, Art. 96 GG Rn 47.

410 Dazu siehe oben B. I. 2. sowie etwa kritisch der Niedersichsische Daten-
schutzbeauftragte, 16. Tétigkeitsbericht 2001/2002 S. 85-87.

411 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 2.

412 Hermes, in: Dreier, Art. 87 GG Rn 52; Heintzen, in: von Mangoldt/Klein/Starck,
Art. 73 GG Rn 93; Lerche, in: Maunz/Diirig, Art. 87 GG Rn 139; Werthebach/Dros-
te, in: Bonner Kommentar, Art. 73 Nr. 10 Rn 118.
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polizei (Art. 73 Nr. 10 a) GQG), fiir die Einrichtung eines Bundeskriminalpo-
lizeiamts (Art. 73 Nr. 10 a.E. GG), sowie fiir die Einrichtung von Zentral-
stellen der Kriminalpolizei (Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG) folge, dass damit auch
die Einrdumung entsprechender Aufgaben und Befugnisse fiir die eingerich-
teten Behorden einhergehe?!3. Teilweise wird zusétzlich noch Art. 74 Abs. 1
Nr. 1 GG dazu zitiert*!4. Die Grenze bildet jedoch wie bei jeder Ausstattung
eines Amtes mit materiellen Bundeskompetenzen, dass ein hinreichender
Bundesbezug in der Sache erkennbar ist (z.B. iiberregionale bzw. interna-
tionale Bedeutung der Straftaten, Berithrung bundes- oder auBenpolitischer
Belange)*!5. Konkret bedeutet dies, dass eine zentrale Verbrechensbekdmp-
fung erforderlich sein muss#!6. So soll es sich auch bei allen in § 4 Abs. 1
BKAG genannten Straftaten, mit Ausnahme der Nummer 2, um solche
handeln, die zentral wahrgenommen werden miissen*!’.

Hinsichtlich der Nummer 2 von § 4 Abs. | BKAG werden zwar teilwei-
se verfassungsrechtliche Bedenken erhoben?!3, dennoch geht die iiberwie-
gende Ansicht davon aus, dass die Zuweisung noch aus der Natur der
Sache begriindbar ist*19. Bei solchen Fillen von ,politischen Attentaten®
miisse der Bund als Annexkompetenz die Moglichkeit haben, durch das
BKA die Ermittlungen fithren zu lassen, wenn der Téater aus politischen
Motiven gehandelt hat und die Tat bundes- oder auflenpolitische Belange
beriihrt420,

Im Ergebnis kommen also alle Ansichten zu dem Schluss, dass die Uber-
tragung origindrer Ermittlungsaufgaben und damit auch § 4 Abs. 1| BKAG
von den grundgesetzlichen Normen gedeckt ist. Die Differenzen machen
sich dann nur teilweise bei den auf das BKA {iibertragbaren materiellen
Strafrechtsgebieten bemerkbar. Deutlich sollte aulerdem geworden sein,
dass es sich bei der Zustindigkeit des BKA fiir die Strafverfolgung um eine
eng auszulegende Ausnahme von der grundsdtzlichen Zustidndigkeit der
Léander handelt.

413 Ahlf, § 4 BKAG Rn 2; Schreiber, NJW 1997, 2137, 2140; Lerche, in: Maunz/
Diirig, Art. 87 GG Rn 137.

414 Schreiber, NJW 1997, 2137, 2140.

415 Lerche, in: Maunz/Diirig, Art. 87 GG Rn 137.

416 Werthebach/Droste, in: Bonner Kommentar, Art. 73 GG Rn 129.

417 Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 1. a); Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG,
§ 4 Rn 2; ausfiihrlich zur verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit des neuen § 4 Abs. 1
Nr. 5 BKAG, Paeffgen, StV 2002, 336, 340; Middel, S. 247.

418 Pgpsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 2.

419 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG,§ 4 Rn 2; Riegel, Bundespolizeirecht,
§ 5 1. a); Lerche, in: Maunz/Diirig Art. 87 GG Rn 137.

420 Ahlf, § 4 BKAG Rn 10.
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Zusammenfassend kann eine origindre Strafverfolgungskompetenz des
BKA nach den grundgesetzlichen Vorgaben nur in Féllen international orga-
nisierter Straftaten und fiir schwere Delikte mit bundes- oder aufBenpoliti-
scher Bedeutung gegeben sein. Sofern man der Mindermeinung folgt, gilt
dies allerdings nur in Staatsschutzsachen, also bei Taten, die die Interessen
des Bundes als Zentralstaat oder den Gesamtstaat beriihren und die unter
gleichartigen Taten so herausragen, dass eine zentrale Verfolgung zur Wahr-
nehmung dieser Interessen geboten ist42!.

Soweit das BKA Strafverfolgungstitigkeit nach § 4 BKAG ausiibt, ist es
Polizei iSv §§ 163, 127 Abs.2 StPO. Die Beamten des BKA sind somit
gemifl § 1 Abs. 1 BPoIBG auch Polizeivollzugsbeamte des Bundes*?2. Den-
noch ist in diesen Fillen, wie auf Linderebene, die Staatsanwaltschaft die
,Herrin des Ermittlungsverfahrens®. In Fillen des § 129a StGB ist die zu-
stindige Staatsanwaltschaft nach §§ 142a, 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG regelmé-
Big der GBA. Dieser hat dann geméf §§ 160, 161, 163 StPO die Leitungs-
befugnis gegeniiber der zustindigen Polizei inne. Daneben sind die Beamten
des BKA nach § 19 Abs. 1 S. 2 BKAG, soweit sie Strafverfolgungsaufgaben
wahrnehmen, Ermittlungspersonen der Staatsanwaltschaft iSv § 161 Abs. 1
S.2 StPO und § 152 S. 1 GVG.

bb) Entwicklung der Abteilung ,,Sicherungsgruppe*
und der Abteilung ,,Staatsschutz™

Wie im geschichtlichen Teil ausgefiihrt, bestand im Rahmen des Bundes-
krimimalamtsgesetzes in der Fassung von 1951 nur eine strafrechtliche Er-
mittlungstitigkeit des BKA, wenn das Tatigwerden vom Bundesinnenminis-
ter aus schwerwiegenden Griinden angeordnet wurde oder von einer zustéin-
digen Landesbehdrde um eine Tdtigwerden des BKA ersucht wurde, § 4
Abs. 2 BKAG (1951). Diese beiden Mdglichkeiten wurden in den Anfangs-
jahren jedoch nur selten genutzt.

Es kam vielmehr zu einer anderen Entwicklung. Durch das erste Straf-
rechtsdnderungsgesetz vom 30. August 1951 wurde dem BGH die erst- und
letztinstanzliche Zustdndigkeit fiir die Aburteilung von Staatsschutzdelikten
ibertragen*?3. Der Generalbundesanwalt (damals noch Oberbundesanwalt)
war in diesen Fillen die zustindige Staatsanwaltschaft. Die Ermittlungen
hinsichtlich dieser Staatsschutzstraftaten iibertrug der GBA von Anfang an
der Abteilung ,,Sicherungsgruppe” (SG) beim BKA, da er eine Bundespoli-
zei dafiir nutzen wollte*24.

421 Welp, NStZ 2002, 1, 6.
422 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 1 Rn 1.
423 5. oben B. 1. 2.



II. Das Bundeskriminalamt 127

Die Sicherungsgruppe4?S war bereits Mitte des Jahres 1951 auf Grundlage
eines Erlasses des Bundesinnenministers vom 20. Juli 1951 errichtet wor-
den. Sie hatte durch den Erlass lediglich die Aufgabe, den Schutz der
obersten Bundesbehdrden und Bundesorganen sicherzustellen und dabei das
Recht des ersten Zugriffs bei mit dieser Aufgabe im Zusammenhang stehen-
den Straftaten wahrzunehmen*26. Dafiir gab es — aufler dem genannten Er-
lass — keine Rechtsgrundlage, insbesondere nicht im Bundeskriminalamtsge-
setz von 1951. Um den Beamten der Sicherungsgruppe wenigstens einige
Befugnisse zu verschaffen, wurden diese ab 1955 zu Hilfspolizeibeamten
der Lénder und konnten sich je nach Standort auf das dortige Landespoli-
zeigesetz stiitzen*??. Erst seit dem BKAG von 1973 ist der Schutz der
Verfassungsorgane ausdriicklich in § 9 BKAG (1973) beziehungsweise nun
§ 5 BKAG (1997) geregelt4?8,

Fiir die Ubertragung von Strafverfolgungsaufgaben durch den GBA an
die Sicherungsgruppe bestand erst recht keine Rechtsgrundlage im Bundes-
kriminalamtsgesetz von 1951. Dennoch entwickelte sich diese Praxis bereits
ab dem Jahr 1951 in dem Malle weiter, dass schon ab 01. Mai 1951 die
Abteilung ,,Sicherungsgruppe® (SG) in die Unterabteilungen ,,Stehender
Einsatz* und , Ermittlungsdienst™ aufgeteilt werden musste. Der Grund lag
vor allem in dem Umstand, dass die Strafverfolgungstitigkeit fiir den GBA
einen hohen Personaleinsatz forderte*29.

Obwohl den Beteiligten bewusst war, dass es fiir den Einsatz der Siche-
rungsgruppe als Hilfsbeamte des GBA keine gesetzliche Grundlage gab
(§§ 161, 163 StPO und § 134 GVG in ihrer damaligen Fassung waren nicht
einschlédgig), wurde die Praxis fast zwanzig Jahre lang fortgesetzt. Lediglich
eine Verwaltungsvereinbarung von Bund und Léndern vom 17. Dezember
1953 existierte, in der die Lénder zusicherten, die Praxis der Beauftragung
der Sicherungsgruppe durch den GBA zu tolerieren, zumindest bis in den
Landern ausreichend ausgestatte Polizeistellen bestehen wiirden, die der
GBA dann mit den Ermittlungen beauftragen kénnte*30.

424 Albrecht, S. 402.

425 Die Abteilung ,,Sicherungsgruppe® firmierte in ihrer Geschichte unter mehre-
ren Namen, u.a. ab 1974 als ,,Hauptabteilung (HA) Bonn/Bad Godesberg® bzw. ab
1990 als ,,HA Meckenheim®.

426 Zu den Personenschutzaufgaben der Sicherungsgruppe ausfiihrlich Jauf-
mann/Ulrich, in: Bundeskriminalamt, FS Herold, S. 555, 559ff.

427 Ausgenommen in Bayern; Jaufmann/Ulrich, in: Bundeskriminalamt, FS He-
rold, S. 555, 557.

428 Zu diesen Aufgaben der Abteilung Sicherungsgruppe, Bordien, CILIP (42)
1992, 33 ff.

429 Albrecht, S. 403.

430 Albrecht, S. 408.
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Dass die fehlende Rechtsgrundlage auch dem zustéindigen Bundesminis-
terium bewusst war, zeigt der mehrmalige Versuch, eine entsprechende
Gesetzesdnderung auf den Weg zu bringen. Es sollte ein neuer ,,§ 134b
GVG* geschaffen werden, durch den die Beamten des BKA in den Fillen,
in denen der GBA die Strafverfolgung tibernahm, zu Hilfsbeamten der
Staatsanwaltschaft werden sollten*3!. Das Gesetz scheitere jedoch erst 1962
und dann 1964 im Bundesrat am Widerstand der Lander432.

Dieser Schwebezustand wurde erst 1969 beendet. Durch das BKAG von
1969433 wurde dem GBA gemill § 4 Abs. 2 ¢) BKAG (1969) ermoglicht,
das BKA um Ermittlungen zu ersuchen oder einen entsprechenden Auftrag
zu erteilen. Es wurde also die fast zwanzigjéhrige Praxis kodifiziert. Zeit-
gleich wurden die Beamten des BKA damit auch bei Beauftragung durch
den GBA zu , Hilfsbeamten der Staatsanwaltschaft” und konnten somit dann
die Eingriffsbefugnisse der Strafprozessordnung nutzen, vgl. § 5 S. 1 HS. 2
BKAG (1969). Die Auftragszustiandigkeit fiir den GBA besteht seitdem im
Bundeskriminalamtsgesetz und wurde 1973 lediglich in § 5 Abs.3 Nr. 3
BKAG (1973)#34 verschoben beziehungsweise durch die Gesetzesidnderung
im Jahr 1997 wieder in § 4 Abs.2 Nr.3 BKAG (1997)*35 zuriickgefiihrt,
ohne jedoch in der Sache Anderungen vorzunehmen436.

Bedingt durch diese gesetzliche Grundlage wurde nach 1969 die Abtei-
lung ,,Staatsschutz* (ST) gegriindet. Diese bestand weitestgehend aus Be-
amten der Unterabteilung ,,Ermittlungsdienst™ der Abteilung ,,Sicherungs-
gruppe” (SG). Ab 16. Mai 1975 erhielt die Abteilung ,,Staatsschutz® eine
Unterabteilung ,,Ermittlung und Auswertung Terrorismus® (TE) wegen der
besonderen Bedeutung der terroristischen Aktivitdten zu dieser Zeit. Diese
hatte bereits zu Beginn 233 Mitarbeiter437.

Nach diesem Abriss iiber die organisatorische Entwicklung der Ermitt-
lungstdtigkeit sind nun Mdglichkeiten vorzustellen, in denen das BKA
strafverfolgend tétig werden kann. Dabei gliedert sich die Darstellung den
Vorgaben des Gesetzes entsprechend in die origindren Zustédndigkeiten nach
§ 4 Abs. 1 BKAG und die Auftragszustidndigkeiten geméf § 4 Abs. 2 BKAG.

431 Bundestags-Drucksache I11/2307, Art. 12 des Entwurfs zur Anderung der
Strafprozessordnung und des Gerichtsverfassungsgesetzes.

432 Albrecht, S. 412, 414.

433 BGBL. I S. 165.

434 BGBL. 1 S. 1717.

435 BGBL 1 S. 704.

436 Abgesehen von der durch die Abschaffung des gerichtlichen Vorverfahrens
notwendig gewordene Streichung der Beauftragungsmoglichkeit durch den Untersu-
chungsrichter des BGH.

437 Albrecht, S. 258, 259.
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Dabei ist insbesondere die Frage zu kldren, in welchem Mafle das BKA fiir
die Strafverfolgung im Bereich des internationalen Terrorismus aufgrund
eigener Zustiandigkeit berufen ist.

cc) Origindre Ermittlungskompetenzen, § 4 Abs. 1 BKAG

Erst seit 1973 hat das BKA eigene origindre Ermittlungskompetenzen.
Bei Griindung des BKA wurden eine Ubertragung von solchen Kompeten-
zen noch wegen des Eingriffs in die Ladnderhoheit und der Gefahr einer zu
starken Zentralisierung der Polizei abgelehnt. 1973 kamen die heutige Num-
mer 1 und 2 des § 4 Abs. 1 BKAG, als § 5 Abs. 2 BKAG (1973) hinzu*38.
Die Nummern 3 und 4 folgten erst 1997439, Die Nummer 5 wurde erst im
Jahr 2002 angefiigt#40.

Liegen die Voraussetzung einer Nummer des Absatzes 1 von § 4 BKAG
vor, dann ist das BKA nicht nur berechtigt, sondern auch verpflichtet die
Strafverfolgung zu iibernehmen**!. Dies ergibt sich aus dem Wortlaut ,,das
Bundeskriminalamt nimmt ... wahr ...*. Dabei besteht die Pflicht zur Uber-
nahme allerdings nur dann, wenn diese tatsdchlich moglich ist*2, sodass
dann ausnahmsweise die Lénderpolizeien ihre Zustindigkeiten in diesem
Bereich zuriickerhalten43.

(1) Waffen, Sprengstoffe, Betdubungsmittel und Falschgeld,
§$4 Abs. 1 Nr. 1 BKAG

Diese ilteste origindre Zustdandigkeit besteht bereits seit 1973 und wurde
1997 lediglich um den Bereich der ,,international organsierten Geldwasche
erweitert, wobei diese nach der Gesetzesbegriindung lediglich als Beispiels-
fall fiir eine Zusammenhangstat verstanden werden soll und keine selbst-
standige Zustdndigkeitserweiterung bringt*#4. Eingefiihrt wurde die Vor-
schrift, um die Strafverfolgung ,,internationaler Verbrecherringe* zu ermog-
lichen, da diese sich nicht ,,an die Zustindigkeitsabgrenzung von Bund und

438 Neufassung des Gesetzes iiber die Errichtung eines Bundeskriminalpolizei-
amtes vom 29.06.1973, BGBI. I S. 704.
439 Gesetz vom 07.07.1997, BGBI. I S. 1650.

440 Artikel 10 des Gesetzes zur Bekampfung des internationalen Terrorismus vom
09.01.2002, BGBI. I S. 361, 367.

441 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 8.

442 Tmpossibilium nulla est obligatio®.

443 4hlf, § 4 BKAG Rn 15.

444 Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S. 23.
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Landern halten wiirden44>. Um die grundgesetzlichen Voraussetzungen des
Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 GG zu wabhren, ist jedoch kumulativ erforderlich, dass
es sich um ,,international organisierte* Straftaten handelt ,,und eine Sachauf-
klarung im Ausland erforderlich ist“446. Nach den Erfahrungen des BKA ist
beim Handel mit Waffen, Sprengstoffen, Betdubungsmitteln oder Falschgeld
regelméBig ein internationaler Bezug gegeben.

Zwar liegt es durchaus im Bereich des Mdglichen, dass Terroristen sich
zur Begehung ihrer Taten Sprengstoffe oder Waffen beschaffen. Eine grof3e-
re Bedeutung kommt § 4 Abs. 1 Nr. | BKAG bei dem Vorgehen des BKA
gegen den internationalen Terrorismus wegen der sonstigen Voraussetzungen
der Norm nicht zu.

(2) ,, Politische Attentate®, § 4 Abs. 1 Nr. 2 BKAG
und ,,Staatsterrorismus*, § 4 Abs. 1 Nr. 3 b) BKAG

Das BKA ist nach § 4 Abs. 1 Nr. 2 BKAG bei sogenannten ,,politischen
Attentaten® auf Verfassungsorgane zur Strafverfolgung berufen. Die Zustédn-
digkeitsiibertragung auf das BKA ist im Grundgesetz nicht ausdriicklich
geregelt, ergibt sich jedoch nach herrschender Meinung aus der Natur der
Sache als Annexkompetenz447. Neben den notwendigen ,,politischen Moti-
ven“ und der ,,Beriihrung bundes- oder auBenpolitischer Belange* gemif
§4 Abs. 1 Nr.2 BKAG ist zusitzlich gemd3 §4 Abs. 1 S.3 BKAG die
Zustimmung des Bundesinnenministeriums erforderlich. Zwar sind Fille
denkbar, in denen Terroristen Taten iSv § 4 Abs. 1 Nr. 2 BKAG begehen,
dies wire jedoch ein absoluter Ausnahmefall. Besondere Bedeutung fiir die
Zustandigkeit des BKA beim Vorgehen gegen den internationalen Terroris-
mus kommt der Norm somit ebenfalls nicht zu.

Der § 4 Abs. 1 Nr. 3 b) BKAG soll nach der amtlichen Begriindung neben
den Fillen der Notigung von Verfassungsorganen den sogenannten ,,Staats-
terrorismus® erfassen*#8. Der Begriff ,,Staatsterrorismus® erfasst von seiner
historischen Entwicklung her eigentlich Fille des ,,von Staaten ausgehenden
Terrorismus*“44%. Gemeint ist von der Gesetzesbegriindung jedoch vielmehr
terroristische Aktivitidten gegen den Staat oder seine Institutionen. Konkret
sind dies insbesondere die Entfiilhrung von Personen oder die Drohung mit

445 So der FDP-Abgeordnete Hirsch am 24.05.1973 im Bundestag, zitiert nach
Albrecht, S. 255.

446 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 8, 9; Ahlf, § 4 BKAG Rn & ff.

447 Dazu siehe oben B. II. 2 b); Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 2;
Ahlf, § 4 BKAG Rn 10; Lerche, in: Maunz/Diirig, Art. 87 GG Rn 137.

448 Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S. 23.
449 Zum Begriff ,,Terrorismus* siehe unten C. 1.
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Anschldgen mit dem Zweck, die Regierung zu einem bestimmten Verhalten
zu bewegen450, Hier muss ebenfalls kumulativ ein Fall der ,,internationalen
Organisation vorliegen. Zusétzlich ist wie bei § 4 Abs. I Nr. 2 BKAG ge-
mif § 4 Abs. 1 S.3 BKAG die Zustimmung des Bundesinnenministeriums
erforderlich.

(3) ,,Cyber-Terrorismus*, § 4 Abs. I Nr. 5 BKAG

Der erst 2002 durch das Terrorismusbekdmpfungsgesetz*! eingefiihrte
§ 4 Abs. 1 Nr. 5 BKAG begriindet eine originidre Strafverfolgungskompetenz
des BKA fiir Fille der Computersabotage, soweit die zusitzlichen Anforde-
rungen der Buchstaben a) und b) gegeben sind. In der Gesetzesbegriindung
liest sich die Notwendigkeit der Schaffung einer weiteren origindren BKA-
Kompetenz wie folgt: ,,da die Erfahrung aus dem Ermittlungsbereich zeigen,
dass terroristische Straftiter sich fiir die Begehung ihrer Taten Datennetze
zunutze machen [...] kdnnen Sicherheitssysteme bundesdeutscher Behorden
Angriffsobjekt sein*“452, Doch hat insbesondere das Bundejustizministerium
vor der Einfithrung der Nr. 5 schwere Bedenken erhoben. So sei ein Verstof3
gegen das Grundgesetz moglich, da das BKA nur in Féllen von international
organisierte Straftaten und fiir schwere Delikte mit bundes- oder aulenpoli-
tischer Bedeutung Strafverfolgungskompetenzen haben koénne; ein solcher
Bezug jedoch gerade nicht von §4 Abs.1 Nr.5 BKAG vorausgesetzt
wird453, Gleiches gelte fiir die privaten Interessen, auf die in Buchstabe b)
Bezug genommenen wird. Damit sei ,,letztlich der Weg fiir eine beinahe
uferlose Ausweitung der Ermittlungszustindigkeiten des BKA gedffnet und
[...] die verfassungsrechtlich gewihrleisteten polizeilichen Kompetenzen
der Léander in Gefahr«434,

In grundgesetzlicher Hinsicht wird die Kompetenz des BKA vom Ge-
setzgeber damit begriindet, dass die Angriffe regelmédfig auch aus dem
Ausland erfolgen konnen beziehungsweise zumindest am Anfang der An-
griffe kein physikalischer Aufenthaltsort im Bundesgebiet besteht435. Dane-

450 Ahlf, § 4 BKAG Rn 13.

451 Gesetz vom 09.01.2002, BGBI.I S. 361, 367.

452 Bundestags-Drucksache 14/7386, 08.11.2001, S. 52.

453 Stellungnahme des Bundesministeriums der Justiz vom 17. Oktober 2001 zum
Entwurf eines Gesetzes zur Bekdmpfung des internationalen Terrorismus (Terroris-
musbekdmpfungsgesetz), S. 4.

454 Stellungnahme des Bundesministeriums der Justiz vom 17. Oktober 2001 zum
Entwurf eines Gesetzes zur Bekdmpfung des internationalen Terrorismus (Terroris-
musbekdmpfungsgesetz), S. 4.

455 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 13a; Bundestags-Drucksache
14/7386, 08.11.2001, S. 52.
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ben soll sich der Staatsschutzcharakter selbst bei nicht-offentlichen Ein-
richtungen zumindest aus dem mittelbaren Angriff auf die Funktions-
tiichtigkeit staatlicher Einrichtungen ergebens¢. Allerdings ldsst die Norm
vom Wortlaut her zumindest auch ein Tatigwerden des BKA zu, wenn nur
die Bundesrepublik oder sogar nur einzelne Bundesldnder betroffen sind,
weswegen als verfassungskonforme Auslegung vorgeschlagen wird, die
Félle der § 4 Abs. 1 Nr. 5 BKAG auf solche mit Staatsschutzbezug zu be-
schrianken*57.

Sollte es jemals zu einer Tat durch sogenannte ,,Cyber-Terroristen* kom-
men, wire die Zustindigkeit des BKA jedenfalls gegeben*38. Praktische
Bedeutung ist der Zustdndigkeit bisher nicht zugekommen und wird ihr
wohl in Zukunft auch kaum zukommen*39.

(4) Internationaler Terrorvismus, § 4 Abs. I Nr. 3 a) BKAG
und § 4 Abs. 1 Nr. 4 BKAG

Die Nummern 3 und 4 des § 4 Abs. 1 BKAG stellen die wesentlichen
Anderungen im Bereich der originiren Ermittlungskompetenzen dar, die
durch die Neufassung des BKAG von 1997 erfolgt sind. Sie sind, wie die
Uberschrift des Abschnittes vorwegenimmt, der wichtigste Ankniipfungs-
punkt fiir die Strafverfolgungskompetenz des BKA im Bereich des interna-
tionalen Terrorismus.

Bereits im Jahr 1977 gab es in der sozialliberalen Koalition und im Bun-
desinnenministerium Uberlegungen, die originiren Zustindigkeiten des
BKA auf Fille der Bildung krimineller und terroristischer Vereinigungen
(also auf § 129 StGB und den erst 1976 ins StGB aufgenommenen § 129a
StGB460) zu erweitern. Diese Uberlegungen waren auch bedingt durch die
Aktionen der RAF im Jahr 1977, als sowohl Hanns Martin Schleyer ermor-
det als auch die Lufthansa-Maschine ,,Landshut® entfiihrt wurde. Zu der
Gesetzesdnderung kam es jedoch auch und gerade wegen des Widerstands
der Linder nicht. Vielmehr gab es bei diesen sogar Uberlegungen, die ori-
gindren Ermittlungskompetenzen des BKA ganz aufzuheben und nur noch

456 Paeffgen, StV 2002, 336, 340.

457 Middel, S.248; Paeffgen, StV 2002, 336, 340.

458 Im Mai 2007 soll es Angriffe auf Server von Banken, der Regierung und
Firmen in Estland gegebene haben, ,der Cyber-Terrorismus ist also keine blofle
Fiktion* so ein hochrangiger EU-Vertreter, Spiegel-Online vom 17.05.2007 ,,Cyber-
Angriffe auf Estland alarmieren EU und Nato®.

459 Paeffgen, StV 2002, 336, 340, ist der Ansicht, es werde sich ,kein breiter
Anwendungsbereich fiir diese Befugnis finden®.

460 g unten C. III. 3. d) aa).
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die Auftragszustindigkeit zu belassen46!. Doch auch zu dieser Anderung
kam es ebenfalls nicht.

Es dauerte weitere zwanzig Jahre, bis es zu einer Gesetzesédnderung kam.
Seit 1997 kann das BKA nach § 4 Abs. 1 Nr. 3 a) nun tétig werden

,in den Fillen international organisierten Straftaten nach § 129a [auch in Verbin-
dung mit § 129b 1]462 des Strafgesetzbuchs®.

Erforderlich fiir die Zustandigkeit des BKA ist zum einen ein Anfangs-
verdacht hinsichtlich einer Tat nach § 129a StGB, gegebenenfalls in Verbin-
dung mit § 129b StGB. Zum anderen ist jedoch zusétzlich erforderlich, dass
es sich um eine ,,international organsierte” Straftat handelt. An den Begriff
Linternational organisiert sind, da es sich um eine gesetzgeberische Aus-
nahme von dem Grundsatz handelt, dass die Lénder fiir die Strafverfolgung
zustandig sind, strenge Anforderungen zu stellen*63: Er umfasst die planmé-
Bige Begehung von Straftaten von mehreren Tétern beziehungsweise Tatteil-
nehmern (mindestens zwei Personen), wenn zwischen ihnen ein organisato-
risch fester Zusammenhang von einigem Bestand und einigermalen fester
Kommunikation besteht und zumindest ein Land von der Tatbegehung und
ein weiteres Land von der Tatplanung betroffen ist64.

Da jedoch eine Vereinigung im Sinne der §§ 129 ff. StGB nach Ansicht
des BGH und herrschender Meinung der auf eine gewisse Dauer angelegte,
freiwillige organisatorische Zusammenschluss von mindestens drei Perso-
nen, die bei der Unterordnung des Willens des einzelnen unter den Willen
der Gemeinschaft gemeinsame Zwecke verfolgen und unter sich derart in
Beziehung stehen, dass sie sich untereinander als Verband fiihlen465, ist,
kommt dem Begriff ,,organisiert™ in § 4 Abs. 1 Nr. 3 a) BKAG keine zusitz-
liche Bedeutung mehr zu. Damit umfasst der Vereinigungsbegriff der
§§ 129 ff. StGB in jeder Hinsicht die ,,organsierten Straftaten* im Sinne der
BKA-Zustindigkeit und geht vielmehr sogar noch iiber dessen tatbestand-
lichen Anforderungen hinaus.

Somit ist einzige zusdtzliche Voraussetzung des § 4 Abs. 1 Nr. 3 a) BKAG
neben dem Tatverdacht nach § 129a (ggf. iVm § 129b) StGB, dass es sich
um eine ,,internationale Straftat” handelt. Nach der oben zitierten Definition
ist dafiir erforderlich, dass ,,zumindest ein Land von der Tatbegehung und

461 Vergleiche den Antrag der CDU/CSU, Bundestags-Drucksache 8/1852,
02.06.1978, S. 1.

462 Die Erginzung des Wortlauts um § 129b StGB erfolgte erst durch das
34. Strafrechtsé@nderungsgesetztes vom 22.08.2002.

463 Ahlf, § 4 BKAG Rn 8 bzw. Rn 13.

464 4hlf, § 4 BKAG Rn 8 bzw. 13.

465 Zuletzt BGH, NJW 08, 1012; Fischer, § 129 StGB Rn 6.
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ein weiteres Land von der Tatplanung betroffen ist“. Nach der Gesetzesbe-
griindung soll es fiir die Internationalitit gar schon ausreichen, wenn ,,zu-
reichende tatsdchliche Anhaltspunkte fiir einen Steuerung aus dem Ausland
gegeben sind“466, was das Erfordernis zusitzlich aufweichen wiirde. Doch
bereits nach der ersten Definition werden praktisch alle Félle erfasst, in
denen terroristische Vereinigungen entweder Taten in Deutschland planen
und im Ausland ausfiihren wollen, oder andersherum terroristische Vereini-
gungen Taten im Ausland planen und in Deutschland ausfiihren wollen.
Lediglich wenn Tatplanung und -begehung im selben Land stattfinden sol-
len, kann die Zustdndigkeit des BKA nicht iiber § 4 Abs. 1 Nr. 3 a) BKAG
begriindet werden.

Der Paragraph 4 Abs. 1 Nr.4 BKAG hat demgegeniiber lediglich Auf-
fangcharakter filir einige wenige Fille, die nicht von Nummer 3 Buchstabe
a) erfasst werden. Durch § 4 Abs. 1 Nr. 4 erhélt das BKA eine Eilzustindig-
keit fiir Fille des § 7 StGB, soweit ein Gerichtsstand noch nicht feststeht.
Diese Zustindigkeit betrifft insbesondere Félle von Geiselnahmen und
Entfilhrungen im Ausland mit terroristischem Hintergrund467. Sobald in
diesen Féllen ein solcher Gerichtsstand feststeht, tibertrégt die Staatsanwalt-
schaft das Verfahren nach § 4 Abs. 1 Satz 2 BKAG an die dann zusténdige
Polizeibehdrde oder das Verfahren wird in einen Fall der Auftragszustindig-
keit nach § 4 Abs. 2 BKAG umgedeutet4s.

(5) Zusammenhangstaten und § 4 Abs. 1 Nr. 1, 3 b) und Nr. 4 BKAG

Letztlich besteht fiir das BKA die Moglichkeit, eine origindre Ermitt-
lungskompetenz tber in Zusammenhang mit den § 4 Abs. 1 Nr. 1, 3 b) und
Nr. 4 BKAG stehenden Straftaten zu begriinden. Dies soll vor allem aus
ermittlungstaktischen und &konomischen Griinden die Ubernahme von
Straftaten ermdglichen, die mit den explizit genannten Taten in Zusammen-
hang stehen. In der Literatur werden als Zusammenhangstat solche Taten
angesehen, die zur Vorbereitung, Unterstiitzung der Durchfiihrung oder zur
Sicherung des Taterfolges der angefiihrten Haupttaten begangen wurden
oder deren Tatbegehung dem Hauptzweck unmittelbar oder mittelbar dient
(sachlicher Tatzusammenhang) oder Straftaten von Tétern oder Teilnehmern
der aufgefiihrten Haupttaten, die selbst nicht diese Qualitét erfiillen (person-
licher Tatzusammenhang)*¢9.

466 Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S. 23.

467 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 1. e).

468 4hlf, § 4 BKAG Rn 14.

469 Ahif, § 4 BKAG Rn 9.
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Die Richtlinien fiir das Straf- und Bufigeldverfahren sehen in Nummer 31
Absatz 1, Satz 1 RiStBV sogar nur § 3 StPO als BeurteilungsmaBstab fiir
das Vorliegen einer Zusammenhangstat an. Gegen eine so weite Auslegung
des Begriffs der Zusammenhangstat wie in der Literatur und den RiStBV
vertreten spricht jedoch einiges. Wie oben ausgefiihrt, ist ndmlich bereits
die Frage, ob das Grundgesetz dem BKA iiberhaupt origindre Ermittlungen
gestattet, umstritten. Wenn man also durchaus vertretbar dies bejaht, dann
muss aber gleichzeitig beriicksichtigt werden, dass die Bundeszustindigkeit
fiir die Strafverfolgung eine Ausnahme darstellt. Das bedeutet, dass diese
Normen eng im Hinblick auf die verfassungsrechtlichen Vorgaben ausgelegt
werden miissen. Uber den Begriff der Zusammenhangstat konnen nicht
quasi Uber die Hintertiir versteckte Zustindigkeiten konstruiert werden.
AuBerdem besteht fiir eine neue Auslegung des Begriffes tiberhaupt keine
Notwendigkeit. Vielmehr gibt es den Begriff der Zusammenhangstat bereits
in anderen Gesetzen und einigen Urteilen der Rechtsprechung. Im Bereich
des § 120 GVG, also bei der erstinstanzlichen Zusténdigkeit der Oberlan-
desgerichte, sind diese nicht nur bei den enumerativ aufgefiihrten, sondern
auch bei Zusammenhangstaten zustdndig. Einziger Unterschied zu § 4
Abs. 1 BKAG ist, dass in § 120 GVG diese Ausnahme nicht ausdriicklich
im Gesetz genannt ist. Doch spricht fiir eine Ubertragung der Grundsitze,
dass es auch hier um die Abgrenzung von Bundes- und Lénderzustiandigkei-
ten bei der Strafverfolgung geht. Also ist nach vorzugswiirdiger Ansicht fiir
eine Zusammenhangstat iSv § 4 Abs. 1 Nr. 1, 3 a) und Nr. 4 BKAG erfor-
derlich, dass das aufgefiihrte Delikte und das andere Delikt dieselbe Tat im
verfahrensrechtlichen Sinne (§ 264 StPO) bilden*70. Die allgemeinen Regeln
der Verbindung bei Zusammenhang (§§ 2,3 StPO) sind dagegen gerade
nicht anwendbar*7!.

(6) Fazit zur origindren Zustindigkeit im Bereich
des internationalen Terrorismus

Der internationale Terrorismus wird heute als eine der wesentlichen,
wenn nicht gerade die grofite Bedrohung von Sicherheitsbediirfnissen in der
westlichen Welt und gerade auch in Deutschland angesehen. Dies zeigen
nicht zuletzt die umfassenden gesetzgeberischen Maflnahmen der letzten
Jahrzehnte, die vielfach, zumindest von der Begriindung ,,die Bekdmpfung
des internationalen Terrorismus* zum Gegenstand haben. Fiir die Ubertra-
gung von damit in Zusammenhang stehenden Strafverfolgungsaufgaben auf
den Bund hat diese Entwicklung mit der Einfiilhrung von § 129a StGB in

470 BGH, NStZ 2007, 117.
471 Kissel/Mayer, § 120 GVG Rn 1.
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das StGB im Jahr 1976 ihren Ausgang genommen. Seitdem ist mit dem
GBA eine Bundesbehdrde nach §§ 142a Abs. 1, 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG fiir
die staatsanwaltlichen Aufgaben in diesem Bereich, praktisch ohne Ausnah-
me, zustdndig. Durch die Erweiterung um § 129b StGB Anfang des neuen
Jahrtausends werden nun auch terroristische Vereinigungen ohne Sitz in der
Bundesrepublik Deutschland erfasst.

Die origindre Zustdndigkeit einer Bundespolizeibehorde wurde erst spater
realisiert, durch die Schaffung von § 4 Abs. 1 Nr. 3 BKAG. Da es sich bei
§ 129a und § 129b StGB um einen Hauptankniipfungspunkt fiir die straf-
rechtliche Verfolgung terroristische Aktivititen handelt, ist ihre Aufnahme
in den Katalog des § 4 Abs. 1 BKAG ein Schritt in eine umfassende Zu-
standigkeitsiibertragung auf das BKA. Somit ist heutzutage das BKA insbe-
sondere durch den § 4 Abs. 1 Nr. 3 a) BKAG fiir fast alle denkbaren Félle
des ,,internationalen Terrorismus® von sich aus zusténdig, also kann und
muss es in diesen Fillen die Strafverfolgung tibernehmen.

Gleichzeitig wird hier schon der Ausgangspunkt dieser Arbeit deutlich.
Soweit es sich um internationale Félle des § 129a und § 129b StGB handelt,
sind GBA und BKA beide aufgrund eigener Aufgabenzuweisung zur Straf-
verfolgung berufen. Gleichzeitig sind diese jedoch auch aufgrund der Be-
ziehung von Staatsanwaltschaft und Polizei, trotz ihrer Stellung als Behor-
den des Bundes, miteinander verkniipft. Dazu kommt nun noch als dritte
Leitlinie die Auftragszustdndigkeit des BKA gegeniiber dem GBA nach § 4
Abs. 2 BKAG, auf die im nédchsten Abschnitt nun ndher einzugehen ist

dd) Auftragszustiandigkeiten, § 4 Abs. 2 BKAG

Auch wenn nicht alle Félle des § 4 Abs. 2 BKAG von ,beauftragen
sprechen, wird hier jedoch der Begriff der , ,Auftragszustindigkeit als
Uberschrift verwendet, da dieser vor allem die Abgrenzung zu den eigenen
Zustandigkeiten des BKA wiederspiegeln soll. ,,Auftrag® ist insoweit also
lediglich als nicht origindr, sondern fremdbestimmt zu verstehen und nicht
als grundsitzlich verpflichtende Ubernahme.

Wie bereits im geschichtlichen Teil ausgefiihrt, bestanden die Mdéglichkei-
ten der Beauftragung durch eine zustindige Landesbehdrde beziehungswei-
se in schwerwiegenden Féllen durch den Bundesinnenminister schon bei
Schaffung des BKAG im Jahre 1951 in § 4 Abs. 2 BKAG (1951)472. Zwar
war die Frage der Ermittlungskompetenzen des BKA im Gesetzgebungsver-
fahren umstritten, jedoch betraf dies vor allem die Frage origindrer Ermitt-
lungskompetenzen. Die Frage der Auftragszustindigkeit war dagegen grund-

472 5. oben B. II. 2. ¢); BGBI. I 1951, S. 165.
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sétzlich nicht umstritten. Lediglich der Wortlaut beziiglich der Beauftragung
durch den Bundesinnenminister wurde intensiv diskutiert473.

Im Jahre 1969 folgte dann in § 4 Abs. 2 ¢) BKAG (1969)474 die Erwei-
terung auf Auftrdge durch den Untersuchungsrichter am BGH und den
Generalbundesanwalt. Dies legalisierte nur, wie bereits oben ausgefiihrt, das
seit 1953 praktiziertes Vorgehen des Generalbundesanwalts, die Sicherungs-
gruppe des BKA mit den Ermittlungen zu den Staatsschutzdelikten zu be-
trauen*’5. Durch das Bundeskrimimalamtsgesetz von 1997476 fiel dann die
Moglichkeit der Beauftragung durch den Untersuchungsrichter am BGH in
§ 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG wieder weg und der Absatz 2 des § 4 BKAG erhielt
den heutigen Wortlaut.

(1) Ersuchen einer Landesbehérde, § 4 Abs. 2 Nr. | BKAG

Kompetenzrechtlich unbedenklich ist in jedem Fall die Auftragszusténdig-
keit bezogen auf eine Landesbehdrde, da dies als Fall der Amtshilfe ange-
sehen werden kann477. Betrachtet man die Auftragszustdndigkeiten nach § 4
Abs. 2 BKAG genauer, ergibt sich folgendes Bild: Hinsichtlich § 4 Abs. 2
Nr. 1 BKAG bestimmt sich die ,zustindige Landesbehorde aus dem ent-
sprechenden Landesgesetz. Im Regelfall ist dies das jeweilige Landeskrimi-
nalamt; teilweise jedoch auch bestimmte Staatsanwaltschaften4’s. § 4 Abs. 2
Nr. 1 BKAG stellt eine Erweiterung zu dem blofen Unterstiitzen der Lander
nach § 17 Abs. 1 BKAG dar. Aus dem Wortlaut ,,Ersuchen® ergibt sich, dass
keine Verpflichtung zur Ubernahme durch das BKA besteht4’. Dies folgt
auch daraus, dass 1997 in der Formulierung des Eingangssatzes von Ab-
satz 2 ,,nimmt polizeiliche Aufgaben auf dem Gebiet der Strafverfolgung
selbst wahr das Wort ,selbst* gestrichen wurde430.

(2) Anordnung des Bundesinnenministers, § 4 Abs. 2 Nr. 2 BKAG

Diese Auftragszustindigkeit sollte bereits einmal auf Antrag des Bundes-
rates abgeschafft werden, da sie nach Ansicht der Antragssteller einen

473 Dazu Albrecht, S. 53, 54.

474 BGBL. 1969 Abs. 1 S. 1717.

475 Dazu ausfiihrlich siehe unten bei D. L. 2. d).

476 Gesetz vom 07.07.1997, BGBI. I S. 1650.

477 Gusy, DVBI, 1993, 1117, 1124; Ahlf, Zentralstelle, S. 38; Bdcker, S. 25.

478 Vgl. fir Hessen Anordnung vom 05.06.1984, GVBI. S. 158 sowie § 92 Abs. 1
S. 1 HSOG; fiir Schleswig-Holstein Runderlass vom 06.07.1998, ABI. S. 629.

479 Ahlf, § 4 BKAG Rn 18.

480 Zur alten Fassung noch Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 Nr. 3.
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wmassiven Eingriff in die Ldnderhoheit darstellt“*3!. Auch werden schwere
Zweifel an der VerfassungsmiBigkeit der Norm laut, soweit die Anordnung
nicht Fille mit Staatsschutzbezug betrifft*82. Im Ergebnis eroffnet die Norm
namlich allein auf Grundlage des Begriffs der ,,schwerwiegenden Griinde*
— fiir den keine weiteren Auslegungskriterien bestehen — die Erdffnung von
Bundeszustiandigkeiten im Bereich der Strafverfolgung. Eine verfassungs-
rechtliche Stiitze findet diese Auftragszustindigkeit damit weder in Art. 87
Abs. 1 S.2 GG noch in einer sonstigen Bundeskompetenz. Das dieser of-
fensichtlich verfassungswidrige Zustand bisher nicht beseitigt worden ist,
liegt nach Lisken/Denninger in dem Umstand begriindet, das die Anord-
nungskompetenz von den Landern nicht als Zumutung, sondern als Entlas-
tung empfunden wird*83.

Letztlich stellt jedoch zumindest die Einschaltung der Spitze des Bundes-
ministeriums in gewissem Mafle sicher, dass von dieser Befugnis maf3voll
Gebrauch gemacht wird, denn der Bundesinnenminister kann jederzeit vom
Bundestag zur Rede gestellt werden4$4. Auch in der Praxis hat sich in den
iiber fiinfzig Jahren seit Einfilhrung der Kompetenz gezeigt, dass sie nur in
sehr speziellen Ausnahmefillen zum Einsatz kam*35.

Bei § 4 Abs. 2 Nr. 2 BKAG ist zu beachten, dass hier nicht der persona-
le Behordenbegriff gilt, sondern tatsdchlich nur der Bundesinnenministers
selbst beziechungsweise sein Stellvertreter das Téatigwerden des BKA anord-
nen konnen. ,,Schwerwiegende Griinde* sollen gegeben sein, wenn durch
die beabsichtigte Strafverfolgung Bundesbelange in besonderer Weise be-
rihrt sind48¢. Dabei ist die grundsitzliche Kompetenzverteilung in diesem
Bereich zugunsten der Lander immer mit zu beriicksichtigen. Beispiele fir
,»schwerwiegende Grinde* im Sinne der Norm sollen etwa eine besondere
Offentlichkeitswirkung von Straftaten, besondere kriminelle Energie der
Téter oder die Weigerung einer Landespolizei die Strafverfolgung zu tber-
nehmen, sein4d7.

481 Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S. 43.
482 Gdrditz, S. 411; Gusy, DVBI, 1993, 1117, 1124; Hermes, in: Dreier, Art. 87

Rn 52; Lisken/Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, C
Rn 160; Ahlf, Zentralstelle, S. 38.

483 Lisken/Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, C
Rn 160.

484 Hessel, § 5 Anm. 10; Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 15 und
Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S. 43.

485 Nach Ahlf, § 4 BKAG Rn 19 wurde von der Beauftragungsméglichkeit ,,nur
sehr sparsam Gebrauch gemacht.

486 4hlf, § 4 BKAG Rn 19.

487 Hessel, § 5 Anm. 10.
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(3) Ersuchen oder Auftrag des GBA, § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG

Bedeutend fiir diese Arbeit ist die letzte Beauftragungsmdglichkeit nach
§ 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG. Diese seit dem Jahr 1969 bestehende Moglichkeit
stellt seit Beginn des nationalen Terrorismus in der Bundesrepublik Deutsch-
land gerade und vor allem auch auf diesem Gebiet ein wichtiges Bindeglied
zwischen der Arbeit des BKA und des GBA dar. Sie ist auch in praktischer
Hinsicht die zahlenméBig bedeutendste Auftragstitigkeit des BKA483 und
auf dem Gebiet des internationalen Terrorismus sogar die zahlenmaBig be-
deutendste Zustédndigkeit insgesamt*89,

Als erstes fillt auf, dass § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG zwei Mdglichkeiten des
Tatigwerdens des BKA fiir den GBA unterscheidet. Zum einen das ,,Ersu-
chen nach § 4 Abs. 2 Nr. 3 Var. 1 BKAG. Dieses ist gleichbedeutend wie
in § 4 Abs. 2 Nr. 1 BKAG, sodass in diesem Fall zwar keine Verpflichtung
zur Ubernahme durch das BKA wegen der Grundzustindigkeit der Linder-
polizeien besteht, das BKA dem jedoch grundsitzlich nachkommt#%0. Zum
anderen die ,,Beauftragung® nach § 4 Abs. 2 Nr. 3 Var. 2 BKAG. Ein ,,Auf-
trag® ist die verbindliche Zuweisung der Ermittlungen generell beziehungs-
weise auch nur einzelner Ermittlungshandlungen*?!. Grundsitzlich soll der
GBA von seiner Ubertragungsbefugnis restriktiv Gebrauch machen492. Dies
schon deshalb, weil § 4 Abs. 2 BKAG insgesamt sehr restriktiv formuliert
ist und eine eng auszulegende Ausnahme darstellt.

Allerdings ist zu bedenken, dass gerade im Bereich des internationalen
Terrorismus schon eine origindre Zustdndigkeit des BKA im Bereich der
Strafverfolgung besteht, sodass fraglich ist, inwieweit die Auftragszustindig-
keit gerade beziiglich des GBA in diesem Bereich noch Bedeutung hat. Dies
und alle weiteren Ausfithrungen zu § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG finden sich unten
im Rahmen der Ausfiihrungen zur Zusammenarbeitssituation von BKA und
GBA#93,

ee) Kompetenzen des BKA in seiner Strafverfolgungsfunktion

Als letzter Punkt im Bereich der Strafverfolgungsfunktion des BKA ist zu
klaren, welche Kompetenzen das BKA bei dieser Tédtigkeit inne hat.

488 Werthebach/Droste, in: Bonner Kommentar, Art. 73 Nr. 10 Rn 132.

489 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010, siche unten Anhang 2, Frage II. 1. e).

490 Ahlf, § 4 BKAG Rn 20 bzw. Rn 18.

491 ARlf, § 4 BKAG Rn 20.

492 Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 Nr. 3; Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG,
§1Rnl.

493 g unten D. 1. 2.
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Wenn das BKA Strafverfolgungsaufgaben nach Absatz 1 oder Absatz 2
des § 4 BKAG wahrnimmt, ist es Polizei iSv §§ 161, 163 StPO*4. Das
bedeutet, das BKA hat sowohl dieselben Rechte, aber auch dieselben Pflich-
ten wie jede andere (Landes-)Polizei aus der Strafprozessordnung*3.

Bedeutung erlangt zum einen die Begrenzung des Téatigwerdens durch das
Erfordernis des Vorliegens eines Tatverdachts iSv § 152 Abs. 2 StPO49%.
Vorher kann das BKA grundsitzlich nur in sehr begrenzten Umfang titig
werden®7. Auch dem BKA steht dabei ein gewisser Beurteilungsspielraum
zu*8, wobei zusitzlich zu fordern ist, dass das BKA wegen des Eingriffs in
die Léanderhoheiten besonders gewissenhaft zu priifen hat, ob ein entspre-
chender Anfangsverdacht vorliegt.

An Eingriffsbefugnissen steht dem BKA die gesamte Palette der Zwangs-
mittel der Strafprozessordnung zur Verfliigung. Natiirlich gilt dies nur unter
den dortigen Voraussetzungen, das heifit regelmifBig nur auf Antrag durch
den zustdndigen Staatsanwalt und der Bewilligung durch den Ermittlungs-
richter. Insbesondere im Bereich der § 89a, und §§ 129a 129b StGB bestehen
dabei hinsichtlich der materiellen Voraussetzungen der Zwangsmittel keine
groBeren Hiirden, da es sich nach der Konzeption der Strafprozessordnung
um schwerste Straftaten handelt. Hinsichtlich der Auffithrung als Katalogta-
ten gerade der §§ 89a, 129a, 129b StGB kann dabei auf die Ubersicht bei den
insoweit gleichlaufenden Kompetenzen des GBA verwiesen werden*%.

Gleichzeitig hat das BKA jedoch noch zusétzliche Befugnisse aus ande-
ren Normen. Da es sich bei den Beamten des BKA gemil3 § 1 BPoIBG um
Polizeivollzugsbeamte des Bundes handelt, sind diese zur Anwendung von
unmittelbarem Zwang nach dem UZwG befugt, wobei entgegenstehende
Regelungen iiber die Art und Weise in anderen Gesetzen (namentlich der
StPO) dem UZwG vorgehens00,

Trotz der grundsdtzlichen Trennung zwischen den Aufgaben als Zentral-
stelle und als Strafverfolgungsbehdrde kann das BKA im Rahmen der Té-
tigkeit nach § 4 BKAG auch auf die Daten der Zentralstelle zugreifen. Dies
stellt § 7 Abs. 5 BKAG sicher. Diese Moglichkeit wird damit begriindet,
dass das BKA insoweit als Einheit auch in datenschutzrechtlicher Sicht zu
behandeln seis0!.

494 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 1 Rn 1.

495 Zu diesen Kompetenzen ausfiihrlich, Schmidt-Jortzig, S. 60 ff.
496 4hlf, § 4 BKAG Rn 3.

497 Ausfiihrlich dazu siehe unten D. IL.

498 Dazu generell Meyer/Gofiner, § 152 StPO Rn 4.

499 5. oben B. 1. 6. a).

500 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § I Rn 2.

501 Ahlf, § 7 BKAG Rn 23.
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Letztlich ermdglicht § 16 BKAG den Einsatz von technischen Mitteln zur
Eigensicherung bei der Strafverfolgungstitigkeit nach § 4 Abs. 1, Abs.2
BKAG. Dabei handelt es sich jedoch allein um einen Aspekt der Gefahren-
abwehr bei Ausiibung dieser Tétigkeit’02. Zwar geht § 16 BKAG teilweise
iiber die Zwangsmittel der StPO hinaus, als dass er auch Bildaufzeichnun-
gen aus Wohnungen zuldsst, sowie diese Befugnisse nicht nur Beamten des
BKA zur Verfiigung stellt, die Verwendung ist jedoch gleichzeitig durch
§ 16 Abs. 3 BKAG eng beschriankt. Fiir die Nutzung zu Zwecken der Straf-
verfolgung verweist § 16 Abs. 3 S. 4 BKAG auf § 161 Abs. 2 StPO, auf den
weiter unten noch genauer einzugehen ist303.

Eine Besonderheit stellt letztlich noch die Nutzung des Spezialeinsatz-
kommandos GSG9 der Bundespolizei durch das BKA dar. Das Spezialkom-
mando der Bundespolizeis?4, das unter anderem auf Geiselbefreiungen und
Bombenentscharfungen spezialisiert ist, wird vom BKA immer wieder fiir
operative Einsdtze genutzt. Etwa bei dem Vorgehen in Bad Kleinen 1993
gegen die RAF-Mitglieder Birgit Hogefeld und Wolfgang Grams oder zu-
letzt bei der Festnahme von drei Mitglieder der sogenannten Sauerlandgrup-
pe>% waren neben Beamten des BKA auch Beamte der GSG9 an den Ein-
sitzen beteiligt. Die Grundlage fiir die Nutzung der GSG9 liegt allein in
Art. 35 Abs.2 GG, wobei relativ hdufig das Merkmal der ,erheblichen
Schwierigkeiten* noch nicht erreicht ist und die GSGY trotzdem eingesetzt
wird3%. Beim BKA wird dies GSG 9 intern auch gerne als ,,ihr* (des BKA)
Spezialeinsatzkommando bezeichnet.

Im Ergebnis zeigt sich also, dass nach den gesetzlichen Vorgaben kein
grofer Unterschied der Kompetenzen des BKA gegeniiber den sonstigen
Polizeibehorden der Bundeslédnder im Bereich der Strafverfolgung besteht.
Ein besonderes Augenmerk ist jedoch auf die faktischen Unterschiede zu
richten, insbesondere die Frage, ob es dem BKA aufgrund seiner herausge-
hobenen Stellung und der geringeren Anzahl an zu bearbeitenden Fallen
moglich ist, mehr und umfangreichere ErmittlungsmafBinahmen durchzufiih-
ren als die Polizeien der Léander5?7.

502 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 16 Rn 1.
503 5. unten E. II.

504 Zur GSG9 bereits oben B. II. 1. a).

505 Zu letzterer siehe unten H. III.

506 Lisken/Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts C
Rn 166, insbesondere dazu, ab wann diese Praxis zu einem Verfassungsverstof3 fiihrt.

507 Dazu unten B. II. 5. d).
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¢) Gefahrenabwehrfunktion des Bundeskriminalamts

Neben der Zentralstellenfunktion und der Strafverfolgungsfunktion hat
das BKA noch eine dritte Funktion: eine Gefahrenabwehrfunktion. Es kann
also unter bestimmten Umstidnden auch praventiv-polizeilich titig werden.
Dies natiirlich, vergleichbar der Ausgestaltung bei der Strafverfolgungsfunk-
tion, nur auf einem thematisch eng begrenzten Gebiet, das der Stellung des
BKA als Ausnahme von der grundsatzlichen Landeszustiandigkeit, auch im
Bereich der Gefahrenabwehr, Rechnung trégt.

aa) Bisherige Gefahrenabwehrfunktionen
des Bundeskriminalamts — Schutzaufgaben

Die Gefahrenabwehrfunktion des BKA hat durch die Schaffung der neuen
Kompetenzen zur Abwehr einer Gefahr des internationalen Terrorismus in
der letzten Zeit besondere Beachtung erlangt. Doch sind dem BKA schon
sehr viel ldnger priventiv-polizeiliche Aufgabenfelder zugewiesen worden
und noch sehr viel lianger hat das BKA entsprechende Aufgaben wahrge-
nommen.

Das BKA ist seit dem BKAG von 197339 fiir den Personen- und Objekt-
schutz von Verfassungsorganen und deren Géste geméll § 5 BKAG gesetz-
lich zustdandig3%. Allerdings hat die sogenannte Sicherungsgruppe (SG) des
BKA, die am Standort Bonn stationiert war und auf die oben schon bei der
Strafverfolgungsfunktion des BKA eingegangen wurde, bereits seit Mai des
Jahres 1951 entsprechende Schutzaufgaben hinsichtlich der obersten Bun-
desbehorden, Bundesorgane und ausldndischer Giste, zusammen mit der
Bonner Kriminalpolizei, wahrgenommen>!0. Rechtsgrundlage fiir diese Té-
tigkeit der Sicherungsgruppe des BKA war lediglich ein Erlass des Bundes-
innenministers vom 20. Juli 1951, in dem diese Schutzaufgaben spezifiziert
wurden und gleichzeitig das Recht des ersten Zugriffs bei mit dieser Auf-
gabe im Zusammenhang stehenden Straftaten eingerdumt wurde3!!. Damit
die Beamten der Sicherungsgruppe trotz der bis 1973 fehlenden gesetzlichen
Regelungen dennoch polizeiliche Befugnisse wahrnehmen konnten, wurden
sie ab 1955 aufgrund von jeweiligen Landesregelungen zu Hilfspolizei-
beamten der Lander (mit Ausnahme von Bayern) erklért, sodass sie sich je

508 BGBI. T S. 1717.

509 Ausfiihrlich zu der Schutzaufgabe hinsichtlich Verfassungsorganen, Bordien,
CILIP (42) 1992, 33ff.

510 Schenk, braune Wurzeln, S. 48; Albrecht, S. 400.

511 Jaufmann/Ulrich, in: Bundeskriminalamt, FS Herold, S. 555, 559 ff.; Albrecht,
S. 401.
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nach Standort auf das jeweilige Landespolizeigesetz zur Wahrnehmung ihrer
Schutzaufgaben stiitzen konnten3!2. Seit 1973 fand sich dann die entspre-
chende Regelung der Schutzaufgaben in § 9 BKAG (1973), die von der
Grundrichtung inhaltsgleich jedoch mit etwas erweitertem Aufgabenfeld in
§ 5 des BKAG in der Fassung von 1997 iiberfithrt wurde3!3.

Seit dem BKAG von 199754 hat das BKA in § 6 BKAG zusitzlich in
beschrinktem Umfang Aufgaben des Zeugenschutzes zugewiesen bekom-
men. Die Ubertragung von solchen Aufgaben an das BKA war bereits im
Juni 1990 in einer ,,Gemeinsamen Richtlinie der Innenminister und -senato-
ren und der Justizminister und -senatoren der Landern zum Schutz gefahr-
deter Zeugen® vorgesehen gewesen, die von der stindigen Konferenz der
Innenminister und -senatoren der Lander (IMK) beschlossen wurde3!3. Da-
nach hat das BKA geméll § 6 BKAG in den Féllen, in denen es gemil} § 4
Abs. 1 BKAG Nummern | bis 3 und in den Fillen der Nummer 5 sowie
des Absatzes 2 zur Strafverfolgung zustindig ist, grundsétzlich auch die
Aufgabe Zeugen zu schiitzen, die fiir die Erforschung der Wahrheit in den
entsprechenden Strafverfahren wichtig sind oder waren.

Zu den in §5 und § 6 BKAG geregelten Aufgaben kann das BKA die
Befugnisse nach § 21 bis § 25 BKAG, fir § 6 BKAG in Verbindung mit
§ 26 BKAG, nutzen. Dort sind, vergleichbar den Landespolizeigesetzen,
solche Eingriffsbefugnisse geregelt, die fiir den Schutz von Verfassungs-
organen oder Zeugen notwendig sein konnen. Fiir die Aufgabe nach § 5
BKAG kann sich das BKA gemél § 9 Abs. 1 Nr. 3 BKAG der Unterstiit-
zung durch die Bundespolizei bedienen.

Die verfassungsrechtlichen Grundlagen der Schutzfunktion sind hinsicht-
lich der beiden Paragraphen unterschiedlich zu bestimmen. Bei § 5 BKAG
ergibt sich nach Ansicht der Gesetzesbegriindung und der darauf bezogenen
Literatur die Gesetzgebungskompetenz nicht aus Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 iVm
Art. 87 Abs. 1 S.2 GG, sondern nach iiberwiegender Ansicht aus der Natur
der Sache516, Danach muss der Bund in der Lage sein, die Funktionsfihig-

512 Jaufmann/Ulrich, in: Bundeskriminalamt, FS Herold, S. 555, 557.

513 Durch die Streichung des ,,Unmittelbarkeitskriteriums* aus § 9 BKAG (1973)
wurden die Schutzaufgaben iiber das hergebrachte ,,Bodyguard-System* erweitert,
Bundestags-Drucksache 13/1550, S. 24.

514 BGBI. T S. 704.

515 Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S. 24.

516 Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S.20; Ahlf, § 5 BKAG Rn 3;
Schreiber, NJW 1997, 2137, 2140; Gdrditz, S.269; Werthebach/Droste, in: Bonner
Kommentar, Art. 73 Nr. 10 GG Rn 133. a.A. Lerche, in: Maunz/Diirig, Art. 87 GG
Rn 139, will die Personen- und Objektsschutzfunktion grundsétzlich aus der Zentral-
stellentdtigkeit ableiten, greift jedoch ebenfalls auf eine ungeschriebene Gesetz-
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keit seiner Organe selbst sicherzustellen, wozu unter anderem auch der
Schutz seiner Organwalter und ihrer ausldndischen Giste z&hlt>!7. Die Ge-
genansicht lehnt eine solche Gesetzgebungskompetenz mit Hinweis auf die
allgemeine Polizeizustindigkeit ab318,

Fir § 6 BKAG wird die Zustindigkeit auf eine Annexkompetenz zu
Art. 74 Abs. I Nr. 1 iVm Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 GG gestiitzt, da die Zeugen-
schutzaufgabe in sachgerechtem Zusammenhang mit der origindren Straf-
verfolgungsaufgabe stiinde3!® und damit als Annex der Strafverfolgung an-
zusehen ist. Ohne die Zeugenschutzfunktion sei die Durchfithrung eines
ordnungsgemillen Strafverfahrens gefihrdet, wenn das BKA die Strafverfol-
gung wahrnimmt320,

Insgesamt wird jedoch trotz der nur kurzen Ausfiihrungen sehr deutlich,
dass die bis zum Jahr 2008 dem BKA zugewiesen Gefahrenabwehrkompe-
tenzen nur eine duflert enge Ausnahme von der grundsitzlichen Zustdndig-
keit der Linder darstellen. Auch die Ubertragung der Zeugenschutzaufgaben
durch das Bundeskriminalamtsgesetz in der Fassung von 1997 bringt in
soweit keine grofleren Verdnderungen, sondern stellt sich als sachgerechte
und d6konomisch sinnvolle Ubertragung von Aufgaben dar, die in einem
engen Zusammenhang mit den bisherigen Aufgaben des BKA stehen. Jeden-
falls stellen sie jedoch die grundsédtzliche Zustandigkeit der Lander nicht in
Frage und auch die Gefahr einer Doppelwahrnehmung von Aufgaben ist in
den Fallen des § 5 und § 6 BKAG nicht gegeben.

Der ehemalige Bundesinnenminister Schiuble hatte sogar den Plan, die
Objekt- und Personenschutzaufgaben auf die Bundespolizei zu iibertragen,
da diese gemidB § 5 Abs. 2 BPolG bereits sowieso den Schutz der Einrich-
tungen der Verfassungsorgane wahrnimmt und die Wahrnehmung durch die
Bundespolizei insgesamt sachgerechter erscheines?!. Die Pldne wurden je-
doch bisher, nach dem Ende der Legislaturperiode, nicht weiter verfolgt.

gebungskompetenz zuriick, soweit es um préventiv-polizeiliche Maflnahmen in Zu-
sammenhang mit diesen Aufgaben geht.

517 Schreiber, NJW 1997, 2137, 2140.

518 Lisken/Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts C
Rn 161; Bdcker, S. 28.

519 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, §6 Rn2; Bundestags-Drucksache
13/1550, 31.05.1995, S. 24; Schreiber, NJW 1997, 2137, 2140.

520 Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S. 24; Ahlf, § 6 BKAG Rn 2.

521 Bericht auf ,,FOCUS Online* vom 27.04.08; zur Abgrenzung der bisherigen
Aufgaben von Bundespolizei und Bundeskriminalamt beim Personen- und Objekts-
schutz siehe Ahlf, §5 BKAG Rn6. Zur Rechtslage nach dem BGSG Fi-
scher/Hitz/Loskowski/Walter, BGSG § 5 Rn 11. Zur Rechtslage nach dem BPolG
Bliimel/Drewes/Malmberg/Walter, BPolG, § 5 Rn 14f.
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bb) Gefahrenabwehrfunktion hinsichtlich
des internationalen Terrorismus

Insgesamt ist jedoch festzuhalten, dass auBler den Schutzaufgaben und in
gewissem Umfang auch § 7 Abs. 2 BKAGS22 dem BKA keine priventiv-
polizeilichen Befugnisse zugewiesen waren. Daher stellt die durch das
Bundeskriminalamtsgesetz vom 25. Dezember 2008523 eingefiigte Gefahren-
abwehrfunktion des BKA beziiglich Gefahren des internationalen Terroris-
mus eine vollig neue Qualitdt der Kompetenzzuweisung im bisherigen Ge-
flige dar. Danach kann das BKA gemif3 § 4a Abs. 1 S. 1 BKAG unter be-
stimmten Voraussetzung préaventiv-polizeiliche Aufgaben bei der Abwehr
von Gefahren des internationalen Terrorismus wahrnehmen und dariiber
hinaus auch gemill § 4a Abs. 1 S.2 BKAG zur Verhiitung von Straftaten
nach § 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB titig werden.

(1) Gesetzgebungsgeschichte und verfassungsrechtliche Grundlagen

Bis auf die oben dargestellten Schutz- und Bewachungsaufgaben des
BKA bestand bei dessen Schaffung weitestgehend Einigkeit dariiber, dass es
keine priventiven Kompetenzen haben sollte. Schon die Anderung des § 7
Abs. 2 BKAG durch das Gesetz zur Bekdmpfung des internationalen Terro-
rismus vom 09. Januar 2002524 hat erhebliche Bedenken hervorgerufen.
Insbesondere wurde moniert, dass damit ,,nach 55 Jahren ein erster Schritt
hin zur im Vorfeld ermittelnden politisch — polizeilichen Zentralbehdrde
besiegelt™ seid?s.

Ein weiterer Schritt wurde mit der Einfiihrung der neuen speziellen Ge-
fahrenabwehrkompetenz gemacht. Tatséchlich steht die Einfiihrung weitrei-
chender praventiver Befugnisse jedoch diametral entgegengesetzt zum Wil-
len der Viter des Grundgesetzes>2. Es entspricht vielmehr sogar der deut-
schen Verfassungsgeschichte seit der Reichsverfassung von 1871 (Art. 4
Nr. 13), iiber die Weimarer Verfassung (Art. 7 Nr. 2) bis hin zum Grundge-
setz (Art. 74 Abs. 1 Nr. 1), dass dem Bund in dem foderalistisch ausgestal-
teten Staat lediglich die Gesetzgebungskompetenz iiber das Strafrecht zu-

522 7Zu § 7 Abs. 2 BKAG siehe oben B. II. 3. a) ee) (1).

523 Art. 1 Terrorismusabwehrgesetz, BGBI. T S. 3083.

524 BGBI. T S. 361.

525 yon Denkowski, Kriminalistik 2007, 292, 293.

526 Zur Entstehungsgeschichte von Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 und Art. 87 Abs. 1 S.2
GG vgl. Albrecht, S. 171f. und Mergen, S. 61 {f. Zur Einordnung des Art. 73 Abs. 1
Nr. 9a GG in das Grundgesetz und die bisherigen Aufgaben des BKA 7ams, DOV
2007, 367, 371.
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steht. Dagegen war und ist die sonstige Gefahrenabwehr Sache der Lian-
der527; abgesehen von einigen mit sonstiger Bundesmaterie zusammenhén-
genden speziellen Gesetzgebungskompetenzen328. Ein solcher Fall war
Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 GG, soweit er das BKA betrifft, jedoch gerade nicht.
Vielmehr fallt das allgemeine Gefahrenabwehrrecht aus dessen Geltungsbe-
reich heraus’?°. Auch das Bundeskriminalamtgesetz von 1951 enthélt keine
einzige Regelung zu praventiven Befugnissen des BKA. Nach den Erfah-
rungen des Dritten Reichs war es vorrangiges Ziel nicht nur der alliierten
Besatzungsmichte, sondern auch der meisten deutschen (Landes-)Politiker,
die erneute Zentralisierung polizeilicher Aufgaben, wie im Reichssicher-
heitshauptamt, zu verhindern339. Somit bricht die Einfiihrung einer so weit-
reichenden Gefahrenabwehrkompetenz zugunsten des Bundes mit einer {iber
ein Jahrhundert langen Verfassungstradition.

Allerdings war im Gesetzgebungsverfahren unstrittig, dass eine solch
weitreichende Gefahrenabwehrkompetenz nicht auf die bisherigen Regelun-
gen zum BKA im Grundgesetz, also Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 und Art. 87 Abs. 1
S.2 GG gestiitzt werden konnte. Vielmehr musste das Grundgesetzt dafiir
entsprechend gedndert werden und dem BKA erstmals seit 1949 ausdriick-
lich eine neue, verfassungsrechtlich abgesicherte Kompetenz zugestanden
werden. Im Rahmen der Grundgesetzénderung zur sogenannten Foderalis-
musreform vom 28. August 2006331 wurde daher Art. 73 Nr. 9a GG einge-
figt. Die Grundgesetzédnderung trat zum 01. September 2006 in Kraft. Der
Ausnahmecharakter der Norm wird schon an dem im Grundgesetz aus-
driicklich eng begrenzten Geltungsbereich der Gesetzgebungskompetenz
ersichtlich. Danach hat der Bund die ausschlieliche Gesetzgebungskompe-
tenz iiber

[Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG]

,.die Abwehr von Gefahren des internationalen Terrorismus durch das Bundeskri-
minalpolizeiamt in Fillen, in denen eine ldnderiibergreifende Gefahr vorliegt, die
Zustandigkeit einer Landespolizeibehorde nicht erkennbar ist oder die oberste
Landesbehorde um eine Ubernahme ersucht.

Als weitere Besonderheit stellt der ebenfalls neu eingefiigte Art. 73 Abs. 2
GG die Gesetze nach Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a unter den ausdriicklichen Zu-

527 Schenke, Polizei und Ordnungsrecht, Rn 23.

528 Die Zuweisung erfolgt teils ausdriicklich, Art. 73 Nr. 10b, Art. 74 Abs. 1
Nr. 4a GG, ergibt sich jedoch regelmiBig nur aus dem Gesichtspunkt der Annex-
kompetenz, Schenke, Polizei und Ordnungsrecht, Rn 25.

529 Kunig, in: Miinch/Kunig Art. 73 GG Rn 39; Pieroth, in: Jarass/Pieroth Art. 73
GG Rn 32.

530 Mergen, S. 72.

531 BGBI. 1 S. 2034.
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stimmungsvorbehalt des Bundesrates332, was die Sonderstellung dieser
ausschlieBlichen Gesetzgebungskompetenz zusitzlich verdeutlichts33. Dabei
bleiben alle sonstigen Gesetzgebungskompetenzen und Zustiandigkeiten der
Lander zur Gefahrenabwehr unberiihrt34,

Im Gegensatz zu den anderen verfassungsrechtlichen Grundlagen des
BKA in Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 GG gibt es bei Art. 73 Abs. 1 Nr.9a GG
keine korrespondierende Verwaltungskompetenz wie in Art. 87 Abs. 1 S. 2
GG. Nach herrschender Meinung wird trotz der systematischen Stellung bei
den Gesetzgebungskompetenzen eine entsprechende Verwaltungskompetenz
direkt in Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG ,.hineinzulesen zu sein33.

Nachdem nun die verfassungsrechtlichen Grundlagen geschaffen wurden,
begann bereits im Jahr 2007 die 6ffentliche Diskussion iiber eine entspre-
chende Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes. Im Juni 2007 lag ein
erster Referentenentwurf des Bundesinnenministeriums vor336. Vor allem
der Bundesrat hatte ernsthafte Bedenken gegen das Gesetz, sodass nach der
Beschlussfassung des Bundeskabinetts im Juni 2008 bereits erste kritische
Stellungnahmen aus dieser Richtung erfolgten. Nachdem im November der
Bundesrat dem vom Bundestag beschlossenen Gesetz nicht zustimmte,
musste im Dezember 2008 vom Bundestag der Vermittlungsausschuss ange-
rufen werdens37. Die Medien dagegen reagierten erst kurz vor Beschlussfas-
sung auf das neue Gesetz, als diese erfuhren, dass damit das Zeugnisver-
weigerungsrecht von Journalisten beschnitten werden sollte. Dennoch kam
es schlussendlich noch vor Ende des Jahres 2008, am 25. Dezember 2008,
zum Erlass des neuen Bundeskriminalamtsgesetzes, das am 01. Januar 2009
in Kraft trat333.

532 Zu den Abgrenzungsproblemen des neuen Art. 73 Abs. 1 Nr. 91 zu Art. 73
Abs. 1 Nr. 10 ¢) a.E. ,internationale Verbrechensbekdmpfung™ deren Gesetze blofie
Einspruchsgesetze sind, siche Seiler, in: Beck’scher Online-Kommentar, Art. 73 GG
Rn 52 und 62. Insgesamt zu Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG Tams DOV 2007, 367.

533 Zu Art. 73 Abs. 2 GG Heintzen, in: Starck, Foderalismusreform, Rn 103.

534 Bundestags-Drucksache 16/813, 07.03.2006, S. 12.

535 Schnapauff, in: Homig, Grundgesetz, 8. Auflage, Art. 73, Rn 14; Kluth, in:
Kluth, Foderalismusreform, Art. 73 Rn 6, 10; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, Art. 73 GG
Rn 30; Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 1 Rn 30; a.A. Heintzen, in: Starck,
Foderalismusreform Rn 94 f.; Stettner, in: Dreier, Art. 73 GG Rn 52, die die Verwal-
tungskompetenz aus Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG herleiten wollen, ohne dass im Ergebnis
praktische Unterschiede bestehen.

536 http://rsw.beck.de/rsw/upload/Beck Aktuell/Gesetzentwurf 1.pdf.

537 U.a. Bundesrat-Drucksache 404/08, 04.07.2008; Bunderat-Drucksache 404/
1/08, 23.06.2008.

538 Art. 1 Terrorismusabwehrgesetz, BGBI. T S. 3083.
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(2) Inhaltliche Neuerung durch das Bundeskriminalamtsgesetz
von 2008

Kurz vorgestellt werden soll hier, welche inhaltlichen Neuerungen mit
dem neuen Bundeskriminalamtsgesetz von 2008 verbunden sind. Hier ist
allerdings nicht der Ort, um insbesondere die einzelnen neuen Eingriffsbe-
fugnisse des BKA umfassend auf ihre Verfassungs- und generelle Rechtma-
Bigkeit zu durchleuchten. Dies wurde an anderer Stelle schon ausfiihrlich
getans39. Vielmehr soll hier, dem Kontext der Arbeit entsprechend, auf die
Auswirkungen der neuen Kompetenzen des BKA auf das Verhiltnis zum
GBA eingegangen werden. Es ist ndmlich durchaus zu befiirchten, dass
diese neuen Befugnisse des BKA zu einer Verschiebung der Verhiltnisse
fiihren konnten. Die Gefahrenabwehrkompetenz hinsichtlich des internatio-
nalen Terrorismus nach § 4a BKAG konnte sich namlich mit der Strafver-
folgungskompetenz nach § 4 Abs. 1 Nr. 3a, 4 BKAG beziiglich Straftaten
nach § 129a StGB ggf. iVm § 129b StGB iiberschneiden. Nur hinsichtlich
letzterer steht dem GBA jedoch die Weisungsbefugnis gegeniiber dem BKA
zu. Soweit das BKA, dies gilt auch allgemein fiir das Verhéltnis von Polizei
und Staatsanwaltschaft, praventiv zur Gefahrenabwehr titig wird, hat der
GBA keine Weisungsbefugniss40,

Noch undurchsichtiger wird die Zustdndigkeitslage, wenn es um eine
Abgrenzung der Tatigkeit des BKA im Vorfeld eines Tatverdachts nach
§ 129a ggf. iVm § 129b StGB34! gegeniiber einer Tétigkeit des BKA nach
§4a Abs. 1 S.2 BKAG zur Straftatverhiitung beziiglich des § 129a StGB
geht. Diese Problematik beeintrdchtigt erkennbar das Verhiltnis der Zusam-
menarbeit von GBA und BKA und verdient daher eine eingehende Betrach-
tung, die jedoch erst weiter unten erfolgt, damit die notwendigen anderen
Zusammenhénge vorher erldutert werden konnen342.

539 Vergleiche zum einen die Stellungnahmen der Sachverstindigen Dathe, Gusy,
Geiger, Heckmann, Kutscha, Méstl, Moller, Poscher, Schaar und Ziercke Bun-
destags-Ausschussdrucksache 16(4)460 A-K vom 15.09.2008, abrufbar unter www.
bundestag.de/bundestag/ausschuesse/a04/anhoerungen/ Anhoerung15/Stellungnah
men_SV/index.html. Zum anderen die Aufsétze in der juristischen Literatur von
Roggan, NJW 2009, 257; ders. CILIP (90) 2008, 13; von Denkowski, Kriminalistik
2008, 410; ders. Kriminalistik 2007, 292; Bdckenforde, JZ 2008, 925, 934ff,;
Baum/Schantz, ZRP 2008, 137; Hilbrans, DANA, 2008, 60; Bdcker, S. 34; Schmidt-
Jortzig, S. 131 ff.

540 Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 161 StPO Rn 55; Meyer-Gofsner, § 161 StPO
Rn 13; Wache, in: Karlsruher-Kommentar, § 161 StPO Rn 32.

541 Dazu siehe unten D. II.

542 Ausfiihrlich dazu siehe unten D. III.
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(3) Voraussetzungen der Zustindigkeit des Bundeskriminalamts
im Bereich der Terrorismusgefahrenabwehr

Die Voraussetzung der Zustidndigkeit des BKA im Bereich der Gefahren-
abwehr sind durch § 4a BKAG umschrieben. Dieser ist wiederum an seine
verfassungsrechtlichen Grundlagen, also insbesondere Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a
GG gebunden. § 4a Abs. 1 BKAG unterscheidet drei Falle, in denen dem
BKA die Zustdndigkeit zur Gefahrenabwehr im Bereich des internationalen
Terrorismus zukommt. Nach Satz 1 kann das BKA Gefahren des interna-
tionalen Terrorismus abwehren, wenn ,eine Ildnderiibergreifende Gefahr
vorliegt, die Zustdndigkeit einer Landespolizeibehérde nicht erkennbar ist
oder die oberste Landesbehorde um eine Ubernahme ersucht*. Die Uber-
nahme einer Aufgabe nach Absatz 1 Satz 1 steht allerdings ausdriicklich im
Ermessen des BKA und wird insbesondere von der personellen Ausstattung
und der jeweiligen Auslastung abhdngen543.

Der Gefahrenbegriff ist dabei der des allgemeinen Polizeirechts. Es ist
also eine konkrete Gefahr erforderlich>#4. Dabei ist unter konkreter Gefahr
eine Sachlage zu verstehen, die im Einzelfall bei verstdndiger Wiirdigung
der Sachlage in naher Zukunft die hinreichende Wahrscheinlichkeit eines
Schadenseintritts in sich birgt34s.

Der Terrorismusbegriff ist schon durch die verfassungsrechtliche Grund-
lage in Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG vorgegeben. Dieser bezieht sich nach der
dazu gehorigen Gesetzesbegriindung ausdriicklich auf die Terrorismusdefi-
nition der Europdischen Union346. Die findet sich in Art. 1 Abs. 1 des ,,Rah-
menbeschlusses des Rates zur Terrorismusbekdmpfung® vom 13. Juni
2002547, AuBlerdem wurde sie groftenteils in § 129a Abs. 2 StGB iibernom-
men. Danach liegt eine terroristische Tat vor, wenn eine der enumerativ
aufgefiihrten Straftaten aus Art. I Nr. 1 a) bis i) des Rahmenbeschlusses
vorliegt, die durch die Art ihrer Begehung oder den jeweiligen Kontext ein
Land oder eine internationale Organisation ernsthaft schddigen konnen
[... und] die mit dem Ziel begangen werden, die Bevélkerung auf schwer
wiegende Weise einzuschiichtern oder dffentliche Stellen oder eine interna-

543 Bundestags-Drucksache 16/9588, 17.06.2008, S. 1; dadurch besteht jedoch die
Gefahr eines negativen Kompetenzkonflikts, wenn das BKA die Aufgabe nicht iiber-
nehmen will und die Bundesldnder dies mangels Zusténdigkeit nicht kdnnen.

544 So die Gesetzesentwurfsbegriindung, Bundestags-Drucksache 16/10121,
13.08.2008, S. 20; ebenso Roggan, NJW 2009, 257, 258, der dieses Ergebnis aus
dem Begriff ,,in Fillen” in Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG erhiilt.

545 Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn 69.

546 Bundestags-Drucksache 16/813, 07.03.2006, S. 12.

547 Rahmenbeschluss des Rates zur Terrorismusbekdmpfung, 2002/475/J1, ABI.
22.06.2002 L 164, S. 2.
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tionale Organisation rechtswidrig zu einem Tun oder Unterlassen zu zwin-
gen oder die politischen, verfassungsrechtlichen, wirtschaftlichen oder so-
zialen Grundstrukturen eines Landes oder einer internationalen Organisa-
tion ernsthaft zu destabilisieren oder zu zerstéren. Auf die Probleme dieser
Definition wird weiter unten noch ausfiihrlich einzugehen sein343.

Letztlich ist noch Internationalitdit erforderlich. Dafiir ist jedenfalls ,.die
Einbeziehung mindestens zweier Staaten* notwendig>¥. Dies ergibt sich
ebenfalls auch aus den verfassungsrechtlichen Vorgaben, nachdem der Be-
griff der Internationalitit in Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG ,,die Bekdmpfung von
Handlungen, die in ihren Wirkungen iiber einen einzelnen Staat hinausrei-
chen*, erfasst>50. Damit werden ausschlielich auf Deutschland beschrankte
Aktivititen ausgenommen®3!. Ob die Internationalitit auch, wie von der
Gesetzesbegriindung angedacht, bei der bloBen ,,Einbindung in international
propagierte Stromungen, etwa einen weltweiten ,Jihad* erfiillt ist, ist du-
Berst zweifelhaft332. Darauf ist ebenfalls weiter unten noch einmal ausfiihr-
licher einzugehen333.

Alternativ muss zusétzlich zu diesen Voraussetzungen einer der Falle des
§4a Abs. 1 Nr.1 bis Nr. 3 BKAG vorliegen. In den Varianten des § 4a
Abs. 1 Nr. 2 und Nr. 3 BKAG muss entweder die Zustiandigkeit einer Lan-
desbehorde nicht erkennbar sein, oder eben eine solche Landesbehorde um
die Ubernahme ersuchen. Hinsichtlich der letzten Variante wird insoweit
auf die gewachsene Rechtsaufassung zu § 4 Abs. 2 Nr. 1 BKAG zu verwei-
sen sein, es handele sich um einen Fall der Amtshilfe554. Erstere Variante
soll gegeben sein, wenn die Betroffenheit eines Landes durch sachliche
Anhaltspunkte im Hinblick auf mogliche Straftaten noch nicht bestimmbar
ist>33, Also liegt dieser Fall dann vor, wenn keine Anhaltspunkte dafiir be-
stehen, welche Landesbehorde ortlich zustindig ist356.

548 Zur Terrorismusdefinition siehe unten C. 1.

549 Ahlf, § 4 BKAG Rn 8.

550 Seiler, in: Beck’scher Online-Kommentar GG, Art. 73 GG Rn 43; Sannwald,
in: Schmidt-Bleibtreu, Art. 73 Rn 122c.

551 Heintzen, in: Starck, Foderalismusreform, Rn 97; Seiler, in: Beck’scher On-
line-Kommentar GG, Art. 73 GG Rn 43.

552 So aber die Gesetzesentwurfsbegriindung, Bundestags-Drucksache 16/10121,
13.08.2008, S. 21.

553 Zum Begriff der Internationalitét siche unten C. II.

554 Zu § 4 Abs. 2 Nr. 1 BKAG siehe oben B. II. 3. b) dd) (1).

555 Bundestags-Drucksache 16/813, 07.03.2006, S. 12 zu Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a
GG und wortgleich Bundestags-Drucksache 16/10121, 13.08.2008, S.21 zu § 4a
Abs. 1 S. 1 BKAG; Stettner, in: Dreier, Art. 73 GG Rn 55.

556 Bdcker, S.37; Degenhart, in: Sachs Art. 73 GG Rn 48; Stettner, in: Dreier,
Art. 73 GG Rn 55.
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Als problematisch wird jedoch die erste Nummer des § 4a Abs. 1 BKAG
angesehen, die dann die Zusténdigkeit des BKA begriindet, wenn eine /dn-
deriibergreifende Gefahr vorliegt. Nach der Gesetzesbegriindung soll eine
Gefahr vorliegen, wenn mehr als ein Bundesland betroffen wére oder der
Bestand oder die Sicherheit des Gesamtstaates bedroht wiress7. Teilweise
wird sogar gefordert, dass der Eintritt von Schdden in mehreren Bundes-
lindern bevorsteht3s8, Uberzeugend erscheint es, den Begriff der linder-
ibergreifenden Gefahr dann als gegeben anzusehen, wenn zusammengeho-
rige terroristische Straftaten in mehreren Léndern begangen werden sollen
oder solche Straftaten zumindest ldnderiibergreifend geplant und vorberei-
tet werden>%9.

Somit zeigt sich also, dass die grundsétzlichen Voraussetzungen, unter
denen das BKA zur Gefahrenabwehr im Bereich des internationalen Terro-
rismus nach § 4a Satz 1 BKAG, titig werden kann, grundsatzlich handhab-
bar sind. Jedoch vor allem der Terrorismusbegriff des EU-Rahmenbeschlus-
ses wirft eine Vielzahl von Fragen auf und ist durch die Vielzahl von Tat-
bestandsmerkmalen, insbesondere die subjektiven, nicht leicht zu handhaben.
Dies wird weiter unten noch vertieft werden miissen390.

(4) Befugnis des Bundeskriminalamts zur Straftatverhiitung
im Bereich des internationalen Terrorismus

Bereits als solche problematisch einzuordnen ist die Kompetenz des BKA
nach § 4a Abs. 1 Satz 2 BKAG. Danach soll das BKA auch Straftaten nach
§ 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB verhiiten kdnnen, wenn diese eine nidher vorge-
gebene Notigungswirkung und Schiadigungseignung haben.

Der Begriff der Straftatverhiitung findet sich nicht in Art. 73 Abs. 1
Nr. 9a GG. Die Kompetenz des BKA zur Straftatverhiitung wiére aber nur
dann verfassungsgemif3, wenn die Straftatverhiitung ein Unterfall einer sol-
chen Gefahrenabwehr iSv Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG wire. Allgemein um-
schreibt der Begriff der Straftatverhiitung ein Tatigwerden der Sicherheits-
behorden, durch welches es erst gar nicht zu einem schiddigenden Ereignis
in der Form der Begehung von Straftaten kommen soll3¢!. Die Kategorie
erfasst also solche Maflnahmen, die die drohenden Rechtsgutsverletzungen
in einem Stadium erfassen, in dem es noch nicht zu strafwiirdigem Un-

557 Bundestags-Drucksache 16/10121, 13.08.2008, S. 20.

558 Tams, DOV 2007, 367, 374.

559 So Bdicker, S. 39.

560 Zur Terrorismusdefinition siehe unten C. I.

561 Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, E Rn 199.
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recht gekommen ist>%2. Das Bundesverfassungsgericht und ein Grofiteil der
Literatur ordnen diesen Bereich daher aufgrund von Art. 30, 70 GG dem
Landesgesetzgeber zu, da fiir die Straftatverhiitung keine ausdriickliche
Gesetzgebungskompetenz des Bundes im Grundgesetz zu finden ist563. Vie-
le Landespolizeigesetze enthalten mittlerweile auch den Begriff der Straftat-
verhiitung364.

Dennoch hatte insbesondere der Bundesrat hinsichtlich der genauen Aus-
gestaltung des § 4a Abs. 1 Satz 2 BKAG Bedenken. So wurde die urspriing-
liche Formulierung in den Gesetzentwiirfen ,,Es kann im Rahmen dieser
Aufgabe auch Straftaten verhiiten, ...““, kurz vor der Beschlussfassung noch
in ,,Es kann in diesen Fillen auch Straftaten verhiiten, ...“ umgeédndert56s.
Dies liegt vor allem darin begriindet, dass durchaus vertretbar argumentiert
werden kann, dass Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG nur die Gesetzesgebungskom-
petenz fiir die Abwehr einer konkreten Gefahr enthilt, da im Wortlaut von
,Féllen® die Rede ist. Dies legt nahe, dass es um eine Gefahrenabwehr im
Einzelfall geht5¢¢. Die konkrete Gefahrenabwehr umfasst jedoch nicht die
allgemeine Abwehr zukiinftiger Gefahren im Sinne der Straftatverhiitung5¢7.
Daher miisste der Begriff der Straftatverhiitung in Satz 2 des § 4a Abs. |
BKAG — abweichend von dem iiberkommenen Verstindnis — als Sonderfall
der konkreten Gefahrenabwehr verstanden werden, um den verfassungs-
rechtlichen Vorgaben zu geniigen%8. In diese Richtung scheint auch die
Gesetzesbegriindung zu gehens. Allerdings ist dabei durchaus fraglich,
welcher Mehrwert mit dem Satz 2 des § 4a Abs. 1| BKAG bei einer solchen

562 BVerfG, NJW 2005, 2603, 2605.

563 BVerfG, NJW 2005, 2603, 2605; Paeffgen, JZ 1991, 437, 441; Wiirtenber-
ger/Heckmann, Rn 179; ausfithrlich Weflau, S. 127 ff.; Artzt, S. 7ff.

564 U.a. § 1 Abs. 1 S. 3 SOG Niedersachsen; § 1 IV SOG Hessen; § 1 Abs. 1 S. 1
PolG Brandenburg.

565 Zur alten Formulierung siche noch Bundestags-Drucksache 16/10121,
13.08.2008, S.5. Zu den Bedenken des Bundesrates siehe Bundesrat-Drucksache
404/1/08, 23.06.2008, S. 4 ,.Die Anderung zielt darauf ab klarzustellen, dass es sich
bei der Regelung in Satz 2 um eine Konkretisierung des in Artikel 73 Abs. 1 Nr. 9a
GG abgesteckten Aufgabenbereichs handelt. Die bisherige Formulierung kann zu-
sammen mit der Gesetzesbegriindung, dass Satz 2 ,,dariiber hinaus* noch die Verhii-
tung von bestimmten terroristischen Straftaten als Aufgaben nennen (S. 47), dahin-
gehend missverstanden werden, dass eine Aufgabenerweiterung gewollt ist, die den
grundgesetzlich begrenzten Bereich verldsst™.

566 Roggan, NJW 2009, 257, 258; im Ergebnis auch von Denkowski, Kriminalis-
tik 2008, 410, 414.

567 Weflau, S. 129.

568 So auch Dathe, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 F, 15.09.2008,
S. 2.

569 Bundestags-Drucksache 16/10121, 13.08.2008, S. 21.
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Auslegung dann noch verbleibt. Viel mehr als eine Klarstellung der Aufga-
ben aus Satz 1 ist dann damit nicht verbundens70.

Die Gegenansicht will jedoch von Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG auch die
Straftatverhiitung in herkémmlicher Form erfasst sehen; es soll also gerade
keine konkrete Gefahr erforderlich sein37!. Dies wird damit begriindet, dass
nach durchaus bereits auf Landesebene umstrittener Ansicht die Straftatver-
hiitung Teil der Gefahrenabwehr und keine eigensténdige ,,dritte” Polizeiauf-
gabe sein soll572. Auf Landesebene hat der Streit jedoch keine wirkliche
praktische Relevanz, da die Straftatverhiitung in jedem Fall — wie oben gese-
hen — nach den Wertungen der Art. 30, 70 GG zur Materie der Landesgesetz-
gebung gehort. Allein aus einer auf Landesebene kompetenzrechtlich nicht
relevanten und duferst umstrittenen Streitfrage eine so weite Auslegung der
Bundeskompetenz zu folgern, die eine erhebliche VergroBerung des Anwen-
dungsbereichs der priventiven Kompetenzen des BKA mit sich bringt, iiber-
zeugt jedoch nicht. Auch die Bezugnahme auf praktische Notwendigkeiten
kann keine Bundeskompetenz begriinden3’3. Gerade wenn man dabei die
Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts zur Straftatverhiitungskompetenz
auf Landeseben beriicksichtigts74, muss man daher davon ausgehen, dass die
Straftatverhiitungsaufgabe in § 4a Abs. 1 S. 2 BKAG vor allem eine klarstel-
lende Funktion hat und keinen zusitzlichen Anwendungsbereich eroffnet.

Sichtbar sollte schon nach dieser Ubersicht geworden sein, dass es noch
einige Notwendigkeit zu einer prizisierenden Auslegung des § 4a Abs. 1
BKAG gibt. Dennoch sollte auch deutlich geworden sein, in welchem un-
gefdhren Umfang das BKA zur Abwehr von Gefahren des internationalen
Terrorismus titig werden kann.

(5) Kompetenzen des Bundeskriminalamts bei der Gefahrenabwehr
hinsichtlich des internationalen Terrorismus

Liegen die Voraussetzungen von § 4a Abs. 1| BKAG vor, so stechen dem
BKA die Befugnisse der § 20a bis § 20x BKAG zu. Darunter finden sich

570 So auch Geiger, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 H, 15.09.2008,
S. 10.

571 Degenhart, in: Sachs, Art. 73 GG Rn 48; Bdcker, S. 35; Kluth, in: Kluth, Fo-
deralismusreformgesetz, Art. 73 Rn9; Heintzen, in: Starck, Foderalismusreform
Rn 98 benutzt allerdings den Begriff Gefahrenvorsorge, versteht ihn jedoch wohl in
einem weiteren Sinne.

572 Fiir erstere Ansicht Mostl, DVBI, 2007, 581, 585, Schoch, in: Schmidt-ARB-
mann, Besonderes Verwaltungsrecht, Kap. 2 Rn 18. Fiir letztere Ansicht Denninger,
in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts E Rn 51f.; Weflau, S. 110f.

573 So aber Bdcker, S. 36.

574 BVerfG, NJW 2005, 2603 ff.
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eine Generalklausel, spezielle Eingriffsbefugnisse vergleichbar den moder-
nen Landespolizeigesetzen, Regeln zur Datenerhebung und -iibermittlung
und zum Schutz von Zeugen. Hervorzuheben sind bei den Standardmafinah-
men etwa die Moglichkeiten der nun auch optischen Wohnraumiiberwachung
in § 20h BKAG, die Moglichkeit der sogenannten Online-Durchsuchung in
§ 20k BKAG und die Quellentelekommunikationsiiberwachung gemafl § 201
Abs. 2 BKAG?75.

Die bisher geduBerte Kritik an den Normen ist vielfdltig und soll hier nur
beispielhaft wiedergegeben werdens7¢. So wird die unzureichende Umset-
zung des Bundesverfassungsgerichtsurteils zum Schutz des Kernbereichs pri-
vater Lebensgestaltung>’’, die scheinbar komplett ibernommenen Standard-
mafBnahmen aus den Polizeigesetzen wie der im Bereich der Gefahrenabwehr
hinsichtlich des internationalen Terrorismus seltsam anmutende Platzverweis
in § 200 BKAG378 oder die Relativierung der Zeugnisverweigerungsrechte
kritisiert>7?. Vielfach haben auch die — freundlich formuliert — ,,ungliicklich*
gefassten Tatbestandsmerkmale hinsichtlich der konkreten Eingriffsschwelle
einzelner MafBinahmen Bedenken hervorgerufen3®0. Auch die Regelung zu
einzelnen Anordnungsregelungen bei Gefahr im Verzug ist zumindest hin-
sichtlich einiger heimlicher Eingriffsbefugnissen kritisiert worden. Vor allem
bei solchen Mallnahmen, die einen erheblichen zeitlichen Vorlauf benétigen,
wie etwa die Quellen-TKU in § 201 Abs. 2, Abs. 3 BKAG oder der Einsatz
verdeckter Ermittler in § 20g Abs. 2 Nr. 5, Abs. 3 BKAG, scheint es dulert
fraglich, wann jemals eine Situation vorkommen kann, in der das Abwarten
der richterlichen Entscheidung zu erheblichen Verzogerungen fiihren konn-
te381. Grofle Bedenken bestehen auch hinsichtlich der in § 20h BKAG umge-
setzten Online-Durchsuchung382. Dabei ist hier nur der Vollstdndigkeit halber
zu erwahnen, dass bis Mai 2010 weder die Onlinedurchsuchung im Bundes-
kriminalamtsgesetz noch nach dem bayerischen Polizeigesetz (bis Oktober

575 Zu den Voraussetzungen der Quellen-TKU nach der StPO siehe oben B. 1. 6. a).

576 Dazu etwa Roggan, NJW 2009, 257; ders. CILIP (90) 2008, 13; von Denkow-
ski, Kriminalistik 2008, 410; ders. Kriminalistik 2007, 292; Bdockenforde, JZ 2008,
925, 934 f1f.; Baum/Schantz, ZRP 2008, 137; Hilbrans, DANA, 2008, 60.

577 Baum/Schantz, ZRP 2008, 137; Hilbrans, DANA 2008, 60, 62.

578 Gusy, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 A, 15.09.2008, S. 12; eben-
so Geiger, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 H, 15.09.2008, S.22; Rog-
gan, CILIP (90) 2008, 13, 15.

579 Baum/Schantz, ZRP 2008, 137, 139.

580 Poscher, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 J, 15.09.2008, S. 14.

581 Roggan, NJW 2009, 257, 259; Gusy, Bundestags-Ausschussdrucksache
16(4)460 A, 15.09.2008, S. 9, 11.

582 Bockenforde, JZ 2008, 925, 934f.; Roggan, NJW 2009, 257, 260, Schaar,
Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 E, 15.09.2008, S. 6f.
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2009) durchgefiihrt wurde, geschweige denn ein entsprechender Antrag ge-
stellt wurde3®3. Letztlich wird im Hinblick auf die grundsétzliche Zustandig-
keit der Lander auf die Gefahren einer solchen Doppelzustindigkeit hinge-
wiesen. Zwar sicht § 4a Abs. 2 BKAG Voraussetzungen vor, um dieses Prob-
lem zu entschérfen, doch besteht weiterhin die Gefahr nicht nur positiver,
sondern auch negativer Kompetenzkonflikte mit den zustdndigen Landesbe-
hordens84. Auf die Vielzahl der Probleme kann hier jedoch nicht ausfiihrli-
cher eingegangen werden. Es ist daher auf die zitierte Literatur zu verweisen.

(6) Fazit

Bei einer so oberflachlichen Darstellung ist das Ziehen eines Fazits kaum
moglich. Daher soll sich hier nur darauf beschrinkt werden, die Feststellung
zu treffen, dass die Einfiihrung solcher weitreichender priaventiver Befugnis-
se eine dullerst gewichtige Verschiebung der Kompetenzen von Bund und
Landern im Bereich der Gefahrenabwehr bedeutet. Dass die konkrete Aus-
gestaltung des neuen Bundeskriminalamtsgesetzes verfassungsrechtlich
teilweise dulerst fragwiirdig ist, darf nicht verwundern. Vielmehr scheint es
bei dem Gesetzgeber in Mode zu kommen, Gesetze ,,verfassungsrechtlich
auf Kante zu ndhen™ und dabei in Kauf zu nehmen, dass einzelne Normen
vom Bundesverfassungsgericht beanstandet werden, um aber andererseits
jeden nur moglichen Gestaltungsspielraum voll ausschépfen zu kénnens83,

Fiir diese Arbeit ist — wie bereits oben schon angedeutet — die Frage re-
levant, welche Auswirkungen diese neuen Kompetenzen des BKA auf das
Verhiltnis zum Generalbundesanwalt haben. Es ist, soviel kann schon vor-
weggenommen werden, eine Starkung der Stellung des Bundeskriminalamts
zu erkennen. Ob diese zu Lasten des Generalbundesanwalts geht, ist weiter
unten zu beleuchten3%6.

Die Sichtweise der damaligen Generalbundesanwiéltin sei dennoch schon
hier zitiert: Danach wiinscht sich Prof. Dr. Harms im Zusammenhang mit
der Online-Durchsuchung durch das BKA ,,ein bisschen mehr Vertrauen in
die Ermittlungsbehorden, da sie gar nicht in die Computer des Privatbiirgers

583 Bundestags-Drucksache 17/1629, 06.05.2010 S. 1; ,,Stiddeutsche Zeitung On-
line* vom 15.10.2009 ,,Schiubles Trojaner bislang ohne Einsatz*.

584 Dathe, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 F, 15.09.2008, S. 3f.; Gei-
ger, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 H, 15.09.2008, S.9; Schaar Bun-
destags-Ausschussdrucksache 16(4)460 E, 15.09.2008, S. 1ff.

585 Beispiele dafiir sind etwa die pridventive Rasterfahndung, die §§ 89a, 89b und
§ 91 StGB oder etwa die Vorgaben fiir den Kernbereichsschutz in § 100a und § 100c
StPO.

586 5. unten D. III.
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schauen wolle, sondern bei einem verdichteten Verdacht die Gefahr schwers-
ter Anschldge abwehren mochte* 387, Dass sie damit aber die Sprechweise
des Jakob’schen Feindstrafrechts aufgreift, darf durchaus nachdenklich
stimmen>88,

4. Aufbau und innere Struktur des Bundeskriminalamts

Zuletzt ist nun, wie schon beim GBA, auf den Aufbau und die Organisa-
tion der Behdrde BKA einzugehen.

a) Grundsdtzliches

Das BKA ist als Polizeibehorde hierarchisch strukturiert. Als Bundesbe-
hoérde im Bereich innere Sicherheit ist es, ebenso wie das Bundesamt fiir
Verfassungsschutz und die Bundespolizei, der Fachaufsicht des Bundesmi-
nisteriums des Inneren unterstellt. Bei dem Bundeskriminalamt handelt es
sich ndmlich nach Art. 87 Abs. 1 S.2 GG um einen Fall der bundeseigenen
Verwaltung. Aus der Zugehorigkeit zum Rechtstrdger Bund folgt eine um-
fassende Steuerungsmacht des Bundes durch eine Fachaufsicht des zustén-
digen Ressortministers iiber seine nicht selbst rechtsfahigen Organisations-
einheiten8%, Die Fachaufsicht wird im Bundesministerium des Inneren
hinsichtlich des BKA von der Abteilung ,,Offentliche Sicherheit* (OS)
wahrgenommen. Bei der OS ist unter anderem auch die Geschiftsstelle der
,»Standigen Konferenz der Innenminister der Lander” (IMK) angegliedert.

An der Spitze des BKA stehen der Prédsident und die zwei Vizeprisiden-
ten, die von einem Stab der Amtsleitung unterstiitzt werden. Unterhalb der
Ebene der Amtsleitung ist das BKA in neun Abteilungen gegliedert, welche
wiederum in eine unterschiedliche Vielzahl an Gruppen unterteilt sind.

Diese neun Abteilungen sind:3%0

» die Abteilung ,Internationale Koordinierung®* (IK),
» die Abteilung ,,Organisierte und Allgemeine Kriminalitat (SO),

» die Abteilung ,,Zentrale kriminalpolizeiliche Dienste, Personenerkennung™
(ZD),

587 Interview mit Prof. Dr. Monika Harms in der Tageszeitung ,,Leipziger Volks-
zeitung® vom 30. Oktober 2008.

588 Jakobs, ZStW 117 (2005), 839; Jakobs, HRRS 2004, 86; van Qoyen, in: Mol-
lers/van Ooyen, Politischer Extremismus, S.206; Sinn, ZIS 2006, 107; Weifser, JZ
2008, 388; Ogorek, in: Graulich, Terrorismus und Rechtsstaatlichkeit, S. 203.

589 [bler, in: Maunz/Diirig, Art. 87 GG Rn 67.

590 Stand: 1. September 2006.
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» die Abteilung ,,Kriminaltechnisches Institut* (KT),

» die Abteilung ,.Zentral — und Verwaltungsaufgaben® (ZV),
» die Abteilung ,Informationstechnik* (IT),

+ die Abteilung ,,Kriminalistisches Institut (KI)>°1,

» die Abteilung ,,Polizeilicher Staatsschutz® (ST) und

» die Abteilung ,,Sicherungsgruppe® (SG).

Insbesondere auf die beiden letzten Abteilungen ist bei der weiteren
Betrachtung ein besonderes Augenmerk zu legen. Gerade diese befass-
ten beziehungsweise befassen sich vor allem auch mit der Zusammenar-
beit mit dem GBA und/oder dem Phdnomenbereich ,,internationaler Terro-
rismus.

b) Stellung des Prdsidenten des Bundeskriminalamts

Aufgrund seiner herausgehobenen Stellung sowohl innerhalb des Amtes
als auch in den Medien ist hier auf die Stellung des Présidenten des BKA
einzugehen. Seit 1996 ist der Président des Bundeskriminalamts politischer
Beamter nach § 54 Abs. 1 Nr. 7 BBG iVm § 30 Abs. 1 BeamtStG>%2. Er teilt
damit also das Schicksal des GBA, der diese Stellung jedoch bereits seit
seiner Errichtung inne hat.

Die Anderung des Amtes des Prisidenten des BKA in die eines politi-
schen Beamten geschah aufgrund von Meinungsverschiedenheiten, die der
scheidende Prisident des BKA Zachert und der damalige Bundesinnenmi-
nister Kanther iiber den Einfluss der ,,Organisierten Kriminalitdt auf die
bundesdeutsche Verwaltung hatten33. Dazu beigetragen haben diirfte aber
auch die Affire ,,Bad Kleinen®, bei der der RAF-Terrorist Wolfgang Grams
und ein BGS-Beamter starben4. Nach der Gesetzesdnderung kann nun
auch der BKA-Prisident jederzeit ohne Begriindung vom Bundesprisident
in den einstweiligen Ruhestand versetzt werden, wenn er bei Ausiibung
seines Amtes nicht in fortdauernder Ubereinstimmung mit den grundsitz-
lichen politischen Ansichten und Zielen der Regierung steht. Ulrich Kers-
ten war der erste BKA-Prisident, der als politischer Beamter eingestuft
wurde.

591 Zur Abteilung KI und deren Struktur, Hofmeyer, Kriminalistik 1999, 249.

592 Bis April 2009 fand sich die Regelung zu politischen Beamten inhaltsgleich
in § 36 Abs. 1 Nr. 7 BBG a.F. iVm § 31 BRRG a.F. geregelt. Geédndert seit dem
1. April 2009 durch das Gesetz vom 17. Juni 2008 (BGBI. I S. 1010).

593 Aden, CILIP (62) 1999, 6, 9.
594 Dietl, S.274.
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Im Gegensatz zum GBA ruft die Stellung des BKA-Présidenten als poli-
tischer Beamter nicht soviel Kritik hervor. Bei der Einfiihrung 1996 kriti-
sierte zwar der Bund Deutscher Kriminalbeamter dies als ,,durchsichtigen
Versuch den politischen Einfluss auf die Amtsfiihrung im BKA zu erhohen,
[... und] Parteizugehdérigkeit vor Fachkompetenz zu stellen“3%. Abgesehen
davon, dass Kersten parteilos war, sprechen auch sachliche Argumente ge-
gen groBere Bedenken an der neuen Stellung3%6. Das BKA ist als Polizeibe-
horde des Bundes ndamlich ohne weiteres als Teil der Exekutive anzusehen.
Im Gegensatz dazu bewegt sich der GBA wegen seiner besonderen Nihe
zur unabhdngigen Justiz und seiner Stellung als zumindest auch Teil der
Rechtspflege in einem besonders sensiblen Feld. Dies trifft auf das BKA
und den BKA-Prisidenten eben nicht in diesem Ausmal zu.

Daneben war es auch bereits vorher moglich, einen unliebsamen BKA-
Prisidenten aus dem Amt zu heben. So kann der Bundesinnenminister den
BKA-Présidenten ohne weiteres nach den Bestimmungen des Bundesbeam-
tengesetzes an eine gleichwertige Stelle versetzen. Ein anderes Vorgehen
wéhlte jedoch der Bundesinnenminister Hermann Hdocherl. Dieser versetze
den damaligen BKA-Prasidenten Reinhard Dullien am 31. Dezember 1964
durch den Erlass einer Verordnung>7 in den Ruhestand, indem er durch die
Verordnung die Stelle des BKA-Prasidenten zu der eines Polizeivollzugs-
beamten machte>°8. Dullien war jedoch kein Polizeivollzugsbeamter und
musste daher vorzeitig in den Ruhestand gehen. Diesen umstidndlichen (und
rechtlich zweifelhaften) Weg muss nun kein Bundesinnenminister mehr
gehen, wie das Beispiel von Ulrich Kersten zeigte, der aufgrund von Diffe-
renzen uber die Verlagerung von Standorten des BKA nach Berlin im Jahr
2004 von dem damaligen Bundesinnenminister Otto Schily in den einstwei-
ligen Ruhestand versetzt wurde.

595 Zitiert nach Dietl, S. 275.

596 Anders Schreiber, NJW 1997, 2137, 2144, der das Fehlen eines sachlichen
Grundes fiir den Ubergang vom ,,Fachprisidenten* zum ,,politischen Managerprisi-
denten* bemaéngelt.

597 Voerordnung vom 25.08.1964, BGBI. I S. 705.

598 Ausfiihrlich dazu Albrecht, S. 181 ff., insbesondere zu den sich anschlieBenden
gerichtlichen Auseinandersetzungen iiber die Zuldssigkeit des Vorgehens von Ho-
cherl.
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c¢) Ubersicht iiber die bisherigen Prisidenten
des Bundeskriminalamts

Die Priasidenten des BKA seit der Griindung im Jahr 1951 waren,

Name Amtszeit

Max Hagemann von 1951 bis 1952
Hanns Jess von 1952 bis 1955
Reinhard Dullien von 1955 bis1964
Paulinus Dickopf von 1965 bis 1971
Horst Herold von 1971 bis 1981
Heinrich Boge von 1981 bis 1990
Hans-Ludwig Zachert von 1990 bis 1996
Ulrich Kersten von 1996 bis 2004
Jorg Ziercke Seit 26. Februar 2004

5. Ausstattung des Bundeskriminalamts

Einige Informationen zum Aufbau des BKA haben sich bereits dem his-
torischen Uberblick entnehmen lassen. Hier soll dies nochmal etwas aus-
fiihrlicher dargestellt werden.

a) Riumliche Ausstattung und Entwicklung
des Bundeskriminalamts

Den personellen und sachlichen Grundstock des BKA bildete das Krimi-
nalpolizeiamt fiir die Britische Zone (KPABrZ) in Hamburg, das dort bereits
seit 1945, eingerichtet durch die britische Militdrregierung, bestand>°. Der
Ubergang erfolgte durch Verordnung vom 31. Oktober 195169, In den Ge-
bduden des KPABrZ war das BKA bis 1953 als ,,Bundeskriminalamt — Au-
Benstelle Hamburg™ untergebracht. Als endgiiltiger Standort fiir das BKA
wurde von der Bundesregierung im April 1951 Wiesbaden ausgewahlt. Die
Stadt stellte ein Grundstiick mit der frilheren Flurbezeichnung ,,auf dem Gal-
genberg® zur Verfligung®!. Bereits im Sommer 1951 wurde mit der Errich-

599 Mergen, S.75.
600 BGBI. T S. 888.
601 Schenk, braune Wurzeln, S. 48.
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tung der Dienstgebdude begonnen, die im Juni 1953 fertiggestellt waren®02,
Insgesamt 5 Stockwerke mit 500 Rdumen standen dem BKA damit in seiner
Anfangszeit zur Verfiigung6. Nachdem bereits 1952 die Abteilung ,,Krimi-
naltechnik® (KT) nach Wiesbaden umgezogen war, erfolgte der Umzug der
restlichen Abteilungen im Juli 1953. Am 2. Oktober 1953 erfolgte die offi-
zielle Einweihung der Gebdude in Wiesbaden. Die ,,Aulenstelle Hamburg*
wurde aufgelost. Das BKA war somit auch organisatorisch vollstdndig errich-
tet. Bereits ab 1959 waren vor allem die rdumlichen Kapazititen des BKA
erschopft®®4, Jedoch erfolgten erst ab 1967 erste BaumaBnahmen, eingeleitet
durch einen Neubau des Kriminaltechnischen Instituts. Die grofiten Verdnde-
rungen der Raumstruktur des BKA in Wiesbaden erfolgte dann im Rahmen
des Sofortprogramms der Bundesregierung vom 28. Oktober 1969, durch das
eine Vielzahl von neuen Gebduden errichtet wurde®5. Insbesondere wurde
ein Rechenzentrum geschaffen, um die elektronische Datenverarbeitung vor-
anzutreiben. Im Juli 1988 wurde dann der sogenannte Standort Abs. 2 (die
frithere Hindenburg-Kaserne) in Wiesbaden-Biebrich bezogen. Letzte grof3e-
re Verdnderungen am Standort Wiesbaden brachte dann im September 1994
der Bezug der ehemaligen US-Kaserne ,,Camp Lindsay* als Standort 11169,
Danach erfolgte 2004 noch ein Neubau des Kriminaltechnischen Instituts
(KT), der 2008 fertigstellt wurde.

Heute ist das BKA damit im Wesentlichen am Hauptsitz Wiesbaden, in
Meckenheim und in Berlin vertreten. Daneben sind 65 Verbindungsbeamte
des BKA iiber 51 Staaten an 52 Standorten weltweilt verteilt®07.

b) Die Abteilung ,,Sicherungsgruppe” des Bundeskriminalamts

Neben dem Standort in Wiesbaden gab es bereits ab Mai 1951 den Stand-
ort Bonn. Dort war die Abteilung ,,Sicherungsgruppe (SG) des BKA unter-
gebracht®08, Diese war grundsétzlich errichtet worden, um den Schutz von
Verfassungsorganen und ausldndischen politischen Gésten sicherzustellen.
Tatsdchlich nahm sie aber auch Strafverfolgungsaufgaben fiir den GBA
wahr. Heutzutage sind die Aufgaben der Abteilung ,,Sicherungsgruppe® in
§ 5 BKAG festgeschrieben.

602 Dickopf/Holle, S. 70.

603 Mergen, S. 144.

604 Albrecht, S. 175.

605 Albrecht, S. 233, 234.

606 BKA, Das Bundeskriminalamt — Fakten und Zahlen 2009, S. 11.

607 Bundestags-Drucksache, 16/10252, 17.09.2008, S. 8. mit einer Ubersicht iiber
die genauen Standorte auf S.9. Zu den Verbindungsbeamten des BKA ausfiihrlich
Dufner, in: Bundeskirminalamt, FS Herold, S. 259f.

608 Schenk, braune Wurzeln, S. 48.
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Zu der Zeit, als diese jedoch noch Aufgaben fiir den GBA {iibernahm,
befand sie sich erst am Standort Bonn und wurde dann 1957 in einen durch
Privatpersonen finanzierten Neubau in Bad-Godesberg verlegtt®®. Am
12. Oktober 1981 zog die Abteilung an den noch heute vorhanden Standort
Meckenheim-Merl um. Allerdings wurde bereits im Dezember 1991 in Ber-
lin eine AuBenstelle der Abteilung ,,Sicherungsgruppe® errichtet610, Schlief3-
lich hatte die SG auch nach dem Umzug nach Berlin die Schutzaufgaben
hinsichtlich der Verfassungsorgane wahrzunehmen. Aufgrund der Verlegung
des Sitzes des Bundestages und der Bundesregierung, zog im Jahr 1999 ein
groBBer Teil der noch in Meckenheim verbliebenen Abteilung nach Berlin-
Treptow um. Dort ist die Abteilung SG mit ihren Gruppen SG1 ,,Schutzauf-
gaben Verfassungsorgane® und SG2 ,,Andere Schutzaufgaben“ bis heute
stationiert. Fiir diese Arbeit hat die Sicherungsgruppe heutzutage jedoch
keine groflere Bedeutung mehr, da die Strafverfolgungsaufgaben, die die SG
urspriinglich wahrgenommen hatte, nun von der Abteilung ,,Polizeilicher
Staatsschutz* (ST) wahrgenommen werden.

¢) Die Abteilung ,,Staatsschutz* des Bundeskriminalamts

Die Abteilung ,,(Polizeilicher) Staatschutz* (ST) ist die fiir diese Arbeit
wichtigste Abteilung beim BKA.

Diese wurde am 01. Januar 1974 in Bad-Godesberg eingerichtet und am
16. Mai 1975 durch die Abteilung ,,Ermittlung und Auswertung Terroris-
mus® (TE) mit 233 Mitarbeiten ergénzt®!!. Die Abteilung ,, Terrorismus* zog
jedoch bereits 1978 nach Wiesbaden um®!2. Im Oktober 1981 wurden die
verbliebenen Teile der Abteilung ,,Staatsschutz® in den Neubau des BKA
nach Meckenheim-Merl (bei Bonn) verlegt®!3. Die Abteilung ,,Staatsschutz®
ist nach Angaben des BKA insbesondere zustindig ,.fiir die Strafverfolgung
in Féllen terroristischer Straftaten*614.

Die Abteilung ,,Politischer Staatsschutz® (ST) gliedert sich zum heutigen
Zeitpunkt in:

» die Gruppe ST1: Politisch motivierte Kriminalitdt (links und rechts),

 die Gruppe ST2: Internationale politisch motivierte Kriminalitét; Spionage;
Proliferation; ABC-Kriminalitdt und Verbrechen gegen die Menschlichkeit,

609 Albrecht, S. 180, 430.

610 Zachert, Kriminalistik 1991, 682, 687.

611 Mergen, Das Bundeskriminalamt, S. 234.

612 Albrecht, S. 260.

613 BKA, Das Bundeskriminalamt — Fakten und Zahlen 2009, S. 11.
614 BKA, Das Bundeskriminalamt — das Profil, 2008, S. 16.
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 die Gruppe ST3: Politisch motivierte Ausldnderkriminalitdt; Internationaler
Terrorismus; religids motivierter bzw. islamistischer Extremismus oder
Terrorismus,

» die Gruppe ST4: Zentral- und Serviceangelegenheiten.

Die Gruppen ST1, ST2 und ST4 der Abteilung ,,Staatsschutz sind zurzeit
am Standort Meckenheim-Merl angesiedelt.

aa) Gruppe ST 3 ,,Politisch motivierte Auslanderkriminalitét/
Internationaler Terrorismus‘

Da die Gruppe ST 3 der Abteilung ,,Polizeilicher Staatsschutz* des BKA
sich vor allem auch mit dem Bereich des internationalen Terrorismus be-
schiftigt, ist auf diese nun genauer einzugehen. Der Standort der Gruppe
ST3 befindet sich seit dem Jahr 2005 auf dem Geldnde der Liegenschaften
des BKA in Berlin-Treptow (in den Treptowers).

Die Gruppe ST3 ist selbst noch einmal in einzelne Referate aufgeteilt.

e ST 31 Grundsatz ST 3,

e ST 32 PIAZ-Zentralstelle,

» ST 33 PIAZ-Analysen-Lage-Gefahrdung,
* ST 34-36 jeweils Ermittlung/Fahndung,
* ST 37 Hinweisbearbeitung/EGE Ausland.

Besondere Beachtung ist den Referaten ST 32 und ST 33 zu schenken.
Dort befindet sich das polizeiliche Informations- und Analysezentrum
(PIAZ). Dessen Erkenntnisse werden im Gemeinsamen Terrorismus Ab-
wehrzentrum (GTAZ), auf das unten noch genauer einzugehen ist, mit denen
seines nachrichtendienstlichen Pendants (nachrichtendienstliches Analyse-
und Informationszentrum (NIAZ)) zusammengefiihrt®!S. Wéhrend sich das
Referat ST 32 vornehmlich mit der Anbindung der Verbindungbeamten der
Lénder und der Erstellung von ,,Personagrammen®'¢“ im Bereich islamis-
tischer Terrorismus befasst, ist das Referat ST 33 mit der ,,Phdnomenaus-
wertung®, Projekten und Sonderauswertungen sowie der Geschiftsfiihrung
des PIAZ betrautt!?. , Phdnomenauswertung™ bedeutet vor allem die {iber-
greifende Analyse zu besonderen Gruppierungen im Bereich des internatio-

615 g unten F. IIL

616 Als ,,Personagramme® werden Datensammlung iiber Personen bezeichnet, die
moglichst alle personlichen Daten enthalten. Angefangen von Eltern und Geburtsda-
tum tiiber begangene Straftaten bis hin zum Arbeitsplatz, Freizeitinteressen, Vertrau-
ens- und Kontaktpersonen und auch moglichen Griinden fiir Gewalttitigkeiten.

617 Wiirz, Kriminalistik 2005, 10, 11.
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nalen und speziell des islamistischen Terrorismus aber auch die Auswertung
laufender Ermittlungsverfahren der Polizeien der Bundesldander®!s.

bb) Anbindung an das Gemeinsame Terrorismus
Abwehrzentrum

Die Gruppe ST3 arbeitet, wie schon angesprochen, eng mit dem am
14. Dezember 2004 gegriindeten Gemeinsamen Terrorismus Abwehrzentrum
(GTAZ) zusammen. Dort sind noch einmal etwa 100 Beamte des BKA
stationiert. Das GTAZ befindet sich ebenfalls in Berlin-Treptow, allerdings
auf dem Kasernengeldnde am Treptower Park. Insgesamt befassen sich da-
mit in Berlin-Treptow also iiber 250 Mitarbeiter des BKA ausschlielich mit
der ,,Bekdmpfung des internationalen Terrorismus 019,

Daneben sind in Berlin-Treptow Beamte des BKA noch im Gemeinsamen
Analysezentrum Illegale Migration (GASIM) und im Gemeinsamen Internet
Zentrum (GIZ) zu finden620.

d) Personelle Ausstattung des Bundeskriminalamts

Die Personalstruktur beim BKA ist seit jeher so organsiert, dass etwa die
Halfte der Planstellen fiir Kriminalbeamte vorgesehen sind. Im Jahr 2008
waren etwa 49 % der Belegschaft des BKA Kriminalbeamte®2!. Die Planstel-
len des BKA haben sich seit 1951 stindig nach oben entwickelt. So hatte
das BKA bei seiner Griindung lediglich 355 Planstellen. Dabei war schon
damals voraussehbar, dass diese Anzahl nicht ausreichen wirde. Jedoch
dringte vor allem die franzdsische Militarregierung auf diese Beschrén-
kung622. Ein rasanter Anstieg der Planstellen erfolgte dann im Rahmen des
Sofortprogramms der Bunderegierung vom 28. Oktober 1969 und aufgrund
der wachsenden Bedrohung durch den nationalen Terrorismus in den folgen-
den Jahren®23. Das gleiche gilt auch fiir die Zeit ab dem 11. September
2001. Durch das sogenannte ,,Anti-Terror Paket I und durch das Terroris-
musbekdmpfungsgesetz vom 01. Januar 2002624 wurden die finanziellen und
personellen Mittel insbesondere zur Bekdmpfung des internationalen Terro-

618 Wijrz, Kriminalistik 2005, 10, 11.

619 Wijrz, Kriminalistik 2005, 10, 13.

620 Dazu unten F. 1I1. 3.ff.

621 BKA, Das Bundeskriminalamt — Fakten und Zahlen 2009, S. 5.

622 Exposé von Paul Dickopf vom 28. Juli 1949, zitiert nach Mergen, S. 115.
623 Zum Sofortprogramm der Bundesregierung siche oben B. II. 2. d).

624 BGBI. I S. 2.



164 B. Stellung, Funktion und Aufgaben von GBA und BKA

rismus erheblich verbessert625. Diese Entwicklung wird auch an der folgen-
den Tabelle sichtbar:

Jahr Planstellen%26

1951 (1. BKAG) 355 Erlass des 1. BKAG, BGBI. Abs. 1
S. 165

1955 482

1960 637

1965 818

1969 933 1. Anderung des BKAG, BGBI. Abs. 1
S. 1717

1970 1211

1973 2. Anderung des BKAG, BGBI. Abs. 1
S. 704

1975 2425

1980 3339

1985 3286

1990 3979

1995 4320

1997 3. Anderung des BKAG, BGBI. Abs. 1
S. 1650

2000 4529

2005 4729

2008 4809

2009 5103

e) Sachliche Ausstattung des Bundeskriminalamts

Ahnlich wie die personelle Ausstattung sind auch die finanziellen Mittel
des BKA seit dessen Griindung stetig gestiegen. Zynisch gesagt muss das
BKA also auf das Auftreten neuer Phinomene der Kriminalitdt hoffen, wenn
es mehr personelle und finanzielle Mittel durch die Politik zugewiesen ha-
ben mochte. Die ldsst sich auch gut an der nédchsten Tabelle erkennen. In

625 BKA, Das Bundeskriminalamt — Fakten und Zahlen 2009, S. 5.

626 Daten bis 1951 bis 1985 aus Albrecht, S. 446-447, und von 1986 bis 2009
aus BKA, Das Bundeskriminalamt — Fakten und Zahlen 2009, S. 5, Stand 01.01.2009.
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den relativ ruhigen 50er und 60er Jahren sowie den 80er Jahren stagnierten
sowohl die Personalentwicklung wie auch die finanziellen Mittel fiir das
BKA. Jeweils ab 1970 (dem Auftreten der RAF) und ab 2001 (den Anschla-
gen von New York auf das World Trade Center) explodieren die Ausgaben
geradezu. Zu beachten ist, dass die Ausgaben in der Tabelle bis zum Jahr
2000 in Deutschen Mark (DM) aufgefiihrt sind und erst ab dem Jahr 2000
in Euro.

Jahr Haushaltsvolumen®?7
1951 3,0 Millionen DM
1955 6,6 Millionen DM
1960 10,8 Millionen DM
1965 14,0 Millionen DM
(1969) (38,9 Millionen DM)
1970 39,0 Millionen DM
1975 136,8 Millionen DM
1980 282,0 Millionen DM
1985 281,2 Millionen DM
1990 ca. 340 Millionen DM
1995 ca. 530 Millionen DM
2000 297,98 Millionen Euro
2005 391,81 Millionen Euro
2008 361,91 Millionen Euro
2009 386,40 Millionen Euro

Diese gute Ausstattung des BKA fiihrt zu einer weiteren Besonder-
heit dieser Bundespolizei im Gegensatz zu den Landespolizeibehdrden.
Diese haben ebenfalls aufgrund der Polizeigesetze und der Strafprozessord-
nung eine Vielzahl von Eingriffserméchtigungen. Ihnen fehlen aber viel-
fach die sachlichen und technischen Mittel sowie die Erfahrung, um diese
zu nutzen (Gusy spricht von einem ,faktischen?? Freiheitsschutz)%28. So
sind in allen Bundeslindern zusammen etwa 70.000 Polizeistellen un-
besetzt629,

627 Daten von 1951 bis 1985 aus Albrecht, S. 448—449, und von 1986 bis 2008
aus BKA, Das Bundeskriminalamt — Fakten und Zahlen 2009, S. 5, Stand 01.01.2009.

628 Gusy, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 A, 15.09.2008, S. 2.
629 Kaiser, Kriminologie, § 37 Rn 23.
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Dagegen hat das BKA angesichts seiner personellen, technischen und
wissenschaftlichen Ausstattung diese Probleme nicht®30. Daneben sind die
vom BKA zu bearbeitenden Fille regelméBig auf einen kiirzen Zeitraum
beschrankt. Somit ist es dem BKA im Gegensatz zu den Landespolizeien
moglich, eine umfassende ,,Rundumiiberwachung* von Verdichtigen gerade
im Bereich ,,Terrorismus® durchzufithren. Es kann die strafprozessualen
Eingriffsbefugnisse umfassend kumulieren, womit jedenfalls auf Ebene des
BKA kein faktischer Schutz besteht, da das BKA die ermittlungsbehord-
lichen Ressourcen fiir eine solche Art von Ermittlungsarbeit besitzt. Zwar
ist es fast schon zynisch, den Freiheitsschutz an den vorhandenen Ressour-
cen der Ermittlungsbehorden und nicht an den gesetzlichen Vorgaben zu
bewerten, doch ist dieser Unterschied zwischen BKA und den Landespoli-
zeien so augenfillig, dass auch dieses Element in die Bewertung mit aufge-
nommen werden muss. Unter diesem Gesichtspunkt wére sicherlich ein
zusitzlicher Kontrollmechanismus, vergleichbar dem stdndigen parlamenta-
rischen Untersuchungsausschuss fiir die Nachrichtendienste nach Art. 45d
GG, durchaus sinnvoll und wiinschenswert¢3!,

6. Zusammenfassende Schlussbetrachtung
zum Bundeskriminalamt

Schon an dieser Stelle fillt es schwer, ein abschlieBendes Fazit zum Bun-
deskriminalamt zu treffen. Das liegt nicht zuletzt daran, dass das Bundes-
kriminalamt vielfdltige Aufgaben hat, die sich zwar teilweise liberschneiden
aber im Grund jeweils getrennt betrachtet werden miissen und sollten, da
sie unterschiedliche rechtliche Grundlagen haben und ebenfalls auch unter-
schiedliche Kompetenzen einrdumen.

So ist das BKA zuerst einmal als Zentralstelle eine Serviceeinrichtung fiir
die Landeskriminalpolizei und die sonstige Polizei der Lénder. Es erhebt,
sammelt, bewertet, verwertet und speichert Informationen damit diese in
allen sechzehn Bundesldndern gleichermaflen zur Verfligung stehen und
damit, nicht die Arbeit der Polizei durch einen mangelhaften Informations-
fluss behindert oder sogar verhindert wird. Diese Servicefunktion war wie
gesehen der leitende Gedanke bei der Errichtung des Bundeskriminalamts
im Jahre 1951; zumindest der des Alliierten Kontrollrates. Diese Service-
funktion wurde stindig erweitert und auf viele Bereiche, etwa auch die
Kriminaltechnik, ausgedehnt. Im Laufe der Zeit wurden jedoch noch weite-

630 Gusy, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 A, 15.09.2008, S.2; Gei-
ger, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 H, 15.09.2008, S. 1; Roggan, NJW
2009, 257, 262.

631 Ahnliche Forderungen stellt auch Roggan, NJW 2009, 257, 262.
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re Akteure an das Informationssystem angeschlossen, so dass das BKA
seine Zentralstellenaufgabe mittlerweile nicht nur fiir die Polizei auf Lan-
desebene, sondern auch fiir polizeiliche Einrichtungen auf Bundesebene und
in gewissem Mal} sogar fiir Verfassungsschutz und Geheimdienste wahr-
nimmt. Dazu kommt die Einbindung in européische und internationale po-
lizeiliche Systeme und Organisationen, die dem BKA auch in dieser Hinsicht
eine Schliisselposition einrdumen.

Die weiteren Aufgaben, die das BKA heute wahrnimmt, wurden ihm im
Laufe der Jahre nach 1951 {ibertragen. Dabei wird jedoch selbst durch die-
sen kurzen historischen Abriss deutlich, dass in den meisten Fillen die
rechtlichen Grundlagen erst geschaffen wurden, nachdem durch langjéhrige
Praxis Tatsachen geschaffen waren. Diese beginnt bei den Schutzaufgaben
des BKA, der vielfdltigen elektronischen Datenverarbeitung und findet sei-
nen fiir diese Arbeit wichtigsten Punkt in der strafverfolgenden Tatigkeit
des Bundeskriminalamts fiir den Generalbundesanwalt. Ein solches Vorge-
hen mag man zuriickhaltend als ein Handeln in einer rechtlichen Grauzone
bezeichnen, tatsidchlich handelt es sich dabei schlicht um ein rechtswidriges,
den Vorbehalt des Gesetzes und etwa im Fall der Tétigkeit fir den GBA
sogar das Verfassungsrecht missachtendes Verhalten. Nicht die Exekutive,
sondern die Legislative sollte Gesetze schaffen, auch wenn die Miihlen der
Gesetzgebung teilweise langsam oder aus Sicht der Beteiligten Akteure
moglicherweise sogar zu langsam mahlen.

Um die Aufzdhlung der wichtigsten dem BKA iibertragenen Aufgaben
abzuschlielen, ist dann auf die dem BKA iibertragenen origindren Strafver-
folgungskompetenzen hinzuweisen, die den Beginn einer sukzessiv steigen-
den Eigenstindigkeit des BKA gegeniiber anderen Behorden markieren.
Diese Entwicklung verlduft iiber die Schaffung des § 7 Abs. 2 BKAG bis
zu dem vorldufigen Hohepunkt der Zuweisung von Gefahrenabwehraufga-
ben im Bereich des internationalen Terrorismus an das BKA. Ohne hier der
Betrachtung der Entwicklung der Zusammenarbeit mit dem GBA vorzugrei-
fen, sollte dennoch deutlich werden, dass die Zentralisierung von Aufgaben
beim BKA dieses nicht nur gegeniiber den Landern gestérkt hat, gegeniiber
denen es von seiner Grundausrichtung eigentlich dienende Funktion haben
sollte, sondern auch gegeniiber anderen Bundesbehdrden, nicht nur dem
GBA, sondern etwa auch gegeniiber den Bundesgeheimdiensten einen ge-
wichtigen Macht- und Bedeutungszuwachs erlangt hat, der es zu einem
weitgehend eigenstdndigen, unabhingigen und vielleicht sogar dem wich-
tigsten Akteur im Bereich der Sicherheitsbehorden gemacht hat. Zumindest
im Bereich der ,,Bekdmpfung des internationalen Terrorismus® fiihrt am
BKA heute kein Weg mehr vorbei.



C. Internationaler Terrorismus —
Strafrechtliche Erscheinungsformen

I. Definition des ,,Terrorismus*

Eine Arbeit, die den Begriff Terrorismus im Titel tragt, kommt nicht
umhin diesen Begriff zu definieren. Die Versuche, die bisher dazu unter-
nommen wurden, reichen von juristischen, sozialwissenschaftlichen, politi-
schen bis zu kulturellen Ansdtzen und sind genauso zahlreich wie die Er-
scheinungsformen des Terrorismus selbst. Deshalb muss sich die Darstellung
der Definitionsversuche in dem Kontext dieser Arbeit auf das absolut not-
wendige Mal3 beschrinken, also auf die Frage: ,,was versteht das (deutsche)
Strafrecht unter dem Begriff des Terrorismus?*

Doch ist es auch dafiir unerldsslich, einen kurzen Blick auf den groeren
Rahmen zu werfen, also insbesondere die geschichtlichen Wurzeln des Be-
griffs zu betrachten, das Verstidndnis der Weltgemeinschaft, insbesondere der
UN darzustellen und schlieBlich vor allem auf den Begriff des Terrorismus
aus dem Blickwinkel der Europdischen Union einzugehen, die auch im
Bereich des Strafrechts auf die Gesetzgebung in Deutschland einwirkt.

1. Geschichtliche Wurzeln

Das deutsche Wort Terror wurde aus dem Lateinischen (,terror®) iiber-
nommen und bedeutete urspriinglich soviel wie ,,Schreckenl. Seine erste
Pragung erfuhr der Begriff zur Zeit der franzosischen Revolution um 1790,
als den Jakobinern vorgeworfen, wurde eine ,,Herrschaft des Terrors™ (la
terreur) auszuiiben?. Etwa zu dieser Zeit gelangte der Begriff auch in den
deutschen Sprachgebrauch?.

I Stowasser, Lateinisch-Deutsches Schulworterbuch, ,.terror = der Schrecken;
terroris (Genitiv) = des Schreckens.

2 Encyclopedia Britannica, Stichwort ,.terrorism*, 2012.

3 Insgesamt zu den Problemen bei der Definitionsbildung zum Terrorismus;
Ronellenfitsch, DuD 2007, 561, 563; Middel, S. 44 ff.; Waldmann, in: Graulich, Ter-
rorismus und Rechtsstaatlichkeit, S. 47 ff.; Lutz, in: Koch, Terrorismus — Rechtsfra-
gen der duBleren und inneren Sicherheit, S. 9ff.
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2. Probleme der Definitionsfindung

Eine allgemein anerkannte volkerrechtliche Definition des Begriffs gibt
es bisher noch nicht*. Der Grund dafiir, dass es bisher schwer gefallen ist,
sich innerhalb der Volkergemeinschaft auf eine einheitliche Definition von
,lerrorismus® oder ,, Terror* zu einigen, liegt in drei grundlegenden Prob-
lempunkten begriindet.

Das erste Problem dreht sich um die Frage des Téters einer terroristischen
Tat. Urspriinglich bezeichnete der Begriff ,, Terror* die Schreckensherrschaft
des Staates oder der Herrschenden gegeniiber der Bevolkerung (so zum
Beispiel der ,,Rote Terror unter Lenin und Stalin oder ,,nationalsozialisti-
sche Terror* im Dritten Reich). Also die ,,Gewalt von oben“. Dagegen be-
zeichnete der Begriff des ,,Terrorismus® vor allem Akte von Personen, die
durch (Gewalt-)Handlungen direkt oder indirekt auf die Regierung eines
Staates Einfluss nehmen wollten. Hier spricht man auch von der ,,Gewalt
von unten®. Diese begriffliche Unterscheidung wird jedoch heutzutage nur
noch selten vorgenommen. Doch dndert dies nichts daran, dass einer der
Hauptstreitpunkte bei der Definitionsbildung darin lag und liegt, Gewaltak-
te der Staaten gegeniiber dem Biirger aus der Definition auszunechmen, also
den ,,Terror* bezichungsweise den ,,Staatsterrorismus™ aus der Definition
auszuklammern.

Die zweite Problematik liegt auch in der Person des Titers begriindet.
Diesmal allerdings hinsichtlich seiner Ziele beziehungsweise seiner Motiva-
tion. So wird heute noch vielfach zwischen ,,Terrorismus® und ,,nationalen
Befreiungskampf™ unterschieden. Dies, obwohl die Arten der Gewaltaus-
ibung, die Opfer und die mittelbaren Folgen grofBtenteils identisch sind.
Diese Abgrenzungsproblematik kommt in dem oft zitierten Satz ,,one man’s
terrorist is another man’s freedom fighter* zum Ausdruck’. Vor allem ei-
nige afrikanische Staaten wollten deshalb bei einer Terrorismusdefinition
legitime Freiheitsbewegungen nicht darunter subsumierbar wissen, auch
wenn diese Gewalt ausiiben.

Das dritte Problem eine einheitliche Definition zu finden liegt daran be-
griindet, dass ,,Terrorismus® in der internationalen Politik als ,,Ausschlie-
Bungsbegriff fungiert®. Deutlich wurde dies zum Beispiel in jiingerer Zeit

4 Stein/Buttlar, Volkerrecht, S. 323 ff.

5 Deutsche Ubersetzung ,des einen Terrorist ist des anderen Freiheitskdmpfer*.
Der Satz wird dem 40. Prisident der USA, Ronald Reagan, zugeschrieben, der die-
sen in Zusammenhang mit der Gruppierung ,,Contras® auf Honduras gesagt haben
soll.

6 Miinkler, S.175; Graulich, in: Graulich, Terrorismus und Rechtsstaatlichkeit,
S. 389, 399.
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im Rahmen des Tschetschenienkonflikts, bei dem sich beide Seiten regel-
méBig als Terroristen bezichtigten’. Auch in Deutschland ist diese Tendenz
immer stirker zu bemerken. So ist in den Medien bereits einen Tag nach
einer Messerattacke auf den Passauer Polizeichef von ,,rechten Terroristen®
die Reded. Der CSU-Chef Horst Seehofer warnt vor ,,Neonazi-Terror” und
die bayrische Justizministerin Beate Merk sicht ,,Phdnomene wie bei der
RAF in den Siebzigern*.

Der Sinn hinter einer solchen Vorgehensweise ist deutlich erkennbar. Der
,,Gegner® soll durch die Bezeichnung als Terrorist stigmatisiert und in seiner
Rechtsstellung geschmilert werden!0. Es ist dabei sogar die Tendenz zu er-
kennen, Terrorismus auflerhalb des Rechts zu stellen, ferner Terroristen und
selbst lediglich Terrorverdédchtige jenseits zivilisierter Regelungen und
Rechtsstandards zu behandeln!!. In der juristischen Literatur spricht man da-
bei teilweise vom ,,Feindstrafrecht®. Es sollen auf bestimmte Personengrup-
pen, etwa Terroristen, die ,,normalen Rechtsnormen keine Anwendung mehr
finden, sondern fiir diese ein eigenes Recht, eben ein ,,Feindstrafrecht, gel-
ten!2. Aufgrund dieses Zwecks des Begriffs Terrorismus wére eine einheit-
liche Definition nur hinderlich. Solange es eine solche nicht gibt, bleibt es
den jeweils beteiligten Parteien iiberlassen, die Kriterien dafiir festzulegen.

Es zeigt sich also, dass es einige Griinde gab, warum es lange Zeit nicht
moglich war, sich libergreifend auf einen Terrorismusbegriff zu einigen. Mitt-
lerweile gibt es auf Ebene der Vereinten Nationen und der Européischen Union
jedoch vielversprechende Ansétze, auf die nun genauer einzugehen ist.

3. Definition der Vereinten Nationen

Auf Ebene der Vereinten Nationen gibt es eine ganze Reihe von Resolu-
tionen, die sich mit dem Problem des Terrorismus beschiftigen. Von Ende
der sechziger Jahre bis Ende der neunziger Jahre beschrinkten sich die
Resolutionen der Vereinten Nationen jedoch auf einzelne Problembereiche,
insbesondere auf bestimmte Begehungsformen terroristischer Taten. Darun-

7 Vgl. beispiclhaft die Zeitungsartikel von Boris Kaimakow und Sabine Kebir,
in: ,,der Freitag™ (Berlin) Nr. 38, 10.09.2004.

8 ,Stiddeutsche Zeitung Online“ am 15.12.2008.

9 Beide Zitate von ,,Spiegel Online* vom 16.12.2008.

10 Ronellenfitsch, DuD 2007, 561, 563.

11 Lutz, in: Koch Terrorismus — Rechtsfragen der duBeren und inneren Sicher-
heit, S. 9, 15.

12 Zu dem sogenannten Feindstrafrecht siche etwa Jakobs, ZStW 117 (2005),
839; Jakobs, HRRS 2004, 86; van Ooyen, in: Méllers/van Ooyen, Politischer Ext-
remismus, S. 206; Sinn, ZIS 2006, 107; Weifier, JZ 2008, 388; Ogorek, in: Graulich,
Terrorismus und Rechtsstaatlichkeit, S. 203.
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ter unter anderem das ,Kapern von Flugzeugen“!3 beziehungsweise von
Schiffen!4 und der ,,Schutz vor Geiselnahmen®“!5. Ein solches, auf einzelne
Teilbereiche beschrianktes Vorgehen brachte keine Notwendigkeit einer um-
fassenden Definition des Begriffs. AuBlerdem wire ein solches Vorhaben
aufgrund der unterschiedlichen Interessenlagen der beteiligten Staaten fast
aussichtslos gewesen.

Mit dem Jahr 1997 trat jedoch ein Wendepunkt ein. Das verabschiedete
,,Ubereinkommen zur Bekimpfung von terroristischen Bombenattentaten‘16
trug erstmals den strittigen Begriff offen im Namen. Nur zwei Jahre spiter
fand sich in dem ,,Ubereinkommen zur Bekimpfung der Finanzierung des
Terrorismus (1999)17 erstmals eine abstrakte Begriffsbestimmung. Diese ist
in dem als generalklauselartigen Auffangtatbestand ausgestalteten Art. 2
Abs. 1 der Konvention zu finden. Die deutsche Ubersetzung von Art. 2
Abs. 1 b des ,,Ubereinkommens zur Bekiimpfung der Finanzierung des Ter-
rorismus (1999)18 lautet:

,Eine terroristische Tat ist [...] eine Handlung, die den Tod oder eine schwere

Korperverletzung einer Zivilperson oder einer anderen Person, die bei einem be-

waffneten Konflikt nicht aktiv an den Feindseligkeiten teilnimmt, herbeifiihren

soll, wenn diese Handlung ihrem Wesen oder der Umstinde darauf abzielt, die

Bevdlkerung einzuschiichtern oder internationale Organisationen zu einem Tun

oder Unterlassen zu nétigen®.

Diese Definition geht also von einem dreigliedrigen Begriff aus:
* Dem Erfordernis qualifizierter Gewaltanwendung gegen Personen;

» die Eingrenzung der Zielpersonen auf sogenannte nicht kampffiihrende
Personen;

» die Einschiichterungs- beziehungsweise Notigungsintention als qualifi-
ziertes Ziel.

An dieser Definition kann man sehr gut sehen, wie die einzelnen oben
benannten Probleme angegangen werden. Die Begrenzung der Zielpersonen
auf nicht kdmpfende Zivilpersonen erlaubt zum einen, weiterhin Handlun-

13 Ubereinkommen zur Bekidmpfung der widerrechtlichen Inbesitznahme von
Luftfahrzeugen (1970), BGBI. 1972 1II, S. 1505.

14 Ubereinkommen zur Bekimpfung widerrechtlicher Handlungen gegen die
Sicherheit der Seeschifffahrt (1988), BGBI. 1990 11, S. 508.

15 Internationales Ubereinkommen gegen Geiselnahmen (1979), BGBI. 1980 II,
S 1361.

16 International Convention for the Suppression of Terrorist Bombings,
A/RES/52/164 vom 15.12.1997.

17 International Convention for the Suppression of the Financing of Terrorism,
A/RES/54/109 vom 09.12.1999.

18 International Convention for the Suppression of the Financing of Terrorism,
A/RES/54/109 vom 09.12.1999.
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gen von Guerillakdmpfern oder nationalen Befreiungskdmpfern dann nicht
als terroristische Taten einzustufen, wenn sich ihre Handlungen gegen den
militirischen Gegner richten!®. Soweit jedoch solche Befreiungskdmpfer
gegen die Zivilbevdlkerung vorgehen, unterfallen auch sie der Definition.
Gleiches gilt fiir den Staatsterrorismus. Soweit der Staat gegen unbeteiligte
Personen vorgeht, kann auch er der Definition unterfallen, wenn die Taten
mit der notigen Einschiichterungsintention begangen werden. Es ist vor al-
lem deshalb richtig die Taterfrage nicht in die Definition mit aufzunehmen,
weil in der Realitét staatliche Repression immer noch mehr Opfer fordert
als substaatliche Gewalt20.

Bemerkenswert an dieser Definition ist jedoch das Fehlen eines ,,politi-
schen Ziels* als weiteres Definitionsmerkmal. So konnten auch bestimmte
Handlungen der organisierten Kriminalitdt von dieser Definition erfasst
werden. Gleichzeitig vermeidet das Fehlen des ,,politischen Ziels* jedoch
die daraus entstehenden Probleme dergestalt, dass dann allein aufgrund der
Verfolgung eines bestimmten politischen oder gesellschaftlichen Ziels eine
Handlung als terroristisch einzustufen ware. Auch ist der Begriff des politi-
schen Ziels so unbestimmt, dass er sich nur schwer handhaben lassen wiir-
de2!, so dass gute Argumente dafiir sprechen, dieses Element nicht aufzu-
nehmen, auch wenn ein solches ,,politisches Ziel*“ im allgemeinen Sprach-
gebrauch regelméfig zu finden sein wird.

4. Definition der Européischen Union

Auch auf Ebene der europdischen Union gibt es bereits seit ldngeren
Bemiithungen im Bereich der Schaffung einer iibergeordneten Definition.
Die Zusammenarbeit einiger européischer Regierungen im Bereich der Ter-
rorismusbekdmpfung blickt mittlerweile schon auf eine lange Geschichte
zuriick. Im Rahmen der 1976 begonnenen intergouvernementalen TREVI-
Zusammenarbeit??2 haben sich die damaligen EG-Mitgliedsstaaten fast aus-
schliefflich mit der Zusammenarbeit bei der sogenannten ,,Terrorismusbe-
kdmpfung* befasst?3. Im Rahmen der Polizeilichen und Justiziellen Zusam-

19 Qeter, in: Koch, Terrorismus — Rechtsfragen der duBeren und inneren Sicher-
heit, S. 29, 44.

20 Lutz, in: Koch, Terrorismus — Rechtsfragen der duBeren und inneren Sicher-
heit, S. 9, 15.

21 Dazu Oeter, in: Koch, Terrorismus — Rechtsfragen der duBeren und inneren
Sicherheit, S. 29, 42.

22 Terrorisme, Radicalisme, Extrémisme, Violence Internationale. TREVI war
eine Vorlduferorganisation der Polizeilichen und Justiziellen Zusammenarbeit in
Strafsachen der Europiischen Union.

23 Lobkowicz, S. 18 ff.
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menarbeit (PJSZ), die 1993 als Dritte Séule des Maastrichter Vertrags ein-
gefiihrt wurde, hatte das Vorgehen gegen den Terrorismus bereits zu diesem
Zeitpunkt einen hohen Stellenwert inne. In der ,,Erkldrung von La Gomera“
von 1995 wurde der Terrorismus als ,.eine Bedrohung der Demokratie der
Menschenrechte und der wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung, als
schwerste Form der Kriminalitit bezeichnet?*. Deswegen sei es ,,notwen-
dig zur Verhinderung und wirksamen Bekdmpfung terroristischer Akte eine
tiefgreifende Koordinierung zwischen den Mitgliedstaaten durch Verbesse-
rung der Mechanismen der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit zu
erreichen*?.

Dies hat sich auch in den Normen des Sechsten Titels des EUV niederge-
schlagen. In diesem wird zur Erreichung eines ,,Raums der Freiheit, der Si-
cherheit und des Rechts®, eine Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus
als notwendig erachtet (Art. 29 EUV) und insbesondere die justizielle Zu-
sammenarbeit auf das Vorgehen gegen den Terrorismus erstreckt (Art. 31 e)
EUV). Zwar gibt es im Rahmen der Dritten Saule kein unmittelbar verbind-
liches Sekundirrecht, jedoch bietet das Konstrukt des Rahmenbeschlusses
ebenfalls erhebliche Handlungsmdglichkeiten, auch wenn der Spielraum der
Mitgliedsstaaten bei der Umsetzung naturgemil3 groBer ausfallt26. Nachteilig
wirkt sich allerdings das Einstimmigkeitsprinzip aus, das jedenfalls unter
dem FEindruck des 11. Septembers 2001 trotzdem und iiberraschenderweise
ein schnelles und umfassendes Vorgehen ermdoglicht hat?7.

Innerhalb der Europédischen Union gibt es aufgrund dieser Bemiihungen
seit dem 13. Juni 2002 eine handhabbare Definition des Begriffes Terroris-
mus. Diese findet es sich in Art. 1. Abs. 1 des ,,Rahmenbeschlusses des
Rates zur Terrorismusbekdmpfung*28. Danach sind solche der enumerativ
aufgefiihrten Straftaten in Art. 1 Nr. 1 a) bis i) des Rahmenbeschlusses als
terroristische einzustufen:

* die durch die Art ihrer Begehung oder den jeweiligen Kontext ein Land
oder eine internationale Organisation ernsthaft schddigen konnen [ ...

und]

24 Europdischer Rat, Schlussfolgerung des Vorsitzes, Dokument Nr. Press
00400/95, Anlage 3, 15.-16.12.1995.

25 Europdischer Rat, Schlussfolgerung des Vorsitzes, Dokument Nr. Press
00400/95, Anlage 3, 15.-16.12.1995.

26 Zur Rechtsnatur von Rahmenbeschliissen: Streinz, Europarecht, Rn 422; und
Art. 34 Abs. 2 b EUV.

27 Zu den ndheren Verhandlungsabldufen in der EU nach dem 11. September
2001, Monar, in: Weidenfeld, Herausforderung Terrorismus. Die Zukunft der Sicher-
heit, S. 136, 150-153.

28 Rahmenbeschluss des Rates zur Terrorismusbekdmpfung, 2002/475/J1, ABI.
22.06.2002 L 164, S. 2.
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* die mit dem Ziel begangen werden, die Bevilkerung auf schwer wiegende
Weise einzuschiichtern

* oder offentliche Stellen oder eine internationale Organisation rechtswid-
rig zu einem Tun oder Unterlassen zu zwingen

* oder die politischen, verfassungsrechtlichen, wirtschaftlichen oder sozia-
len Grundstrukturen eines Landes oder einer internationalen Organisa-
tion ernsthaft zu destabilisieren oder zu zerstoren.

Diese Definition deckt sich weitgehend mit der Definition der Vereinten
Nationen in Art. 2 Abs. 1 b des ,,Ubereinkommens zur Bekidmpfung der Fi-
nanzierung des Terrorismus (1999)29¢. Dies ist deshalb nicht weiter iiberra-
schend, weil die Schaffung der EU-Definition in ausdriicklicher Anlehnung
daran erfolgte30. Bei der Definition der EU ist also eine qualifizierte Form
der Gewalt notwendig, die eine bestimmte Schddigungseignung inne haben
soll und eine einschiichternde Intention aufweisen muss. Es fehlt allerdings
an der in der UN-Definition vorhandenen Einschrinkung der Zielpersonen
auf sogenannte ,,non-combatants® (also auf nicht an Kampfhandlungen betei-
ligte Personen), was wohl aus dem Umstand resultiert, dass davon ausgegan-
gen wird, dass auf dem Gebiet der Europidischen Union keine Biirgerkriege
oder sonstige bewaffneten Kampfhandlungen erwartet werden.

Auch im Rahmen der zweiten Sdule der EU, der Gemeinsamen Aul3en-
und Sicherheitspolitik (GASP), findet sich in Art. 1 Abs. 3 des ,,speziellen
Gemeinsamen Standpunkts zur Bekdmpfung des Terrorismus“3! eine vom
Wortlaut her fast vollstindig mit der in Art. 1 Abs. 1 des ,,Rahmenbeschlus-
ses des Rates zur Terrorismusbekdmpfung vom 13.06.2002 identische De-
finition der terroristischen Handlung.

Somit besteht auf europdischer Ebene nun weitgehende Einigkeit und
Klarheit dariiber, was, als Minimalvoraussetzung, unter einer terroristischen
Tat zu verstehen ist.

5. Definitionen im deutschen Recht

Lange Zeit bestand Einigkeit dariiber, dass es im deutschen geschriebenen
Recht keine Definition des Begriffs ,, Terrorismus® gibt32. Eine ausdriicklich

29 International Convention for the Suppression of the Financing of Terrorism,
A/RES/54/109 vom 09.12.1999.

30 Middel, S. 56.

31 Gemeinsamer Standpunkt des Rates iiber die Anwendung besonderer MafBnah-
men zur Bekdmpfung des Terrorismus vom 27.12.2001 (2001/931/GASP), ABL.
2001 L 344, S. 93.

32 Zsller, JZ 2007, 763, 764.
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als solche erstellte Definition findet sich bis heute nicht. Doch gibt es mitt-
lerweile in zwei Gesetzen Ansitze, die einer Definition nahe kommen. Ob
diese auch im Hinblick auf die Definitionen von EU und UN den Anforde-
rungen an eine solche gerecht werden, ist hier zu analysieren. Dies ist zum
einen der 2003 neu gefasste § 129a Abs. 2 StGB und zum anderen der erst
2009 ins BKAG aufgenommen § 4a Abs. | BKAG.

a) Definition in § 129a Abs. 2 StGB

§ 129a Abs. 2 StGB wurde durch Art. 1 Nr. 1 des ,,Gesetzes zur Umset-
zung des Rahmenbeschlusses des EU-Rats zur Terrorismusbekdmpfung vom
13. Juni 2002 und anderer Gesetze* vom 22. Dezember 200333 grundlegend
iiberarbeitet. Wie aus dem Titel des Gesetzes hervorgeht, setzt dieses die
Vorgaben des Rahmenbeschlusses vom 13. Juni 200234 um.

Auf den Tatbestand und die Auslegung des § 129a Abs. 1 StGB ist spiter
noch ausfiihrlich einzugehen3s. In dem hier relevanten Zusammenhang geht
es allein um die Frage, in wie weit in § 129a Abs. 2 StGB eine Definition der
terroristischen Tat enthalten ist, die mdglicherweise auch iiber den Anwen-
dungsbereich des § 129a Abs. 2 StGB hinaus Bedeutung erlangen konnte.

Der hier interessierende Teil des § 129 a Abs. 2 StGB lautet:

[§ 129a Abs. 2 HS 2] [...] wenn eine der in den Nummern 1 bis 5 bezeichneten Taten
bestimmt ist, die Bevolkerung auf erhebliche Weise einzuschiichtern, eine Behorde
oder eine internationale Organisation rechtswidrig mit Gewalt oder durch Drohung
mit Gewalt zu nétigen oder die politischen, verfassungsrechtlichen, wirtschaftlichen
oder sozialen Grundstrukturen eines Staates oder einer internationalen Organisation
zu beseitigen oder erheblich zu beeintriachtigen,

und durch die Art ihrer Begehung oder ihre Auswirkungen einen Staat oder eine
internationale Organisation erheblich schédigen kann.

Der Wortlaut der Norm entspricht fast eins zu eins dem EU-Rahmenbe-
schluss3¢. Ledglich einzelne Worter wurden geéndert, was zu einem daran
liegt, dass ein Rahmenbeschluss ja nur hinsichtlich des zu erreichenden
Ziels, nicht aber hinsichtlich des genauen Wortlauts verbindlich ist37. Zum

33 BGBIL. 1 S. 2836 vom 22.12.2003.

34 Rahmenbeschluss des Rates zur Terrorismusbekdmpfung, 2002/475/J1, ABI.
22.06.2002 L 164, S. 2.

35 5. unten C. III. 3. d).

36 BGH, NJW 2006, 1603; kritisch zur Umsetzung des Rahmenbeschlusses in
deutsches Recht, Fischer, § 129a StGB Rn 6a und Rn 14.

37 s. Art. 34 Abs.2 b) EUV; und von Groeben/Schwarze/Bardenhewer-Rating,

Kommentar zum Vertrag iiber die Europédische Union und zur Griindung der Euro-
paischen Gemeinschaft, Art. 34 EUV Rn 8.
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anderen daran, dass die Ubersetzung des Rahmenbeschlusses selbst aus dem
Englischen oder Franzdsischen ins Deutsche teilweise zu einer Verdnderung
des urspriinglichen Inhalts fiihrt, weswegen der Gesetzgeber sich bei der
Umsetzung ins nationale Recht regelmdBig der franzdsischen oder engli-
schen Originaltexte des Rahmenbeschlusses bedient.

b) Definition in § 4a Abs. 1 S. 2 BKAG

§ 4a Abs. 1 BKAG wurde durch Art. 15 des Gesetzes vom 17. Dezember
200838, das zum 01. Januar 2009 in Kraft getreten ist, in das Bundeskrimi-
nalamtsgesetz aufgenommen. Dieser normiert die Zustidndigkeit des BKA
fiir die Gefahrenabwehr in bestimmten Fillen. Dabei spielt der Begriff des
,internationalen Terrorismus* eine Hauptrolle. Eine Definition der ,terroris-
tischen Tat*“ enthdlt dann § 4 Abs. 1 S.2 BKAG, die im Wortlaut (fast)
identisch zu der in § 129a Abs. 2 StGB ist. Wohl aufgrund eines Redak-
tionsversehens im Rechtsausschuss ist im Wortlaut des § 129a Abs. 2 StGB
nur von einer Tat die Rede, die die erforderliche Bestimmung und Eignung
haben muss3?. Dieser Fehler des § 129a Abs. 2 StGB wurde nicht in § 4 a
Abs. 1 BKAG iibernommen, sondern es wurde die Mehrzahl (Straftaten,
konnen) eingefiigt:

[§ 4a Abs. 1 S.2 BKAG] Abwehr von Gefahren des internationalen Terrorismus

[...] Es kann in diesen Fillen auch Straftaten verhiiten, die in § 129a Abs. 1 und 2

des Strafgesetzbuchs bezeichnet und dazu bestimmt sind, die Bevolkerung auf er-

hebliche Weise einzuschiichtern, eine Behdrde oder eine internationale Organisation
rechtswidrig mit Gewalt oder durch Drohung mit Gewalt zu nétigen oder die poli-
tischen, verfassungsrechtlichen, wirtschaftlichen oder sozialen Grundstrukturen ei-
nes Staates oder einer internationalen Organisation zu beseitigen oder erheblich zu
beeintrachtigen, und durch die Art ihrer Begehung oder ihre Auswirkungen einen
Staat oder eine internationale Organisation erheblich schddigen konnen.

Da beide Normen vom Wortlaut her praktisch identisch sind, konnen
beide Definitionen zusammen analysiert und bewertet werden.

¢) Bewertung der Definitionen in § 129a Abs. 2 StGB
und § 4a Abs. 1 S. 2 BKAG

Fraglich ist nun, ob damit im geschriebenen deutschen Recht eine allge-
meingiiltige Definition der ,.terroristischen Tat™ besteht.

38 BGBI. 2008 1 S. 2582.

39 Der BGH legt dies jedoch dahingehend aus, dass es auch ausreicht, wenn eine
der genannten Taten die Eignung und Bestimmung erst im Zusammenhang mit wei-
teren von der Vereinigung geplanten Taten aufweist BGH, NJW 2006, 1603.
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Der Gesetzgeber geht in der Begriindung des Gesetzentwurfs ,,zur Um-
setzung des Rahmenbeschlusses des Rates vom 13. Juni 2002 zur Terroris-
musbekimpfung und zur Anderung anderer Gesetze“ mit der hier vertrete-
nen Argumentation davon aus, dass in Art. 1 des ,,Rahmenbeschlusses des
Rates vom 13. Juni 2002 zur Terrorismusbekdmpfung“40 eine EU-weite
Definition der terroristischen Straftaten zu finden ist*!. Dennoch hat er
darauf verzichtet, die Definition auch in Absatz 1 des § 129a StGB aufzu-
nehmen. Vielmehr findet sich die Definition nur in Absatz 2 wieder. Eine
ausdriickliche Begriindung dafiir bleibt der Gesetzentwurf schuldig. Ledig-
lich die schwer verstdndliche Anmerkung, dass ,,die Katalogtaten in Absatz
2 der Definition der terroristischen Straftaten im Rahmenbeschluss ange-
passt werden®, findet sich noch in der Gesetzesentwurfsbegriindung?2.

Hinsichtlich der Vorgaben des Rahmenbeschlusses ist so ein Vorgehen
unbedenklich, da ein Rahmenbeschluss im Rahmen der Dritten Sédule der
EU (Polizeilichen und Justiziellen Zusammenarbeit) lediglich Mindestvor-
aussetzungen fiir die Mitgliedstaaten verbindlich festlegt (vgl. Art. 31 Abs. 1
e) EUV). Dem Gesetzgeber bleibt es daher mdglich, auch geringere Anfor-
derungen an das Vorliegen einer strafbareren Handlung zu stellen als dies
der Rahmenbeschluss vorsieht.

Es bestehen grundsitzlich zwei Auslegungsmoglichkeiten. Entweder der
Gesetzgeber hat bewusst auf die hoheren Anforderungen der Definition in
Absatz 1 des § 129a StGB verzichtet, weil er der Ansicht war, eine Verei-
nigung, deren Ziel auf die Begehung solcher Straftaten gerichtet ist, sei
schon als solche als ,.terroristischer Vereinigung™ strafwiirdig.

Oder aber der Gesetzgeber ging stillschweigend davon aus, dass den in
§ 129 a Abs. 1 StGB erfassten Katalogtaten ohne weiteres die in Absatz
zwei erforderliche Schiadigungseignung und Einschiichterungsintention inne-
wohnt. Dort sind ndmlich nur schwerste Verbrechen gegen Leib, Leben und
korperliche Freiheit erfasst.

Mittlerweile hat sich der BGH in drei Entscheidungen mit den Vorausset-
zungen des § 129a Abs. 2 StGB befasst. Er ist dabei der Ansicht, dass die
Aufnahme der Bestimmung und Eignung zu einer im Vergleich zur fritheren
Rechtslage deutlichen Einschriankung der Strafbarkeit wegen mitgliedschaft-
licher Beteiligung an einer terroristischen Vereinigung geméf § 129a Abs. 2
StGB fiihrt*3. Auch hat der BGH an die Eignung und Bestimmung der
Taten relativ hohe Anforderungen gestellt, auf die spiter noch genauer ein-

40 ABL. EG Nr. L 164.

41 Bundestags-Drucksache 15/813, 08.04.2003, S. 5.
42 Bundestags-Drucksache 15/813, 08.04.2003, S. 6.
43 BGH, NStZ 2008, 146.
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zugehen ist*. Bei Zugrundelegung dieser Anforderungen erscheint es du-
Berst zweifelhaft, dass jeder geplanten Begehung einer Tat iSv § 129a Abs. 1
StGB eine solche Bestimmung und Eignung im Sinne des Absatzes 2 inne-
wohnt. Vielmehr ist davon auszugehen, dass der Gesetzgeber hier allein
Vereinigungen mit dem Zweck besonders schwerwiegende Taten zu bege-
hen, mit der hohen Strafdrohung belegen wollte®>.

Damit bleibt es bei dem zumindest vom Wortlaut der Uberschrift des
§ 129a StGB her widersinnigen Ergebnis, dass jemand zwar wegen Griin-
dung oder Mitgliedschaft in einer terroristischen Vereinigung nach § 129a
Abs. 1 StGB stratbar sein kann, jedoch gleichzeitig keine terroristische
Handlung im Sinne der in § 129a Abs. 2 StGB umgesetzten Definition des
Rahmenbeschlusses verwirklicht hat. Dies spricht dagegen anzunehmen,
dass in § 129a Abs. 2 StGB eine allgemeingiiltige Definition des Begriffs
der terroristischen Tat fiir das deutsche Recht zu finden ist. Vielmehr bedin-
gen diese Voraussetzungen lediglich eine Einschrinkung der Strafbarkeit fiir
die Taten der leichteren Kriminalitdt in dem dort aufgefiihrten Absatz.

Fraglich ist, ob sich durch den neu eingefiigten § 4a BKAG eine andere
Bewertung fiir die Frage des Vorhandenseins einer umfassenden Definition
ergibt. Dabei ist insbesondere die Bezichung des oben aufgefiihrten Satz 2
des § 4a Abs. 1 BKAG zu dem Satz 1 der Norm fraglich. Abgesehen davon,
dass der Gesetzgeber durch die Formulierung ,,in diesen Fillen* davon
auszugehen scheint, die Verhiitung von Straftaten sei ein Unterfall der Ab-
wehr von Gefahren#®, ist auch das Verhiltnis der Begriffe ,,internationaler
Terrorismus® zu Taten iSv § 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB mit der erforder-
lichen Bestimmung und Eignung unklar. Einerseits scheint der Satz 1 eine
Einschriankung dergestalt zu begriinden, dass nur solche Gefahren abgewehrt
werden diirfen, die einen internationalen Bezug haben. In Satz 2 sind dage-
gen auch Fille des nationalen Terrorismus vom Wortlaut mit erfasst. Ande-
rerseits scheint der Begriff des (internationalen) Terrorismus in Satz 1 jedoch
weiter gefasst zu sein, da ansonsten direkt auf § 129a hitte Bezug genom-
men werden konnen. Allein die Unterscheidung zwischen Abwehr von
konkreten Gefahren und der Verhiitung von Straftaten wiirde nicht die
Aufteilung in zwei Sétze rechtfertigen. Davon, dass der Begriff in Satz 1
weiter gemeint ist als der in Satz 2, geht anscheinend auch die Gesetzesbe-
griindung zu dem ersten Entwurf des Gesetzes zur Abwehr von Gefahren
des internationalen Terrorismus durch das Bundeskriminalamt*’ aus. Somit

44 BGH, NStZ 2008, 146; BGH, NJW 2008, 86; BGH, NJW 2006, 1603.
45 So auch Fischer, § 129a StGB Rn 6f. und Schdfer, in: Miikko § 129a StGB
Rn 45.

46 Zum Verhiltnis beider Begriffe zueinander siehe unten D. II. 1.
47 Bundestags-Drucksache 16/9588, 17.06.2008, S. 18.
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unterscheidet der Gesetzgeber auch hier zwischen der Definition der ,,terro-
ristischen Handlung® des EU-Rahmenbeschlusses und dem Begriff des (in-
ternationalen) ,, Terrorismus®.

Im Ergebnis ist also festzuhalten, dass es zwar auf EU-Ebene eine Defi-
nition gibt und diese auch nun sogar mehrmals Eingang in das positive
deutsche Recht gefunden hat, diese jedoch zumindest im deutschen Recht
keine allgemeingiiltige Definition der ,.terroristischen Tat* bildets.

Dennoch kann sie als Anhaltspunkt dafiir herangezogen werden, was eine
terroristische Tat sein kann. Eine unbesehene direkte Anwendung verbietet
sich aber aufgrund der Systematik im deutschen Recht. Dabei ist abzuwar-
ten, wie die Praxis und die Gerichte solche Tatbestinde wie § 129a Abs. 2
StGB, § 4a Abs. 1 BKAG und Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG auslegen werden,
in denen direkt auf den Begriff ,, Terrorismus® Bezug genommen wird.

II. Definition der ,,Internationalitat*

Bevor die Frage gekldrt werden kann, wie die Zusammenarbeit beim
Vorgehen gegen den internationalen Terrorismus ausgestaltet ist, muss vor-
her noch gekléart werden, was unter internationalem Terrorismus zu verste-
hen ist.

1. Geschichtliche Stromungen des Terrorismus

Dafiir ist ein kurzer Riickblick auf die Entwicklung des Terrorismus in
der zweiten Hilfte des letzten Jahrhunderts notwendig. Man unterscheidet
zwei Begriindungsstringe des Terrorismus. Einmal den ,.ethno-nationalen
Terrorismus®, bei dem es um separatistische Forderungen bis hin zu einem
eigenen Staat geht* (so etwa die Paldstinensische Befreiungsfront (PLO)
in Israel, die Irisch-Republikanische Armee (IRA) in Nordirland oder die
Organisation Baskenland und Freiheit (ETA)). Diese sind schon von ihren
Forderungen und Zielen her auf bestimmte Regionen begrenzt. Zwar bedeu-
tet dies nicht notwendigerweise, dass sich die Aktivitidten solcher Gruppen
auf ein Staatsgebiet beschridnken (so bei der ETA, die sowohl das spanische
wie auch das franzdsische Baskenland fiir sich beansprucht) aber doch in
ihren direkten Auswirkungen auf geographisch abgrenzbare Bereich be-
grenzt bleibt. Auch wenn es immer wieder einzelne Aktionen gibt, die auch
auflerhalb des Staatsgebiets ausgefiihrt werden, weisen sie doch immer ei-
nen regionalen Bezug auf.

48 So auch Krauf, in: LK, § 129a StGB Rn 3.
49 Dietl/Hirschmann/Tophoven, S. 22.
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Zum anderen gibt es den ,,ideologisch-weltanschaulichen* Terrorismus,
der sich je nach politischer Ideologie in zwei Richtungen aufteilen ldsst.
Einmal den sdkularen ,,sozialrevolutiondren Terrorismus® und zum anderen
den ,,ideologisch-religiésen Terrorismus*30,

Der ,,sozialrevolutiondre Terrorismus®, der auch als Linksterrorismus be-
zeichnet wird, hat das Ziel, die gesellschaftliche Ordnung (und den Kapita-
lismus als Wurzel des Ubels) in den europiischen Lindern zu #ndern.
Diese Bewegungen griindeten sich Anfang der siebziger Jahre und endeten
alle entweder durch Selbstauflosung oder Zerschlagung in den neunziger
Jahren des zwanzigsten Jahrhunderts. Beispiel dafiir sind die Rote Armee
Fraktion (RAF) in Deutschland, die Cellules Communistes Combattantes
(CCC) in Belgien, die Brigate Rosse (BR) in Italien und die Action Direc-
te (AD) in Frankreich. Auch wenn sich die terroristischen Aktivititen dieser
Organisationen nicht ausschlieBlich auf dem jeweiligen Staatsgebiet abspiel-
ten (so zum Beispiel die Besetzung und Geiselnahme in der deutschen
Botschaft in Stockholm am 24. April 1975 durch die RAF) und es auch
Zusammenarbeiten mit Terrorgruppen aus anderen Landern gab (Entfiihrung
der Lufthansamaschine Landshut am 3. Oktober 1977 durch ein Kommando
der paléstinensischen PFLP), bezogen sich die Forderungen und zumindest
die Nahziele primédr immer auf einen einzelnen Staat.

Der ,,ideologisch-religiose Terrorismus™ erlebte seinen Aufschwung seit
Anfang 1980. Grundlage sind religiose Ideologien oder Weltanschauungen,
die in oft neuer Interpretation als Legitimation der durchgefiihrten Handlun-
gen dienen. Beispiel dafiir sind die Omu Shinrikyd Sekte in Japan und
Russland, die Hamas in Isracl (die zwar auch separatistische Ziele verfolgt
aber dies aufgrund der Qubt-Azzam-Dschihad-Ideologie) oder der islamisti-
sche beziehungsweise dschihadistische Terrorismus von Al-Quaeda. Gerade
letztere sehen sich durch den ausgerufenen globalen Jihad in einer religiosen
Pflicht zum Téatigwerden3!. Insbesondere der ideologisch-religiése Terroris-
mus ist in besonderem Mafle international, da Ideologien naturgemif3 nicht
auf bestimmte Regionen beschrdnkt sind, sondern iiberall dort hinreichen,
wo sich Anhénger finden lassen2. Dazu kommt immer héufiger der Einsatz
von Selbstmordattentitern und die Auswahl von sogenannten weichen Zie-
len, die nur schwer zu schiitzen sind>3.

50 Dietl/Hirschmann/Tophoven, S. 22.
51 Krauf, in: LK, § 129a StGB Rn 75.
52 Dietl/Hirschmann/Tophoven, S. 26.
53 Krauf, in: LK, § 129a StGB Rn 75.
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2. Internationalitit im deutschen Recht

Gesetzlich geregelt findet man den Begriff der ,Internationalitidt zum
einen im Zusammenhang mit Terrorismus in § 4 Abs. 1 Nr. 3 BKAG. Darin
ist, wie oben gezeigt, die Zustdndigkeit des BKA fiir bestimmte Félle der
Strafverfolgung von terroristischen Vereinigungen geregelt. Der dort ver-
wendete Begriff der ,,internationalen Straftaten® bedeutet nach der allgemein
giiltigen Auslegung des Begriffs im Interpol-Verkehr ,.die Einbeziehung
mindestens zweier Staaten‘>*.

Das entspricht auch der Auslegung von Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG, in dem
die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir ,,die Abwehr von Gefahren
des internationalen Terrorismus® geregelt ist. Nach der Definition bedeutet
der Zusatz ,international® in diesem Zusammenhang ,.die Bekdmpfung von
Handlungen, die in ihren Wirkungen iiber einen einzelnen Staat hinausrei-
chen>5. Damit werden ausschlieBlich auf Deutschland beschriankte Aktivi-
titen ausgenommen>°,

Im auf Art. 73 Abs. I Nr. 9a GG gestiitzten § 4a Abs. 1 BKAG ist eben-
falls von Internationalitit die Rede. Die Gesetzesentwurfsbegriindung ver-
steht darunter ,,Straftaten, die in Deutschland begangen werden konnen und
einen internationalen Bezug aufweisen oder bei deren Begehung im Ausland
ein Deutschland-Bezug gegeben ist*>7. Dabei erscheint unklar, ob darunter
auch sogenannte ,,home grown terrorists* fallen wiirden38. Die Gesetzesbe-
griindung geht jedenfalls davon aus, dass auch bei lediglich in Deutschland
titigen Gruppen diese Voraussetzungen durch die Einbindung in internatio-
nal propagierte ideologische Stromungen, etwa einen weltweiten ,,Jihad*
erfiillt sind%. Ob dies dem Wortlaut der Norm gerecht wird, scheint sehr
bedenklich®. Insbesondere kann die Bedeutung des Wortes ,,international®
in § 4a Abs. | BKAG nicht iiber die in Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG hinausrei-
chen, da ansonsten ein Verstofl gegen die grundgesetzliche Gesetzgebungs-
kompetenz vorliegen wiirde. Eine der Gesetzesbegriindung zu § 4 a Abs. 1
BKAG folgende Auslegung wiirde schlieBlich auch zu seltsamen Ergebnis-

54 Ahlf, § 4 BKAG Rn 8.

55 Seiler, in: Beck’scher Online-Kommentar, Art. 73 GG Rn 43; Sannwald, in:
Schmidt-Bleibtreu, Art. 73 Rn 122c.

56 Seiler, in: Beck’scher Online-Kommentar, Art. 73 GG Rn 43.

57 Bundestags-Drucksache 16/9588, 17.06.2008, S. 19.

58 Also solche Personen, die in der westlichen Welt, teilweise sogar in Deutsch-
land aufgewachsen sind. Dazu Roggan, CILIP (90) 2008 13, 15.

59 Bundestags-Drucksache 16/9588, 17.06.2008, S. 19.
60 Ebenfalls ablehnend Hilbrans, Datenschutznachrichten 2008, 60, 62; Bdcker,
S. 34.
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sen fiihren. Damit konnte man selbst kommunistische Gruppierungen in
Deutschland als international bezeichnen, da diese schlieSlich ebenfalls in
eine weltumspannende ideologische Stromung eingebunden sind.

Aus dem hier Dargelegten ldsst sich folgender Schluss ziehen: Interna-
tionalitdt in Sachen Terrorismus bedeutet zum einen, dass die terroristische
Organisation nicht nur in einer bestimmten, abgrenzbaren Region aktiv ist
(internationales Aktionsfeld) und zum anderen, dass sich die Aktivitdten
der Organisation nicht allein gegen einen Staat richten (internationaler
Gegner)¢!. Dann handelt es sich im Sinne dieser Arbeit um ,,internationa-
len* Terrorismus.

3. Internationale terroristische Vereinigungen in Deutschland

Um einen ersten Uberblick iiber den tatsichlich existierenden internatio-
nalen Terrorismus in der Bundesrepublik Deutschland zu bekommen, bietet
es sich an, auf entsprechende Gruppierungen genauer einzugehen. Einen
Anhaltspunkt dafiir bieten die Gruppierungen, gegen die in Deutschland ein
Ermittlungsverfahren nach den §§ 129, 129a oder § 129b StGB eingeleitet
wurde.

Im Bereich es islamischen beziehungsweise jihadistischen internationalen
Terrorismus ist seit Anfang der neunziger Jahre eine Zunahme der Aktivité-
ten internationaler terroristischer Vereinigungen zu verzeichnen. Zu Beginn
nutzten diese die Bundesrepublik Deutschland vor allem als logistischen
Stiitzpunkt, so etwa die ,algerische islamische Heilsfront (FIS) und die
,islamische Untergrundarmee® (GIA), die vornehmlich in Algerien und
Frankreich titig waren®2. Seit Ende der neunziger Jahre treten verstirkt
Vereinigungen auf, die in Stromungen wie den ,internationalen Jihad®, der
als ,Krieg gegen die Unglaubigen® {ibersetzt wird, eingebunden sind®3.
Dazu gehoren unter anderen die ,,Islamisches Dschihad Union (IJU)%4, | Al
Quaeda®5*“, Al Quaeda im Zweistromland®”, ,,Al Quaeda im islamischen

61 Ahnlich, Tams, DOV, 2007, 367, 373; Stettner, in: Dreier, Art. 73 GG Rn 53;
a.A. Degenhardt, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 73 Rn 47, der Interantionalitdt auch
dann bejaht, wenn von einem Staats aus gegen einen anderen Staat vorgegangen wird.

62 Kersten, Kriminalistik, 2002, 7, 9.

63 Vergleiche unter anderem BGH, NStZ 1999, 503; BGH, NStZ 200, 27; BGH,
CR 2002, 378; BGH, NStZ-RR 2002, 300, BGH, NStZ-RR 2004, 40; BGH, NStZ-
RR 2005, 73: BGH, NStZ2007, 230; BGH Urteil vom 14.08.2009, 3 StR 552/08;
BGH, NJW 2007, 2782; BGH, BeckRS 2008, 10809; BGH, BeckRS 2008, 19276;
BGH, NJW 2009, 3448; BGH Ermittlungsrichter BeckRS 2008, 07102.

64 Zur Sauerlandgruppe und der Beziehung zur 1JU siehe unten H. IIL

65 Zu den Hintergriinden von Al Quaeda vergleiche auch die Ausfiihrungen des
BGH, NJW 2009, 3448f.
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Maghreb* ,,Ansar al Islam®“, und die Gruppierung ,,Das Bataillon von Bilal
Al Habshi“. All diese sind bisher bereits in Deutschland strafrechtlich in
Erscheinung getreten®. Bis auf die letzte werden alle diese Vereinigungen
auch auf der Liste der terroristischen Organisationen der Européischen Union
aufgefiihrt. Daneben hatte die sogenannte ,,Meliani-Gruppe® Ende 2000 ei-
nen Anschlag in StraBburg geplant, wobei die vier mutmaBlich Beteiligten
vorher in Frankreich festgenommen werden konnten, jedoch ihre Planung
zum Grofiteil in Deutschland vornahmen®’. Hauptbedeutung hat Deutsch-
land fiir diese Vereinigungen vor allem als Finanzierungs-, Logistik und
Rekrutierungsraum®, auch wenn Deutschland zunehmend zum Aktionsraum
dieser Gruppierungen wird. All die aufgezdhlten Vereinigungen sind der
oben dargestellten Stromung des ,,ideologisch-religiésen Terrorismus* zuzu-
rechnen.

Demgegeniiber bestehen in Deutschland auch Stromungen von ,.ethno-
nationalen Terrorismus® gerade im Hinblick auf separatistische Bewegungen
innerhalb des Gebietes der Tiirkei. So wurden unter anderem terroristischen
Vereinigungen innerhalb der ,tiirkischen Revolutiondren Volksbefreiungs-
front* (DHKP-C)%, der ,,Partei fiir ein freies Leben in Kurdistan®“ (PJAK)
sowie der , Tirkischen Kommunistischen Partei/Marxisten-Leninisten
(TKP/ML) in Deutschland strafrechtlich auffillig’0. Dazu kamen bisher
immer wieder Gruppierungen um die Fithrungsebene der kurdischen Arbei-
terpartei PKK beziehungsweise ihre Splitter- und Nachfolgeorganisatio-
nen’!, die allerdings mittlerweile aufgrund der Aufgabe von Gewaltaktionen
nur noch als kriminelle Vereinigungen verfolgt werden?2.

66 Bundestags-Drucksache 16/10045, 24.07.2008, S. 10; Kersten, Kriminalistik,
2002, 7, 12 und Klink, der Kriminalist, 2003, 341, 343 nennen noch die ,,Agyptische
Al-Jihad al Islami“, die ,,kaschmirische Harkat ul-Mujaheddin®, den ,,Jihad Islami in
Bangladesch®, die ,,dgyptische Al-Jama’at al-Islam* sowie die ,islamische Bewe-
gung Usbekistan“ (IBU). Bundestags-Drucksache 16/11333, 10.12.2008, S. 3, fithren
aullerdem noch Strafverfahren nach § 129b StGB gegen ,,Jemaah Islamiya®, ,,Tod-
geweihte der 29. Division®, ,Islamisch Internationale Brigade®, und ,,Jash Ansa al
Sunna* aufgefiihrt. Eine weitere Ubersicht findet sich in Bundestags-Drucksache
17/999, 15.03.2010, S. 31f.

67 Kersten, Kriminalistik 2002, 7, 9; Urteil des OLG Frankfurt am Main vom
10.03.2003; BGH 3 StR 342/03, 08.10.2003.

68 Griesbaum, in: Griesbaum, FS Nehm, S. 125.

69 BGH, StV 1999, 352; die DHKP-C ist eine Abspaltung der marxistisch-leni-
nistischen Organisation ,,Devrimci Sol“, die seit den neunziger Jahren als terroristi-
sche Vereinigung verfolgt wird, Krauf3, in: LK, § 129a StGB Rn 73.

70 Bundestags-Drucksache 16/10045, 24.07.2008, S. 10.

71 BGHSt 49, 268ff.; zu den Tatigkeiten und Problemen bei der Verfolgung der
PKK, Schiibel, NStZ 1997, 105.

72 Krauf3, in: LK, § 129a StGB Rn 72; dazu KG Berlin, BeckRS 2008, 21231.
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III. Materiellstrafrechtliche Regelungen
gegen Terrorismus

Nachdem nun eine Definition des Begriffes ,,internationaler Terrorismus®
erfolgt ist, muss gleichzeitig festgestellt werden, dass diese fiir die Arbeit
des BKA und des GBA nur marginale Bedeutung hat. Viel wichtiger ist es,
gerade auf dem Gebiet der Strafverfolgung, den abstrakten Begriff des in-
ternationalen Terrorismus in konkrete Straftatbestinde zu ,,iibersetzen®.
Wendet man sich dabei dem materiellen Strafrecht zu, so féllt als erstes auf,
dass es auBler mit § 129a und § 129b StGB (Bildung terroristischer Vereini-
gungen (im Ausland)) keine Strafvorschriften gibt, die in der Uberschrift
oder im Wortlaut den Begriff ,, Terror oder ,,Terrorismus* beinhalten. Den-
noch gibt es eine ganze Reihe von Strafnormen, die direkt oder indirekt der
Ponalisierung terroristischer Handlungen dienen. Die fiir diese Arbeit wich-
tigsten Normen sollen hier einmal kurz vorgestellt werden, damit ersichtlich
wird, an welche strafrechtlichen Verhaltensweisen die Zustindigkeit von
BKA und GBA ankniipft. Dabei erfolgt hier jedoch keine vollstindige Kom-
mentierung der strafrechtlichen Normen. Vielmehr sollen lediglich die Tat-
bestandsmerkmale hervorgehoben werden, die fiir die Arbeit von GBA und
BKA von besonderer Bedeutung sind.

1. Probleme bei der Ponalisierung terroristischer Handlungen

Die Verhinderung terroristischer Straftaten durch das Strafrecht ist schon
vom Ausgangspunkt her problematisch. Strafrecht ist von seiner Grundaus-
richtung her reaktiv. Das heift, es setzt erst ein, wenn eine strafbare Hand-
lung bereits begangen wurde. Als Reaktion des Staates auf begangenes
Unrecht folgt die Verhidngung einer Strafe. Auch wenn die Regeln vom
Versuch nach §§ 22, 23 StGB eine Bestrafung bereits vor der eigentlichen
Tatbegehung ermdglichen, so ist es doch eher vom Zufall abhéngig, ob es
den Strafverfolgungsorgangen gelingt eine Tat bereits im Zeitpunkt des
Versuchs, also gerade beim unmittelbaren Ansetzen des Téaters nach § 22
StGB73, zu entdecken und damit die konkrete Tatausfithrung zu verhin-
dern74. Abgesehen davon ist es nach dem Grundgesetz nicht die primére
Aufgabe des Strafrechts, die Begehung von Straftaten zu verhindern. Pri-

73 Zum ,,unmittelbaren Ansetzen und den verschiedenen Theorien, Eser, in:
Schonke/Schroder, § 22 StGB, Rn 39 ff. m.w. N.

74 Man bedenke nur den Fall der sogenannten Kofferbomber von Koln vom
31. Juli 2006. Deren selbstgebaute Bomben wurden nicht etwa von den Sicherheits-
behorden entdeckt, sondern die Tat blieb nur wegen des Nicht-Funktionierens der
Sprengvorrichtungen (so die bisherigen Erkenntnisse) im Stadium des untauglichen
Versuchs stecken, dazu siehe unten H. II.
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ventive Aspekte sind Sache des Polizei- beziehungsweise Gefahrenabwehr-
rechts.

Jedoch gibt es nach den Erkenntnissen der Kriminologie auch priaventive
Aspekte im Bereich des Strafrechts. So soll nach der Lehre von der nega-
tiven Generalprivention bereits die Androhung von Strafe auf die Bevdlke-
rung abschreckend wirken und sie von der Begehung von Straftaten abhal-
ten’5. Nach der Lehre von der negativen Spezialpravention ist es vor allem
der Tater, der durch die Strafe von weiteren, neuen Tatbegehungen abge-
schreckt werden soll’6.

Ob und in welchem Mafe diese praventiven Wirkungen tatséchlich Ein-
fluss auf die Tatbegehung haben, ist gerade im Bereich der Generalpraven-
tion aus naheliegenden Griinden durch die Kriminologie noch nicht hinrei-
chend geklart’’. Es ergibt sich aus der Natur der Sache, dass es methodisch
duflerst schwierig ist, festzustellen, wie sich die Adressaten des Strafrechts
ohne jedwede Strafdrohung verhalten wiirden. Allenfalls kann festgestellt
werden, dass sich die Mehrheit der Bevolkerung rechtskonform verhalt’s.

Doch gerade im Bereich des internationalen Terrorismus, mit seinen neu-
en Erscheinungsformen und den ideologischen Verblendungen der Titer,
wird immer Ofters vorgetragen, dass dort die préaventive Wirkung sehr viel
geringer sei als in Bereichen des ,,normalen” Strafrechts”. Jedenfalls gehe
sie insbesondere bei Selbstmordattentitern naturgemil génzlich fehl?0.
Auch bei sonstigen als terroristisch einzustufenden Tétern darf die general-
praventive Wirkung grundsitzlich nicht iiberschitzt werden8!. Bezogen auf
den Bereich der Préaventionsforschung formuliert diese Erkenntnisse Jakobs:
»Eine normative Erwartung, die sich an eine bestimmte Person richtet,

75 Roxin, Strafrecht AT I, §3 Rn 11f.

76 Roxin, Strafrecht AT I, § 3 Rn 21f.

77 Zu den Problemen der Spezial- und Generalpriaventionsforschung Meier, Kri-
minologie, § 9 Rn 82 m.w.N.

78 Vgl. BKA, Die Polizeiliche Kriminalstatistik 2011 Kurzbericht, S. 10; danach
gab es etwa 2,1 Millionen Tatverdichte bei einer Gesamtbevolkerung von 82 Milli-
onen. Wobei in dieser Zahl noch nicht die sonstigen Personen eingerechnet sind, die
sich zeitweise oder fiir immer in der Bundesrepublik Deutschland aufhalten.

79 Benohr, FoR 2002, S. 53; Gehrken, FoR 2000, S. 94.

80 Der Bundesinnenminister Schduble formulierte dies bei seiner Rede bei der
5. Handelsblattkonferenz am 9. September 2008 in Berlin folgendermaBien: ,,Die
Generalprivention basiert auf der abschreckenden Wirkung einer solchen Strafe fiir
andere Menschen, die nicht ins Gefingnis kommen wollen und deswegen lieber
keine Straftaten begehen. Selbstmordattentiter kann man aber nicht ins Gefangnis
stecken. Und nach unserer Strafprozessordnung muss ein Ermittlungsverfahren oder
ein Strafprozess eingestellt werden, wenn der Beschuldigte tot ist.

81 Sturm, MDR 1977, 6, 7.
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verliert ihre Orientierungskraft, wenn ihr die kognitive Untermauerung
durch diese Person fehlts2.

Die Gesetzgebung reagiert auf diese Ergebnisse mit einer Umorientierung
des Strafrechts. Dieses ,,moderne® Strafrecht verldsst im Bereich des Terro-
rismus die Aspekte der General- und Spezialprédvention und versucht stattdes-
sen bereits die Begehung von Straftaten durch das Strafrecht selbst zu verhin-
dern. Dies kann, da die Regeln zum Versuch dafiir ungeeignet sind, nur durch
die Schaffung neuer Arten von Straftatbestinden erfolgen. Erfolgsverspre-
chend sind dabei insbesondere die selbststindige Ponalisierung von Vorberei-
tungshandlungen, abstrakte Gefdhrdungsdelikte und solche, die an den Zu-
sammenschluss mehrere Personen zu bestimmten Zwecken ankniipfen.

2. Strafbarkeit von Vorbereitungshandlungen

Ein grundlegendes Prinzip unseres Strafrechts ist, dass nur die Tatbe-
standsverwirklichung und allenfalls noch Versuchs- und Teilnahmehandlun-
gen bestraft werden®3. Vorbereitungshandlungen sind als solche nicht
strafbar. Doch finden sich im Strafgesetzbuch mittlerweile mehrere Ausnah-
men von diesem Grundsatz84. Diese werden in der strafrechtlichen Literatur
in drei wesentliche Fallgruppen aufgeteilt.

Zum einen die ,,unselbstindige Ausdehnung von Straftatbestinden®. Die-
se findet man immer dort, wo der Gesetzgeber der Ansicht ist, dass Tatbe-
stand und Effektivitdit des Rechtsschutzes einen mdglichst frithen Zugriff
gebieten wiirden83. Diese Fallgruppe findet sich insbesondere bei zahlrei-
chen Staatsschutzdelikten (§§ 83, 87, 98, 99 StGB; ebenso § 234a Abs. 3
und § 316¢ Abs. 4 StGB) verwirklicht.

Zum anderen selbstindige Vorbereitungstatbestinde. In dieser zweiten
Fallgruppe werden Fille erfasst, bei denen der Gesetzgeber bestimmte
Handlungen wegen ihrer typischen Auspriagung und besonderen Gefahrlich-
keit in einem eigenstdndigen Delikt unter Strafe stellen will, obwohl die
beschriebene Tat materiell eigentlich nur die Vorstufe zu einer anderen Tat
darstellt8¢. Dazu gehoren etwa Tatbestinde im Vorfeld von Téuschungen

82 Jakobs, ZStW, 117 (2005), 839, 842. Wobei Jakobs selbst die negative Gene-
ralpriavention als Zweck von § 129a StGB ablehnt, da der Téter dann nicht wegen
seiner eigenen Gefahrlichkeit, sondern wegen der Deliktsneigung anderer Personen
bestraft werden wiirde, er ,als Teil des Kollektivs der Feinde behandelt werden
wirde®, Jakobs, ZStW, 117 (2005), 839, 850.

83 Roxin, Strafrecht AT II, § 28 Rn 5.

84 Dazu auch Sieber, NStZ 2009, 353, 357f.

85 Hillenkamp, in: LK, Vor § 22 StGB, Rn 7.

86 Jescheck/Weigend, Strafrecht AT, § 49 Abs. 6 2b.
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(§§ 263a Abs. 3, 264, 264a, 265, 265b37, 265b, und 267 Abs. 1 Alt 1 StGB)
oder als Paradebeispiel die ,,Vorbereitung eines Explosions- oder Strah-
lungsverbrechens™ in § 310 StGB (sowie die §§ 96, 149, 176 Abs. 4, 219b,
und 275 StGB).

Die letzte Fallgruppe bilden die strafbaren ,,Vorstufen der Teilnahme®. Bei
diesen wird der Zusammenschluss mehrere Personen aufgrund der darin
liegenden geféhrlichen Bindung der Beteiligten, beziehungsweise wegen des
aus der Kontrolle des Anstifters geratenen Tatanstoes unter Strafe ge-
stellt®8. Diese Fallgruppe findet sich insbesondere in § 30 StGB sowie in
den Vereinigungsdelikten der §§ 129, 129a und § 129b StGB.

Diese Einteilung bildet jedoch nicht etwa einen abschlieBenden Katalog
der zulédssigen Strafbarkeit von Vorbereitungshandlungen. Vielmehr ist dies
lediglich eine Kategorisierung der bisherigen Straftatbestinde durch die
Literatur. Gerade im Bereich der neuen Straftatbestinde zum Vorgehen ge-
gen Terrorismus wird sich zeigen, dass sich der Gesetzgeber nicht an diese
Kategorien gebunden fiihlt. Dies auch deswegen, weil ihm vom Bundesver-
fassungsgericht bei der Schaffung neuer Straftatbestinde ein weiter Spiel-
raum gelassen wird. Das Bundesverfassungsgericht zieht ndmlich insbeson-
dere das Rechtsgutskonzept nicht als Priifungsmalstab heran, sondern misst
Straftatbestdnde allein an dem aus dem Rechtsstaatsprinzip abgeleiteten
VerhéltnismaBigkeitsprinzip®®. Danach ist ein Straftatbestand nur ungeeig-
net, wenn ,,dic Maflnahme im Zeitpunkt des Erlasses des Gesetzes eindeutig
als zweckuntauglich festgestellt werden konnte*“0. Die vielfach in der Li-
teratur bemiihte Formel des Strafrechts als ,,ultima ratio® allen staatlichen
Handelns steht dabei ebenfalls vielfach nur als leere Floskel im Raum.
Grenzen zieht dem Gesetzgeber allenfalls noch Art. 103 Abs. 2 GG, wenn
allzu unbestimmte Strafgesetze geschaffen werden.

Hier nun also ein kurzer Uberblick iiber die wichtigsten Tatbestinde und
Ankniipfungspunkte des Strafgesetzbuchs im Bereich des internationalen
Terrorismus.

87 § 265 stellt etwa bestimmte Handlungen im Vorfeld eines Versicherungsbe-
trugs unter Strafe, ohne dass auch nur versucht worden sein muss, die Versicherung
tiberhaupt zu tduschen; vgl. insbesondere zum strittigen Rechtsgut ,.der sozialen
Leistungsfahigkeit des Allgemeininteressen dienenden Versicherungswesens®, Per-
ron, in: Schonke/Schroder, § 265 StGB Rn 2.

88 Eser, in: Schonke/Schroder, Vor § 22 StGB, Rn 14.

89 Zum Rechtgutskonzept Roxin, Strafrecht AT I, § 2 Rn 86 bzw. Rn 2ff. Zum
VerhéltnismaBigkeitsprinzip BVerfGE 23, 127, 133; BVerfGE 90, 145, 172 ff.

90 BVerfGE 39, 210, 230.
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3. Vereinigungsdelikte, § 129 bis § 129b StGB

Die §§ 129, 129a und 129b gehoren — nach umstrittener Auffassung — zur
letztgenannten Fallgruppe der Strafbarkeit bestimmter Vorstufen der Teil-
nahme®!. Bestraft wird — allgemein gesagt — der Zusammenschluss Mehrerer
zum Zwecke der Begehung strafbarer Handlungen. Als Kehrseite erfassen
Vereinigungsdelikte aber auch nur die Tatigkeiten, die auf die Vereinigung
bezogen sind und mit dieser in einem Zusammenhang stehen?2.

a) Geschichtliche Vorldufer der Vereinigungsdelikte

Vereinigungsdelikte sind keine Erfindung der Moderne. Bereits im 18. Jahr-
hundert finden sich erste Ansitze dieser besonderen Art der Strafrechtsdelik-
te. Am 20. Oktober 1798 erlieB Friedrich Wilhelm III. Konig v. Preuflen das
Edikt zur Verhiitung und Bestrafung geheimer Verbindungen, welche der all-
gemeinen Sicherheit nachteilig werden kénnen® 3. Darin hiel3 es:

Wir erkldren daher fiir unzuldssig und verbieten hiermit Gesellschaften und Ver-
bindungen,

(I.) deren Zweck, Haupt- oder Nebengeschift darin besteht {iber gewiinschte oder
zu bewirkende Verdnderungen in der Verfassung oder in der Verwaltung des Staa-
tes, oder iiber die Mittel, wie solche Verdnderungen bewirkt werden konnen, oder
iber die zu diesem Zweck zu ergreifende Mafregeln, Beratschlagungen, in wel-
cher Absicht es sei, anzustellen [...]94.

Das Edikt selbst nahm wiederum Bezug auf die §§ 184, 185 des Allge-
meinen PreuBlischen Landrechts:

Heimliche Verbindungen mehrere Mitbiirger des Staates miissen, wenn sie auf den

Staat selbst und dessen Sicherheit Einfluss haben konnten, von den Verbundenen

bei Vermeidung nachdriicklicher Geld- und Leibesstrafe der Obrigkeit zur Priifung

und Genehmigung angezeigt werden.

Am 06. Januar 1816 erlie PreuBlen zusitzlich die ,,Verordnung gegen
geheime Gesellschaften* 9. Diese enthielt inhaltlich aber keine wesentlichen
Anderungen, sondern sollte lediglich das Edikt von 1798 erneut in Erinne-
rung bringen. Bemerkenswert an den Normen ist dabei zum einen der hohe
Abstraktionsgrad der Vorschriften, also dass Verbindungen anhand objekti-

91 Dieser Streit hdngt von der Frage ab, welches Rechtsgut die §§ 129 ff. StGB
schiitzen, dazu gleich.

92 Schdfer, in: MiiKo, § 129 StGB, Rn 5.

93 Abgedruckt bei Huber, Dokumente, Band 1, S. 58 Nr. 21.

94 Originaldokument einsehbar unter www.ub.uni-bielefeld.de/diglib/aufkl/browse/
blpolizeiukultur/21801.html.

95 Abgedruckt bei Huber, Dokumente, Band 1, S. 57, Nr. 20.
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ver Merkmale unter Strafe gestellt wurden, sowie die fiir die damalige Zeit
neuartige Bezugnahme auf den Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und nicht
auf die Person des Herrschers®. Den Strafverfolgungsbehorden sollte mit
dem Edikt ein Mittel in Hand gegeben werden, um bereits im Vorfeld revo-
lutiondre Umsturzversuche verhindern zu kdnnen, ohne jedoch das Stadium
des strafbaren Versuchs der konkret geplanten Straftat abwarten zu miissen.
Einsatz fand das Gesetz vor allem gegen die damaligen Burschenschaften
und Turnvereine, spiter auch gegen die Handwerker und Arbeiterverbén-
de®7. Hohepunkt der Nutzung war die Verhdngung zahlreicher Todesurteile
und langjdhriger Haftstrafen gegen die damaligen Teilnehmer der 30er Re-
volution aufgrund eben dieses Ediktes von 1798%.

Einen wichtigen Meilenstein zur Entwicklung des heutigen Organisations-
strafrechts markiert die Einfithrung eines neuen Tatbestandes durch preufi-
sches Gesetz vom 07. Januar 1838. Durch dieses wurden erstmals neben
den staatsfeindlichen und geheimen, auch die ,kriminellen Verbindungen*
unter Strafe gestellt®®. Die Norm war dem heutigen § 129 StGB bereits in
Struktur und Aufbau dhnlich.

Durch die Einfithrung des Preuflischen Strafgesetzbuchs vom 14. April
1851 traten die bisherigen Straftatbestinde auBer Kraft!%0. Das PreuBlische
Strafgesetzbuch stellte unter dem Titel ,,Vergehen wider die offentliche
Ordnung® in § 98 die ,,Geheimbiindelei” und in § 99 die ,,staatsfeindliche
Verbindung unter Strafe. Die Schaffung der Straftatbestinde ging aber
gleichzeitig einher mit einer verdnderten Auffassung beziiglich des Aufga-
benbereichs des Strafrechts. Dieses sollte nur noch bei einer unmittelbaren
Verletzung der offentlichen Gewalt eingreifen und die Praventivkontrolle
dagegen weitgehend der Polizei tiberlassen werden!0!,

Die §§ 98, 99 PrStGB wurden als §§ 128, 129 unveridndert in das Reichs-
strafgesetzbuch vom 15.05.1871 iibernommen!92,

Der Paragraph 129 RStGB bestrafte bei seinem In-Kraft-Treten

,die Theilnahme an einer Verbindung, zu deren Zwecken oder Beschiftigung
gehort, Maliregeln der Verwaltung oder Vollziehung von Gesetzen durch ungesetz-
liche Mittel zu verhindern oder zu entkriften®.

96 Grdple-Miinscher, S. 4.

97 Grdple-Miinscher, S. 10.

98 Huber, Verfassungsgeschichte, Band 2, S. 176.
99 Pr. GS 1838, S. 13.

100 Pr. GS 1851, S. 101.

101 Vgl. die Erorterungen zum PreuBischen Strafgesetzbuch, Verhandlungen der
Zweiten Kammer 1850/51, Huber, Verfassungsgeschichte, Band 3, S. 123 {ff.; Grdfle-
Miinscher, S. 22.

102 RGBI. 1871, S. 127.
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Die Tatbestdnde waren vor allem auf die Bekdmpfung politisch motivier-
ter, staatsfeindlicher Bestrebungen ausgerichtet!03. Dies zeigt sich auch in
dem Umstand, dass § 129 RStGB seine Konturen vor allem beim Einsatz
gegen die unter den sogenannten Sozialistengesetzen von 1878 bis 1890
verbotene SPD erhielt!%4, Danach wurde § 129 RStGB zusammen mit § 7
des Republikschutzgesetzes von 1922 vor allem gegen kommunistische
Gruppierungen eingesetzt!95, Bis zur Griindung der Bundesrepublik Deutsch-
land erfolgten keine weiteren gesetzgeberischen Anderung an den §§ 128,
129 RStGB. Auf die Anderungen nach 1949 ist bei der Vorstellung der
einzelnen Straftatbestdnde selbst dann genauer einzugehen.

b) Rechtsgut der Vereinigungsdelikte

Bevor die § 129 bis § 129b StGB ecinzeln dargestellt werden, ist hier auf
eines der umstrittensten Probleme in diesem Bereich genauer einzugehen,
da dies alle drei Straftatbestdnde gleichermaflen betrifft. Die Frage ist, wel-
ches Rechtsgut durch die §§ 129 ff. StGB geschiitzt wird. Daran, dass dieses
Frage so umstritten ist, zeigt sich auch das eingangs angesprochene Dilem-
ma hinsichtlich der Mdglichkeiten der Verhinderung von Rechtsgutverlet-
zungen durch Mittel des Strafrecht.

aa) Grundsitzliche Meinungen

Die wohl herrschende Meinung, die auch der BGH vertritt!%, benutzt
zwar teilweise unterschiedliche Begriffe, ist sich jedoch in der Sache dahin-
gehend einig, dass die Vereinigungsdelikte in erster Linie ein eigenes
Rechtsgut schiitzen: Die 6ffentliche Sicherheit und/oder die staatliche Ord-
nung einschlieBlich des 6ffentlichen Friedens!07. Die sachliche Berechtigung
der Vorschriften folgt dabei aus dem Umstand, dass in der Griindung oder
Fortfiihrung einer festgefiigten Organisation eine erhohte kriminelle Intensi-
tét ihren Ausdruck findet, die kraft der ihr innewohnenden Eigendynamik
eine erhohte Geféahrlichkeit fiir wichtige Rechtsgiiter der Gemeinschaft mit
sich bringt!98. Die Strafwiirdigkeit ergibt sich aus der offenen Rechtsfeind-

103 Rudoplhi/Stein, in: SK-StGB, § 129 StGB Rn 1.

104 Grifle-Miinscher, S.23.

105 Schultz, Ossietzky 21/2007.

106 BGH, NJW 1966, 312; BGHSt 31, 207 bzw. BGHSt 41, 51.

107 Schdfer, in: MiiKo, § 129 StGB Rn 1; Fischer, § 129 StGB Rn 2; Krauf, in:
LK, § 129 StGB, Rn 1; Lenckner/Sternberg-Lieben, in: Schonke/Schroder, § 129
StGB, Rn 1.

108 BGH, NJW 1983, 1334, 1335.
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schaft, mit der die die Vereinsfreiheit missbrauchenden Mitglieder und
Helfer der Vereinigung sich in kollektiver Form iiber Ordnungsnormen des
Strafrechts hinwegsetzen!%®. Folgt man dieser Auslegung, handelt es sich
bei den Vereinigungsdelikten um abstrakte Gefahrdungsdelikte!!0.

Die Gegenansicht sieht in den §§ 129ff. StGB reine Vorfeldtatbestinde.
Durch diese sind also dieselben Rechtsgiiter betroffen, die auch durch den
Versuch und die Vollendung jener, in den Vereinigungsdelikten aufgefiihrten
Straftaten, beeintrdchtigt wiirden!!!. Ein eigenes Rechtsgut schiitzen die
§§ 129 ff. StGB nach dieser Ansicht nicht. Die Funktion der §§ 129 ff. StGB
ist es vielmehr, die Strafbarkeit auch auf eigentlich straflose Vorbereitungs-
handlungen erstrecken zu konnen!12. Als Begriindung fiir die ausnahmswei-
se Strafbarkeit werden auch von der Gegenansicht die gruppendynamischen
Prozesse innerhalb einer Vereinigung, die die Begehungswahrscheinlichkeit
erhdhen, genannt.

Gegen die Sichtweise der herrschenden Meinung wird vor allem ange-
fiihrt, dass nicht jede kriminelle oder terroristische Vereinigung dazu geeig-
net ist, einen eng umrissenen Begriff der offentlichen Sicherheit, wie er
etwa in § 125 StGB geschiitzt ist, zu beeintrachtigen. Wiirde man allein das
Ausbleiben der geplanten Straftaten als offentliche Sicherheit bezeichnen,
wire dieser Begriff konturenlos und wiirde keine eigenstindige Funktion
mehr beinhalten!!3. Daher gehe es fehl auf diesen als geschiitztes Rechtsgut
abzustellen.

bb) Auswirkungen der Anderung des § 129a StGB
und Einfiigung des § 129b StGB

Fraglich ist allerdings, ob an diesen grundsétzlichen Ansichten zum Rechts-
gut der Vereinigungsdelikte nach den Anderungen, die der § 129a StGB
durch das ,,Gesetz zur Umsetzung des Rahmenbeschlusses vom 13. Juni 2002
zur Terrorismusbekimpfung und zur Anderung anderer Gesetze vom
22.12.2003“114 erfahren hat, festgehalten werden kann. Durch diese wurden
Absatz 2 und Absatz 3 des § 129a StGB grundlegend verandert und der BGH
legt nach seiner bisherigen Rechtsprechung diese neuen Tatbestandsmerkma-

109 BGH, NJW 1975, 985.

10 Schdfer, in: MiKo, § 129 Rn 4.

11 Rudolphi, in: SK-StGB, § 129 Rn 2.; Ostendorf, in: Nomos-Kommentar, § 129
StGB Rn 5; Giehing StV 1983, 296, 302; Hohmann, wistra 1992, 85, 86; Mau-
rach/Schroder/Maiwald, BT 2, § 95 Rn 3.

112 Rudolphi, in: Frisch, FS Bruns, S. 315, 317.

13 Rudolphi, in: SK-StGB, § 129 StGB, Rn 4.

114 BGBI. I S. 2836.
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le restriktiv aus. Es konnte also sein, dass durch die nun erforderliche Eig-
nung und Bestimmung der geplanten Tat die Anforderungen an die Vereini-
gung insoweit erhdht sind, als dass jede Tatbestandsverwirklichung zumin-
dest von § 129a Abs. 2 und § 129a Abs. 3 StGB die 6ffentliche Sicherheit als
solche beeintrachtigt, selbst wenn man die engere Auffassung zu diesem Be-
griff zugrunde legt!!3. Daneben ist hier auch die Moglichkeit gegeben, die
Funktionsfdhigkeit des Staates oder einer internationalen Organisation als
Schutzgut anzusehen!!6. Dagegen spricht allerdings, dass das Rechtsgut der
offentlichen Sicherheit weiterhin schwammig bleibt und die Strafbarkeit da-
mit gerade auch von gesellschaftlichen Befindlichkeiten abhinge!!”. Insbe-
sondere die grundsétzliche Systematik des Strafgesetzbuchs, Vorbereitungs-
handlungen straflos zu stellen und die durchaus vorhandene Néhe zu § 30
StGB sprechen bei den Absdtzen 2 und 3 des § 129a StGB fiir die Vorverla-
gerungstheorie. Diese systematische Néhe ist auch dem BGH bewusst, wenn
er ausfiihrt, dass § 129 StGB eine generelle Vorverlagerung des Strafrechts-
schutzes in das Vorbereitungsstadium bezweckt!!18.

Besonders deutlich wird die Problematik der von der herrschenden Mei-
nung vertretenen Rechtsauffassung bei Einbeziehung des § 129b StGB.
Damit schiitzen die §§ 129, 129a ggf. iVm § 129b StGB auch die offent-
liche Sicherheit und Ordnung auferhalb der Bundesrepublik Deutschland!!®.
Das ohnehin schon konturenlose Rechtsgut wird damit vollstindig aufge-
weicht und der willkiirlichen Auslegung preisgegeben.

Letztlich ist noch zu bedenken, dass die Vereinigungsdelikte, nicht zu-
letzt, vor allem vor dem Hintergrund nationaler terroristischer Organisatio-
nen wie der RAF ausgelegt wurden. Diese hatten jedoch eine vollig andere
Struktur als die heutigen Zusammenschliisse im Bereich des internationalen
Terrorismus. Die heutige oft lockere Anbindung ldsst es zusdtzlich als zwei-
felhaft erscheinen, ob allein das Bestehen dieser Zusammenschliisse selbst
eine Rechtsgutsgefahrdung darstellen kann.

Im Endeffekt ist der Streit um das Rechtsgut nur die verlagerte Diskus-
sion um die Frage, welche Aufgaben das Strafrecht haben und wie weit im
Vorfeld einer konkreten Verletzung individueller Rechtsgiiter der Straf-
rechtsschutz ansetzen sollte. Unbestreitbar ist die Effizienz hoher, wenn das
strafbewehrte Verbot bereits weit im Vorfeld einsetzt und selbstverstédndlich
sind die neueren Erscheinungsformen der Organisierten Kriminalitdt und

115 Fiir § 129a Abs. 3 StGB bejahend Rudolphi, in: SK-StGB, § 129 StGB Rn 4.
116 Krauf3, in: LK, § 129a StGB Rn 1.

17 Ostendorf, in: Nomos-Kommentar, § 129 StGB Rn 5.

118 BGHSt 28, 116.

19 Krauf, in: LK, § 129 StGB, Rn 3.
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des Terrorismus gewichtige Faktoren, die das einvernehmliche Zusammen-
leben erheblich storen konnen. Allerdings sollte der Gesetzgeber immer
beachten, dass das Strafrecht nur die allerletzte Bastion ist; das Strafrecht
eine ultima-ratio-Funktion hat. Sobald der Gesetzgeber beginnt, sich in den
Bereich vor der konkreten Verletzung individueller Rechtsgiiter zu begeben,
verliert der Rechtsanwender ein Stiick Rechtssicherheit und Rechtsklarheit
und die Normen ndhern sich dem Bereich des sogenannten Gesinnungsstraf-
rechts. Die Entscheidung welches Rechtsgut die §§ 129 ff. StGB schiitzen,
ist damit gleichzeitig eine Entscheidung fiir ein grundlegendes Verstidndnis
der Funktion des Strafrechts.

Auf den nichsten Seiten sollen nun die §§ 129, 129a und § 129b nidher
vorgestellt werden.

¢) Bildung krimineller Vereinigungen, § 129 StGB

Zuerst ist auf § 129 StGB einzugehen. Dieser trdgt zwar nicht den Begriff
,terroristisch® in der Uberschrift, kann jedoch gleichfalls auf im weitesten
Sinne terroristische Handlungen von Personen Anwendung finden. Daneben
verdeutlicht er aufgrund seines dhnlichen Aufbaus die Grundstruktur der
Vereinigungsdelikte.

aa) Entstehungsgeschichte

Wie bereits ausgefiihrt, geht der heutige § 129 StGB auf § 129 RStGB
zuriick. Durch Art. 2 Nr. 4 des 1. StRAndG vom 30. August 1951 wurde
§ 129 RStGB in das Strafgesetzbuch aufgenommen!20. Allerdings wurde die
Norm weitgehend umgestaltet. Insbesondere wurde der Tatbestand des § 129
StGB allgemeiner gefasst und war damit, im Gegensatz zu seinem Vorldu-
fer, nicht mehr speziell auf politisch motivierte Bestrebungen ausgerichtet.
Dennoch fand er weiterhin Anwendung vor allem bei Organisationen mit
verfassungsfeindlichen Zielen und nicht bei lediglich schlicht kriminellen
Vereinigungen!2!. Der ebenfalls 1951 ins Strafgesetzbuch tibernommene
§ 128 RStGB, der ,,die Geheimbiindelei® in § 128 StGB unter Strafe stellte,
wurde durch das 8. StRAndG ersatzlos gestrichen!?2, weswegen auf diesen
hier nicht mehr einzugehen ist.

Seine wichtigste Anderung erhielt § 129 StGB durch das VereinsG vom
05. August 1964123, Damit wurde das Parteienprivileg in Absatz 2 geschaf-

120 BGBI. I S. 739.

121 Krauf3, in: LK, 129 StGB, Vor Rn 1; Fiirst, S. 25ff.
122 BGBL. I 1968, S. 741.

123 BGBI. I S. 593.
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fen, was der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Rechnung
trug!24. Daneben wurde gleichzeitig der Tatbestand um die Tathandlung des
»,Werbens® erweitert. Spatere Andemngen betrafen vor allem die Rechtsfol-
gen, die im Laufe der Zeit differenzierter (und auch schérfer) ausgestaltet
wurden!25. Letztlich hat vor allem die Einfihrung des § 129a StGB als
Qualifikationstatbestand durch das Antiterrorismusgesetz vom 18. August
1976126, wenn auch nur indirekt, erhebliche Auswirkungen auf den Anwen-
dungsbereich des § 129 StGB gehabt. Das 34. StRAndG!'?7 fiihrte dann zur
Begrenzung der Reichweite der Tatalternative des Werbens fiir eine krimi-
nelle Vereinigung. Gleichzeitig wurde durch die Schaffung des § 129b StGB
der Anwendungsbereich des § 129 StGB auch auf auslédndische kriminelle
Vereinigungen erweitert.

bb) Tatbestand

Der Tatbestand des § 129 StGB ist oberflachlich betrachtet einfach auf-
gebaut. Es braucht eine Vereinigung, die auf die Begehung von Straftaten
gerichtet ist, welche jedoch nicht bereits vom Anwendungsbereich des Qua-
lifikationstatbestandes § 129a StGB erfasst wird. Tathandlungen sind dabei
das Griinden einer Vereinigung, der Beitritt, die Unterstiitzung oder das
Werben um Mitglieder.

Vor allem der Vereinigungsbegriff (der inhaltlich mit dem Begriff der
,Verbindung™ in den Vorgingervorschriften des § 129 StGB iiberein-
stimmt!28) ist immer wieder der Kritik ausgesetzt. Nach stdndiger Recht-
sprechung des BGH ist eine Vereinigung

ein auf eine gewisse Dauer angelegter, freiwilliger organisatorischer Zusammen-

schluss von mindestens drei Personen, die bei Unterordnung des Willens des

Einzelnen unter den Willen der Gesamtheit gemeinsame Zwecke verfolgen und

untereinander derart in Beziehung stehen, dass sie sich als einheitlicher Verband
fiihlen!29,

Gerade in neuster Zeit wird die Auffassung vertreten, dieser Vereini-
gungsbegriff sei zu eng und miisse insbesondere wegen des Rahmenbe-
schlusses des Rates der Europdischen Union vom 13. Juni 2002 zur Terro-
rismusbekdmpfung!30 weiter gefasst werden!3!. Der BGH hat jedoch einer

124 BVerfGE 17, 163.

125 Ausfiihrlich zur Entstehungsgeschichte des Tatbestands Felske, S. 1 ff.
126 BGBI. I S. 2131.

127 BGBI. T S. 3390.

128 Bubnoff, in: LK (10. Auflage), § 129 StGB Rn 8.

129 So zuletzt in BGH, NStZ 2008, 146, 148.

130 AbIEG Nr. L 164/3.
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Anderung des Vereinigungsbegriffs aufgrund des Rahmenbeschlusses eine
Absage erteilt!32.

Zudem soll die Vereinigungsstruktur von Vereinigungen gerade des isla-
mistischen Terrorismus sehr viel lockerer sein, als dies etwa bei der RAF
der Fall war, so dass der iiberkommene Vereinigungsbegriff solche Phéno-
mene nicht mehr erfassen konne. Der BGH bezweifelt jedoch, dass eine
solch weite Auslegung des Vereinigungsbegriffs mit dem geltenden Recht
vereinbar ist, da ansonsten die Abgrenzung zu anderen kriminellen Erschei-
nungsformen mehrerer Personen wie zum Beispiel der Bande, bei der die
bloBe Mitgliedschaft nicht strafbar ist, kaum mehr moglich wére. Daneben
wiirde auch das bestehende Strafrechtsystem, das von der grundsatzlichen
Straflosigkeit von Vorbereitungshandlungen ausgeht, dadurch aus dem Ru-
der gebracht werden!33. Somit wird es ohne gesetzgeberische Anderungen
wohl beim bisherigen Vereinigungsbegriff bleiben.

Hinsichtlich der Tathandlungen des § 129a Abs. 1, Abs. 2, Abs. 5 StGB
Griinden, Mitgliedschaft oder Unterstiitzen sind hier keine fiir die Arbeit
wesentlichen Besonderheiten zu verzeichnen!34. Bis zum Jahr 2002 war in
der Tatalternative des Werben* auch die bloBe ,,Sympathiewerbung® straf-
bar, wobei die Rechtsprechung immer mehr um eine einschrinkende Ausle-
gung dieser Tathandlung bemiiht war. Seit dem 34. Strafrechtsdnderungsge-
setz ist nur noch strafbar, wer ,,um Mitglieder oder Unterstiitzer wirbt“135,

cc) Zustindigkeit von GBA und BKA beziiglich § 129 StGB

Zentraler Punkt der hier erfolgten Vorstellung des § 129 StGB ist dessen
Bedeutung fiir die Tatigkeit von GBA und BKA. In der Praxis erfasst § 129
StGB einen illustren Querschnitt krimineller Verhaltensweisen!3°, Ausgangs-
punkt war — wie auch die geschichtliche Entwicklung zeigt — die Erfassung
politisch motivierter krimineller Vereinigungen!37. Nach Schaffung des

131 Kress JA 2005, 220, 224; Altvater, NStZ 2003, 179, 184; ausfiihrlich Kraup,
in: LK, § 129 StGB Rn 44 ff.

132 BGH, NJW 2010, 1979; m. Anm. Zoller JZ 2010, 908.

133 BGH, NStZ 2008, 146, 149; Anmerkungen in NJW-Spezial 2008, 154; in
einer Entscheidung aus dem Jahr 2006 hat der 3. Senat noch bezweifelt, dass an der

bisherigen (engen) Auslegung des Vereinigungsbegriffs festgehalten werden kann,
BGH, NJW 2006, 1603.

134 5. dazu Fischer, § 129 StGB Rn 22ff.; Krauf, in: LK, § 129 StGB Rn 99 ff.
m.w.N.

135 BGBI. T S. 3390.
136 Dazu auch Krauf3, LK, § 129 StGB Rn 7 bis Rn 10.
137 Fischer, § 129 StGB, Rn 4.
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§ 129a StGB verengte sich der Anwendungsbereich des § 129 StGB auf
solche politisch motivierten Vereine, die nicht auf Taten im Sinne der § 129a
StGB angelegt sind oder die zwar Taten iSv § 129a Abs. 2 StGB planen, bei
denen es jedoch an den qualifizierten Voraussetzungen des neuen Absatzes
2 mangelt!38. Solche Gruppierungen sind im Phanomenbereich des Terroris-
mus die Fiihrungsebene der kurdischen Arbeiterpartei PKK beziehungsweise
ihre Splitter- und Nachfolgeorganisationen!3°. Doch ist dem Tatbestand
selbst keine Beschrinkung auf politisch motivierte Kriminalitdt zu entneh-
men. Der Tatbestand erfasst vom Wortlaut her vielmehr auch alle sonstigen
rein kriminellen (unpolitischen) Vereinigungen wie etwa Taschendiebverei-
nigungen(!), gruppenmédBig auftretende Scheckbetriiger und Hehlerban-
den!40, Nachdem Anfang der neunziger Jahre das Schlagwort der Organi-
sierten Kriminalitdt ins Bewusstsein der Strafverfolgungsbehdrden riickte,
sollte § 129 StGB auch gegen diese eingesetzt werden. Tatsdchlich ist die
Bedeutung des § 129 StGB wegen der hohen Anforderungen an den Verei-
nigungsbegriff im Bereich der Organsierten Kriminalitét, speziell hinsicht-
lich der Veruteilungen, relativ gering!4!.

BKA und GBA sind im Bereich des § 129 StGB nur beschrinkt anzutref-
fen. Grundsitzlich sind nach § 74 Abs. 1 Nr. 4 GVG die Staatsschutzkam-
mern der Landgerichte und damit die Landesstaatsanwaltschaft zustidndig.
Dies ergibt sich aus den grundgesetzlichen Vorgaben, die — wie gesehen —
an die Zustindigkeit beider Bundesbehorden strenge Voraussetzungen kniip-
fen.

Ankniipfungspunkt fiir die Zustindigkeit des GBA hinsichtlich § 129
StGB ist der Begriff des Staatsschutzes. Damit ist der GBA zwar zur Straf-
verfolgung gemél § 120 Abs. 2 Nr. 1 iVm § 74a Abs. 1 Nr. 4 GVG berufen.
Jedoch nur dann, wenn dem Fall eine ,.besondere Bedeutung* zukommt.
Nach herrschender Meinung und der stindigen Rechtsprechung des BGH
kommt einer Sache besondere Bedeutung zu, wenn unter Beachtung des
Ausmalles der Verletzung individueller Rechtsgiiter des durch die Tat kon-
kret Geschédigten ein staatsgefihrdendes Delikt von erheblichem Gewicht
vorliegt und die Tat so in die Schutzgiiter des Gesamtstaates eingreift, dass
ein Einschreiten des GBA und eine Aburteilung durch die Bundesgerichts-

138 Krauf3, in: LK, § 129 StGB Rn 7.

139 BGHSt 49, 268 ff.

140 Bundestags-Plenarprotokoll 7/2442.

141 Krauf, in: LK, § 129 StGB Rn 10; Piitter, in: Lange, Kriminalpolitik, S. 155,
161, der allerdings auf die Bedeutung des § 129 StGB im Bereich der OK wegen
der Fiille der damit verbundenen Eingriffsermichtigungen hinweist; Hohmann, wis-
tra 1992, 85; Bundestags-Drucksache 16/12346, 19.03.2009, S. 1{f. ,,die Bundesre-
gierung sieht § 129 StGB in bestimmten Fillen als ein geeignetes Mittel zur Straf-
verfolgung im Bereich der Organisierten Kriminalitdt an, S. 8.
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barkeit geboten ist!42. Bei Zustdndigkeit des GBA ist auch gleichzeitig die
Zustandigkeit des Staatsschutzsenates am Oberlandesgericht begriindet.

Neben § 153¢c Abs. 1 Nr. 3 StPO fiir Auslandstaten normiert § 153d StPO
fiir Inlandstaten, iiber die normalen Einstellungsmoglichkeiten hinaus, fiir
den GBA die Option von einer Verfolgung einer Staatsschutzstraftat nach
§ 129 StGB abzusehen!43.

Das BKA hat tiberhaupt keine origindre Zustédndigkeit zur Verfolgung von
kriminellen Vereinigungen iSv § 129 StGB. Es kann im Einzelfall Uber-
schneidungen mit den in § 4 Abs. 1 Nr. 1 BKAG normierten Delikten geben,
da dort einige international organisierte Straftaten erfasst werden. Zwingend
und héaufig ist dies jedoch keineswegs und betrifft noch seltener den Bereich
des internationalen Terrorismus. Somit ist das BKA hinsichtlich § 129 StGB
allenfalls dann zustdndig, wenn der GBA — bei eigener Zustdndigkeit — um
ein Tatigwerden gemil § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG ersucht, oder einen entspre-
chenden Auftrag erteilt.

d) Bildung terroristischer Vereinigungen, § 129a StGB

Der § 129a StGB enthilt in der amtlichen Uberschrift den Begriff des
Terrorismus. Dies ist ein erster Anhaltspunkt fiir die Bedeutung des § 129a
StGB im Bereich des Vorgehens der Sicherheitsbehorden gegen eben diese
Problematik.

Gleichwohl fiihrt die Uberschrift in die Irre. Entgegen der Suggestion
der Uberschrift ist kein politisches Element im Tatbestand dergestalt ent-
halten, dass ein ideologischer Beweg- oder Hintergrund erforderlich wa-
re!44, Dies gilt auch fiir den neugefassten Absatz 2. Der Begriff , terroris-
tisch® in Namen ist lediglich dem Umstand geschuldet, dass der Gesetzge-
ber bei Einfiihrung des § 129a StGB die enumerativ aufgefiihrten Delikte
als an sich charakteristische Erscheinungsformen terroristischer Aktivitaten
gewertet hatte!43. Dies hat sich in den letzten dreiBig Jahren jedoch durch
die zahlreichen Gesetzesanderungen gedndert, sodass § 129a StGB zwar
weiterhin im engen Sinne der oben genannten Definition terroristische

142 Huber, in: Beck’scher Online Kommentar, § 120 GVG, Rn 3. Zum Begriff der
,besonderen Bedeutung® und zu § 120 GVG ausfiihrlich siehe oben B. 1. 3. b) und
B. L. 3. a).

143 Ausfiihrlich zu den Voraussetzungen Beulke, in: Lowe/Rosenberg, § 153d
StPO Rn 1ff.; speziell im Zusammenhang mit § 129 StGB Krauf}, in: LK, § 129
StGB Rn 212.

144 Schdfer, in: MiiKo, § 129a StGB Rn 2.

145 Krauf3, in: LK, §129a StGB, Rn3; Bundestags-Plenarprotokolle 7/2442,
2458.
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Gruppierungen erfasst, jedoch auch dariiber hinaus schlicht schwerstkrimi-
nelle Organisationen.

Ausforschungsparagraph!46, Gesinnungsstrafrecht!4’, verkappte Vorbeuge-
haft!48 oder Niederlage des Rechtsstaats!4? sind nur einige Bezeichnungen,
die § 129a StGB, iiber die amtliche Uberschrift hinausgehend, erhalten hat.
Ohne dies hier zu kommentieren kann unzweifelhaft jedenfalls bereits hier
konstatiert werden, dass § 129a StGB das Straf- und Strafverfahrensrecht in
Deutschland grundlegend verdndert hat.

aa) Entstehungsgeschichte

Der § 129a StGB wurde durch das sogenannte ,,Antiterrorristengesetz*
vom 18. August 1976150 geschaffen und ist am 20. September 1976 in Kraft
getreten. Zugrundeliegende Motivation war die ,,bessere Bekdmpfung terro-
ristischer Vereinigungen™ und ,,die Beseitigung des Ermittlungsnotstandes*
beim Vorgehen gegen ebensolche Vereinigungen!S!. Das Gesetzgebungsver-
fahren war vor allem geprdgt durch die davor begangenen Straftaten der
1. Generation der Roten Armee Fraktion!52. So war auch nicht das ,,06 des
§ 129a StGB in den parlamentarischen Beratungen umstritten, sondern vor
allem das ,,wie, also die konkrete Ausgestaltung des Straftatbestandes!s3.

Im Grunde entsprach der § 129a StGB bei seiner Schaffung der heutigen
Form des § 129 StGB, mit dem Unterschied, dass ausschliefSlich Verbrechen
als Katalogtaten enthalten und die Strafrahmen sehr viel niedriger waren.
Daneben war damals auch die blofe Sympathiewerbung unter Strafe ge-
stellt.

Durch das Gesetz zur Bekdmpfung des Terrorismus vom 19. Dezember
1986154 wurde der § 129a StGB ganz erheblich erweitert und verscharft!.
Vor allem der Strafrahmen fiir Grilndung und Mitgliedschaft in einer terro-
ristischen Vereinigung wurde erhoht, sodass sich die Norm als Verbrechen
darstellte, was zumindest vom Wortlaut her auch zur Anwendbarkeit von

146 Gossner, Ossietzky 21/2007.

147 Schneider, ,,Junge Welt, 18.08.2006, S. 4f.

148 Michael Pawlik zitiert nach Walter, Stiddeutsche Zeitung, 22.04.2008.

149 Dahs, NJW 1976, 2145.

150 Gesetz zur Anderung des StGB, der StPO, des GVG, der BRAO und des
StVollzG vom 18.08.1976, BGBI. 1 S. 2181.

151 Bundestags-Drucksache 7/4005, 01.09.1975, S. 8.

152 peters, Todlicher Irrtum, S. 334.

153 Kraup, in: LK, § 129a StGB Vor Rn 1 (S. 386).

154 BGBI. I S. 2566.

155 Ausfiihrlich dazu Schdfer, in: MiiKo, § 129a StGB Rn 7 ff.
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§ 30 StGB fiihrte!’¢. Daneben wurde der Straftatenkatalog des § 129a StGB
erweitert. Besonders umstritten war die Aufnahme von Vergehen, da es
dadurch zu dem Wertungswiderspruch kam, dass der Téiter des § 129a StGB
qualitativ hoherwertiges Unrecht verwirklichen kann als der Téter der kon-
kreten Straftat!>7,

Durch das 34. Strafrechtsinderungsgesetz!58 ist wie bei § 129 StGB die
bloBe Sympathiewerbung nun straflos. Strafbar macht sich nur noch, wer
gemifl § 129a Abs. 5 S. 2 StGB ,,um Mitglieder oder Unterstiitzer wirbt 159
Daneben wurde durch die Einfiigung des § 129b StGB der Anwendungs-
bereich des § 129a StGB auf ausléndische terroristische Vereinigungen er-
weitert.

Die letzte wichtige Verdnderung, die der Norm ihr heutiges Gesicht ge-
geben hat, erfuhr diese durch das ,,Gesetz zur Umsetzung des Rahmenbe-
schlusses vom 13. Juni 2002 zur Terrorismusbekidmpfung und zur Anderung
anderer Gesetze* vom 22.12.2003160, Wie bereits oben ausgefiihrt, enthielt
der Rahmenbeschluss, auf den sich das Gesetzt bezieht, in seinem Art. 1
eine Definition der terroristischen Straftat auf EU-Ebene!¢l. Diese Defini-
tion ist nun als zusétzliches Erfordernis in Absatz 2 enthalten und fiihrt nach
den ersten Urteilen des BGH zu einer restriktiveren Auslegung. Zwar wurde
einerseits der Straftatenkatalog noch einmal um einige Vergehen erweitert,
diese brauchen aber nun andererseits zusétzlich die subjektiven und objek-
tiven Tatbestandsmerkmale des Absatzes 2. Zu einer weiteren Ausdehnung
in das Vorfeld der individuellen Rechtsgutsverletzung fiihrt die Einfiigung
des Absatzes 3 von § 129a StGB. Dieser erfasst nun auch Vereinigungen,
die Katalogtaten nicht durchfithren wollen, sondern lediglich androhen.

bb) Tatbestand

§ 129a StGB ist eine Qualifikation zu § 129 StGB, daran dndert auch der
neugefasste Absatz 2 nichts!62, Daraus ergibt sich, dass die Struktur des
§ 129a StGB weitestgehend der des § 129 StGB gleicht. Sowohl der Verei-
nigungsbegriff wie auch die vier Tathandlungen sind dieselben. Der Unter-

156 Dencker, Krit] 1987, 36, 48.

157 Schdfer, in: MiiKo, § 129a StGB Rn 13.

158 Gesetz vom 22.08.2002, BGBI. I S. 3390.

159 Zu den neueren Anforderungen der Rechtsprechung an die Tatalternative des
Werbens und die Abgrenzung zum Unterstiitzen Schdfer/Feilcke, NStZ-RR 2008,
297, 301; BGH, NJW 2007, 2782; Kraufs, in: LK, § 129a StGB Rn 77 ff.

160 BGBI. I S. 2836.
161 Zur Terrorismusdefinition und dem EU-Rahmenbeschluss siehe oben C. 1. 4.
162 Kraup, in: LK, § 1292 StGB Rn 2.
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schied des Absatzes 1 von § 129a StGB zu § 129 StGB liegt lediglich in
dem Umstand begriindet, dass der Zweck oder die Tatigkeit der Vereinigung
auf eine oder mehrere der abschlieBend aufgefiihrten besonders schweren
Straftaten gerichtet sein muss.

Demgegeniiber enthdlt der Absatz 2 weitere zusétzliche Anforderungen.
Auf diese Neuerungen wurde bereits oben, innerhalb des Komplexes der Ter-
rorismusdefintion im deutschen geschrieben Recht, teilweise eingegangen.
Der Absatz 2 hat im Jahr 2003 eine umfassende Neugestaltung erfahren, wel-
che durch die Rechtsprechung des BGH konkretisiert wurde. Zwar ist die
Struktur grundsétzlich dieselbe wie in Absatz 1, jedoch sind zusétzlich ein
subjektives und ein objektives Element fiir die Strafbarkeit notwendig!63. Er-
forderlich sind objektiv eine besondere Geféahrlichkeit der Straftat dahinge-
hend, dass sie ,,durch die Art ihrer Begehung oder ihre Auswirkungen einen
Staat oder eine internationale Organisation erheblich schddigen zu konnen*.
Subjektiv ist eine besondere Bestimmung zwingend, ndmlich dazu ,,die Be-
volkerung auf erhebliche Weise einzuschiichtern, eine Behorde oder eine in-
ternationale Organisation rechtswidrig mit Gewalt oder durch Drohung mit
Gewalt zu notigen oder die politischen, verfassungsrechtlichen, wirtschafi-
lichen oder sozialen Grundstrukturen eines Staates oder einer internationa-
len Organisation zu beseitigen oder erheblich zu beeintrdchtigen®.

Kritik wird an diesen neuen Erfordernissen vor allem deshalb laut, weil
diese eine Vielzahl unbestimmter Rechtsbegriffe enthalten, die dazu noch in
den subjektiven Bereich verlagert sind und deshalb sowohl hinsichtlich des
Bestimmtheitsgebotes als auch der Anwendung der Norm in der Praxis
problematisch erscheinen!64.

Der BGH hat in drei richtungsweisenden Entscheidungen nun die Ausle-
gung des § 129a Abs. 2 StGB konkretisiert und einer extensiven Auslegung
einen Riegel vorgeschoben.

Vorher ist jedoch auf eine, den Tatbestand erweiternde Entscheidung ein-
zugehen. Der BGH stellt darin entgegen dem anderslautenden Wortlaut klar,
dass es ausreicht, wenn eine Tat im Sinne des § 129a Abs. 2 StGB die erfor-
derliche Bestimmung und Eignung erst im Zusammenhang mit weiteren von
der Vereinigung geplanten Taten aufweist. Dabei verweist der BGH zutref-
fend auf die Entstehungsgeschichte beim Gesetzgebungsverfahren und Art. 1
des Rahmenbeschlusses, der dem Gesetz zugrunde liegt!®S, sowie auf den

163 Zum Verhiltnis von Absatz 2 zu Absatz 1 des § 129a StGB siebe oben C. L.
5. a).

164 Schifer, in: MiKo, § 129a StGB Rn 21; Krauf, in: LK, § 129a StGB Vor
Rn 1 (S.391) u. Rn 53; Fischer, § 129a StGB Rn 6a.

165 BGH, NJW 2006, 1603.
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Umstand, dass einige terroristische Vereinigungen so konzipiert sind, dass sie
erst durch die Begehung einer Vielzahl von Straftaten ihr (politisches) Ziel
erreichen (sogenannte Nadelstichtaktik)!66. Dieser historischen und teleologi-
schen Auslegung ist bis hierhin uneingeschriankt zuzustimmen und trotzdem
ist die Entscheidung schlicht falsch. Die Grenze der Auslegung ist im Straf-
recht gemal Art. 103 Abs. 2 GG der Wortlaut. Diese ist hier trotz des — ohne
Frage — wiinschenswerten Ergebnisses durch den BGH {iberschritten.

Bei der Auslegung von Bestimmung und Eignung des Absatzes 2 ist zu
beachten, dass diese nicht zusammenhangslos nebeneinander stehen, son-
dern bei der jeweiligen Auslegung aufeinander einwirken. Hinsichtlich der
Bestimmung stellt der BGH zum einen klar, dass es fiir die ,,Einschiichte-
rung der Bevolkerung* zwar geniigt, dass die Tat gegen nennenswerte Teile
der Gesamtbevolkerung gerichtet ist!¢7, aber eine bloBe Beunruhigung iiber
die Begehung schwerer Straftaten nicht ausreichend ist. Ebenso wenig ge-
niigt es, dass sich die Tat gegen ein einzelnes Bundesland richtet, sie muss
sich vielmehr gegen den Gesamtstaat richten!68.

Hinsichtlich des Merkmals ,.einen Staat erheblich schddigen* weist der
BGH ungewohnlich deutlich darauf hin, dass das Bestimmtheitsgebot eine
verfassungskonforme Auslegung erfordere!®. Eine restriktive Auslegung sei
auch deshalb geboten, weil Absatz 1 und Absatz 2 des § 129a StGB den
gleichen Strafrahmen aufweisen und zu denselben strafprozessualen Zwangs-
mafinahmen erméchtigen!70.

Danach ist es zwar nicht erforderlich, dass — wie dies auch dem Wortlaut
zu entnehmen ist — ein Schaden unmittelbar eintritt. Es geniigt, dass die
Straftat im Fall ihrer Ausfithrung geeignet ist, den Schaden fiir den Staat
herbeizufithren!7!. Wichtiger ist die weitergehende Auslegung zu dem hier
relevanten Merkmal: danach droht dem Staat, ein im Sinne des objektiven
Merkmals relevanter Schaden, wenn die Straftaten geeignet sind, die Bevol-
kerung in erheblichere Weise einzuschiichtern, eine Behdrde rechtswidrig
mit Gewalt oder Drohung zu nétigen oder die politischen, verfassungsrecht-
lichen, wirtschaftlichen oder sozialen Grundstrukturen des Staates erheblich
zu beeintrachtigen!’2, Die Auslegung des objektiven Merkmals muss also
auf das subjektive Merkmal Bezug nehmen. Allein mittelbare Tatfolgen, die

166 BGH, NJW 2006, 1603.

167 BGH, NJW 2006, 1603, 1604.

168 BGH, NStZ-RR 2006, 267, 268; zur Auslegung der sonstigen subjektiven
Fallgruppen vgl. Helm, StV 2006, 719, 721.

169 BGH, NJW 2008, 86, 88.

170 BGH, NJW 2008, 86, 89.

171 BGH, NJW 2008, 86, 88.

172 BGH, NJW 2008, 86, 88 und 89.
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sich erst durch eigenstidndiges Handeln Dritter ergeben, zéhlen nicht zu den
Auswirkungen der Tat und haben daher bei der Priifung der Schédigungs-
eignung aufer Betracht zu bleiben (z.B. die Mobilisierung von Gesinnungs-
genossen oder die Aufforderung zu weiteren Straftaten in Bekennerschrei-
ben)!73. Daraus kann der Schluss gezogen werden, dass allein Taten gegen
Sachwerte, die allesamt dem Bereich mittlere Kriminalitit zuzurechnen
sind, selbst wenn diese erhebliche Millionenschdden verursachen, grund-
sétzlich nicht von § 129a Abs. 2 StGB erfasst werden.

Die Rechtsprechung des BGH fiihrt also zu einer zu begriiBenden restrik-
tiven Auslegung des § 129a Abs. 2 StGB!74. Daneben ist durch die Gesetz-
danderung und die Auslegung durch den BGH der § 129a StGB insgesamt
inhaltlich stimmiger ausgestaltet. Absatz 1 enthélt nun lediglich schwerste
Verbrechen, wogegen Absatz 2 auch eine Vielzahl leichterer Vergehen ent-
halt, die jedoch durch die weiteren Anforderungen den Delikten in Absatz 1
wertungsmalig entsprechen.

cc) Zustindigkeit von GBA und BKA beziiglich § 129a StGB

Die Zustiandigkeiten von BKA und GBA beziiglich § 129a StGB sind
umfassend gegeben. Daraus zeigt sich, dass der Gesetzgeber § 129a StGB
als einen wichtigen Eckpfeiler bei dem Vorgehen gegen den internationalen
Terrorismus sieht. Dies bestitigt auch die Anwendung des § 129a StGB in
der Praxis!7>.

Der GBA ist fiir § 129a StGB zusténdig, und zwar fiir alle Absédtze und
Tatmodalitdten. Dies ergibt sich aus § 142a Abs. 1 GVG iVm § 120 Abs. 1
Nr. 6 GVG. Eine weitere Voraussetzung ist nicht erforderlich. Wie bereits
oben erortert, kann sich — nach Ansicht einer Mindermeinung — jedoch bei
einem fehlenden Staatsschutzbezug in § 129a Abs. 1 StGB die Pflicht erge-
ben, die Strafverfolgung gemdll § 142a Abs.2 Nr.2 GVG an die Lénder-
staatsanwaltschaft abzugeben, um nicht durch die strafrechtliche Bundeszu-
standigkeit gegen die Kompetenzordnung des Grundgesetzes zu verstof3en!76.

In der Praxis bestehen Tendenzen des GBA den § 129a StGB weit auszu-
legen, was sich auch in der Vielzahl von Entscheidungen des BGH zur
Auslegung der Norm niederschldgt!’’. Diese extensive Auslegung des GBA

173 BGH, NStZ 2008, 146, 147.

174 So auch Rudolphi/Stein, in: SK-StGB, § 129a StGB Rn 8.

175 s, unten C. IV. 4.

176 5. oben B. 1. 3. a) cc).

177 BGH, NStZ 2008, 146; BGH, NJW 2008, 86; BGH, NJW 2006, 1603; BGH,
NStZ-RR 2006, 267.
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hat zwei Ursachen. Zum einen ermdglicht § 129a StGB die Nutzung prak-
tisch aller strafprozessualen Zwangsmafnahmen. Zum anderen ist die Zu-
standigkeit des GBA — wie bereits gesehen — auBlerhalb von § 129a StGB
nur eingeschriankt gegeben. Insbesondere ist fiir die Zustindigkeit wegen
einer (schlicht) kriminellen Vereinigung nach § 129 StGB gemiB § 120
Abs.2 Nr. 1 iVm § 74a Abs. 1 Nr. 4 GVG eine ,,besondere Bedeutung des
Falls* notwendig.

Auch fiir § 129a StGB gelten die erweiterten Einstellungsmoglichkeiten
der § 153c Abs. 1 Nr. 3 und § 153d StPO.

Das BKA ist hinsichtlich des § 129a StGB ebenfalls in weitem Umfang
zustandig. Hauptankniipfungspunkt ist § 4 Abs. 1 Nr.3a) BKAG. Neben
einem Tatverdacht nach § 129a StGB ist jedoch zusétzlich erforderlich, dass
es sich um eine ,,international organisierter Straftat handelt. Liegt diese
Voraussetzung nicht vor, bleibt dem BKA lediglich die Mdoglichkeit vom
GBA um ein Tétigwerden ersucht zu werden, um eine Zustdndigkeit zu
begriinden. Neben §4 Abs. 1 Nr.3 a) BKAG begriindet auch §4 Abs. 1
Nr. 4 BKAG die Zustindigkeit des BKA, wenn ein Tatverdacht nach § 129a
Abs. 1, Abs. 2 StGB vorliegt und es sich zusétzlich um eine Auslandstat
handelt, sowie ein Gerichtsstand noch nicht feststeht!7s,

Daraus ergibt sich, dass im Bereich des internationalen Terrorismus eine
umfassende Zustidndigkeit von BKA und GBA besteht. Die genannten Ein-
schrinkungen in § 120 Abs. I Nr. 6 GVG und § 4 Abs. 1 Nr. 3 a) BKAG
betreffen ndmlich gerade nicht die Fille von international terroristischen
Vereinigungen, da diese einerseits immer einen Staatsschutzbezug haben
und zum anderen notwendigerweise international organsiert sein miissen.
BKA und GBA sind durch § 129a StGB umfassend zur Strafverfolgung
hinsichtlich vielféltiger Erscheinungsformen des internationalen Terrorismus
befugt und verpflichtet.

e) Kriminelle und terroristische Vereinigungen
im Ausland, § 129b StGB

Der Anwendungsbereich von § 129 und § 129a StGB war grundsétzlich
auf Vereinigungen in der Bundesrepublik Deutschland beschriankt. Der BGH
hatte bereits im Jahr 1982 klargestellt, dass fiir eine Verurteilung nach § 129
StGB notwendig ist, dass die kriminelle Vereinigung, zumindest in Form
einer Teilorganisation, im rdumlichen Geltungsbereich des Art. 9 Abs. 2 GG
besteht!7. Somit konnten zum Beispiel Kommandounternehmen internatio-

178 Zu § 4 Abs. 1 Nr. 3a) und Nr. 4 BKAG ausfiihrlich siche oben B. II. 3. b) cc) (4).
179 BGH, NJW 1982, 530.
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nal operierender ausldndischer Terrorgruppen, die durch Anschldge in der
Bundesrepublik auf ihre Ziele aufmerksam machen wollten, nicht nach
§ 129a StGB verfolgt werden!80. Eine Verfolgung solcher ausldndischer
Vereinigungen war nur mdglich, wenn handelnde Mitglieder zumindest eine
Teilvereinigung der ausldndischen Mutterorganisation im Bundesgebiet ge-
bildet hatten!8!,

aa) Entstehungsgeschichte

Diese Strafbarkeitsliicke hat der Gesetzgeber durch den mit dem 34. Straf-
rechtsédnderungsgesetz!82 eingefligten § 129b StGB geschlossen. Gleichzeitig
wurde damit auch eine Verpflichtung der Bundesrepublik Deutschland aus
einer Gemeinsamen Maflnahme des Rates der Europdischen Union umge-
setzt, in der die Erstreckung der §§ 129, 129a StGB auf Vereinigungen im
Gebiet der Europdischen Union gefordert wurde!$3. Die Anschlige vom
11. September 2001 auf das World Trade Center in New York haben aller-
dings zu einer Beschleunigung des Gesetzgebungsverfahrens und zu einer
Erstreckung des Anwendungsbereichs iiber das Gebiet der Europidischen
Union hinaus gefiihrt!84.

bb) Tatbestand

§ 129b StGB ist kein eigenstindiger Tatbestand, sondern erweitert den
Anwendungsbereich der § 129 und § 129a StGB. Diese bleiben auch in
Verbindung mit § 129b StGB weiterhin Organisationsdelikte!85. § 129b
StGB bietet zwar viele — und teilweise neuartige — schwierige Rechtsfragen.
Diesen soll hier jedoch nicht weiter nachgegangen werden. Festzuhalten ist
lediglich, dass fiir die Verfolgung und Verurteilung von Anhéngern auslédn-
discher krimineller und terroristischer Vereinigungen keine Teilorganisation
der Vereinigung mehr im Inland erforderlich ist. Dies gilt jedenfalls unein-
geschrinkt flir Vereinigungen aus dem Gebiet der Europidischen Union,
§ 129b Abs. 1 S. 1 StGB.

Bei sonstigen Vereinigungen im Ausland ist eine Verfolgung nur bei ei-
nem spezifischen Inlandsbezug gemif3 § 129b Abs. I S.2 StGB und nach

180 von Bubnoff, in: LK (10. Auflage), Vor § 129a StGB Rn 4 mit weiteren Bei-
spielen.

181 BGH, NStZ 1988, 189.

182 Gesetz vom 22.08.2002, BGBI. T S. 3390.

183 Gemeinsame MaBnahme des EU-Rates vom 21.12.1998 (ABI. EG 1998 Nr. L
351/1).

184 Schdfer, in: MiiKo, § 129b StGB Rn 5.

185 Krauf3, in: LK, § 129b StGB Rn 3.
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Erméichtigung durch das Bundesministerium der Justiz mdoglich. Das Er-
machtigungserfordernis stellt ein Novum im materiellen Strafrecht dar und
birgt viele bisher ungeklirte Rechtsfragen!®¢. Es soll Legitimitits- und
Praktikabilitdtsproblemen Rechnung tragen, die bei der Verfolgung von
ausldandischen Organisationen auftreten konnen!87. Insbesondere ist dabei
auch die schon oben angesprochene Abgrenzung zwischen Terrororganisa-
tionen und militanten Freiheitsbewegungen vorzunehmen. Durch eine Straf-
verfolgung nach § 129b StGB besteht die Gefahr der Uberlastung der
deutschen Justiz durch schwierige Auslandsermittlungen. Daneben kann der
Erméchtigungsvorbehalt auch der Verhinderung aufBlenpolitischer Nachteile
dienen!88, Umstritten ist dabei insbesondere, dass die Entscheidung des
Bundesjustizministeriums nach dem Willen des Gesetzgebers nicht gericht-
lich iiberpriifbar sein soll!8%. Durch die Anderung von § 153c Abs. 1 Nr. 3
StPO besteht daher zusétzlich eine erweiterte Mdglichkeit zur Verfahrens-
einstellung, was den zusitzlichen Problemen bei der Verfolgung ausléndi-
scher Vereinigungen Rechnung tragen soll!%0.

cc) Zusténdigkeit von GBA und BKA beziiglich § 129b StGB

Da § 129b StGB kein eigenstidndiger Tatbestand ist, hdngt die Zusténdig-
keit von GBA und BKA von der Zusténdigkeit hinsichtlich § 129 StGB und
§ 129a StGB ab. Diese ist also jeweils gleich ausgestaltet wie bei diesen
Tatbestédnden.

Der GBA ist fiir kriminelle Auslandsvereinigungen nach § 129 iVm
§ 129b StGB gemil §§ 142a Abs. 1, 120 Abs.2 Nr. 1 iVm § 74a Abs. 1
Nr. 4 GVG nur zustindig, wenn er durch Evokation gemifl § 74a Abs. 2
GVG wegen der besonderen Bedeutung des Falls die Verfolgung tibernimmt.
Dann ist auch der Staatsschutzsenat des OLG zustéindig. Im Ubrigen sind
die Léanderstaatsanwaltschaften fiir die Verfolgung krimineller Auslandsver-
einigungen zustdndig und erheben gemill § 74 Abs. 1 Nr. 4 GVG Anklage
bei der Staatsschutzkammer eines Landgerichts. Besondere hervorzuheben
ist, wie schon angesprochen, fiir Auslandsvereinigungen die Einstellungs-
moglichkeit nach § 153c Abs. 1 Nr. 3 StPO, die eine Einstellung auch ins-

186 Schdfer, in: MiiKo, § 129b StGB Rn2; Fischer, § 129b StGB Rn22f;
Nehring, S. 3101t

187 Auf die Probleme einer materiell-rechtlichen Losung hatte der damalige Ge-
neralbundesanwalt Rebmann schon 1986 hingewiesen, Rebmann, NStZ 1986, 289,
291f.

188 Sehr ausfiihrlich dazu Nehring, S. 302f.
189 Lenckner/Sternberg-Lieben, in: Schonke/Schroder, § 129b StGB Rn 8.
190 Meyer-Gofiner, § 153¢ StPO Rn 1la.
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besondere aus Ressourcenokonomiegriinden ermdéglicht!®!. Die Bedeutung
der Norm ist jedoch bisher in der Praxis relativ gering!®2. Dariiber hinaus
gilt auch fiir Taten in Zusammenhang mit § 129b StGB auch der § 153d
StPO.

Das BKA hat hinsichtlich krimineller Auslandsvereinigungen keine origi-
nire Zustindigkeit. Wobei wie bei § 129 StGB in sehr geringem Umfang
Uberschneidungen mit § 4 Abs. 1 Nr. 1 BKAG bestehen konnen.

Fiir terroristische Auslandsvereinigungen gemill § 129a iVm § 129b
StGB sind BKA und GBA wieder umfassend zustdndig. Der GBA ist ohne
weitere Voraussetzungen bei Bestehen eines Tatverdachts nach §§ 142a
Abs. 1, 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG zustédndig.

Das BKA ist gemdBl § 4 Abs. 1 Nr. 3 a) BKAG zustidndig, wenn es sich
um ,,international organisierte Straftaten™ handelt, wobei dieses Erfordernis
bei Taten in Verbindung mit § 129b StGB ein noch geringeres Hindernis
darstellt als ohnehin.

f) Fazit zu den Vereinigungsdelikten

Schon jetzt sollte deutlich geworden sein, dass § 129a StGB gegebenen-
falls in Zusammenhang mit § 129b StGB den wichtigsten Angriffspunkt von
GBA und BKA fiir ein Vorgehen gegen viele Erscheinungsformen des inter-
nationalen Terrorismus bildet. Ein abschlieBendes Fazit soll an dieser Stelle
jedoch nicht gezogen werden, da ein solches auch die kriminalpolitische
Bedeutung der Vereinigungsdelikte mit einbezichen sollte. Dies erfolgt da-
her im Anschluss an die Ubersicht iiber die zahlenmiBige Bedeutung des
internationalen Terrorismus bei der Arbeit von GBA und BKA und insbe-
sondere die Darstellung der Daten und Fallzahlen zu den Vereinigungsde-
likten193,

4. Spezielles ,, Terrorstrafrecht“, §§ 89a, 89b und 91 StGB

Die sogenannte ,,verdnderte Bedrohungslage* seit dem 11. September
2001 hat dazu gefiihrt, dass der Ruf nach neuen strafrechtlichen Normen zur
Bekdmpfung des internationalen Terrorismus immer lauter wurde. Davon
sind einige Vorhaben, wie zum Beispiel die Aufnahme des § 129b StGB,
bereits sehr zeitnah verwirklicht worden. Mit den §§ 89a, 89b und 91 StGB

191 Beulke, in: Lowe/Rosenberg, § 153¢ StPO Rn 2.
192 Beulke, in: Lowe/Rosenberg, § 153¢ StPO Rn 2, Fn. 11.
193 g, unten C. IV. 4.
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wurden nun Straftatbestdnde geschaffen, die explizit auf vom Gesetzgeber
als ,terroristisch® eingestufte (Einzel-)Personen zugeschnitten sind. Trotz-
dem ist der Begriff ,, Terrorismus® im Wortlaut der Normen nicht zu finden.
Es scheint sogar so, als wollte der Gesetzgeber den Begriff absichtlich
vermeiden. Auch der Name des Gesetzes (GVVG) enthilt — untypisch fiir
die Gesetzgebung der letzten dreilig Jahre — keine Antiterrorismus- oder
Bekampfungsfloskel. Dennoch kann hier, und das wird auch aus der Geset-
zesbegriindung sehr deutlich, von einem echten Terrorstrafrecht gesprochen
werden, da es speziell auf die (vermuteten) terroristischen Gefahrenlagen
abgestimmt ist.

Ziel ist vor allem der sogenannte ,.terroristische Einzeltiter oder derje-
nige ,,Terrorist, der allenfalls lose in organisatorische Strukturen interna-
tionaler terroristischer Organisationen eingebunden ist. Ob es diesen Typus
des Terroristen tatsdchlich gibt, bleibt bisher unklar, jedenfalls wird diese
Erscheinungsform in jeder zweiten juristischen Publikation zu diesem The-
ma und auch in der Gesetzesbegriindung zum GVVG gebetsmiihlenartig
wiederholt ohne dass jedoch auch nur ein einziger Beleg fiir die Existenz
solcher terroristischen Téterformen vorgebracht wird!94. Tatsdchlich zeigt
sich zumindest nach der bisherigen Erfahrung der Strafverfolgungsbehor-
den, dass der terroristische Alleintiter selten sein duirfte!s.

Die durch das ,,Gesetz zur Verfolgung der Vorbereitung von schweren
staatsgefihrdenden Gewalttaten GVVG)*“ vom 29. Mai 2009196 geschaffe-
nen Straftatbestdnde beinhalten eine Fiille rechtsstaatlicher Problemstellun-
gen. Dass dies auch dem Gesetzgeber bewusst war, zeigt die Aussage der
damaligen Bundesjustizministerin Zypries, die in der Bundestagsdebatte
davon spricht, dass die neuen Strafgesetze ,,verfassungsrechtlich auf Kante
gendht seien!?7,

194 Beispielhaft nur der Referentenentwurf des BMJ zu § 89a StGB-E vom
21.04.2008 S. 1 in dem von ,,.Dezentralisierung hierarchischer Strukturen innerhalb
von Al Qaida*“ gesprochen wird. Eine &hnliche Argumentation findet sich auch bei
Nehm, NJW 2002, 2665, 2677, der vom ,,Agieren in Kleinstgruppen spricht. Bader,
NJW 2009, 2853 will eine ,,zunechmende Dezentralisierung und damit einhergehende
nur lose Anbindung islamistischer Straftiter in bestimmten Vereinigungen* beobach-
tet haben. Besonders ,,charmant® wird es wenn die Publikationen sich untereinander
zitieren, um wenigstens zum Schein einen Beleg fiir ihre Thesen zu haben.

195 Jakobs, ZStW, 117 (2005), 839, 847.

196 BGBI. I S. 2437.

197 Rede der Bundesjustizministerin Brigitte Zypries bei der 1. Lesung des von
den Fraktionen CDU/CSU und SPD eingebrachten Entwurfs eines Gesetzes zur Ver-
folgung der Vorbereitung von schweren staatsgefdhrdenden Gewalttaten (GVVG) am
29. Januar 2009 im Deutschen Bundestag. Andere Ansicht Bader, NJW 2009, 2853,
2854, der davon spricht, dass sich die neuen Straftatbestidnde ,konzeptionell in die
bestehenden Systematik des materiellen Strafrechts einfiigen®.
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Diese ,,Kantenlage™ beginnt schon bei der Frage der Strafwiirdigkeit der
Handlungen. Wie bereits oben ausgefiihrt, sind Vorbereitungshandlungen
grundsitzlich straflos. Im Gegensatz zu den §§ 129 ff. StGB, die zwar auch
Vorbereitungshandlungen bestrafen, kann hier aber nicht auf die besondere
Gefdhrlichkeit abgestellt werden, die sich aus dem Zusammenschluss meh-
rerer Personen in einer festgefligten Organisation ergibt!®8. Bei den Ver-
einigungsdelikten ergibt sich diese Geféahrlichkeit ndmlich gerade aus
der gemeinsamen Willensbildung und der einer Vereinigung innewoh-
nenden Eigendynamik!%?. Dagegen sind die neuen Straftatbestinde vor al-
lem geschaffen worden, um den ,.ferroristischen Einzeltditer® verfolgen zu
konnen200,

Auch ein Schutz der Rechtsgiiter, die moglicherweise aufgrund der er-
worbenen Fahigkeiten oder Gegenstinde irgendwann einmal bedroht sein
konnten, scheint schwer begriindbar. Vielmehr ist eine mogliche konkrete
Rechtsgutsgefdhrdung bei den meisten Fillen der neuen Delikte noch vollig
ungewiss und unkonkretisiert?01. Allein der Umstand, dass ein potentieller
Tater fiir ein Rechtsgut gefdhrlich werden konnte, kann schwerlich als
Rechtfertigung fiir eine Strafbarkeit geniigen. Ansonsten miissten auch wie
Jakobs dies bereits pointiert formuliert hat ,gefédhrliche Gedanken*
strafrechtlich sanktioniert werden202.

Hier ist allerdings nicht der richtige Ort, um diese neuen Strafgesetze auf
ihre verfassungsrechtlichen und rechtspolitischen Probleme hin zu untersu-
chen293, Vielmehr soll nur der Frage nachgegangen werden, in welchem
MaBe die neuen Straftatbestinde eine strafrechtliche vertypte Form des in-
ternationalen Terrorismus darstellen und inwieweit diese die Zustdndigkeit
von BKA und GBA begriinden kdénnen.

198 Ahnlich Radtke/Steinsiek, ZIS 2008, 383, 390.

199 Zur Strafbarkeit von Vorbereitungshandlungen siehe oben C. III. 2.

200 So bezweifelt etwa Mitsch, dass es sich bei den in § 89a und § 91 StGB
sanktionierten Vorfeldaktivitdten ,,bereits um strafwiirdige kriminelle Taten handelt*
und nicht vielmehr die Frage der Strafwiirdigkeit ,,durch reines polizeirechtliches
Praventionsbediirfnis® ersetzt werde, Mitsch, NJW 2008, 2295, 2298.

201 Deckers/Heusel, ZRP 2008, 169, 171.

202 Jakobs, ZStW 97 (1985), 753.

203 Ausfiihrlich zu den neuen Tatbestinden etwa Gierhake ZIS 2008, 397; De-
ckers/Heusel, ZRP 2008, 169; Radtke/Steinsiek, ZIS 2008, 383; Sieber, NStZ 2009,
353; Kraufs, in: LK, § 129a StGB Vor Rn 1 (S. 391); Bader, NJW 2009, 2853; sehr
ausfiihrlich zur konkreten Auslegung der neuen Normen Gazeas/Grosse-Wilde/Kief3-
ling, NStZ 2009, 593; von Heintschel-Heinegg, in: Beck’scher Online-Kommentar,
§ 89aff. StGB; Kauffmann, JURA 2011, 257 ff.
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a) Vorbereitung einer schweren staatsgefihrdenden Gewalttat, § 89a StGB

Hauptnorm der durch das GVVG geschaffenen Straftatbestidnde ist § 89a
StGB, der als abstraktes Gefahrdungsdelikt ausgestaltet ist204,

aa) Allgemeines

Schon frith war die Frage aufgekommen, ob bereits der Besuch terroristi-
scher Ausbildungslager, sogenannter ,, Terrorcamps®, unter Strafe gestellt wer-
den sollte. Diese befinden sich nach Erkenntnissen des BND vor allem in Pa-
kistan, Afghanistan295 und auch in einigen afrikanischen Staaten unter anderem
in Mali206, Eine allgemeingiiltige Definition des Begriffs des terroristischen
Ausbildungslagers gibt es bisher nicht. Im Ergebnis geht es um Einrichtungen,
in denen interessierten Personen Fahigkeiten und Kenntnisse fiir terroristische
Aktivitdten, insbesondere fiir Anschldge, vermittelt werden sollen. Schon die
erste Generation der Roten Armee Fraktion besuchte im Juni 1970 ein Camp
der Paléastinenser Organisation ,,El Fatah® in Jordanien. Auf dem Programm
stand fiir die ,,zwanzig Berliner Genossen Waffenkunde, Schie3en, Selbstver-
teidigung, Handgranaten-Werfen, das Herstellen von Sprengstoff, Dauerlauf
und das Durchs-Geldnde-Robben“2%7, Es ist davon auszugehen, dass die heuti-
ge ,,Ausbildung® noch dhnliche Schwerpunkte setzt. Dies hat sich auch hin-
sichtlich des Terrorcamps der islamischen Dschihad-Union, das von den Mit-
gliedern der sogenannten Sauerlandgruppe besucht wurde, bestétigt208,

Die ersten Gesetzentwiirfe des Landes Hessens2% und des Bundesrates
vom 20. Dezember 2007210 scheuten eine genaue Definition des Begriffs
des terroristischen Ausbildungslagers. Nach den Entwiirfen sollte in § 129a
Abs. 5 StGB folgender Satz 3 einfligt werden?!!:

204 Gazeas/Grosse-Wilde/Kiefling, NStZ 2009, 593, 594.

205 Bundestags-Drucksache 17/4988, 07.03.2011, S. 5.

206 So der BND-Prisident Ernst Uhrlau in der ARD-Sendung ,,Bericht aus Ber-
lin“ vom 24. Oktober 2007.

207 Peters, Todlicher Irrtum, S. 200.

208 Zur Sauerlandgruppe siehe unten H. III.

209 Gesetzesantrag des Landes Hessen — Entwurf eines zweiundvierzigsten Straf-

rechtsdnderungsgesetzes — Gesetz zur Bekdmpfung des Aufenthalts in terroristischen
Ausbildungslagern — (42. StrAndG) vom 10.09.2007.

210 Gesetzentwurf des Bundesrates — Entwurf eines Gesetzes zur Bekdmpfung des
Aufenthalts in terroristischen Ausbildungslagern vom 20.12.2007 — Bundesrats-
Drucksache 827/07.

211 Gesetzesantrag des Landes Hessen — Entwurf eines zweiundvierzigsten Straf-

rechtsénderungsgesetzes — Gesetz zur Bekdmpfung des Aufenthalts in terroristischen
Ausbildungslagern — (42. StrAndG) vom 10.09.2007.
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,,Wer Ausbildungsangebote terroristischer Vereinigungen nach Satz 2 wahrnimmt,
die den in Absatz 1 und 2 genannten Zielen dienen, wird mit Freiheitsstrafe von
sechs Monaten bis zu fiinf Jahren bestraft®.

Diese Entwiirfe wurden jedoch vom Bundesjustizministerium als zu un-
bestimmt angesehen. Durch die Bezugnahme auf den Vereinigungsbegriff
wére hier aber zumindest ein ansatzfihiger Auslegungspunkt gegeben ge-
wesen.

Statt eines neuen Absatzes 5 in § 129a StGB wurde durch das ,,Gesetz
zur Verfolgung der Vorbereitung von schweren staatsgefahrdenden Gewalt-
taten” vom 29. Mai 2009212 mit dem § 89a StGB ein Straftatbestand ge-
schaffen, der einerseits die Art der Unterweisung durch die Aufzidhlung von
Tathandlungen begrenzt und diese andererseits nur dann unter Strafe stellt,
wenn dies in der Absicht geschieht, eine sogenannte ,,schwere staatsgefahr-
dende Gewalttat vorzubereiten.

bb) Tatbestand

Neben den gleich zu erlduternden Tathandlungen ist bei § 89a StGB nach
dem Absatz 1 Voraussetzung, dass eine sogenannte ,,schwere staatsgefihr-
dende Gewalttat” vorbereitet wird. Diese wird in Satz 2 als eine der vier
Katalogtaten definiert. Daneben muss die Katalogtat eine Eignung zur Schéa-
digung irgendeines Staates oder einer internationalen Organisation aufwei-
sen, oder die Eignung haben Verfassungsgrundsétze zu beseitigen. Dabei hat
sich der Gesetzgeber erkennbar an der Definition in § 120 Abs.2 Nr. 3
GVG orientiert. Aulerdem ist diese Formulierung fast wortgleich mit der
Eignungskomponente im Rahmenbeschluss der EU213) sowie mit dem dar-
auf basierenden § 129a Abs. 2 StGB. Allerdings fehlt es hier, im Gegensatz
zu den zwei vorherigen Definitionen, an der Notwendigkeit der erheblichen
Schédigung. Bei der Auslegung wird man sich insoweit an diesen zwei
Normen orientieren konnen und so kann auch hier auf die dortigen Ausfiih-
rungen verwiesen werden?!4,

Diese Vorbereitungsabsicht hinsichtlich einer schweren staatsgefdhrden-
den Gewalttat erscheint jedoch in der Praxis duferst schwierig handhabbar.
Legt man § 89a Abs. 1 StGB dahingehend aus, dass fiir die Vorbereitungs-
absicht dolus directus ersten Grades erforderlich ist, dann wird ein Nach-
weis, auller bei einem Gestdndnis, dullert selten gefithrt werden kdnnen.
Lasst man dagegen zu, dass aus den in Absatz 2 von § 89a StGB genannten

212 BGBI. I S. 2437.

213 Rahmenbeschluss des Rates zur Terrorismusbekdampfung, 2002/475/J1, ABI.
22.06.2002 L 164, S. 2.

214 5. oben bei der Terrorismusdefinition der EU C. I. 4. und B. 1. 3. b) cc).
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Tathandlungen Indizien fiir die Vorbereitungsabsicht gezogen werden kon-
nen, so fillt die eigentliche Strafbarkeitsbegrenzungsfunktion der Absichts-
komponente wieder weg?13.

Die Tathandlungen sind in den Nummern 1 bis 4 in Absatz von § 89a
StGB aufgefiihrt. Die Strafbarkeit des Besuchs eines ,,Terror-Camps® ist in
der Nr. 1 verankert, ohne jedoch darauf beschriankt zu sein. Praktisch erfasst
dies etwa auch die Teilnahme am Grundwehrdienst der Bundeswehr in der
Absicht spater mit dem dort erworbenen Wissen eine Tat im Sinne des
Absatzes 1 zu begehen216.

Auch bei den sonstigen Tathandlungen in den Nr. 2 bis Nr. 4 handelt es
sich hdufig um an sich neutrale das heilit sozialaddquate Handlungen, die
allein durch die subjektive Komponente zu strafbarem Unrecht werden sol-
len. Dies wird erhebliche Abgrenzungsprobleme und Nachweisschwierigkei-
ten ergeben. Daneben erscheint fragwiirdig, ob dem in Art. 103 Abs. 2 GG
verankerten Bestimmtheitsgebot mit einer solchen Gesetzesfassung geniige
getan wird?!7,

Auf § 89 Abs.2 Nr.4 StGB wird unten noch einmal, im Rahmen der
Straftatbestdnde zur Terrorismusfinanzierung, etwas expliziter einzugehen
sein218,

Schlussendlich ermoglichen die Absdtze 3 und 4 des § 89 StGB eine
Erweiterung des Anwendungsbereichs auf im Ausland begangene Taten,
wobei diese Vorschriften dem § 129b StGB nachgebildet sind und dhnliche
Probleme wie dort enthalten2!9.

215 Ahnlich auch Radtke/Steinsiek, ZIS 2008, 383. 389; Mitsch spricht sogar von
einer Beweislastumkehr zum Nachteil des Beschuldigten und dazu noch eine Er-
schwerung der Fithrung des Entlastungsbeweises, Mitsch NJW 2008, 2295,2298.
Gazeas/Grosse-Wilde/Kief3ling, NStZ 2009, 593, 596 sehen keine Moglichkeit der
Auslegung fiir ein Absichtserfordernis allein wegen der iiberschieBenden Innenten-
denz. Mit der Auslegung der h. M. zu § 129a Abs. 2 StGB konnte man allein anneh-
men, dass das Wort ,.bestimmt™ dolus directus 2. Grades hinsichtlich der Eignung
der Tat zur Staatsgefdhrdung impliziert.

216 Gazeas/Grosse-Wilde/Kiefling, NStZ 2009, 593, 597 sehen selbst die Hilfe
fiir das Kaufen von Kleidern die einen Sprengstoffgiirtel verdecken sollen, darunter
subsumierbar.

217 Zum Verbot unbestimmter Strafgesetze Roxin, Strafrecht AT I, § 5 Rn 67;
Gazeas/Grosse-Wilde/Kief3ling, NStZ 2009, 593, 597 sehen dies etwa fiir die ,,sons-
tigen Fertigkeiten* in § 89a Abs. 1 Nr. 1 StGB verletzt oder durch die gesamte Nr. 3
des § 89a Abs. 1 StGB.

218 g, unten C. III. 5. b).

219 Gazeas/Grosse-Wilde/Kiefling, NStZ 2009, 593, 599ff., die unter anderem
herausstellen, dass etwa eine ,,Vorbereitungshandlung eines in Tonga lebenden Deut-
schen, die sich auf eine schwere, den Staat Tonga gefdhrdende Gewalttat bezieht und
keinen Inlandsbezug aufweist™, nach § 89a Abs. 1, Abs. 3 S. 2 StGB strafbar ist; der
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cc) Zustiandigkeit von GBA und BKA beziiglich § 89a StGB

Zustandig fiir die Verfolgung von Taten nach § 89a StGB sind grundsitz-
lich die Landesstaatsanwaltschaften, wobei diese gemal3 § 74a Abs. 1 Nr. 2
GVG Anklage bei der Staatsschutzkammer am Landgericht erheben. Der
GBA hat iiber §§ 142a Abs. 1, 120 Abs.2 Nr. 1 iVm § 74a Abs. 1 Nr. 2,
Abs. 2 GVG jedoch die Moglichkeit, die Strafverfolgung bei einer ,,beson-
deren Bedeutung™ des Falles zu {ibernehmen, also insbesondere dann, wenn
ein Staatsschutzbezug besteht. In diesem Fall ist nach § 120 Abs.2 Nr. 1
GVG der Staatsschutzsenat am Oberlandesgericht erkennendes Gericht.

Hinsichtlich des BKA ist keine origindre Zustdndigkeit gegeben. Dieses
kann also von sich aus nicht bei einem Tatverdacht nach § 89a StGB titig
werden. Insoweit verbleibt es also bei der Zustdndigkeit der Landespolizei.
Unbenommen ist jedoch ein Tatigwerden im Auftrag oder auf Ersuchen des
GBA — soweit dieser selbst zustidndig ist — gemdl § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG.

b) Aufnahme von Beziehungen zur Begehung einer schweren
staatsgefihrdenden Gewalttat, § 89b StGB

Der § 89b StGB war im urspriinglichen Referentenentwurf noch nicht als
eigener Tatbestand vorgesehen, sondern lediglich als Alternative Nr. 1 im
geplanten § 91 Abs. 2 StGB-E220. Im Gesetzentwurf der Bundesregierung
wurde er dann zu einem eigenstindigen Straftatbestand erhoben, was inhalt-
lich keine Anderungen zur Folge hatte, sich jedoch insbesondere auf die
Zustandigkeiten ausgewirkt hat.

aa) Tatbestand

Der § 89b Abs. 1 StGB setzt zeitlich gesehen noch vor dem § 89a StGB
an, ist also eine Vorbereitungstat zu § 89a Abs. 2 Nr. I StGB. Er sanktio-
niert ebenfalls in der Form eines abstrakten Gefahrdungsdelikts die Aufnah-
me von Beziehungen zu einer (auslidndischen) terroristischen Vereinigung
mit dem Ziel, sich im Sinne von § 89a Abs. 2 Nr. 1 StGB in der Begehung
einer schweren staatsgefdhrdenden Gewalttat nach § 89a Abs. 1 StGB unter-
richten zu lassen. Leicht iiberspitzt formuliert sanktioniert dies etwa die
Anforderung eines Prospektes zu einem Terrorcamp von Al-Quaeda mit

BGH hat sich bereits im Dezember 2009 mit dem Verhéltnis von § 89a Abs. 3 StGB
zu §§ 3 ff. StGB befasst, BGH, BeckRS 2010, 06878.

220 Referentenentwurf des Bundesministeriums der Justiz zum Gesetz zur Verfol-
gung der Vorbereitung schwerer Gewalttaten vom 21.04.2008, S. 6.
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dem Hintergedanken, moglicherweise eine schwere Straftat aufgrund des
erworbenen Wissens zu begehen.

Die Strafwiirdigkeit ergibt sich laut der Gesetzesbegriindung aus dem
Umstand, dass bereits im Zeitpunkt der Aufnahme von Beziehungen zu ei-
ner terroristischen Vereinigung mit dem Ziel sich hinsichtlich einer Gewalt-
tat unterweisen zu lassen, eine abstrakte Gefahr fiir Leib oder Leben der
potentiellen Opfer begriindet wird?2!. Mit dem gleichen Argument konnte
man die Buchung von Reisen nach Thailand verbieten, da damit generell
die abstrakte Gefahr fiir thaildndische Kinder geschaffen wird potentielles
Opfer eines Missbrauch zu werden. Hier wird Gefahr mit Strafwiirdigkeit
verwechselt. Der Tatbestand unterliegt damit mangels jeglicher Rechtsguts-
beeintrachtigung dem Verdikt der Verfassungswidrigkeit?22.

bb) Zustandigkeit von GBA und BKA beziiglich § 89b StGB

Dank der Aufnahme des Tatbestandes in den § 89b StGB und nicht in
§ 91 Abs. 2 Nr. 2 StGB gelten fiir § 89b StGB dieselben Zusténdigkeitsre-
gelungen wie bei § 89a StGB.

Grundsitzlich sind die Landesstaatsanwaltschaften gemall § 74a Abs. 1
Nr. 2 GVG zustandig. Der GBA kann gemidfl §§ 142a Abs. 1, 120 Abs. 2
Nr. 1iVm § 74a Abs. 1 Nr. 2, Abs. 2 GVG die Strafverfolgung bei einer ,,be-
sonderen Bedeutung® des Falles tibernechmen. Praktisch ist es jedoch duflerst
schwer vorstellbar, dass eine Tat nach § 89b StGB jemals eine solche Bedeu-
tung haben koénnte, dass eine Aburteilung durch ein Bundesgericht geboten
ist. Dies ergibt sich schon aus dem im Vergleich zu § 89a StGB duflerst mil-
den Strafrahmen. Die Gesetzesbegriindung erhilt den lapidaren Hinwelis,
dass die Aufnahme des § 89b StGB aufgrund der Beziige zu §§ 89a, 129a
und 129b sachgerecht erscheint?23. Allerdings wire eine Aburteilung durch
dasselbe Gericht auch iiber den Begriff der Zusammenhangstat moglich ge-
wesen, wenn § 89b StGB in Verbindung mit Staatsschutzdelikten verwirk-
licht wurde. Daneben ist in solchen Féllen regelmifig sowieso von einer Ein-
stellung des § 89b StGB nach § 154 StPO auszugehen. Neben § 154 StPO
besteht zusitzlich noch die Einstellungsmdglichkeit nach § 153d StPO, eben-
so wie fiir § 89a StGB und die oben angesprochenen Vereinigungsdelikte.

Hinsichtlich des BKA ist wie schon bei § 89a StGB auch fiir den § 89b
StGB keine origindre Zustdndigkeit fiir die Strafverfolgung vorhanden. Es

221 Referentenentwurf des Bundesministeriums der Justiz zum Gesetz zur Verfol-
gung der Vorbereitung schwerer Gewalttaten vom 21.04.2008, S. 12.

222 So auch Gazeas/Grosse-Wilde/Kiefling, NStZ 2009, 593, 601.

223 Bundestags-Drucksache 16/11735, 27.01.2009, S. 21.
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verbleibt hinsichtlich eines Tatverdachts nach § 89b StGB lediglich die Mdog-
lichkeit des Tétigwerdens im Auftrag oder auf Ersuchen des GBA gemiB § 4
Abs. 2 Nr. 3 BKAG, soweit der GBA selbst zur Strafverfolgung berufen ist.

¢) Anleitung zur Begehung einer schweren staatsgefihrdenden Gewalttat,
$ 91 StGB

Als dritte Norm wurde § 91 StGB in das Strafgesetzbuch aufgenommen.
Der bisherige § 91 StGB wird deswegen zu § 91a StGB224,

aa) Tatbestand

§ 91 StGB soll iiber die bestehenden § 111 und § 130a StGB die Verbrei-
tung und das Sich-Verschaffen von ,,(Koch-)Anleitungen™ zum Zwecke der
Begehung eciner ,,schweren staatsgefahrdenden Gewalttat® im Sinne von
§ 89a Abs. 1 StGB ponalisieren?25. Beispielsweise soll die Zurverfiigung-
stellung von Anleitungen zum Bau von USBV im Internet unter § 91 Abs. 1
Nr. 1 StGB fallen. Die Strafwiirdigkeit soll daraus folgen, dass solche An-
leitungen dem Entstehen eines psychischen Klimas den Ndhrboden bereiten,
in dem schwere sozialschddliche Gewalttaten gedeihen kénnen?26, Mit der-
selben Argumentation konnten selbst Berichterstattungen iiber Terroran-
schlige in den Nachrichten verboten werden, was erneut zeigt, dass hier
Strafwiirdigkeit mit praventiven Niitzlichkeitserwédgungen verwechselt wur-
de. Auch geht § 91 StGB insoweit iiber § 111 und § 130a StGB hinaus, als
er keine Kommunizierung in der Offentlichkeit verlangt, was jedoch fiir die
Beeintrachtigung des Rechtsguts des offentlichen Friedens in den zwei ge-
nannten Tatbestdnden gerade notig ist?27,

bb) Zustandigkeit von GBA und BKA beziiglich § 91 StGB

Eine Zustindigkeit der Staatschutzkammer der Landgerichte nach § 74a
Abs. 1 GVG besteht erstaunlicherweise nicht. Somit kann der GBA Fille

224 Bundestags-Drucksache 16/11735, 27.01.2009, S. 3.

225 Sehr kritisch zu § 91 StGB, Sieber, NStZ 2009, 353, 363.

226 Referentenentwurf des Bundesministeriums der Justiz zum Gesetz zur Verfol-
gung der Vorbereitung schwerer Gewalttaten vom 21.04.2008, S. 11.

227 Gazeas/Grosse-Wilde/Kiefling, NStZ 2009, 593, 602, die daher eine verfas-
sungskonforme Auslegung dergestalt vorschlagen, dass der Tatbestand auf das Zu-
génglichmachen bzw. Anpreisen gegeniiber einem (un-)bestimmten Kreis einer Viel-
zahl von Personen reduziert wird; dennoch halten sie zumindest § 91 Abs. 1 Nr. 2
StGB fiir verfassungswidrig, Gazeas/Grosse-Wilde/Kief3ling, NStZ 2009, 593, 603.
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nach § 91 StGB auch nicht durch Evokation bei Vorliegen eines besonders
schweren Falls an sich ziechen. Dies ist iiberraschend, da § 91 StGB den
gleichen Strafrahmen aufweist wie § 89b StGB. Fiir GBA und BKA besteht
eine Zustindigkeit fiir Taten nach § 91 StGB damit nur ausnahmsweise,
wenn diese als sogenannte Zusammenhangstaten mit solchen Delikten vor-
liegt, die ihre origindre Zustidndigkeit begriinden. Mangels der Aufnahme in
§ 74a Abs. 1 GVG besteht auch keine erweiterte Einstellungsmoglichkeit
nach § 153d StPO.

d) Fazit zum ,, Terrorstrafrecht, §§ 89a, 89b und 91 StGB

Man kann den §§ 89a, 89b und 91 StGB nicht gédnzlich absprechen, dass
sie im Kern von einem guten Gedanken getragen sind; ndmlich der Verhinde-
rung terroristischer Anschlidge. Vielfach haben die Strafverfolgungsbehdrden,
nicht zuletzt BKA und GBA Hinweise etwa auf die Besuche von Terrorcamps
oder das Verschaffen von Anleitungen durch ansonsten unaufféllige Personen
erhalten. Bisher war insoweit allenfalls ein préaventives Vorgehen, etwa durch
Gefahrderansprachen moglich. Eine solche Aktion ist jedoch nur selten wirk-
lich aussichtsreich und fiihrt zudem zu einer Sensibilisierung der Tater hin-
sichtlich einer spiteren Uberwachung. In Situationen, wie den oben beispiel-
haft geschilderten, kdnnen die neuen Straftatbestinde es ermdglichen entwe-
der direkt eine Sanktionierung der Téter durchzufiihren oder aber die Tatbe-
stinde legalisieren eine weitergehende Uberwachung solcher Personen.

So hatten seit dem Inkrafttreten des § 89a StGB bis zum Mérz 2011 sie-
ben der zehn vom GBA wegen das Verdachts einer Straftat nach § 89a
StGB gefithrten Ermittlungsverfahren den Besuch eines Terrorcamps zum
Gegenstand?28. Da bisher durch den GBA jedoch noch keine Anklage erho-
ben wurde, ldsst sich die tatsdchliche Effektivitdt der neuen Tatbestdnde
noch nicht abschlieBend beurteilen.

Bisher muss jedoch konstatiert werden, dass die konkrete Ausgestaltung
der neuen Straftatbestinde mit rechtsstaatlichen Grundsédtzen nicht mehr
vereinbar ist, insbesondere im Hinblick auf die weite Vorfeldkriminalisie-
rung??®. Daneben werden sich aller Voraussicht auf prozessualer Ebene
grofle Beweisprobleme bei dem Nachweis einer Strafbarkeit stellen. Bei
vielen Tathandlungen wird, insbesondere wenn sie etwa nach § 89a Abs. 3
StGB im Ausland vorgenommen werden, zudem auf Erkenntnisse deutscher
oder ausldndischer Geheimdienste zuriickgegriffen werden miissen?3?. Die

228 Bundestags-Drucksache 17/4988, 07.03.2011, S. 5.
229 Dazu Sieber, NStZ 2009, 353, 358f.
230 So auch Gaossner, Ossietzky 21/2007.
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Einfiihrung solcher Daten in einen Prozess bereitet jedoch erhebliche
Schwierigkeiten23!. Diese vergroBern sich noch, wenn die Beweise von
Geheimdiensten aus Landern stammen, deren rechtsstaatliches Niveau nicht
dem deutschen entspricht?32,

Schlimmer als die inhaltlichen Probleme, die zur Not von Gerichten ,,kor-
rigiert werden konnen, wiegt jedoch die Art, wie in heutiger Zeit Gesetze
gemacht werden. Begriindungen hinsichtlich geschiitztem Rechtsgut oder
der Strafwiirdigkeit bestimmter Handlungen gibt es nicht mehr oder es wer-
den Alltagsweisheiten oder Vermutungen (etwa zu dem terroristischen Al-
leintdter?33) herangezogen. AusschlieBlich kriminalpolitische Notwendigkei-
ten und Profilierung scheinen die Gesetzgebung zu bestimmen. Es ist nicht
allein die Aufgabe des Bundesverfassungsgerichts, die Verfassung und die
darin verbiirgten Rechte zu schiitzen, sondern bereits der Gesetzgeber hat
die Pflicht zu verfassungsgemiflem Handeln. Dies scheint aber aufgrund der
,heuen Bedrohungslage™ in Vergessenheit geraten zu sein. Diese Art der
Gesetzgebung ist ,,kalkulierter Verfassungsbruch®.

Hinsichtlich der praktischen Bedeutung der neuen Normen kann nur spe-
kuliert werden. Einerseits entlasten sie die Strafverfolgungsbehérden vom
teils schwierigen Nachweis des Bestehens einer Vereinigungsstruktur in
§ 129a StGB. Andererseits liefert das Absichtsmerkmal von § 89a Abs. 1
StGB neue Beweisprobleme. Dennoch kann man wohl nicht ausschlieBlich
von symbolischem Strafrecht sprechen. Vielmehr ist insbesondere § 89a
StGB vor allem ein neuer ,,Ausforschungsparagraph“234. Da ein Tatverdacht
nach § 89a StGB den Einsatz von fast allen heimlichen Zwangsmafinahmen,
selbst der Wohnraumiiberwachung nach § 100c Abs. 2 Nr. 1 a) StPO ermog-
licht233, ist dies ein guter Ankniipfungspunkt fiir den Beginn von Struktur-
ermittlungen?3%. Ein abschlieBendes Fazit verbietet sich jedoch. Eine vom
Bundesamt fiir Justiz in Auftrag gegebene Studie zur Evaluation der
§§ 89aff. StGB wurde bisher noch nicht veroffentlicht?37,

231 Bedenken auch bei Radtke/Steinsiek, ZIS 2008, 383, 394.

232 Zur Problematik der Einfithrung rechtswidriger Daten in das Ermittlungsver-
fahren siehe unten E. III. 2.

233 Dazu Deckers/Heusel, ZRP 2008, 169, 170.

234 So auch Gazeas/Grosse-Wilde/Kiefling, NStZ 2009, 593.

235 § 89a StGB wurde in folgende Straftatkataloge der StPO aufgenommen:
§§ 100a, 100c, 103 Abs. 1 S.2, 111, 112a, 443 StPO.

236 Zu Strukturermittlungen siehe unten D. II. 2. ¢) und D. II. 3. d).

237 Evaluationsstudie zum Gesetz zur Verfolgung der Vorbereitung schwerer
staatsgefdhrdender Gewalttaten vom 30. Juli 2009 (GVVG) durch die Kriminologi-
sche Zentralstelle e.V. Wiesbaden und die Ruhruniversitit Bochum. Diese sollte am
31.10.2011 dem Bundesamt fiir Justiz vorgelegt werden.
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Letztlich sollten auch die Erfahrungen der jiingeren deutschen Geschich-
te Anlass zu Bedenken etwa an § 89a Abs. 1, Abs.2 Nr. 1 StGB geben.
Keinesfalls alle RAF-Mitglieder, die im Juni 1970 in dem eingangs ange-
sprochenen ,,Terrorcamp® der ,,El Fatah® ausgebildet wurden, haben sich
spéter auch tatsdchlich am ,,bewaffneten Kampf™ beteiligt. Ein zwanzigjah-
riger Schiiler etwa wandte sich direkt nach der Riickkehr von der RAF
ab238. Auch Peter Homann stellte sich ein Jahr spéter der Polizei?39. Horst
Mabhler sagte sich ebenfalls von den Zielen der RAF los, obwohl auch er in
dem ,, Terrorcamp* ausgebildet worden war240,

5. Strafbarkeit der Terrorismusfinanzierung

Eine wichtige Vorbereitungshandlung im Bereich des internationalen Ter-
rorismus ist die Beschaffung von Geldmitteln. Dies zeigt sich etwa am
Beispiel der Anschlige vom 11. September 2001. Nach Schétzungen des
Federal Bureau of Investigation (FBI) diirften Vorbereitung und Durchfiih-
rung zwischen 250.000 bis 500.000 US-Dollar gekostet haben24!. Aber auch
sehr viel kleinere Unterfangen, wie die am 31. Juli 2006 gescheiterten
Sprengstoffanschldge am Kolner Hauptbahnhof, erschopfen sich nicht in
den bloBen Materialkosten fiir die Herstellung der USBV242. Vielmehr sind
bei Anschldgen umfangreiche weitere personelle wie sachliche Kosten zu
beriicksichtigen, wie zum Beispiel fiir Rekrutierung, Planung, Ausbildung
und sonstige Unterstiitzung der potentiellen Attentdter. Schon zu Zeiten der
RAF machte die Beschaffung von Finanzmitteln einen wesentlichen Teil der
Vorbereitungen fiir Aktionen aus243.

Auch wenn bisher wenig iiber die Arten der Finanzierung von terroristi-
schen Vorhaben bekannt ist, sind dennoch einige Grundstrukturen erkennbar.
Die Akquirierung von Mitteln kann dabei sowohl auf illegalem wie auch
auf legalem Wege erfolgen.

Erstere resultieren hauptsdchlich aus dem Rauschgifthandel, erpresseri-
schem Menschenraub, Gold- und Diamantenschmuggel, gewerbs- und ban-
denméBigen Schleusung von Auslidndern sowie aus Schutzgelderpressun-

238 Peters, Todlicher Irrtum, S. 199.
239 Peters, Todlicher Irrtum, S. 205.
240 peters, Todlicher Irrtum, S. 221.
241 Kersten, Kriminalistik 2002, 7, 12; Klink, der Kriminalist 2003, 341, 346.

242 Dienstbiihl, Kriminalistik 2008, 365, 366 schitzt die Materialkosten fiir 11 Li-
ter Butangas und 4,5 Liter Benzin-Gemisch, einen Wecker, Batterien und Drihte auf
gerade einmal 60 €.

243 Dienstbiihl, Kriminalistik 2008, 365, 366.
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gen2#4. Daneben gibt es scheinbar auch Beziehungen zur Organisierten
Kriminalitdt. Danach werden von Terroristen bezichungsweise entsprechen-
den Vereinigungen Kooperationen mit bestehenden Syndikaten eingegangen,
um neue Geldquellen zu erschlieBen (sog. symbiotischer Terrorismus)?45.

Legale Mittel zur Finanzierung des Terrorismus stammen vorrangig aus
Sammlungen und Spenden (religidser) Vereine in der gesamten Welt, sowie
aus Unterstiitzungszahlungen bestimmter terrorismusverdichtiger Staaten246.

Wegen des Finanzbedarfs von Terroristen ist allgemein anerkannt, dass die
Beschriankung oder vollstindige Entziehung der finanziellen Mittel der Ter-
roristen ein wichtiger Ansatzpunkt bei dem Vorgehen gegen den internationa-
len Terrorismus darstellt. Sowohl auf Ebene der Vereinten Nationen wie auch
auf europdischer Ebene wurden in den letzten Jahren zahlreiche Resolutionen
und Richtlinien erlassen, die sich der Bekdmpfung der Finanquellen des in-
ternationalen Terrorismus widmeten. Dazu gehdren unter anderem die UN-
Sicherheitsrats-Resolution ,,1373 (2001) zur Bekdmpfung der Finanzierung
des Terrorismus®, die die unterzeichnenden Staaten dazu verpflichtet sowohl
die legalen wie auch die illegalen Quellen der Finanzierung des Terrorismus
soweit wie moglich auszutrocknen. Daneben gibt es auf Ebene der Européi-
schen Union mehrere Geldwéscherichtlinien247 und Gemeinsame Standpunk-
te des Rates?48 zu diesem Thema. Herauszuheben ist dabei Art. 2 Abs. 3 der
Verordnung (EG) Nr. 2580/200124%, welche, durch eine stindig aktualisierte
Liste konkretisiert, Organisationen und Personen ausweist, die im Verdacht
stehen terroristische Aktivitdten zu begehen oder zu unterstiitzen und die
Moglichkeit eréffnet europaweit deren Gelder einzufrieren und gegebenen-
falls zu beschlagnahmen. Umgangssprachlich wird auch von den ,,EU-Terror-
listen‘“ oder der ,,zivilen Todesstrafe gesprochen250,

244 Middel, S. 252; Griesbaum, in: Griesbaum, FS Nehm, S. 125.

245 Dienstbiihl, Kriminalistik 2008, 365, 367.

246 In Deutschland sind der sogenannte Kalifenstaat und der Al Agsa e.V. verbo-
ten worden, da sie unter dem Vorwand wohltéitiger Zwecke Gelder fiir die Hamas
organisierten, BVerfG, NJW 2004, 47 und BVerwG, NVwZ 2005, 1435. Insgesamt
zu den Finanzierungswegen Griesbaum, in: Griesbaum, FS Nehm, S. 125.

247 Richtlinie 2001/97/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom
4. Dezember 2001 zur Anderung der Richtlinie 91/308/EWG des Rates zur Verhin-
derung der Nutzung des Finanzsystems zum Zwecke der Geldwische.

248 Gemeiner Standpunkt des Rates vom 27.12.2001 tiber die Bekdmpfung des
Terrorismus (2001/930/GASP), ABL. 2001 L 344, S. 90.

249 Verordnung tiiber spezifische, gegen bestimmte Personen und Organisationen
gerichtete restriktive MaBnahmen zur Bekdmpfung des Terrorismus, ABI 2001 L
344, S. 70.

250 Der EuGH hat die im Zusammenhang damit stechende Verordnung (EG)
Nr. 881/2002 des Rates vom 27. Mai 2002 fiir nichtig erkldrt (Urteil vom 03.09.2008,
Beck RS 2008, 70898). Zu den Rechtsschutzmoglichkeiten 4/bin, ZRP 2004, 71 ff.;
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Neben den Maflnahmen von EU und UN gibt es weitere internationale
Bemiihungen auf diesem Gebiet. Besondere Beachtung verdienen die Maf3-
nahmen der Financial Action Task Force on Money Laundering (FATF)251,
Die FATF wurde 1989 von den G7-Staaten gegriindet und umfasst mittler-
weile 32 Mitglieder?32. Sie befasst sich ausschlieBlich mit der Verhinderung
von Geldwische und der Unterbindung von Terrorismusfinanzierung?3.
Zwar sind die Empfehlungen der FATF ohne verbindliche Rechtswirkung,
sie haben jedoch politisch einen hohen Stellenwert. Daneben kann ein Mit-
gliedsstaat, der den Vorgaben der Empfehlungen nicht nachkommt, auf eine
sogenannte Schwarze-Liste der nicht-kooperierenden Staaten gesetzt wer-
den, was zu politischer Achtung oder sogar Sanktionen fiihren kann. Die
FATF hatte bereits vierzig Empfehlungen insbesondere zur allgemeinen
Verhinderung von Geldwische erlassen. Nach den Anschligen vom 11. Sep-
tember 2001 hat die FATF weitere acht Sonderempfehlungen erlassen, die
spezifisch auf die Verhinderung der Finanzierung des internationalen Terro-
rismus abzielen?34.

Der deutsche Gesetzgeber kommt diesen internationalen Vorgaben auf
strafrechtlicher Ebene durch § 261 StGB und § 89 Abs. 2 Nr. 4 StGB nach.
AuBlerdem wird die Zurverfiigungstellung von finanziellen Mitteln fiir krimi-
nelle oder terroristische Vereinigungen als Unterstiitzen iSv §§ 129, 129a ggf.
iVm § 129b StGB gewertet?55. Daneben bieten insbesondere das Geldwé-
schegesetz (GWGQG) sowie das Kreditwesengesetz (KWQG) weitere Ansatz-
punkte zur Verhinderung von Geldwische und Terrorismusfinanzierung?23°.
Zusétzlich sind als gesetzgeberische Mallnahmen der jiingeren Zeit vor allem

Sauer, NJW 2008, 3685ff. Zum Stand der Rechtsprechung Busch/Worlein. CILIP
(87) 2007. 50ff.

251 Zur FATF allgemein, Piitter, CILIP (74) 2003, 56, 57f.

252 Sowie die EU-Kommission und den Kooperationsrat der Golfstaaten.

253 Monatsbericht des Bundeministeriums fiir Finanzen 08/2002, S. 56.

254 FATF, Acht Sonderempfehlungen vom 29./30. Oktober 2001, dazu kam am
22. Oktober 2004 eine weitere Empfehlung (cash courriers), so dass nun insgesamt
neun Sonderempfehlungen bestehen.

255 BGH NStZ-RR 2002, 301; Kraufs, in: LK, § 129a StGB Rn 142.

256 Nach § 1 Abs. 2 GWG ist ,,Terrorismusfinanzierung*

1. die Bereitstellung oder Sammlung finanzieller Mittel in Kenntnis dessen, dass
sie ganz oder teilweise dazu verwendet werden oder verwendet werden sollen,

a) eine Tat nach § 129a, auch in Verbindung mit § 129b des Strafgesetzbuchs,
oder

b) eine andere der in Artikel 1 bis 3 des Rahmenbeschlusses 2002/475/J1 des
Rates vom 13. Juni 2002 zur Terrorismusbekdmpfung (ABl. EG Nr.L 164 S.3)
umschriebenen Straftaten zu begehen oder zu einer solchen Tat anzustiften oder
Beihilfe zu leisten sowie

2. die Begehung einer Tat nach § 89a Abs. 1 in den Féllen des Abs. 2 Nr. 4 des
Strafgesetzbuchs oder die Teilnahme an einer solchen Tat.
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das Finanzmarktforderungsgesetz257, Vorschriften zur Identifizierung von
Kunden und zur Uberwachung des Geldverkehrs, das Geldwischebekdmp-
fungsgesetz258 und das Geldwischebekdmpfungsergidnzungsgesetz2>® hervor-
zuheben.

a) Geldwdsche, Verschleierung unrechtmdflig erlangter Vermogenswerte,
§ 261 StGB

Urspriinglich war der 1992 geschaffene § 261 StGB als Mittel gegen
Geldwésche gerade im Bereich der organisierten Kriminalitdt konzipiert.
Geldwésche wird dabei nach einer amerikanischen phdnomenologischen
Definition als die Mittel bezeichnet, ,,mit dem man die Existenz, die illega-
le Quelle oder die illegale Verwendung von Einkommen verbirgt und dann
dieses Einkommen so beméntelt, dass es aus einer legalen Quelle zu stam-
men scheint?60. Mittlerweile hat § 261 StGB zahlreiche gesetzgeberische
Verdnderungen erfahren, wodurch auch die Terrorismusfinanzierung vom
Tatbestand mit erfasst werden soll.

aa) Tatbestand

§ 261 vereinigt in sich drei Tatbestinde: den sog. Verschleierungstatbe-
stand (§ 261 Abs. 1 Var. 1 und 2), den Tatbestand der Gefdhrdung oder
Vereitelung gesetzlich vorgesehener Tatvorteilskondiktion (kurz Vereite-
lungs- und Gefahrdungstatbestand, § 261 Abs. 1 Var. 3ff.) sowie den soge-
nannten Isolierungstatbestand (§ 261 Abs. 2 Nrn. 1 und 2)2¢1.

Vortaten sind, neben anderen, gemdll § 261 Abs. 1 Nr. 1, Nr. 5 StGB alle
Formen der strafbaren Beteiligung an kriminellen und terroristischen Verei-
nigungen im In- und Ausland?62, Dabei wird jedoch im Gegensatz zu den
§§ 129 ff. StGB selbst keine Unterscheidung zwischen organisationsbezoge-

257 Gesetz zur weiteren Fortentwicklung des Finanzplatzes Deutschland vom
01. Juli 2002, BGBI.T S. 2010.

258 Gesetz zur Verbesserung der Bekdmpfung der Geldwiésche und der Bekdmp-
fung der Finanzierung des Terrorismus vom 8. August 2002, BGBI. I S. 3105.

259 Gesetz zur Ergdnzung der Bekdmpfung der Geldwische und der Terrorismus-
finanzierung vom 13. August 2008, BGBIL. I S. 1690; dazu insbesondere zu den
Pflichten von Unternechmen, Banken und Versicherungen, Helmrich, NJW 2009,
3686.

260 Lackner/Kiihl, § 261 StGB Rn 2.

261 Neuheuser, in: MiiKo, § 261 StGB Rn 6.

262 Bei § 129b StGB als Vortat muss fiir Verfolgung der Haupttat keine Erméch-
tigung erteilt worden sein, Altvater, NStZ 2003, 179, 183.
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nen und selbstdndigen Taten von Mitgliedern gemacht. Vielmehr inkrimi-
niert § 261 StGB alle Gegenstinde die aus irgendeiner Straftat eines Mit-
glieds einer solchen Vereinigung herrithren263. Durch das ,,Gesetz zur Ver-
folgung der Vorbereitung von schweren staatsgefihrdenden Gewalttaten™
vom 29. Mai 200924 wurde zudem der neue § 89a StGB in § 261 Abs. 1
Nr. 5 StGB als Vortat aufgenommen.

Trotz dieser Vielzahl gesetzgeberischen Maflnahmen, die sich auch in der
Lange der Norm wiederspiegeln, wird vielfach die Effektivitit des § 261
StGB gerade im Bereich der Verhinderung der Terrorismusfinanzierung
bezweifelt?65. Zum einen benutzen Terroristen zum Geldtransfer oft inoffi-
zielle Systeme, die mal3geblich auf Vertrauen innerhalb religioser oder eth-
nischer Gruppen aufbauen (sogenanntes Underground- oder hawala-
banking)26¢. Diese Untergrundbanken sind faktisch aufgrund ihrer Spuren-
losigkeit und Intransparenz kaum iiberwachbar2¢?. Gleiches gilt fiir die
Uberwachung der sogenannten Offshore-Bankenzentren. Zum anderen ist
auch der direkte Geldtransfer durch Kuriere nicht durch § 261 StGB zu
verhindern. Daher wird vermutet, dass bei § 261 StGB ein rieBiges Dunkel-
feld besteht und der Tatbestand generell als wirkungslos bezeichnet werden
kannZ268.

Aus dogmatischer Sicht wird gegen § 261 StGB angefiihrt, dass die Norm
nicht mehr um Rechtsgiiterschutz im eigentlichen Sinne bemiiht sei2®. Viel-
mehr handele es sich um aufsichtsrechtliche und ordnungsrechtliche MaB-
nahmen, die sich teilweise durch einen Formenmissbrauch in préaventiver
Zielsetzung auszeichnen270. Es werde mit § 261 StGB ,,Polizeirecht in
Formen des Strafrechts praktiziert* 27!,

bb) Zustdndigkeiten von GBA und BKA beziiglich § 261 StGB

Die Zustdandigkeiten von GBA und BKA im Bereich der Terrorismusfi-
nanzierung sind iiberaschenderweise kaum vorhanden. Der GBA ist weder

263 Stree/Hecker, in: Schonke/Schroder, § 261 StGB Rn 6.

264 BGBI. I S. 2437.

265 Helmers, ZStW 121 (2009), 509 ff.

266 Dazu Dienstbiihl, Kriminalistik 2008, 365, 368, die jedoch ,,Islamic-Banking*
falschlicherweise mit ,,hawala-Banking® gleichsetzt.

267 von Bubnoff, NJW 2002, 2672, 2675.

268 Fischer, § 261 StGB Rn 4c¢ff. m.w.N.

269 Zur Frage, ob Strafrecht notwendigerweise Rechtsgiiterschutz bedeutet, Roxin,
Strafrecht AT I, § 2 Rn 2 ff.

270 Hetzer, Kriminalistik 2008,468, 474.

271 Fischer, § 261 StGB Rn 4b; Rief, in: Dannecker, FS Otto, S. 955, 958.
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fiir Geldwéschestraftaten als solche noch fiir die Féllen der Terrorismus-
finanzierung nach § 261 Abs. 1 Nr. 1 (iVm § 129a I) oder § 261 Abs. 1 Nr. 5
StGB zustidndig. In Betracht kommt eine Zustdndigkeit des GBA lediglich,
wenn § 261 StGB als Zusammenhangstat vorliegt?’2. Dies kann insbesonde-
re im Zusammenhang mit § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG der Fall sein, da wie
oben aufgefiihrt regelmiBig Uberschneidungen mit der Unterstiitzungsalter-
native des § 129a StGB vorliegen.

Beim BKA scheint auf den ersten Blick eine origindre Zusténdigkeit nach
§ 4 Abs. 1 Nr. 1 BKAG vorzuliegen, da der Wortlaut des § 4 Abs. I Nr. 1
BKAG erst 1997 durch die Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes273
um den Begriff der (international organisierten) Geldwische erweitert wur-
de274. Jedoch sollte nach der Gesetzesbegriindung durch die Gesetzesénde-
rungen die Geldwésche lediglich als Beispielsfall der Zusammenhangstaten
der Nummer 1 aufgefiihrt werden. Demnach hat das BKA nur dann eine
eigene Ermittlungskompetenz, wenn es sich um Geldwischetaten handelt,
die in Zusammenhang?’> mit den in §4 Abs.1 Nr.1 BKAG genannten
Delikten der Organisierten Kriminalitdt stehen und eine Sachaufkldrung im
Ausland erfordern. Dies wire jedoch auch ohne die Gesetzesdnderung der
Fall gewesen.

Eine origindre Zustdndigkeit des BKA kann daneben gemill § 4 Abs. 1
Nr. 4 BKAG, der ebenfalls den Begriff der Zusammenhangstat enthélt, be-
griindet sein. Diese gilt flir solche Gelwiéschetaten, die in Zusammenhang
mit § 129a Abs. 1 Nr. 1, 2 StGB begangen werden, jedoch nur soweit es
sich dabei um Auslandstaten handelt und ein Gerichtsstandort noch nicht
fest steht.

b) Vorbereitung einer schweren staatsgefihrdenden Gewallttat,
$89a Abs. 2 Nr. 4 StGB

Durch das ,,Gesetz zur Verfolgung der Vorbereitung von schweren staats-
gefahrdenden Gewalttaten® vom 29.05.200927¢ wurde mit dem § 89a Abs. 2
Nr. 4 StGB eine weitere strafrechtliche Norm geschaffen, die sich des Pro-
blems der Terrorismusfinanzierung annimmt.

272 Dafiir muss entweder Tateinheit mit einem der in § 120 Abs. 1, Abs. 2 GVG
aufgezihlten Staatsschutzdelikte bestehen, oder eine prozessuale Tat iSv § 264 StPO
vorliegen, BGH, NStZ 2007, 117, 118.

273 Gesetz vom 07.07.1997, BGBI. I S. 1650.

274 Lersch, Kriminalistik 1997, 179, 181.

275 Zum Begriff der Zusammenhangstat im Rahmen des BKAG siche oben B. 1II.
3. b) cc) (5).

276 BGBI. I S. 2437.
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aa) Tatbestand

Danach wird ein Téter bestraft,
wenn er eine schwere staatsgefahrdende Gewalttat iSv § 89a Abs. 1 StGB vorbe-
reitet2’7, indem er [...]

(§ 89a Abs. 2 Nr. 4 StGB) fiir deren Begehung nicht unerhebliche Vermdgenswer-
te sammelt, entgegennimmt oder zur Verfiigung stellt.

Im Gegensatz zu § 261 StGB wird bei § 89a Abs. 2 Nr. 4 StGB ein um-
gekehrter Ansatz gewihlt. Nicht Geldmittel die aus einer rechtswidrigen Tat
stammen werden inkriminiert, sondern Mittel die zur Begehung einer Tat
genutzt werden. Im Endeffekt ist § 89a Abs.2 Nr.4 StGB damit nichts
anderes als eine zur Téterschaft hochgestufte Beihilfehandlung im Vorberei-
tungsstadium.

Problematisch an § 89a Abs. 2 Nr. 5 ist jedoch der Umstand, dass es sich
bei den aufgefiihrten Tathandlungen regelmiaBig um sozialaddquate Verhal-
tensweisen handelt?’8. Dies wére insbesondere dann problematisch, wenn
fiir den subjektiven Tatbestand des ,,Vorbereitens™ dolus eventualis als aus-
reichend angesehen wiirde. Daher wird vielfach gefordert, dolus directus zu
verlangen??. Dies wiirde immer noch den internationalen Vorgaben der
UN-Sicherheitsresolution 1373 entsprechen?8? und gleichzeitig Alltagshand-
lungen aus der Gefahr der Bestrafung herausnehmen.

bb) Zustandigkeit von GBA und BKA beziiglich
§ 89a Abs. 2 Nr. 4 StGB

Im Gegensatz zu § 261 StGB ist der GBA hinsichtlich § 89a Abs. 2 Nr. 4
StGB zwar nicht grundsétzlich zur Strafverfolgung berufen, jedoch kann er
immerhin, wenn eine ,,besondere Bedeutung* des Falls vorliegt, gemal
§§ 142a Abs. 1, 120 Abs.2 Nr. 1 iVm § 74a Abs. 1 Nr. 2, Abs. 2 GVG die
Zustandigkeit an sich ziehen.

Beim BKA bestehen insoweit keine origindren Kompetenzen hinsichtlich
§ 89a Abs. 2 Nr. 4 StGB23!.

277 5. oben C. III. 4. a).

278 pecunia non olet“, Gazeas/Grosse-Wilde/Kiefling, NStZ 2009, 593, 598.

279 Sieber, NStZ 2009, 353, 362; Gazeas/Grosse-Wilde/Kiefling, NStZ 2009,
593, 599 ,mindestens dolus directus 2. Grades™ mit Verweis auf Art. 260 Abs. 2
Schweizer StGB, der sogar Absicht verlangt.

280 Nr. 1b UN-Sicherheitsresolution S/RES/1373 vom 28.09.2001 und Art. 2 der
UN-Konvention zur Unterdriickung der Terrorismusfinanzierung (UN Treaty Series
No. 38349).

281 5. oben C. III. 4. a) cc).
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¢) Das Bundeskriminalamt als Zentralstelle fiir Verdachtsanzeigen (FIU)

Abgesehen davon bleibt jedoch festzuhalten, dass § 261 StGB und § 89
Abs. 2 Nr. 4 StGB nur einen sehr geringen Aufgabenbereich von BKA und
GBA bilden, soweit es ihre Téatigkeit als Strafverfolgungsbehorden betrifft.

Zumindest das BKA ist jedoch noch in anderer Funktion in den Bereich
der Geldwésche- und Terrorismusfinanzierungsverhinderung eingebunden.
So besteht beim BKA seit 1993 zusammen mit dem Zollkriminalamt (ZKA)
die sogenannte Gemeinsame Finanzermittlungsgruppe (GFG), die sich mit
zurzeit etwa 30 Personen ausschlieflich der Verfolgung von Geldwische-
straftaten widmet?82.

Noch wichtiger ist jedoch in diesem Bereich das BKA in seiner Funktion
als Zentralstelle. Durch das Geldwéschebekdmpfungsgesetz283 wurde beim
BKA eine eigene Zentralstelle fiir Verdachtsanzeigen eingerichtet. Durch die
Einrichtung dieser sogenannten Financial Intelligence Unit (FIU) wurde
eine Empfehlung (Nr. 26) der, oben angesprochenen, FATF umgesetzt, so-
wie ein gleichlautender Beschluss der Europdischen Union284,

Die Aufgabe der FIU besteht insbesondere in der Sammlung, Auswertung
und dem Abgleich der iibermittelten Verdachtsanzeigen, der unverziiglichen
Unterrichtung der Strafverfolgungsbehorden, der Fiihrung von Statistiken,
sowie der Zusammenarbeit mit Zentralstellen anderer Staaten?85. Daneben
wurde als Teil der FIU auch ein sogenanntes Informationsboard ,,Finanzie-
rung des Terrorismus® eingerichtet, in dem eine Kooperation mit weiteren
Sicherheitsbeh6rden erfolgt?86.

Herauszuheben ist noch die Aufgabe des FIU nach § 10 Abs. 1 Nr. 4 GwG,
einen Jahresbericht zu verdffentlichen28?. Darin zeigt sich fiir das Jahr 2007,
dass gerade einmal 0,9 % der bei der FIU eingegangenen Verdachtsanzeigen
aufgrund einer moglichen Terrorismusfinanzierung erfolgten2®s.

282 7oll Aktuell, Ausgabe Mai 2007, S. 1.

283 Gesetz zur Verbesserung der Bekdmpfung der Geldwésche und der Bekdmp-
fung der Finanzierung des Terrorismus vom 8. August 2002, BGBI. I S. 3105.

284 Beschluss des Rates vom 17. Oktober 2000 iiber Vereinbarungen fiir eine
Zusammenarbeit zwischen den zentralen Meldestellen der Mitgliedstaaten beim Aus-
tausch von Informationen (2000/642/J1) ABI Nr. L 271 vom 24/10/2000 S. 4.

285 Widmaier, in: Widmaier/Barton, Miinchener Anwaltshandbuch Strafverteidi-
gung, Nr.3 Rn 20; Monatsbericht des Bundesministeriums fiir Finanzen, August
2002, S. 63.

286 Worlein, CILIP (90) 2008 50, 55; zu den Informationsboards siehe unten E.
I. 5.

287 Abrufbar unter www.bka.de/profil/zentralstellen/geldwaesche/fiu_berichte.html.

288 BKA, FIU Jahresbericht Deutschland 2007, S. 45.
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24 dieser insgesamt 90 Verdachtsanzeigen wurden von der Staatsanwalt-
schaft nach § 170 Abs.2 StPO eingestellt. Hinsichtlich der restlichen
66 Verfahren kann der Jahresbericht der FIU keine Auskunft geben, da die
Staatsanwaltschaften keine Riickmeldung an das BKA gaben, obwohl sie
nach § 11 XIII GwG verpflichtet sind, Einleitung und Ausgang der Verfah-
ren dem BKA zu melden?8. Es erscheint aufgrund dieser Zahlen doch re-
lativ fragwiirdig, ob die strafrechtlichen Sanktionen wirklich dazu beitragen
konnen, die Finanzierung des Terrorismus ernsthaft zu beeintrachtigen.

6. Nichtanzeige geplanter Straftaten, § 138 StGB

Grundsitzlich gibt es keine Pflicht geplante Straftaten anzuzeigen. § 138
StGB statuiert als echtes Unterlassungsdelikt fiir die dort abschlieend auf-
gezéhlt schweren Delikte des Absatzes 1 eine Ausnahme. Danach hat jeder-
mann hinsichtlich der Katalogtaten des § 138 StGB die Pflicht — in gewis-
sem Umfang — die Begehung durch eine Anzeige zu verhindern, um sich
nicht strafbar zu machen.

a) Tatbestand

Hinsichtlich des Bereichs des Strafrechts im Bereich Terrorismus ist vor
allem der Absatz 2 Nr. 2 des § 138 StGB wichtig. Dieser, durch das ,,Anti-
Terrorismusgesetz® vom 18. August 1976290 cingefiigte Absatz, statuiert
eine unverziligliche Anzeigepflicht iiber die Griindung, Werbung oder Unter-
stiitzung einer terroristischen Vereinigung nach § 129a StGB. Durch das
34. Strafrechtsdnderungsgesetz?®! wurde der Anwendungsbereich konse-
quenterweise auch auf die Bildung auslidndischer terroristischer Vereinigun-
gen nach § 129b StGB ausgeweitet?92. Letztlich wurde Mitte 2009 der neu
geschaffene § 89a StGB ebenfalls in den Bereich der anzeigepflichtigen
Straftaten aufgenommen?%3.

Bei § 138 StGB setzt sich der Streit tiber das in den §§ 129ff. StGB
geschiitzte Rechtsgut fort, da nach herrschender Meinung § 138 StGB die
in den Katalogtatbestinden genannten Rechtsgiiter schiitzt?%4. Geht man

289 BKA, FIU Jahresbericht Deutschland 2005, S. 21.

290 BGBI. 1976 Abs. 1 S.2181.

291 Gesetz vom 22.08.2002 (BGBI. I S. 3390).

292 Zu den Folgen und der Notwendigkeit eines Inlandsbezugs Altvater, NStZ
2003, 179, 183.

293 Gesetz zur Verfolgung der Vorbereitung von schweren staatsgefihrdenden
Straftaten* vom 29.05.2009, BGBI. I S. 2437.

294 So BGHSt 42, 86 und Sternberg-Lieben, in: Schonke/Schroder, § 138 StGB
Rn1 m.w.N.
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davon aus, dass die Vereinigungsdelikte ein eigenstindiges Rechtsgut in
Form der offentlichen Sicherheit und Ordnung, des offentlichen Friedens
oder das Sicherheitsgefiihl der Bevolkerung schiitzen?3, dann wéren von
§ 138 Abs. 2 StGB ebenfalls diese diffusen Rechtsgiiter geschiitzt.

Geht man jedoch mit der hier vertretenen Vorverlagerungstheorie davon
aus, dass § 129a StGB selbst nur einen vorverlagerten Schutz der in § 129a
StGB aufgefiihrten Katalogtaten bezweckt?%¢ dann bereitet die Bestimmung
des Rechtsguts des § 138 Abs. 2 StGB erheblich mehr Probleme. Dadurch
sind als Rechtsgut — gleichsam doppelt vorverlagert — diejenigen Rechtsgii-
ter der Delikte geschiitzt, deren Begehung die terroristische Vereinigung
geplant hat. Teilweise wird deswegen auch von einer ,,doppelten Strafbar-
keitsvorverlagerung® in § 138 Abs. 2 Nr. 2 StGB gesprochen?7.

Die Anzeigepflicht fiir § 129a StGB bereitet auch deswegen Probleme,
weil es ein Organisationsdelikt

ist. Damit umfasst diese Anzeigepflicht gegebenenfalls einen sehr langen
Zeitraum, je nach Besténdigkeit der Vereinigung. Auflerdem wird neben der
Anzeigepflicht auch eine so im Strafgesetzbuch nicht vorhandene Pflicht fiir
die Anzeige bereits begangener Taten statuiert; ndmlich hinsichtlich der
erfolgten Griindung der terroristischen Vereinigung an der sich nun beteiligt,
fiir die geworben oder die anderweitig unterstiitzt wird. Da in der Stellung-
nahme des Bundesrats zum Regierungsentwurf zu § 138 Abs. 2 StGB293
eine solche Anzeigepflicht fiir begangene Taten ausdriicklich vorgesehen
war, jedoch nachher aufgrund Bedenken der Bundesregierung nicht Gesetz
wurde, werden in der Literatur Stimmen laut, die die nun iiber Umwege
bestehende Anzeigepflicht fiir begangene Straftaten als tatsdchliche Inten-
tion des Gesetzgeber ansehen?%.

Das Kainsmal der ,,Prdvention durch Strafrecht* trigt § 138 StGB deut-
lich auf der Stirn. Ob es tatsdchlich notig war, den Schutz der von § 129a
StGB geschiitzten Rechtsgiiter durch § 138 Abs. 2 StGB so gleichsam dop-
pelt vorzuverlagern, oder ob es nicht ausreichend gewesen wire, es bei der
Anzeigepflicht von § 138 Abs. 1 StGB zu belassen, der auch (fast) alle
Straftaten des Katalogs des § 129a StGB erfasst, ist natiirlich Sache des
Gesetzgebers. Die konkrete Ausgestaltung muss jedoch — allein wegen der
hier aufgefiihrten Kritikpunkte — als verfehlt bezeichnet werden.

295 5. oben C. III. 3. b).

296 5. oben C. III. 3. b).

297 Kisker, S. 178; Westendorf, S. 195.

298 Bundestags-Drucksache 7/4005, 01.09.1975, S. 18.
299 Westendorf, S. 200.
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b) Zustindigkeit von BKA und GBA beziiglich § 138 StGB

Der GBA ist gemdll § 142a Abs. 1 GVG iVm § 120 Abs. 1 Nr. 7 GVG
fiir die Nichtanzeige von Straftaten zustdndig, die zur Zustdndigkeit des
Oberlandesgerichts gehoren. Also zum einen immer fiir die Nichtanzeige
von Straftaten nach § 138 Abs.2 Nr. 2 iVm §§ 129a, 129b StGB, da dort
eine origindre Zustidndigkeit in § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG besteht.

Bei der Nichtanzeige von Taten nach § 138 Abs. 2 Nr. 1 iVm § 89a StGB
besteht die Zustdndigkeit nur, wenn es sich bei der geplanten Tat gemil3
§ 120 Abs. 2 Nr. 1 iVm § 74a Abs. 1 Nr. 2, Abs. 2 GVG um eine solche von
,besonderer Bedeutung® handelt.

Das BKA hat beziiglich § 138 Abs. 2 StGB — abgesechen von Zusammen-
hangstaten — keine origindre Ermittlungskompetenz, so dass allenfalls eine
vermittelte Zusténdigkeit nach Ersuchen beziehungsweise Auftrag durch den
GBA gemil § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG verbleibt.

7. Andere Straftaten mit terroristischem Bezug

Neben den nun aufgefiihrten Straftatbestédnden, die zumindest vom Ge-
setzgeber speziell gegen eine (potentielle) terroristische Bedrohung geschaf-
fen wurden, bleiben noch viele weitere Tatbestinde, auf die jedoch nicht im
einzelnen eingegangen werden kann. Daher soll es bei ein paar allgemeinen
Aussagen zur Strafverfolgungskompetenz von BKA und GBA verbleiben.

a) Vollendete Straftaten

Sollten Terroristen einen wie auch immer gearteten ,,Anschlag™ durchge-
fiihrt haben, sind BKA und GBA nicht grundsétzlich zustdndig. In Betracht
kommen insoweit die ,klassischen terroristischen Taten, die sich auch im
Katalog der § 129a oder § 89a Abs. 1 StGB finden. Etwa Geiselnahme und
erpresserischer Menschenraub nach § 239b und § 239a StGB oder Mord
und Totschlag nach §§ 211, 212 StGB, insbesondere im Zusammenhang mit
Sprengstoffdelikten nach § 308 StGB sind dabei von besonderer Relevanz.
Aber auch Vorbereitungshandlungen fiir tatsidchliche terroristische Taten, die
nicht von § 129a StGB erfasst werden, wie Raubiiberfalle zur Geldbeschaf-
fung nach § 249 StGB oder Lieferung von Produkten ins Ausland nach § 34
AWG kommen in Betracht.

Eine Zustdndigkeit von BKA und GBA kommt natiirlich zum einen schon
zwanglos {iber § 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG bezichungsweise § 4 Abs. 1 Nr. 3a
BKA in Betracht, wenn die Taten von terroristischen Vereinigungen iSv
§ 129a StGB (ggf. iVm § 129b StGB) begangen wurden. Ansonsten ist der
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GBA gerade bei terroristischen Straftaten, die einen Staatsschutzbezug auf-
weisen, liber die evokativen Zustdndigkeiten in § 120 Abs. 2 Nr. 2 und Nr. 3
GVG zur Strafverfolgung berufen, wenn neben den dortigen Voraussetzun-
gen die besondere Bedeutung des Falles gegeben ist390. Im Zweifel verbleibt
es insoweit bei der Zustidndigkeit der Staatsanwaltschaften der Lénder.

b) Straftaten mit terroristischem Bezug in Verbindung mit § 30 StGB

Als Ankniipfungspunkt im Vorfeld tatsdchlicher terroristischer Straftatbe-
gehung bleibt letztendlich noch § 30 StGB in Verbindung mit Verbrechenstat-
bestinden. Der § 30 StGB ponalisiert bestimmte Vorbereitungshandlungen
als Ausnahme von dem Grundsatz, dass nur Tatbestandsverwirklichung und
allenfalls noch Versuch und Teilnahmehandlungen strafbar sind. Allerdings
werden nur solche Vorbereitungshandlungen erfasst, denen wegen des In-
gangsetzens eines nicht mehr beherrschbaren Kausalverlaufs durch das Zu-
sammenwirken und in der ,,Willensbindung® der beteiligten Personen eine
besonders hohe Geféhrlichkeit inne wohnt301, Die Nihe zu den Vereinigungs-
delikten der §§ 129 ff. StGB ist uniibersehbar, wobei der Anwendungsbereich
bei § 30 StGB regelmiBig im Bezug auf die tatsdchliche Deliktsbegehung
spéter beginnt, da fiir § 129a StGB die geplanten Taten noch nicht so weit
konkretisiert sein miissen wie dies bei § 30 StGB der Fall ist. Mindestvoraus-
setzung ist jedoch das Zusammenwirken von zwei Personen. Einzelpersonen
werden nicht erfasst. Dieser Umstand ist nach der Gesetzesbegriindung auch
mit ein Grund fiir die Einfithrung der §§ 89a, 89b und § 91 StGB gewesen.

Als Ankniipfungspunkt des § 30 StGB kommen alle Verbrechen iSv § 12
Abs. 1 StGB in Betracht, die von Personen die als Terroristen eingestuft
werden, begangen werden kdnnen. Auch insoweit sind es insbesondere die
in § 129a und § 89a StGB aufgefiihrten Katalogtaten, die besonders relevant
sind.

Hinsichtlich der Zustdndigkeit von BKA und GBA nach § 4 BKAG und
§ 120 GVG ist relativ unstrittig, dass auch Vorbereitungshandlungen nach
§ 30 StGB zum Deliktsbereich der dort genannten Katalogtaten gehoren.
Dies ergibt sich daraus, dass § 30 StGB seinem Wesen nach als Vorberei-
tungshandlung eine Erscheinungsform des jeweiligen Verbrechens ist und
sich damit als Modifikation der betreffenden Katalogtat darstellt?2. Ansons-
ten bestehen bei Taten iVm § 30 StGB keine Unterschiede bei der Zustidn-
digkeit von GBA und BKA hinsichtlich der bei den vollendeten Straftaten.

300 Zu § 120 Abs. 2 Nr. 2 und Nr. 3 GVG siehe oben B. I. 3. b) cc) und dd).
301 Ausfiihrlich zu § 30 StGB, Roxin, Strafrecht AT II, § 28 Rn 5.
302 Zu § 120 GVG iVm § 30 StGB ausfiihrlich Schnarr, NStZ 1990, 257, 260.
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8. Geplantes (,,Terror‘-)Strafrecht

Mit dem § 129b StGB und den §§ 89a, 89b, 91 StGB wurden in den
letzten Jahren bereits viele Vorhaben im Bereich des Strafrechts umgesetzt.
Doch gibt es auch weiterhin noch Uberlegungen, den Bereich der strafbaren
Handlungen im Bereich des internationalen Terrorismus zusdtzlich auszu-
dehnen.

a) Allgemeine Strémungen

Als fast schon normal kann dabei die Forderung nach der Erweiterung
des Straftatenkatalogs in § 129a StGB, sowie der Ruf nach erweiterten
Moglichkeiten zur Sicherungsverwahrung bezeichnet werden3%. Auch an-
sonsten wird vor allem die Verschiarfung der Strafsanktionen als Mittel zur
Bewiltigung strafrechtlicher Probleme angesehen. Dabei darf es keineswegs
als gesichert angesehen werden, dass die Hohe der Strafe {iberhaupt eine
abschreckende Wirkung auf die Straftatbegehung hat3%4. Doch auch im Be-
reich des strafrechtlichen Vorgehens gegen den internationalen Terrorismus
wird seit Schaffung des § 129a StGB kontinuierlich dessen Strafrahmen
angehoben, so dass ein solches Vorgehen auch fiir die Zukunft zu erwarten
bleibt, wobei es dort mittlerweile primir um eine praventive Sicherungshaft
zu gehen scheint, als um eine Abschreckung moglicher Tater.

Nicht auszuschlieflen ist auch, dass es in Zukunft zu einer weiteren Ver-
typung von terroristisch relevanten Vorbereitungshandlungen kommen wird.
Dies wird nicht zuletzt davon abhidngen, welche Reaktionen das Bundesver-
fassungsgericht und die sonstigen damit befassten Gerichte auf die neuen
Straftatbestdnde, speziell § 89a und § 89b StGB, zeigen werden. Wiirden
diese, gegebenenfalls durch verfassungskonforme Auslegung, beibehalten,
konnten sie die Richtung fiir weitere gesetzgeberische Aktivititen vorgeben.

Letztlich immer in der Diskussion ist die Schaffung eines eigenstindigen
,Feindstrafrechts” nach Jakob, das die rechtstaatliche Bindung in diesem
Bereich vollstidndig aufheben und dem Feind mit den kriegerischen Mitteln
begegnen soll3%5, Zumindest expressis verbis wird sich ein solches Vorha-

303 Siehe etwa die Zusammenfassung zu den bisherigen Gesetzgebungsverfahren,
etwa der Versuch auch §§ 223 bis 227 StGB als Katalogtaten zu erfassen, Kraufs,
in: LK § 129a StGB Vor Rn 1, S. 390.

304 Meier, Kriminologie, § 9 Rn 82 m.w.N.

305 Jakobs, ZStW 117 (2005), 839; Jakobs, HRRS 2004, 86; Dazu van Qoyen,
in: Mollers/van Ooyen, Politischer Extremismus, S. 206; Sinn, ZIS 2006, 107; Wei-
per, JZ 2008, 388; Ogorek, in: Graulich, Terrorismus und Rechtsstaatlichkeit,
S. 203.
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ben in absehbarer Zeit nicht durchsetzen konnen, doch ist bereits jetzt
erkennbar, dass fiir den als Terroristen eingestuften Straftiter andere Re-
geln gelten. Nicht nur die Verfolgung durch eine besondere Staatsanwalt-
schaft und die Aburteilung durch besondere Gerichte, sondern auch die
Einschrinkungen im Bereich der Verteidigungsrechte und der Haftsituatio-
nen geben dabei die Richtung vor.

b) Geplante Wiedereinfiihrung der Strafbarkeit der Sympathiewerbung
in § 129a StGB

Seit der Einfithrung des § 129a im Jahre 1976 war auch die bloBe Sym-
pathiewerbung strafbar. Damit machte sich zum Beispiel schon strafbar, wer
die Worter ,,RAF“ oder ,,RAF — wir werden siegen™ an eine Hauswand
gespriiht hatte3%6, Auch die Mehrzahl aller Verfahren, die in den letzten 30
Jahren wegen § 129a StGB durchgefiihrt wurden, betrafen die Tatmodalitét
des Werbens397. Diese unglaublich weite Strafausdehnung hat trotz aller
Proteste liber sechsundzwanzig Jahre liberdauert. Erst die rot-griine Bundes-
regierung hat die Sympathiewerbung durch das 34. StrRAndG von 2002
entkriminalisiert. Nun ist nur noch nach § 129a StGB strafbar, wer ,,um
Mitglieder oder Unterstiitzer wirbt®.

Doch besteht anscheinend ein groBes Bediirfnis diese Einschrankung
wieder riickgéngig zu machen. Wenigstens die Griinde fiir ein solches Vor-
gehen werden offen zugeben. So ist im Gesetzentwurf des Landes Hessen
zu lesen: ,,zudem werden den Strafverfolgungsbehorden durch die derzeitige
Straflosstellung solcher Sympathisanten Ermittlungsansétze verwehrt, um in
terroristische Netzwerke eindringen zu konnen‘3%8. Es scheint nicht erkla-
rungsbediirftig, warum ein solches Verhalten ponalisiert werden muss. Viel-
mehr ist als Begriindung scheinbar ausreichend, dass damit Ermittlungsan-
sdtze gewonnen werden konnen.

Noch verwunderlicher wird es, wenn in dem Gesetzesentwurf darauf
hingewiesen wird, der durch die erfolgende Neufassung entstehenden Weite
des Tatbestandes konne durch eine restriktive Auslegung des Gesetzes durch

306 BGH, NJW 1978, 1536.

307 Gierhing, StV 1983, 296, 297 zeigt etwa das 1980 63 % und 1981 sogar 84 %
der Verfahren betreffend § 129a StGB die Tatalternativer des Werbens betrafen.

308 Gesetzesantrag des Landes Hessen — Entwurf eines zweiundvierzigsten Straf-
rechtsdnderungsgesetzes — Gesetz zur Bekdmpfung des Aufenthalts in terroristischen
Ausbildungslagern — (42. StrAndG) vom 10.09.2007 S. 5.; die gleiche Formulierung
findet sich auch im Gesetzentwurf des Bundesrates — Entwurf eines Gesetzes zur
Bekdmpfung des Aufenthalts in terroristischen Ausbildungslagern vom 20.12.2007
— Bundesrats-Drucksache 827/07, S. 5.
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die Rechtsprechung begegnet werden3%°. Abgesehen davon, dass es Aufgabe
des Gesetzgebers ist die Reichweite eines Tatbestandes zu begrenzen, ist
dann auch der Sinn der Neuregelung fraglich. In der Tat hatte die Recht-
sprechung ndmlich bereits vor der Straflosstellung der Sympathiewerbung
im Jahre 2002 den Tatbestand des ,,Werbens® etwas eingeschrinkter als in
der Anfangszeit ausgelegt310.

Bisher konnten sich die Befiirworter der Wiedereinfithrung der Strafbar-
keit der Sympathiewerbung nicht durchsetzen. Bei der Einfithrung der drei
neuen Straftatbestéinde §§ 89a, 89a und 91 StGB wurde ein entsprechender
Gesetzentwurf des Bundesrates abgelehnt3!1.

9. Zusammenfassung zur Zustindigkeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt im materiellen Strafrecht

Damit sind die wichtigsten strafrechtlichen Ankniipfungspunkte fiir die
Zustandigkeit von GBA und BKA hinsichtlich terroristischer Taten darge-
stellt. Zwar gibt es eine ganze Reihe von Straftatbestdnden, die sich die soge-
nannte ,,.Bekdmpfung des Terrorismus® auf die Fahnen geschrieben haben,
tatsdchliche Bedeutung haben die meisten jedoch nicht. Dies zeigt auch die
Ubersicht iiber die kriminalpolitische Bedeutung im niichsten Kapitel.

Fiir die Zustandigkeit von GBA und BKA ist es vor allem § 129a StGB
gegebenenfalls in Verbindung mit § 129b StGB, welcher von wirklicher
Bedeutung ist. Alle sonstigen Straftaten begriinden die Zustidndigkeit von
GBA und BKA nur in Ausnahmefillen, wobei diese sonstigen Taten regel-
maifig tateinheitlich mit § 129a ggf. iVm § 129b StGB gegeben sind. Lapi-
dar formuliert bedeutet dies, dass ,,internationaler Terrorismus® in straf-
rechtliche Wertungen iibersetzt vor allem ,,Bildung terroristischer Vereini-
gungen® gemél § 129a StGB heil3t.

Ob die neuen Straftatbestande §§ 89a, 89b und § 91 StGB an diesem Bild
etwas dndern werden, ist eher zweifelhaft. Allenfalls § 89a StGB kann im
Einzelfall, falls es keinerlei Hinweise auf eine Einbindung in Vereinigungs-
strukturen gibt, eine Zustindigkeit fiir die Einleitung von strafprozessualen
MaBnahmen begriinden. Doch héngt dabei vieles von den Vorgaben der
obersten Gerichte zur Auslegung der Normen ab.

309 Gesetzentwurf des Bundesrates — Entwurf eines Gesetzes zur Bekdmpfung des
Aufenthalts in terroristischen Ausbildungslagern vom 20.12.2007 — Bundesrats-
Drucksache 827/07, S. 5.

310 BayObLG, NStZ-RR 1996, 7; Lenckner/Sternberg-Lieben, in: Schonke/Schro-
der, § 129 StGB Rn 14f.; zu den Auslegungsmoglichkeiten der weiten Werbealter-
native siche Gierhing, StV 1983, 296, 299f.

311 Bundestags-Drucksache 16/13145, 26.05.2009, S. 4.
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IV. Rechtstatsichliche Befunde
zum internationalen Terrorismus

Als letzter Unterpunkt dieses Kapitels sind hier nun die statischen Befun-
de zur registrierten Kriminalitdt und zur Aburteilung im Staatsschutzbereich,
auch mit Blick auf den internationalen Terrorismus darzustellen. Dabei ist
zum einen zu kliaren, welche und wie viele Taten von Personen, die nach
dem bisher Gesagten als terroristisch einzustufen sind, begangen wurden.
Dies bedeutet, dass insbesondere die gerade aufgefiihrten Straftatbestdnde
auf ihre kriminalpolitische Bedeutung zu untersuchen sind. Daneben ist zum
andern zu kldren, welcher Anteil an diesen Straftaten von GBA und BKA
bearbeitet werden.

1. Datendefizit im Bereich des internationalen Terrorismus

Angaben iiber die von der Polizei bearbeiteten Straftaten findet man seit
dem Jahr 1953 in der Polizeilichen Kriminalstatistik (PKS), die jéhrlich
vom Bundeskriminalamt herausgegeben wird3!2, Diese beruht auf Informa-
tionen, die dem BKA von den Landeskriminaldmtern und diesen wiederum
von den einzelnen Polizeidienststellen zur Verfiigung gestellt werden3!3. Der
Natur der Sache nach bleibt vollig offen, ob Staatsanwaltschaft und Gericht
die in der PKS niedergelete Einschidtzung der Polizei teilen, es habe (iiber-
haupt) eine Straftat vorgelegen und falls ja, ob sie diese dogmatisch dem-
selben Straftatbestand subsumieren, ganz abgesehen von der Frage der
endlichen Erledigung des Verfahrens. Seit der schon vor Jahren erfolgten
Umstellung der PKS von der sog. Eingangsstatistik (= alsbaldige Erfassung)
zu einer sogenannten Ausgangstatistik, welche auf die verbindliche polizei-
liche Bewertung der Fille durch strafrechtlich geschulte Polizeibeamte erst
zum Zeitpunkt des (vorldufigen) Abschlusses der polizeilichen Ermittlungen
— prozessual auf § 163 Abs. 2 StPO bezogen — abstellt, darf man vermuten,
dass die rein materiell-strafrechtliche Diskrepanz zwischen den behdrdlichen
Einstufungen geringer als frither ausféllt. Empirische Daten sind dazu bis-
lang nicht verfligbar.

Seit dem 01. Januar 1959 werden die ,,echten Staatsschutzdelikte® nicht
mehr in der PKS ausgewiesen3!4. Es handelt sich dabei um die Tatbestdnde
gemil §§ 8083, 84-86a, 87-91, 94-100a, 102—104a, 105-108e, 109—-109h,

312 Ausflihrlich zur PKS etwa Goppinger, Kriminologie, Kapitel 21 Nr. 1.2;
Eisenberg, Kriminologie, § 17 Rn 19f.

313 Meier, Kriminologie, § 5 Rn 3.

314 BKA, Polizeiliche Kriminalstatistik 2010, S. 1I.
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129a, 234a StGB und § 241a StGB315. Diese Staatsschutzdelikte werden
iiber den besonderen Meldedienst ,,Staatsschutzkriminalitdt® (SMD-St) er-
fasst316 und in der gesondert angelegten Polizeilichen Kriminalstatistik-
Staatsschutz (PKS-S) ausgewiesen3!”. Die PKS-S wird aber als Verschluss-
sache nicht 6ffentlich gemacht, so dass diese Daten fiir diese Arbeit nicht
zur Verfligung stehen.

Somit kann nur auf die Justizstatistiken, insbesondere die Strafverfol-
gungsstatistik zuriickgegriffen werden, um Informationen iiber die bearbei-
teten Staatsschutzstraftaten zu erhalten3!8. Daneben gibt es hinsichtlich ei-
niger Staatsschutzstraftatbestéinde insbesondere den §§ 129 ff. StGB direkte
Informationen der Bundesregierung. Diese hatte in den letzten Jahren
mehrfach aufgrund sogenannter parlamentarischer ,,Kleinen Anfragen™ der
Fraktion PDS beziehungsweise spéter der Fraktion ,,die LINKE* zu diesen
Straftatbestinden Fallzahlen herausgeben miissen.

Einige zusitzliche Informationen liefern zudem der Erste und der Zweite
Periodische Sichereitsbericht, welche gemeinsam vom Bundesministerium
der Justiz und vom Bundesministerium des Innern in den Jahren 2001 und
2006 herausgegeben wurden.

Aufgrund dieser Datenlage gehen viele Kriminologen davon aus, dass
bezogen auf das Gesamtaufkommen der amtlich bekannt gewordenen Kri-
minalitdt (im Jahr 2010 insgesamt 5 933 278 bzw. 2011 5 990 679319) auf
die Staatsschutzdelikte ein Anteil von lediglich etwa 0,1 % entfallt320.

2. Statistische Bedeutung des internationalen Terrorismus
fiir den Generalbundesanwalt

Fraglich ist nun, welche Bedeutung der internationale Terrorismus in
seinen strafrechtlichen Erscheinungsformen bei der Arbeit des GBA hat.
Dies muss vor allem an den von dem GBA eingeleiteten Ermittlungsverfah-
ren und Anklagerhebungen festgemacht werden. Gerade hinsichtlich des
GBA sind jedoch statistische Daten Mangelware32!.

315 BKA, Polizeiliche Kriminalstatistik 2010, S. 15.

316 Schwind, Kriminologie, § 2 Rn 4.

317 BKA, Polizeiliche Kriminalstatistik 2010, S. II.

318 Ausfluhrlich zur Strafverfolgungsstatistik etwa Gdppinger, Kriminologie, Ka-
pitel 21 Nr. 1.3; Eisenberg, Kriminologie, § 17 Rn 35f.

319 BKA, Polizeiliche Kriminalstatistik 2011 Kurzbericht, S. 4.

320 Meier, Kriminologie, § 5 Rn 4. Fir 2007 und 2008 wiren dies also etwa 6000
Staatsschutzstraftaten.

321 So auch das Fazit von Werkentin, CILIP (42) 1992, 47.
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Zwar gibt das Statistische Bundesamt eine alljahrliche Statistik beziiglich der
Staatsanwaltschaften heraus322. Informationen iiber den GBA sind dort je-
doch nicht enthalten, da dort nur die Staatsanwaltschaften bis zu den Oberlan-
desgerichten aufgefiihrt sind. Uber die Gesamtzahl der durch den GBA einge-
leiteten oder gefiihrten Ermittlungsverfahren kann daher nur spekuliert werden.

Anders sieht es jedoch hinsichtlich der Tatigkeit des GBA im Hauptver-
fahren aus. Insoweit gibt es in einer weiteren vom Statistischen Bundesamt
herausgegebenen Statistik zur Tétigkeit der Strafgerichte eine Aufschliisse-
lung der bei den Oberlandesgerichten anhidngigen Verfahren323. Nachfolgend
ist eine Ubersicht iiber die in erster Instanz bei Oberlandesgerichten anhin-
gigen Verfahren und Neuzuginge abgedruckt. Grundsitzlich ist der GBA fiir
die Verfahren in erster Instanz vor den Oberlandesgerichten gemal3 § 142a
GVG zustdndig. Allerdings konnen in der Tabelle auch Daten enthalten
sein, in denen die Lénderstaatsanwaltschaften die Verfahren nach Abgabe
durch den GBA gemil § 142a Abs.2 GVG vor den Oberlandesgerichten
gefithrt haben. Das bedeutet, dass nicht alle der aufgefithrten Verfahren
zwangslaufig tatsdchlich auch vom GBA vertreten worden sein miissen.

Oberlandesgericht 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Erste Instanz324

Anhingige Verfahren 8 15 11 12 14 9
Neuzuginge 22 13 16 17 11 13
Oberlandesgericht 2006 2007 2008 2009 2010

Erste Instanz325

Anhéngige Verfahren 11 10 19 16 14
Neuzuginge 9 20 16 12 17

Es zeigt sich also, dass insgesamt nur eine sehr geringe Zahl von Verfah-
ren nach § 120 GVG vor den Oberlandesgerichten gefiihrt wird. Dabei ist
zusitzlich davon auszugehen, dass die Zahl der vom GBA gefiihrten Ver-
fahren noch etwas geringer ist, da einige nach Abgabe von den Lénder-
staatsanwaltschaften gefiihrt wurden. Allerdings ist aber zu beachten, dass
gerade bei Verfahren nach den § 129 bis § 129b StGB eine Vielzahl von

322 Statistisches Bundesamt, Fachserie 10 Reihe 2.6.
323 Statistisches Bundesamt, Fachserie 10, Reihe 2.3.
324 Statistisches Bundesamt, Fachserie 10, Reihe 2.3, Jahr 2010, Tabelle 6.1.
325 Statistisches Bundesamt, Fachserie 10, Reihe 2.3, Jahr 2010, Tabelle 6.1.
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Angeklagten beteiligt sein konnen, da dies dem Wesen der Vereinigungs-
delikte entspricht. Genauere Analysen lassen sich hier jedoch noch nicht
filhren. Vielmehr ist dafiir ein Vergleich mit den weiteren Daten erforder-
lich, welcher am Ende dieses Abschnitts erfolgt.

3. Statistische Bedeutung des internationalen Terrorismus
fiir das Bundeskriminalamt

Im Bereich des BKA ist die Datenlage noch diirftiger als beim GBA.
Dies ist aber nicht verwunderlich, da die Polizei nach der grundsitzlichen
Konzeption nur fiir die Staatsanwaltschaft titig wird, als deren Ermittlungs-
personen eben und sich damit deren Tétigkeit zumindest mittelbar aus der
der Staatsanwaltschaft ablesen ldsst.

Eine Ubersicht iiber die strafrechtliche Ermittlungstitigkeit des BKA nach
§ 5 BKAG (1973) dem heutigen § 4 Abs. 1, Abs. 2 BKAG im Bereich Ter-
rorismus, das heiflt von der Abteilung ST gefiihrte Ermittlungen, gibt es
lediglich fiir die Jahre 1974 bis 198632¢:

Jahr Zahl der Fille Jahr Zahl der Fille
1974 16 1981 30

1975 58 1982 54

1976 92 1983 58

1977 102 1984 126

1978 54 1985 40

1979 31 1986 19

1980 38

Ohne weitere Daten zu diesen Fallzahlen sind diese jedoch wenig aussa-
gekriftig und belegen lediglich, dass die insoweit als terroristisch eingestuf-
ten Taten kein Massenphdnomen waren. Daneben ist noch festzuhalten, dass
die mit dem Verdikt der Verfassungswidrigkeit belegte Auftragszustindigkeit
durch den Bundesinnenminister geméfl § 4 Abs. 2 Nr. 2 BKAG in der Praxis
keine groe Bedeutung erlangt hat, von dieser also nur sehr sparsam Ge-
brauch gemacht wurde327. Vielmehr stellt sich die Beauftragung durch den
GBA gemél § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG in praktischer Hinsicht als die zahlen-
miBig bedeutendste Auftragstitigkeit des BKA dar328.

326 Ganze Ubersicht aus Albrecht, S. 423.
327 Ahlf, § 4 BKAG Rn 19.
328 Werthebach/Droste, in: Bonner Kommentar, Art. 73 GG Nr. 10 Rn 132.
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4. Statistische Bedeutung der wichtigsten materiell-strafrechtlichen
Regelungen gegen Terrorismus

Hier nun eine Ubersicht iiber die kriminalpolitische Bedeutung der wich-
tigsten materiellstrafrechtlichen Regelungen gegen Terrorismus.

a) § 138 und § 261 StGB

Zu den, den Terrorismus nur in Randbereichen betreffenden § 138 StGB
und § 261StGB, ist die Datenlage leider diinn. Weder bei § 138 StGB noch
bei § 261 StGB werden die Taten, die einen terroristischen Bezug haben,
gesondert ausgewiesen. Doch auch insgesamt betrachtet ist die Bedeutung
der Normen eher gering. Im Jahr 2009 weist die PKS fiir § 261 StGB 4.566
und fir 2010 6.764 erfasste Félle aus3?°. Bei § 138 StGB gibt es keine
genauen Zahlen, da die Norm lediglich zusammen mit den sonstigen Delik-
ten ,,Widerstand gegen die Staatsgewalt und Straftaten gegen die offentliche
Ordnung330 ausgewiesen wird.

b) §§ 89a, 89b und § 91 StGB

Hinsichtlich der §§ 89a, 89b und § 91 StGB gibt es nur wenige Daten, da
die Tatbestinde, wie ausgefiihrt, erst am 04. August 2009 in Kraft getreten
sind. Diese Daten ergeben sich aus Antwort der Bundesregierung auf eine
Kleinen Anfrage. Ansonsten werden Daten zu den drei Tatbestinden nur in
der, nicht allgemein zugénglichen, Polizeilichen Kriminalstatistik-Staats-
schutz ausgewiesen. Daten aus der Strafverfolgungsstatistik sind mangels
Aburteilungen bzw. Verurteilungen in den Jahren 2009 und 2010 nicht
vorhanden33!.

Die Daten aus der Antwort der Bundesregierung auf eine Kleinen Anfra-
ge betreffen den Zeitraum vom 04. August 2009 bis Anfang Mérz 2011 und
enthalten nur vom GBA gefiihrte Ermittlungsverfahren und nicht solche der
Lander332, Zu § 91 StGB liegen daher, mangels Zustdndigkeit des GBA,
keine Daten vor.

329 BKA, Polizeiliche Kriminalstatistik 2010, S. 45.

330 BKA, Polizeiliche Kriminalstatistik 2010, S. 44.

331 Strafverfolgungsstatistik, Statistisches Bundesamt, Fachserie 10, Reihe 3.
332 Bundestags-Drucksache 17/4988, 07.03.2011, S 2ff.
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Straftatbestand $89 StGB $89b StGB
Ermittlungsverfahren 10 1
Ubernahmen durch GBA 1 0
Einstellungen 0 0
Anklageerhebungen 1 0
Verurteilungen 0 0

) §§ 129, 129a und § 129b StGB

Hier ist nun auf die kriminalpolitische Bedeutung der Vereinigungsdelik-
te genauer einzugehen. Allerdings stehen dafiir im Wesentlichen nur zwei
Quellen zur Verfiigung: Die Strafverfolgungsstatistik der Justiz und die
Antworten der Bundesregierung auf Kleine Anfragen von Bundestags-
fraktionen.

aa) Informationsquellen und damit zusammenhéngende Probleme

Die geringe Informationsdichte hat bei § 129 StGB, § 129a StGB und bei
§ 129b StGB unterschiedliche Ursachen. Straftaten nach § 129 StGB wer-
den zwar in der Polizeilichen Kriminalstatistik (PKS) erfasst. Allerdings
werden diese nicht getrennt ausgewiesen, sondern wie § 138 StGB nur
insgesamt mit der Gruppe ,,Widerstand gegen die Staatsgewalt und Strafta-
ten gegen die 6ffentliche Ordnung*333. Auch das vom BKA herausgegebene
,Lagebild Organisierte Kriminalitdt enthélt keine detaillierten Informatio-
nen334, Hoffnungen, durch die Einfithrung des neuen INPOL-Systems wiirde
eine gezieltere Erfassung gegeben sein, haben sich bisher nicht erfuillt33.
Die Daten zu § 129a StGB werden noch nicht einmal in der PKS aufge-
fiihrt, sondern als Staatsschutzdelikte in der gesondert angelegten Polizeili-
chen Kriminalstatistik-Staatsschutz (PKS-S) ausgewiesen33¢. Die PKS-S
wird aber als Verschlusssache nicht offentlich gemacht. Bei § 129b StGB
gilt dasselbe, da dieser bekanntermallen kein eigenstdndiger Straftatbestand
ist, sondern lediglich den Anwendungsbereich von entweder § 129 StGB
oder § 129a StGB erweitert, so dass sich wieder die erwdhnten jeweiligen
Probleme hinsichtlich der Datenlage zu diesen Normen stellen.

333 BKA, Polizeiliche Kriminalstatistik 2007, S. 39; BKA, Polizeiliche Kriminal-
statistik 2008, S. 40.

334 BKA, Organisierte Kriminalitdt Bundeslagebild 2010, Pressefreie Kurzfassung.

335 yon Bubnoff, in: LK (10. Auflage), vor § 129 StGB Rn 5.

336 BKA, Polizeiliche Kriminalstatistik 2007, S. 1I.
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bb) Besonderheiten der Strafverfolgungsstatistik und der Antworten
auf die Kleinen Anfragen

Dank der oben angesprochenen jéhrlichen Kleinen Anfragen einer Fraktion
des Bundestages gibt es zu den §§ 129ff. StGB dennoch einige verldssliche
Informationen, da die Bundesregierung grundsatzlich verpflichtet ist diese An-
fragen zu beantworten, sofern keine schutzwiirdigen Interessen beriihrt sind.

Die vom GBA nach §§ 129 ff. StGB gefiihrten Verfahren werden elektro-
nisch gespeichert. Allerdings ist mit diesen Daten keine Differenzierung
iber die den Taten zugrunde liegende Motivation (mit Ausnahme des
Rechtsterrorismus) moglich. Ebenso wenig ist ersichtlich, ob es sich um
Taten im Bereich des nationalen oder des internationalen Terrorismus han-
delt. Dennoch vermogen die Daten einen gewissen Anhaltspunkt iiber die
generelle Haufigkeit von Verfahren nach den §§ 129ff. StGB zu geben.
Zudem sind die Daten der Antworten auf die Kleinen Anfragen untereinan-
der nur beschrinkt vergleichbar, da nicht alle Verfahren in dem Jahr, in dem
das Ermittlungsverfahren eingeleitet wurde, auch angeklagt oder abgeurteilt
wurden. Lediglich beziiglich der Einstellungen beziehen sich diese explizit
auf die in diesem Jahr eingeleiteten Ermittlungsverfahren, so dass insoweit
eine Vergleichbarkeit gegeben ist.

Die Strafverfolgungsstatistik337 ist eine Téatigkeitsstatistik der Gerichte.
Sie weist lediglich aus, wie viele Fille die Gerichte bearbeitet haben, nach-
dem Anklage erhoben wurde338. Angaben iiber die Tétigkeit der Staatsan-
waltschaft im Ermittlungsverfahren, also iiber die Anzahl der eingeleiteten
und gegebenenfalls eingestellten Verfahren lassen sich aus der Strafverfol-
gungsstatistik nicht entnehmen. Dafiir erfassen diese Daten aber nicht nur
die vom GBA, sondern von allen Staatsanwaltschaften gefiihrten Verfahren,
soweit Anklage erhoben wurde. Daneben wirkt sich sehr entscheidend aus,
dass die Strafverfolgungsstatistik nur Daten fiir die alten Bundeslénder (in-
klusive Berlin) enthilt, weil in den neuen Bundesldndern selbst neunzehn
Jahre nach der Deutschen Einheit die Erfassung noch nicht flichendeckend
durchgefiihrt wird33%. Auflerdem wird in der Strafverfolgungsstatistik bei
tateinheitlich oder tatmehrheitlich begangenen Delikten nur das schwerste
Delikt des Urteils gezahlt340. Dies wirkt sich vor allem bei leichteren De-
likten aus, kann aber auch im Rahmen der §§ 129ff. StGB Bedeutung er-
langen, etwa wenn gleichzeitig Totungsdelikte abgeurteilt wurden. Aus all
diesen Griinden sind die Daten aus den Antworten auf die Kleinen Anfragen

337 Statistisches Bundesamt, Fachserie 10 Reihe 3.

338 Schwind, Kriminologie, § 2 Rn 10.

339 Statistisches Bundesamt, Fachserie 10, Reihe 3, Jahr 2006, S. 7.
340 Goppinger, Kriminologie, § 23 Rn 43, 48.
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mit den Daten der Strafverfolgungsstatistik nur sehr eingeschrinkt ver-
gleichbar und gerade bei den Verurteilungen zeigen sich aus diesen Griinden
zum Teil hohe Differenzen.

cc) Daten zu §§ 129, 129a und § 129b StGB

Die hier vorhandenen Daten aus den Antworten der Bundesregierung auf
die Kleinen Anfragen erfassen Straftaten nach § 129 StGB nur soweit sie
vom GBA gemidll § 120 Abs. 2 Nr. 1 iVm § 74a Abs. 1 Nr. 4 GVG wegen
der besonderen Bedeutung des Falls verfolgt wurden. Dies ist grundsatzlich
dann der Fall, wenn ein Staatsschutzbezug besteht.

$ 129 StGB 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Kleine Anfragen34!

Ermittlungsverfahren 21 14 5 5 15 1
Einstellungen 2
Anklageerhebungen 4 4 4 2 1 3
Verurteilungen 5 3 4 2 4 4
Strafverfolgungsstatistik342

Aburteilungen 17 8 7 3 7 23
Verurteilungen 6 8 6 2 6 15
$ 129 StGB 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Kleine Anfragen343

Ermittlungsverfahren 3 6 6 5 5 4
Einstellungen 0 1 2 6 4 0
Anklageerhebungen 3 0 4 0 1 0
Verurteilungen 3 1 2 5 0 0

341 Daten fiir die Jahre 2000 bis 2004: Bundestags-Drucksache 16/49, 04.11.2005,
S. 10; Jahr 2005: Bundestags-Drucksache 16/4007, 08.01.2007, S. 4 und S. 8.

342 Alle Daten Strafverfolgungsstatistik, Statistisches Bundesamt, Fachserie 10,
Reihe 3, Tabelle 2.1 und 3.1.

343 Daten fiir das Jahr 2006: Bundestags-Drucksache 16/5696, 18.06.2007, S. 7, 8;
Jahr 2007: Bundestags-Drucksache 16/10045, 24.07.2008, S. 8;
Jahre 2008/2009: Bundestags-Drucksache 17/999, 15.03.2010, S. 11ff.;
Jahr 2010: Bundestags-Drucksache 17/5282, 23.03.2011, S. 8f.;
Jahr 2011: Bundestags-Drucksache 17/8994, 15.03.2012, S. 9f.



240  C. Internationaler Terrorismus — Strafrechtliche Erscheinungsformen

$ 129 StGB 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Strafverfolgungsstatistik34*

Aburteilungen 8 25 10 7 12 X
Verurteilungen 6 15 6 4 9 X

Bei § 129a StGB sind die Daten praktisch abschliefend, da der GBA
grundsitzlich zur Verfolgung von Taten nach §§ 142a Abs. 1, 120 Abs. 1
Nr. 6 GVG berufen ist. Lediglich wenn Verfahren ausnahmsweise an die
Landerstaatsanwaltschaften nach § 142a Abs. 2 Nr. 2 GVG wegen der min-
deren Bedeutung abgegeben wurden, werden diese nicht in den Daten der
Antworten zu den Kleinen Anfragen erfasst. Andersherum gilt dies jedoch
fiir die Strafverfolgungsstatistik, dort konnen auch andere als vom GBA
gefithrte Verfahren enthalten sein. Die hier aufgefiihrten Daten werden ex-
klusive des Rechtsterrorismus aufgefiihrt, da es sich dabei ausschlielich
um Félle des nationalen Terrorismus handelt.

$ 129a StGB 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Kleine Anfragen34

Ermittlungsverfahren 51 79 74 47 18 8
Einstellungen 43 49 40 36 19 8
Anklageerhebungen 12 8 7 8 2 4
Verurteilungen 12 8 6 6 6 3
Strafverfolgungsstatistik34©

Aburteilungen 7 10 1 5 2 7
Verurteilungen 7 10 1 5 2 7

344 Alle Daten Strafverfolgungsstatistik, Statistisches Bundesamt, Fachserie 10,
Reihe 3, Tabelle 2.1 und 3.1.

345 Daten fiir die Jahre 2000 bis 2004: Bundestags-Drucksache 16/49, 04.11.2005,
S.2,4,5,6.

346 Alle Daten Strafverfolgungsstatistik, Statistisches Bundesamt, Fachserie 10,
Reihe 3, Tabelle 2.1 und 3.1.
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$ 129a StGB 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Kleine Anfragen347

Ermittlungsverfahren 18 15 X X X X
Einstellungen 0 5 X X X X
Anklageerhebungen 5 9 X X X X
Verurteilungen 12 7 X X X X

Strafverfolgungsstatistik>48
Aburteilungen 13 4 5 3 12 X
Verurteilungen 13 4 5 3 4 X

Da § 129b lediglich den Anwendungsbereich der §§ 129, 129a StGB er-
weitert, sind die hier aufgefiihrten Verurteilungen bereits in den dort auf-
gefithrten Daten enthalten. Ein abschliefendes Urteil ist auch wegen des
geringen Zeitablaufs seit der Schaffung der Norm im Jahr 2002 nicht mog-
lich. Es sind lediglich Daten aus den Antworten der Bundesregierung auf
Kleine Anfragen vorhanden3%. Ab dem Jahr 2008 werden in den Antwor-
ten der Bundesregierung auf Kleine Anfragen die Daten fiir § 129a StGB
nur noch fiir links- bzw. rechtsextremistische Straftaten ausgewiesen. Die
Daten fiir § 129b StGB iVm § 129 oder § 129a StGB sind jedoch weiter-
hin aufgefiihrt.

347 Daten fiir das Jahr 2005: Bundestags-Drucksache 16/4007, 08.01.2007, S. 2,
3,5 7;

Jahr 2006: Bundestags-Drucksache 16/5696, 18.06.2007, S. 2, 4, 5, 8;

Jahr 2007: Bundestags-Drucksache 16/10045 24.07.2008, S. 2, 4, 5, &;

Die Bundestags-Drucksache 17/999, 15.03.2010, mit den Daten fiir die Jahre
2008 und 2009, die Bundestags-Drucksache 17/5282, 23.03.2011 mit den Daten fiir
2010 und die Bundestags-Drucksache 17/8994, 15.03.2012 mit den Daten fiir die
Jahre 2011 weisen § 129a StGB nur noch fiir links- bzw. rechtsextremistische Straf-
taten aus. Allgemeine Hinweise zur Anzahl der gemall § 129a StGB eingeleiteten
Verfahren fehlen.

348 Alle Daten Strafverfolgungsstatistik, Statistisches Bundesamt, Fachserie 10,
Reihe 3, Tabelle 2.1 und 3.1.

349 In einer neueren Kleinen Anfrage finden sich zudem weitere interessante Zah-
len zu § 129b StGB. So wurden insgesamt 32 Erméchtigungen nach § 129b StGB
erteilt und lediglich 2 Antrdge abgelehnt, Bundestags-Drucksache 16/11333, 10.12.
2008, S. 2.
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$129b StGB 2002 2003 2004 2005 2006

Kleine Anfragen30

Ermittlungsverfahren 10 26 38 37 58
Einstellungen X X X 4 2
Anklagerhebungen 0 0 1 3 1
Verurteilungen 0 0 0 0 1

Ab dem Jahr 2008 weist die Strafverfolgungsstatistik erstmals seit Ein-
fiihrung des § 129b StGB auch die Aburteilungen und Verurteilungen fiir
§ 129b iVm §§ 129, 129a StGB aus?>!. Dabei unterscheidet die Statistik
zwischen Aburteilungen/Verurteilungen nach § 129b iVm § 129 StGB und
solchen geméfB § 129b iVm § 129a StGB.

$129b StGB 2007 2008 2009 2010 2011

Kleine Anfragen35?

Ermittlungsverfahren 40 57 95 123 145
Einstellungen 3 48 43 58 113
Anklagerhebungen 6 3 7 5 10
Verurteilungen 3 6 7 15 18
Strafverfolgungsstatistik353

Aburteilungen gemil X 1 1 0 X
§ 129b iVm § 129 StGB

Aburteilungen gemal} X 0 2 2 X

§ 129b iVm § 129a StGB

350 Daten fiir die Jahre 2002 bis 2004: Bundestags-Drucksache 16/49, 04.11.2005,
S. 11;

Jahr 2005: Bundestags-Drucksache 16/4007, 08.01.2007, S. 9;

Jahr 2006: Bundestags-Drucksache 16/5696, 18.06.2007, S. 8.

351 Strafverfolgungsstatistik 2008, Statistisches Bundesamt, Fachserie 10, Rei-
he 3, Tabelle 2.1 und 3.1.

352 Daten fiir das Jahr 2007: Bundestags-Drucksache 16/10045 24.07.2008, S. 9;

Jahre 2008 und 2009: Bundestags-Drucksache 17/999, 15.03.2010, S. 19, 26, 27
und S. 28;

Jahr 2010 Bundestags-Drucksache 17/5282, 23.03.2011 S. 10ft;

Jahr 2011 Bundestags-Drucksache 17/8994, 15.03.2012 S. 11{f.

353 Alle Daten Strafverfolgungsstatistik, Statistisches Bundesamt, Fachserie 10,
Reihe 3, Tabelle 2.1 und 3.1.
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$129b StGB 2007 2008 2009 2010 2011

Verurteilungen geméaf X 1 1 0 X
§ 129b iVm § 129 StGB
Verurteilungen geméaf X 0 1 2 X
§ 129b iVm § 129a StGB

dd) Bewertung der Ergebnisse

Die Norm des § /129 StGB, die Stratbarkeit wegen der Bildung einer
kriminellen Vereinigung, scheint fiir die Arbeit des GBA nur geringe Bedeu-
tung zu haben. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass § 129 StGB primér den
Landerstaatsanwaltschaften zugewiesen wird und der GBA nur bei Staats-
schutzbezug titig wird. Zwar gibt es wie oben ausgefiihrt durchaus Fille, in
denen gegen als terroristisch eingestufte Gruppierungen nach § 129 StGB
ermittelt wird. Etwa gegen die Fiihrungsebene der PKK und ihrer Nachfol-
georganisationen334, die politische Ziele verfolgen. Daneben aber auch ge-
gen zumindest vom GBA als terroristisch bezeichnete nationale Gruppierun-
gen wie die sogenannte ,Militante Gruppe® oder Zusammenschliisse im
Vorfeld der G8, gegen die urspriinglich aufgrund von § 129a StGB ermittelt
wurde, bei denen der BGH jedoch festgestellt hat, dass die dortigen Voraus-
setzungen nicht vorliegen33>. Dennoch ist die zahlenméiBige Bedeutung
selbst im Vergleich zu § 129a StGB gering. Dies liegt nicht zuletzt an den
restriktiven Voraussetzungen, die der BGH fiir das Vorliegen der besonderen
Bedeutung des Falls in § 74a Abs. 2, 120 Abs. 2 GVG fiir notwendig erach-
tet330. Auch bei § 129 StGB zeigt sich jedoch die groBe Divergenz im
Vergleich zu sonstigen Fillen der Kriminalitdt zwischen der Anzahl der
eingeleiteten Ermittlungen und tatséchlichen Verurteilungen. Darauf ist im
néchsten Abschnitt fiir alle drei Paragraphen noch genauer einzugehen3>7.

Die Verfahren nach § 7129a StGB werden wie aufgezeigt fast ausschlie3-
lich vom GBA gefiihrt. Das heif3t, sie bilden ein reales Bild der tatsidch-
lichen Arbeitsbelastung des GBA ab. Aus den Schwankungen iiber die
einzelnen Jahre gerade im Bereich der eingeleiteten Ermittlungsverfahren

354 BGHSt 49, 268.

355 Zur militanten Gruppe BGH, NJW 2008, 86; BGH BeckRS 2009, 08727. Zu
den ,,G8-Verfahren ,,etwa BGH, NStZ 2008, 146; BGH, BeckRS 2008, 0023; sowie
Schmidt/Sontheimer, Der Spiegel, 42/2008, S. 86 ff.

356 Zum Begriff der ,.besonderen Bedeutung® siche oben B. 1. 3. b).

357 Dazu siehe unten C. IV. 5. b).
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konnen nur wenige Riickschliisse gezogen werden. Gerade ab dem 11. Sep-
tember 2001 sind jedoch viele Verfahren aufgrund der Anschldge in New
York und zur Ermittlung mdglicher Komplizen eingeleitet worden.

Bei § 129b StGB lassen sich mit den Daten aus etwas mehr als flinf
Jahren noch keine abschlieBenden Schliisse ziehen. Die Zahl der Ermitt-
lungsverfahren ist jedoch auch im Vergleich zu den § 129 und § 129a StGB
erstaunlich hoch. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass § 129b vor allem zur
Verfolgung auBlereuropiischer islamistischer terroristischer Vereinigungen
eingesetzt wird338. Die Zahl der Verurteilungen ist jedoch im Vergleich zu
den eingeleiteten Ermittlungsverfahren erschreckend gering33. Die im Tat-
bestand und der prozessualen Ausgestaltung des § 129b StGB angelegten
und bereits oben angesprochenen praktischen und rechtlichen Schwierigkei-
ten lassen vermuten, dass die Zahl der Verurteilungen auch in Zukunft nicht
merklich steigen wird360.

Dies zeigt nicht zuletzt der Vergleich mit § 129 und § 129a StGB, bei
denen die Zahl der Verurteilungen ebenfalls gering ist und bei denen die
zusdtzlichen rechtlichen Schwierigkeiten wie im Tatbestand des § 129b
StGB nicht bestehen. Die bisher nach § 129b StGB erfolgten Verurteilungen
sind iiberwiegend Fille des Werbens fiir eine terroristische Vereinigung im
Ausland. Dabei wurde etwa das Verbreiten von Reden der Anfiihrer solcher
terroristischer Vereinigungen nach § 129b StGB sanktioniert3¢!. Der Sicher-
heitsgewinn darf in solchen Féllen durchaus bezweifelt werden. Dennoch
war die Einfiihrung des § 129b StGB richtig, um die Anwendungsliicke bei
§ 129a StGB hinsichtlich ausldndischer Terrororganisationen, die im Inland
Anschldge veriliben oder veriiben wollen, zu schlie3en.

5. Zusammenfassung der rechtstatsichlichen Befunde

Welche Schliisse lassen sich aus diesen Daten fiir die Arbeit von GBA
und BKA im Bereich des internationalen Terrorismus zichen? Offensichtlich
ist jedenfalls, dass fiir den GBA die §§ 129ff. StGB im Bereich der erst-
instanzlichen Strafverfolgung einen wesentlichen Kernpunkt bilden.

358 Krauf3, in: LK, § 129b StGB Rn 6; vergleiche auch die Ubersicht in Bundes-
tags-Drucksache 17/999, 15.03.2010, S. 31f.

359 Dazu sogleich unten noch ausfiihrlicher.

360 So sieht das auch Schdfer, in: MiiKo, § 129b StGB Rn 4.

361 OLG Celle, BeckRS 2008, 19276.
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a) Die §§ 129ff. StGB und der internationale Terrorismus

Dabei setzen sich die Ermittlungsverfahren nach den §§ 129 ff. StGB zum
einen aus solchen gegen linksradikale Gruppierungen und zum anderen aus
solchen gegen radikal-islamistische Gruppierungen zusammen (die Daten
zum Rechtsterrorismus wurden ja wie beschrieben hier bereits nicht ausge-
wiesen). Die sprunghaft gestiegene Bedeutung des islamistischen Terroris-
mus lédsst sich auch an den Daten belegen.

Von den 380 seit dem Jahr 2000 nach den § 129 und § 129a StGB, auch
in Verbindung mit § 129b StGB, eingeleiteten Ermittlungsverfahren betrafen
240 Verfahren solche mit islamistischem Hintergrund362. Also hatten iiber
63 % aller Ermittlungsverfahren des GBA nach den §§ 129 ff. StGB einen
islamistischen Hintergrund363.

Davon wurden lediglich 15 Verfahren an die Ladnderstaatsanwaltschaften
abgegeben, 81 Ermittlungsverfahren wurden mangels Tatverdacht nach
§ 170 Abs. 2 StPO eingestellt und im Jahr 2007 waren noch 133 der Ver-
fahren anhidngig364. Auch wenn islamistisch nicht zwangsldufig international
bedeutet, aufler man sieht wie Teile der Literatur bereits die Einbindung in
weltumspannende Stromungen wie den Jihad als Kriterium fiir Internationa-
litdt an3%5, dann zeigt sich auch hier, dass die Vereinigungsdelikte den
Schwerpunkt bei dem strafrechtlichen Vorgehen des GBA gegen den inter-
nationalen Terrorismus bilden.

b) Divergenz zwischen der Anzahl eingeleiteter Ermittlungsverfahren,
Aburteilungen und Verurteilungen bei den §§ 129ff. StGB

Beachtenswert und bei all den Daten zu den §§ 129 ff. StGB zu erkennen
ist jedoch ein Umstand, der sich auch bei den Verfahren mit islamistischen
Hintergrund wiederfindet. In den 89 von 2000 bis 2007 nicht mehr anhén-
gigen beziehungsweise nicht abgegebenen Verfahren gab es 81 Einstellun-
gen und ganze 8 Aburteilungen, worunter ein Freispruch war366,

362 Antwort des Parlamentarischen Staatssekretdrs Alfred Hartenbach auf eine
schriftliche Frage, Bundestags-Drucksache 16/4803, 23.03.2007, S. 12.

363 Bis zum Jahr 2006 findet sich die Aufstellung der vom GBA gefiihrten Ver-
fahren mit islamistischem Hintergrund bei Waterkamp/Eidam, CILIP (86) 2007, 25,
29f.

364 Antwort des Parlamentarischen Staatssekretidrs Alfred Hartenbach auf eine
schriftliche Frage, Bundestags-Drucksache 16/4803, 23.03.2007, S. 12.

365 5. oben C. II.; Bundestags-Drucksache 16/9588, 17.06.2008, S. 19.

366 Antwort des Parlamentarischen Staatssekretirs Alfred Hartenbach auf eine
schriftliche Frage, Bundestags-Drucksache 16/4803, 23.03.2007, S. 12.
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Die geringe Anzahl an Verurteilungen ist auch keine neue Entwicklung,
sondern zieht sich seit den siebziger Jahren durch die Verfahren beziiglich
Vereinigungsdelikten367. Eindrucksvoll deutlich wird dies an den Daten {iber
die Zahl der Ermittlungsverfahren zu den Verurteilungen von 1981 bis
1991368, In dieser Zeit gab es iiber 3300 Ermittlungsverfahren wegen eines
Tatverdachts beziiglich § 129a StGB aber nur ganze 80 auf § 129a StGB
gestiitzte Verurteilungen, die vor allem die einfachste Tatalternative des
»Werbens® betrafen369.

In den vom Generalbundesanwalt nach § 129 StGB vom Jahr 2000 bis
zum Jahr 2011 gefithrten Verfahren liegt die Quote bei ungefidhr 37 %370.
Bei § 129a StGB lag die Quote von Ermittlungsverfahren zu Verurteilungen
zwischen dem Jahr 2000 bis zum Jahr 2007 sogar nur bei 19,4 %37! und bei
§ 129b StGB von 2002 bis 2011 gar nur bei aufgerundet knapp 8%372.
Allerdings ist das Datenmaterial bei § 129b StGB in den Bundestagsdruck-
sachen unklar dargelegt, so dass dieses Ergebnis mit Vorsicht zu behandeln
ist. Dennoch bleibt etwa bei § 129a StGB, dass eine Quote von 19% zu
einer Quote, bei der nicht terroristischen Kriminalitdt, von etwa 45 % steht.
Uber 80% der Verfahren fiihren zu keiner Verurteilung373.

Ebenfalls auffallig ist daneben die Divergenz zwischen Aburteilungen und
Verurteilungen gerade im Bereich des § 129a StGB, wie in den oben darge-
stellten Statistiken geschen.

Die Griinde sowohl fiir die geringe Anzahl an Verurteilungen iiberhaupt
sowie flir die Divergenz zwischen Aburteilungen und Verurteilungen sind
vielschichtig und auch noch nicht abschliefend gekldrt. Zum einen ist es
natiirlich normal, dass in Strafverfahren auf jeder Ebene eine Selektion
durchgefiihrt wird. Nicht alle bekannt gewordenen Straftaten werden auf-
geklért, nicht alle aufgeklarten Straftaten zur Anklage gebracht und nicht

367 Federle, ZStW 110 (1998), 767, 793, 794.

368 Zwischen 1974 bis 1989 lag die Verurteilungsquote bei allen Staatsschutzver-
fahren niemals tiber 13 %, ausfiihrliche Ubersicht bei Werkentin, CILIP (42) 1992,
47, 50.

369 von Plottnitz, ZRP 2002, 351, 352; von Bubnoff, in: LK (10. Auflage), Vor
§ 129 StGB Rn 16.

370 Bei § 129 StGB: 90 Ermittlungsverfahren zu 33 Verurteilungen.

371 Bei § 129a StGB (nur Daten bis zum Jahr 2007): 310 Ermittlungsverfahren
zu 60 Verurteilungen.

372 Bei § 129b StGB: 629 Ermittlungsverfahren zu 50 Verurteilungen.

373 Demgegeniiber liegt bei allgemeiner (nicht terroristischer) Kriminalitdt das
Verhiltnis von Abgeurteilten zu Verddchtigen bei 45 Prozent. Das heif3t, nur in etwa
55 Prozent der Verfahren fithren diese zu keiner Anklage Gdssner, Anti-Terror-
System, S. 51, sowie ausfiihrlich ab S. 280 ff.
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alle angeklagten Straftaten enden mit Verurteilungen3’4. Zudem haben Po-
lizei und Staatsanwaltschaft unterschiedliche Selektionskriterien. Dass die
ermittelnde Polizei oft vorzeitig die Nachweisbarkeit einer Tat bejaht, die
die Staatsanwaltschaft dann nach § 170 Abs.2 StPO einstellt, ist ein be-
kanntes Phdnomen, was auf die unterschiedlichen Selektionsmechanismen
zuriickgeht. Bei der Polizei besteht eine Tendenz zur strafrechtlichen Uber-
bewertung, welche in nicht erheblichem Umfang durch die Staats-
anwaltschaft wieder zuriickgenommen wird (sogenanntes strafjustizielles
Herunterdefinieren)373.

Die Rechtsprechung stellt aulerdem wie oben skizziert hohe Anforde-
rungen an die Tatbestandsmerkmale der §§ 129 ff. StGB, gerade hinsicht-
lich der Organisationsstruktur und des Gesamtwillenserfordernisses. Die in
den Ermittlungsverfahren gefundenen Beweise konnen teilweise nicht aus-
reichen, um nicht nur einen einfachen Tatverdacht, sondern auch einen fir
die Anklageerhebung hinreichenden Tatverdacht zu begriinden beziehungs-
weise sogar die Uberzeugung des Gerichts herbeizufiihren3’6. Dies erklirt
zum Teil die Divergenz zwischen Aburteilungen und Verurteilungen bei
§ 129a StGB377.

Hinsichtlich des Verhiltnisses von der Anzahl eingeleiteter Ermittlungs-
verfahren und Anklagerhebungen beziehungsweise Verteilungen nach den
§§ 129ff. StGB soll zudem hinzu kommen, dass die Vereinigungsdelikte
oftmals nach § 154a StPO im Ermittlungsverfahren oder wihrend der
Hauptverhandlung eingestellt werden, wenn tateinheitlich zu den §§ 129 ff.
StGB weitere, schwerere Delikte verwirklicht wurden378. Dies wire auch
ein durchaus legitimer Weg um die Gerichte zu entlasten, wenn das Ver-
einigungsdelikt bei der Strafzumessung sowieso nicht mehr ins Gewicht
fallen wiirde und wiirde zum Teil die Datenlage erkldren. Problematisch
ist allerdings, dass fiir diese Praxis so gut wie keine statistischen Belege
existieren. Vielmehr wird diese These vor allem betreffend die Daten im
letzten Jahrzehnt widerlegt. Bei den vom Jahr 2000 bis zum Jahr 2007
gegen islamistische Gruppierungen gefithrten Verfahren gab es im Er-
mittlungsverfahren keinen einzigen (!) Fall einer Einstellung nach § 154a
StPO379,

374 Zum Trichtermodell und den Selektionskriterien ausfiihrlich Kaiser, Krimino-
logie, § 37 Rn 171f.

375 Goppinger, Kriminologie, § 23 Rn 31.

376 Fischer, § 129 StGB Rn 4; Schifer, in: MiiKo, § 129 StGB Rn 6.

377 Krauf3, in: LK, § 129 StGB Rn 16.

378 Krauf3, in: LK, § 129 StGB Rn 16.

379 Antwort des Parlamentarischen Staatssekretirs Alfred Hartenbach auf eine
schriftliche Frage, Bundestags-Drucksache 16/4803, 23.03.2007, S. 12.
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Letztlich wird als weiterer Erkldrungsansatz fiir die geringe Zahl der
Verurteilungen der Umstand angefiihrt, dass die Vereinigungsdelikte durch
ihre Klammerwirkung zur Tateinheit zwischen an sich selbstdndigen Straf-
taten fiihren konnten und so die Gesamtstrafe des Téters sogar verringern
wiirden, was dann gegen eine Anklage sprechen wiirde380,

Im Bereich des § 129b StGB sind die Probleme sogar noch grofler. Die
Informationen iiber auslédndische terroristische Vereinigungen konnen die
deutschen Strafverfolgungsbehdrden nur selten selbst gewinnen, sondern
miissen auf Erkenntnisse von deutschen oder sogar ausldndischen Geheim-
diensten zuriickgreifen38!. Dabei ergibt sich das rechtsstaatliche Problem,
wie solche Informationen so verifiziert werden konnen, dass sie in einem
deutschen Strafverfahren nutzbar gemacht werden koénnen. Wie soll ein
Ermittlungsrichter beim BGH kontrollieren, ob die von dem GBA erlangten
Erkenntnisse zu einer ausldndischen Vereinigung die Voraussetzung fiir be-
stimmte Zwangsmafinahmen erdffnen? Dies ermdglicht den Strafverfol-
gungsbehorden im Bereich des § 129b StGB einen faktisch unkontrollierba-
ren Spielraum der tatséchlich auch dazu genutzt werden konnte, Strukturer-
mittlungen durchzufiihren. Dass es dabei ohne Frage um die Gewinnung
von Informationen zur Terrorismusbekdmpfung geht, kann dabei die rechts-
staatlichen VerstoBe nicht wieder wett machen. So musste sich der BGH in
letzter Zeit haufiger mit Fillen beschéftigen, in denen behauptet wurde, dass
Informationen durch Folter oder auf andere nicht rechtsstaatliche Weise
erlangt wurden382,

Zudem hat die hohe Anzahl an Ermittlungsverfahren im Bereich des
§ 129b StGB einen nur selten 6ffentlich diskutierten Grund. Da in Afgha-
nistan offiziell kein Krieg gefiihrt wird, stellt jeder Angriff auf die Bundes-
wehr eine terroristische Handlung dar, die den GBA zur Aufnahme eines
Ermittlungsverfahrens aufgrund des Legalitdtsprinzips verpflichtet. Rund ein
Drittel der im Jahr 2010, unter Beteiligung des BKA, gefiihrten Ermitt-
lungsverfahren betraf Verfahren mit einem Tatort in Afghanistan3®3. In die-
sen Verfahren ist die Aufkldarung erheblich erschwert, sowie groftenteils gar
nicht moglich, was einen Teil der Einstellungen von Verfahren nach § 129b
StGB erklért.

Zuletzt gibt es eine weitere These fiir die hohe Zahl an Ermittlungsver-
fahren im Bereich der §§ 129 ff. StGB gegeniiber der nur geringen Zahl an

380 Federle, ZStW 110 (1998), 767, 794.

381 Dazu auch Krauf, in: LK, § 129b StGB Rn 7.

382 BGH BeckRS 2008, 10809; sowie Zoller, JZ 2007, 771.

383 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siehe unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 1. e).
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Verteilungen. Die §§ 129ff. StGB sollen vor allem den Zweck haben den
Einsatz strafprozessualer Ermittlungsmafinahmen zu ermdglichen384. Ein
Tatverdacht hinsichtlich den §§ 129 ff. StGB ermdoglicht ndmlich den Ein-
satz vieler, bei § 129a StGB praktisch aller strafprozessualer Zwangsmaf3-
nahmen385, Diese Moglichkeiten werden gerade auch vom GBA in groflem
Umfang genutzt386, da gerade bei Vereinigungen, die in hohem Mafle auf
Abschottung und Konspiration angelegt sind, der Einsatz eingriffsintensiver
Zwangsmittel im Interesse der Allgemeinheit unabdingbar ist387.

Doch erfordern alle diese prozessualen Zwangsmafinahmen zumindest
einen (einfachen) Tatverdacht als materielle Voraussetzung ihrer Anwend-
barkeit. Das heil}t, es miissen tatsdchliche Anhaltspunkte gegeben sein, die
bei Beachtung der kriminalistischen Erfahrung das Vorliegen einer Straftat
als moglich erscheinen lassen3$8. Dabei besteht nach wohl iiberwiegender
Ansicht ein Beurteilungsspielraum38°, Dennoch bleibt festzuhalten, dass
hinsichtlich der zureichenden tatsdchlichen Anhaltpunkte kein Ermessens-
spielraum besteht. Wenn man also davon ausgeht, dass in allen den durch-
gefithrten Ermittlungsverfahren ein Tatverdacht beziiglich §§ 129 ff. StGB
zutreffend bejaht wurde, muss die Divergenz zu den Verurteilungen zumin-
dest noch andere Griinde haben

Nach Ansicht der Kritiker an den Vereinigungsdelikten haben die Verei-
nigungsdelikte vor allem eine Funktion: Strukturermittlungen in im weites-
ten Sinne politischen oder religiosen Szenen zu ermdglichen3%0. Struktur-
und Vorfeldermittlung meint hier Tatigkeiten, die darauf gerichtet sind, Er-
kenntnisse iber kriminelle Aktivitdten und Strukturen zu gewinnen, ohne
dass hierfiir einzelfallbezogene konkrete Sachverhalte unmittelbaren Anlass
geben3!l. Gerade im Bereich der Organisierten Kriminalitdt findet sich dies

384 Fischer, § 129 StGB Rn 4; Schdfer, in: MiKo, § 129 StGB Rn 6; von Bub-
noff, in: LK (10. Auflage), Vor § 129 StGB Rn 2; Federle, ZStW 110 (1998), 768,
794 Fn. 106 spricht von einer ,offensichtlichen Alibifunktion des § 129 StGB*;
anders jedoch Kraufs, in: LK, § 129a StGB Rn 15.

385 Ausflhrlich Schdfer, in: MiiKo, §129a StGB Rn 88 und § 129b StGB
Rn 33.

386 Zur Zahl von Telekommunikationsiiberwachung und U-Haft-Anordnung in
§§ 129 ff.-StGB-Verfahren zwischen 2000 und 2011 vergleiche Bundestags-Drucksa-
chen 16/49, 04.11.2005; 16/4007, 08.01.2007; 16/5696, 18.06.2007; 16/10045,
24.07.2008; 17/999, 15.03.2010; 17/5282, 23.03.2011 und 17/8994, 15.03.2012.

387 Krauf3, in: LK, § 129a StGB Rn 15.

388 Meyer-Gopiner, § 152 StPO Rn 4.

389 BGH, NJW 1970, 1543.

390 Gossner, Ossietzky 21/2007; Schneider, ,Junge Welt*, 18.08.2006, S.4;
Schultz, Ossietzky 21/2007.

391 Jahn, in: Heghmanns, Handbuch zum Strafverfahren, Kap. 1, Rn 82f.
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auch in den fiir die Staatsanwaltschaft verbindlichen Richtlinien fiir das
Straf- und BuBigeldverfahren392.

Letzen Endes wird auch ofter Kritik laut bei den Vereinigungsdelikten
handele es sich um symbolisches Strafrecht3?3. Symbolisches Strafrecht hat
nach der hergebrachten Definition vor allem den Zweck, auf das Sicher-
heitsbediirfnis der Biirger einzuwirken und Handlungswillen und -fahigkeit
der Politik und Strafverfolgungsbehorden zu demonstrieren3%4. Gerade bei
Schaffung des § 129a StGB war die Bevdlkerung durch die teilweise
schwerwiegenden und blutigen Anschldge der RAF verunsichert und es war
notwendig, durch schnelle Gesetzgebung auf diese neue Entwicklung zu
reagieren. Dem steht allerdings zumindest ein teilweiser Sicherheitsgewinn
durch die §§ 129 ff. StGB entgegen, der sich in den Verurteilungen durchaus
wiederspiegelt, auch wenn ihre Anzahl nur gering ist.

¢) Fazit

Die Vereinigungsdelikte verlagern die Strafbarkeit nach vorne und er-
moglichen den Strafverfolgungsbehorden in Gestalt von GBA und BKA
die Verfolgung bevor es zu einer konkreten Verletzung individueller
Rechtsgiiter gekommen ist. Das dient dem Schutz der Biirger und des
Staates und ist ein durchaus legitimes und gewichtiges Anliegen. Dies ins-
besondere auch deshalb, weil gerade Anschlige wie in Madrid, London
oder New York ein erhebliches Zerstorungspotential haben und nicht nur
direkt zu einer Vielzahl von Toten, Verletzungen und Sachschiden fiihren,
sondern auch mittelbar grole Auswirkungen auf das Sicherheitsgefiihl der
Bevolkerung, die Wirtschaft und damit das geordnete Zusammenleben der
Biirger haben.

Jedoch, je weiter die Strafbarkeit vorverlagert wird, desto groer wird die
Rechtsunsicherheit und die Gefahr die Grenzen des Rechtsstaates zu iiber-
schreiten, da in diesem Bereich die Grenzen verschwimmen, sowohl zwi-
schen repressiven Handeln und praventiver Téatigkeit wie auch zwischen
Strafrecht und Feindstrafrecht.

Daneben sind die neuen Gesetze und auch die Probleme im Bereich des
§§ 129ff. StGB vor allem ein Zeichen fiir eine gednderte Einstellung der

392 Anlage E zu RiStBV Nr. 6.1: Staatsanwaltschaft und Polizei sollen von ,,sich
aus“ Informationen gewinnen.

393 Fischer, § 129a StGB Rn 3; von Bubnoff, in: LK (10. Auflage), Vor § 129
StGB Rn 15; Nehring, 2007, S. 427 ff.

394 Hassemer, in: Schiinemann/Achenbach, FS Roxin, S. 1001, 1003 f.; insgesamt
zur symbolischen Gesetzgebung VoB3, S. 1{f.
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Politik im Bereich der inneren Sicherheit. Dies formuliert ein ehemaliger
Bundesverfassungsrichter zur heutigen Zeit sehr eindriicklich:

,,Seit Mitte der achtziger Jahre haben wir nur neue Strafvorschriften bekommen,
wir haben im Grunde keine abgeschafft. Die Strafbarkeit wurde erweitert, die
Strafrahmen wurden erhdht. Wir haben in der Praxis des Strafprozesses den Deal.
[...] Wir haben einen kriftigen Zuwachs an heimlichen Ermittlungsmethoden und
eine erhebliche Zunahme von Ermittlungen gegen nicht verdédchtige Personen,
auch das gehért nicht zu unserer Tradition395.

395 Hassemer, ,Frankfurter Allgemeine Zeitung™ (FAZ), 11.03.2009, S. 33, ,,Wie
viele Sicherheitsgesetze iiberlebt der Rechtsstaat?. Ahnlich schon Dahs, NJW 1976,
2145: ,,Ging es bis dahin [bis zum Jahr 1970] um den Ausbau des Schutzes des
Beschuldigten beziehungsweise Angeklagten vor den Strafverfolgungsorganen, ist
danach nur der Abbau solcher Schutzvorrichtungen und der Ausbau der strafprozes-
sualen Eingriffsbefugnisse zu konstatieren. Dies zeigt sich auch darin, dass seit den
siebzieger Jahren kein Gesetz mehr erlassen wurde, das die Rechte des Angeklagten
gestdrkt hat”. Siehe auch von Plottnitz, ZRP 2002, 351, 354.



D. Die Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt bei der Strafverfolgung
im Phinomenbereich des internationalen Terrorismus

Nach den eingehenden Vorstellungen der Grundlagen dieser Arbeit ist
hier nun ausfiihrlich auf den Kern dieser Arbeit einzugehen: Die Zusam-
menarbeit von Bundeskriminalamt und Generalbundesanwalt bei ihrem
Vorgehen gegen den internationalen Terrorismus. Dabei stellen sich nach
dem bisher dargestellten schon eine ganze Reihe von Fragen betreffend die
verschieden Formen der Zusammenarbeit, die hier nun beantwortet wenden
sollen. Die Hauptfrage, die sich jedoch iiber das gesamte Kapitel erstreckt,
dreht sich darum, welche Besonderheiten sich aus dem Tétigwerden von
zwei Bundesbehorden ergeben in einem Bereich der traditionell den Lén-
dern zugewiesen ist.

Fast zwangslaufig ist die Zusammenarbeit von Behorden, und da macht
die Zusammenarbeit von BKA und GBA keine Ausnahme, nicht ausdriick-
lich in den Gesetzen geregelt. Zwar gibt es einzelne Bereiche, in denen
Normen des einen Gesetzes auf die Tatigkeiten einer anderen Behorde Be-
zug nehmen oder sogar Kompetenzen zuweisen, doch sind diese die Aus-
nahme und iiber die Gesetze hinweg verteilt. Eine einheitliche Charta der
Zusammenarbeit gibt es nicht. Vielmehr ergeben sich die Situationen der
Zusammenarbeit aus dem Zusammenspiel einer Vielzahl von Gesetzen und
Verordnungen und teilweise sogar nur aus den historisch gewachsenen Prak-
tiken der jeweiligen Behorden.

Grob zusammengefasst lassen sich drei Hauptfelder der Zusammenarbeit
von Bundeskriminalamt und Generalbundesanwalt unterscheiden:

Die zwar gesetzlich geregelte und vorgeschriebene Zusammenarbeit bei
der Strafverfolgung, bei der jedoch ein Grof3teil der wichtigen Bereiche auf
gewachsenen Umgangsformen beruht. Die mittlerweile grofitenteils nor-
mierte Ubermittlung von Daten an und von den beiden beteiligten Behérden.
Sowie schlussendlich die naturgemifl nicht gesetzlich geregelte informelle
Zusammenarbeit von BKA und GBA, die in den letzten Jahren immer mehr
an Bedeutung gewonnen hat.

Wie bereits oben dargelegt, hat das BKA nun erstmals, im Bereich des
internationalen Terrorismus, auch praventive Befugnisse erhalten. Es darf
also auch zur Gefahrenabwehr titig werden. Dabei ist unbestritten und an
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der Vielzahl der Literatur dazu erkennbar, dass dies ein heikles Thema ist
und ein Novum in der Geschichte der Sicherheitsbehdrden in der Bundes-
republik Deutschland darstellt!. Eigentlich konnte dieses Themengebiet
bei einem Uberblick iiber die Zusammenarbeit von BKA und GBA vernach-
lassigt werden, da der GBA soweit es die praventiven Befugnisse des BKA
betrifft keine Kompetenzen, insbesondere keine Weisungsbefugnisse hat?
und es somit eigentlich keine direkte Zusammenarbeit auf diesem Gebiet
gibt. Lediglich bei der Frage der Dateniibermittlung zwischen GBA und
BKA miisste auf die Gefahrenabwehrkompetenzen des BKA néher einge-
gangen werden, da gerade dort die Moglichkeit besteht, dass Daten aus
dieser Gefahrenabwehrkompetenz des BKA beziiglich des internationalen
Terrorismus in Strafverfahren des GBA iiberfiihrt werden. Allerdings gibt es
im Zusammenhang mit den neuen praventiven Kompetenzen des BKA noch
einen sehr viel wichtigeren Problembereich gerade im Hinblick auf die
Abgrenzung der Zustindigkeit zum GBA, auf den im Rahmen dieser Aus-
filhrungen daher ndher einzugehen sein wird.

I. Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt im Ermittlungsverfahren

Innerhalb des ersten Komplexes, der Zusammenarbeit von BKA und GBA
bei ihrer Strafverfolgungstitigkeit hinsichtlich des internationalen Terroris-
mus lassen sich wiederum drei Bereiche unterscheiden. Diese gliedern sich
dhnlich der von der Strafprozessordnung vorgeschenen Verfahrensstadien.

Zuerst ist auf die Zusammenarbeit von GBA und BKA im Ermittlungs-
verfahren einzugehen. Dies stellt ohne Frage den Schwerpunkt der Zusam-
menarbeit beider Behdrden dar.

In zweiter Linie ist dann auf die Zusammenarbeit wahrend des gericht-
lichen Verfahrens einzugehen, also insbesondere auf die wihrend der Haupt-
verhandlung im Hauptverfahren.

In letzter Instanz ist dann auf die sonstige Zusammenarbeit beider Behor-
den bei der Strafverfolgungstitigkeit einzugehen, wobei dort die Zusam-
menarbeit bei der Strafvollstreckung, weil ausdriicklich gesetzlich geregelt,
hervorsticht.

Sehr vereinfacht gesagt handelt es sich bei dem Generalbundesanwalt um
eine Staatsanwaltschaft auf Bundesebene und bei dem Bundeskriminalamt

1 s. oben B. II. 3. c) bb).

2 Dies gilt fur alle Staatsanwaltschaften im Hinblick auf die prdventiv tétige
Polizei, vgl. nur Pléd, in: KMR § 161 StPO Rn 23; Meyer-Gofsner, § 163 StPO
Rn 13.
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um eine Polizei auf Bundesebene. Diese sind jedoch beide — im Gegensatz
zu ihren Konterparts auf Landerebene — nur fiir bestimmte, im Grunde klar
abgegrenzte Bereiche der Strafverfolgung zusténdig.

Trotz dieser Begrenzung drdngt sich aufgrund der Verwandtschaft der
Schluss auf, dass sich auch die Zusammenarbeit von BKA und GBA im
Groflen und Ganzen nicht wesentlich von der Zusammenarbeit der Polizei
mit der Staatsanwaltschaft auf Landerebene unterscheidet. Dieses vorldufige
Ergebnis wird auch dadurch untermauert, dass sowohl bei der Strafverfol-
gung auf Bundesebene wie auf Landerebene die Strafprozessordnung (StPO)
und das Gerichtsverfassungsgesetz (GVG) die rechtlichen Rahmenbedingun-
gen schaffen und damit auch die Zusammenarbeit ausgestalten.

1. Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei
auf Landesebene

Daher ist es unerlésslich, erst einmal die grundsitzliche, von diesen Ge-
setzen vorgegebene Konzeption der Zusammenarbeit von Polizei und
Staatsanwaltschaft im Bereich der Strafverfolgung etwas genauer zu be-
trachten, um damit auch einen Vergleichsmallstab bei der anschlieBend
folgenden Darstellung auf Bundesebene parat zu haben.

a) De lege

Nach der Konzeption des Strafprozessrechts ist die Staatsanwaltschaft im
Ermittlungsverfahren, also sobald ein Tatverdacht besteht, ,Herrin des
Ermittlungsverfahrens*3. Sie hat aufgrund des Legalititsprinzips geméf
§ 160 Abs. 1 StPO den Sachverhalt umfassend zu erforschen und soweit
sich der (einfache) Tatverdacht zu einem hinreichenden Tatverdacht konkre-
tisiert, das alleinige Recht aber auch die Pflicht gemall § 152 Abs. 1 StPO
Anklage zu erheben.

Zur Erforschung des Sachverhalts ist die Staatsanwaltschaft erst einmal
selbst berufen und kann sich dafiir den in der Strafprozessordnung zur Ver-
fligung stehenden Zwangsmitteln (gegebenenfalls erst auf Antrag und Ge-
nehmigung durch den Ermittlungsrichter) und der Generalklausel in § 161
Abs. 1 StPO bedienen.

Die repressiv titige Polizei als solche ist nach der Konzeption der Straf-
prozessordnung lediglich fiir den sogenannten ersten Zugriff gemill § 163

3 BVerfG, NJW 1976, 231; Plod, in: KMR § 161 StPO Rn 21; Beulke, Straf-
prozessrecht Rn 79.
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Abs. 1 StPO der Staatsanwaltschaft gleichgestellt*. Sie besitzt zwar einzelne
Zwangsmittel, die sie bei der Strafverfolgung direkt, dass heiflt ohne weite-
re Anordnung und Genehmigung durch Staatsanwaltschaft und Ermittlungs-
richter ausiiben kanns. Doch stellen diese die Ausnahme dar und betreffen
zwangsldufig auch nur geringe Grundrechtseingriffe, weswegen ihr Einsatz
oft nicht ausreicht, wenn in einem Fall noch weitere Ermittlungen notwen-
dig sind.

Betrachtet man das bisher Gesagte zeigt sich, dass die Staatsanwaltschaft
zwar rechtlich dazu befugt wire Ermittlungen durchzufiihren und Zwangs-
mittel anzuwenden, sie es jedoch faktisch aufgrund ihrer geringen sachli-
chen und personellen Ausstattung nicht konnte. Sie ist der fast schon
sprichwortliche ,,Kopf ohne Handeo.

Andersherum hiétte die Polizei zwar die notwendige Ausstattung in perso-
neller und sachlicher Hinsicht zur Verfiigung, um strafrechtliche Ermittlun-
gen durchzufiihren. Sie wiére jedoch nur in dem dargestellten sehr be-
schriankten Umfang zu eigenen Ermittlungen rechtlich befugt.

Daher ist es auch nach der Konzeption der Strafprozessordnung vorgese-
hen, dass es zu einer Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei
kommt. Um die dargestellte Pattsituation aufzulésen, kann sich die Staats-
anwaltschaft zur Durchfiihrung ihrer Ermittlungen im Bereich der Strafver-
folgung der Polizei bedienen. Dazu hat die Staatsanwaltschaft gemil3 § 161
Abs. 1 S.2 StPO die Moglichkeit, der Polizei Weisungen zu erteilen. Die
Weisungsbefugnis der Staatsanwaltschaft folgt aus dem Umstand, dass die
Staatsanwaltschaft die strafrechtlichen Ermittlungen leitet und damit die
Gesamtverantwortung fiir eine faire und ordnungsgeméfe Durchfithrung des
Verfahrens trégt, auch soweit das Ermittlungsverfahren durch die Polizei
gefiihrt wird?.

4 Meyer-Gofsner, § 163 StPO Rn 1.

5 Alle Polizeibeamten haben die Befugnis zur Anwendung folgender Zwangs-
mittel: Vorldaufige Festnahme (§§ 127, 163b Abs. 1 S. 2 StPO); Identitétsfeststellung
bzw. Vornahme erkennungsdienstlicher MalBnahmen (§§ 81b, 163b Abs.1 S.3
StPO); Bildaufnahmen sowie andere technische Mittel fiir Observationszwecke
(§ 100h Abs. 1 StPO); Vernehmung eines erschienen und aussagebereiten Beschul-
digten Zeugen oder Sachverstindigen (§ 163a Abs. 1, IV, V StPO); Einsatz eines
Verdeckten Ermittlers bei Gefahr im Verzug, wenn sich die Mainahme nicht gegen
einen bestimmten Beschuldigten richtet oder mit dem Betreten von Wohnungen
verbunden ist (§ 110b Abs. 1 S. 2 StPO).

6 Kern, S.227.

7 BGH, NJW 2009, 2612, 2613; Erb, in: Lowe/Rosenberg, Vor § 158 StPO
Rn 21; Meyer-Gofgner, StPO, Einl. Rn 41; Griesbaum, in: Karlsruher-Kommentar,
§ 160 StPO Rn 4, § 163 StPO Rn 2.



256 D. Zusammenarbeit von GBA und BKA bei der Strafverfolgung

Dabei hédngt die Stirke der Bindung der erteilten Weisungen davon ab, ob
es sich bei den Polizeibeamten um Ermittlungspersonen der Staatsanwalt-
schaft®, das heiflt Polizeibeamte ab einem bestimmten Dienstgrad (der not-
wendige Grad ergibt sich aus § 152 Abs.2 GVG in Verbindung mit der
jeweiligen Landesverordnung?), handelt oder um ,.einfache” Polizeibeamte.
Dabei wird nach herrschender Meinung ein ,,Ersuchen® iSv § 161 Abs. 1
StPO an die Polizeibehorde oder sonstige Polizeibeamten gerichtet, wiahrend
ein ,,Auftrag® gezielt an eine einzelne Ermittlungsperson ergeht!?. Beide
Formen des Tétigwerdens fiir die Staatsanwaltschaft werden jedoch im Er-
gebnis gleich behandelt!!. Ob die Staatsanwaltschaft iiberhaupt Ermittlungen
selbst durchfiihrt oder Ermittlungshandlungen durch Hilfsorgane durchfiih-
ren ldsst, liegt grundsétzlich in ihrem Ermessen!2.

Die Ermittlungspersonen stellen dabei also eine sehr wichtige Verkniip-
fung der Arbeit der Staatsanwaltschaft mit der der Polizeibehorde dar. Aufler
der Stellung der Ermittlungspersonen in einem direkten Unterordnungsver-
hiltnis zur Staatsanwaltschaft haben diese zusitzlich — im Gegensatz zu den
,einfachen* Polizeibeamten* — die Moglichkeit noch weitere Zwangsmittel
einzusetzen. Ohne Anordnung durch den Ermittlungsrichter — wie die
Staatsanwaltschaft — jedoch regelméBig nur bei ,,Gefahr im Verzug“!3.

8 Bis zum 30. August 2004 hieBen die Ermittlungspersonen der Staatsanwalt-
schaft in StPO und GVG , Hilfsbeamte der Staatsanwaltschaft®. Geédndert durch das
1. Justizmodernisierungsgesetz vom 24.08.2004, BGBI. I 2198. in einigen Gesetzen
findet sich diese Bezeichnung auch heute noch.

9 Fir Baden-Wiirttemberg die ,,Verordnung der Landesregierung iiber die Er-
mittlungspersonen der Staatsanwaltschaft zuletzt gedindert durch AndVO vom
14.12.2004, GBI. S.917.

10 Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, E Rn 180;
Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 161 StPO Rn51. Zu den dazu frither bestehenden
Streitfragen vgl. etwa Fiillkrug, ZRP 1984, 193, 194; andere Ansicht ,,Ersuchen® an
die jeweilige Behorde, ,,Auftrag” an den einzelnen Beamten.

11 Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 161 StPO Rn 51.

12 Wohlers, in: SK-StPO § 161 StPO Rn 47; zu Ausnahmen Erb, in: Lowe/Ro-
senberg, § 161 StPO Rn 41.

13 Im Gegensatz zu den oben dargestellten Zwangsmitteln der sonstigen Poli-
zeibeamten haben Ermittlungspersonen der Staatsanwaltschaft in der StPO folgende
weitere Befugnisse bei dem Vorliegen von Gefahr im Verzug: das Recht zur Anord-
nung einer korperlichen Untersuchung beim Beschuldigten (§ 81a Abs. 2 StPO) oder
Dritten (§ 81c V StPO); Anordnung molekulargenetischer Untersuchungen (§§ 81e
iVm § 81 f Abs. 1 StPO), Beschlagnahme (§ 98 Abs. 1 S. 1 StPO); Durchsuchungen
(§ 105 Abs. 1 S. 1 StPO); Einrichtung von Kontrollstellen (§ 111 Abs. 2 StPO); Not-
verduferungen (§ 1111 Abs. 2 S.2 StPO); Schleppnetzfahndungen (§ 163d Abs. 2
S. 2 StPO); Léangerfristige Observation (§ 163f Abs. 3 S. 1 StPO); sowie Ausschrei-
bungen zu bestimmten Zwecken (§ 131-§ 131c StPO).
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Trotz dieser im Grunde eleganten Losung dem ,,Kopf ohne Hénde™ die
Hénde zwar nicht grundsétzlich zu iiberlassen, sondern nur dann, wenn dieser
sie tatsdchlich benotigt, ist die Darstellung des Zusammenarbeitsverhéltnis-
ses von einigen Schwierigkeiten geprigt. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass
die Staatsanwaltschaft im System der Strafverfolgung eine relativ neue ,,Er-
findung™ darstellt!4. Sie wurde in Preulen erst am 01. Oktober 1846 durch
das ,,Gesetz betreffend das Verfahren in den bei dem Kammergericht und
dem Kriminalgericht zu Berlin zu fiihrenden Untersuchungen®!s nach franzo-
sischem Vorbild errichtet. Sie stellte zumindest zur damaligen Zeit eine Art
,,Fremdkorper” in dem bis dahin etablierten System aus Polizei und Gericht
dar. So verwundern auch die Aussagen der Motive zum 1877 geschaffenen
Gerichtsverfassungsgesetz nicht, die das Verhéltnis von Polizei und Staatsan-
waltschaft als ,unfertig und in seinen Grenzen unbestimmt® bezeichnen,
»weil es an einer organischen Verbindung zwischen beiden fehle*!e.

Es lassen sich jedoch nach der Konzeption der Strafprozessordnung zwei
wesentliche Formen der Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Poli-
zei isolieren, die die Hauptformen des Tétigwerdens darstellen sollten.
Welche der beiden Formen zur Anwendung kommt, hingt malgeblich da-
von ab welche Behorde die Informationen erhilt, die die Mdglichkeit be-
inhalten, dass eine Straftat begangen wurde; also den fiir das Ermittlungs-
verfahren notwendigen Tatverdacht begriinden.

Ist es die Polizei, die entweder aufgrund einer Anzeigenerstattung oder
aufgrund eigener Tétigkeit die notwendigen Informationen erhélt, nimmt sie
gemal § 163 Abs. 1 StPO ,,die unaufschiecbbaren MalBinahmen* vor. Sobald
dies erledigt ist, hat die Polizei die bisherigen Ergebnisse gemdl § 163
Abs. 2 StPO an die Staatsanwaltschaft zu {libersenden. Die Staatsanwalt-
schaft als Herrin des Ermittlungsverfahrens entscheidet dann tiber das wei-
tere Tatigwerden der Polizei nach § 161 Abs. 1 S.2 StPO. Ihr bleibt aber
auch unbenommen, eigene Ermittlungen durchzufiihren.

Ist es die Staatsanwaltschaft, die zuerst die notwendigen Informationen
erhélt, verkiirzt sich der Zusammenarbeitsweg logischerweise. Dann kann
die Staatsanwaltschaft zum einen entweder selbst die ErmittlungsmaBnah-
men einleiten, oder aber zum anderen auch hier die Polizeibehdrde bezie-
hungsweise einzelne Ermittlungspersonen gemi3 § 161 Abs. 1 S.2 StPO
mit der Vornahme von weiteren strafrechtlichen Ermittlungen beauftragen.

Ganz wichtig ist jedoch festzuhalten, dass die Staatsanwaltschaft, egal in
welcher Form ein Ermittlungsverfahren eingeleitet wird, fiir dieses in

14 Zur Geschichte auch Roxin/Schiinemann, Strafverfahrensrecht, § 9 Rn 1.
15 Abgedruckt in Lowenberg, S. 486.
16 Motive bei Hahn, Abt. I, S. 153 f.
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rechtlicher und tatsdchlicher Hinsicht die Verantwortung tragt!7. Die Staats-
anwaltschaft war damals, bei ihrer Einfilhrung, als Gegenmacht zur poli-
zeilichen Ermittlungstétigkeit errichtet worden!$. Aufgrund der eben darge-
stellten Konzeption sollte sichergestellt werden, dass die Staatsanwaltschaft
die Arbeit der Polizei in justizformige Bahnen lenkt. Die Leitungsbefugnis
der Staatsanwaltschaft gegeniiber der Polizei ergibt sich aus § 161 Abs. 1
S. 2 StPO, der klarstellt, dass eine generelle Weisungsbefugnis besteht so-
weit es das repressive Verfahren betrifft!®. Es gibt daher kein eigenes ,,po-
lizeiliches Ermittlungsverfahren®, sondern nur ein insgesamt unter Leitung
und Verantwortung der Staatsanwaltschaft stehendes einheitliches Ermitt-
lungsverfahren20.

b) De facto

Das bisher dargestellte spiegelt die Zusammenarbeit der Strafverfolgungs-
behdrden nach den grundsétzlichen Vorgaben der Strafprozessordnung wie-
der. Heutzutage zeichnet sich jedoch das Bild der Zusammenarbeit von
Staatsanwaltschaft und repressiv tdtiger Polizei in der Wirklichkeit anders.
Dies obwohl sich an der grundsétzlichen Konzeption der Zusammenarbeit
in der Strafprozessordnung, abgesehen etwa von allein sprachlichen Ande-
rungen wie der Einfiihrung des Begriffs der ,,Ermittlungsperson® statt des
,Hilfsbeamten* in den letzten Jahrzenten nicht viel geéndert hat?!.

In der Praxis der Strafverfolgung fiihrt die Polizei die notwendigen Er-
mittlungen iiberwiegend selbst durch. Die Staatsanwaltschaft wird am An-
fang meistens gar nicht mehr eingeschaltet. Es wird davon ausgegangen,
dass bei etwa neunzig Prozent aller bearbeiteten Félle die Polizei die ge-
samten Ermittlungen alleine durchfiihrt?2. Zumindest im Bereich der leich-
teren und mittleren Kriminalitdt betrifft dies fast alle Verfahren. Dabei
spricht man vom ,,Aus- oder Durchermitteln*23,

17 Meyer-Gofiner, StPO Einl. Rn 42; Fiillkrug, ZRP 1984, 193, 194; Wohlers,
in: SK-StPO § 163 StPO Rn 3; Erb, in: Lowe/Rosenberg, Vor § 158 StPO, Rn 33.

18 So hatten dies schon die preuBischen Justizminister Friedrich Carl von Sa-
vigny und Alexander von Uhden formuliert. Ausfiihrlich dazu Otto, S. 40f.

19 Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 161 StPO Rn 57, § 163 StPO Rn 74.

20 Wohlers, in: SK-StPO § 163 StPO Rn3; Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 163
StPO Rn 3a; a.A. Knemeyer, in: Schliichter, FS Krause, S. 471, 476f.; Knemeyer/
Deubert, NJW 1992, 3131.

21 Der Begriff wurde in GVG und StPO geédndert durch das 1. Justizmoderni-
sierungsgesetz vom 24.08.2004, BGBI. I 2198.

22 Blankenburg/Sessar/Steffen, S. 303.

23 Bzw. von einer ,,Ausermittlungspraxis so Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 163
StPO Rn 24.
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Erst nach Abschluss der polizeilichen Ermittlungstatigkeit wird die
Staatsanwaltschaft informiert, indem ihr die Akten zusammen mit einem
Abschlussbericht iibersendet werden?4. Die Tétigkeit der Staatsanwaltschaft
ist dann meist auf eine bloe Endkontrolle beschrinkt, oder sie ordnet al-
lenfalls noch einzelne Nachermittlungen an?’. Lediglich wenn im ,,polizei-
lichen Ermittlungsverfahren® bereits die Anordnung von Zwangsmafinahmen
erforderlich wird, die die Polizei nicht mehr selber anordnen kann, kommt
es von Seiten der Polizei noch vor Abschluss der Ermittlungen zur Infor-
mation der Staatsanwaltschaft26. Von Teilen der Literatur wird dieses Vorge-
hen mit § 163 StPO fiir vereinbar angesehen, da dieser keine Beschrdankung
der Erforschungspflicht vorsehe?’.

Die Staatsanwaltschaft leistest dieser Methode Vorschub, indem sie in
vielen Féllen bei eigenen Erkenntnissen die gesamte Akte ,,m.d.B. um Er-
mittlungen® an die Polizei iibersendet beziehungsweise die Akten mit der
Verfiigungen ,,U.m.A.*“ (Urschriftlich mit Akten) der Polizeibehdérde zur
Fithrung weiterer Ermittlungen tberstellt?8. Teilweise werden sogar fiir gan-
ze Kriminalitdtsbereiche allgemeine Weisungen getroffen2d.

Die generellen Weisungen der Staatsanwaltschaft an die Polizei werden
oft auch als Legimitierung der selbstindigen Tétigkeit der Polizei tiber den
ersten Zugriff hinaus herangezogen3?. Die konkrete Leitung und Kontrolle
der Polizei durch die Staatsanwaltschaft ist damit in grofen Bereichen der
Ermittlungsverfahren nicht mehr vorhanden. Daher wird in der juristischen
Literatur auch vielfach davon gesprochen, dass in der Verfahrenswirklich-
keit von weiten Teilen der Kriminalitit die ,,Herrin des Ermittlungsverfah-

24 Schiinemann, Kriminalistik 1999, 74, 77, BGH, NJW 1975, 893, 894;
Roxin/Schiinemann, Strafverfahrensrecht, § 9 Rn 21.

25 Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545,
552.

26 Schiinemann, Kriminalistik, 1999, 74, 78; Heghmanns, GA 2003, 433, 434;
Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545, 550
spricht davon, dass ,,jedenfalls im Bereich der Massenkriminalitét [...] nach einem
in der Polizeipraxis verbreiteten Selbstverstindnis der Dezernent der Staatsanwalt-
schaft im Tagesgeschift als volljuristischer Hilfsbeamter angesehen wird, den es als
Notar der Polizeibehdrden nur dann zu iiberzeugen gilt, wenn fiir die weiteren Er-
mittlungen ein richterlicher Beschluss erwirkt werden muss®.

27 Vgl. etwa Griesbaum, in: Karlsruher Kommentar, § 163 StPO Rn4 m.w.N.;
Pfeiffer, § 163 StPO Rn 10; Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 163 StPO Rn 24; a.A.
Wohlers, in: SK-StPO § 163 StPO Rn 15.

28 Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545,
552; ablehnend Pléd, in: KMR § 161 StPO Rn 21; BGH, NJW 2009, 2612.

29 Grof3/Fiinfsinn, NStZ 1992, 108; Zoller, Informationssysteme, S. 72.

30 Wohlers, in: SK-StPO, § 163 StPO Rn 15; BGH, NJW 2009, 2612, 2613.
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rens in Wahrheit nur noch als Randfigur erscheint3!. Insoweit ist, um diese
Verdnderungen zu charakterisieren, auch von einer ,,Verpolizeilichung des
Ermittlungsverfahrens® die Rede32.

Dass es sich bei der skizzierten Entwicklung nicht um eine besonders
kritische Bestandsaufnahme, sondern um die Verfahrenswirklichkeit han-
delt, zeigen auch die von den zustindigen Ministerien vorgegebenen Leit-
linien. So heiit es etwa in Nr. 3 Absatz 1 der fiir Staatsanwaltschaft und
Polizei verbindlichen Richtlinien fiir das Straf- und BuBgeldverfahren
(RiStBV), dass ,,der Staatsanwalt in bedeutsamen oder in rechtlich oder
tatsdchlich schwierigen Fdllen den Sachverhalt vom ersten Zugriff an
selbst aufkliren [soll], namentlich den Tatort selbst besichtigen, die Be-
schuldigten und die wichtigsten Zeugen selbst vernehmen®. Dass diese
nach der grundsitzlichen Konzeption der Strafprozessordnung selbstver-
stdndliche Vorgehensweise in den Richtlinien ausdriicklich festgeschrieben
wird, ldsst nur den Schluss zu, dass den Justizministern die Verfahrens-
wirklichkeit bekannt ist.

Noch deutlicher sind die Leitsdtze des Gesamtberichts der ,,Gemeinsamen
Kommission® der Konferenzen der Justizminister und -senatoren und Innen-
minister und -senatoren iiber die Neugestaltung des Verhiltnisses ,,Staatsan-
walt — Polizei“. Dort heilit es in Leitsatz Nr. 3 ,,die Polizei hat kraft Geset-
zes die Pflicht und das Recht, Straftaten selbstindig nach Mafgabe diese
Leitsdtze zur erforschen; diese Pflicht und dieses Recht beschrinkt sich
nicht auf Mafsnahmen, die keinen Aufschub vertragen®. Die Polizei bestimmt
Art und Umfang der Ermittlungen sowie Art und Umfang ihrer Durchfiih-
rung, solange und soweit die Staatsanwaltschaft hieriiber keine Anordnun-

gen trifft«33.

Das von der Strafprozessordnung eigentlich angelegte Zusammenarbeits-
verhéltnis von Polizei und Staatsanwaltschaft findet sich heutzutage regel-
mifig nur noch im Bereich der schweren oder rechtlich komplizierten
Kriminalitdt wieder34. Dabei sind es vor allem die Kapitaldelikte3s,
Straftaten im Zusammenhang mit der Organisierten Kriminalitdt und zum

31 Lilie, ZStW, 106 (1994), 625, 626; Griesbaum, in: Karlsruher Kommentar,
§ 163 StPO Rn 4; Riiping, ZStW 95 (1983), 894, 913; Beulke, Strafprozessrecht,
Rn 106.

32 Schiinemann, Kriminalistik 1999, 74, 78; ders. ZIS 2009, 484, 488; Paeffgen,
in: Wolter, Zur Theorie und Systematik des Strafprozessrechts, S. 13, 15 Fn. 9.

33 Ausfiihrlich zu den Leitsdtzen Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch
des Polizeirechts, E Rn 181.

34 Schiinemann, Kriminalistik 1999, 74, 78; Zoller, Informationssysteme, S. 75.

35 Dort jedoch auch nur begrenzt wie Blankenburg/Sessar/Steffen, S. 304 nach-
gewiesen haben.
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Teil noch die Wirtschafts- und Umweltkriminalitdt, in denen noch von einer
uneingeschrinkten Sachleitungsbefugnis der Staatsanwaltschaft gesprochen
werden kann36. Ahnliches soll zumindest teilweise noch fiir die Fille
gelten, in denen das Strafverfahren durch eine Anzeige direkt bei der Staats-
anwaltschaft anhéngig gemacht worden ist3’. Nur noch in diesen Berei-
chen fiihrt die Staatsanwaltschaft, von Anfang an die Ermittlungen, wéhrend
sich dabei das Vorgehen der Polizei grofitenteils auf einzelne Ermittlungs-
auftrage beschriankt. Allein hier ist die Staatsanwaltschaft noch die viel zi-
tierte ,,Herrin des Ermittlungsverfahrens®.

Die Griinde fiir die Verschiebung des Schwerpunkts im Rahmen des Er-
mittlungsverfahrens sind vielfaltig. Dennoch lassen sich, ohne zu tief in die
Ursachenforschung einzusteigen, einige Hauptpunkte isolieren, die dieser
Entwicklung Vorschub geleistet haben. Zum einen werden die schon ange-
sprochenen historisch begriindeten Differenzen von Polizei und der quasi
als ,,Aufpasser” eingesetzten Staatsanwaltschaft angefiihrt. Dies werde noch
dadurch verstirkt, dass es sich bei der Polizei um ein Ressort des Inneren,
bei der Staatsanwaltschaft dagegen um ein Ressort Justiz handele. Dies sei
umso gravierender als ersteres grundsétzlich eine Landeskompetenz, letzte-
res eine Bundesskompetenz darstellt38.

Wichtiger scheint jedoch vor allem die Entwicklung der Kriminalitdt in
der Bundesrepublik Deutschland im Laufe des letzten Jahrhunderts zu sein.
Der stiandig steigenden Anzahl von Straftaten steht im Bereich der Justiz
und damit auch der Staatsanwaltschaft eine stagnierende oder sogar sinken-
de Personalentwicklung gegeniiber?®. Daher sind es vielfach allein fakti-
sche Zwinge, die es der Staatsanwaltschaft nicht mehr erlauben ihre Sach-
leitungskompetenz in dem ihr eigentlich zugedachten und zustehenden
Rahmen gegeniiber der Polizei auszuiiben.

Kontrar zu dieser Entwicklung im Bereich der Justiz hat es bei der
Polizei in den vergangenen Jahrzehnten eine stindige Verbesserung der
technischen Ausstattung und qualifizierte Formen der Aus- und Weiterbil-
dung der Polizeibeamten gegeben?0. Daneben ist es auch der verstirkte
Einsatz von elektronischer Datenverarbeitung und die Nutzung EDV ge-
stiitzter Ermittlungsmethoden, die der Polizei einen Informationsvorsprung

36 Zu den Griinden bei den Wirtschaftsstraftaten wegen § 110 StPO Eisenberg,
Kriminologie, § 29 Rn 8, 14.

37 Schiinemann, Kriminalistik, 1999, 74, 78.

38 Riiping, ZStW 95 (1983), 894, 897.

39 Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545,
554; Heghmanns, GA 2003, 433, 435.

40 Fiillkrug, ZRP 1984, 193, 195; Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des
rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545, 549; Kéhler, BayVBI 2005, 613.
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verschaffent!. Das zeigt sich schon daran, dass die Staatsanwaltschaft seit
der Einfiilhrung von INPOL keine direkte Anbindung an das wichtigste
polizeiliche Informationssystem hatte42. Erst seit Médrz 2005 kann die
Staatsanwaltschaft zumindest auf einzelne Bereiche von INPOL im auto-
matischen Verfahren gemif3 § 11 Abs. 4 S.3 BKAG direkt zugreifen®3. All
diese Entwicklungen machen die Polizei gegeniiber der Staatsanwaltschaft
zumindest in kriminalistischen Fragen {iberlegen.

Letztlich kommt noch hinzu, dass tiber achtzig Prozent der Ermittlungsver-
fahren von der Polizei ,,eingeleitet werden*t. Das heifit, es ist die Polizei,
die als erste von diesen Vorgingen Kenntnis erlangt. Die Staatsanwaltschaft
ist damit auch faktisch gar nicht in der Lage ihre Sachleitungsbefugnis aus-
zulben, bevor es zu einer Information durch die Polizei kommt45.

Daneben hat die Polizei bei ihrer Arbeit noch viele weitere Mdglichkeiten
auf das justizielle Verfahren Einfluss zu nehmen. Etwa bereits durch eine
Selektion bei der Anzeigenaufnahme, durch die Aufteilung der Ressourcen
bei der Verfolgung von Spuren oder durch die Wertung in ihrem polizei-
lichen Abschlussbericht?.

Nun kann man die Stellung der Polizei als ,heimliche Herrin des Ermitt-
lungsverfahrens® kritisieren oder auch Losungsvorschlige erarbeiten wie
dies bereits seit den siebziger Jahren geschehen ist*’. So gibt es etwa den
Vorschlag der Polizei ein eigenes Ermittlungsverfahren zuzugestehen*®
und damit der Wirklichkeit Rechnung zu tragen, oder aber der Staatsanwalt-
schaft bestimmte Teile der Kriminalpolizei direkt zu unterstellen*®, um

41 Lilie, ZStW, 106 (1994), 624, 631; Heghmanns, GA 2003, 433, 435; Meier,
GA 2004, 441, 446.

42 Insbesondere wurde in der fehlenden direkten Zugriffsmoglichkeit der Staats-
anwaltschaft ein Verstofl gegen die Sachleitungsbefugnis der Staatsanwaltschaft ge-
sehen, Wolter, in: SK-StPO § 151 StPO Rn 151 zur alten Rechtslage.

43 Von der geméB § 11 IV S. 4 BKAG bestehenden Moglichkeit der StA Zugriff
auf weitere Daten zu ermoglichen wurde bisher jedoch noch kein Gebrauch ge-
macht, Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 11 Rn 9.

44 Brdutigam, DRIZ, 1992, 214; bzw. ,die ganz iliberwiegende Anzahl“, Erb, in:
Lowe/Rosenberg, Vor § 158 StPO, Rn 134.

45 So auch Zoller, Informationssysteme, S. 75.

46 Dazu ausfiihrlich Schiinemann, Kriminalistik 1999, 146, 148f.

47 Zu den moglichen Reformansitzen siehe unter anderem Vogel, JZ 2004, 827;
Heghmanns, GA 2003, 433, 447 ff.; eine Ubersicht findet sich bei Erb, in: Léwe/Ro-
senberg, Vor § 158 StPO, Rn 37f.

48 §§ 161 IV, 162aff. AE-EV (Alternativ-Entwurf Reform des Ermittlungsver-
fahrens von Bannenberg u.a. 2001); noch weitergehender Gdssel, GA 1980, 348,
353.

49 Schoreit, ZRP 1982, 288, 290.
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zumindest insoweit wieder eine echte Sachleitungsbefugnis herzustellen0.
Doch ist es nicht an dieser Arbeit diese Ansdtze zu vertiefen.

Wichtig war hier lediglich die von der Strafprozessordnung angelegte
Form der Zusammenarbeit von Polizei und Staatsanwaltschaft darzustellen
und diese der Verfahrenswirklichkeit auf Landesebene gegeniiberzustellen.
Nur so kann ndmlich die Frage beantwortet werden, ob es gegeniiber der
Zusammenarbeit von BKA und GBA auf Bundesebene tatsdchlich Unter-
schiede gibt.

2. Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt im Ermittlungsverfahren

Nimmt man das bisher Dargestellte zur Grundlage so konnte die Antwort
auf die Frage wie die Zusammenarbeit von BKA und GBA ausgestaltet ist
einfach ausfallen. Bei den dem Bundeskriminalamt und dem Generalbun-
desanwalt zugewiesenen Kriminalitdtsbereichen handelt es sich vielfach um
schwere wenn nicht gar um schwerste Kriminalitdt. Betrachtet man dabei
ausschlielich den Bereich des internationalen Terrorismus mit seiner haupt-
sdchlichen strafrechtlichen Erscheinungsform des § 129a StGB gegebenen-
falls in Verbindung mit § 129b StGB, dann wird dieses Ergebnis noch
verstarkt.

Wie bereits ausgefiihrt, ist es jedoch zumindest auf Landesebene so, dass
gerade im Bereich der schweren Kriminalitdt und bei spezialisierten Dezer-
naten im Bereich der Wirtschafts- und Organisierten Kriminalitit noch eine
echte Sachleitung durch die Staatsanwaltschaft besteht wie sie die Strafpro-
zessordnung vorgibt3!. Daneben soll dies noch in den Féllen vorkommen,
in denen die Fiihrung der Ermittlungen den Generalstaatsanwaltschaften der
Léander obliegt (sog. ,Eingreifreserve®)s2. Allerdings wére der Schluss aus
diesem Ergebnis, dass damit auch beim GBA eine vollstindige, konkrete
Verfahrensleitung vorliegen muss, doch zu kurz gegriffen. Wie bereits ein-
gangs geschrieben handelt es sich bei BKA und GBA nédmlich nur sehr grob
vereinfacht um die bundesrechtlichen Konterparts von Staatsanwaltschaft
und Polizei. Tatsdchlich handelt es sich bei den von BKA und GBA im
Bereich des internationalen Terrorismus bearbeiteten strafrechtlichen Er-
scheinungsformen um eine materiell-rechtlich wie auch hinsichtlich der

50 Weitere Vorschlidge und ausfiihrlicher etwa bei Riiping, ZStW 95 (1983), 894,
906 ff.

51 Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545,
549.

52 Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545,
549.
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notwendigen ErmittlungsmaBnahmen duflert schwierige Materie. Dazu
kommt noch die herausgehobene und besondere Stellung von BKA und
GBA, die diese im System der foderalistischen Bundesrepublik einnehmen.
Letztlich ist es vor allem auch das BKA, das sich von der Polizei auf Lan-
desebene in bemerkenswerten Umfang hinsichtlich Kompetenzen und Auf-
gabenzuweisungen unterscheidet.

a) Grundsdtze der Zusammenarbeit

Auch fiir den Generalbundesanwalt gilt die Strafprozessordnung. SchlieB3-
lich ist er Staatsanwalt im Sinne dieses Gesetzes. Somit bleibt es natiirlich
auch bei der, aus rechtlicher Sicht, gerade dargelegten Pramisse, dass der
GBA ,Herr des Ermittlungsverfahrens™ ist, die Leitungsbefugnis inne hat
und in tatsdchlicher sowie rechtlicher Hinsicht die Verantwortung fiir das
Ermittlungsverfahren trigt.

Das BKA ist ebenfalls Polizei im Sinne der Strafprozessordnung, insbe-
sondere im Sinne von § 163 StPO. Allerdings nur auf den Gebieten und in
den Fillen, in denen ihm die Strafverfolgung iibertragen ist. Dies betrifft die
originiren Kompetenzen des BKA in § 4 Abs. | BKAG und die Ubertragung
von Aufgaben durch die Landesbehdrden, den Bundesminister des Inneren
oder den GBA in § 4 Abs. 2 BKAG. Wie bereits oben ausfiihrlich dargestellt
und deshalb hier nur kurz rekapituliert, sind die Zustiandigkeiten des BKA im
Bereich der Strafverfolgung seit Griindung des BKA stindig angewachsen33.
War das BKA nach dem ersten BKAG von 195154 lediglich dann zustindig,
wenn der Bundesminister des Inneren (aus schwerwiegenden Griinden) oder
eine zustdndige Landesbehorde darum ersucht hat, hat sich dies in den Jahren
danach geéndert. Durch das Gesetz von 196955 kam dann die Moglichkeit der
Beauftragung durch den GBA hinzu. Die entscheidende Anderung in der
Struktur des Bundeskriminalamtsgesetzes brachte das BKAG von 197356, das
dem BKA im Bereich der international organisierten Betdubungsmittel-, Waf-
fenhandel- und Falschgelddelikte, sowie bei Straftaten gegen Verfassungsor-
gane eine eigene originidre Strafverfolgungszustindigkeit einrdumte. Diese ist
lediglich geringfiigig erweitert heute in § 4 Abs. 1 Nr. 1 und Nr. 2 BKAG
enthalten. Im Jahr 199757 folgten dann die fiir diese Arbeit extrem wichtigen
origindren Zustidndigkeiten der § 4 Abs. 1 Nr. 3 und Nr. 4 BKAG fiir § 129a

53 Zur Geschichte des BKA und Entwicklung der Kompetenzen siehe oben B.
II. 2. o) ff.

54 BGBI. I S. 165, siche Anhang 3 (BKAG von 1951).
55 BGBI. T S. 1717, siehe Anhang 3 (BKAG von 1969).
56 BGBI. I S. 704, siche Anhang 3 (BKAG von 1973).
57 BGBI. T S. 1605, sieche Anhang 3 (BKAG von 1997).
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StGB sowie 200358 der heutige § 4 Abs. 1 Nr. 5 BKAG. Soweit also eine
Zustandigkeit entweder nach Absatz 1 oder Absatz 2 von § 4 BKAG gegeben
ist, ist das BKA Polizei im Sinne der Strafprozessordnung. Der § 4 Abs. 1,
Abs. 2 BKAG konkretisiert damit fiir das BKA die Anwendbarkeit des § 163
StPO%°.

Dies bedeutet auch, dass die Beamten des BKA (wenn sie seit vier Jah-
ren dem Polizeivollzugsdienst angehoren), in den Fillen des §4 Abs. 1,
Abs. 2 BKAG, gemiBl § 19 Abs.1 S.2 BKAG Ermittlungspersonen der
Staatsanwaltschaft sind. Dies entspricht der Stellung der Landespolizeibe-
amten, die diese nach § 152 GVG in Verbindung mit der jeweiligen Lan-
desverordnung haben. Diesen BKA-Beamten stehen also dann die Befug-
nisse und insbesondere Zwangsmittel von Ermittlungspersonen nach der
Strafprozessordnung zu und sie kénnen von der zustdndigen Staatsanwalt-
schaft gezielt mit Ermittlungsaufgaben gemall § 161 Abs. 1 S.2 StPO be-
auftragt werden.

Aus § 19 Abs. 1 S. 2 BKAG lassen sich auch Riickschliisse auf das Ver-
hiltnis zur Staatsanwaltschaft ziehen. Die Zustdndigkeit der Staatsanwalt-
schaft richtet sich nicht nach der des BKA, sondern nach den allgemeinen
Regeln der Strafprozessordnung und des Gerichtsverfassungsgesetzes zur
sachlichen und ortlichen Zustiandigkeit. Soweit eine Staatsanwaltschaft zu-
standig ist und das Bundeskriminalamt nach § 4 Abs. 1, Abs. 2 BKAG zur
Strafverfolgung berufen ist, filhrt das BKA die Ermittlungen fiir diese
Staatsanwaltschaft®®. Das BKA ist also keinesfalls nur dann zustindig,
wenn der GBA zustindig ist®!. Vielmehr sind beide Zustdndigkeiten ge-
trennt voneinander zu betrachten.

Genau so kann sich der GBA soweit er zusténdig ist auch anderer Ermitt-
lungspersonen bedienen, da er nach mittlerweile herrschender Meinung so-
wohl gegeniiber den Ermittlungserbehérden der Lander wie auch des Bundes
anordnungsbefugt ist®2. Das gegen die Anordnungsbefugnis hinsichtlich
der Lénderpolizei von der Gegenansicht angefiihrte wegegefallene Wei-
sungsrecht des GBA gegeniiber den Lianderstaatsanwaltschaften vermag
kein anderes Ergebnis zu begriinden®. Denn dagegen spricht, dass der
Bezirk des GBA im Sinne der Norm weiterhin das gesamte Gebiet der

58 BGBI. I S. 361.

59 So schon Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 Nr. 2 a).

60 Meyer-Gofiner, § 161 StPO Rn 12.

61 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 19 Rn 10.

62 Boll, in: Léwe/Rosenberg, § 152 GVG Rn 37; Kissel/Mayer, § 152 GVG
Rn 12; Meyer-Gofiner, § 152 GVG Rn 2; Schmid/Schoreit, in: Karlsruher Kommen-
tar, § 152 GVG Rn 16.

63 So aber Holland MDR 1973, 376; Paulus, in: KMR § 152 GVG Rn 2.
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Bundesrepublik Deutschland umfasst®4. Auflerdem sieht § 152 Abs. 1 GVG
eine Beschrankung zu Lasten des GBA gerade nicht vor®s.

Damit ist erstmals festzuhalten, dass eine Zusammenarbeit von GBA und
BKA im Bereich der Strafverfolgung nur dann zustande kommt, wenn bei-
de Behorden jeweils selbstindig zur Strafverfolgung berufen sind. Also nur
dann, wenn zum einen der GBA nach § 142a Abs. 1 GVG und zum anderen
das BKA nach §4 Abs. 1 BKAG oder §4 Abs.2 BKAG zustindig ist.
Wobei § 4 Abs.2 BKAG natiirlich die Moglichkeit einschlie3t, dass das
BKA nicht origindr nach § 4 Abs. | BKAG zustindig ist, der zustindige
GBA jedoch das BKA gemill § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG um ein Tétigwerden
ersucht respektive einen entsprechenden Auftrag erteilt.

b) Rechtlich vorgesehene Formen der Zusammenarbeit
im Phdnomenbereich des internationalen Terrorismus

Eine Strafbarkeit wegen ,, Terrorismus® gibt es wie gezeigt nicht. Jedoch
sollte auch deutlich geworden sein, dass der hauptsidchliche strafrechtliche
Ankniipfungspunkt fiir im Sinne dieser Arbeit als terroristisch einzustufende
Aktivitidten die Strafbarkeit wegen Bildung einer kriminellen Vereinigung
gemél § 129 StGB insbesondere in Verbindung mit der Qualifikation der
terroristischen Vereinigung geméf § 129a StGB gegebenenfalls mit dem
ausgedehnten Anwendungsbereich des § 129b StGB ist. Damit wird — ins-
besondere auch aufgrund der Regelung zu den sogenannten Zusammen-
hangstaten — der Grofteil der Téter erfasst, unabhingig davon, ob bereits
tatsdchliche Aktionen insbesondere Anschlige durchgefiihrt wurden oder
nicht. Einzig der sogenannte terroristische Alleintdter oder in Kleinstgrup-
pen agierende Personen werden — sofern es diesen Typus tatsdchlich gibt
— durch die §§ 129ff. StGB nicht erfasst. In diesen Fallen bieten §§ 89a,
89b und § 91 StGB, sowie § 30 StGB in Verbindung mit einschlégigen
Verbrechenstatbestinden entsprechende Ankniipfungspunkte.

Hier ist nun darzustellen, welche verschiedenen Mdglichkeiten der Zu-
sammenarbeit nach der gesetzlichen Ausgestaltung von Bundeskriminal-
amtsgesetz, Gerichtsverfassungsgesetz und Strafprozessordnung rechtlich
vorgesehen und mdglich sind. Danach ist dann auf die hiufigsten Fallgestal-
tungen in der Praxis von GBA und BKA nédher einzugehen.

64 Meyer-Gofsner, § 152 GVG Rn 2.
65 Kissel/Mayer, § 152 GVG Rn 12.
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aa) Tatigwerden des Bundeskriminalamts im Auftrag
des Generalbundesanwalts

(1) Grundsdtzliches

Der erste rechtlich mogliche Fall ist gegeben, wenn der Generalbundes-
anwalt Hinweise erhélt, die einen Tatverdacht nach eciner Katalogtat des
§ 120 Abs. 1, Abs. 2 GVG begriinden kdnnen. Dann besteht nach dem Prin-
zip der Sequenzzustdndigkeit die Zustdndigkeit des GBA gemill §§ 142a
Abs. 1, 120 Abs. 1, Abs. 2 GVG. Fiir den GBA besteht dann sowohl die die
Moglichkeit eigene Ermittlungen auszufiihren, als auch eine Polizeibehdrde
oder einzelne Ermittlungspersonen nach § 161 Abs. 1 S. 1 StPO iVm § 152
Abs. 1 GVG die Ermittlungen vornehmen zu lassen. Soweit die bekannt
gewordenen Hinweise gleichzeitig eine origindre Zustdndigkeit des BKA
nach §4 Abs. 1 BKAG begriinden, sind auch die BKA-Beamten gemil3
§ 19 Abs. 1 S. 2 BKAG Ermittlungspersonen des GBA und koénnen dement-
sprechend mit konkreten oder generellen Ermittlungshandlungen betraut
werden. Insoweit besteht geméfl Nr. 30 Abs. 1 RiStBV auch eine entspre-
chende Pflicht der zustdndigen Staatsanwaltschaft zur Information des BKA.

Soweit das BKA nicht von sich aus zustidndig ist, sind dic Beamten des
BKA noch keine Ermittlungspersonen, da die Zustidndigkeit des BKA und
damit auch seiner Beamten im Bereich der Strafverfolgung abschlieBend
geregelt ist. Insoweit besteht jedoch die Mdglichkeit der Beauftragung oder
des Ersuchens des BKA durch den GBA nach § 4 Abs.2 Nr.3 BKAG.
Damit wird das BKA fiir die Strafverfolgung zustindig und die Beamten
des BKA sind nach § 19 Abs. 1 S.2 BKAG dann insoweit auch wieder
Ermittlungspersonen der Staatsanwaltschaft.

Im Rahmen des § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG unterscheidet das Gesetz zwi-
schen dem ,,Ersuchen* in Variante 1 und dem ,Auftrag® in Variante 2.
Diese Unterscheidung ist auch aus § 161 Abs. 1 StPO bekannt. Dort richtet
sich nach herrschender Meinung ein ,,Ersuchen* iSv § 161 Abs. 1 StPO an
die Polizeibehdrde, wihrend ein ,,Auftrag® gezielt an eine einzelne Ermitt-
lungsperson ergeht®. Wobei jedoch auBler bei besonderen Umstinden ge-
mif Anlage A zu RiStBV Abschnitt B. I. S. 1 grundsitzlich zuerst die Po-
lizeibehdrde um ein Tatigwerden vom Staatsanwalt ersucht werden soll.
Hinsichtlich der Verpflichtung zur Befolgung der Anordnung der Staatsan-
waltschaft stehen sich Auftrag und Ersuchen jedoch vollig gleich®7.

66 Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, E Rn 180;
Griesbaum, in: Karlsruher-Kommentar, § 161 StPO Rn 28; zu den dazu frither be-
stehenden Streitfragen vgl. etwa Fiillkrug, ZRP 1984, 193, 194.

67 RGSt 57, 20; Griesbaum, in: Karlsruher-Kommentar, § 161 StPO Rn 28.



268 D. Zusammenarbeit von GBA und BKA bei der Strafverfolgung

Im Rahmen des § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG wird diese Unterscheidung je-
doch nicht vorgenommen. Es ergibt sich schon aus dem insoweit eindeuti-
gen Wortlaut (,,Das Bundeskriminalamt [...]*), dass ausschlieBlich das BKA
in seiner Funktion als Strafverfolgungsbehdérde gemeint ist und nicht ein
einzelner Beamter. Vielmehr soll es sich beim ,,Ersuchen® um Fille han-
deln, in denen das BKA nicht grundsitzlich zur Ubernahme verpflichtet ist,
sondern nur nach pflichtgemidBem Ermessen unter Zugrundelegung strenger
MaBstédbe und unter Beriicksichtigung der tatsdchlichen Moglichkeiten (et-
wa im Hinblick auf das verfiigbare Personal) die Ermittlungen aufzunehmen
hat®8. Die ,Beauftragung durch den GBA ist dagegen die verbindliche
Zuweisung der Ermittlungen an das BKA®.

Allerdings muss sich weder ein Ersuchen noch ein Auftrag auf die Uber-
nahme des gesamten Ermittlungsverfahrens beziehen?0. Es ist auch die
Ubertragung einzelner Ermittlungsaufgaben oder -handlungen méglich. Das
ergibt sich jedoch nicht erst aus § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG, sondern bereits aus
der grundsitzlichen Sachleitungsbefugnis der Staatsanwaltschaft im Verhalt-
nis zur Polizei. Diese kann grundsétzlich gemdll § 161 Abs. 1 StPO den
Umfang der Ermittlungen durch die Polizei steuern, da die Polizei keine
Befugnis hat die ZweckmiBigkeit der MaBnahmen zu kontrollieren’!.

Insgesamt ist jedoch Tenor der juristischen Literatur, dass der GBA von
seiner Ubertragungsbefugnis zuriickhaltend Gebrauch machen soll, da § 4
Abs. 2 BKAG insgesamt sehr restriktiv formuliert sei und eine eng auszu-
legende Ausnahme von der Zustindigkeit der Lénder darstelle’2. Aller-
dings stellt sich die Beauftragung durch den GBA gemédl3 § 4 Abs. 2 Nr. 3
BKAG in der Praxis als die zahlenméBig bedeutendste Auftragstitigkeit des
BKA dar”3 und auf dem Gebiet des internationalen Terrorismus sogar als
die zahlenmaBig bedeutendste Zustindigkeit insgesamt’4.

68 4hlf, § 4 BKAG Rn 20 bzw. Rn 18.

69 Ahlf, § 4 BKAG Rn 20.

70 So auch Ahlf, § 4 BKAG Rn 18 fiir das Ersuchen der Landesbehorde.

71 Pfeiffer, § 161 StPO Rn 8.

72 Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 Nr. 3; Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG,
§1Rnl.

73 Werthebach/Droste, in: Bonner Kommentar, Art. 73 GG Nr. 10 Rn 132.

74 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 1. e).
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(2) ,, Beauftragung* des BKA durch den GBA bei bereits
origindrer Zustdndigkeit des BKA

Nach dieser Darstellung der grundsatzlichen Strukturen bei der Beauftra-
gung des BKA durch den GBA ist noch auf einzelne Besonderheiten in
diesem Zusammenhang einzugehen. Gerade im Bereich der Ermittlungen
nach dem 11. September 2001 kam es vermehrt zu AuBerungen, nach denen
,der GBA das BKA mit der Aufnahme von Ermittlungen beauftragt
habe“75. Dass es sich dabei um eine Beauftragung nach § 4 Abs. 2 Nr. 3
BKAG handelt, erscheint fragwiirdig, da das BKA in Féllen des internatio-
nalen Terrorismus bereits von sich aus geméfl § 4 Abs. 1 Nr. 3a BKAG fiir
die Strafverfolgung zustdndig ist.

Fraglich ist also, welche Folgen eine Erteilung eines Auftrags nach § 4
Abs. 2 Nr. 3 BKAG hat, wenn das BKA bereits originér zustdndig ist. Schon
vom Wortlaut des § 4 Abs.2 Nr. 3 BKAG erscheint eine Beauftragung in
diesen Fillen gar nicht mehr moglich zu sein, denn nach dem § 4 Abs. 2
BKAG ,,/...] nimmt [das BKA in diese Fdillen] die polizeilichen Aufgaben
auf dem Gebiet der Strafverfolgung wahr, wenn [...]*. In der angesproche-
nen Konstellation hat das BKA aber bereits die Strafverfolgungsaufgaben
wahrgenommen. Dieses Ergebnis wird bestdtigt von der teleologischen
Auslegung. Nach Sinn und Zweck des § 4 Abs. 2 BKAG stellt dieser eine
Erginzung der origindre Aufgabenzuweisungen dar’6. Eine Erginzung ist
jedoch in den Féllen, in denen das BKA origindr zusténdig ist, nicht mehr
notwendig und auch sprachlich nicht moglich.

In dem Verlangen des GBA, Ermittlungen aufzunehmen, wird man daher
in diesen Konstellationen vielmehr die Ausiibung der grundsétzlichen Sach-
leitungsbefugnis der zustindigen Staatsanwaltschaft sehen miissen. Soweit
die Erteilung eines Auftrags nicht generell erfolgt, sondern mit entsprechen-
den Ermittlungsauftragen erfolgt, liegt darin eine Anordnung an das BKA
beziehungsweise einen einzelnen Beamten nach § 161 Abs. 1 S.2 StPO in
letzterem Fall in Verbindung mit § 19 Abs. 1 S. 2 BKAG.

bb) Gleichzeitige origindre Tétigkeiten von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt

Gerade im Bereich des internationalen Terrorismus mit den § 129a StGB
und § 129b StGB als hauptséchlichen strafrechtlichen Ankniipfungspunkten
ist es der Regelfall, dass BKA und GBA jeweils aufgrund eigener Rechts-

75 Kerstens, Kriminalistik, 2002, 7.
76 Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 Nr. 3.
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grundlagen fiir die Strafverfolgung zustindig sind. In diesen Fillen sind
GBA und BKA nach § 120 Abs. I Nr. 6 GVG respektive § 4 Abs. 2 Nr. 3a
BKAG zur Strafverfolgung berufen und grundsétzlich auch verpflichtet.

Dies stellt auf Landesebene den Normalfall dar. Dort sind sowohl die
Staatsanwaltschaft wie auch die Polizei bei einem Tatverdacht hinsichtlich
einer strafbaren Handlung fiir die Ermittlungen zusténdig. Der Umfang der
Ermittlungen bestimmt sich fiir die Staatsanwaltschaft nach § 161 StPO, fiir
die Polizei nach § 163 StPO. Insoweit ist § 4 Abs. 3 S.2 BKAG lediglich
klarstellender Natur, wenn er normiert, dass die Befugnisse der Staatsan-
waltschaft unberiihrt bleiben, da sich dieses Ergebnis bereits aus der Straf-
prozessordnung ergibt. Insbesondere die Sachleitungsbefugnis des GBA
beziehungsweise aller anderen zustindigen Staatsanwaltschaften wird durch
die Zustdndigkeit des BKA nach § 4 Abs. 1 BKAG nicht beriihrt?7.

cc) Tatigwerden des Generalbundesanwalts nach ,,Beantragung*
durch das Bundeskriminalamt

Die letzte Variante ist dann gegeben, wenn das BKA aufgrund von Infor-
mationen Hinweise auf einen Tatverdacht hinsichtlich einer seine Zustdndig-
keit begriindenden Straftat nach § 4 Abs. | BKAG hat. Dann hat das BKA
grundsitzlich die Pflicht Ermittlungen vorzunehmen, wobei sich der Umfang
der Ermittlungen auch hier aus § 163 StPO bestimmt.

Das BKA hat in diesen Féllen die Pflicht, die nach dem Gerichtsverfas-
sungsgesetz zustdndige Staatsanwaltschaft zu unterrichten. Hinsichtlich des
GBA und der Generalstaatsanwélte ist dies in § 4 Abs. 3 S. 1 BKAG nor-
miert. Im Ergebnis ergibt sich die Informationspflicht hinsichtlich der zu-
stdndigen Staatsanwaltschaft schon aus § 163 Abs. 2 S. 1 StPO, sowie aus
der Leitungsbefugnis der Staatsanwaltschaft’s. Insoweit ist das BKA wie
jede andere Polizeibehdrde zu behandeln.

AuBerdem gibt es noch die Pflicht des BKA in seiner Strafverfolgungs-
funktion nach §§ 13 Abs. 4, Abs. 1 S. 1 BKAG wiederum das BKA diesmal
in seiner Funktion als Zentralstelle, zu unterrichten. Das BKA als Zentral-
stelle hat wiederum nach § 2 Nr. 2 BKAG die Pflicht die zusténdige Straf-
verfolgungsbehorde, also auch die zustidndige Staatsanwaltschaft, zu infor-
mieren.

Soweit in Féllen, in denen das BKA von sich aus zur Strafverfolgung
berufen ist, die Zustdndigkeit des GBA nicht nach §§ 142a, 120 GVG be-
griindet ist, besteht keine Moglichkeit zu einer Zusammenarbeit von BKA

77 Pléd, in: KMR § 161 StPO Rn 22.
78 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 2 Rn 2.
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und GBA. Die Zustdndigkeit des GBA als Staatsanwaltschaft ist ndmlich
absolut abschlieBend geregelt. Eine dem § 4 Abs. 2 BKAG vergleichbare
Auftragszustindigkeit gibt es nicht. Insoweit ist dann in solchen Féllen die
nach der Strafprozessordnung ortlich zustéindige Staatsanwaltschaft beim
zustdndigen Gericht auf Landesebene zur Zusammenarbeit mit dem BKA
berufen. Im Bereich des internationalen Terrorismus, in dem der Umfang
der Zustindigkeiten des GBA den Umfang der Zustidndigkeiten des BKA
bei weitem tibersteigt, ist jedoch ein solcher Fall praktisch ausgeschlossen.

Soweit die Zustidndigkeit des BKA fiir Ermittlungen in einem Bereich des
§ 120 Abs. 1, Abs. 2 GVG gegeben ist, stellt sich die Frage nach dem zu-
lassigen Umfang der Ermittlungen. Bereits bei der Darstellung des Zustan-
des auf Landesebene hat sich gezeigt, dass § 163 StPO dafiir entscheidend
ist. Grundsitzlich besitzt die Polizei gemil § 163 Abs. 1 S. 1 StPO lediglich
das Recht des ersten Zugriffs und ist nur insoweit der Staatsanwaltschaft
gleichgestellt. Nach Abschluss dieser notwendigen Ermittlungen sind der
Staatsanwaltschaft gemall § 163 Abs. 2 S. 1 StPO ohne Verzug die erforder-
lichen Unterlagen zu iibersenden. Unverziiglich bedeutet dabei, dass die
Vorlage nach der unaufschiebbaren Beweissicherung, den gebotenen Un-
tersuchungshandlungen sowie schriftlicher Fixierung der Akten erfolgen
muss’’.

Abgesehen davon stellt sich jedoch die Frage, welche Auswirkungen
§ 163 StPO auf den Umfang der von der Polizei durchfiihrbaren Ermittlun-
gen hat. Dabei ist es einhellige Meinung, dass damit keine Beschrankung
der Erforschungspflicht verbunden ist80. Dies gelte jedenfalls solange die
Staatsanwaltschaft keine konkreten Ermittlungsanweisungen gebe$!. Inso-
weit bestehen hier keine Bedenken zur Ubertragung dieses Ergebnisses auf
das Verhiltnis von GBA und BKA. Nicht nur kann das BKA auch nach der
Information der Staatsanwaltschaft die Ermittlungen fortfithren, es ist dazu
sogar aufgrund des Legalitdtsprinzips im Bereich seiner origindren Strafver-
folgungszustindigkeiten verpflichtet.

dd) Abgabe durch Landesbehdrden

Letztlich kann es noch vorkommen, dass der GBA titig wird, nachdem
eine Staatsanwaltschaft auf Landesebene Ermittlungen zu Staatsschutzstraf-
taten vorgenommen hat. Wie bereits oben ausgefiihrt, ist der Staatsschutz-

79 Pfeiffer, § 163 StPO Rn 10.

80 Meyer-Gofner, § 163 StPO Rn 20; Griesbaum, in: Karlsruher-Kommentar,
§ 163 StPO Rn 4; Pfeiffer, § 163 StPO Rn 10; Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 163 StPO
Rn 79.

81 Pfeiffer, § 163 StPO Rn 10; Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 163 StPO Rn 79.
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bereich nicht ausschlieSlich dem Bund zugewiesen. Vielmehr normiert § 74a
Abs. 1 GVG Fille, in denen Staatsschutzdelikte von geringerer Bedeutung
beziechungswiese regionaler Begrenzung den Landesbehérden zugewiesen
sind. Insoweit sind dann die ortlich zustédndigen Landesstaatsanwaltschaften
zusammen mit den Staatsschutzabteilungen der Landeskriminaldmter zur
Strafverfolgung berufen.

Allerdings sind insoweit zwei Fallkonstellationen denkbar, die zu einer
Ubergabe der Ermittlungen an den GBA fiihren. Zum einen, wenn er in
einem Staatsschutzdelikt nach § 74a Abs. 1 GVG ceine ,,besondere Bedeu-
tung® des Falles erkennt. Dieses bereits aus § 120 Abs. 2 GVG bekannte
Tatbestandsmerkmal bietet die Grundlage fiir eine einzelfallbezoge Zustén-
digkeitsregelung im Bereich des Staatsschutzstrafrechts, wobei die Ausle-
gung jedoch weitgehender gerichtlicher Kontrolle unterliegt32. Nach der
gefestigten Rechtsprechung des BGH kommt einer Sache ,.besondere Be-
deutung® zu, wenn unter Beachtung des Ausmafles der Verletzung individu-
eller Rechtsgiiter des durch die Tat konkret Geschidigten ein staatsgefahr-
dendes Delikt von erheblichem Gewicht vorliegt und die Tat in der Weise
in die Schutzgiiter des Gesamtstaates eingreift, dass ein Einschreiten des
GBA und eine Aburteilung durch die Bundesgerichtsbarkeit geboten ist$3.
Soweit dies der Fall ist, kann der GBA nach § 74a Abs. 2 GVG das Verfah-
ren von den Landesstaatsanwaltschaften an sich ziehen.

Zum anderen konnen sich bei Ermittlungen der Landesbehdérden im
Staatsschutzbereich Anhaltspunkte fiir das Vorliegen eines Tatverdachts ei-
ner Katalogtat des § 120 GVG ergeben. Insoweit haben die Landesstaatsan-
waltschaften nach Art. 202 Abs. 1 RiStBV sogar die Pflicht, diese Vorgénge
unverziiglich an den GBA zu iibersenden. Dies kann auch in Fallgestaltun-
gen vorkommen, in denen der GBA das Verfahren nach § 142a Abs. 2 ur-
spriinglich abgegeben hatte.

Die Information des GBA kann dabei nicht nur durch die Staatsanwalt-
schaften, sondern auch durch die Polizei speziell die Staatsschutzabteilungen
der Landeskriminaldmter erfolgen. Insoweit stellt Art. 202 Abs. 4 RiStBV
nur klar, dass auch insoweit die Vorschriften des § 163 Abs. 2 StPO gelten,
wenn der GBA zustindige Staatsanwaltschaft ist.

Lediglich abschlieBend ist darauf hinzuweisen, dass auch fiir die Staats-
anwaltschaften auf Landesebene bei dem Verdacht einer Straftat nach § 4
Abs. 1 BKAG eine Informationspflicht gegeniiber dem BKA gemil Nr. 30
Abs. 1 RiStBV besteht.

82 Ausfiihrlich zum Begriff der besonderen Bedeutung siche oben B. I. 3. b) aa).

83 BGH NStZ 1988, 188; NStZ 2008, 146; NStZ 2009, 335); Huber, in:
Beck’scher Online-Kommentar, § 120 GVG Rn 3, § 74a GVG Rn 5.
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¢) Tatsdchliche Formen der Zusammenarbeit im Phdnomenbereich
des internationalen Terrorismus

Nach diesem Uberblick iiber die rechtlich denkbaren Fallkonstellationen
des Beginns der Zusammenarbeit von GBA und BKA soll hier nun ein
Blick auf die in der Praxis wichtigsten und am héufigsten vorkommenden
Situationen des Beginns der Zusammenarbeit geworfen werden.

Es sind vor allem vier Konstellationen insoweit im Bereich des interna-
tionalen Terrorismus von besonderer Bedeutung.

Erstere erfasst die Fille, in denen es bereits zu durchgefiihrten oder zu-
mindest versuchten terroristischen Anschligen gekommen ist34. Die Téter
haben also den Bereich der Vorbereitung und Planung, der insbesondere von
§ 30 StGB, §§ 89a, 89b StGB und §§ 129a, 129b StGB abgedeckt wird,
verlassen und sind zu konkreten Ausfiihrung einer Tat geschritten. Insoweit
beginnt ein Ermittlungsverfahren des GBA dann sobald erste Hinweise auf
einen terroristischen Hintergrund bekannt werden. In rechtliche Normen
iiberfiihrt meint dies entweder einen Tatverdacht beziiglich der Beteiligung
einer (internationalen) terroristischen Vereinigung geméfl § 120 Abs. 1 Nr. 6
GVG oder aber tatsdchliche Hinweise auf die insoweit bedeutsame Zustin-
digkeitsnorm des § 120 Abs. 2 Nr. 3 GVG. Ein Beispiel dafiir sind etwa die
gescheiterten Anschldge auf zwei Nahverkehrsziige im Juli 200685,

Der zweiten Konstellation sind die Ermittlungsverfahren zuzurechnen, in
denen sich der Tatverdacht fiir die Einleitung eines Ermittlungsverfahrens aus
bereits laufenden Verfahren des GBA ergibt8¢. Der GBA fiihrt bekannterma-
Ben gleichzeitig eine Vielzahl von Ermittlungsverfahren, insbesondere auch
von Strukturermittlungen®’ im Phdnomenbereich des internationalen Terroris-
mus. Dabei kann es jedoch immer wieder Ermittlungsphasen geben, in denen
die bisher gewonnen Erkenntnisse weder eine Einstellung nach § 170 Abs. 2
StPO noch eine Anklageerhebung nach §§ 170 Abs. 1, 203 StPO rechtferti-
gen konnen. In diesen Konstellationen miissen die Ermittlungsverfahren erst
einmal offen bleiben. Dabei konnen sich dann im Laufe der Zeit aus anderen
Verfahren, bei denen zum Beispiel Personenidentititen oder andere Uber-
schneidungen bestehen, Hinweise ergeben, die die Fortfithrung des Ermitt-
lungsverfahrens in die eine oder andere Richtung bedingen kénnen. Gerade
bei vorliegender Vernetzung von terroristischen Organisationen oder Perso-

84 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siehe unten
Anhang 1, Frage II. 1. b).

85 5. dazu unten H. II.

86  Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%“, siehe unten
Anhang 1, Frage II. 1. b).

87 Zum Begriff der Strukturermittlungen siche unten D. II. 3. d).



274 D. Zusammenarbeit von GBA und BKA bei der Strafverfolgung

nen sind diese Fille also wichtige Sachlagen fiir die Begriindung oder Fort-
fiihrung von Ermittlungsverfahren des GBA. Ein aktuelles Beispiel stellt et-
wa das Verfahren gegen die sogenannte Sauerlandgruppe dar. Die dortigen
Ermittlungen haben Anhaltspunkte fiir eine Vielzahl weiterer Verfahren des
GBA sowie auch der Landesstaatsanwaltschaften begriindet$s.

Die dritte Konstellation wurde oben schon relativ konkret angesprochen.
Im Bereich des Staatschutzes stellen auch die Landesbehorden, also Staats-
anwaltschaften und Landeskriminalémter eine wichtige Quelle fiir den Be-
ginn strafrechtlicher Ermittlungen des GBA dar®. Konkret geht es dabei vor
allem um auf Landesebene gefiihrte Verfahren nach § 74a Abs. 1 GVG oder
solche, die vom GBA urspriinglich nach § 142a Abs. 2 GVG abgegeben
wurden. Soweit sich bei solchen Verfahren Anhaltspunkte fiir eine besonde-
re Bedeutung oder Straftaten des Kataloges des § 120 GVG ergeben, ist
dem GBA eine Ubernahme anzutragen, die dieser dann nach entsprechender
Priifung gegebenenfalls annimmt.

Die letzte hier wichtige Konstellation betrifft eine gerade im Bereich des
internationalen Terrorismus immer wichtiger werdende Informationsquelle
fiir den GBA. Dabei besteht weder ein dahingehendes Ermittlungsverfahren
noch haben bereits Anschldge irgendeiner Art stattgefunden. Vielmehr sind
es in der letzten Fallgestaltung insbesondere ,,Gefédhrderhinweise, die GBA
oder BKA aus verschiedenen Quellen zugetragen werden. Dies kénnen zum
einen eigene Erkenntnisse des BKA entweder aus der Zentralstellentdtigkeit
sein oder aus der Befugnis zur Gefahrenabwehr nach § 4a BKAG stammen.
Bedeutend sind in diesem Zusammenhang jedoch auch Hinweise der Ge-
heim- und Nachrichtendienste, also insbesondere von BND, Bundesverfas-
sungsschutz und den Landesdmtern fiir Verfassungsschutz und auch dem
MAD. Im Regelfall werden solche Informationen an die Zentralstelle ST3
des BKA in Berlin gemeldet, teilweise jedoch auch direkt an den GBA®.
Soweit die Nachrichtendienste Hinweise auf konkrete Straftaten haben, be-
steht keine Trennungsgebot®!, vielmehr sind die Dienste sogar zur Weiter-
gabe der Hinweise verpflichtet, §§ 20, 21 BVerfschG, § 9 Abs. 3 BNDG.
Gerade die Hinweise des Auslandsgeheimdienstes sind im Bereich von
Straftaten im Zusammenhang mit ausldndischen terroristischen Vereinigun-
gen nach § 129a, 129b StGB von wichtiger Bedeutung.

88 5. unten H. und H. III.

89 | Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 1. b).

90 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge II. 1. a).

91 Zum Begriff des Trennungsgebotes, insbesondere zur informationellen Tren-
nung siehe E. I. 6.
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In den beiden letzten Konstellationen fiihrt der GBA, sobald erste Hin-
weise aus Staatsschutzstraftaten vorliegen, die jedoch noch keinen Tatver-
dacht beinhalten, der die Einleitung eines Ermittlungsverfahrens recht-
fertigen konnte, sogenannte ARP-Vorgédnge. Unter diesem allgemeinen Ak-
tenzeichen werden die Informationen zu laufenden Verfahren der Landesbe-
horden, des praventiv titigen BKA oder der Nachrichtendienste abgelegt,
um schnellstmdglich Ermittlungen beginnen zu kénnen, nachdem es gege-
benenfalls zu einer Ubernahme gekommen ist. Darauf ist im Rahmen der
sogenannten Vorermittlungen des GBA noch tiefer einzugehen2.

d) Ausgestaltung der Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt im Ermittlungsverfahren

Ist jetzt also geklart, auf welche Weise ein Ermittlungsverfahren des GBA
beginnen konnte und wie es in der Praxis regelmdBig beginnt, ist nun auf
die konkrete Ausgestaltung eines vom GBA gefiihrten Ermittlungsverfah-
rens einzugehen. Insbesondere soll dabei auch der Frage nachgegangen
werden, inwieweit sich hier, wie auf Landesebene die Ausgestaltungen de
lege und de facto unterscheiden.

aa) Auswahlkriterien des Generalbundesanwalts hinsichtlich
der Ermittlungspersonen

Soweit der GBA gemil §§ 142a Abs. 1, 120 GVG ein Ermittlungsverfah-
ren eingeleitet hat, stellt sich die Frage nach der Auswahl der Ermittlungs-
personen. Allein schon aus dem Umstand, dass in der Behdrde des GBA
gerade einmal etwas mehr als neunzig Staatsanwiélte tétig sind, ergibt sich,
dass dieser die Ermittlungen, gerade in groBen und breit angelegten Verfah-
ren im Bereich des internationalen Terrorismus, nicht alleine fiithren kann,
auch wenn dies nach der strafprozessualen Ausgangslage zumindest mdglich
wire. Vielmehr muss sich der GBA dabei in gewissem Umfang der Polizei
bedienen. Im Unterschied zu den Landesstaatsanwaltschaften stehen ihm
dabei nicht nur die allgemeinen Polizeibehorden der Lénder zur Verfiigung,
sondern er kann sich auch in weitergehendem Umfang des Bundeskriminal-
amts bedienen?.

Allerdings sollte nach den bisherigen Ausfithrungen deutlich geworden
sein, dass die Nutzung des BKA nicht mit der Stellung des GBA als Bun-

92 5. unten D. II. 3. d).

93 Boll, in: Lowe/Rosenberg, § 142a GVG Rn 21; Kissel/Mayer, § 152 GVG
Rn 12; Meyer-Gofsner, § 152 GVG Rn 2.
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desbehdrde korreliert. Vielmehr kann sich jede Staatsanwaltschaft des BKA
bedienen, wenn dessen Zustdndigkeit hinsichtlich einer Straftat nach § 4
Abs. 1 BKAG begriindet ist. Insoweit sind die Beamten des BKA hinsicht-
lich der zustdndigen Staatsanwaltschaft gemdl § 19 Abs. 1 S.2 BKAG de-
ren Ermittlungspersonen iSv § 161 Abs. 1 S. 2 StPO.

Allerdings besteht zwischen der Zusténdigkeit des BKA nach § 4 Abs. 1
BKAG und der des GBA nach § 142a Abs. 1 GVG eine groBere Kongruenz
als hinsichtlich anderer Staatsanwaltschaften. Das zeigt sich auch im Bei-
spiel des internationalen Terrorismus, bei dem fiir beide eine Zustindigkeit
begriindet ist (vgl. §§ 142a Abs. 1, 120 Abs. 1 Nr. 6 und § 4 Abs. 1 Nr. 3a,
4 BKAQG).

Zudem kann der GBA die Zustidndigkeit des BKA nach § 4 Abs. 2 Nr. 3
BKAG selbst begriinden. Diese Begriindung ist bei der Auftragserteilung
sogar zwingend, demgegeniiber einem Ersuchen einer Landesbehorde hin-
sichtlich der Ubernahme durch das BKA nur im Rahmen des pflichtgemi-
Ben Ermessens entsprochen werden muss®4.

Somit kann sich der GBA grundsitzlich in jedem Ermittlungsverfahren
des BKA bedienen. Dennoch besteht nach herrschender Meinung auch eine
Anordnungsbefugnis des GBA beziiglich der Landespolizeien. Aus § 152
GVG, der auch den GBA als Staatsanwalt nach § 142 Abs. 1 Nr. 1 GVG
erfasst, ergibt sich diese Anordnungskompetenz aus dem Umstand, dass der
,Bezirk des GBA notwendigerweise die gesamte Bundesrepublik um-
fasst®. Lediglich eine Mindermeinung lehnt dies im Hinblick auf das
weggefallen Weisungsrechts des GBA beziiglich der Landesstaatsanwalt-
schaften ab%. In Betracht kommen hinsichtlich der Beauftragung des GBA
in der Praxis jedoch nicht alle Landespolizeibehdrden, sondern konkret vor
allem die sechzehn Landeskriminaldmter der Bundeslidnder mit ihren jewei-
ligen Staatschutzabteilungen, da diese im Bereich des Staatschutzes beson-
ders geschult sind. Dieser kann sich der GBA gemal § 4 Abs. 1 S.2 BKAG
auch in den Féllen der origindren Zustdndigkeit des BKA nach § 4 Abs. 1
S. 1 BKAG bedienen. Daran dndert auch die Informationspflicht des GBA
gegeniiber dem BKA nach Nr. 30 Abs. 1 RiStBV nichts. Allerdings gilt die
Ubertragbarkeit an die Landeskriminaldmter nur insoweit, diese, ohne die
qualifizierenden Merkmale in §4 Abs. 1 S.1 BKAG, ohnehin nach der
Strafprozessordnung zur Strafverfolgung, insbesondere aufgrund der Rege-
lungen zur ortlichen Zustindigkeit berufen wiren.

94 Zu §4 Abs.2 Nr. 1 und Nr. 3 BKAG siehe oben B. II. 3. b) dd) und D. 1.
2. b) aa).

95 Boll, in: Lowe/Rosenberg, § 152 GVG Rn 37; Meyer-Gofner, § 152 GVG
Rn 2; Schmid/Schoreit, in: Karlsruher-Kommentar § 152 GVG Rn 16.

96 Holland MDR 1973, 376; Paulus, in: KMR § 152 GVG Rn 2.
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Soweit also nun die rechtliche Ausgangslage dargestellt ist, stellt sich
die Frage, nach welchen Kriterien der GBA nach Einleitung eines Ermitt-
lungsverfahrens ,,seine” Polizei zur Fithrung der Ermittlungen auswaihlt.
Dabei gibt es nur eine verbindliche Leitlinie, wofiir hier jedoch einige
Kriterien herauszuheben sind, die diese Frage beeinflussen. In Nr. 31
Abs. 2 RiStBV wird der § 4 Abs. 1 S.2 BKAG konkretisiert. Danach soll
der GBA ,bei seiner Entscheidung, ob die Ermittlungen einer anderen
sonst zustindigen Polizeibehdrde iibertragen werden [...] insbesondere
[beriicksichtigen], ob eine rasche und wirksame Aufkldrung besser durch
zentrale Ermittlungen des Bundeskriminalamtes oder durch Ermittlungen
der Landespolizeibehorden erreicht werden kann®. Die Frage der besseren
Geeignetheit fiir die Aufkliarung ist jedoch von einer ganzen Reihe weiterer
Faktoren abhingig.

Von besonderer Bedeutung ist etwa, ob ein LKA oder das BKA bereits
vorher mit den Ermittlungen, Vorermittlungen oder in anderer Weise mit
dem dem Ermittlungsverfahren zugrundeliegenden Falle betraut war?’.
Dies betrifft also insbesondere hinsichtlich des BKA Fallkonstellationen, in
denen das BKA bereits vor Einleitung des Ermittlungsverfahrens als Zent-
ralstelle, nationales Biiro fiir die internationale Zusammenarbeit oder in
praventiver Hinsicht den Fall bearbeitet hat. Dann bietet es sich flir den
GBA an, die Ermittlungen auch weiterhin dem BKA zu iibertragen.

Ein weiteres Kriterium stellen insbesondere regionale Faktoren des Sach-
verhalts dar. Soweit ein Fall rdumlich auf das Gebiet eines Bundeslandes
begrenzt ist, bictet es sich an das zustdndige Landeskriminalamt aufgrund
des oft besseren Einblicks in die lokale Szenen einzuschalten®®. Im Be-
reich des internationalen Terrorismus ist jedoch zu bedenken, dass oft auch
Verbindungen gerade in den islamischen Raum gegeben sind und daher
zwar der rdumliche Aktionsradius begrenzt sein kann, jedoch die ideologi-
schen Verbindungen tiiber das Gebiet eines Bundeslandes hinausreichen
konnen. Dennoch gibt es auch im Bereich des internationalen Terrorismus
auch solche Zellen, die autonom arbeiten. Bei der Frage Ubertragung von
Ermittlungsaufgaben an die Landeskriminaldmter spielt letztlich auch die
Qualitdt der dortigen Arbeit eine Rolle, auch wenn dies 6ffentlich nicht
erortert werden kann. Insoweit gibt es hinsichtlich der personellen Ausstat-
tung und der Qualifikation der Mitarbeiter gravierende regionale Unter-
schiede in den einzelnen Bundeslidndern, die natiirlich auch die Auswahl
durch den GBA bestimmen.

97 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 13b; , Interview mit Bundesan-
walt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten Anhang 1, Frage IL. 1. a).

98 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 1. a); Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 13b.
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In Fillen, in denen es um terroristische Phdnomene geht, deren Wir-
kungskreis sich iiber mehrere Bundeslidnder erstreckt, wird demgegeniiber
im Regelfall das BKA vom GBA mit den Ermittlungen betraut. Zwar ist es
moglich mehrere Landeskriminaldmter gleichzeitig mit den Ermittlungen zu
beauftragen, dies fiihrt jedoch regelméfig zu einem erhohten Koordinations-
aufwand und kann aufgrund der Vielzahl an beteiligten Personen zu Rei-
bungsverlusten beim Datenaustausch fithren. In noch verstirktem Mafe gilt
dies fiir Félle, in denen ein internationaler Bezug gegeben ist. Da ist das
BKA zusitzlich aufgrund seiner Rolle als nationales Verbindungsbiiro etwa
fiir Interpol in besonderem MalBe fiir die Ermittlungsaufgaben pradestiniert.

Letztlich und keinesfalls zuletzt ist bei der Frage der Auswahl der Ermitt-
lungspersonen auch die Sachnidhe von wichtiger Bedeutung. Insbesondere
ist das BKA allein aufgrund der gesetzlichen Ausgangslage mit vielen Fél-
len des internationalen Terrorismus speziell in der Auspragung des §§ 129a,
129b StGB befasst, so dass insoweit natiirlich Synergieeffekte entstehen
konnen, wenn bestimmte Gruppierungen oder Verbindungen auch bei neuen
Féllen bestehen. Daneben hat das BKA im Gegensatz zu den Landeskrimi-
naldmtern oder der sonstigen Lianderpolizei oft viel mehr technische und
personelle Moglichkeiten, um eine effektive und umfangreiche Strafverfol-
gung zu ermodglichen®?. Letztlich kann sich das BKA selbst bei seiner Ar-
beit auch der Unterstiitzung der Landeskriminaldmter bedienen.

bb) Ausgestaltung eines Ermittlungsverfahrens des Generalbundesanwalts
unter Beteiligung des Bundeskriminalamts

Die letzte hier zu kldrende Frage dreht sich um die konkrete Ausgestal-
tung eines von GBA in Zusammenarbeit mit dem BKA gefiihrten Ermitt-
lungsverfahrens. Wéhrend es auf Landesebene im Bereich der kleinen bis
mittleren Kriminalitit, wie bereits oben gesehen, weitestgehend normal ist,
dass die Polizei die Ermittlungen ohne die Staatsanwaltschaft fithrt und
dieser lediglich am Ende die Ermittlungsakten iibersendet, ist fraglich, ob
dies auch fiir die Zusammenarbeit von GBA und BKA gilt.

Grundsitzlich steht der Staatsanwaltschaft als Kehrseite des Umstandes,
dass sie die umfassende Verantwortung fiir die strafrechtlichen Ermittlungen
trdgt, ein uneingeschrianktes Weisungsrecht in Bezug auf ihre auf die Sach-
verhaltserforschung gerichtete strafverfolgende Tétigkeit zul00.

99 5. oben B. II. 5. d)ff.

100 BGH, NJW 2009, 2612, 2613; Erb, in: Lowe/Rosenberg, Vor. § 158 StPO
Rn 33, § 161 StPO Rn 46, § 163 Rn 7; Griesbaum, in: Karlsruher-Kommentar, § 163
StPO Rn 2f.
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Die Ausgestaltung in der Praxis der Landesbehdrden wird regelmiBig
damit gerechtfertigt, dass diese Sachleitungsbefugnis der Staatsanwaltschaft
auch durch allgemeine Weisungen im Voraus wahrgenommen werden
kann!0l. Allerdings hat der BGH mit Blick auf moglicherweise rechtswid-
rige Beweiserhebung durch die Polizei diesen Grundsatz eingeschrinkt.
Danach geniigt es nicht, wenn die Staatsanwaltschaft lediglich Richtung und
Umfang der von der Polizei vorzunehmenden Ermittlungen ganz allgemein
vorgibt, denn die der Staatsanwaltschaft zugewiesene Verantwortlichkeit
erfordert, dass sie die ihr zustehenden Leitungs- und Kontrollbefugnisse
auch effektiv ausiibt!02,

Wie schon zu vermuten war, ist die Ausgangslage auf Ebene des Bundes
eine andere. Bei den vom GBA gefiihrten Ermittlungsverfahren handelt es
sich ndmlich im Regelfall um rechtlich komplizierte Sachverhaltskonstella-
tionen oder um Fille schwerer und schwerster Kriminalitit. So wird auch
auf Landesebene weitestgehend konstatiert, dass die Staatsanwaltschaft im
Bereich der schweren Kriminalitdt etwa bei Kapitaldelikten, Straftaten im
Zusammenhang mit der Organisierten Kriminalitdt und zum Teil noch Wirt-
schafts- und Umweltkriminalitdt ihre Sachleitungsbefugnis durch konkrete
Einzelweisungen zu Art und Durchfithrung einzelner Ermittlungshandlungen
wahrnimmt!03.

Die Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt
unterscheidet sich jedoch nicht nur wegen der schwierigen Sachverhaltskon-
stellationen von dem Grofiteil der Verfahren auf Landesebene, sondern auch
durch die herausgehobene Stellung beider Bundesbehorden, die dem direk-
ten Einfluss von Bundesjustiz- beziehungsweise Bundesinnenministerium
unterstehen. Letztlich sind auch die zu bearbeitenden Fille gerade im Be-
reich des internationalen Terrorismus fiir die Medien und die Offentlichkeit
von besonderem Interesse und verstarken diese herausgehoben Stellung.

Daher ist der GBA praktisch gezwungen von der staatsanwaltlichen Sach-
leitungsbefugnis wesentlich starker Gebrauch zu machen als dies im Alltag
von Staatsanwaltschaft und Polizei sonst der Fall ist!%4. Dies gilt jedenfalls
fiir vom GBA eingeleitetes Ermittlungsverfahren mit einem BJs Register. Im
Vorfeld von Ermittlungsverfahren stellt sich die Sachlage etwas anders dar,
wie noch aufzuzeigen sein wird!05.

101 Erp, in: Lowe/Rosenberg, § 163 StPO Rn9; Meyer-Gofiner, § 163 StPO
Rn 3f.; Griesbaum, in: Karlsruher-Kommentar § 163 StPO Rn 2f.

102 BGH, NJW 2009, 2612, 2613.

103 Fisenberg, Kriminologie, §29 Rn 8, 14; Schiinemann, Kriminalistik 1999,
74, 78; Zoller, Informationssysteme, S. 75.

104 Geiger, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 H, 15.09.2008, S. 8.

105 5. unten zu den Ermittlungen im Vorfeld D. II.
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Allerdings stellt sich das Verhéltnis von GBA und BKA nicht als reines
Ober- und Unterordnungsverhiltnis dar. Vielmehr handelt es sich bei den
Verfahren gerade mit Bezug zu terroristischen Vereinigungen regelméBig
um dufert komplexe und umfangreiche Ermittlungen. Dabei ist es wichtig
die jeweiligen Stirken der Behdrden zu kombinieren. Wéhrend sich die
Aufgabe des BKA vor allem auf den tatsdchlichen Aspekt beschrinkt, da
die dortigen Beamten vielfach besondere kriminalistische Kenntnisse auf-
weisen, hat der GBA den rechtlichen Aspekt der Ermittlungen abzude-
cken!%, Die genaue Ausgestaltung eines Ermittlungsverfahrens erfolgt da-
bei regelmiBig durch engen Kontakt beider Behorden, bestenfalls sogar in
personlichen Besprechungen oder per Emaill07. Dabei betonen sowohl
Vertreter von GBA wie auch von BKA immer wieder, dass sich die Zusam-
menarbeit sehr partnerschaftlich, professionell und vertrauensvoll dar-
stellt!8. Das bedeutet jedoch nicht, dass alle Problempunkte vollstindig
ausdiskutiert werden. Der GBA nimmt insoweit auch eine ,,Managerfunk-
tion“ ein, in der er jedenfalls die grundsétzliche Richtung der Ermittlungen
vorgibt und je nach Konstellation auch rechtliche sowie im Rahmen des
Moglichen insbesondere zeitliche Vorgaben fiir die Ermittlungen des BKA
macht!%, Dabei stellt der GBA vor allem auch sicher, dass vom BKA nur
Ermittlungen vorgenommen werden, die fiir die Beweisfiilhrung relevant
sind!0. Gleichzeitig ldsst der GBA jedoch dem BKA bei der genauen tak-
tischen Ausfiihrung der Ermittlungen regelméBig freie Hand!!!.

Der oder die zustindigen Bundesanwilte des GBA nehmen jedoch im
absoluten Regelfall selbst keine eigenen Ermittlungen vor. Dies liegt zum
einen in der beschriebenen Arbeitsteilung, aber zum anderen auch in der
besseren kriminalistischen Erfahrung des BKA und dem Umfang der Er-
mittlungen gerade in Fillen des internationalen Terrorismus begriindet. Die
Aufgabe des GBA ist vielmehr die rechtliche Bewertung der Vorginge.
Dazu gehort auch — auch auf Anregung des BKA — die verfahrensrechtlich

106 | Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010, siche unten
Anhang 1, Frage II. 1. c¢).

107 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 1. ¢).

108 Fiir das BKA der damalige BKA-Prisident Kersten, Kriminalistik 2002, 7, 8;
,Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Frage II. 1. c).
Fiir den GBA Bundesanwalt Bruns, ,Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns
vom 04.02.2010°, siehe unten Anhang 1, Frage II. 1. c).

109 TInterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 1. c).

110 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge II. 1. ¢).

1 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 1. ¢).
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vorgesehenen Schritte vorzunehmen!!2, wie etwa die Beantragung von
Zwangsmafinahmen beim Ermittlungsrichter am Bundesgerichtshof. Letzt-
lich hat der GBA im Ermittlungsverfahren auch die abschliefenden Ent-
scheidungen zu treffen!!3. Soweit von Seiten des BKA dazu eine unter-
schiedliche Ansicht besteht, wird diese mit einem formellen Vermerkt in
den Akten deutlich gemacht!14,

Demgegeniiber fithrt auch das BKA regelmiBig die strafrechtlichen Er-
mittlungen nicht im Alleingang durch. Abgesehen von der rechtlich bedenk-
lichen Konstruktion der Fithrung von Ermittlungsverfahren allein aufgrund
allgemeiner Weisungen!!5, hat dies jedoch auch einen einfachen rechtlichen
Hintergrund. Im Bereich des Staatschutzes und speziell des internationalen
Terrorismus ist die Fithrung von Ermittlungen ohne den Einsatz heimlicher
technischer Eingriffe praktisch unmoglich!l6. Nur Maflnahmen wie die
akustische Telefon- oder Wohnraumiiberwachung, Peilsender, Emailkontrol-
le oder langerfristige Observationen ermoglichen es regelméBig iiberhaupt
etwa eine terroristische Vereinigung auszuforschen ohne diese aufzuschre-
cken. Heimliche ZwangsmaBnahmen konnen jedoch zumindest seit der
umfassenden Neuregelung zum Anfang des Jahres 200817 nach den Anord-
nungsnormen § 100d StPO und § 100b StPO (auf den viele weitere Befug-
nisse hinsichtlich der Anordnungsvoraussetzungen verweisen) grundsétzlich
nur noch vom Richter auf Antrag der Staatsanwaltschaft angeordnet werden.
Das BKA wire also bei einer eigenstandigen Fithrung von Ermittlungen auf
ganz geringe Grundrechtseingriffe, ,,Schreibtischabkldrungen® in polizeili-
chen Datenbanken oder offene Ermittlungsarbeit beschriankt. Auch dies tragt
also zur Verwirklichung der Sachleitungsbefugnis des GBA bei. Allerdings
konnte sich dies nun durch die neuen Kompetenzen des BKA nach § 4a
BKAG éndern, da insoweit das BKA eigenstindig auf praventiver Grundla-
ge titig werden kann und (bisher) auch Zwangsmaflnahmen eigensténdig
beantragen oder anordnen kann!!s.

112 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 1. d).

113 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 1. d).

114 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 1. ¢).

115 Dazu aktuell BGH, NJW 2009, 2612.

116 Tnterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 1. g).

17 Gesetz vom 21.12.2007, BGBI. T S. 3198.

118 Vergleiche allerdings die Pldne zur Einbeziehung des GBA in den Antragvor-
gang bei schweren Grundrechtseingriffen im Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU
und FDP, 17. Legislaturperiode, S. 91.
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Es gibt jedoch noch einen weiteren Grund dafiir, dass die Sachleitung des
GBA wesentlich stérker ausgeprégt ist. Es darf nicht vergessen werden, dass
die Frage der Verantwortlichkeit gerade in politisch brisanten Féllen eine ent-
scheidende Rolle spielt. Soweit der GBA die Ermittlungen fiihrt, tragt er die
umfassende Verantwortung fiir die strafrechtlichen Ermittlungen!!?, dies
schldgt auch auf die oberste Ebene also die Ministerien durch. Im Zweifel
tragt dann auch das Bundesjustizministerium ebenfalls die Verantwortung fiir
mogliche Fehler oder Misserfolge. Welche Bedeutung die Frage der Verant-
wortung im tatsdchlichen Prozess der Zusammenarbeit hat, wird jedoch we-
gen der politischen Brisanz kaum jemals abschlieBend zu kliren sein.

Insgesamt zeigen jedoch diese Ausfiithrungen, dass es deutliche Unter-
schiede bei den vom GBA gefiihrten Strafverfahren gegeniiber den von den
Landesstaatsanwaltschaften gefiihrten Verfahren gibt, gerade was die Frage
der Ausprigung der Sachleitungsbefugnis angeht. Sowohl rechtliche wie
auch kriminalistische und praktische Griinde sorgen hierbei fiir diese Beson-
derheit und die Verwirklichung des von der Strafprozessordnung urspriing-
lich vorgesehenen Zustandes.

Im nédchsten Abschnitt soll nun die historische Entwicklung der Zusam-
menarbeit von GBA und BKA seit deren Griindung nachvollzogen werden,
da diese weitere Riickschliisse auf das Verhéltnis beider Behdrden zueinan-
der zulésst.

e) Historische Entwicklung der Zusammenarbeit
im Ermittlungsverfahren

Eine Zusammenarbeit von BKA und GBA war weder bei Griindung des
Bundesgerichtshofs im Jahr 1950 noch ein Jahr darauf bei der Griindung
des Bundeskriminalamts vorgesehen. Der damals noch als Oberbundesan-
walt bezeichnete Generalbundesanwalt sollte sich vielmehr der Polizeibe-
horden der Lénder bedienen!20,

aa) Rechtliche Ausgestaltung der Zusammenarbeit
bei Griindung der BRD

Die Ausgangslage, vor der der Gesetzgeber damals stand, war jedoch
auch eine ginzlich andere als heute. Dem Bundesgerichtshof war durch das

119 BGH NJW 2009, 2612, 2613.

120 Die Bezeichnung Generalbundesanwalt wurde erst durch das Bundesbesol-
dungsgesetz vom 27.09.1957 eingefiihrt, BGBI. I S. 1040 (Anlage I). Bis 1950 trug
der Oberbundesanwalt die Bezeichnung Oberreichsanwalt.
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Strafrechtsinderungsgesetz vom 30. August 1951121 die Aburteilung be-
stimmter Staatsschutzdelikte (insbesondere von Hoch- und Landesverrat)
gemél § 134 GVG a.F. lbertragen worden. Allerdings bestand die Zustén-
digkeit des Bundesgerichtshofs nur dann, wenn dem Fall eine ,,besondere
Bedeutung® zukam. Grundsétzlich waren die Lander auch im Bereich der
Staatsschutzdelikte zustdndig. Soweit jedoch der BGH erst- und letztins-
tanzlich fiir die Strafverfolgung der Staatsschutzdelikte berufen war, war der
GBA der zustindige Staatsanwalt. Zur Durchfiihrung der Ermittlungen
konnte sich der GBA nach § 152 GVG der Ermittlungspersonen in den
Léndern bedienen.

Eine wie auch immer geartete Beauftragung oder Nutzung des BKA oder
von Beamten des BKA war zum damaligen Zeitpunkt nach dem BKAG von
1951122 grundsétzlich nicht moglich. Zum einen waren diese keine Ermitt-
lungspersonen im Sinne der Strafprozessordnung und zum anderen fehlte es
im Bundeskriminalamtgesetz an einer Mdglichkeit zur Beauftragung des
BKA durch den GBA. Auch der im BKAG von 1951 gebrauchte Begriff
des ,,gemeinen Verbrechers® in § 1 BKAG (1951) konnte schon als solcher
nicht die Verfolgung von Hoch- oder Landesverrdtern rechtfertigen. Der
einzig denkbare Fall, in dem der GBA und das BKA auf gesetzlicher
Grundlage vor 1969 hitten zusammenarbeiten konnen, hitte vorgelegen,
wenn das BKA nach § 4 Abs. 2 b) BKAG (1951) vom Bundesinnenminister
aus schwerwiegenden Griinden um eine Ubernahme ersucht worden wire
und gleichzeitig eine eigene Zustindigkeit des GBA nach § 134 GVG a.F.
bestanden hétte. Diese Konstellation war jedoch aufgrund der gesetzlichen
Vorgaben, insbesondere zu dem verfassungsrechtlich bedenklichen § 4
Abs. 2 b) BKAG (1951)123, cher theoretischer Natur.

bb) Tatsdchliche Ausgestaltung der Zusammenarbeit
bis zum Jahr 1969

Ungeachtet der fehlenden gesetzlichen Grundlage entwickelte sich bereits
von 1951 an eine rege Nutzung der Mittel des BKA durch den GBA. Dieser
wollte lieber eine Bundesbehdrde zur Strafverfolgung nutzen als die auf
ihre eigenen Interessen bedachten Polizeien der Léander!?4. Auch waren
insbesondere die zentralen Stellen der Polizei, die Landeskriminaldmter,
entweder schlecht ausgestattet oder sogar teilweise noch im Aufbau begrif-
fen. Zwar gab es bereits in den zwanziger Jahren des vergangenen Jahrhun-

121 BGBI. 1951 Abs. 1 S. 739.

122 BGBI. I S. 165, siche Anhang (BKAG von 1951).
123 5. oben B. IL. 3. b) dd) ii.

124 Albrecht, S. 402.
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derts einige Landeskriminaldmter, diese waren allerdings im Dritten Reich
entweder aufgelost oder komplett umgestaltet worden, so dass sie in den
Anfangsjahren kaum einsatzfdhig waren.

Demgegeniiber verfiigte die Sicherungsgruppe des Bundeskriminalamts
iber einen Stab besonders leistungsfihiger Polizeibeamter!25. Zwischen
1951 und 1953 waren dem GBA zeitweise bis zu achtundzwanzig Beamte
und Angestellte der Abteilung SG direkt unterstellt und zugeordnet!26.

An der fehlenden rechtlichen Grundlage fiir die stindig getibte Praxis der
Beauftragung des BKA durch den GBA idnderte dieser Umstand jedoch
nichts. Es existierte lediglich eine Verwaltungsvereinbarung von Bund und
Liandern vom 17. Dezember 1953, in der die Lénder zusicherten, die Praxis
des GBA zu tolerieren bis in den Lindern ausreichend ausgestattete zentra-
le Polizeistellen bestehen wiirden, die der GBA dann mit den Ermittlungen
beauftragen konnte!?’. Nach der grundsitzlichen Konzeption hatten die
Beamten der Sicherungsgruppe, mangels Stellung als Ermittlungspersonen
im Sinne der Strafprozessordnung, aber keine Exekutivbefugnisse und durf-
ten deshalb selbst keine Festnahmen, Durchsuchungen oder Beschlagnah-
men vornehmen!28, sondern nur zur Unterrichtung und Koordinierung ge-
nutzt werden. Zwar gab es auch Versuche zur Anderung der gesetzlichen
Rahmenbedingungen. Ein Entwurf des Bundesjustizministeriums zur Einfii-
gung eines neuen § 134b GVG!29, nach dem die BKA-Beamten zu Hilfs-
personen der Staatsanwaltschaft in den Féllen des § 134 GVG a.F. erklart
worden wiren, scheiterte jedoch sowohl 1962, wie auch in der néichsten
Wabhlperiode im Jahr 1964, am Widerstand der Lénder im Bundesrat. Diese
sahen in den geplanten Exekutivbefugnissen fiir das Bundeskriminalamt
einen VerstoB gegen die grundsétzliche Zustdndigkeit der Lander in diesem
Bereich.

125 Martin, in: Glanzmann, Ehrengabe fiir Heusinger, S. 85, 88. Zur Sicherungs-
gruppe des BKA siche oben B. II. 5. b).

126 Albrecht, S. 403.

127 Albrecht, S. 408.

128 Martin, in: Glanzmann, Ehrengabe fiir Heusinger, S. 85, 88.

129 Bundestags-Drucksache 3/2307, Art. 12. des Entwurfs zur Anderung der
Strafprozessordnung und des Gerichtsverfassungsgesetztes. Wortlaut des geplanten
§ 134b GVG: ,,Das Bundeskriminalamt und seine Beamten nehmen die polizeilichen
Aufgaben auf dem Gebiet der Strafverfolgung wahr, wenn der Generalbundesanwalt
oder der Untersuchungsrichter des Bundesgerichtshofs in einer Sache, in welcher
der Bundesgerichtshof fiir die Untersuchung und Entscheidung im ersten und letzten
Rechtszug zustindig ist, sie um die Vornahme von Ermittlungen ersucht. Die Beam-
ten des Bundeskriminalamtes sind insoweit Hilfsbeamte der Staatsanwaltschaft. Die
Zustindigkeit anderer Behdrden und Beamten wird dadurch nicht beriihrt.”
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cc) Zusammenarbeit von Bundeskriminalamt und Generalbundesanwalt
am Beispiel der Spiegel-Affare von 1962

Eines der bekanntesten Beispiele fiir die Nutzung der Sicherungsgruppe
des BKA durch den GBA zur Durchfiihrung strafrechtlicher Ermittlungen
war die sogenannte ,,Spiegel-Affare”. Der damalige erste Staatsanwalt Sieg-
fried Buback fithrte unter anderem gegen den Spiegel-Redakteur Conrad
Ahlers sowie den Herausgeber Rudolf Augstein ein Ermittlungsverfahren
wegen des Verdachts des Landesverrats aufgrund eines Artikels in ,,Der
Spiegel“ Ausgabe 41 vom 10. Oktober 1962 mit dem Titel ,Bedingt
Abwehrbereit“130. Nachdem der Ermittlungsrichter am Bundesgerichtshof
am 23. Oktober 1962 Haftbefehle und Durchsuchungsbeschliisse auf Antrag
des GBA erlassen hatte, wurde die Durchsuchung der Spiegel Rdume im
Hamburger Pressehaus am 26. Oktober 1962 durchgefiihrt!3!.

Wichtig fiir die Frage der Zusammenarbeit ist, welche Behdrde eben
diese Durchsuchung durchgefiihrt hat. Der damalige BKA-Prisident Rein-
hard Dullien schreibt in seinen Ausfiihrungen zur Spiegel Affdre: ,,Die
praktische Durchfiithrung [lag] auch fiir diesen Fall wie iiblich in den Hén-
den der in Bonn stationierten Sicherungsgruppe“!32. Ob die BKA-Beamten
dabei ausschlieBlich Koordinierungs- und Unterrichtungsaufgaben wahrnah-
men, scheint fragwiirdig.

Schon allein im Betreten der Rdume des Spiegels gegen oder ohne den
Willen der Berechtigten liegt ein Hausfriedensbruch, der nur durch Zwangs-
mittel der Strafprozessordnung gerechtfertigt sein kann. Das BKA bezie-
hungsweise dessen Beamten waren in diesem Fall jedoch nicht Polizei im
Sinne der Strafprozessordnung. Daher ist es sehr zweifelhaft, ob die Siche-
rungsgruppe sich in anderen Fillen daran gehalten hat, nur Koordinierungs-
und Unterrichtungsaufgaben wahrzunehmen.

dd) Rechtliche und tatsdchliche Ausgestaltung der Zusammenarbeit
von 1969 bis heute

Nachdem im Jahr 1969 der zweite Rechtszug in Staatsschutzstrafsachen
eingefithrt und das Grundgesetz in Art. 96 Abs. 5 GG gedndert wurde!33,
wurde der BGH zu einer reinen Revisionsinstanz. Der GBA vertrat ab die-

130 Zur Spiegel-Afféare ausfiihrlich: Schdps, S. 1ff.

131 Der BGH lehnte die Eroffnung des Hauptverfahrens gegen Ahlers und Augstein
spéter ab, BGH, NJW 1965, 1187. Die gegen die Durchsuchung eingelegte Verfas-
sungsbeschwerde blieb jedoch bei Stimmgleichheit erfolglos, BVerfGE 20, 162.

132 Reinhard Dullien zitiert nach Mergens, S. 152.

133 BGBI. 1 1969 S. 1582; BGBI. I S. 1357. Siehe auch oben B. L. 3.
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sem Zeitpunkt die erstinstanzlichen Verhandlungen vor den Oberlandesge-
richten, die in den Fillen des neuen § 120 GVG Bundesrecht ausiibten.

Das ebenfalls 1969 in Kraft getretene BKA-Gesetz!34 fiihrte dann erst-
mals die gesetzliche Grundlage dafiir ein, dass der GBA das BKA um die
Wahrnehmung der Strafverfolgungstitigkeit ersuchen oder einen entspre-
chenden Auftrag erteilen konnte. Die Moglichkeit der Beantragung war im
BKAG von 1969 in § 4 Abs. 2 c) BKAG (1969) geregelt und findet sich
heute in § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG.

Aufgrund der gesetzlichen Regelung der Ermittlungstétigkeit fiir den GBA
wurde dann beim BKA die Abteilung ,,Staatsschutz® (ST) geschaffen!33,
Gleichzeitig wurden die Beamten des BKA, soweit sie Strafverfolgungsauf-
gaben fiir den GBA iibernahmen, nach § 5 S. 1 BKAG (1969) zu ,,Hilfsbeam-
ten der Staatsanwaltschaft®, um auch diese rechtliche Liicke zu schlie3en.

Durch diese Gesetzesdnderung wurde jedoch nur die seit 1951 praktizier-
te Form der Zusammenarbeit von GBA und BKA auf eine rechtliche Grund-
lage gestellt. Eine Neuerung im Bereich der praktischen Zusammenarbeit
war mit dieser Gesetzesédnderung nicht verbunden. Jedoch zeigt dieser kurze
historische Abriss, dass die Zusammenarbeit von GBA und BKA im Bereich
der Strafverfolgung, trotz lange Zeit fehlender gesetzlicher Grundlagen eine
seit Bestehen des BKA zuriickreichende Tradition hat. Dass diese Zusam-
menarbeit auf Bundesebene positiv eingeschitzt wurde, zeigt auch der
Umstand, dass obwohl in der Verwaltungsvereinbarung von Bund und Lén-
dern vom 17. Dezember 1953 vorgesehen war, spitestens mit Schaffung
von Landeskriminaldmtern in allen Bundeslédndern diese mit den Ermittlun-
gen durch den GBA zu beauftragen, es dazu nicht kam!36. Stattdessen
wurde die eingespielte Zusammenarbeit von GBA und BKA beibehalten
und sogar noch gesetzlich abgesegnet. Daran hat sich bis heute nichts ge-
dndert. Vielmehr hat die Zusammenarbeit von BKA und GBA insbesondere
durch die Schaffung des § 129a StGB und die Erweiterung der Kataloge in
§ 120 GVG und § 4 Abs. 1 BKAG noch zusitzlich an Bedeutung gewonnen.

3. Differenzen bei der Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt

Wie gesehen handelt es sich bei BKA und GBA um zwei groBle und
stetig gewachsene Bundesbehorden. Diese haben zwar einerseits in vielen
Bereichen die Moglichkeit jeweils selbststindig titig zu werden. Anderer-

134 BGBI. I S. 1717, siche Anhang (BKAG von 1969).
135 Zur Abteilung Staatsschutz beim BKA siehe oben B. II. 5. ¢).
136 Albrecht, S. 408.
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seits gibt es auch eine Vielzahl von Fillen, in denen BKA und GBA aufei-
nander angewiesen oder sogar gesetzlich zur Zusammenarbeit verpflichtet
sind. Dabei bleibt es nicht aus, dass es unterschiedliche Auffassungen iiber
bestimmte Komplexe gibt. Problematisch wird es jedoch, wenn es sich da-
bei um die Bewertung gesetzlicher Tatbestandsmerkmale handelt, die fiir ein
Vorgehen gegen den internationalen Terrorismus notwendig sind.

Des Weiteren stellt sich die Frage, ob es bei der Zusammenarbeit von
BKA und GBA im Phidnomenbereich des internationalen Terrorismus zu
Kompetenzkonflikten negativer und positiver Art kommen kann. Dabei ist
zum einen auf die gesetzliche Ausgangslage einzugehen und sodann die
Auslegung durch die beteiligten Parteien darzustellen und zu hinterfragen.

Daher sind hier nun die wichtigsten Félle aufzufiihren, in denen es zu un-
terschiedlichen Bewertungen durch BKA und GBA kommen kann, und so-
weit moglich die gewéhlten Losungen aufzuzeigen und zu analysieren. Dabei
sind es natiirlich vor allem die medial bekannt gewordenen Fillen, auf die
hier aufgrund der ansonsten diirftigen Datenlage niher einzugehen sein wird.

a) Verfassungsrechtliche Vorgaben zur Beziehung
von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt

Davor sind jedoch noch einmal die verfassungsrechtlichen Grundlagen zu
beleuchten, die wenn man die juristische Diskussion in diesem Bereich
verfolgt, schon erste Riickschliisse auf das Verhiltnis von GBA und BKA
zulassen.

Insbesondere Vertreter des BKA weisen gerne darauf hin, dass der GBA,
ihrer Ansicht nach!37, iiber keine verfassungsrechtliche Absicherung ver-
fligt!38. Jedenfalls findet sich eine ausdriickliche Nennung des GBA, eben-
so wie der Staatsanwaltschaft als Institution, im Grundgesetz tatsdchlich
nicht. Demgegeniiber kdnnen sich die Vertreter des BKA auf ihre ausdriick-
liche verfassungsrechtliche Legitimation in Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 und Art. 87
Abs. 1 S. 2 GG berufen, auch wenn wie gesehen iiber die Reichweite dieser
Grundlagen unterschiedliche Auffassungen bestehen. Daneben hat das BKA
mit Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG erst kiirzlich eine weitere Aufgabe zugewiesen
bekommen. Dies bestirkt diese Vertreter des BKA in ihrer Position einer
verfassungsrechtlich legitimierten Uberlegenheit gegeniiber der Staatsan-
waltschaft. Dass bereits diese Unterschiede von GBA und BKA ausdriicklich
betont werden, ldsst schon erahnen, dass das Verhiltnis beider Behorden
nicht vollig spannungsfrei ist.

137 5. dazu oben B. 1. 4. a) und ausfiihrlich Gdarditz, S. 407 ff.
138 Anif, § 2 BKAG Rn. 17; Garditz, S. 408, Fn. 99 m.w.N.
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b) Negative und positive Kompetenzkonflikte im Verhdltnis
von Generalbundesanwalt zum Bundeskriminalamt

Kompetenzkonflikte sind gerade bei dem Handeln der Staatsanwaltschaft
eigentlich vorprogrammiert. Das Gerichtsverfassungsgesetz regelt in den
§§ 24 ff., §§ 73 ff. und § 120 GVG ndmlich nur die Zustdndigkeit der Straf-
gerichte. Diese konnen um ihre Zustdandigkeit zu kldren jedoch regelmdBig
auf einen bereits vollstindig ermittelten Sachverhalt zuriickgreifen. Aufler-
dem sind Gerichte des Bundes und der Lédnder durch ein System von
Rechtsmitteln und Vorlagepflichten zu einer funktionellen Einheit verbun-
den!39,

Die Zustandigkeit der Staatsanwaltschaft hdngt dagegen rechtlich von der
Zustandigkeit der Strafgerichte ab. Dies ergibt sich aus dem Prinzip der
Sequenzzustindigkeit der Staatsanwaltschaft!40. Die Tatigkeit der Staatsan-
waltschaft setzt jedoch zeitlich betrachtet vor dem Tétigwerden der Gerich-
te ein, von denen jedoch ihre Zustidndigkeit gerade abhdngt. AuBerdem ist
der Sachverhalt, wenn er zu Kenntnis der Staatsanwaltschaft kommt, zumin-
dest bei komplexeren Delikten, noch nicht vollstindig ermittelt, so dass
insoweit auch Unklarheiten verbleiben. Diese grundsétzliche Problematik
wird jedoch auf Landesebene dadurch entschérft, dass dieselbe Staatsan-
waltschaft den Tatverdacht unter allen rechtlichen Gesichtspunkten aufzu-
klaren hat!4l. Insoweit konnen hier also aufgrund dieser Allzustindigkeit
keine Kompetenzkonflikte entstehen.

Anders sieht es fiir die Bundesebene im Zustandigkeitsbereich des GBA
aus. Zwischen den Staatsanwaltschaften des Bundes und der Linder besteht
gerade keine funktionelle Verbindung wie bei den Gerichten. Der GBA ist
nicht Vorgesetzter der Landestaatsanwaltschaften, er kann ihnen noch nicht
einmal Weisungen erteilen!42. Es besteht eine stringente Trennung in die
Staatsanwaltschaft des Bundes und die Staatsanwaltschaften der Lander.

Der GBA ist nach dem Prinzip der Sequenzzustidndigkeit der §§ 142a
Abs. 1, 120 GVG nur fiir solche Delikte zustdndig, die zur Zustiandigkeit
der Oberlandesgerichte gehoren. Gerade im Bereich des § 120 Abs. 2 GVG
hiangt diese Zustdndigkeit von speziellen Tatbestandsmerkmalen wie dem
Begriff der ,,besonderen Bedeutung®™ oder noch weit weniger konkretisierten
wie in § 120 Abs.2 Nr.3 a.E. GVG ab. Das Gerichtsverfassungsgesetz
verwendet in diesen Féllen andere Tatbestandsmerkmale als das Strafgesetz-

139 Welp, S.9.

140 Meyer-Gofiner, § 142 GVG, Rn. 1.

141 Pelp, S.21.

142 Schmid/Schoreit, in: Karlsruher-Kommentar, § 142a GVG Rn. 3.
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buch fiir die Beschreibung der rechtswidrigen Tat!43. Gerichtsverfassungs-
recht und materielles Strafrecht fallen damit auseinander'44. Schon aus
diesem Grund besteht beim Handeln des GBA die besondere Gefahr positi-
ver und negativer Kompetenzkonflikte.

Nach der allgemeingiiltigen Definition liegt ein positiver Kompetenzkon-
flikt vor, wenn sich zwei oder mehrere staatlichen Stellen jeweils fiir (allein)
zustdandig halten. Dagegen liegt ein negativer Kompetenzkonflikt vor, wenn
sich alle staatlichen Beteiligen fiir unzustindig halten!45.

Betrachtet man diese Problematik im Verhiltnis von GBA und BKA,
dann sollte es zwischen diesen Kompetenzkonflikte eigentlich nicht geben.
Das Verhiltnis von Polizei und Staatsanwaltschaft ist ndmlich nicht, wie
etwa bei unterschiedlichen Gerichten, auf eindeutige Abgrenzung ausgerich-
tet, sondern im Gegenteil zumindest im Bereich der Strafverfolgung auf
Zusammenarbeit der Behorden ausgelegt.

Bei GBA und BKA ergibt sich jedoch die Besonderheit aus dem Um-
stand, dass die Zustidndigkeiten von beiden Behdrden nicht voneinander
abhédngen, sondern vielmehr jeweils eigenstdndig geregelt sind. Das BKA ist
in den Féllen des § 4 Abs. 1 BKAG zustandig. Der GBA in den Fallen des
§§ 142a Abs. 1, 120 GVG. Die Zustiandigkeit des BKA hat weder Einfluss
auf die Zustindigkeit des GBA noch umgekehrt!46.

Die erfassten materiellen Strafrechtsbereiche iiberschneiden sich zwar
teilweise, gehen jedoch andererseits auch iiber die Zustdndigkeit der ande-
ren Behorde hinaus. Es kommt also sowohl vor, dass das BKA zustindig
ist, der GBA jedoch nicht (etwa im Bereich der politischen Attentate, § 4
Abs. 1 Nr. 2 BKAG, die nicht zwangsldufig von § 120 Abs. 2 Nr. 3 GVG
erfasst werden). Andersherum gibt es eine Vielzahl von Bereichen, in denen
der GBA, nicht jedoch das BKA, origindr zustdndig ist (vgl. fast alle De-
likte der § 120 Abs. 2 Nr. 1 iVm § 74a Abs. | GVG). Wihrend in letzterem
Fall der GBA die Zusténdigkeit des BKA mittelbar begriinden kann, indem
er es gemdl § 4 Abs.2 Nr.3 BKAG beauftragt oder um ein Tétigwerden
ersucht, ist diese Mdglichkeit im ersten Fall verwehrt.

Diese unterschiedlichen Aufgabenbereiche liegen in den schon oben
dargestellten grundgesetzlichen Grundlagen der Zusténdigkeiten von GBA
und BKA begriindet!47. Wihrend die Zustindigkeit des GBA sich vor

143 Zu § 120 Abs. 2 GVG und den Besonderheiten siehe oben B. L. 3. b).

144 Welp, S. 21.

145 Beispiel aus der Gerichtszustindigkeit, OLG Frankfurt, NStZ-RR 2009, 315.
146 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 6.

147 Dazu siehe hinsichtlich des GBA oben B. I. 3. und hinsichtlich des BKA
oben B. II. 3. b).
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allem aus dem Begriff des Staatsschutzes ableitet, ist es beim BKA die
Notwendigkeit der Wahrnehmung zentraler Verbrechensbekdmpfung, aus
der es seine grundgesetzliche Legitimation bezieht!48. Nach Ansicht der
herrschenden Meinung ist der GBA fiir solche Straftaten zusténdig, die
das staatliche Gefiige in ldnderiibergreifender Weise treffen und die
Rechtsgiiter des Gesamtstaates in derart starkem Malle beeintrachtigen,
dass ihre Ahndung durch die Landesjustiz der Bedeutung des in der je-
weiligen Tat liegenden Angriffs auf die bundesstaatliche Gesamtordnung
nicht gerecht wiirde!4?. Dagegen ergibt sich nach der ebenfalls herrschen-
den Meinung die Zustdndigkeit des BKA nicht aus dem Begriff des
Staatsschutzes, sondern aus der Zusammenschau von Art. 73 Nr. 10 a)
GG, und Art. 87 Abs. 1 S.2 GG. Dabei muss eine zentrale Verbrechens-
bekdampfung erforderlich sein,!30 also ein hinreichender Bundesbezug ge-
geben sein, der sich etwa in der iiberregionalen beziehungsweise interna-
tionalen Bedeutung der Straftaten oder der Berithrung bundes- oder au-
Benpolitischer Belange widerspiegelt!S!.

Macht man diese Unterschiede an den wichtigsten strafrechtlichen Nor-
men im Phidnomenbereich des internationalen Terrorismus fest, so ergibt
sich folgendes Bild!52:

* § 129 StGB (ggf. iVm § 129b StGB)
— BKA ist unzustindig.

— GBA nur bei ,,besonderer Bedeutung“, §§ 142a Abs. 1, 120 Abs. 2
Nr. 1, 74a Abs. 1 Nr. 4 GVG.

« §129a StGB (ggf. iVm § 129b StGB)

— BKA nur bei international organsierten Taten, § 4 Abs. 1 Nr. 3a BKAG
oder bei Auslandstaten ohne Gerichtsstand im Inland, § 4 Abs. 1 Nr. 4
BKAG.

— GBA uneingeschrinkt, §§ 142a Abs. 1, 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG.
* §§ 89a, 89b StGB
— BKA unzusténdig.

— GBA nur bei ,besonderer Bedeutung”, §§ 142a Abs. 1, 120 Abs. 2
Nr. 1, 74a Abs. 1 Nr. 2 GVG.

148 a A. Pieroth, in: Jarass/Pieroth, Art. 87 GG Rn 6, der die Zustindigkeit des
BKA aus der Ermittlungsbefugnis des GBA ableitet und somit einen Gleichlauf
beider Zustiandigkeiten erreicht.

149 BGH, NJW 2001, 1359, 1360.

150 Werthebach/Droste, in: Bonner Kommentar, Art. 73 GG Rn 129.

I51 Lerche, in: Maunz/Diirig Art. 87 GG Rn 137.

152 Ausfiihrlich zu den strafrechtlichen Zustindigkeiten sieche oben C. III. 3. ff.
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Problematisch ist also vor allem § 129a StGB, denn hier sind beide Be-
horden in den Féllen des internationalen Terrorismus von sich aus zustdndig.
Das BKA ist hier gerade nicht auf den GBA angewiesen, sondern kann von
sich aus entsprechende Ermittlungen aufnehmen, auch wenn der GBA als
zustdndige Staatsanwaltschaft jedoch weiterhin die Leitungsbefugnis inne
hat. Hier sind also sowohl Situationen mdglich, in denen das BKA von sich
aus ermittelt, der GBA von sich aus ermittelt oder beide Behdrden gleich-
zeitig nebeneinander denselben Sachverhalt ermitteln.

¢) Differenzen bei der Bewertung von Tatbestandsmerkmalen
durch Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt

Dabei kann es gerade dann zu komplexen Problemen kommen, wenn es
um die Bewertung der Tatbestandsmerkmale geht, die die jeweilige Zustén-
digkeit der beteiligten Behorden tiberhaupt erst begriinden.

Besonders deutlich wird dies am Begriff des ,,Tatverdachts®. Vorausset-
zung der Zustdndigkeit von GBA und BKA nach § 120 GVG beziehungs-
weise § 4 Abs. 1 BKAG ist nicht das Vorliegen der enumerativ aufgezéhlten
Straftaten, sondern das Vorliegen eines entsprechenden (einfachen) Tatver-
dachts im Sinne von § 152 Abs. 2 StPO. Ein solcher liegt vor, wenn zurei-
chende tatséchliche Anhaltspunkte (Tatsachen) vorliegen, die nach krimina-
listischer Erfahrung die Moglichkeit des Vorliegens einer verfolgbaren
Straftat begriinden konnen!53. Dabei steht nach iiberwiegender Meinung
den Strafverfolgungsbehdrden bei der Beurteilung ein gewisser Spielraum
zul34, Das gilt auch fiir das BKA im Rahmen des § 4 Abs. 1 BKAG!.
Hier stellt sich die Frage, welche Folgen es hat, wenn GBA und BKA das
Vorliegen der Voraussetzungen eines Tatverdachts unterschiedlich bewerten.

Dass dies keine rein akademische Frage ist, zeigt ein bekannt geworde-
ner Fall aus der jiingeren Vergangenheit im Bereich der Strafverfolgung
hinsichtlich des internationalen Terrorismus. So hatte das BKA am 20. Ja-
nuar 2000 dem GBA einen Bericht zu der von Osama Ben Laden gefiihr-
ten terroristischen Vereinigung ,,al Quaeda® mit Bezug zur Bundesrepublik
Deutschland vorgelegt mit dem Bemerken, ,,durch staatsanwaltliche Er-
mittlungen (gegebenenfalls im Rahmen eines Strukturverfahrens) die per-
sonellen und wirtschaftlichen Zusammenhdnge zu konkretisieren“156. Am

153 BVerfG, NJW 2004, 1517, 1518. Ausfiihrlich zu den Anforderungen an den
Tatverdacht D. II. 2. a).

154 BGH, NJW 1970, 1543; BGH, NJW 1989, 96, 97; a.A. Storner, ZStW 108
(1996), 516.

155 Ahlf, § 4 BKAG Rn 15.

156 Bundestags-Drucksache 14/7247, 31.10.2001, S. 2.
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08. Juni 2000 legte das BKA dem GBA erneut einen Bericht ,,zu den Ak-
tivititen islamistische Extremisten in Deutschland vor*157. In beiden Fillen
lehnte der GBA die Aufnahme ecines Ermittlungsverfahrens oder Struk-
turermittlungsverfahrens ab!58, da es nach Ansicht des GBA an einem An-
fangsverdacht flir Straftaten aus seinem Zustdndigkeitsbereich fehlte!s.
Spéter stellte sich heraus, dass sich die vom BKA beantragten Ermittlun-
gen unter anderem auch gegen zwei Attentdter der Anschlidge vom 11. Sep-
tember 2001 hétten richten sollen!60,

Der Sachverhalt erdffnet eine Vielzahl von Fragestellungen und muss
gleichzeitig prézisiert werden. Das BKA hat nicht nur das Recht, sondern
auch die Pflicht der zustindigen Staatsanwaltschaft ihre Ermittlungsergeb-
nisse vorzulegen. Dies folgt fiir das BKA nicht nur aus § 4 Abs.3 S. 1
BKAG, sondern schon aus § 163 Abs. 2 S. 1 StPO, sowie aus der Leitungs-
befugnis der Staatsanwaltschaft!¢l. Die Vorlagepflicht nach § 163 Abs. 2
StPO soll sogar unabhingig davon bestehen, ob nach der Einschitzung der
Polizei noch ein Tatverdacht besteht!62. Daneben gibt es auch einen zweiten
Unterrichtungsweg speziell fiir das BKA. Dieses hat in seiner Strafverfol-
gungsfunktion nach § 13 Abs. 4, Abs. 1 S. 1 BKAG das BKA als Zentral-
stelle zu unterrichten, das wiederum nach § 2 Nr. 2 BKAG die zusténdige
Strafverfolgungsbehorde, wozu auch der GBA zihlt sofern er zustindig ist,
zu informieren hat.

Ein Umstand der Aufgrund der vorhandenen Datenlage nicht abschlie-
Bend geklart werden kann, ist, ob der GBA vom BKA in dessen Funktion
als Zentralstelle oder in dessen Funktion als Strafverfolgungsbehorde iiber
die Sachverhalte mit Beziigen zu § 129a iVm § 129b StGB informiert wur-
de. Doch ist die Frage im Ergebnis, wie gleich zu zeigen ist, eigentlich
unerheblich. Wenn das BKA als Zentralstelle Informationen erlangt hat,
muss es namlich wie gerade geschen die zustidndige Strafverfolgungsbehor-
de informieren. Dies wire in diesem Fall nicht nur der GBA, sondern nach
§4 Abs. 1 Nr.3a BKAG auch das BKA in der Strafverfolgungsfunktion
gewesen. Wenn das BKA den GBA in seiner Strafverfolgungsfunktion in-
formiert hitte entfiele dieser Zwischenschritt.

Jedenfalls ist es einhellige Meinung, dass das BKA bei einem Tatverdacht
hinsichtlich Straftaten nach § 4 Abs. 1 BKAG nicht nur ein Recht hat

157 Bundestags-Drucksache 14/7247, 31.10.2001, S. 2.
158 Bundestags-Drucksache 14/7247, 31.10.2001, S. 2.
159 Bundestags-Drucksache 14/7247, 31.10.2001, S. 2.
160 Bundestags-Drucksache 14/7247, 31.10.2001, S. 1.
161 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 2 Rn 2.
162 Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 163 StPO Rn 80a.



I. Zusammenarbeit im Ermittlungsverfahren 293

Ermittlungen vorzunehmen, sondern vielmehr sogar eine Ermittlungspflicht
besteht!63. Diese ist nur dann ausgeschlossen, wenn die Ubernahme des
Verfahrens aus tatsdchlichen Griinden nicht moglich ist'¢4, Das BKA muss
also grundsitzlich ab dem Bekanntwerden von tatsdchlichen Anhaltspunkten
fiir eine seine Zustdndigkeit begriindende Straftat Ermittlungen vornehmen.
Dies gilt erst einmal unabhéngig von der Zustdndigkeit der Staatsanwalt-
schaft. Das BKA hitte also neben der Information des GBA auch bereits
selbst Ermittlungen vorzunehmen, wenn es der Ansicht war, dass ein Tat-
verdacht hinsichtlich des Bestehens einer international organisierten terroris-
tischen Vereinigung bestand. Somit ist eigentlich davon auszugehen, dass
das BKA bereits vor der Information oder spétestens gleichzeitig ein eigenes
Ermittlungsverfahren eingeleitet haben muss.

Soweit ist die Rechtslage noch eindeutig. Fraglich sind jedoch mehrere
Aspekte, die gleichzeitig miteinander verkniipft sind. Wenn das BKA sich
gemél § 4 Abs. 1 BKAG fiir zustindig hélt, der GBA jedoch sich fiir un-
zustandig hilt, dann stellt sich zum einen die Frage, ob und wenn ja, in
welchem Umfang das BKA dann noch ermitteln darf und wenn ja, welche
Staatsanwaltschaft dann die Leitungsbefugnis inne hat.

aa) Rechtliche Bewertung eines von der Landespolizei
eingeleiteten Ermittlungsverfahrens

Betrachtet man, um die Komplexitdt zu verringern, erst einmal den Be-
reich auf Landesebene, so ergibt sich folgendes Bild. Nach § 163 Abs. 1
S. 1 StPO hat die Polizei das sogenannte ,,Recht des ersten Zugriffs* bei
einem Tatverdacht hinsichtlich einer strafbaren Handlung. Sie kann also
titig werden, ohne Auftrige der Staatsanwaltschaft abzuwarten und ihr ge-
setzlicher Auftrag entspricht insoweit dem der Staatsanwaltschaft nach
§§ 160 Abs. 1, 161 Abs. 1 StPO!65,

Die Behdrden und Beamten des Polizeidienstes sind als ,,verlangerter
Arm der Staatsanwaltschaft nicht nur bei Ausfiihrung einer Weisung dieser
Behorde titig, sondern auch dann, wenn sie nach § 163 Abs. 1 StPO ,,von
sich aus“ handeln; sie konnen nédmlich bei alltidglicher Kriminalitdt mit der
stillschweigenden Erméchtigung zur selbstdndigen Durchfiihrung der Er-
mittlungen ohne Benachrichtigung der Staatsanwaltschaft rechnen!66.

163 Anlf, § 4 BKAG Rn 15; Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, §4 RnS§;
Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 Nr. 3.

164 Allgemeines Rechtsprinzip abgeleitet aus dem romischen Rechtsgrundsatz
»impossiblium nulla est obligatio, dazu Ahlf, § 4 BKAG Rn 15.

165 Meyer-Gofner, § 163 StPO Rn 1; OLG Diisseldorf, VRS 69, 235, 237.

166 BVerwGE 47, 255, 263; Peters, StrafprozeB, § 24 III.
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Die Staatsanwaltschaft ist jedoch dessen ungeachtet Herrin des Ermitt-
lungsverfahrens und hat die volle Kontroll- und Leitungsbefugnis inne, sie
hat die umfassende Sachleitungskompetenz!¢’. Daneben trigt die Staatsan-
waltschaft die Verantwortung fiir das Ermittlungsverfahren nicht nur in
rechtlicher, sondern auch in tatsdchlicher Hinsicht!¢®, Das dufert sich in
dem Umstand, dass sich aus dem aus § 152 Abs. 2 StPO abgeleiteten Offi-
zialprinzip ergibt, dass auch wenn der erste Zugriff durch Beamte des Poli-
zeidienstes erfolgt, die Priifung der Voraussetzungen des Anfangsverdachts
der Polizei nicht origindr, sondern nur aus abgeleiteter Befugnis zustehen!9.

Dennoch hat die Staatsanwaltschaft ein von der Polizei eingeleitetes Er-
mittlungsverfahren wegen der Einheit und Unteilbarkeit des Ermittlungsver-
fahrens grundsitzlich auch als solches zu behandeln!70. Die Ermittlungen
der Polizei bilden stets eine Einheit mit den staatsanwaltschaftlichen Ermitt-
lungen, auch wenn sie ohne Auftrag der Staatsanwaltschaft vorgenommen
wurden!’!. Die Strafprozessordnung kennt gerade kein besonderes (krimi-
nal-)polizeiliches Ermittlungsverfahren!’2. Gleichzeitig ist die Polizei wie
sich aus § 163 Abs. 2 StPO ergibt nicht berechtigt ein aus eigener Initiative
eingeleitetes Ermittlungsverfahren selbstindig einzustellen, sondern muss
diese Abschlussentscheidung der Staatsanwaltschaft tiberlassen!?3. Daraus
ergibt sich also, dass die Staatsanwaltschaft nachdem sie von dem Ermitt-
lungsverfahren der Polizei Kenntnis erlangt hat, nicht lediglich die Uber-
nahme des Ermittlungsverfahrens ablehnen kann. Vielmehr muss sie das
Verfahren nach eingehender angemessenere Priifung nach § 170 Abs. 2 StPO
formlich einstellen, wenn sie keinen Anfangsverdacht im Sinne von § 152
Abs. 2 StPO erkennen kann.

bb) Rechtliche Bewertung eines vom Bundeskriminalamt
eingeleiteten Ermittlungsverfahrens

Betrachtet man nun die Ebene von GBA und BKA ergibt sich ein ganz
dhnliches Bild. Der § 163 StPO gilt fiir alle Behorden des Polizeidienstes

167 Griesbaum, in: Karlsruher Kommentar, § 163 StPO Rn 3; BGH, NStZ 1987,
286, 287, BGH, NJW 2003, 3142, 3143; BGH, NJW 2009, 2612, 2613.

168 Peters, StrafprozeB, § 24 1I1; BVerwG, NJW 1975, 893, 894.

169 Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545,
564.

170 BGH, NJW 2003, 3142, 3143; Griesbaum, in: Karlsruher Kommentar, § 163
StPO Rn 2; Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 163 StPO Rn 7.

171 Patzak, in: Beck’scher Online Kommentar, § 163 StPO Rn 1; Meyer-Gofner,
§ 163 StPO Rn 1; BVerwG, NJW 1975, 893, 894.

172 BVerwG, NJW 1975, 893, 894.

173 Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 163 StPO Rn 2.
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innerhalb ihres Aufgabengebietes und damit auch fiir das BKA!74. Die Um-
schreibung der strafprozessualen Ermittlungsaufgaben in § 4 Abs. 1 BKAG
konkretisiert fiir das BKA damit die Anwendbarkeit von §§ 161, 163 St-
PO!75. Somit gilt auch hier, dass die zustindige Staatsanwaltschaft, welche
im Bereich des § 129a iVm § 129b StGB der GBA gemal} §§ 142a Abs. 1,
120 Abs. 1 Nr. 6 GVG ist, ein vom BKA eingeleitetes Ermittlungsverfahren
aufgrund der Unteilbarkeit desselben als solches behandeln muss.

Fraglich ist jedoch, ob das BKA hier wie die anderen Polizeibehdrden mit
einer stillschweigenden Ermichtigung zur selbstéindigen Durchfiihrung der
Ermittlungen ohne Benachrichtigung der Staatsanwaltschaft rechnen darf.
Dagegen spricht, dass man bei terroristischen Straftaten nicht von alltagli-
cher Kriminalitdt bezogen auf den Gesamtkomplex der begangenen Strafta-
ten sprechen kann. Jedoch handelt es sich bezogen auf das BKA in seiner
Strafverfolgungsfunktion bei terroristischen Straftaten um eines seiner we-
sentlichen Aufgabengebiete, so dass es insoweit schon fast als alltdglich
bezeichnet werden kann. Dennoch gibt es wie auch oben bereits angespro-
chen im Verhéltnis von GBA zum BKA keine generelle Erméchtigung zur
Fithrung von Ermittlungsverfahren!76. Es verbleibt dem BKA jedoch in je-
dem Fall das Recht des ersten Zugriffs aus § 163 Abs. 1 StPO und insoweit
auch die Moglichkeit ein Ermittlungsverfahren einzuleiten.

In allen Fillen bleibt jedoch der GBA bei Straftaten nach § 129a iVm
§ 129b StGB die zustdndige Staatsanwaltschaft. Dem GBA sind diese Falle
ndmlich ohne Ausnahme nach §§ 142a Abs. 1, 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG zuge-
wiesen. Lediglich wenn der GBA ,,in Sachen von minderer Bedeutung* den
Fall ausdriicklich gemal § 142a Abs. 2 Nr. 2 GVG abgibt, ist eine Staatsan-
waltschaft auf Landesebene zustdndig. Diese Abgabe ist jedoch nicht in das
Ermessen des GBA gestellt, sondern zwingend gesetzlich vorgeschrieben!7.
Sie darf nur erfolgen, wenn die Voraussetzungen vorliegen und kein Abga-
beverbot nach § 142 Abs. 3 GVG vorliegt! 78,

Betrachtet man den eingangs geschilderten Fall aus dem Jahr 2000, so
konnte man im ersten Moment annehmen, es handele sich um einen nega-

174 Patzak, in: Beck’scher Online Kommentar, § 163 StPO Rn 2; Meyer-Gofner,
§ 163 StPO Rn 13.

175 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 4 Rn 4; Ahlf, § 4 BKAG Rn 4; Rie-
gel, Bundespolizeirecht, § 5 Nr. 2.

176 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 1. f).

177 Boll, in: Lowe/Rosenberg, § 142a GVG Rn 10; Kissel/Mayer, § 142a GVG
Rn 3.

178 Zum Begriff der minderen Bedeutung, Schmid/Schoreit, in: Karlsruher-
Kommentar, § 142a GVG Rn 7.
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tiven Kompetenzkonflikt, da der GBA einen Fall nach § 129a iVm § 129b
StGB nicht ibernehmen wollte.

Die eigentliche Problematik liegt jedoch an einer anderen Stelle begriin-
det. Das BKA hatte kein Ermittlungsverfahren eingeleitet, obwohl es der
Auffassung war, dass ein ihre Zustindigkeit begriindender Tatverdacht nach
§ 4 Abs. 1 Nr.3a BKAG vorliegen wiirde. Das BKA hat also tatséchlich
gegen seine Ermittlungspflicht verstolen, wenn die eigene Auffassung zum
Sachverhalt zutreffend war.

Der GBA dagegen hat lediglich die ihm vorgelegten Hinweise bewertet.
Ein Ermittlungsverfahren war mangels eines fiir ihn erkennbaren Tatver-
dachts nicht einzuleiten. Ebenso wenig musste ein Ermittlungsverfahren
eingestellt werden, da ein solches — mangels Einleitung durch das BKA —
gar nicht bestand.

d) Bedeutung der Aufsichtsbehdrden fiir die Zusammenarbeit
zwischen Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt

Zu dem eingangs geschilderten Sachverhalt gab es auch eine Kleine An-
frage mehrerer CDU-Abgeordneter des Bundestags. Dort wurde unter ande-
rem die Frage aufgeworfen, ob das Bundesministerium des Inneren oder das
Bundesministerium der Justiz aufsichtsrechtliche Mafinahmen eingeleitet
hatte oder hitte einleiten miissen!7°.

Hier soll nun der Frage nachgegangen werden, welche Bedeutung die
Aufsichtsbehorden von BKA und GBA fiir deren Zusammenarbeit haben.
Die Besonderheit konnte sich soweit aus dem Umstand ergeben, dass fiir
beide Strafverfolgungsinstitutionen jeweils unterschiedliche Behdrden zu-
standig sind.

Fiir das BKA ergibt sich dessen Aufsichtsbehdrde direkt aus dem Grund-
gesetz. Das Bundeskriminalamt steht ndmlich geméB Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG
unter (fakultativer) bundeseigener Verwaltung. Aus der Zugehorigkeit zum
Rechtstrdger Bund folgt eine umfassende Steuerungsmacht des Bundes
durch eine Fachaufsicht des zustdndigen Ressortministers iiber seine nicht
selbst rechtsfiahigen Organisationseinheiten!80. Diese umfassende Aufsicht
wird vom Bundesministerium des Inneren als Bundesbehorde im Bereich
der inneren Sicherheit wahrgenommen. Innerhalb des BMI ist die Abteilung
,Offentliche Sicherheit“ (OS) zustindig. AuBerdem ist der Prisident des
BKA nach § 54 Abs. 1 Nr. 7 BBG politischer Beamter. Er muss sich gemal3

179 Bundestags-Drucksache 14/7247, 31.10.2001, S. 3.
180 [pler, in: Maunz/Diirig, Art. 87 GG Rn 67.



I. Zusammenarbeit im Ermittlungsverfahren 297

§ 30 Abs. 1 BeamtStG in Erfiillung seiner Aufgaben in fortdauernder Uber-
einstimmung mit den fiir ihn einschldgigen grundlegenden kriminalpoliti-
schen Ansichten und Zielsetzungen der Regierung befinden. Auflerdem kann
der Préisident des BKA aufgrund seiner Stellung als politischer Beamter
jederzeit ohne ndhere Begriindung in den einstweiligen Ruhestand versetzt
werden.

Das Aufsichtsrecht hinsichtlich des GBA ergibt sich aus dem Gerichtsver-
fassungsgesetz. Nach § 147 Abs. 1 Nr. 1 GVG steht dem Bundesminister
der Justiz die Aufsicht und Leitung hinsichtlich des Generalbundesanwalts
und der Bundesanwilte zu. Aulerdem erlaubt § 146 GVG dem Bundesjus-
tizminister, dem GBA Weisungen zu erteilen. Dabei ist allerdings das Wei-
sungsrecht nicht unbeschrinkt gegeben!8!. Letztlich teilt der GBA auch das
Schicksal des Bundeskriminalamtsprisidenten und ist ebenso wie dieser
gemél § 54 Abs. 1 Nr. 5 BBG iVm § 30 Abs. 1 BeamtStG politischer Be-
amter, steht also in einem besonders engen Abhadngigkeitsverhiltnis zum
zustdndigen Ministerium und der Bundesregierung.

Allerdings sind die Befugnisse der Aufsichtsbehorden nicht grenzenlos.
Schon grundsétzlich bezieht sich die Fachaufsicht auf die rechtméBige und
zweckmiéBige Erledigung der Verwaltungsaufgaben, wihrend sich die
Dienstaufsicht auf die innere Ordnung, die allgemeine Geschiftsfithrung
und die Personalangelegenheiten der Behorde bezieht!$2. Auch wenn das
Weisungsrecht gegeniiber der Staatsanwaltschaft weiterhin genutzt wird!$3,
setzt doch die besondere Stellung der Staatsanwaltschaft als Organ der
Rechtspflege den Befugnissen der Aufsichtsbehdrde zusétzliche Grenzen.

Bei Fragen wie der Einleitung eines Ermittlungsverfahrens ist der GBA
an Recht und Gesetz, in diesem Fall an § 152 Abs. 2 StPO gebunden. Dar-
an kann auch eine Weisung durch das Bundesjustizministerium nichts an-
dern. Der GBA wiirde sich sogar, wenn es an einem Tatverdacht fehlt,
wegen ,,Verfolgung Unschuldiger” (§ 344 StGB) strafbar machen!84. Daher
ist er, wie alle Beamten, nicht dazu verpflichtet, Anweisungen auszufiihren,
die straf- oder ordnungswidrigkeitenrechtlich relevant sind. Auch in der
umgedrehten Konstellation kann ein GBA nicht ein Ermittlungsverfahren
einstellen, wenn weiterhin ein Tatverdacht besteht, da insoweit das Legali-

181 Ausfiihrlich zur Weisungsgebundenheit von Staatsanwilten allgemein: Krebs,
S. 1{f. Dazu siehe auch oben B. 1. 4. ¢).

182 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 22 Rn 32.

183 Maier, ZRP, 2003, 387.

184 Vergleiche die weiteren Strafvorschriften, die in diesem Zusammenhang
Bedeutung erlangen konnen: ,,Vollstreckung gegen Unschuldige” (§ 345 StGB)
.Rechtsbeugung® (§ 339 StGB) und ,,Strafvereitelung im Amt“ (§ 258a StGB). Dazu
Roxin/Schiinemann, Strafverfahrensrecht, § 9 Rn 12f.
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tatsprinzip flir die Weiterfithrung des Verfahrens streitet!85. Das bedeutet fiir
das Verhiltnis von GBA zur Aufsichtsbehorde, dass im Endeffekt im Be-
reich der Strafverfolgung nur Weisungen zuldssig sind soweit sie Ermes-
sens- oder Auslegungsfragen betreffen!86.

Aber auch im Bereich des BKA ist das Weisungsrecht soweit es die Straf-
verfolgungstitigkeit des BKA nach § 4 Abs. 1, Abs. 2 BKAG betrifft durch
die Vorschriften der Strafprozessordnung begrenzt. Soweit es hinsichtlich
des BKA die Ermittlungspersonen des GBA in einem konkreten Verfahren
betrifft steht allein diesem ein umfassendes und uneingeschrianktes Wei-
sungsrecht in Bezug auf ihre auf die Sachverhaltserforschung gerichtete
strafverfolgenden Tétigkeit zu!87. Auch auBerhalb dieser Beziehung kann
jedoch das Bundesministerium des Inneren in diesem Bereich nur sehr be-
grenzt Weisungen erteilen, da die zwingenden Voraussetzungen der Straf-
prozessordnung auch die repressive Tatigkeit des BKA begrenzen. Insoweit
gelten dieselben Voraussetzungen wie gerade beim GBA skizziert.

Betrachtet man also die Mdoglichkeiten der Aufsichtsbehérden im Bereich
der Strafverfolgung, so sind diese trotz der gesetzlichen Ausgangslage be-
grenzt. Uber die Vorschriften der Strafprozessordnung beziehungsweise des
Gerichtsverfassungsgesetzes konnen sich auch die Aufsichtsbehdrden nicht
hinwegsetzen. Insoweit verbleiben vor allem bei Auslegungs- und Ermes-
sensentscheidungen Moglichkeiten, auf Ermittlungen von GBA oder BKA
Einfluss zu nehmen. Letztlich muss im Zustdndigkeitsbereich von GBA und
BKA auch immer beachtet werden, dass deren Tétigwerden auch grundge-
setzlich abgesichert sein muss, also eine Anordnung, die iiber deren Zustin-
digkeitsbereich hinausreicht, zusidtzlich gegen die Verfassung verstoBt, da
eine solche die foderalistische Kompetenzverteilung angreifen wiirde. Bezo-
gen auf den konkreten Fall im Bereich des Ermittlungsverfahrens gegen Al
Quaeda waren die Moglichkeiten von BMJ und BMI begrenzt. Die Auf-
sichtsbehorden hétten zwar den GBA zu einer erneuten Priifung der Voraus-
setzungen etwa des § 152 Abs. 2 StPO anleiten konnen. Eine ecigene Ein-
schiatzung zur Frage des Vorliegens eines Tatverdachtes hinsichtlich § 129a
StGB hitten sie jedoch nicht vornehmen und an die Stelle der Auffassung
des GBA setzen konnen.

185 Ulrich, DRIiZ 1988, 368, 369.

186 Martin, in: Glanzmann, Ehrengabe fiir Heusinger, S. 85, 95.

187 BGH, NJW 2009, 2612, 2613; Erb, in: Lowe/Rosenberg, Vor § 158 StPO
Rn 33; § 161 StPO Rn 46; § 163 StPO Rn 7; Griesbaum, in: Karlsruher-Kommentar,
§ 163 StPO Rn 2.
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4. Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt im Ermittlungsverfahren
im Ausland

GBA und BKA sind immer 6fter gezwungen auch im Ausland Ermittlun-
gen durchzufithren. Gerade im Bereich des internationalen Terrorismus er-
langt diese Tatigkeit eine immer gréflere Bedeutung. So waren Beamte von
GBA und BKA in dem Verfahren wegen der gescheiterten Anschlidge auf
Regionalziige vom 31. Juli 2006 bei der im Libanon stattfindenden Verneh-
mung des mutmaBlichen Mittiters des hier in Deutschland verurteilten
Haupttiters anwesend gewesen!$8. Auch im Verfahren gegen die sogenann-
te ,,Sauerlandgruppe® waren Vertreter des BKA sowohl bei Vernehmungen
von Zeugen in Usbekistan wie auch in Kasachstan anwesend!8%. Das BKA
kann fiir diese Tatigkeit nicht zuletzt auf 65 Verbindungsbeamte in 51 Staa-
ten weltweilt zuriickgreifen!90.

Bei Vernehmungen und anderen Beweiserhebungen im Ausland sind je-
doch vielfdltige Vorschriften der internationalen Rechtshilfeabkommen zu
beachten, da GBA und BKA im Ausland als deutsche Ermittlungsbehdrden
keinerlei Ermittlungsbefugnis haben. Zwar gibt es innerhalb der EU mittler-
weile ein neues europdisches Rechtshilfeiibereinkommen!®!, das eine wich-
tige Vereinfachung bringt!®2. Darin ist normiert, dass sich sowohl die Be-
weiserhebung als auch die Beweisverwertung gemill Art. 4 Abs. 1 EU-
RhUbk nach dem Recht des ersuchenden Staates richten, wenn diese Vor-
schriften in dem Gesuch ausdriicklich angegeben werden!®3. Falls die
Anwendung deutschen Rechts bei der Beweiserhebung jedoch aufgrund
entgegenstehender Vorschriften des ersuchten Staates nicht moglich ist,

188 Miindliche Urteilsbegriindung, OLG Diisseldorf, 6. Strafsenat, III-VI 5/07, 2
StE 7/07-3, S. 7, dazu siche unten H. II.

189 Denso, Die Zeit, Nr. 16, 08.04.2009 ,,.Vom verbotenen Baum*, zur Sauerland-
gruppe siche unten H. III.

190 Bundestags-Drucksache, 16/10252, 17.09.2008, S. 8.

191 Europiisches Rechtshilfeiibereinkommen (EU-RhUbk) des Rates vom 29.05.
2000. Umgesetzt in deutsches Recht am 2.2.2006, BGBI. 11 2005, S. 661. Allerdings
ist das Ubereinkommen bisher noch nicht in allen EU-Mitgliedsstaaten umgesetzt
und daher die Anwendung noch nicht flaichendeckend moglich.

192 Bereits davor gab es eine Vielzahl weiterer europdischer Rechtshilfeabkom-
men, vgl. das Rechtshilfeabkommen des Europarates vom 20.04.1959 (BGBI. II
1964, 1369; 1386) und das Zusatzprotokoll 17.03.1978, sowie das zweite Zusatzpro-
tokoll vom 08.11.2001. Eine Ubersicht iiber die Abkommen sowie hinsichtlich der
Geltung gegeniiber den verschiedenen Staaten findet sich etwa bei Schomburg, NJW
2005, 3262.

193 BGH, NStZ 2007, 417; Beulke, Jura 2008, 653, 663; Diemer, in: Karlsruher-
Kommentar § 136 StPO Rn 26a.
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verbleibt es gemiB Art. 4 Abs. 3 EU-RhUbk bei der gleich darzustellenden
Rechtslage auBerhalb der Geltung des EU-RhUbk!%4.

Trotz der neusten Vereinfachungen ist die Rechtslage bei Beweiserhebun-
gen innerhalb der EU, insbesondere die Frage der Zustidndigkeiten, dennoch
weiterhin schwierig und wird etwa durch Richtlinien (insb. die Richtlinien
fiir den Verkehr mit dem Ausland in strafrechtlichen Angelegenheiten, Ri-
VASt) in diesem Bereich weiter prézisiert!®>. Auch im Schengener Durch-
fiihrungsiibereinkommen (SDU) finden sich dazu in den Art. 48ff. SDU
weitere Regelungen, die die Rechtshilfeabkommen fiir den Schengenraum
erginzen.

AuBerhalb der Geltung des europdischen Rechtshilfelibercinkommens
gilt das Gesetz tiber die internationale Rechtshilfe in Strafsachen (IRG).
Fir Beweiserhebungen im Ausland wéhrend eines Strafverfahrens gilt da-
bei § 59 IRG. Anders als beim EU-RhUbk richtet sich hier grundsitzlich
die Beweiserhebung nach dem Recht des auslédndischen Staates, wéhrend
sich die Beweisverwertung nach deutschem Recht richtet, wenn nicht aus-
nahmsweise der ausldndische Staat die Beweiserhebung an Bedingungen
gekniipft hat!96. Dabei kann es zu Problemen kommen, wenn die Beweis-
erhebung zwar im ausldndischen Staat den Regeln der dortigen Gesetze
entspricht, jedoch den Vorschriften der Strafprozessordnung widerspricht!7.
Fraglich ist dabei insbesondere das Eingreifen eines Verwertungsverbotes
im deutschen Prozess. Der BGH lésst jedoch regelméBig geniigen, dass die
Beweiserhebung den Gesetzen des ausldandischen Landes!8 und den grund-
legenden rechtsstaatlichen Formlichkeiten entsprochen hat (deutscher ordre
public)!%9.

Schon an diesen kurzen Ausfithrungen wird erkennbar, dass die Probleme
vielféltig sind und weit liber die Beteiligung von GBA und BKA hinausrei-

194 Diemer, in: Karlsruher-Kommentar § 136 StPO Rn 26a.

195 Vgl. zu den zukiinftigen Plinen wie etwa dem ,,Vorschlag fiir den Rahmen-
beschluss des Rates fiir die Europdische Beweisanordnung zur Erlangung von Sa-
chen, Schriftstiicken und Daten zur Verwendung in Strafverfahren v. 14.11.2003,
KOM(2003), 688, Ahlbrecht, NStZ 2006, 70. Zum EU-Griinbuch, Glef3, ZStW 114
(2002), 131.

196 Bose, ZStW 115 (2003), 148, 149; Glep, in: Samson, FS Griinwald, S. 197,
202.

197 Glef3, in: Samson, FS Griinwald, S. 197, 201f.; Bose, ZStW 114 (2002), 148.

198 BGHSt 7, 15, 16; BGHSt 35, 82, 86; BGH, NStZ 1983, 181; BGH, NStZ
1986, 376; kritisch Glefs, ZStW 115 (2003), 131, 135; ebenso Sommer, StraFo 2003,
351, 353.

199 Schliichter, in: SK-StPO § 251 StPO Rn 38; Bdse, ZStW 114 (2002), 148,
151; Vogel, in: Griitzner/Potz, Internationaler Rechtshilfeverkehr in Strafsachen, Vor
§ 1 IRG Rn 37f.
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chen. Selbst wenn die Voraussetzungen fiir die Rechtshilfeersuchen vorlie-
gen, sind solche Verfahren langwierig und erbringen nicht immer den er-
hofften Erfolg. Gerade im Verkehr mit auBlereuropidischen Staaten gibt es
dazu manchmal nur geringe Hilfsbereitschaft, da dort die Rechtshilfsgesu-
chen nicht von der unabhingigen Justiz, sondern von auf nationale Interes-
sen bedachten Stellen, wie etwa Geheimdiensten, gepriift werden. Insgesamt
ist zu diesem Thema jedoch wegen der Vielzahl der Probleme, die GBA und
BKA zwar auch aber nicht in besonderem Malle betreffen, daher auf die
einschldgigen Publikationen zu dieser Thematik zu verweisen2%0.

5. Zusammenfassung zur Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt im Ermittlungsverfahren

Mit diesen Ausfiihrungen findet die Betrachtung der Zusammenarbeit von
BKA und GBA im strafrechtlichen Ermittlungsverfahren ihr vorldufiges
Ende. Bisher wurde jedoch nur die Zusammenarbeit von GBA und BKA in
einem normalen Ermittlungsverfahren unter BJs-Register beleuchtet. Die
Randbereiche im Vorfeld eines Ermittlungsverfahrens sowie im Bereich der
Gefahrenabwehr folgen noch, ebenso wie die Zusammenarbeit im gerichtli-
chen Hauptverfahren. Dabei zeigt jedoch schon der Umfang der bisherigen
Ausfiihrungen, dass es sich bei der Arbeit im Ermittlungsverfahren um den
wesentlichen Teil der strafrechtlichen Zusammenarbeit hinsichtlich des Vor-
gehens gegen den internationalen Terrorismus handelt. Gerade im vom GBA
gefithrten Ermittlungsverfahren werden die Weichen fiir die spéteren Verfah-
rensabschnitte gestellt. Vielfach wird sogar vertreten, dass Fehler in diesem
Verfahrensstadium spéter nur schwerlich wieder korrigiert werden kdnnen
und teilweise sogar das Hauptverfahren determinieren20!.

Betrachtet man die Zusammenarbeit von GBA und BKA im Ermittlungs-
verfahren unter dem Blickwinkel, dass ein Grofteil der nach § 129a (ggf.
iVm § 129b) StGB gefiihrten Ermittlungsverfahren nicht zur Anklage gelan-
gen, sondern iberdurchschnittlich viele Verfahren eingestellt werden202,
dann bekommt die rechtsstaatliche Ausgestaltung dieses Verfahrensab-
schnitts, mangels einer spéteren gerichtlichen Kontrolle in einem Hauptver-
fahren eine besondere Bedeutung. Zwar hat sich gezeigt, dass die Verfah-

200 Wilhitzki, in: Griitzner/Potz, Internationaler Rechtshilfeverkehr in Strafsachen
§§ 59 IRGAY.; Schiibel NStZ 1997, 105; Beulke, Jura 2008, 663; Bose, ZStW 114
(2002), 148.

201 Briining, ZIS 2006, 29, 30; Weiler, GA 1994, 561, 562; Riiping, ZStW 95
(1983) 894, 902; Schlothauer, in: Widmaier/Barton, Miinchener Anwaltshandbuch
Strafverteidigung, § 3 Rn 1; Schiinemann, Z1S 2009, 484, 488.

202 Dazu siche auch oben C. IV.
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rensleitung durch den GBA in Verfahren des internationalen Terrorismus
sehr viel ausgeprégter ist als dies vielfach auf Ebene der Polizei und Staats-
anwaltschaften der Lander der Fall ist. Insbesondere die herausragenden
Bedeutung der geschiitzten Rechtsgiiter, die mediale Priasenz und die direk-
te Unterstellung unter zwei Bundesministerien aufgrund der Stellung als
Bundesbehorde fiihren dazu, dass der GBA sich intensiv in die Durchfiih-
rung von Ermittlungen einschalten muss, auch wenn er die tatsdchliche
Ermittlungsarbeit seinen Ermittlungspersonen und dabei insbesondere dem
dafiir besonders ausgestatteten BKA {iiberldsst. Das von der Strafprozessord-
nung vorgesehene Leitbild der Zusammenarbeit von BKA und GBA findet
in den strafrechtlichen Ermittlungsverfahren hinsichtlich des internationalen
Terrorismus noch vielfach seine tatsdchliche Entsprechung.

Dennoch kann man sich teilweise nicht des Eindrucks erwehren, dass die
Verfahren von GBA und BKA auch politisch beeinflusst sind. Dabei geht es
weniger um konkrete Einzelweisungen wie etwa die Vorwiirfe der Verteidi-
gung im Verfahren gegen die Sauerlandgruppe, die dem dortigen Bundesan-
walt Brinkmann vorhielten, seine Strafantréige entspriachen einer ,,politischen
Vorgabe“203. Vielmehr geht es darum, dass GBA und BKA selbst politisch
durchdrungen sind. Nicht nur die engen Beziehungen der Ministerien auf-
grund der Fachaufsicht und der Weisungskompetenzen sprechen dafiir. Auch
die vielen Verflechtungen im Bereich der Mitarbeiter, so gibt es eine Viel-
zahl von Wechseln aus den Ministerien zu GBA und BKA und zuriick,
belegen dies. Letztlich sind GBA und BKA als oberste Bundesbehorden
auch selbst Teil der Politik und miissen bei ihrem Handeln auch die Auflen-
wirkung beriicksichtigen. Das fithrt dann dazu, dass Erfolgsmeldungen wie
etwa ein erfolgreiches Vorgehen gegen eine terroristische Vereinigung zu
einem fundamentalen Schlag gegen den internationalen Terrorismus hochsti-
lisiert werden und andererseits gemachte Fehler nicht eingestanden oder
anderen zugeschoben werden. Wie sich etwa an den Budgetentwicklungen
des BKA zeigt, hat eine erfolgreiche Auflendarstellung nicht nur Prestige-
griinde. Insgesamt ist dies jedoch eine Entwicklung, die sich bei vielen
Behorden, die im Blickfeld des offentlichen Interesses stehen, beobachten
lasst und die nicht spezifisch bei GBA und BKA zu finden ist. AuBBerdem
ist gerade bei dem Handeln im Rahmen des strafrechtlichen Ermittlungsver-
fahrens durch die Strafprozessordnung grundsitzlich ein relativ enges Kor-
sett vorgegeben, das ein rechtsstaatswidriges Handeln kaum oder gar nicht
zulésst.

203 Zur Sauerlandgruppe unten H. III. Die Aussage machte der Verteidiger des
Angeklagten Fritz Gelowicz Hannes Linke am 09.02.2010 im Schlussvortrag der
Verteidigung. Bundesanwalt Brinkmann antwortete darauf ,,Wer hdtte mir die denn
machen sollen?*.
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Problematisch konnte es jedoch werden, wenn GBA und BKA dieses
Korsett verlassen und sich in Bereiche begeben, die gar nicht oder nur sehr
wenig reglementiert sind. Einer dieser Bereiche soll jetzt ndher beleuchtet
werden.

II. Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt und
Bundeskriminalamt im ,,Vorfeld des Ermittlungsverfahrens*

Wie bereits erkennbar geworden sein sollte, ist die Zusammenarbeit von
BKA und GBA im Ermittlungsverfahren ein kompliziertes Feld vielfdltiger
Konstellationen und Facetten. Noch etwas komplizierter wird es jedoch,
wenn man sich der Frage zuwendet, wie die Zusammenarbeit von BKA und
GBA im Bereich vor dem Bestehen eines Tatverdachts strukturiert ist.

Der Generalbundesanwalt und das Bundeskriminalamt sind soweit sie
hier betrachtet werden Strafverfolgungsbehorden. Als solche sind BKA und
GBA grundsitzlich an das Bestehen eines Tatverdachts gebunden. Das Er-
mittlungsverfahren beginnt erst dann, wenn wie es in § 152 Abs. 2 StPO
formuliert ist, ,,zureichende tatsichliche Anhaltspunkte fiir eine verfolgbare
Straftat vorliegen®. In der Praxis kommt es also durch Anzeigen, Mitteilun-
gen anderer Polizeien oder Staatsanwaltschaften oder eigene Wahrnehmung
dazu, dass sich Tatsachen ergeben, die bei Zugrundelegung der kriminalis-
tischen Erfahrung die Moglichkeit begriinden, dass jemand Téter oder Teil-
nehmer einer strafbaren Handlung ist. Dann beginnt die strafrechtliche Ta-
tigkeit von BKA und GBA.

Problematisch ist jedoch, dass in bestimmten Kriminalititsbereichen,
etwa im Bereich der Stralenverkehrs- oder Betdubungsmitteldelikte eine
reaktive Tétigkeit der Polizei, abgesehen von Zufallsfunden, kaum zu nen-
nenswerten Ergebnissen fiihrt. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass es bei
solchen Delikten regelméfig an einem individuellen Opfer fehlt, das Anzei-
ge erstatten konnte204, In diesen Kriminalitdtsbereichen ist die Polizei ange-
halten, von sich aus, das bedeutet durch proaktive Tétigkeit Anhaltspunkte
fiir Straftaten zu finden.

Vor dhnlichen Problemen stehen BKA und GBA bei der Strafverfolgung
im Phdnomenbereich des internationalen Terrorismus. Betrachtet man gera-
de die §§ 129 ff. StGB, zeigt sich, dass es aufgrund der Vorverlagerung des
Rechtsgiiterschutzes in diesen Delikten ebenfalls an einem individuellen
Opfer fehlt. Das gilt zumindest solange sich die Vereinigung noch im Sta-
dium der Planung etwa eines Anschlages vor dem strafbaren Versuch befin-

204 Meier, Kriminologie, § 5 Rn 32; Kiihne Starprozessrecht, § 18 Rn 308.3.
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det. Es ist ja gerade Ziel des ,,modernen Strafrechts” durch die vorgenom-
mene Vorverlagerung die Entstehung individueller Opfer zu vermeiden.
Damit einher geht jedoch der Verlust des wichtigsten Hinweisgebers im
Bereich der Strafverfolgung, des privaten Anzeigenerstatters. Das begriindet
dann fast zwangsldufig die Notwendigkeit fiir Polizei und Staatsanwalt-
schaft, wollen sie sich nicht auf Informationen anderer Sicherheitsbehdrden
verlassen, im Vorfeld des Bestehens eines Tatverdachts tdtig zu werden.

Das hier als ,,Vorfeld des Tatverdachts® umschriebene Gebiet stellt sich
als dauBerst umstritten dar. AuBBerdem sind viele Fragen ungeklért oder bisher
nur rudimentir behandelt. Dies gilt selbst fiir das Handeln von Polizei und
Staatsanwaltschaft im Vorfeld auf Lénderebene. Zusitzlich sind viele Be-
grifflichkeiten in der juristischen Literatur nicht eindeutig definiert, sondern
werden teilweise unterschiedlich gebraucht, was eine Auseinandersetzung
mit der Thematik zusétzlich erschwert.

Daher ist es unumginglich einen kurzen Uberblick iiber diesen Bereich
voranzustellen. Als erstes sollen die neuen ,,Spielarten” repressiver und
praventiver Tatigkeit dargestellt werden. Hier ist in gebotener Kiirze auf die
Bereiche der ,,Vorbereitung zur Gefahrenabwehr®, der ,,vorbeugenden Be-
kdmpfung von Straftaten®, der ,,Vorsorge fiir die kiinftige Strafverfolgung®
und der ,,Verhiitung von Straftaten® einzugehen. Erst durch die Darstellung
dieser Bereiche ist es iiberhaupt moglich, die anschlieBend folgenden Ver-
fahrensstadien, die im Vorfeld eines strafrechtlichen Ermittlungsverfahrens
angesiedelt sind, ordnungsgemél einordnen und bewerten zu konnen.

Daran anschlieBend folgt die Vorstellung der angesprochenen Verfahrens-
stadien ,,Vorermittlungen*, , Vorfeld- oder Initiativermittlungen* und die
sogenannten ,,Strukturermittlungen®. Wobei als erstes auf die grundsétzliche
Problematik in diesen Bereichen einzugehen ist, bevor dann speziell auf die
hier interessierende Zusammenarbeit von GBA und BKA in den Verfahrens-
stadien vor dem Bestehen eines Tatverdachts eingegangen werden kann.
Dabei sollen diese exemplarisch an einigen Entwicklungen in jlingster Zeit
untersucht werden.

Durch die nun folgenden Darstellungen in diesem Abschnitt wird es dann
auch moglich sein im néchsten Abschnitt, noch einmal unter einem anderen
Blickwinkel auf die nach dem 01. Januar 2009 geschaffene, neue Rolle des
BKA im Bereich der Gefahrenabwehr einzugehen. Durch die Zuweisung
von priaventiven Aufgaben im Bereich des internationalen Terrorismus an
das BKA stellt sich ndmlich die Frage, inwieweit das Handeln im Vorfeld
eines Tatverdachts speziell nach den §§ 129 ff. StGB und das Handeln zur
Abwehr von Gefahren des internationalen Terrorismus iiberhaupt noch ab-
gegrenzt werden kann oder ob eine solche Abgrenzung vielleicht aufgrund
dieser Entwicklung gar obsolet geworden ist.
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1. Spielarten priventiver und repressiver Titigkeit

Die iiberkommene juristische Literatur unterscheidet erst einmal grob
zwischen der praventiven Tatigkeit und der repressiven Téatigkeit. Eine prd-
ventive Tdtigkeit bedeutet Handeln zur Abwehr einer bestehenden Gefahr.
Man spricht vom Polizei- oder Ordnungsrecht. Die praventive Tatigkeit ist
damit prinzipiell auf die Zukunft bezogen. Dagegen bedeutet repressives
Handeln die Autklarung eines bestehenden Tatverdachts. Man spricht von
der Strafverfolgung. Die repressive Tétigkeit ist damit also grundsétzlich
auf die Vergangenheit gerichtet.

Schwieriger wird es bei doppelfunktionalen MaBBnahmen. Davon spricht
man bei einer Gemengelage, in der nicht auf den ersten Blick erkennbar ist,
ob es sich um ein praventives oder repressives Tatigwerden handelt. Eben-
falls problematisch ist die Einordnung bei solchen MaBinahmen, die auf den
ersten Blick neutral erscheinen. Bei beiden Konstellationen grenzt die herr-
schende Meinung priaventives und repressives Handeln mit der Frage nach
dem ,,Schwerpunkt der MaBnahme* ab205. Eine solche Abgrenzung ist im
konkreten Einzelfall vor allem fiir die einschldgige Rechtsgrundlage sowie
auch fiir die Frage des einschldgigen Rechtswegs notwendig.

Bezogen auf den Gesamtkomplex der grundgesetzlichen Vorgaben ist die
Abgrenzung essentiell fiir die Frage der Gesetzgebungskompetenz. Repres-
sive Mallnahmen, also die Strafverfolgung, fallen nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 1
GG in die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes. Dagegen
ist die praventive Tatigkeit, das heiflit das Polizeirecht, traditionell gemé&f
Art. 30, 70 Abs. 1 GG den Landern vorbehalten, wenn man von den bereits
vorher dargestellten Ausnahmen im Zustdndigkeitsbereich des Bundeskrimi-
nalamts in Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a, 10 GG und der Bundespolizei in Art. 73
Abs. 1 Nr. 5 GG einmal absieht.

Trotz dieser in ihren Grundstrukturen relativ einfachen Abgrenzung haben
sich in den letzten Jahrzehnten eine ganze Reihe neuer Tatigkeitsfelder
entwickelt, deren Einordnung in einen der beiden traditionellen Bereiche
zunehmend umstritten ist.

Die sogenannte Vorbereitung auf die Gefahrenabwehr ist dem Bereich
der Gefahrenabwehr zuzuordnen2%, Dabei handelt es sich um die Vorsorge
fiir den Fall, dass eine Gefahr auftritt. Eines der wichtigsten Aufgabenfel-

205 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 1 Rn 8 m.w.N.; Knemeyer, Polizei-
und Ordnungsrecht, Rn 122; Wohlers, in: SK-StPO, § 163 StPO Rn 24, 25;
Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, § 2 Rn 7f., 15. Jortzig/Kunze,
Jura 1990, 294, 297; VGH BW, NVwZ-RR 1989, 412, 413; VGH Miinchen, Bay-
VBI. 1986, 337f. Im Ergebnis auch schon BVerwG, NJW 1975, 893.

206 Wolter, in: Wolter, Zur Theorie und Systematik des Strafrechts, S. 267, 279.
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der in diesem Bereich ist die Erhebung und Speicherung von Informatio-
nen liber Einrichtungen und Personen, deren Kenntnisse zur Gefahrabwehr
bendtigt werden konnten207. Die Vorbereitung zu Gefahrenabwehr ist daher
zum Grofiteil auch bereits in den Polizeigesetzen der Linder gesetzlich
verankert208,

Sehr viel problematischer und gleichzeitig fiir diese Arbeit um einiges
relevanter ist die Kategorie der ,,vorbeugenden Bekdmpfung von Straftaten*.
Unter der vorbereitenden Verbrechensbekdmpfung lassen sich im weitesten
Sinne und negativ abgegrenzt die Félle fassen, die sich zwar mit der Auf-
klarung und Verhinderung von Straftaten befassen, jedoch nicht auf eine
Sachverhaltsermittlung aufgrund eines Anfangsverdachts gerichtet sind2%°.
Innerhalb der vorbeugenden Bekédmpfung von Straftaten werden die zwei
Kategorien ,,Verhiitung von Straftaten* und ,,Vorsorge fiir die kiinftige Straf-
verfolgung® unterschieden.

Erstere hier vorzustellende Kategorie ist die ,,Verhiitung von Straftaten*
durch die Sicherheitsbehorden. Dabei wird ein Téatigwerden der Sicherheits-
behorden umschrieben, durch das es erst gar nicht zu einem schédigenden
Ereignis in der Form der Begehung von Straftaten kommen soll210. Die
Kategorie erfasst also solche Maflnahmen, die die drohenden Rechtsgutsver-
letzungen in einem Stadium erfassen, in dem es noch nicht zu strafwiirdi-
gem Unrecht gekommen ist2!!,

Das Bundesverfassungsgericht und ein Grofteil der Literatur ordnen die-
sen Bereich den Ladndern beziehungsweise dem Landesgesetzgeber zu, da
dafiir keine ausdriickliche Gesetzgebungskompetenz des Bundes im Grund-
gesetz besteht und damit nach Art. 30, 70 GG die Lander zustindig sind?!2.
Der Begriff der ,,Verhiitung von Straftaten™ findet sich daher auch in zahl-
reichen Polizeigesetzen der Lénder. Aulerdem auch im Gesetz zur Bundes-
polizei in § 1 Abs.5 BPolG sowie neuerdings auch in §4a Abs.1 S.2
BKAG. Im Bundeskriminalamtsgesetz ist folgerichtig auch geregelt, dass
das BKA in seiner Zentralstellenfunktion nach § 2 Abs. 1 BKAG auch bei

207 Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, F Rn 210.

208 Fiir Baden-Wiirttemberg etwa in §§20 IV Nr. I iVm § 37 Abs. 1 S. 1 PolG
oder fir Nordrhein-Westfalen bereits in der generellen Aufgabenzuweisung in § 1
Abs. 1 PolG. § 1 Abs. 1 PolG NRW lautet ,,.Die Polizei hat [...] die erforderlichen
Vorbereitungen fiir die Hilfeleistung und das Handeln in Gefahrenféllen zu treffen.
Siehe auch § 1 Abs. 1 S.2 PolgBbg, § 1 Abs. 1 S.2 HSOG, § 1 Abs. 1 S.2 Nds-
SOG, § 1 Abs. 1 Nr. 3 PolGSachsen.

209 Rief, in: Dannecker/Langer, FS Otto, S. 955, 964.

210 Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, E Rn 199.

211 BVerfG, NJW 2005, 2603, 2605.

212 BVerfG, NJW 2005, 2603, 2605; Paeffgen, JZ 1991, 437, 441; Wiirtenber-
ger/Heckmann, Rn 179.
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der Verhiitung von Straftaten zusténdig ist. Innsoweit iibernimmt es ndmlich
lediglich eine Servicefunktion fiir die Lénderpolizeien, die sich an deren
Zustiandigkeiten orientiert.

Sehr viel umstrittener ist der Regelungsstandort der zweiten hier darzu-
stellenden Kategorie im Bereich der vorbeugenden Bekdmpfung von Straf-
taten. Unter den Begriff der ,,Vorsorge fiir die kiinftige Strafverfolgung*
werden solche MaBnahmen gefasst, die aus Anlass der Ermittlungen in ei-
nem konkreten Strafverfahren vorgenommen werden, aber — iiber die Sach-
verhaltsaufklarung in diesem Verfahren hinaus oder allein — auch der Auf-
klarung in moéglichen kiinftigen Strafverfahren wegen eines konkreten Tat-
verdachts dienen sollen?!3.

Normen, die der Vorsorge fiir die kiinftige Strafverfolgung dienen, finden
sich in wachsendem Umfang in der Strafprozessordnung, aber auch in an-
deren Gesetzen. So gibt es dies etwa in §§ 81b Alt 2, 81g Abs. 1, 484 StPO
sowie in den §§ 492 ff. StPO, die das staatsanwaltlichen Verfahrensregister
regeln. Soweit das BKA nach den § 4 BKAG strafverfolgend tétig wird,
kann es nach der Regelung in § 20 BKAG Daten auch fiir die Vorsorge fiir
kiinftige Strafverfahren speichern.

Waihrend das Bundesverfassungsgericht und Teile der Literatur den Be-
reich der Strafverfolgungsvorsorge als Annex des Strafverfahrensrechts ge-
mal Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG ansechen und damit dem Bundesgesetzgeber
zuschlagen?!4, rechnen viele Polizeigesetze der Lénder und Grofteile der
Literatur dies dem Bereich des Gefahrenabwehrrechts zu2!5. Der Streit liegt
vor allem darin begriindet, dass es bei den unter den Begriff der ,,Vorsorge
fur die kiinftige Strafverfolgung® gefassten Maflnahmen um solche einer
Gemengelage geht, die sich nicht eindeutig einem der zwei libergeordneten
Bereiche zuordnen lassen. Vielmehr fehlt es fiir beide Bereiche an den sie
konstituierenden Kriterien: Fiir die Zuordnung zum Strafprozess am Tatver-
dacht und fiir die Zuordnung zum Polizeirecht am Bestehen einer konkreten
Gefahr.

2. Verfahrensstadien im Vorfeld des Ermittlungsverfahrens

Zeigt sich, dass schon die iibergeordneten Begrifflichkeiten unklar sind,
setzt sich dies auf der Ebene des strafrechtlichen Ermittlungsverfahrens fort.

213 Rief, in: Dannecker/Langer, FS Otto, S. 955, 964.

214 BVerfG NJW 2005, 2603, 2605; Rief3, in: Dannecker/Langer, FS Otto,
S. 955, 966. Zoller, Informationssysteme, S. 92, Wolter, in: SK-StPO, Vor § 151
StPO Rn 160.

215§ 1 Abs. 1 PolgNRW, § 36 Abs. 1 Nr. 2 PolgBW; Wiirtenberger/Heckmann,
Rn 181; BVerwG, NJW 1967, 1192; Paeffgen, JZ 1991, 437, 443.
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Betrachtet man das Handeln von Polizei und Staatsanwaltschaft im Vorfeld
eines strafrechtlichen Ermittlungsverfahrens, beginnen die Differenzen
schon bei den verwendeten Bezeichnungen. Leider werden diese ndmlich
keinesfalls einheitlich verwendet, sondern teils mit unterschiedlichen Be-
deutungen belegt, was das Verstindnis der dahinterstehenden Problematik
nicht erleichtert.

a) Der Beginn des strafrechtlichen Ermittlungsverfahrens

Das strafrechtliche Ermittlungsverfahren beginnt nach iiberkommenem
Verstindnis mit dem Bestehen eines (einfachen) Tatverdachts iSv § 152
Abs. 2 StPO. Der Tatverdacht ist die Mindestvoraussetzung fiir das Tatig-
werden von Polizei und Staatsanwaltschaft und fiir den Einsatz aller straf-
prozessualen Zwangsmittel2!6. Gleichzeitig 16st das Bestehen eines Tatver-
dachts nach dem Legalitétsprinzip die Verfolgungspflicht aus. Die Strafver-
folgungsbehorden sind verpflichtet, ein Ermittlungsverfahren einzuleiten.

Uber den Inhalt des Tatverdachts iSv § 152 Abs. 2 StPO besteht weitge-
hend Einigkeit. Grundvoraussetzung ist das Vorliegen ,,zureichender tatsdich-
liche Anhaltspunkte®. Es miissen also Tatsachen gegeben sein?!7, wobei schon
entfernte Verdachtsgriinde geniigen?!8. Vermutungen oder kriminalistische
Hypothesen sind jedoch fiir sich niemals ausreichend, um einen Tatverdacht
zu begriinden?!®. Daher lautet eine verbreitet Definition des Tatverdachts,
dass dieser gegeben ist, wenn Tatsachen vorliegen, die nach kriminalistischer
Erfahrung die Moglichkeit des Vorliegens einer verfolgbaren Straftat begriin-
den konnen?20, Dabei steht nach iiberwiegender Meinung den Strafverfol-
gungsbehorden bei der Beurteilung ein gewisser Spielraum zu?2!.

Ein Anfangsverdacht muss sich nicht notwendigerweise gegen eine be-
stimmte Person richten?22. Es kann auch ein blofler tatbezogener Tatver-
dacht vorliegen. Die Strafdrohung des § 344 StGB erfasst ndmlich nur
Handlungen gegen bestimmte Personen, nicht jedoch Handlungen gegen
unbekannt?23.

216 Grof3, in: Widmaier, FS Dahs, S. 249, 265.

217 Walder, ZStW 95 (1983), 862, 867; Meyer-Gofiner, § 152 StPO Rn 4.

218 BVerfG, NJW 1994, 784.

219 Schoreit, in: Karlsruher Kommentar, § 152 StPO Rn 31.

220 BVerfG, NJW 2004, 1517, 1518.

221 BGH, NJW 1970, 1543; BGH, NJW 1989, 96, 97; a.A. Storner ZStW 108
(1996), 516; ausfiihrlich zum Streitstand Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des
rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545, 565 ff.

222 Beulke, in: Lowe/Rosenberg § 152 StPO Rn 23.
223 Schoreit, in: Karlsruher Kommentar, § 152 StPO Rn 31.
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Die Voraussetzungen des Tatverdachts konnen also als durch Rechtspre-
chung und Lehre weitestgehend konkretisiert und geklért angesehen werden,
wenn auch in einzelnen Randbereichen noch unterschiedliche Auffassungen
bestehen.

Gleichzeitig wird auch deutlich, dass die Voraussetzungen der Strafpro-
zessordnung an den Verdachtsgrad, der fiir die Einleitung eines Ermittlungs-
verfahrens erforderlich ist, nicht allzu hoch sind. Lediglich die Notwendig-
keit des Vorhandenseins von Tatsachen, wobei selbst entfernte Indizien
ausreichen sollen224, stellt dabei die hochste Hiirde dar. Eine wirkliche
Eingriffsschwelle stellen die Verdachtsanforderungen daher praktisch nur in
den seltensten Féllen dar?25

b) Vorermittlungsverfahren

Wendet man sich dem Bereich der Vorermittlungen zu, so sind es gerade
die ,zureichenden tatséichlichen Anhaltspunkte®, die fiir dieses im Vorfeld
des Ermittlungsverfahrens liegende Verfahrensstadium als zu hoch angese-
hen werden.

Das Ziel der Durchfiihrung von Vorermittlungen ist die Erforschung des
Anfangsverdachts und damit die Klarung der Frage, ob ein Ermittlungsver-
fahren einzuleiten ist?26, Die Strafverfolgungsbehdrden werden nédmlich in
der Praxis zum Teil mit Fallgestaltungen konfrontiert, in denen sich mit den
vorhandenen Informationen nicht abschlielend kldren ldsst, ob zureichende
tatsdchliche Anhaltspunkte gegeben sind??7. Daher konnte eigentlich ein
Ermittlungsverfahren nicht eingeleitet werden.

Haufige Fallgestaltungen in denen eine solche Konstellation gegeben ist,
sind etwa die Anzeigenerstattungen durch Privatpersonen??8, schidigende
Ereignisse im Umweltbereich, Brandmeldungen, Berichterstattungen in den
Medien oder Vermisstenanzeigen?2. In solchen Féllen stellt sich die Frage,
ob trotz des Fehlens eines Tatverdachts Ermittlungen dahingehend zuldssig

224 Meyer-Gofiner, § 152 StPO Rn 4 sowie § 261 StPO Rn 24.

225 Zoller, StraFo 2008, 15, 19.

226 Wolter, in: Kreuzer/Jager, Brauneck-Ehrengabe, S. 501, 511; sehr ausfiihrlich
zur Problematik der Vorermittlungen Haas, S. 5 ff.

227 Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545,
557 nennt den Zeitpunkt der Vorermittlungen ,,eine sokratische Situation, in der die
Behorde weil3, dass sie noch nicht alles zur Kldrung der Verdachtsfrage Notwendige
weil}“.

228 Zoller, Informationssysteme, S. 128.

229 Keller/Griesbaum, NStZ 1990, 416, 417. Vorermittlungen unter AR-Akten-
zeichen werden zudem gefiihrt bei Verfahren gegen Abgeordnete Politiker oder be-
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sind, ob sich die Verdachtsmomente insoweit verdichten lassen, dass die
Einleitung eines Ermittlungsverfahrens veranlasst ist?30. Werden solche
Ermittlungen vorgenommen, spricht man von Vorermittlungen beziehungs-
weise dem Vorermittlungsverfahren.

Eine ausdriickliche gesetzliche Regelung fiir das Vorermittlungsverfahren
findet sich in der Strafprozessordnung nicht?3!. Anhaltspunkte fiir Vorer-
mittlungen finden sich aber auBerhalb formeller Gesetze. So geben die
,,Gemeinsamen Richtlinien der Justizminister und -senatoren und der Innen-
minister und -senatoren iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft
und Polizei bei der Verfolgung der Organisierten Kriminalitit™ eine Defini-
tion des Begriffs der Vorermittlungen ohne jedoch das Wort selbst zu ver-
wenden. Anlage E Nr. 6.2 zu RiStBV lautet:

,,Bleibt nach Priifung der vorliegenden Anhaltspunkte unklar, ob ein Anfangsver-
dacht besteht, und sind Ansitze fiir weitere Nachforschungen vorhanden, so
konnen die Strafverfolgungsbehdrden diesen nachgehen. In solchen Féllen besteht
keine gesetzliche Verfolgungspflicht. Ziel ist allein die Klidrung, ob ein Anfangs-
verdacht besteht“232,

aa) Zuléssigkeit von Vorermittlungen

Die lediglich intern verbindlichen Richtlinien besagen jedoch nichts dar-
iiber, ob Vorermittlungen auf Grundlage der geltenden Gesetze iiberhaupt
zuldssig sind. Vorwegzuschicken ist jedoch, dass die Durchfiihrung von
Vorermittlungen heute Alltag in der Praxis von Staatsanwaltschaft und Po-
lizei ist. Dabei merkt Grofs jedoch an, dass alleine aus dieser ,,unsdglichen
Praxis“233 nicht gefolgert werden kann, dass diese auch zuldssig ist.

Trotz der fehlenden ausdriicklichen gesetzlichen Regelungen werden Vor-
ermittlungen ganz {iberwiegend fiir zuldssig erachtet?34. Zum einen soll sich
aus § 159 StPO der allgemeingiiltige Gedanke ableiten lassen, dass die

kannte Personlichkeiten um diese nicht sofort einer Stigmatisierung durch ein Er-
mittlungsverfahren auszusetzen, dazu Lange, S. 27 ff.

230 Meyer-Gofiner, § 152 StPO Rn 4a.

231 Anders etwa im Steuerstrafverfahren, vgl. § 208 Abs. 1 Nr. 3 AO ,,Aufgabe
der Steuerfahndung (Zollfahndung) ist [...] die Aufdeckung und Ermittlung unbe-
kannter Steuerfille”; dazu Quedenfeld/Fiillsack, Rn 146 ff.

232 Anlage E zur RiStBV u.a. abgedruckt in Meyer-Gofner, StPO, Anhang 12,
S. 2080, 2085.

233 Grof3, in:Widmaier, FS Dahs, S. 249, 260.

234 Senge, in: Michalke, FS Hamm, S. 701, 704; Diemer, NStZ 2005, 667; Lan-
ge, DRIZ 2002, 264; Lange, S. 70; Meyer-Gofiner, § 151 StPO Rn 4a; Pfeiffer/Han-
nich, in: Karlsruher Kommentar, StPO Einleitung Rn 33; Erb, in: Lowe/Rosenberg,
§ 163 StPO Rn 18; LG Offenburg, NStZ 1993, 506.
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Staatsanwaltschaft bei Kenntniserlangung von einem Sachverhalt, der noch
keine zureichenden tatsichlichen Anhaltspunkte beinhaltet, weiter aufkléren
miisse, ob sich der Anfangsverdacht einer Straftat begriinden lasse?3. Zum
anderen streite flir die Zuldssigkeit von Vorermittlungen auch das Legalitits-
prinzip?36. Das Legalitdtsprinzip gebiete ab dem Vorliegen eines Anfangs-
verdachts gerade eine Pflicht zum Einschreiten. Also begriinde es als Kehr-
seite dieser Verpflichtung eine Befugnis zur Beschaffung aller fiir eine
sachgerechte Beurteilung verfligbaren Erkenntnisse?37. Daraus wird dann
weitergehend sogar der Schluss gezogen, dass es nicht nur ein Recht zu
Vorermittlungen, sondern sogar eine Vorermittlungspflicht gebe, da sonst
keine Gewihr mehr fiir eine gleichméBige Strafrechtspflege bestehe?38.

Ein Teil der Literatur hilt Vorermittlungen grundsétzlich fiir unzulédssig239.
In der Strafprozessordnung sei geregelt, dass das Ermittlungsverfahren an
das Vorliegen eines Tatverdachts gekoppelt sei. Der § 159 StPO sei als
Begriindung nicht geeignet, da sich eine Verallgemeinerung dieser Ausnah-
mevorschrift verbiete. Vielmehr sei aus § 159 StPO der Gegenschluss zu
ziehen, dass Vorermittlungen grundsitzlich, wegen des Vorbehalts des Ge-
setzes, unzuldssig sind?40. AuBerdem seien die Anforderungen an den An-
fangsverdachts bereits als solche sehr niedrig, was die Durchfiihrung von
Vorermittlungen bei richtiger Gesetzesauslegung obsolet mache. Gegen ein
Vorermittlungsverfahren wird schlussendlich eingewendet, dass dies vor
allem genutzt werden kénne, um die Rechte, die ein Ermittlungsverfahren
dem Beschuldigten und seinem Verteidiger gewdhrt, hinauszuzdgern oder
ganz zu verweigern24l.

Letztlich sprechen die besseren Argumente fiir eine grundsétzliche Zulds-
sigkeit von Vorermittlungen. Soweit es tatsdchlich Sachverhaltskonstellatio-
nen gibt, in denen zwar tatsdchliche Anhaltspunkte vorliegen, die die Mog-
lichkeit einer Straftatbegehung begriinden konnen, diese tatsdchlichen An-
haltspunkte nicht zureichend sind, gebietet der Gleichheitsgrundsatz eine
weitere Priifung des Sachverhalts. Ansonsten wiirde es ndmlich weitestge-
hend vom Zufall abhéngen, ob es zur Einleitung eines Ermittlungsverfahrens
kommt242, Dafiir streitet auch das in der Strafprozessordnung verankerte

235 Lange, S. 55; dieselbe DRiZ 2002, 264, 265.

236 Meyer-Gofiner, § 152 StPO Rn 2.

237 Diemer, NStZ 2005, 666, 667.

238 Pfeiffer/Hannich, in: Karlsruher Kommentar, StPO, Einleitung Rn 33.

239 Hellmann, Strafprozessrecht Rn 30; Schdfer, Die Praxis des Strafverfahrens
Rn 253; Walder, ZStW 95 (1983), 862, 867.

240 Jahn, in: Heghmanns, Handbuch zum Strafverfahren, Kap. 1, Rn 77.

241 Senge, in: Michalke, FS Hamm, S. 701, 702.

242 Keller/Griesbaum, NStZ 1990, 416, 417.
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Legalititsprinzip. Auf § 159 StPO sollte das Vorermittlungsverfahren aller-
dings nicht gestiitzt werden, da eine eindeutige Auslegung der Norm, wie
oben dargelegt, nicht mdglich erscheint.

bb) Zulidssigkeit von Grundrechtseingriffen
im Vorermittlungsverfahren

Die Zulidssigkeit der Durchfiihrung von Vorermittlungen besagt jedoch
nichts dariiber, ob in diesem Verfahren Grundrechtseingriffe vorgenommen
werden diirfen. Dies betrifft insbesondere und vor allem die die Frage, ob
strafprozessuale ZwangsmaBnahmen bereits im Vorermittlungsverfahren
eingesetzt werden diirfen.

Die wohl herrschende Ansicht differenziert hinsichtlich der Zuléssigkeit
nach der Schwere der Grundrechtseingriffe243. So sollen im Vorermittlungs-
verfahren wegen des Grundsatzes des Vorbehalts des Gesetzes aus Art. 20
Abs. 3 GG tiefgreifende oder schwerwiegende Grundrechtseingriffe generell
unzuléssig sein.

Unterhalb dieser Grenze werden Grundrechtseingriffe {iberwiegend fiir zu-
lassig erachtet. Dies wird vor allem fiir Eingriffe in das Grundrecht auf infor-
mationelle Selbstbestimmung (Art. 2 Abs. 1 iVm Art. 1 Abs. 1 GQG) vertreten.
Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts sei zwar fiir Grund-
rechtseingriffe grundsétzlich eine gesetzliche Erméchtigung erforderlich?44,
allerdings nur soweit es sich um ,,wesentliche* Bereiche handele?45. Wesent-
liche Bereiche seien jedenfalls dann nicht betroffen, wenn es tatsdchlich un-
mittelbar um die Abklarung weiterer Verdachtsmomente gehe und Malinah-
men vorgenommen werden, die fiir die Klarung der Frage des Vorliegens ei-
nes Anfangsverdachts geeignet erforderlich und angemessen sind246.

Richtigerweise sind jedoch im Vorermittlungsverfahren Grundrechts-
eingriffe oberhalb der Bagatellgrenze génzlich ausgeschlossen?4’. Da das

243 Lange, DRIZ 2002, 264, 270; Diemer, NStZ 2005, 666, 668; Jahn, in: Hegh-
manns, Handbuch zum Strafverfahren Kap. 1, Rn 77; ders., in: Albrecht/Fabricius,
Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545, 560; Grof3, in: Widmaier, FS Dabhs,
S. 249, 265; Meyer-Gofsner, § 151 StPO Rn 4a; Erb, in: Lowe/Rosenberg § 163 Rn 18.

244 Etwa BVerfGE 108, 282.

245 Ausflihrlicher zu dieser Begriindung Jahn, in: Heghmanns, Handbuch zum
Strafverfahren Kap. 1, Rn 72.

246 Grof3, in: Widmaier, FS Dahs, S. 249, 263; Jahn, in: Heghmanns, Handbuch
zum Strafverfahren, Kap. 1, Rn 79; derselbe, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des
rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545, 560f.; Lange, DRiZ 2002, 263, 271.

247 So auch Zoller, Informationssysteme, S. 130; Erb, in: Lowe/Rosenberg Vor
§ 158 StPO Rn 12¢; Wolter, in: Kreuzer/Jager, Brauneck-Ehrengabe, S. 501, 524;
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Vorermittlungsverfahren in der Strafprozessordnung nicht explizit geregelt
ist, fehlt es an einer gesetzlichen Erméchtigungsgrundlage. Nur eine solche
konnte auch Grundrechtseingriffe rechtfertigen. Warum gerade Eingriffe in
das Recht auf informationelle Selbstbestimmung keine Gesetzesgrundlage
benotigen, kann die herrschende Meinung nicht iiberzeugend darlegen, ohne
die bestehende Grundrechtsdogmatik zu unterlaufen. Auch das teilweise
vorgebrachte Argument, dass das Bundesverfassungsgericht in seinem
Volkszihlungsurteil von 1983 (!)248 dem Gesetzgeber eine Ubergangsfrist
zugebilligt habe?4?, kann an diesem Urteil nichts dndern. Gegen das Beste-
hen einer solchen Ubergangsfrist spricht, dass der Gesetzgeber spitestens
durch das Strafverfahrensénderungsgesetz von 1999250 die Moglichkeit ge-
habt hitte, entsprechende Anderungen gesetzlich zu normieren, da mit die-
sem Gesetz gerade dem fraglichen Bundesverfassungsgerichtsurteil im Be-
reich des Strafprozessrechts Rechnung getragen werden sollte?5!. Eine {iber
zwanzig Jahre andauernde Zeitspanne kann auflerdem nur schwerlich als
Ubergangsfrist bezeichnet werden.

Folglich sind Grundrechtseingriffe im Vorermittlungsverfahren generell
ausgeschlossen. Die Voraussetzungen des Anfangsverdachts in der Strafpro-
zessordnung sind gerade auch dafiir geschaffen, den Einzelnen vor schran-
kenloser Uberwachung zu schiitzen?52. Zu demselben Ergebnis kommen
auch die Justiz- und Innenminister der Lénder in der oben bereits zitierten
Anlage E Nr. 6.2 zur RiStBV. Diese lautet ndmlich weiter:

»[...] Strafprozessuale Zwangs- und Eingriffsbefugnisse stehen den Strafverfol-
gungsbehorden in diesem Stadium nicht zu“233.

Zuldssig sind im Vorermittlungsverfahren daher nur MalBnahmen ohne
Grundrechtsrelevanz oder mit Bagatellcharakter. Darunter sind insbesondere
solche Maflnahmen zu verstehen, die keinen personenbezogenen Anfangs-
verdacht voraussetzen, wie dies etwa auch bei § 159 StPO der Fall ist254,
Darunter fallen zum Beispiel die Anforderung von Gutachten oder die Nut-
zung offen zuginglicher Informationen. Auch ausdriicklich freiwillige infor-

ders. SK-StPO, Vor § 151 StPO Rn 156b; Senge, in: Michalke, FS Hamm, S. 701,
710; Wolfl, JuS 2001, 478, 481.

248 BVerfGE 65, 1.
249 Lange, DRIiZ 2002, 266, 271; BVerfGE 65, 1.

250 Gesetz zur Anderung und Erginzung des Strafverfahrensrechts (Strafverfah-
rensdnderungsgesetz) vom 02.08.2000, BGBI. I S. 1253.

251 Ausfithrlich zum StVAG 1999, Brodersen, NJW 2000, 2536.
252 Wolter, in: SK-StPO, vor § 151 StPO Rn 156a.

253 Anlage E zur RiStBV u.a. abgedruckt in Meyer-GoBner, StPO, Anhang 12,
S. 2080, 2085,

254 Erb, in: Lowe/Rosenberg, Vor § 158 StPO Rn 12c.
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matorische Befragungen sind regelmifBig zuldssig?s>. Daneben kommen als
hausinterne MafBnahmen die Einsichtnahme in nicht personenbezogene Ak-
ten oder interne Abklarungen in Betracht?¢. Dabei ist allerdings die Beizie-
hung von Akten mit personenbezogenen Daten ausgeschlossen, da darin ein
Eingriff in das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung liegt.
Mangels des Vorliegens einer Erméchtigungsgrundlage — die §§ 161, 163
StPO oder § 474 StPO setzen einen Anfangsverdacht voraus — sind solche
Eingriffe insgesamt unzulédssig2>’.

¢) Vorfeld- bzw. Initiativermittlungsverfahren

Zeitlich und rechtlich betrachtet noch weiter im Vorfeld des Ermittlungs-
verfahrens liegen die Vorfeldermittlungen, wobei auch der Begriff der Initia-
tivermittlungen groftenteils synonym gebraucht wird. Unter Vorfeld- bzw.
Initiativermittlungen werden Tétigkeiten gefasst, die darauf gerichtet sind,
Erkenntnisse fiir kriminelle Aktivitidten zu gewinnen, ohne dass hierfiir ein-
zelfallbezogene konkrete Sachverhalte unmittelbar Anlass geben?58. Die
bereits oben zitierte Anlage E zur RiStBV formuliert dies als Legaldefini-
tion der ,Initiativermittlungen® in Nr. 6.1 als ein Vorgehen, bei dem

,,Staatsanwaltschaft und Polizei von sich aus im Rahmen ihrer gesetzlichen Be-

fugnisse Informationen gewinnen oder bereits erhobene Informationen zusammen-
fiihren, um Ansétze zu weiteren Ermittlungen zu erhalten*29.

Es handelt sich also um ecine proaktive Tatigkeit der Polizei, die darauf
angelegt ist iiberhaupt erst Verdachtsgriinde im Sinne von § 152 Abs. 2 St-
PO zu ermitteln. Im Gegensatz zu Vorermittlungen sind Vorfeldermittlungen
also verdachtsunabhéngig. Durch diese soll festgestellt werden, ob iber-
haupt Anhaltspunkte fiir ein strafrechtlich relevantes Verhalten vorliegen260.
Es soll also der Frage nachgegangen werden, ob es jemals zum Vorliegen
der Voraussetzungen eines Tatverdachts kommen wird26!,

255 Zu informatorischen Befragungen auch BGH, NStZ 1983, 86 wonach es
,nicht unzuldssig [ist], eine Person, die zum Kreis der Tatverddchtigen gehdrt, in-
formatorisch zur Kldrung der Frage anzuhoren, ob gegen sie formlich als Beschul-
digte zu ermitteln ist“. Ausfiihrlich auch Semge, in: Michalke, FS Hamm, S. 701,
711; Zoller, Informationssysteme, S. 131.

256 Senge, in: Michalke, FS Hamm, S. 701, 710.

257 Senge, in: Michalke, FS Hamm, S. 701, 710.

258 Rief, in: Dannecker/Lange, FS Otto, S. 955.

259 Hervorhebung vom Verfasser, Anlage E zur RiStBV u.a. abgedruckt in
Meyer-Gofiner, StPO, Anhang 12, S. 2080, 2085.

260 Senge, in: Michalke, FS Hamm, S. 701, 704.

261 Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545,
555.
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Vergleichbar ist eine solche Vorgehensweise etwa mit der sogenannten
Schleierfahndung durch die Bundespolizei und die meisten Lénderpolizeien,
bei der ohne Tatverdacht oder das Bestehen einer Gefahr Kontrollen und
Identitétsfeststellungen allein aufgrund polizeilicher Lageeinschétzungen
durchgefiihrt werden kdnnen262,

Von Teilen der Literatur und der Praxis werden Initiativermittlungen ge-
rade im Bereich der Organisierten Kriminalitit und des Betdubungsmittel-
strafrechts fiir unverzichtbar gehalten. In diesen Deliktsbereichen gebe es
ndmlich kaum Anzeigen oder Zufallserkenntnisse203. Daher sei, um der
Strafverfolgungspflicht Geniige zu tun die Durchfithrung von Vorfeldermitt-
lungen zumindest auf solchen Kriminalitdtsfeldern absolut unumgénglich.

Abgesehen von dieser kriminalpolitisch geprigten Ansicht werden Vor-
feldermittlungen ganz iberwiegend fiir unzulédssig gehalten264. Dafiir spricht
zum einen die ginzlich fehlende gesetzliche Verankerung in der Strafpro-
zessordnung, die nach dem Grundsatz des Vorbehalts des Gesetzes jedoch
erforderlich wire sobald in Grundrechte eingegriffen wiirde?65. Zum anderen
ist das Gebiet der Ausforschung im Vorfeld ohne Tatverdacht und konkrete
Gefahr den Verfassungsschutzbehdrden beziehungsweise Nachrichtendiens-
ten durch den Verfassungsgeber zugewiesen worden260. Letztlich wiirden
sich Vorfeldermittlungen vom Prinzip her gegen Unverdédchtige richten und
damit einen Verstofl gegen die Unschuldsvermutung begriinden267. Vorfeld-
ermittlungen konnen bei richtiger Auslegung gar nicht mehr zum Gebiet der
repressiven Strafverfolgung gerechnet werden. Auch auf praventiver Ebene
begegnen solche Initiativermittlungen Bedenken, spétestens nach dem Ur-
teil des Bundesverfassungsgerichts zur priaventivpolizeilichen Rasterfahn-

262 g, oben B II. 1. a) und auBerdem ausfiihrlich zu den verdachtslosen Kontrol-
len auch Méllers, NVwZ 2000, 382. Daneben lassen sich als Beispiele fiir ver-
dachtslose Kontrollen etwa § 111 StPO, die Rasterfahndung oder Verpflichtung von
nicht tatverddchtigen Personen zur Abgabe von DNA-Proben anfiihren.

263 Forstenhdusler, Kriminalistik 1999, 738, 740; Pfeiffer/Hannich, in: Karlsru-
her Kommentar, StPO, Einleitung Rn 33; Lange, S. 23, 234.

264 Weflau, S.202; Zoller, Informationssysteme S. 132f.; Jahn, in: Heghmanns,
Handbuch zum Strafverfahren Kap. 1, Rn 73; Wolter, in: SK-StPO, Vor § 151 StPO
Rn 156; Schoreit, in: Karlsruher Kommentar, § 152 StPO Rn 18a; Keller/Griesbaum,
NStZ 1990, 416, 418; Weplau, in: SK-StPO, § 152 StPO Rn 21; Wélfl, JuS 2001,
478, 479.

265 Differenzierend zwischen der Schwere des Grundrechtseingriffs aber im Er-
gebnis insgesamt ablehnend Jahn, in: Heghmanns, Handbuch zum Strafverfahren,
Kap. 1, Rn 71-73; derselbe, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen
Strafrechts, S. 545, 556.

266 Wolter, in: SK-StPO, Vor § 151 StPO Rn 156. Zum Trennungsgebot siehe
unten E. I. 6.

267 Zoller, Informationssysteme, S. 132; Wolter, ZStW 107 (1995) 793, 825.
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dung?68, da jedenfalls eine hinreichend konkretisierte Gefahrenlage vorliegen
muss, sodass Ermittlungen ,,ins Blaue hinein“ ausscheiden miissen269,

d) Strukturverfahren

Letztlich ist noch auf das sogenannte Strukturverfahren beziehungsweise
auf die Strukturermittlungen einzugehen. Der Begriff der Strukturermittlun-
gen ist schillernd und wird oft (félschlicherweise) als Synonym fiir Initiativ-
ermittlungen verstanden?’. In der juristischen und insbesondere der (krimi-
nal-)polizeilichen Literatur wird der Begriff zwar vielfach verwendet, jedoch
oft ohne diesen ndher zu erkldren?’!. Entweder gehen die Verfasser davon
aus, dass der Begriff selbsterkldrend oder allgemeinkundig sei oder — so
darf jedoch zumindest teilweise vermutet werden — dass es fiir besser ge-
halten wird den Begriff nicht genauer zu definieren. Allerdings wirft dieser
eine ganze Reihe rechtlicher Fragen auf.

Bei Strukturermittlungen geht es nicht um die Aufkliarung einer einzelnen
Straftat beziehungsweise eines konkreten Tatverdachts, sondern um die Ab-
klarung einer vermuteten kriminellen oder doch zumindest kriminogenen
Struktur in organisationsverdidchtigen Vorfeld?72. Es sollen Strukturen orga-
nisierter Kriminalitdt aufgekldrt werden, die zur Organisation, zu Hinter-
minnern, zur systematischen logistischen Tatvorbereitung und Tatplanung
sowie zur moglichen organisierten Beuteverwertung gehoren?’3. Es geht
also um die Sammlung von Verdachtsgriinden gegen einen unbestimmten
Téterkreis274,

Dabei nimmt eine Strukturermittlung jedoch regelmiafig ihren Ausgangs-
punkt in dem Bestehen eines Tatverdachts im Sinne von § 152 Abs. 2 StPO
gegen eine bestimmte Person. Stellt sich dann heraus oder liegt zumindest
die Vermutung nahe, dass diese Person kein Alleintiter ist, sondern in eine
Gruppe oder kriminelle Struktur eingebunden ist, ist es fiir die Polizei nicht
nur wiinschenswert auch dieses Umfeld aufkldren zu konnen; vielmehr ist
es bei kriminellen Strukturen und Einbindungen in Gruppierungen nach

268 BVerfG, JZ 2006, 906.

269 Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 163 StPO Rn 17.

270 So leider Zoller, Informationssysteme, S. 132.

271 Siehe etwa als Beispiel fuir polizeiliche Literatur, Forstenhdusler, Kriminalis-
tik 1999, 738, 743; als Beispiel fiir juristische Literatur Roggan/Bergemann, NJW
2007, 876, 881.

272 Jahn, in: Heghmanns, Handbuch zum Strafverfahren, Kap. 1, Rn 82.

273 Ziercke, DuD 1998, 319, 321.

274 Schoreit, in: Karlsruher Kommentar, § 152 StPO Rn 31.
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Ansicht der Polizei ,,nicht einmal interessant noch erfolgreich diese einzelne
Straftat aufzukldaren®275.

Strukturermittlungen bewegen sich also weg von der Suche nach dem
einzelnen Beschuldigten hin zur groBflachigen Strukturanalyse276. Dies ist
nach kriminalistischer Erfahrung gerade im Bereich der Organisierten Kri-
minalitdt von entscheidender Bedeutung. So schreibt auch der Bundesrat in
seiner Begriindung fiir den Gesetzentwurf zur Bekdmpfung der Organisier-
ten Kriminalitdt, ,dass es den Strafverfahrensorganen ermdéglicht werden
muss, tiber die Peripherie der kriminellen Organisationen hinaus in deren
Kernbereich einzudringen, ihre Strukturen zu erkennen und zu zerschlagen
und die hauptverantwortlichen Straftdter, die Organisatoren, Finanziers und
im Hintergrund agierende Drahtzieher zu iiberfiihren*?’7. Dies ist nichts
anderes als eine Definition der Strukturermittlung oder der ,,operativen Kri-
minalitatsbekdmpfung®.

Die Nahe zu den gerade angesprochenen, nach der Strafprozessordnung
unzuldssigen Vorfeldermittlungen ist nicht von der Hand zu weisen. Der
Unterschied liegt darin, dass bei Vorfeldermittlungen Ermittlungen allein
aufgrund von Vermutungen oder kriminalistischer Erfahrungen vorgenom-
men werden. Es fehlt jedoch véllig an einem Tatverdacht im Sinne von
§ 152 Abs. 2 StPO. Dabei richtet sich eine Vorfeldermittlung allerdings re-
gelmiBig gegen eine bestimmte Person.

Die Rechtslage hinsichtlich Strukturermittlungen ist keinesfalls als geklart
anzusehen. Dies liegt nicht zuletzt an der mangelnden juristischen Aufmerk-
samkeit, aber vor allem an der Vielfdltigkeit moglicher Handlungsformen,
die unter den Begriff der Strukturermittlungen gefasst werden. Im Gegen-
satz zu Initiativermittlungen besteht hier regelmiBig ein Tatverdacht gegen
eine bestimmte Person. Dies ermdglicht und zwingt nach § 152 Abs. 2 StPO
zur Einleitung eines Ermittlungsverfahrens. Dabei gilt, dass in einem Er-
mittlungsverfahren das Sammeln von Verdachtsgriinden gegen einen unbe-
stimmten Téterkreis nicht grundsitzlich untersagt ist?78.

Ein mogliches Szenario in der Praxis ist etwa die rechtlich zuldssige
Einrichtung einer Telekommunikationsiiberwachung (TKU) nach § 100a
StPO gegen die tatverddchtige Person. Dabei werden dann zwangsldufig
auch Dritte, ndmlich die Gespriachspartner, mit iiberwacht. Gegen diese

275 Hebrok, S. 3; Sielaff, Kriminalistik 1989, 141, 142.
276 Hebrok, S. 3.
277 Bundesrats-Drucksache 1014/01 zum ,,Gesetzentwurf zur Bekdmpfung des

illegalen Rauschgifthandels und anderer Erscheinungsformen der Organisierten Kri-
minalitdt vom 15.07.1992, BGBI. I 1302.

278 Schoreit, in: Karlsruher Kommentar, § 152 StPO Rn 31; von Denkowski,
Kriminalistik 2004, 369, 370; Forstenhdusler, Kriminalistik 1999, 738, 739.



318 D. Zusammenarbeit von GBA und BKA bei der Strafverfolgung

kann sich dann wiederum aufgrund der Erkenntnisse ein Anfangsverdacht
ergeben, der wiederum die Einrichtung einer TKU gegen diese ermdglicht.
So kann sukzessive die ganze Organisation, in die der erste Tatverdédchtige
eingebunden war, erforscht und iiberwacht werden. Bei einem ersten Blick
auf die Regelungen der Strafprozessordnung ist eine solche Vorgehensweise
auch zuldssig. Insbesondere konnen selbst Zufallsfunde nach § 477 Abs. 2
S.2 StPO, der den Gedanken des hypothetischen Ersatzeingriffs normiert,
jedenfalls dann verwendet werden, wenn ebenfalls eine Katalogtat nach
§ 100a StPO vorliegt. Selbst wenn keine Katalogtaten vorliegt, konnen die
Zufallserkenntnisse zumindest als Spurenansatz verwendet werden?7.

Allerdings ist diese Betrachtung nicht abschlieBend. Diese Regelungen ha-
ben nidmlich tatsdchlich zuféllige Funde im Sinn. Bei Strukturermittlungen
wird jedoch gezielt nach solchen Zufallsfunden gesucht. Den Begriff Zufalls-
funde in diesem Zusammenhang zu verwenden wire ,,nicht blo3 fehlerhaft,
sondern eine Sprach-Farce*280. Es handelt sich um ,pseudo-zufillig Fun-
de“281. Diese Betrachtung wird dadurch bestérkt, dass es, um beim Eingangs
gebildeten Beispiel zu bleiben, sogar soweit geht, dass eine TKU nicht been-
det wird, sondern aus taktischen Erwégungen weiter geschaltet bleibt, ob-
wohl der Beschuldigte zweifelsfrei bereits iiberfithrt werden konnte?82. So
muss man insoweit zu dem Ergebnis kommen, dass eine so gefiihrte Struk-
turermittlung regelméBig nicht auf die strafprozessuale Erméachtigungsgrund-
lage gestiitzt werden kann, da die tatbestandlichen Voraussetzungen nur
scheinbar aber nicht tatsdchlich vorliegen283. Strukturermittlungen widerspre-
chen in einer solchen Form der Grundkonzeption der Strafprozessordnung
hinsichtlich der Bestimmung der Eingriffsvoraussetzungen?284,

Dies besagt jedoch nichts iiber die Zuldssigkeit anders gestalteter Struk-
turermittlungen etwa beim Einsatz einer Vertrauensperson, eines Verdeckten
Ermittlers oder bei einer anderen Vorgehensweise der Sicherheitsbehorden.
Vielmehr ist die Zulédssigkeit von Strukturermittlungen immer am konkreten
Einzelfall zu priifen. Eine generelle Aussage liber die Zuldssigkeit ist nicht
moglich. Insbesondere der Beurteilungsspielraum beim Tatverdacht und die
Einschitzungsprirogative der Ermittlungsbehdrden er6ffnen einen weiten

279 Meyer-Gofsner, § 477 StPO Rn 5.

280 In einem anderen Zusammenhang so auch Paeffgen/Gdrditz, KritV 2000, 65,
70.

281 Der Begriff stammt ebenfalls von Paeffgen/Gdrditz, KritV 2000, 65, 70.

282 Hebrok, S. 3.

283 Ebenfalls ablehnend jedoch insgesamt mit anderer Begriindung Hebrok,
S. 92; Ziercke, DuD 1998, 319, 321.

284 Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Strafrechts, S. 545,
562.
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Spielraum fiir solche Arten von Ermittlungen. Allerdings bleibt eine gene-
relle Skepsis angebracht. Die Grenze ist jedenfalls bei willkiirlichen oder
sachfremden Vorgidngen zu ziehen und wenn die Ermittlungen auf vollig
unbeteiligte Personen des Umfelds erstreckt werden?83,

Daneben ist zu beachten, dass viele Bundeslidnder mittlerweile zum Bei-
spiel die praventive Telekommunikationsiiberwachung in den Polizeigesetzen
verankert haben286. Dies ermoglicht, eine Strukturermittlung am Anfang zu-
mindest auch auf praventive Rechtsgrundlagen zu stiitzen und erst ab Beste-
hen eines Tatverdachts die strafprozessualen MaBBinahmen zu ergreifen?87.

Letztlich ist es auch moglich, die vorgestellten Verfahrensstadien zu kom-
binieren, etwa ohne tatsichliche Anhaltspunkte eine ganze kriminogene
Struktur auszuforschen. Eine solche Vorgehensweise begegnet dann doppel-
ten rechtsstaatlichen Bedenken.

e) Zusammenfassung zu Ermittlungen im Vorfeld

Bei all den vorgestellten Begriffen geht es — wertneutral gesprochen —
um eine Vorverlagerung des Zeitpunkts des Tétigwerdens der Sicherheits-
organe. Die neuen Formen der Kriminalitit und die ,verdnderte Be-
drohungslage*288 scheinen ein solches Vorgehen zu erfordern. Doch auch
wenn Vorermittlungen oder bestimmte Formen der Strukturermittlungen
nach bisherigen Betrachtung nicht grundsétzlich unzuldssig sind, bewegen
sie sich doch in einem verfassungsrechtlich bedenklichen Raum. Vor allem
deswegen sollte nicht die Praxis, sondern der Gesetzgeber eine Ausweitung
der Kompetenzen vornehmen; sofern er dies fiir zweckméBig erachtet. Dies
wiirde auch eine bessere rechtsstaatliche Kontrolle durch die Gerichte er-
moglichen, die bei dem Angreifen von Einzelmaflnahmen durch die Betrof-
fenen nicht in dem Mafle verwirklicht werden kann. Auflerdem wiirden
ausdriickliche gesetzliche Grundlagen auch den Strafverfolgungsbehorden
ein hoheres Mal3 an Vertrauen und Sicherheit in ihre Aufgaben und Kom-
petenzen bringen, wenn es um ein Handeln auBerhalb der Grenzen des
herkémmlichen Tatverdachts geht.

285 So auch Jahn, in: Albrecht/Fabricius, Jenseits des rechtsstaatlichen Straf-
rechts, S. 545, 563.

286 Vergleiche beispielhaft § 23a PolgBW oder § 34 ThiirPAG.

287 Ausfiihrlich zur Strukturermittlung aufgrund priaventiver TKU, von Den-
kowski, Kriminalistik 2004, 369.

288 Jorg Schonbohm (Innenminister des Landes Brandenburg), Schriftliche Fas-
sung des Vortrags auf der Konferenz der DGAP am 13 Januar 2006, S. 6.
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3. Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt
im Vorfeld internationaler terroristischer Straftaten

Nach dieser einleitenden Ubersicht iiber die wichtigsten Erscheinungsfor-
men eines vorverlagerten Tatigwerdens im Ermittlungsverfahren ist die
Betrachtung nun auf BKA und GBA zu fokussieren. Dabei ist zum einen
darzustellen, welche Besonderheiten sich insoweit fiir GBA und BKA erge-
ben und zum anderen welche Auswirkungen die Vorverlagerung auf die
Zusammenarbeit beider Behorden hat.

Auch die beiden Bundesbehdrden nehmen nédmlich fiir sich in Anspruch,
nicht ausnahmslos an die durch die Strafprozessordnung gezogene Grenze
des Tatverdachts gebunden zu sein?89. Gerade im Bereich des internationa-
len Terrorismus ist aus kriminaltaktischen und kriminalpolitischen Griinden
eine duflerst frithzeitige Strafverfolgung sinnvoll. Dies sollte bereits an den
Vorverlagerungstendenzen im Bereich des materiellen Strafrechts, speziell
im Bereich der §§ 129ff. StGB und §§ 89a, 89b StGB deutlich geworden
sein. Gerade bei geplanten terroristischen Anschlagen konnte ein Abwarten
bis zu (dem Versuch) der Straftat erhebliche individuelle Rechtsgutsverlet-
zungen zur Folge haben. Daher ist auch das Bundesministerium des Inneren
der Ansicht, dass ,,mehrere Vorginge mit islamistisch-terroristischen Bezii-
gen in der Vergangenheit hitten aufgekldrt werden konnen, wenn effektive
VorfeldmaBnahmen zur Verfiigung gestanden hétten*29,

a) Vorermittlungen von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt

»GBA und BKA fithren Vorermittlungen durch, wenn Hinweise auf in die Zustin-
digkeit des GBA fallende Straftaten bestehen, die der weiteren Konkretisierung
bediirfen oder, etwa weil sie aus vertraulichen nachrichtendienstlichen Erkenntnis-
sen herriihren, die aktuelle noch nicht strafprozessual verwertbar sind*291,

aa) Rechtliche Grundlagen der Vorfeldaktivitdten
von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt

Grundsétzlich ergeben sich aus der Stellung von BKA und GBA als Bun-
desbehorden im Bereich der Strafverfolgung fiir den Bereich der Vorfeldak-
tivititen keine anderen rechtlichen Ergebnisse als fiir ihre korrespondieren-

289 Griesbaum, in: Griesbaum, FS Nehm, S. 125, 131.
290 Gesetzesbegriindung fiir den Gesetzentwurf vom 12.10.2001 zum Terroris-
musbekdmpfungsgesetz, S. 10.

291 Tnterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 2. d).
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den Einrichtungen auf Lénderebene. Daher konnte eigentlich auf die oberen
Ausfiihrungen verwiesen werden. Doch wird gleich zu sehen sein, dass es
doch einige gravierende Unterschiede gibt.

Der Generalbundesanwalt ist als Staatsanwaltschaft an die Voraussetzun-
gen der Strafprozessordnung gebunden. Das bedeutet, dass die Einleitung
eines Ermittlungsverfahrens auch fiir ihn das Vorliegen eines Tatverdacht im
Sinne von § 152 Abs. 2 StPO voraussetzt. Gleichzeitig darf er jedoch mit
der hier vertretenen Meinung fiir sich in Anspruch nehmen, Vorermittlungen
durchzufiihren. Jedenfalls insoweit als es in diesem Verfahrensstadium zu
keinen Grundrechtseingriffen kommt.

Fir das Bundeskriminalamt gilt grundsitzlich dasselbe, soweit es in sei-
ner Strafverfolgungsfunktion aufritt. Soweit das BKA nach §4 Abs. 1,
Abs. 2 BKAG strafverfolgend tétig wird, ist es Polizei im Sinne der Straf-
prozessordnung und damit gleichsam an deren Voraussetzungen gebunden.

Es konnten sich fiir das BKA jedoch mdoglicherweise aus dem Bundeskri-
minalamtsgesetz Besonderheiten ergeben was den Bereich des Téatigwerdens
im Vorfeld des Tatverdachts betrifft. Bereits im Bundeskriminalamtsgesetz
von 1951292 Jautete § 4 Abs. 1 BKAG (1951):

,,Die vorbeugende Verbrechensbekdmpfung sowie die Verfolgung von strafbaren
Handlungen bleiben Sache der Lander*.

Diese Formulierung wurde auch im Bundeskriminalamtsgesetz von
1969293 beibehalten. Durch das Bundeskriminalamtsgesetz von 1973294
wurde die Formulierung allerdings um einen Halbsatz erginzt. § 5 Abs. 1
BKAG (1973) lautete damals:

,Die vorbeugende Verbrechensbekdmpfung und die Verfolgung von strafbaren
Handlungen bleiben Sache der Léander, soweit gesetzlich nichts anderes bestimmt
ist™.

Die Aufnahme des letzten Halbsatzes war wegen der Einfithrung von
origindren Zustdandigkeiten des BKA im Bereich der Strafverfolgung als
notwendig erachtet worden. Dennoch waren die Formulierungen damals
rein deklaratorischer Natur, da die grundsitzliche Zustiandigkeit der Lander
bereits verfassungsrechtlich vorgegeben war.

Allerdings lassen sich aus dem Vergleich des § 5 Abs. 1 BKAG (1973)
mit dem darauf folgenden § 5 Abs. 2 BKAG (1973) Riickschliisse auf die

292 Gesetz iber die Einrichtung eines Bundeskriminalpolizeiamts vom 08.03.
1951, BGBI. 1 S. 165, siche Anhang 3 (BKAG von 1951).

293 Gesetz iiber die Anderung des Gesetzes zur Einrichtung eines Bundeskrimi-
nalpolizeiamts vom 24.09.1969, BGBI. I S. 1717, siehe Anhang (BKAG von 1969).

294 Gesetz iiber die Einrichtung eines Bundeskriminalpolizeiamts vom 29.06.
1973, BGBI. 1 S. 704, siche Anhang 3 (BKAG von 1973).
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Frage finden, inwieweit das BKA auch zur vorbeugenden Verbrechensbe-
kdmpfung berufen ist. Der Anfang des § 5 Abs.2 BKAG (1973) lautete
namlich:

,Das Bundeskriminalamt nimmt die polizeilichen Aufgaben auf dem Gebiet der
Strafverfolgung (§§ 161, 163, 189 der StrafprozeBordnung) selbst wahr [...]“.

Betrachtet man diese Formulierungen, wird sichtbar, dass der Gesetzgeber
sprachlich schon damals zwischen der Strafverfolgung und der vorbeugen-
den Verbrechensbekdmpfung getrennt hat. So ergibt sich aus dem Vergleich
von § 5 Abs. 1 und § 5 Abs. 2 BKAG (1973), dass dem BKA nur die Auf-
gaben der Strafverfolgung iibertragen wurden. Es wurde durch die gewihlte
Formulierung auch noch einmal verdeutlicht, dass dem BKA keine Exeku-
tivaufgaben zu vorbeugenden Straftatbekdmpfung {ibertragen sind?%5. Schon
damals wurde iiberwiegend vertreten, dass ,alles, was der aktuellen Straf-
verfolgung vorangeht, dem Polizeirecht zuzuordnen ist“2%.

Das Bundeskriminalamtsgesetz von 1997297 hat jedoch die bisherige
Formulierung nicht ibernommen. Zusétzlich wurde der frithere § 5 Abs. 1
BKAG (1973) nicht mehr direkt bei den Normen zur Strafverfolgung, son-
dern in § 1 Abs. 3 BKAG (1997) gleichsam ,,vor die Klammer* gezogen,
um (weiterhin deklaratorisch) klarzustellen, dass diese Regelung fiir alle
Bereiche des Bundeskriminalamtsgesetzes gelten soll. Der § 1 Abs. 3 BKAG
lautet in der aktuellen Fassung:

,,Die Verfolgung sowie die Verhiitung von Straftaten und die Aufgaben der sons-

tigen Gefahrenabwehr bleiben Sache der Lander, soweit gesetzlich nichts anderes
bestimmt ist*.

Damit sind jedoch in der Sache keine Anderungen verbunden gewesen.
Der Begriff der ,,vorbeugenden Verbrechensbekdmpfung® wurde nur deswe-
gen ersetzt, weil er als missverstdndlich angesehen wurde. Dieser hitte
namlich die Vorstellung speisen kdnnen, vorbeugende Bekdmpfung sei nur
bei ,,Verbrechen im Sinne von § 12 StGB zuldssig??8. Daher wurde diese
Formulierung im BKAG von 1997 durch den Begriff der ,,Verhiitung von
Straftaten® ersetzt. Diese sprachliche Anderung hat jedoch keine Auswir-
kung auf das zu BKAG von 1973 gefundene Ergebnis. So lautet § 4 Abs. 1
BKAG dann auch:

295 Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 Nr. 2 a).

296 Denninger, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, E Rn 193,
vgl. auch § 1 Abs. 1 S.2 des ME in der Fassung des Vorentwurfs zur Anderung des
Musterentwurf (Stand 12.03.1986).

297 Gesetz liber das Bundeskriminalamt und die Zusammenarbeit des Bundes
und der Linder in kriminalpolizeilichen Angelegenheiten vom 07.06.1997, BGBI. I
S. 1650, sieche Anhang 3 (BKAG von 1997).

298 Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 Nr. 2 c) bb).
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,Das Bundeskriminalamt nimmt die polizeilichen Aufgaben auf dem Gebiet der
Strafverfolgung wahr [...]“.

Womit deutlich wird, dass auch hier die Verhiitung von Straftaten aus-
driicklich ausgeschlossen ist. Damit zeigt sich, dass fiir das BKA im Vor-
feldbereich keine anderen Grundsitze gelten als fiir die Polizei auf Landes-
ebene. Es lassen sich aus dem Bundeskriminalamtsgesetz keine zusétzlichen
Riickschliisse auf die Zuldssigkeit von Vorermittlungen, Initiativermittlungen
oder Strukturermittlungen entnehmen. Insoweit bleibt es also bei den allge-
meinen Ausfithrungen.

bb) Verfassungsrechtliche Besonderheiten bei Vorermittlungen
durch Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt

Auch bei BKA und GBA kommen Vorermittlungen dann in Betracht,
wenn die bei ihnen vorhandenen Informationen fiir sich genommen noch
keine ,,zureichenden tatscdchlichen Anhaltspunkte beinhalten, die die Bege-
hung einer Straftat als moglich erscheinen lassen* 2%, Ziel solcher Vorer-
mittlungen ist dann die Erforschung des Anfangsverdachts und damit die
Klarung der Frage, ob ein Ermittlungsverfahren einzuleiten ist300.

Nach oben vertretener Ansicht sind Vorermittlungen zwar aus Griinden
der Gleichheit generell zuldssig. Allerdings sind im Vorermittlungsverfahren
Grundrechtseingriffe nur unterhalb der Bagatellgrenze erlaubt. An dieser
Stelle der Betrachtung konnte man auch fiir die Frage der Zuldssigkeit von
Vorermittlungen durch GBA und BKA stehen bleiben.

Allerdings sind BKA und GBA Bundesbehdrden. Thre Stellung als Straf-
verfolgungsorgane ist eine verfassungsrechtliche Ausnahme von der grund-
satzlichen Zustindigkeit der Lénder. Fiir das BKA ergibt sich dies aus
Art. 73 Abs. I Nr. 10 GG und Art. 87 Abs. I S.2 GG, so dass es jedenfalls
dann zustdndig ist, wenn eine zentrale Verbrechensbekdmpfung erforderlich
ist301, Das BKA ist also nur fiir die in § 4 Abs. 1 BKAG normierten Straf-
taten zustdndig, bei denen es sich um {iberregionale oder internationale
handelt, deren Strafverfolgung zentral wahrgenommen werden muss302,

Die Zustdndigkeit des GBA fiir die Strafverfolgung ergibt sich dagegen
nicht einmal ausdriicklich aus dem Grundgesetz. Auch Art. 96 Abs. 5 GG

299 5. oben D. II. 2. b) aa).
300 Wolter, in: Kreuzer/Jager, Ehrengabe fiir Brauneck, S. 501, 511.
301 Werthebach/Droste, in: Bonner Kommentar, Art. 73 GG Rn 129.

302 Riegel, Bundespolizeirecht, § 5 1. a); Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG,
§ 4 Rn 2; ausfiihrlich zur verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit des neuen § 4 Abs. 1
Nr. 5 BKAG Paeffgen, StV 2002, 336, 340; Middel, S.247.
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begriindet diese Zusténdigkeit nicht, sondern setzt sie stillschweigend vor-
aus. Allerdings wird iibereinstimmend vertreten, dass dem Bund auf dem
Gebiet des Staatsschutzes die Zustiandigkeit kraft Natur der Sache zusteht3%3.
Die Verfolgung durch die Zentralgewalt und die Aburteilung durch ein Zen-
tralgericht entsprechen nédmlich fiir diese Delikte der Tradition des deutschen
Gerichtsverfassungsrechts seit der Griindung des Reichsgerichts3%4. Eine
Zustandigkeit des GBA ist jedenfalls fiir solche Taten begriindet, die die
Interessen des Bundes als Zentralstaat oder den Gesamtstaat beriihren und
die unter gleichartigen Taten so herausragen, dass eine zentrale Verfolgung
zur Wahrnehmung der Interessen geboten ist3%5. Der GBA ist damit gemif
§ 142a Abs. 1 GVG ausschlieBlich fiir die in § 120 GVG aufgefiihrten
Staatsschutzdelikte verantwortlich.

Fithren GBA oder BKA, oder GBA und BKA gemeinsam nun Vorermitt-
lungen durch, miissen sich diese Vorermittlungen auch auf die ihnen zuge-
wiesenen Deliktsbereiche beziehen. Andernfalls liegt ein Verstof3 gegen die
grundgesetzliche Kompetenzordnung vor. Beim GBA betrifft die Aufnahme
von Vorermittlungen zusétzlich noch die Frage des gesetzlichen Richters
gemél Art. 101 Abs. 1 S. 2 GG, die sich mittelbar aus der Zustdndigkeit der
Staatsanwaltschaft ableitet. Problematisch ist allerdings, dass in Situationen,
in denen Vorermittlungen regelméfig in Betracht kommen, die Datenlage
notwendigerweise entsprechend diirftig und vage ist. Ansonsten konnte
ndmlich bereits ein ordentliches Ermittlungsverfahren eingeleitet werden.
Die Einschiatzung der Voraussetzungen, der fiir die Zustidndigkeit von GBA
und BKA begriindenden Elemente ist deswegen im Vorermittlungsverfahren
logischerweise erschwert.

Dazu kommen beim GBA bei Vorermittlungen gerade im Bereich der
evokativen Zustandigkeit nach § 120 Abs. 2 GVG zusitzliche Probleme auf.
Dort ist der GBA gerade nur ausnahmsweise zustdndig, wenn der Fall eine
besondere Bedeutung aufweist. Diese ist gegeben, wenn es sich unter Be-
achtung des Ausmales der Verletzungen der individuellen Rechtsgiiter des
durch die Tat konkret Geschéddigten um ein staatsgefihrdendes Delikt von
erheblichen Gewicht handelt, das seine besondere Bedeutung dadurch ge-
winnt, dass es die den § 120 Abs. 2 GVG zugrunde liegenden Schutzgiiter
des Gesamtstaats in einer Weise angreift, dass ein Einschreiten des Gene-
ralbundesanwalts und eine Aburteilung durch ein Bundesgerichtsbarkeit
ausiibendes Gericht geboten ist3%6. Im Vorermittlungsverfahren wird eine
abschlieBende Kliarung dieser Frage praktisch kaum moglich sein, weswe-

303 Herzog, in: Maunz/Diirig, Art. 96 GG Rn 47.
304 Welp, NStZ 2002, 1, 3.

305 Welp, NStZ 2002, 1, 6.

306 BGH, NStZ 2001, 265, 269.



II. Zusammenarbeit im ,,Vorfeld des Ermittlungsverfahrens 325

gen eigentlich auf Vorermittlungen insoweit verzichtet werden miisste und
diese den zustindigen Staatsanwaltschaften der Lander iiberlassen werden
miissten. Dem wird jedoch entgegengehalten, dass eine sichere Einschit-
zung des Vorliegens der Voraussetzung aufgrund §§ 142a Abs. 4, 74 Abs. 2
GVG von Rechts wegen nicht erforderlich sei307.

Diese Auffassung widerspricht jedoch erstens dem eindeutigen Gesetz-
wortlaut. § 142a Abs. 4 GVG bestimmt lediglich, dass der GBA die Sache
an die zustindige Landesstaatsanwaltschaft abzugeben hat, wenn die beson-
dere Bedeutung des Falles ,,nicht mehr* vorliegt. Dies bedeutet aber gleich-
zeitig, dass diese am Anfang des Ermittlungsverfahrens oder Vorermitt-
lungsverfahrens vertretbar bejaht werden konnte; also zumindest, dass tat-
sdchliche Anhaltspunkte das Vorliegen eines Staatsschutzdelikts mit der
besonderen Bedeutung im Sinne der BGH-Rechtsprechung als moglich er-
scheinen lassen miissen. Der Wortlaut von § 142a Abs. 4 GVG erfasst je-
doch gerade nicht die Fille, in denen das Vorliegen der Voraussetzungen
nicht einzuschitzen war.

Gegen die Auffassung des Bundesanwalts Diemer spricht zweitens die
Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs. Dieser sieht in dem Begriff der
,besonderen Bedeutung® zwar einen unbestimmten Rechtsbegriff, stellt da-
bei jedoch gleichzeitig klar, dass dem GBA bei der Beurteilung dieser
Frage zwar ein Beurteilungsspielraum zusteht, dieser jedoch nicht der ge-
richtlichen Uberpriifung entzogen ist3%8. Andernfalls wire § 120 Abs. 2
GVG nicht mit Art. 101 Abs. 1 S.2 GG vereinbar3®. Zwar unterliegt der
Beurteilungsspielraum des GBA im Ermittlungsverfahren mit dessen sich
hiufig dndernden Erkenntnisstand nur einer eingeschrinkten Priifung auf
Vertretbarkeit319. Dies bedeutet jedoch nicht, dass der GBA die besondere
Bedeutung des Falles bejahen kann, selbst wenn die vorhandenen tatséch-
lichen Momente wie im Vorermittlungsverfahren dies nicht zulassen. Aus
dem in § 120 IT S. 1 Nr. 3 GVG deutlich zum Ausdruck gebrachten Willen
des Gesetzgebers ergibt sich ndmlich, dass die die Strafverfolgung der dort
aufgefiihrten staatsgefihrdenden Delikte grundsitzlich auch dann in die
Kompetenz der Bundeslénder féllt, wenn sich die Tat gegen die Bundesre-
publik als Gesamtstaat richtet3!1,

Dies zeigt, dass sich die aus § 120 Abs. 2 GVG ergebenden rechtsstaat-
lichen und verfassungsrechtlichen Probleme fiir den GBA im Vorermitt-
lungsverfahren aufgrund der diirftigen Datenlage zusitzlich verstarken und

307 Diemer, NStZ 2005, 666, 667.

308 BGH, NStZ 2001, 265, 269; Franke, in: Lowe/Rosenberg, § 120 StPO Rn 6.
309 BGH, NStZ 2001, 265, 269.

310 BGH, NStZ 2008, 146, 148; Kissel/Mayer, § 120 GVG Rn 6.

311 BGH, NStZ 2001, 265, 269.
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damit eine neue Dimension beziiglich der Zuldssigkeit von Vorermittlungen
aufwerfen. Auch hier wére zur Kldrung der Sachlage und zur Schaffung von
Rechtssicherheit auch und gerade fiir die handelnden Beamten eine gesetz-
liche Normierung wiinschenswert.

cc) Zusammenarbeitssituationen und Kompetenzen
von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt
bei Vorermittlungen

Sowohl GBA wie auch BKA fiihren einzeln oder gemeinsam Vorermitt-
lungen ungeachtet der dargestellten Problematik durch. Vorermittlungen
werden vielmehr gerade im Phdnomenbereich des internationalen Terroris-
mus fiir unerldsslich gehalten, da dort vielfach Fallgestaltung auftreten
sollen, in denen nur wenige tatsdchliche Momente gegeben sind, die fiir das
Vorliegen einer terroristischen Vereinigung sprechen3!2,

Vorermittlungen werden beim GBA unter dem Aktenzeichen ARP ge-
fiihrt313. Dieses ist das allgemeine Register fiir Staatsschutzdelikte beim
GBA. Erst ab Einleitung eines Ermittlungsverfahrens werden diese in das
BJs-Register eingetragen3!4. Diese Praxis widerspricht zwar § 47 der Ak-
tenordnung fiir die deutschen Justizbehdrden, ist aber dennoch zuléssig, da
dies maBgeblich dem Schutz des Betroffenen dient3!5. In der Offentlichkeit
konnte bei Eintragung in ein (B)Js-Register ndmlich der Eindruck entstehen,
die Person sei bereits Beschuldigter, was jedoch im Bereich des Vorermitt-
lungsverfahrens unzutreffend ist. Dadurch fehlt es quasi als Kehrseite an
den sich aus der Beschuldigtenstellung ergebenden zusétzlichen Rechten.

Fraglich ist, welche Kompetenzen BKA und GBA im Bereich der Vorer-
mittlungen zustehen. Auch hier kann insoweit auf die oben aufgefiihrte
Diskussion verwiesen werden, als nach der hier vertretenen Auffassung
Grundrechtseingriffe von BKA und GBA oberhalb der Bagatellgrenze im
Vorermittlungsverfahren unzulédssig sind und damit die strafprozessualen
Zwangsmittel nicht zur Verfiigung stehen316. Dies gilt auch fiir das Grund-
recht auf informationelle Selbstbestimmung. Zuldssig ist allein die Nutzung
eigenen Materials sowie nicht-hoheitliche sozialaddquate Handlungen, wie
sie jedem Biirger erlaubt wiren3!7.

312 Diemer, NStZ 2005, 666, 667.

313 Zu den Bedeutungen der Aktenzeichen und Register siehe unten E. I. 1.

314 Bei den Lénderstaatsanwaltschaften heien diese Register AR (Allgemeines
Register) und Js (Ermittlungssachen).

315 Senge, in: Michalke, FS Hamm, S. 701, 712f. m.w.N.

316 Dazu siehe oben D. II. 2. b) bb).

317 Hilger, in: Wolter/Schenke, FS Hilger, S. 11, 14.
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Zwar ist es fiir den GBA auch grundsitzlich zulissig, Anfragen um Uber-
mittlung von Informationen auf freiwilliger Basis an andere Behorden zu
senden3!8. Problematisch ist jedoch die Frage, in welchem Umfang die
angeschriebenen Behorden die gewiinschten Daten iibermitteln diirfen. So-
weit das BKA betroffen ist kommt insbesondere § 10 Abs.2 BKAG in
Betracht. Diese Norm ermoglicht es dem BKA in seiner Funktion als Zen-
tralstelle an andere Behorden als die Polizei Daten zu iibermitteln. Soweit
es sich dabei um préaventiv-polizeilich erlangte Daten handelt, kommt eine
Ubermittlung jedoch schon deshalb nicht in Betracht, weil dann eine grund-
rechtsrelevante Zweckumwandlung vorliegt, fiir die es mangels Anfangsver-
dachts keine Rechtsgrundlage gibt3!°. Beziiglich sonstiger Daten wird zwar
vertreten, dass gemifB § 10 Abs. 2 Nr. 2 BKAG eine Dateniibermittlung zum
Zwecke der Strafverfolgung zulédssig sei und der Strafverfolgung natiirlich
auch das Ubermitteln von Daten zur Klirung von ARP-Vorgiingen diene320,
Dagegen ist allerdings einzuwenden, dass mit der Ubermittlung gerade erst
geklart werden soll, ob ein Fall der Strafverfolgung, also ein Anfangsver-
dacht vorliegt. Somit scheidet eine Ubermittlung von Daten zumindest so-
weit es sich um personenbezogene Daten handelt aus. Daneben ist vor allem
darauf abzustellen, dass schon in der Ubermittlung der Daten — soweit sie
personenbezogene Daten enthalten — ein relevanter Eingriff in das Grund-
recht auf informationelle Selbstbestimmung liegt. Eine Ubermittlung von
Daten durch das BKA in seiner Funktion als Zentralstelle an den GBA
kommt im Vorermittlungsverfahren gestiitzt auf § 10 Abs. 2 BKAG nicht in
Betracht.

Fraglich ist auch, inwieweit eine Zusammenarbeit von GBA und BKA im
Vorermittlungsverfahren zulassig ist. Insbesondere die Frage, ob der GBA
das BKA im Vorermittlungsverfahren beauftragen oder um ein Tatigwerden
gemél § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG ersuchen kann, ist von besonderer Relevanz.
Dagegen spricht der Wortlaut, der wiederum allein auf die Strafverfolgung
abstellt. Es soll im Vorermittlungsverfahren — wie gerade ausgefiihrt — erst
die Frage geklart werden, ob ein Fall der Strafverfolgung gegeben ist. Al-
lerdings liegt allein in der Beauftragung des BKA kein Grundrechteingriff.
§ 4 Abs. 2 BKAG hat bei dieser Betrachtung nur den Inhalt einer Auftrags-
norm und betrifft nicht die Frage der Befugnisse. Daher kann der GBA das
BKA auch in Fillen der Vorermittlung beauftragen32!. Im Ergebnis gilt dies
auch fiir ein Tétigwerden der BKA-Beamten als Ermittlungspersonen des
GBA nach § 19 Abs. 1 S. 2 BKAG.

318 Diemer, NStZ 2005, 666, 668.

319 Hilger, in: Wolter/Schenke, FS Hilger, S. 11, 14.

320 Diemer, NStZ 2005, 666, 668.

321 Im Ergebnis zustimmend auch Diemer, NStZ 2005, 666, 667.
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Soweit das BKA entweder aufgrund origindrer Aufgabenzuweisung oder
aufgrund Beauftragung durch den GBA Vorermittlungen durchfiihrt, sind
ihm nach dem bisher herausgearbeiteten nur solche Maflnahmen erlaubt, die
nicht in Grundrechte eingreifen. Hier ergeben sich keine Unterschiede zu
den erlaubten MaBnahmen der Lénderpolizei, die bereits oben dargestellt
wurden. Auch eine Dateniibermittlung nach §§ 161, 163 StPO scheidet aus.
Diese verweisen namlich wiederum auf § 160 Abs. 1 StPO, welcher wiede-
rum einen Anfangsverdacht fiir einen solchen Grundrechtseingriff voraus-
setzt. Denn § 161 StPO hat hier den Inhalt einer Befugnisnorm und nicht
einer bloBen Aufgabenzuweisung.

Fraglich ist letztlich noch, ob das BKA bei gefiihrten Vorermittlungen
Datenerhebungen auf Grundlage von §7 Abs.2 BKAG durchfiithren
kann322. So wird der im Jahr 2002 eingefiihrte § 7 Abs. 2 BKAG mittler-
weile als Kompetenznorm dafiir angesehen, generell und ohne Notwendig-
keit eines Anfangsverdachts Daten bei offentlichen und nicht-6ffentlichen
Stellen zu erheben323, eine Aufgabe die traditionell den Nachrichtendiens-
ten zugedacht ist. Richtigerweise ist § 7 Abs. 2 BKAG als eine Norm im
Zusammenhang mit der Téatigkeit des BKA als Zentralstelle anzusehen und
gerade nicht als eine solche beziiglich der origindren Ermittlungsbefugnis324.
Dies belegt schon als systematisches Argument der Regelungsstandort der
Norm im ,,Unterabschnitt 1. Zentralstelle®. Nur soweit das BKA die Auf-
gaben der Zentralstelle wahrnimmt ist § 7 Abs. 2 BKAG anwendbar, nicht
dagegen, wenn das BKA eigene Strafverfolgungsaufgaben durchfiihrt. Dies
schlieft auch die Fille der Vorermittlung ein. Dennoch ist wohl davon aus-
zugehen, dass § 7 Abs. 2 BKAG im Gesetzgebungsverfahren nicht in diesem
restriktiven Umfang verstanden wurde325 und wie die Ausfithrungen der
Praktiker belegen, verstanden wird326.

322 Grundlegend zu § 7 Abs. 2 BKAG siche oben B. II. 3. a) ee) (1).

323 yon Denkowski, Kriminalistik 2007, 292, 293.

324 Art. 87 Abs.3 S.2 GG ist im Zusammenhang mit Art. 73 Nr. 10a GG zu
lesen, also als Zentralstelle zur Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Kriminalpolizei.

325 Paeffgen, StV 2002, 336, 340 ist ebenfalls der Ansicht, dass § 7 Abs.2
BKAG wohl nicht so [nur auf Zentralstellentétigkeit bezogen] gemeint war.

326 So Bundesanwalt Diemer, NStZ 2005, 666 ff. Ob damit wie von Denkowski,
Kriminalistik 2007, 292, 293 beflirchtet ,,nach 55 Jahren der erste Schritt hin zur im
Vorfeld ermittelnden politisch — polizeilichen Zentralstelle* gemacht ist, sei dahin-
gestellt.
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dd) Normierte Ermittlungen im Vorfeld —
Gesetzentwurf zu § 7a BKAG in der geplanten Fassung von 12.10.2001:
Vorermittlungs- oder Vorfeldermittlungskompetenz?

Diese Fehlinterpretation von § 7 Abs. 2 BKAG beruht nicht zuletzt auf
dem Umstand, dass dieser in einer ersten Entwurfsfassung des ,,Terroris-
musbekdmpfungsgesetzes vom 12. Oktober 2001 durch einen neuen § 7a
BKAG ergidnzt werden sollte3?’. Dieser sollte dem BKA die Moglichkeit
zum Tatigwerden bereits vor dem Vorliegen eines Anfangsverdachts ermdg-
lichen, also eine Art gesetzliche normierte Kompetenz fiir Vorermittlungen
schaffen:

3 7a BKAG — Feststellung zureichender tatsdchlicher Anhaltspunkte fiir eine
Straftat*

Das Bundeskriminalamt kann zur Feststellung, ob zureichende tatsdchliche An-
haltspunkte fiir eine Straftat vorliegen, in den Fillen, in denen es fiir die Strafver-
folgung nach §4 Abs. 1 zustindig ist, personenbezogene Daten erheben sowie
weitere Mafinahmen durchfiihren. Die Vorschriften der Strafprozessordnung iiber
besondere MaBinahmen der Datenerhebung bleiben unberiihrt.

Letztlich ist diese Entwurfsfassung nie Gesetz geworden, da dieser ,,die
Schmerzgrenze der dffentlichen Meinung wie auch der Justizressorts selbst
unter dem noch recht frischen Eindruck des 11. September 2001 itiberstieg 323,
Bereits in der Entwurfsfassung vom 02. November 2001 zum ,,Terrorismus-
bekdmpfungsgesetzes* findet sich § 7a BKAG nicht mehr. Stattdessen ist der
§ 7 Abs. 2 BKAG in der schlussendlich Gesetz gewordenen Fassung vom
09.01.200232% zumindest vom Wortlaut her nur moderat erweitert worden330.

Ohne schon hier in inhaltliche Kritik an diesem Gesetzentwurf einzustei-
gen, ist es doch generell begriilenswert, dass eine gesetzliche Regelung fiir
Vorermittlungen geschaffen werden sollte. Die herrschende Meinung und
die Praxis erkennen sowieso die Zuldssigkeit von Vorermittlungen — wie
oben ausgefiihrt — grundsétzlich an. So ist es doch nur sinnvoll, den han-
delnden Beamten durch die Normierung dieser Praxis in einem Gesetz
Handlungssicherheit zu verschaffen.

Problematisch ist allerdings, dass der Entwurf zu § 7a BKAG iiber das
Ziel der Normierung einer Vorermittlungskompetenz fiir das BKA hinsicht-

327 Gesetzentwurf vom 12.10.2001. Nicht als Bundestags-Drucksache verdffent-
licht, aber zu finden unter www.cilip.de/terror/atg-1.htm oder www.proasyl.de/texte/
gesetze/brd/anti_terror/atg_gesetz.htm.

328 Rublack, DuD 2002, 202, 205.

329 BGBL. 1 S. 361.

330 Zur alten und neuen Fassung von § 7 Abs. 2 BKAG siehe oben B. II. 3. a)
ee) (1).
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lich seiner origindren Strafverfolgungsaufgaben weit hinausgeschossen ist.
Es ist zwar davon auszugehen, dass durch den Gesetzentwurf eigentlich nur
eine Vorermittlungskompetenz fiir leichtere Grundrechteingriffe im Vorfeld
der in § 4 Abs. | BKAG normierten Tatbestdnde geschaffen werden sollte.
Herausgekommen ist dabei jedoch tatsdchlich eine Initiativermittlungskom-
petenz des BKA fiir die in § 4 Abs. 1| BKAG normierten Delikte. Wahrend
es innerhalb der Literatur einhellige Meinung ist, dass fiir Vorermittlung
zumindest tatsdchliche Anhaltspunkte vorliegen miissen, die eben noch
nicht zureichend sind, fehlte es an einer solchen tatbestandlichen Eingren-
zung bei dem geplanten § 7a BKAG. Vielmehr wiren damit verdachtsunab-
hingige Recherchen aller Art moglich. Daneben wire der Regelungsstandort
innerhalb des Unterabschnitts ,,Zentralstelle* verfehlt gewesen, da es sich
doch tatséchlich um eine MaBBnahme in Zusammenhang mit der Strafverfol-
gung handelt.

Positiv hervorzuheben ist jedoch die in dem Entwurf vorgesehen Begren-
zung auf leichte Grundrechtseingriffe vergleichbar mit der Generalklausel in
§ 163 StPO, da die ,,besonderen Mafsnahmen der Datenerhebung der Straf-
prozessordnung unberiihrt” bleiben sollten.

Am schwersten wiirde jedoch eine durch § 7a BKAG vorgenommene
Verschiebung des Verhiltnisses von BKA zur Staatsanwaltschaft und damit
auch zum GBA wiegen. Durch die Normierung von § 7a BKAG wiére im
Gegenschluss ndmlich davon auszugehen, dass Vorermittlungen grundsétz-
lich unzuldssig sind. Damit wiren diese auch der Staatsanwaltschaft ver-
wehrt. Das BKA wire in diesem Bereich, der im direkten Zusammenhang
mit der Strafverfolgung steht, selbstindig und nicht der Kontrolle der
Staatsanwaltschaft unterstellt, da diese noch gar nicht zustindig wire. Dies
wire wohl kaum mit der Rolle der Staatsanwaltschaft als ,,Herrin des Er-
mittlungsverfahrens zu vereinbaren, sondern wiirde zu einer grundsatzli-
chen Verschiebung der Verhiltnisse von BKA zur Staatsanwaltschaft fithren.

Daher hitte sich eine Normierung — die aus Griinden der Rechtssicherheit
und Klarheit durchaus wiinschenswert wére — in der Strafprozessordnung
angeboten. So sicht dies etwa der Alternativentwurf , Reform des Ermitt-
lungsverfahrens® vor, durch den ein neuer § 159a StPO geschaffen werden
soll, der mit bestehenden Tatsachen eine Eingriffsschwelle und detaillierte
Voraussetzungen fiir die Eingriffsmittel normiert33!.

Wegen dieser Vorgeschichte des § 7 Abs. 2 BKAG in der heutigen Fas-
sung sehen einige Stimmen in der Literatur in diesem nur ,.eine schlecht
kaschierte Umschreibung fiir verdachtsunabhidngige Ermittlung, die dasselbe

331 Zu dem Alternativentwurf und der Wortlaut des § 159a StPO, Wolter, in:
Kreuzer/Jager, Brauneck-Ehrengabe, S. 501, 512.
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Ziel wie § 7a BKAG verfolge™332, Dass dies von der Ausgestaltung des
Wortlauts des § 7 Abs. 2 BKAG nicht zutrifft, wurde bereits oben darge-
legt333. Anhaltspunkte dafiir, wie § 7 Abs. 2 BKAG in der Praxis gehandhabt
wird, ergeben sich aus diesen Feststellung freilich nicht.

b) Vorgehen des Bundeskriminalamts im Vorfeld
am Beispiel eines Falls von nationalem Terrorismus

Viele Beispiele fiir vom BKA und GBA durchgefiihrte Vorermittlungen
finden sich nicht. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass ein Grofteil der durch-
gefiihrten Vorermittlung nicht zu einem Ermittlungsverfahren fiihrt. Dies
zeigt auch eine Auswertung der unter ARP-Aktenzeichen gefiihrten Vorer-
mittlungen beim GBA im ersten Halbjahr 2003 durch Senge. Dieser stellt
fest, dass von 342 Verfahren lediglich 18 in ein Ermittlungsverfahren (BJs-
Register) lbergeleitet wurden334. Daneben werden bei Vorermittlungen
hdufig nur interne Abfragen oder Abklarungen durchgenommen, sodass
deren Durchfithrung nach auflen nicht wahrgenommen werden kann.

aa) Die Webseite des Bundeskriminalamts als Ausgangspunkt
strafrechtlicher Ermittlungen

Das BKA hat jedoch im Zusammenhang mit einem Fall des nationalen
Terrorismus selbst ein heikles Beispiel fiir ein Handeln im Vorfeld des Tat-
verdachts geliefert335. Das BKA betreibt unter der Adresse www.bundeskri-
minalamt.de eine Webseite, auf der es Informationen iiber seine und sonsti-
ge kriminalpolizeiliche Tétigkeiten bereitstellt. Unter anderem gibt es auch
einen Bereich iiber aktuellen Ermittlungen des BKA unter dem Punkt ,,of-
fene Tatkomplexe®. Dort berichtet das BKA auch iiber die Ermittlungen zur
sogenannten ,militanten gruppe®, der unter anderem Brandanschldge auf
Fahrzeuge der Bundeswehr vorgeworfen wurden. Nach Informationen der
Zeitung ,, Tagesspiegel” hat das BKA seit September 2004 die IP-Adressen
aller Internetnutzer gespeichert, die sich iiber den Tatkomplex ,militante

332 Middel, S.250; kritisch auch Diix, ZRP 2003, 189, 190 in Fn.5; Piitter,
CILIP (71) 2002, 66, 68 spricht von , Initiativermittlungen®.

333 5. oben B. II. 3. a) ee) i.

334 Senge, in: Michalke, FS Hamm, S. 701, 717f.

335 Zumindest zu Beginn der Ermittlung verdiente diese noch die Bezeichnung
Lterroristisch. Der BGH hat Ende 2007 festgestellt, dass es sich nicht um eine
terroristische, sondern ,,nur* um eine kriminelle Vereinigung iSv § 129 StGB gehan-
delt hat, BGH NJW 2008, 86. Bis dahin wurde das Verfahren von GBA und BKA
aber wegen eines § 129a StGB-Verdachts gefiihrt.
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Gruppe® informiert haben (sogenannter ,,Honeypot“)33¢. Die Bundesregie-
rung hat spéter eingerdumt, dass diese Praxis sogar schon seit Juli 2001
besteht337. Allerdings hat das BKA nicht nur die IP-Adressen gespeichert,
sondern nach Angaben der Bundesregierung dariiber hinaus auch einen Teil
der Besucher der Webseite namentlich identifiziert338. Diese Daten wurden
dann wiederum mit weiteren polizeilichen Datenbanken abgeglichen339.

bb) Rechtsnatur von IP-Adressen

Um die dahinter stehende Problematik zu verstehen, ist zundchst die
Rechtsnatur von IP-Adressen und deren Speicherung zu klédren. Innerhalb
dieses Bereiches ist noch vieles strittig, sodass hier nur die grundlegenden
Problematiken wiedergegeben werden kdonnen, die fiir das Verstindnis des
Vorgehens des BKA notwendig sind. Jeder Internetnutzer braucht einen
Internetzugang, den er bei einem sogenannten Internet Service Provider
(ISP) beantragen kann, indem er mit diesem ein entsprechendes Vertrags-
verhiltnis schlieft. Grundsétzlich bekommt dann jeder Nutzer, sobald er
sich in das Internet einwéhlt, eine neue (dynamische) IP-Adresse zugewie-
sen340, Jede IP-Adresse ist zu jedem Zeitpunkt nur einmal vergeben, so
dass sich diese einem Rechner bezichungsweise Anschlussinhaber zuordnen
lasst. Die IP-Adresse ist allerdings nur eine Nummernfolge ohne weitere
Informationen. Nur der ISP kann aufgrund der IP-Adresse und der Zeitan-
gabe zuordnen, von welchem Anschluss der Zugriff mit dieser IP-Adresse
erfolgt ist34!, Damit kann dann grundsitzlich auch der Nutzer personlich
ermittelt werden.

In der Literatur sind dabei vor allem zwei Probleme umstritten. Zum ei-
nen ob IP-Adressen als solche personenbezogene Daten im Sinne von § 31
BDSG darstellen, zum anderen auf welcher Rechtsgrundlage die Herausga-
be der IP-Adressen erfolgten konnte. Zum ersten Komplex wird in Recht-
sprechung und Literatur vertreten, dass IP-Adressen personenbezogene Da-
ten sind, da zumindest die theoretische Moglichkeit — unter Umstdnden

336 Schonball/Meisner, Tagesspiegel, 01,10.2007, ,,.Der falsche Klick*.

337 Bundestags-Drucksache 16/6938, 07.11.2007, S. 2.

338 Bundestags-Drucksache 16/6884, 30.10.2007, S. 1 und S. 2.

339 Bundestags-Drucksache 16/6938, 07.11.2007, S. 3.

340 Bei dynamischen IP-Adressen bekommt der Nutzer jedes Mal eine neue IP-
Adresse. Dies ist der Regelfall fiir den normalen Internetnutzer in Deutschland. Im
Gegensatz dazu sind sogenannte statische IP-Adressen fest einem Nutzer zugewie-
sen. Dies sind oft juristische Personen, z.B. Firmen oder Universititen.

341 Weitere Informationen finden sich etwa bei Schmitz, in: Hoeren/Sieber, Teil
16.4, Rn 51f{f.; Ritterhof, in: Widmaier/Barton, Miinchener Anwaltshandbuch Straf-
verteidigung, Rn 59 ff.
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mithilfe von Dritten — der Herstellung eines Personenbezugs besteht342.
Dagegen vertritt die herrschende Meinung einen relativen Begriff, nach dem
der Personenbezug anhand der Kenntnisse der verarbeitenden Stelle zur
ermitteln ist343. Somit hat nach dieser Ansicht eine IP-Adresse fiir den nor-
malen Webseitenbetreiber (und somit auch fiir das BKA) keinen Personen-
bezug, da er diesen nicht ohne Hilfe des ISP herstellen kann. Die Frage ist
jedoch hochstrichterlich soweit ersichtlich noch nicht entschieden344.

Geht man jedoch mit der herrschenden Meinung davon aus, dass es sich
um nicht personenbezogene Daten handelt, dann liegt in der Speicherung
allein der IP-Adressen kein Eingriff in das Grundrecht auf informationelle
Selbstbestimmung. Somit war fiir das Handeln des BKA insoweit noch
keine Ermichtigungsgrundlage erforderlich. Dies scheint auch iiberzeugend,
da das BKA allein durch die IP-Adresse praktisch keine weiteren Ermitt-
lungsansétze hat.

Doch kommt hier die zweite Problematik ins Spiel. Die Frage, auf welcher
Grundlage die Staatsanwaltschaft beziehungsweise die Polizei den ISP auf
Herausgabe der Personendaten zu der dazugehorigen IP-Adresse verpflichten
kann. Dies hingt davon ab, ob die IP-Adresse als Bestandsdatum oder als
Verkehrsdatum anzusehen ist345. Wire sie letzteres konnte die Auskunft nur
auf § 100g StPO gestiitzt werden, welcher einen Richtervorbehalt enthélt346.
Die mittlerweile wohl herrschende Ansicht geht jedoch davon aus, dass es
sich spétestens seit dem Gesetz zur Neuregelung der Telekommunikations-
iiberwachung und anderer verdeckter Ermittlungsmafinahmen vom 21. De-
zember 2007347 bei der IP-Adresse als solcher nur um Bestandsdaten handelt.
Somit ist ein Zugriff nach §§ 161, 163 StPO iVm § 113 TKG ohne Richter-
vorbehalt moglich348. Dieser Streit kann hier jedoch v6llig dahinstehen. So-
wohl § 100g StPO als auch § 161, 163 StPO iVm § 113 TKG haben ndmlich
eine Voraussetzungen gemeinsam, die im geschilderten Fall des BKA rele-
vant ist: Beide erfordern einen Tatverdacht. Ein solcher liegt vor, wenn auf-
grund zureichender tatséchlicher Anhaltspunkte die Moglichkeit besteht, dass
eine strafbare Handlung begangen wurde.

342 LG Berlin, MMR 2007, 779 vorher AG-Berlin-Mitte, BeckRS 2007 18728;
Pahlen-Brandt, DuD 2008, 34, 37; Schaar, Datenschutz im Internet, Kap. 3 Rn 174.

343 AG-Miinchen, MMR 2008, 860; Meyerdierks MMR 2009, 8, 9; Schaffland/
Wiltfang, § 3 Rn 17.

344 Vgl. dazu jedoch die Ausfihrungen des BVerfG hinsichtlich der Vorrats-
datenspeicherung bei IP-Adressen, BVerfG, BeckRS 2010, 46771.

345 Zu den Begriffen Biittgen, in: Hoeren/Sieber, Teil 16.3 Rn 72 bzw. Rn 93.

346 LG Frankenthal MMR 2008, 687; AG Offenburg, MMR 2007, 809.

347 BGBL. I S. 3198.

348 LG Koln, NStZ 2009, 352; LG Stuttgart, MMR 2005, 624; LG Offenburg,
MMR 2008, 480.
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cc) Bewertung der Vorgehensweise des Bundeskriminalamtes
hinsichtlich der Nutzung der Webseite

Fraglich ist, ob diese im vorliegenden Fall gegeben waren. Vom parla-
mentarischen Staatssekretdr im fiir das BKA verantwortlichen Bundesminis-
terium des Inneren wird ausgefiihrt, dass nach der kriminalistischen Erfah-
rung Téter sich bei manchen Straftaten, insbesondere bei solchen, die ein
groBBes oOffentliches Interesse geweckt haben, regelméBig {iber den Fortgang
der Ermittlungen informieren34%. AuBlerdem erfolge die Speicherung und
Ermittlung der Anschlussinhaber nicht verdachtsunabhidngig, sondern an-
lassbezogen im Rahmen eines Ermittlungsverfahrens330. Die Bundesregier-
ung fligt hinzu, dass das Vorgehen des BKA eine sinnvolle und effiziente
ErmittlungsmaBnahme sei, die wertvolle Ermittlungsansétze liefern kann3s!.
AuBerdem stiitze der GBA diese Rechtsauffassung332,

Fraglich ist jedoch, trotz all dieser Argumente, welche tatsdchlichen An-
haltspunkte diesen Tatverdacht in dem aktuellen Ermittlungsverfahren be-
griindet haben. Allein in dem Besuch einer zu diesem Zeitpunkt noch
vollkommen anonymen Person auf der Webseite des BKA liegen diese
nicht333. Die gesamten zur Begriindung hervorgebrachten Ausfithrungen
sind allein kriminalistische Erfahrungen. Genauso gut konnte die Polizei bei
samtlichen Besuchern einer Pressekonferenz hinsichtlich einer Straftat eine
Identitétsfeststellung durchfiihren, da theoretisch auch der Téter unter den
Zuhorern sein konnte334.

Es liegt bei der Ermittlung der Besucher der BKA-Webseite vielmehr noch
nicht einmal ein Fall der Vorermittlung vor. Dafiir miissten ndmlich, selbst
wenn man Vorermittlungen fiir zuléssig hélt, zumindest tatsdchliche Momen-
te vorliegen. Bloe Vermutungen oder kriminalistische Erfahrungen kénnen
fuir sich nicht fiir die Durchfithrung einer Vorermittlung ausreichen335.

349 Stenographischer Bericht der 117. Sitzung des Bundestages am 10. Oktober
2007, Plenarprotokoll 16/117, S. 12099.

350 Bundestags-Drucksache 16/6884, 30.10.2007, S. 2.

351 Bundestags-Drucksache 16/6938, 07.11.2007, S. 3.

352 Stenographischer Bericht der 117. Sitzung des Bundestages am 10. Oktober
2007, Plenarprotokoll 16/117, S. 12099.

353 Auch der Verfasser hat die Webseite bereits besucht, um Informationen iiber
das BKA zu erhalten.

354 Wobei diese Vorgehensweise auch in #dhnlicher Weise in der Praxis vor-
kommt. Das BKA beobachtet etwa eine Hauptverhandlung gegen Mitglieder der
,militanten Gruppe® am Kammergericht Berlin. Dies erfolgt zu ,,Informationszwe-
cken®, worunter sowohl Aus- und Fortbildungszwecke wie auch die Unterrichtung
der Leitung des BKA sowie der politischen Entscheidungstriger fallt, Bundestags-
Drucksache 16/10982, 18.11.2008, S. 1ff.
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Es handelt sich vielmehr um einen Fall der mangels Rechtsgrundlage
rechtswidrigen Vorfeldermittlung oder Initiativermittlung. Erst durch die
Speicherung und Erhebung der Daten des Anschlussinhabers kann sich etwa
aufgrund Verkniipfungen mit bereits gespeicherten polizeilichen Daten ein
Tatverdacht ergeben.

Das Bundesinnenministerium hat am 21. Mérz 2009 daher nach Angaben
von ,,Spiegel-Online* bekannt gegeben, dass das BKA aufgrund der ,,recht-
lich duBert zweifelhaften™ Vorgehensweise und des ,,moglichen Eingriffs in
das Recht auf informationelle Selbstbestimmung®, sowie aufgrund der Un-
sicherheit hinsichtlich der bestehenden Rechtsgrundlage die Speicherung der
IP-Adressen gestoppt habe33¢. Weitere Ermittlungsansitze hat die Vorge-
hensweise des BKA {ibrigens nicht gebracht357.

Diese Beispiel zeigt, dass Initiativermittlungen auch beim Vorgehen des
BKA gegen den nationalen Terrorismus vorkommen. Dies mag zwar aus
Sicht der Ermittler kriminalpolitisch und ermittlungstaktisch wiinschenswert
sein. Es ist jedoch aufgrund der momentanen Rechtslage schlichtweg rechts-
widrig. Es ist dabei davon auszugehen, dass eine solche Vorgehensweise
auch bei der Verfolgung des internationalen Terrorismus praktiziert wird.
Diesen Verdacht ndhrt auch die Vorgehensweise von BKA und GBA im
Bereich der Strukturermittlungen, auf die im nédchsten Abschnitt ndher ein-
zugehen ist.

¢) Begleitende ARP-Vorginge beim Generalbundesanwalt

Eng im Zusammenhang mit dem Begriff der Vorermittlungen stehen die
hier sogenannten begleitenden ARP-Vorginge beim GBA. Wie bereits oben
angesprochen handelt es sich bei dem Aktenzeichen ARP um das allgemei-
ne Register fiir Staatsschutzdelikte beim GBA. Dagegen werden strafrecht-
liche Ermittlungsverfahren in Staatsschutzsachen unter dem BJs-Register
gefiihrt.

Bereits oben wurde angesprochen, dass der GBA in vielen Konstellatio-
nen, in denen (noch) kein Tatverdacht oder zumindest keine Tatverdacht
beziiglich einer Straftat aus seinem Zustdndigkeitsbereich besteht diese un-
ter dem ARP-Aktenzeichen Akten angelegt und die Vorgidnge verfolgt. Dies
betrifft etwa laufende Verfahren der Landesstaatsanwaltschaften und Lan-

355 Jahn, in: Heghmanns, Handbuch zum Strafverfahren Kap. 1, Rn 74; Meyer-
Gofsner, § 152 StPO Rn 4a.

356 Spiegel-Online* vom 21.02.2009, www.spiegel.de/politik/deutschland/0,1518,
614630,00.html.

357 Biermann, ZEIT ONLINE, 30.06.2009 ,,Die Leimruten des BKA*.
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deskriminaldmter im Bereich des Staatsschutzes338. Um gegebenenfalls eine
schnelle Ubernahme der Verfahren zu erméglichen, werden diese Verfahren
begleitet und die Informationen in den ARP-Akten abgelegt. So kann eben
auch, im Rahmen von Vorermittlungen beim GBA gepriift werden, ob die
eigene Bewertung zu einer abweichenden Ansicht insbesondere hinsichtlich
der Zustindigkeit kommt.

Ahnliches wire etwa auch im Rahmen von Informationen der Geheim-
dienste denkbar. So konnte es Fille geben, in denen die Geheimdienste
Informationen an die Strafverfolgungsbehorden liefern, wobei diese Infor-
mationen jedoch unverwertbar sind, da beispielsweise die Zeugen nicht
bekannt oder zumindest aufgrund der Interessen der Nachrichtendienste
nicht genannt werden diirfen. In solchen Konstellationen bietet sich eben-
falls ein Vorgehen an, bei dem diese Informationen eben noch nicht als
Ermittlungsverfahren, sondern lediglich im allgemeinen Register gefiihrt
werden. Gleichzeitig ermdglicht dies jedoch weitere (Vor-)Ermittlungen,
etwa durch einem Abgleich mit bereits laufenden Verfahren auf Personen-
identitidten oder in Datendanken, um solche Informationen zu erlangen, die
die Einleitung eines strafrechtlichen Ermittlungsverfahrens ermdglichen.

Das Vorgehen des GBA entspricht insoweit vor allem also dem Bediirfnis
bei Verdanderungen der Sachlage moglichst schnell reagieren zu kdnnen und
insoweit die notwendigen Informationen moglichst griffbereit zu haben, um
keine vermeidbaren Verzégerungen zu erleiden. Rechtsstaatlich sind solche
Vorginge, wie auch Vorermittlungen, zwar gesetzlich nicht ausdriicklich
normiert, jedoch unbedenklich, soweit durch das Vorgehen nicht in Grund-
rechte eingegriffen wird. Die doppelte Speicherung auch in den Akten des
GBA ist zwar bei einem Personenbezug ein Eingriff in das Recht auf infor-
mationelle Selbstbestimmung jedoch soweit die erstmalige Speicherung
rechtmiBig erfolgte von nur sehr geringer Eingriffsintensitét.

Wenn der GBA ARP-Vorgidnge angelegt hat betrifft dies auch das BKA.
Dieses kann in solchen Féllen dann, mangels eingeleitetem Strafverfahren,
keine strafprozessualen Zwangsmittel einsetzen. Vielmehr ist es insoweit
auf die Tétigkeit im Rahmen der Zentralstelle beschriankt35°. Das bedeutet,
das BKA kann bei ARP-Vorgidngen lediglich unverbindliche Anfragen stel-
len und Informationen, etwa Erkenntnisse der Nachrichtendienste, sammeln
sowie auswerten360,

358 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 1. b).

359 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siehe unten Anhang 2, Fra-
ge II. 1. f).

360 Tnterview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siehe unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 1. b).
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d) Strukturverfahren von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt
im Phdnomenbereich internationaler Terrorismus

Besonders wichtig bei dem Vorgehen von BKA und GBA gegen den in-
ternationalen Terrorismus ist die Durchfithrung sogenannter Strukturverfah-
ren. Bei Strukturermittlungen geht es nicht um die Aufkldrung einer einzel-
nen Straftat, sondern um die Abkldrung einer vermuteten kriminellen oder
doch zumindest kriminogene Struktur in organisationsverddchtigem Vor-
feld36!. Es sollen Strukturen aufgekldrt werden, die zur Organisation, zu
Hinterménnern, zur systematischen logistischen Tatvorbereitung und Tatpla-
nung sowie zur moglichen organisierten Beuteverwertung gehoren362,

AufBlerdem ermoglichen es Strukturverfahren bei sehr vielen Hinweisen zu
einem bestimmten Komplex, wie etwa im Zusammenhang mit dem 11. Sep-
tember 2001, auch solche Hinweise zu speichern, die fiir ein konkretes
Personenverfahren nicht relevant sind363.

Die Notwendigkeit der Durchfiithrung von Strukturermittlungen ergibt
sich im Bereich des internationalen Terrorismus schon aus dem Aufbau der
einschldgigen Tatbestinde. Der Straftatbestand der ,,Bildung einer in- oder
ausldndischen Vereinigung* ist ndmlich ein Vereinigungsdelikt. Allein um
eine einzelne Person nach § 129a StGB ggf. iVm § 129b StGB verurteilen
zu konnen, muss der Nachweis gefiihrt werden, dass eine ,,Vereinigung im
Sinne des Tatbestandes bestand. Dies ist nach stdndiger Rechtsprechung und
herrschender Meinung der auf eine gewisse Dauer angelegte freiwillige
organisatorische Zusammenschluss von mindestens drei Personen, die bei
Unterordnung des Willens des einzelnen unter den Willen der Gesamtheit
gemeinsame Zwecke verfolgen und sich untereinander als einheitlicher Ver-
band fiithlen3%4. Somit ergibt sich schon deshalb die faktische Notwendig-
keit, nicht nur die Beteiligung einer einzelnen Person, sondern die gesamte
Struktur der Vereinigung zu ermitteln. Daneben wére es auch aus kriminal-
taktischen Griinden nicht sinnvoll, nur gegen einzelne Personen vorzugehen,
da ansonsten der Rest der Vereinigung hinsichtlich moglicherweise folgen-
der weiterer Ermittlungen gewarnt werden wiirde.

361 Jahn, in: Heghmanns, Handbuch zum Strafverfahren, Kap. 1, Rn 82.

362 Ziercke, DuD 1998, 319, 321; zu weiteren Konstellationen auch , Interview
mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010“, siehe unten Anhang 1, Fra-
ge 1. 2. a).

363 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siehe unten Anhang 2, Fra-
ge II. 3. a).

364 BGH, NJW 2008, 1012; Fischer, § 129a StGB Rn 4, § 129 Rn 6.
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aa) Ausgewdhlte Beispiele fiir Strukturverfahren

Beispiele fiir Strukturverfahren im Bereich des internationalen Terroris-
mus gibt es zuhauf. So hat der GBA bereits bis August 1996 Strukturver-
fahren gegen Funktiondre der ,,Arbeiterpartei Kurdistans® (PKK365) gefiihrt.
Es bestand der Tatverdacht hinsichtlich einer sich ,,innerhalb des Funktio-
nirskorpers der PKK gebildete terroristische Vereinigung auf Grundlage des
§ 129a StGB*“366, Spiter wurde jedoch das Verfahren auf einen Verdacht
nach § 129 StGB umgestellt. Ende Mai 2001 wurde vom GBA im Zusam-
menhang mit der Identitdtskampagne der PKK ein neues Strukturverfahren
eingeleitet3¢7.

Daneben ermittelte das BKA im Jahr 2001 in einem Strukturverfahren
gegen sechs Personen der extremistischen tiirkischen Organisation ,,Devrim-
ci Halk Kurtulus Patisi Cephesi®“ (DHKP-C) wegen VerstoBes gegen § 129a
StGB3%8. Der GBA fiihrte aulerdem seit 09. Dezember 2003 ein Struktur-
verfahren gegen vierzehn Personen, die Mitglieder in einer auslédndischen
terroristischen Vereinigung namens AAI (Ansar al-Islam) gewesen sein
sollen3%°. Zurzeit wird zudem ein Strukturverfahren gegen die sogenannten
,Deutschen Taliban Mudjahedin® gefiihrt370,

Gemeinsam ist jedoch diesen Strukturverfahren, dass diese zwar also
solche bezeichnet werden, doch nicht klar ist, welche Ermittlungsmaf3nah-
men GBA und BKA unter dieser Bezeichnung tatséchlich durchgefiihrt ha-
ben. Wie oben schon aufgefiihrt, haben zwar alle Strukturverfahren ein
gemeinsames Ziel, die Aufdeckung krimineller Strukturen, die Wege dahin
sind jedoch vielfiltig.

Anders stellt sich dies bei den von GBA und BKA gefiihrten Struktur-
ermittlungen rund um den 11. September 2001 und das Netzwerk um die
Person Osama Ben Laden dar. So hatte das BKA am 20. Januar 2000 dem
GBA ecinen Bericht zu einer angeblich von Osama Ben Laden gefiihrten
terroristischen Vereinigung mit Bezug zur Bundesrepublik Deutschland vor-
gelegt37l. Am 08. Juni 2000 legte das BKA dem GBA einen weiteren Be-
richt ,,zu den Aktivitdten islamistischer Extremisten in Deutschland* vor372.

365 Partiya Karkerén Kurdistan®.

366 Verfassungsschutzbericht des Landes Nordrhein-Westfalen 2001, S. 218.

367 Verfassungsschutzbericht des Landes Nordrhein-Westfalen 2001, S. 218.

368 Verfassungsschutzbericht des Landes Nordrhein-Westfalen 2001, S. 257.

369 Bundesministerium des Inneren, Verfassungsschutzbericht 2005, S. 210.

370 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Frage II.
3. a).

371 Bundestags-Drucksache 14/7247, 31.10.2001, S. 2.

372 Bundestags-Drucksache 14/7247, 31.10.2001, S. 2.
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In beiden Fillen lehnte der GBA die Aufnahme eines Strukturermitt-
lungsverfahrens ab373. Ziel des BKA war es in beiden Verfahren, die wirt-
schaftlichen und personellen Zusammenhdnge der mutmaBlichen terroris-
tischen Vereinigung zu konkretisieren. Es sollte die Existenz von Organisa-
tionsstrukturen Ben Ladens in der Bundesrepublik Deutschland gepriift
werden?374,

Nach dem 11. September 2001 kam es dann zur Einleitung der vom BKA
geforderten Strukturverfahren durch den GBA. Die Einleitung von zwei
dieser Strukturermittlungsverfahren erfolgte im Rahmen der Besonderen
Aufgaben-Organisation USA (BAO-USA)375. Aus diesen ldsst sich viel
iiber die Vorgehensweise von GBA und BKA erkennen. Die Strukturverfah-
ren sind zu unterscheiden von den Ermittlungsverfahren hinsichtlich der
Strafbarkeit des Piloten Mohamed Atta und bekannten Gehilfen der An-
schlige vom 11. September. Hinsichtlich dieser wurde bereits am 12. Sep-
tember ein Ermittlungsverfahren, jedoch auch im Rahmen der BAO-USA,
eingeleitet. Diese werden in Abgrenzung zu Strukturverfahren auch ,,Perso-
nenverfahren genannt376.

Dem ersten im Zusammenhang mit der BAO-USA eingeleiteten Struktur-
verfahren lag die Annahme zugrunde, dass neben den bekannten Gehilfen
von Atta noch weitere unbekannt gebliebene Mitglieder Teil einer terroris-
tischen Vereinigung gewesen sein sollen. Ziel dieses Strukturverfahrens war
es daher, bisher noch nicht identifizierte Personen ausfindig zu machen377.

Das zweite Strukturverfahren innerhalb der BAO-USA wurde aufgrund
der Annahme eingeleitet, dass in Deutschland noch weitere Gruppierungen
mit terroristischer Ausrichtung bestehen, die in ein internationales Netzwerk
islamistischer Terroristen eingebunden sind378. Ziel war hier die Abkldrung
der Strukturen im Sinne des § 129a StGB ggf. iVm § 129b StGB.

bb) Vorgehensweise von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt
bei der Fithrung vom Strukturverfahren

Beide Strukturverfahren wurden gegen Unbekannt gefiihrt. Dies ist
grundsitzlich auch unschidlich, da ein Tatverdacht nicht voraussetzt, dass

373 Bundestags-Drucksache 14/7247, 31.10.2001, S. 2.

374 Bundestags-Drucksache 14/7247, 31.10.2001, S. 2.

375 Zu Struktur und Besonderheiten der BAO-USA siche unten F. 1. 6.

376 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Frage II.
3. a); Klink, der Kriminalist 2003, 341, 343.

377 Kersten, Kriminalistik 2002, 7, 8.

378 Bundestags-Drucksache 16/892, 10.03.2006, S. 6.
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der oder die Téter namentlich bekannt sind37°. Beiden Strukturermittlungen
lagen Sachverhaltsgestaltungen zu Grunde, die aufgrund vager tatsichlicher
Anhaltspunkte die Moglichkeit als gegeben erscheinen lieBen, dass nach der
kriminalistischen Erfahrung eine verfolgbare Straftat vorgelegen habe380. Es
lag also, wenn die Anhaltspunkte auch nicht ,zureichend” gewesen sein
sollten, doch zumindest ein Fall der im Grunde zuldssigen Vorermittlung
vor. Im Gegensatz zu der grundsitzlichen Vorgehensweise des GBA bei
Vorermittlungen werden Strukturverfahren jedoch nicht unter einem ARP,
sondern einem BJs-Aktenzeichen gefiihrt38!,

Beide Strukturverfahren wurden aufgrund einer Beauftragung des BKA
(innerhalb der BAO-USA) durch den GBA nach § 4 Abs.2 Nr. 3 BKAG
aufgenommen382, Dabei wire auch eine origindre Zustidndigkeit des BKA
nach § 4 Abs. I Nr. 3b, 4 BKAG zumindest im Bereich des Mdglichen ge-
wesen.

Letztlich wurden beide Strukturverfahren ohne Anklageerhebung wieder
eingestellt. Dies bedeutet jedoch nicht, dass die Verfahren ergebnislos ver-
laufen wiren. Vielmehr ist es Sinn und Zweck dieser Art von Strukturver-
fahren, die aufgrund vager Hinweise eingeleitet wurde, erst einmal die
grundlegende Struktur mutmaBlicher terroristischer Organisationen zu ermit-
teln. Dies erfolgt vor allem auf Grundlage bereits beim BKA und GBA
vorhandener Informationen. Insbesondere durch Neuauswertung von bereits
vorhandenem Datenmaterial, aber auch aufgrund der Anforderung neuer
Informationen von den Geheimdiensten und Verfassungsschutzbehdrden von
Bund und Léandern. Sobald dann Personenzusammenhéinge ermittelt wurden,
werden dann auf dieser Grundlage neue selbstindige Ermittlungsverfahren
(Personenverfahren) zu einem ganz konkreten Sachverhaltskomplex einge-
leitet383, Dabei kommt es dann verstirkt zum Einsatz strafprozessualer
Zwangsmafinahmen. Die Strukturverfahren selbst werden daraufhin einge-
stellt. Die Abtrennung der Personenverfahren darf allerdings aus kriminalis-
tischer Sicht nicht zu frith erfolgen, da ansonsten die Gefahr besteht, dass
neue Informationen, die im abgetrennten Personenverfahren erlangt wurden,

379 Beukelmann, in: Beck’scher Online-Kommentar, § 152 StPO Rn 8.

380 Bundestags-Drucksache 16/892, 10.03.2006, S. 6.

381 ARP ist das allgemeine Aktenzeichen fiir Staatsschutzdelikte beim GBA,
unter dem unter anderem die Vorermittlungsverfahren gefiihrt werden. BJs-Aktenzei-
chen werden dagegen grundsitzlich erst ab Einleitung eines Ermittlungsverfahrens
vergeben. Siehe auch oben D. II. 3. b).

382 Bundestags-Drucksache 16/892, 10.03.2006, S. 6.

383 Klink, der Kriminalist 2003, 341, 343; Bundestags-Drucksache 16/892,
10.03.2006, S. 6; ,Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%,
siche unten Anhang 1, Frage II. 2. b).
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nicht in das Strukturverfahren zuriick transferiert werden und damit fir
dieses verloren gehen384,

Hinsichtlich der grundsitzlichen Betrachtung der Zuldssigkeit der vom
BKA im Auftrag des GBA durchgefiihrten MaBBnahmen ist zu differenzieren.
Besteht ein Anfangsverdacht, wenn auch gegen eine unbekannte Person, ist
die Einleitung eines (Struktur)Ermittlungsverfahrens zuldssig. Das gleiche
gilt auch, wenn nur tatsdchliche Anhaltspunkte fiir das Bestehen eines An-
fangsverdachts gegeben sind, also die Situation der Vorermittlung vorliegt.
Auch dann kann grundsitzlich ein (Vorermittlungs-)Strukturverfahren einge-
leitet werden. Allerdings sind dabei dann mangels Eingriffsgrundlage keine
Grundrechtseingriffe zuldssig, bis zureichende tatsdchliche Anhaltspunkte
vorliegen. In einem Strukturverfahren darf es jedoch nicht zur gezielten
Suche nach Zufallsfunden kommen, da sonst hinsichtlich dieser Personen
die Tatbestandsvoraussetzungen des Anfangsverdachts umgangen werden
wiirden.

Bei der weiteren Vorgehensweise der Strukturermittlungen bestehen je-
doch Bedenken. Zum einen ist fraglich, auf welcher Grundlage die Struk-
turverfahren nach Abschluss der Ermittlungen der Strukturen eingestellt
werden. § 170 Abs. 2 StPO lésst eine Einstellung nur in begrenztem Um-
fang zu. Eine Einstellung aus rechtlichen Griinden erfolgt, wenn der Sach-
verhalt keinem Strafgesetz unterfillt oder ein nicht behebbares Verfahrens-
hindernis vorliegt3®3. Beides ist jedoch in den Fillen der Strukturermittlun-
gen ersichtlich nicht der Fall. Eine Einstellung aus tatsdchlichen Griinden
erfolgt, wenn der Beschuldigte der Tat nicht hinreichend verdichtig ist, es
also nach Auffassung des GBA an Beweisen fiir seine Téaterschaft oder fir
Tatumstinde, die ein gesetzliches Tatbestandsmerkmal ausfiillen, fehlt386,
In den Strukturermittlungen ist jedoch auch dies nicht der Fall. Vielmehr
haben diese Ermittlungen gerade Anhaltspunkte fiir die Strafbarkeit einer
konkreten Person erbracht, die die Einleitung ecines neuen Ermittlungs-
verfahrens begriinden konnen. Eine Einstellung aus tatsdchlichen Griin-
den kommt nach § 170 Abs. 2 StPO also auch nicht in Betracht. Die sons-
tigen Einstellungsgriinde nach §§ 153 ff. StPO beziechungsweise wegen
Verweisung auf den Privatklageweg liegen ebenfalls nicht vor387. Es fehlt
also bei dieser Betrachtung an einem Einstellungsgrund fiir das Struktur-
verfahren.

384 Tnterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 2. ¢).

385 Schmid, in: Karlsruher Kommentar, § 170 StPO Rn 14 und Rn 15.

386 Schmid, in: Karlsruher Kommentar, § 170 StPO Rn 18.

387 Zu den Voraussetzungen der Einstellungsgriinde neben § 170 Abs.2 StPO
siche etwa Gorf, in: Beck’scher Online-Kommentar, § 170 StPO Rn 14.
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Nach anderer Ansicht handelt es sich bei der Uberfiihrung und der an-
schlieBenden Einstellung des Strukturverfahrens um einen rein aktenbezoge-
nen Vorgang3$s.

Grundsitzlich konnte diese Vorgehensweise als unschédlich betrachtet
werden. Sinn der limitierten Einstellungsmdoglichkeiten ist vor allem Aus-
druck des Legalititsprinzips3%. Im Grunde soll jede begangene Straftat auch
verfolgt werden, wenn nicht ausnahmsweise ein Einstellungsgrund vorliegt.
Daneben begrenzen die Einstellungsgriinde aber auch die Ermittlungsbefug-
nis der Strafverfolgungsbehorden. Diese haben ein Verfahren einzustellen,
wenn entweder kein hinreichender Tatverdacht mehr besteht oder ein Verfah-
renshindernis vorliegt. Bei der Uberleitung von Erkenntnissen aus einem
Strukturermittlungsverfahren sind jedoch diese Zwecke nicht betroffen. We-
der wird das Legalitétsprinzip verletzt, vielmehr wird diesem gerade durch
die weitere Strafverfolgungstitigkeit Rechnung getragen, noch wird das Er-
mittlungsverfahren trotz Vorliegen von Einstellungsgriinden fortgesetzt.

Bedenken ergeben sich bei der Vorgehensweise von GBA und BKA je-
doch aus einem anderen Grund. Es besteht die Gefahr der selektiven Aus-
wahl von Daten. Da die Staatsanwaltschaft aufgrund ihrer Stellung als ob-
jektive Behorde im deutschen Strafrechtssystem nach § 160 Abs. 2 StPO
sowohl belastende wie auch entlastende Umstdnde zu ermitteln hat, kommt
dem Akteneinsichtsrechts des Verteidigers eine grofle Bedeutung zu. Spétes-
tens nach Abschluss der Ermittlungen hat der Verteidiger nach § 147 Abs. 1
StPO ein unbeschrinktes und unbeschrinkbares Einsichtsrecht in die Akten,
die dem Gericht vorliegen oder bei Anklageerhebung vorzulegen wiren3%.
In einem aus einem Strukturverfahren iibergeleiteten Personenverfahren sind
dies jedoch grundsétzlich nur die danach entstandenen Akten. Die Akten aus
dem Strukturermittlungsverfahren werden dem Gericht dabei gerade nicht
vorgelegt. Durch die Auswahl der Informationen, die aus dem Strukturer-
mittlungsverfahren in das Personenverfahren iibernommen werden, kann der
GBA also in erheblichem Umfang zumindest mittelbar die Position der
Verteidigung beeinflussen. Dabei ist es dann Aufgabe des Gerichts zu klaren
inwieweit die Akten des Strukturverfahrens im Personenverfahren herange-
zogen werden konnen39!. Dabei ist jedoch problematisch, dass die ,,Her-
kunft“ eines Personenverfahrens aus einem Strukturermittlungsverfahren
dem Verteidiger oft gar nicht bekannt sein wird und er deshalb eine Beizie-

388 Tnterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 2. b).

389 Gorf, in: Beck’scher Online-Kommentar, § 170 StPO Rn 1.

390 Meyer-Gofiner, § 147 StPO Rn 13.

391 Zum Recht auf Beiziehung von Spurenakten Laufhiitte, in: Karlsruher Kom-
mentar, § 147 StPO Rn 7; Meyer-Gofsner, NStZ 1982, 353.
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hung der Akten auch nicht beantragen konnte. Allerdings ist es grundsitz-
lich auch fir GBA und BKA wichtig, alle belastenden und entlastenden
Erkenntnisse umfassend in das Personenverfahren zu liberfiithren, da ansons-
ten die Grundlage fiir die Anklage fehlen wiirde392.

Dennoch ist die Vorgehensweise bei der Uberfiihrung aus Personenver-
fahren schon deshalb brisant, weil im Ermittlungsverfahren entscheidende
Weichen fiir die Sachverhaltsfeststellung im Hauptverfahren gestellt werden
konnen393. Dies kann zu einer Schwichung der Position der Verteidigung
im Hauptverfahren fiihren, sodass das GBA und BKA in solchen Struktur-
verfahren in besonderem MafBle das Monopol der Selektion besitzt und damit
den Beschuldigten von solchen Informationen ausschlie3t, deren entlastende
Wirkung er nur selbst erkennen kann3%4. Allein wegen der bisher dargeleg-
ten Bedenken sind Strukturverfahren von GBA und BKA bereits als prob-
lematisch anzusehen, es gibt jedoch noch weitere Sonderfalle.

cc) ,,Strukturverfahren® des Bundeskriminalamts

Neben den dargelegten Strukturverfahren des GBA in Zusammenarbeit
mit dem BKA gab es auch Strukturverfahren, die allein vom BKA gefiihrt
wurden. In diesen Fillen zeigen sich zusitzliche Bedenken gegen diese Art
von Strukturverfahren.

Bei dieser Art von Strukturverfahren geht es ndmlich um Ermittlungen,
die das BKA innerhalb von kriminellen Formationen, speziell solchen der
organisierten und terroristischen Kriminalitdt fiihrt, zur Vorbereitung von
eventuell notwendiger Strafverfolgung393. Es handelt sich also um eine
Kombination aus Vorermittlungen sowie teilweise sogar Initiativermittlun-
gen und Strukturermittlungen. Bevor es also zur Einleitung eines Ermitt-
lungsverfahrens durch die zustindige Staatsanwaltschaft kommt, priift das
BKA teilweise vorher im Rahmen solcher Strukturverfahren, ob Anhalts-
punkte fiir kriminogene Strukturen vorhanden sind.

Diese Art der Verfahrensfithrung wird insbesondere durch die vielfaltigen
Zugriffsmoglichkeiten des BKA auf polizeiliche und sonstige Datenbanken
wie etwa INPOL und Antiterrordatei ermoglicht, durch die in diesen Fillen
eine erste Abkldrung ,,am Schreibtisch® getdtigt werden kann.

392 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 2. b).

393 Briining, ZIS 2006, 29, 30; Weiler, GA 1994, 561, 562; Riiping, ZStW 95
(1983) 894, 902; Schlothauer, in: Widmaier/Barton, Miinchener Anwaltshandbuch
Strafverteidigung, B. § 3 Rn 1.

394 Schiinemann, ZIS 2009, 484, 488.

395 Geiger, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 H, 15.09.2008, S. 8.
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In diesem Zusammenhang ist rechtlich nicht nur die Problematik der
Vorfeld- beziehungsweise Initiativermittlungen gegeben, wenn noch nicht
einmal tatsdchliche Anhaltspunkte fiir Straftaten gegeben sind. Diese sind
wie oben gezeigt unzuldssig, unabhingig davon unter welchem Namen sie
erfolgen. Die vom BKA gefiihrten Strukturverfahren bereiten zudem Prob-
leme im Bereich der Leitungsbefugnis der Staatsanwaltschaft, also bei
Fallen den internationalen Terrorismus betreffend, hinsichtlich der Sachlei-
tungskompetenz des GBA. Es konnen ndmlich nicht einerseits strafrecht-
liche Ermittlungen gefiihrt werden, diese jedoch andererseits als Struktur-
verfahren deklariert werden, um damit die Verfahrensherrschaft des GBA
auszuschalten, der eigentlich alsbald nach Beginn eines strafrechtlichen
Ermittlungsverfahrens, im Rahmen der Grenzen des § 163 Abs. 2 S. 1 StPO
zu informieren wére, damit er seine Leitungsbefugnis ausiiben kann.

Grundsitzlich folgt jedoch auch hinsichtlich solcher vom BKA gefiihrten
Verfahren, dass Ermittlungen des BKA stets eine Einheit mit den staatsan-
waltschaftlichen Ermittlungen bilden, auch wenn sie ohne Auftrag der
Staatsanwaltschaft vorgenommen wurden3%. Solche polizeilich gefiihrten
Strukturverfahren diirfen nicht anders behandelt werden als sonstige Ermitt-
lungen. Da der Strafprozessordnung ein besonderes (kriminal-)polizeiliches
Ermittlungsverfahren fremd ist3%7, kann es sich auch bei Strukturverfahren
nur um eine besondere Form eines ,,normalen gegebenenfalls auch rechts-
widrigen Ermittlungsverfahrens handeln.

Wie gesehen sind Strukturverfahren nicht ohne weiteres definierbar. Viel-
mehr werden unter diesem Begriff vielféltige Formen der Ermittlungstitig-
keit gefasst, die von rechtlich unbedenklichen bis zu rechtlich fragwiirdigen
Vorgehensweisen reichen. Gerade wenn Strukturermittlungen in Form von
Initiativermittlungen durch das BKA vor Bestehen eines Tatverdachts bezie-
hungsweise iiberhaupt von tatsdchlichen Anhaltspunkten gefiihrt werden,
ergibt sich aufgrund des Fehlens einer Ermachtigungsgrundlage eine eviden-
te Rechtswidrigkeit. Aber auch ansonsten bieten Strukturverfahren speziell
von GBA und BKA vielfiltige Problemlagen. Gerade die getrennte Akten-
fihrung durch die Trennung in Strukturverfahren und daraus abgeleitete
Personenverfahren erméglicht die Auswahl der {ibernommenen Informatio-
nen durch das BKA und GBA und verringert nicht zuletzt damit die Recht-
schutzmoglichkeiten in einem eventuellen Hauptverfahren.

396 Patzak, in: Beck’scher Online Kommentar, § 163 StPO Rn 1; Meyer-Gofsner,
§ 163 StPO Rn 1; BVerwG, NJW 1975, 893, 894.
397 BVerwG, NJW 1975, 893, 894.



II. Zusammenarbeit im ,,Vorfeld des Ermittlungsverfahrens 345

e) Zusammenfassung zur Tdtigkeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt im Vorfeld des Ermittlungsverfahrens

Dieses Kapitel hat keinesfalls alle Formen des Handelns im Vorfeld eines
strafrechtlichen Ermittlungsverfahrens abgedeckt. In vielen Bereichen kommt
es zur Vorverlagerung des eigentlichen strafrechtlichen Ermittlungsverfah-
rens, ohne dass dies offensichtlich wird. Betrachtet man zum Beispiel die
Zentralstellentdtigkeit von BKA und GBA, dann wird erkennbar, dass auch in
der heutigen Form der Datenverarbeitung eine Vorverlagerung stattfindet, in-
dem die Daten so aufbereitet werden, dass sie bei aktuellen Entwicklungen
leicht verkniipft werden konnen. Darauf ist im Abschnitt zur Zusammenarbeit
von GBA und BKA bei der Datenverarbeitung noch intensiver einzugehen.

Aber auch Entwicklungen, die GBA und BKA nicht explizit betreffen,
zeigen den momentanen Trend des ,,modernen Strafrechts” zur Vorverlage-
rung. Als gutes Beispiel ist dafiir etwa die verdachtslose Speicherung samt-
licher Telefonverbindungdaten, die sogenannte Vorratsdatenspeicherung, zu
nennen3’®. Diese ermdglicht es, auch ohne dass es zu einer Anordnung im
Einzelfall kam, bei Bedarf riickblickend das Telekommunikationsverhalten
von allen Biirgern der Bundesrepublik Deutschland nach zu verfolgen. Aber
auch die Videoiiberwachung offentlicher Plitze oder die MaBnahmen der
sogenannten Schleierfahndung sind nichts anderes als vorverlagerte straf-
prozessuale Ermittlungsmafnahmen. Der Unterschied besteht jedoch in dem
Umstand, dass diese praktisch ohne Tatbestandsvoraussetzungen auskom-
men, insbesondere fehlt es am im Strafprozessrecht mafigeblichen Tatver-
dacht. Daneben mangelt es auch an den prozessualen Rechten, die eine
Beschuldigtenstellung im Strafprozess mit sich bringt.

Betrachtet man diese Entwicklung, so ist es nicht {iberraschend, dass auch
das eigentliche Strafprozessrecht sich von den Fesseln der Eingriffsvoraus-
setzung in der Strafprozessordnung l6sen mdchte. Gerade BKA und GBA
befinden sich in einer medial aufgeladenen Drucksituation mit der Politik
auf der einen und den Medien beziechungsweise dem Biirger auf der anderen
Seite. Dennoch kann dies allein nicht die Rechtfertigung fiir eine grenzen-
lose Ausweitung der Befugnisse sein.

Bezieht man die bisherigen Ausfithrungen zu Strukturermittlungen, Initia-
tiv- und Vorermittlungen auf die konkrete Téatigkeit von GBA und BKA im
Vorfeld des internationalen Terrorismus, dann zeigen sich zusitzliche Prob-
leme. Die §§ 129 ff. StGB als die wichtigsten materiell-rechtlichen Erschei-
nungsformen des internationalen Terrorismus sind selbst bereits Tatbesténde,
die den strafrechtlichen Schutz nach vorne verlagern. Um diese Tatbestédnde

398 BVerfG, BeckRS 2010, 46771.
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zu verwirklichen, muss es zu keiner Verletzung individueller Rechtsgiiter
gekommen sein. Hinsichtlich dieser Tatbestinde werden von GBA und BKA
regelmiBig Ermittlungen im Vorfeld eines strafrechtlichen Ermittlungsver-
fahrens durchgefiihrt. Das bedeutet also, dass Ermittlungen im Vorfeld eines
Tatverdachts hinsichtlich eines Tatbestandes vorgenommen werden, welcher
selbst wiederum bereits einen vorgelagerten Strafrechtsschutz begriindet.
Dabei kdnnte man von einer ,,doppelten Vorverlagerung® sprechen.

So sinnvoll ein frithzeitiges Eingreifen ist, um die Begehung terroristi-
scher Straftaten zu verhindern bei denen es zur Verletzung individueller
Rechtsgiiter kommt, so problematisch erscheint der von GBA und BKA
gewihlte Weg. Sie kdnnen zwar durchaus sehr vereinzelte Erfolge, wie etwa
die Festnahme der Sauerland-Attentdter vorweisen, die absolute Mehrzahl
der von GBA und BKA gefiihrten Vorfeld-Ermittlungsverfahren betraf im
Ergebnis jedoch Biirger denen keine oder nur sehr geringe strafrechtliche
Vorwiirfe gemacht wurden konnten. Selbstverstindlich muss zur Verwirk-
lichung der Funktion eines liickenlosen Strafrechtsschutzes auch im Bereich
der normalen Kriminalitdt in Kauf genommen werden, dass Verfahren gegen
Unschuldige durchgefiihrt werden. Dafiir bestehen umfangreiche Schutzsys-
teme im geltenden Strafprozessrecht, um solche Fehler spétestens in einer
gerichtlichen Hauptverhandlung zu korrigieren.

Problematisch ist jedoch, dies wird im Abschnitt zum Rechtsschutz zu
intensivieren sein, dass es einerseits im Bereich des internationalen Terro-
rismus eingeschriankte Rechte des Betroffenen und auch eingeschrinkte
Rechtsschutzmoglichkeiten gibt. Erschwerend kommt dann hinzu, dass bei
einer Tatigkeit von GBA und BKA im Vorfeld eines strafrechtlichen Ermitt-
lungsverfahrens die Rechtsschutzmoglichkeiten noch einmal eingeschriankt
sind. Allein schon deshalb, weil diese Vorfeldaktivititen in den Gesetzen
nicht explizit geregelt sind. All dies wire vielleicht noch akzeptabel, wenn
sichergestellt werden wiirde, dass diese neue Ermittlungsmethoden auch
signifikanten Verbesserungen der Sicherheitslage mit sich bringen. Doch
gibt es praktisch keinerlei Kontrolle oder Auswertung hinsichtlich dieser Art
von Ermittlungsmethoden von GBA und BKA. Sofern einmal tatsdchlich
von Evaluation in den Gesetzen die Rede ist, wird diese zu einer Farce
verklirt, indem die handelnden Personen sich selbst evaluieren diirfen3%°.

Letztlich zeigt auch dieser Bereich, speziell am Beispiel der vom BKA
gefiihrten Strukturverfahren, dass auch hier eine Emanzipation des BKA
von der Verfahrensherrschaft des GBA im Gange ist. Diese Vorgehens-
weise leistet einer Entwicklung Vorschub, die durch das neue Bundeskri-

399 Zur Problematik von staatlichen Evaluationen Hoffmann-Riem, ZRP 2002,
497; Kant, CILIP (77) 2004, 46; Rublack, DuD 2002, 202.



III. Zusammenarbeit in Randbereichen der Gefahrenabwehr 347

minalamtsgesetz zusétzliche Nahrung bekommen hat, wie der nichste Ab-
schnitt zeigen wird.

III. Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt und
Bundeskriminalamt in Randbereichen der Gefahrenabwehr
beziiglich des internationalen Terrorismus

Ein sehr neues Problemfeld erdffnet die Einfithrung von Gefahrenabwehr-
kompetenzen fiir das BKA auf dem Gebiet des internationalen Terrorismus
durch das Bundeskriminalamtsgesetz vom 25. Dezember 2008400, Hier
scheint sich unter anderen Problemen*0! ein neuer Kompetenzkonflikt zwi-
schen BKA und GBA anzubahnen, der in seinen tatsdchlichen Ausmafen
moglicherweise noch gar nicht vollstandig iiberblickt werden kann.

1. Kompetenzkonflikte im Verhiltnis
der Strafverfolgung durch den Generalbundesanwalt
zur Gefahrenabwehr durch das Bundeskriminalamt
im Bereich des internationalen Terrorismus

Die Ausgangslage wurde oben bereits dargestellt, ist jedoch hier noch
einmal bezogen auf die neue Problematik kurz zusammen zu fassen: Der
GBA ist fiir die Strafverfolgung hinsichtlich terroristischer Vereinigungen
gemdfl §§ 142a Abs. 1, 120 Abs. 1 Nr. 6 GVG zustidndig. Im Ermittlungs-
verfahren kann er sich dabei des BKA bedienen, das regelméBig originér
iber § 4 Abs. 1 Nr. 3a, 4 BKAG fiir die Strafverfolgung bei internationalen
Vereinigungen zustidndig ist und ansonsten vom GBA beauftragt werden
kann (§ 4 Abs.2 Nr.3 BKAG). Das gesamte Ermittlungsverfahren steht
dabei unter der Leitungsbefugnis des GBA, insbesondere sind die Beamten
des BKA in vollem Umfang weisungsgebunden, wie sich aus §§ 160, 161
StPO und § 163 StPO ergibt.

Demgegeniiber rdumt § 4a Abs. 1 BKAG dem BKA die Aufgabe ein,
Gefahrenabwehr im Bereich des internationalen Terrorismus vorzunehmen,
wobei in Satz 2 insbesondere die Straftatverhiitung hinsichtlich Taten von
§ 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB hervorgehoben wird. Im Bereich der Gefahren-
abwehr ist die Polizei allein verantwortlich. Ein Weisungsrecht der Staats-
anwaltschaft im priventiven Bereich gibt es nicht*02, Das gilt auch fiir den
GBA als Staatsanwaltschaft auf Bundesebene hinsichtlich des BKA.

400 Art. 1 Terrorismusabwehrgesetz, BGBI. I S. 3083.
401 5. oben B. II. 3. ¢) bb).

402 Erb, in: Lowe/Rosenberg, § 161 StPO Rn 55; Meyer-Gofiner, § 161 StPO
Rn 13; Wache, in: Karlsruher-Kommentar, § 161 StPO Rn 32.
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Somit scheint auf den ersten Blick die Abgrenzung eindeutig zu sein. Das
Vorgehen gegen den internationalen Terrorismus ist nun praktisch fast im-
mer den Bundes-Strafverfolgungsbehorden zugewiesen. Soweit es um die
repressive Tatigkeit geht, ist der GBA zustindig. Voraussetzung ist das
Bestehen eines Tatverdachts. Dagegen ist, soweit es um die praventive Té-
tigkeit geht, das BKA zustindig. Voraussetzung ist hier das Bestehen einer
konkreten Gefahr.

Die eigentliche Problematik ergibt sich jedoch vor allem aus der Rechts-
natur des § 129a StGB. Dieser ist kein normaler Tatbestand. Vielmehr wird
durch die besondere Konstruktion, aufgrund der abstrakten Geféhrlichkeit
einer solchen Vereinigung, die Strafbarkeit vorverlagert. Dadurch soll die
Begehung der in § 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB enumerativ aufgefiihrten Straf-
taten gerade mit Mitteln des Strafrechts verhindert werden. § 129a StGB hat
damit schon selbst eine solche priaventive Funktion, die iiber die des sons-
tigen Strafrechts hinaus geht. Die Verfolgung begangener Straftaten hat
ndmlich grundsitzlich eben auch die Reflexwirkung, dass kiinftige Straftaten
verhindert werden*03. Bei § 129a StGB ist die Priventivfunktion jedoch
bereits im Tatbestand selbst und nicht erst in der (erfolgreichen) Strafver-
folgung angelegt. Daneben ist § 129a StGB in der mitgliedschaftlichen
Beteiligung ein dem Dauerdelikt dhnliches Delikt*04. Lediglich bei der
Tatmodalitdt der Griindung ist ein Erfolg in Gestalt des Zustandekommens
der Vereinigung notwendig*93.

Das heifit neben dem Bestehen der Vereinigung als solchem, schafft
auch die mitgliedschaftliche Beteiligung eine — im Sinne des Polizeirechts
— Gefahr fiir die von §§ 129ff. StGB geschiitzten Rechtsgiiter406, Ist also
ein Anfangsverdacht nach § 129a StGB gegeben und sind aufgrund dessel-
ben Sachverhalts auch Anhaltspunkte fiir das Vorliegen einer konkreten
Gefahr bezichungsweise flir einen Fall der Straftatverhiitung gegeben, dann
stellt sich die Frage nach der Zustidndigkeit. Wer hat in diesen Konstella-
tionen die Verfahrensherrschaft? Das BKA oder der GBA? Oder sind sogar
beide gleichzeitig zustindig und das BKA dabei quasi in einer Doppelrolle
aktiv?

403 Erb, in: Lowe/Rosenberg, Vor § 158 StPO, Rn 9; Plod, in: KMR, § 161 StPO
Rn 23.

404 Krauf3, in: LK, § 129 StGB Rn 6.
405 Lenckner/Sternberg-Lieben, in: Schonke/Schroder, § 129 StGB Rn 18; insge-

samt zu §§ 129ff. StGB und insbesondere zur Frage der geschiitzten Rechtsgiiter
siche oben C. III. 3.

406 Tm Ergebnis dhnlich, von Denkowski, Kriminalistik 2008, 410, 413.
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a) Verfahrensherrschaft in Gemengelagen im Allgemeinen

Das Problem der Verfahrensherrschaft in Gemengelagen ist Gegenstand
vielféltiger wissenschaftlicher Diskussionen, wobei eine endgiiltige Klarung
der Frage noch nicht erreicht wurde. In der Literatur macht sich die Prob-
lematik vor allem an der Abgrenzung der Rechtsnatur doppelfunktionaler
MaBnahmen, wie etwa der Offentlichen Videoiiberwachung7, dem soge-
nannten ,finalen Rettungsschuss“408 oder schlicht bei der Rechtsnatur
erkennungsdienstlicher Behandlungen?® fest. Fiir den Betroffenen ist die
Abgrenzung vor allem fiir die Frage des in Frage kommenden Rechtswegs
relevant. Fiir die Akteure ist es die Frage, auf welcher Rechtsgrundlage sie
titig werden konnen und im Bezug auf GBA und BKA ist es vor allem die
Frage der Verfahrensherrschaft, die eine Abgrenzung notwendig macht.

Dabei wird ganz liberwiegend zur Abgrenzung die Frage gestellt, in wel-
chem Rechtsgebiet der Schwerpunkt der vorgenommen oder vorzunehmen-
den MaBnahme liegt*!0. In abgewandelter Form wird bei der Fragestellung
teilweise auch auf die mit einer MaBBnahme verfolgte Zielsetzung abge-
stellt*!!, wobei sich die Ergebnisse regelméfig nicht unterscheiden. Als
Kriterien werden aus Strafverfolgungssicht die Stirke des Tatverdachts und
die Schwere des Delikts sowie auf der anderen Seite der Rang des jeweils
betroffenen Rechtsguts, der Grad der drohenden Gefahr und auch die An-
zahl der betroffenen Rechtsgutstrager genannt*!2. Diese Abwigung ldsst
sich im Ergebnis auch Anlage A, B. IIl. Absatz 3 der RiStBV entnehmen*!3.

Bekannt ist jedoch, dass es in der polizeilichen Praxis Félle gibt, in denen
eine Abgrenzung nach dieser herkommlicher Formel versagt. Insbesondere,
wenn ein Uberwiegen eines Bereiches nicht feststellbar ist, also die MaB-
nahme sowohl repressive wie auch praventive Zwecke verfolgt, die in ihrem
Wert gleichrangig sind, dann stellt sich die Frage, wie dies zu l6sen ist.

407 BGH, NJW 1991, 2651 m. Anm. Merten, NJW 1992, 354.

408 Goddeke, NVwZ 2001, 1232; Westenberger, DOV 2003, 627.

409 Meyer-Gofiner, § 81b StPO, Rn 3f.; Ehrenberg/Frohne, Kriminalistik 2003,
737, 748.

410 Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn 122; Wohlers, in: SK-StPO § 163
StPO Rn 24, 25; Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, § 2 Rn 71,
15; Jortzig/Kunze, Jura 1990, 294, 297; VGH BW, NVwWZ-RR 1989, 412, 413; VGH
Miinchen, BayVBI. 1986, 337f. Im Ergebnis auch schon BVerwG, NJW 1975, 893.

411 Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn 423; leicht abgewandelt Wiirtenber-
ger/Heckmann, Rn 188 ff.

412 Ehrenberg/Frohne, Kriminalistik 2003, 737, 742.

413 Anlage A, B. III. Absatz 3 RiStBV ,.In diesem Falle ist nach dem Grundsatz
der Giiter- und Pflichtenabwdigung jeweils fiir die konkrete Lage zu entscheiden, ob
die Strafverfolgung oder die Gefahrenabwehr das hoherwertige Rechtsgut ist”.
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Wenig iiberzeugend ist es dabei der Polizei eine Wahlmdoglichkeit einzu-
rdaumen, auf welche Grundlage sie sich berufen mochte4!4. Dagegen spricht
schon, dass beide Felder von unterschiedlichen Grundprinzipien geprégt
werden, die durchaus auch gegenldufig sein konnen. Wéhrend das priaven-
tiv-polizeiliche Handeln vom Grundsatz der Effektivitdt der Gefahrenab-
wehr geprégt ist, gilt fiir den repressiven Bereich: keine Strafverfolgung
um jeden Preis*!3. Daneben ist das Polizeirecht allgemein vom Opportuni-
tétsprinzip beherrscht, wihrend im Strafrecht das Legalitéatsprinzip vor-
herrscht.

Auf der Ebene der Arbeit der Landespolizei ist dieses Abgrenzungspro-
blem weniger bedeutend. Da die Verfahrensherrschaft der Staatsanwaltschaft
in diesen Fillen vor allem in einer allgemeinen Verfahrensleitung besteht,
kann die Polizei regelmifBig zwischen polizeilichen oder strafprozessualen
Erméchtigungsgrundlagen wechseln, da dadurch die konkrete Verfahrens-
herrschaft der Staatsanwaltschaft nicht wesentlich beeintrachtig wird. Dane-
ben sind auch die Eingriffsbefugnisse der meisten Polizeigesetze denen der
Strafprozessordnung durch die Entwicklungen der letzten Jahre mittlerweile
durchaus vergleichbar. Auch der Rechtsschutz ist in beiden Varianten mitt-
lerweile groftenteils gegeben, wobei allerdings die Beschuldigtenstellung
bisher noch mit einer Reihe von Vorteilen behaftet ist gegeniiber der Stel-
lung als Storer.

b) Verfahrensherrschaft in Gemengelagen im Verhdltnis
von Generalbundesanwalt zu Bundeskriminalamt bei dem Vorgehen
gegen den internationalen Terrorismus

Wihrend aus wissenschaftlicher Sicht ein solches Ergebnis auch auf Lan-
desebene natiirlich nicht hingenommen werden kann, ist es auf Ebene der
Verfolgung des internationalen Terrorismus durch GBA und BKA wegen der
herausgehobenen Bedeutung der Straftaten in sicherheitspolitischer Hinsicht
auch aus praktischer Sicht keinesfalls hinnehmbar, dass eine unklare Ge-
mengelage besteht. Vor allem kommt es im Bereich der neuen Kompetenzen
des BKA nicht nur punktuell, sondern in erheblichem Umfang zu Uber-
schneidungen mit Strafverfolgungsaufgaben. In den Féllen, in denen eine
Gefahr beziiglich des internationalen Terrorismus nach § 4a Abs. 1 BKAG
vorliegt, wird auch regelmdfBig ein Anfangsverdacht hinsichtlich einer Straf-
tat nach § 129a StGB ggf. iVm § 129b StGB vorliegen. Dies wird noch
verschirft durch die Schaffung der neuen Vorfeldtatbestinde in §§ 89a, 89b
StGB, womit selbst bei einer von einem Einzeltédter ausgehenden Gefahr des

414 So aber Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn 229 ff.; Dérschuck, S. 34.
415 Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn 122.
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internationalen Terrorismus ein strafprozessualer Tatverdacht gegeben sein
wird. In den meisten Féllen wird hinsichtlich der Strafverfolgungsaufgaben
der GBA zustdndig sein; bei §§ 129a, 129b StGB nach §§ 142a Abs. 1, 120
Abs. 1 Nr. 6 GVG generell, bei §§ 89a, 89b StGB gemill §§ 142a Abs. 1,
120 Abs.2 Nr. 1, 74a Abs. 1 Nr.2 GVG bei Vorliegen einer besonderen
Bedeutung des Falles.

Da die ansonsten giiltigen Abgrenzungsmethoden in solchen untypischen
Gemengelage nicht greifen, wird daher zum Teil vertreten, dass es in die-
sem Bereich eine grundsitzliche ,,Dominanz der Pravention® gebe*!6. Das
Strafverfahren sei namlich nur Teil einer allumfassenden priventiven Auf-
gabe. In Anlage A, B. III. Absatz 4 RiStBV heil}t es jedenfalls ,,ist ein
Einvernehmen dariiber, welche Aufgabe in der konkreten Situation vorran-
gig vorzunehmen ist, [...] nicht herzustellen, so entscheidet hierriiber die
Polizei*. Auch wenn diese Ansicht in ihrer Allgemeinheit abzulehnen ist, so
muss ihr jedoch zugegeben werden, dass im Einzelfall der durchaus gewich-
tige Belang einer wirksamen Strafrechtpflege gegeniiber der Gefahrenab-
wehr zuriickstehen kdnnen muss*!7.

Riickschliisse zu den Vorstellungen des Gesetzgebers zum Verhiltnis von
Gefahrenabwehr und Strafverfolgung lidsst die Gesetzesbegriindung zur
BKAG-Novelle zu: ,,Ist eine Straftat im Sinne von § 4a Abs. 1 Satz 2 been-
det und erwdchst aus ihr auch sonst keine weitere Gefahr oder kein fort-
dauernder Schaden fiir die dffentliche Sicherheit, kommt nur eine Titigkeit
des BKA im Rahmen der Strafverfolgung in Betracht“#18. Andersherum
gewendet kommt aus dieser Betrachtung eine strafverfolgende Tétigkeit erst
nach Entdeckung und Uberfilhrung der Mitglieder und Unterstiitzer einer
Vereinigung im Sinne von § 129a StGB in Betracht, auler die Vereinigung
hitte zumindest einen Anschlag versucht*!. In allen anderen Féllen wére
die Verfahrensherrschaft des GBA wegen der praventiven Tétigkeit des
BKA ausgeschlossen. Dem GBA wire ein wesentlicher Teil seiner bisheri-
gen strafrechtlichen Terrorismusverfolgung entzogen. Daher spricht etwa
Roggan davon, ,dass das BKA [durch die Einfiihrung von § 4a Abs. 1
BKAG] von der Verfahrensleitung durch die Generalbundesanwaltschaft
weitreichend emanzipiert werden sollte* 420,

Umso mehr irritiert dies, da § 4a BKAG noch nicht einmal eine Informa-
tionspflicht des BKA gegeniiber dem GBA vorsieht. Allenfalls iiber den

416 Schifer, GA 1986, 49, 56; Stiimper, Kriminalistik 1979, 254, 256.

417 BVerfGE 29 183, 194; Geiger, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460
H, 15.09.2008, S. 8f.

418 Bundestags-Drucksache 16/10121, 13.08.2008, S. 22.

419 Geiger, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 H, 15.09.2008, S. 9.

420 Roggan, NJW 2009, 257, 258.
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Umweg der Zentralstelle, wegen der Unterrichtungspflicht des BKA in der
Gefahrenabwehrfunktion gegeniiber der Zentralstelle nach §§ 13 Abs. 4,
Abs. 1 S. 1 BKAG, welche wiederum eine Unterrichtungspflicht nach § 2
Nr. 2 BKAG gegeniiber dem GBA als in diesem Fall zustindige Strafver-
folgungsbehorde hat, ist iiberhaupt eine Weitergabe von Informationen de
lege an den GBA in Féllen des § 4a BKAG moglich.

Dies zeigt schon, dass eine solche Regelung, auch wenn sie der Gesetz-
geber moglicherweise im Sinn hatte, nicht iiberzeugt und auch verfassungs-
rechtlich nicht bestehen kann. Daher ist vielmehr eine vollig andere Sicht-
weise anzunehmen. Bei allen Konstellationen, in denen ein strafprozessualer
Anfangsverdacht nach den §§ 129a, 129b StGB oder §§ 89a, 89b StGB42!
besteht und die Gefahrenabwehr nicht unzweifelhaft im Vordergrund steht,
finden allein die strafprozessualen Rechtsgrundlagen Anwendung#?2. Dieses
Ergebnis stiitzt zum einen der Wortlaut des § 152 StPO. Wenn nidmlich
,zureichende tatsdchliche Anhaltspunkte* verfolgbarer Straftaten vorliegen,
kommt nur Strafverfolgung in Betracht, zuvor priventive Tatigkeit*?3. An-
sonsten wire auch fiir jeden Beamten in solchen Gemengelagen eine dop-
pelte RechtméBigkeitspriifung durchzufiihren, einmal polizeirechtlich und
einmal strafprozessual. Zum anderen konnte eine Uberlagerung durch Poli-
zeirecht auch zu Problemen bei der Ausfiihrungen von Weisungen nach
§ 161 Abs. 2 StPO fiihren, da die polizeirechtliche Bewertung gegebenen-
falls dem angewiesenen Beamten die Moglichkeit geben kdnnte — scheinbar
rechtmifBig — die angewiesene Handlung zu unterlassen?4. Diese Rechtsun-
sicherheit wire jedoch auf einem solch heiklen Gebiet nicht hinnehmbar,
weder aus der Sicht der von den Maflnahmen Betroffenen noch aus der
Sicht der handelnden Beamten.

Diese Ansicht schlieit jedoch die Anwendung von Gefahrenabwehrrecht
nicht in allen Situationen aus, in denen sowohl repressives wie auch pra-
ventives Vorgehen moglich wire. Vielmehr kann im Einklang mit dem

421 Die eine besondere Bedeutung im Sinne von § 74a Abs. 2 GVG aufweisen.

422 Roggan, NJW 2009, 257, 258; Geiger, Bundestags-Ausschussdrucksache
16(4)460 H, 15.09.2008, S. 8f.; Merten, NJW 1992, 354, 355; Erb, in: Lowe/Ro-
senberg, Vor § 158 StPO, Rn 10; Benfer, Rn 33; im Ergebnis auch von Denkowski,
Kriminalistik 2008, 410, 413. a.A. Ehrenberg/Frohne, Kriminalistik 2003, 737, 742.
Bdcker, S. 64, will zwar keinen grundsétzlichen Vorrang des Strafrechts postulieren,
fordert jedoch in erweiterter teleologischer Auslegung eine Informationspflicht des
BKA gegeniiber dem GBA nach § 4 Abs.3 S.1 HS 2 BKAG, wenn ein Fall des
§ 4a BKAG vorliegt, um den GBA die Moglichkeit zu geben das Verfahren an sich
zu ziehen. Eine sofortige gesetzliche Unterrichtungspflicht war auch schon eine
Forderung von Geiger, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 H, 15.09.2008,
S. 9.

423 Schoreit, DVR 1981, 39, 40.

424 Schoreit, DVR 1981, 39, 47f.
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Bundesverfassungsgericht im Einzelfall der durchaus gewichtige Belang
einer wirksamen Strafrechtspflege gegeniiber der Gefahrenabwehr zuriick-
stehen*?3. Dies aber nur dann, wenn es um die Beseitigung gegenwértiger
Gefahren fiir hochrangige Rechtsgiiter geht. Ansonsten wére quasi iliber die
Hintertiir die Verfahrensherrschaft der Staatsanwaltschaft aus §§ 160 Abs. 1,
161 Abs. 1 StPO im Bereich des Vorgehens gegen den internationalen Ter-
rorismus beseitigt. Nun schreibt RiefS nicht zu Unrecht, dass ,,je mehr der
Rechtsschutzstandard polizeirechtlicher Mafsnahmen mit dem vergleich-
barer strafprozessualer korrespondiert, umso geringer wird die Verlockung
zur Zweckentfremdung von Ermdchtigungsgrundlagen©426. Doch zeigt
schon ein Vergleich der Position und Kompetenzen des BKA hinsichtlich
der strafprozessualen und der gefahrenabwehrrechtlichen Ermichtigungs-
grundlagen, dass dem nicht so ist. Die extreme Einbeziehung von Begleit-
und Kontaktpersonen, die Abschwichung des Gefahrbegriffs, Online-
Durchsuchung und optische Wohnungsiiberwachung und selbst die Aushoh-
lung von Zeugnisverweigerungsrechten in den §§ 20aff. BKAG geben
demjenigen, der die ,schiitzenden Formlichkeiten des Strafverfahrens 427
als ein Hemmnis einer ,,schlagkriftigen Kriminalititsbekdmpfung“42® an-
sieht, eine ganze Reihe die strafprozessualen Normen iiberwiegender Vor-
teile.

Doch konnen allein aus solchen kriminaltaktischen Erwédgungen nicht die
Errungenschaften des Rechtsstaates aufgegeben werden. Die vorverlagernde
Konzeption der §§ 129 ff. StGB eroffnet zusammen mit den doch recht ge-
ringen Voraussetzungen, die die Rechtsprechung an das Vorliegen eines
Tatverdachts stellt, geniigend Spielraum, um rechtzeitig, das heilit bevor es
zu einer tatsdchlichen Beeintrachtigung von Rechtsgiitern gekommen ist,
durch die Strafverfolgungsbehdrden einzuschreiten. Dabei garantiert das
Strafverfahren ein rechtsstaatliches Vorgehen, denn nur dieses gewihrleistet
einen Ausgleich zwischen justizformiger Aufklarung, fairem Verfahren und
Verteidigungsrechten42.

Ein gefahrenabwehrrechtliches Vorgehen ist daher in den meisten Fallen
gar nicht notwendig. So fiihrt auch der Bundesbeauftragte fiir Datenschutz
und Informationsfreiheit Schaar in seiner Stellungnahme zum Bundeskrimi-
nalamtsgesetzentwurf aus, dass in den relevanten Sachverhaltsgestaltungen
vielfach ausreichende Erkenntnisse flir die Annahme eines hinreichenden
Tatverdachts i.S.v. § 152 Abs. 2 StPO vorliegen wiirden, sodass in diesen

425 BVerfGE 29, 183, 194.

426 Rief3, in: Dannecker/Langer, FS Otto, 955, 969.

427 Kiihne, in: Lowe/Rosenberg, StPO, Einl. H 19 ff. m.w.N.
428 Erb, in: Lowe/Rosenberg, vor § 158 StPO, Rn 10.

429 So schon Griesbaum, in: Griesbaum, FS Nehm, S. 125, 126.
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Féllen das BKA gemil § 4 Abs. 1 BKAG ohnehin die gebotenen MaBinah-
men nach der Strafprozessordnung ergreifen konnte und auf gefahrenabweh-
rende Befugnisse nicht angewiesen sei*30.

Lediglich in Ausnahmefillen kann es angezeigt sein, praventiv-polizeilich
vorzugehen, wenn hoherrangige Rechtsgiiter bedroht sind. Tatsédchlich
scheint es jedoch so, dass § 4a Abs. 1 S. 1 BKAG vor allem dazu dient, den
vor allem seit dem 11. September 2001 beschrittenen Weg fortzugehen:
Néamlich die Schwellen fiir ein Vorgehen gegen vermeintlich gefdhrliche
Verhaltensweisen immer weiter abzusenken, um damit bereits friithzeitig
Intelligence Arbeit betreiben zu konnen*3l. Dies zeigt sich auch an den
teilweise in den §§ 20aff. BKAG verklausuliert formulierten Eingriffser-
maichtigungen, die vielfach darauf abzielen, bereits beim Bestehen tatsédch-
lich nur abstrakter Gefahren handeln zu konnen. Eine Verfahrensherrschaft
des GBA wire fiir ein solches Vorgehen nur hinderlich, wie sich schon am
Beispiel der vom BKA gefiihrten Strukturermittlungen gezeigt hat.

c) Abgrenzung von Handeln im Vorfeld des § 129a StGB
zur Straftatverhiitung von Taten aus § 129a StGB

Noch undurchsichtiger wird die vom Gesetzgeber angedachte Zustindig-
keitslage, wenn es um eine Abgrenzung der Tétigkeit im Vorfeld eines
Tatverdachts nach § 129a StGB gegebenenfalls in Verbindung mit § 129b
StGB gegeniiber einer Tatigkeit des BKA nach § 4a Abs. 1 S. 2 BKAG zur
Straftatverhiitung hinsichtlich in § 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB bezeichneter
Straftaten geht.

aa) Begriff der Straftatverhiitung im Allgemeinen

Unter Straftatverhiitung wird, auch wenn im Ergebnis vieles umstritten
ist, ein Téatigwerden beschrieben, das den Eintritt einer Situation verhindern
soll, in der strafbares Handeln unmittelbar droht#32. Es werden darunter
also solche Maflnahmen gefasst, die die drohenden Rechtsgutsverletzungen
in einem Stadium erfassen, in dem es noch nicht zu strafwiirdigem Unrecht
gekommen ist*33. Als Unterfall der iibergeordneten Kategorie der vorbeu-
genden Verbrechensbekdmpfung wird die Straftatverhiitung groBtenteils dem

430 Schaar, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 E, 15.09.2008, S.2, be-
zieht jedoch die Problematik auf die Abgrenzung der neuen Tatigkeit des BKA zur
Gefahrenabwehraufgabe der Lénder.

431 yon Denkowski, Kriminalistik 2008, 410, 413.

432 Zoller, Informationssysteme, S. 81.

433 BVerfG, NJW 2005, 2603, 2605.



III. Zusammenarbeit in Randbereichen der Gefahrenabwehr 355

Gefahrenabwehrrecht zugeordnet*34. Nach anderer Ansicht soll es sich bei
der Straftatverhiitung im Sinne der Polizeigesetze sogar um eine ,.dritte
Polizeiaufgabe® handeln, die neben diejenigen der Strafverfolgung und der
Gefahrenabwehr tritt433,

Neben klassischen Beispielen wie der polizeilichen Streifenfahrt oder
Aufkldrungsmafinahmen gegeniiber der Bevdlkerung ist es auch die Erhe-
bung personenbezogener Daten und deren Aufbereitung und Speicherung,
die zur Straftatverhiitung gezahlt wird.

Der Begriff der Straftatverhiitung steht damit in der Nédhe des zweiten
Unteraspekts der vorbeugenden Verbrechensbekdmpfung, der GroBtenteils
als Vorsorge fiir die kiinftige Strafverfolgung umschrieben wird und insbe-
sondere die Speicherung von Informationen fiir die Verwendung zur kiinfti-
gen Straftataufkldarung umfasst, wobei der Regelungsstandort der Strafver-
folgungsvorsorge sehr viel umstrittener ist#36. Mit § 20 BKAG findet sich
dazu auch eine Norm im Rahmen der strafverfolgenden Tétigkeit des BKA.

Im Gegensatz zur Vorsorge fiir die kiinftige Strafverfolgung bezieht sich
jedoch die Erhebung von Daten zum Zwecke der Straftatverhiitung allge-
mein gesagt nicht auf die vergangenheitsgerichtete Aufklarung zukiinftiger
Straftaten, sondern soll zukunftsgerichtet die Begehung neuer Straftaten
bereits verhindern.

bb) Verfassungsrechtliche Grundlagen der Straftatverhiitungsaufgabe

Bereits oben*37 wurden starke Bedenken erhoben gegen die verfassungs-
rechtliche Zuléssigkeit der Normierung der Straftatverhiitungsfunktion zu-
gunsten des BKA in § 4a Abs. 1 S.2 BKAG. Die Aufgabe der Straftatver-
hiitung ist dem Bund ndmlich nicht ausdriicklich zugwiesen und damit ge-
mal Art. 30, 70 GG Sache der Lénder. Zwar hat der verfassungsidndernde
Gesetzgeber mit Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG eine Grundlage fiir die Aufgabe
der konkreten Gefahrenabwehr in § 4a Abs. 1 S. 1 iVm § 20a Abs. 2 BKAG
geschaffen. Dies besagt jedoch noch nichts dariiber, ob damit auch die Ma-
terie der Straftatverhiitung verfassungsrechtlich abgesichert ist. Der Art. 73

434 BVerfG, NJW 2005, 2603, 2605; Paeffgen, JZ 1991, 437, 441; Wiirtenber-
ger/Heckmann, Rn 179; Zéller, Informationssysteme, S. 86.

435 Weflau, S.158ff.; Roggan, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 B,
15.09.2008, S.2; Most/, DVBI, 2007, 581, 589 spricht vom ,,Gefahraufklérungs-
recht als Titel fiir diese dritte Polizeiaufgabe; Ablehnend zu einer solchen Katego-
risierung, Denninger, S. 22.

436 Ausfiihrliche Ubersicht bei Zsller, Informationssysteme, S. 86 ff. Dazu siehe
auch oben D. II. 1.

437 5. oben B. II. 3. c) bb).
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Abs. 1 Nr. 9a GG weist dem BKA nicht generell die Gefahrenabwehrfunk-
tion zu, sondern nur ,,in Fdllen, in denen eine linderiibergreifende Gefahr
vorliegt. Die Formulierung ldsst sich jedoch durchaus als ,Einzelfdlle*
verstehen und wiirde damit nur die Abwehr von konkreten Gefahren umfas-
sen®38, Diese iiberzeugende Argumentation spricht dafiir, dass dem es dem
einfachen Gesetzgeber nicht mdglich war, dem BKA Aufgaben der Straftat-
verhiitung zuzuweisen. Zumindest ist die Zuweisung nicht in dem Sinne
moglich wie dies die meisten Landespolizeigesetze tun, die die Straftatver-
hiitung als eine eigenstindige Kategorie neben der konkreten Gefahrenab-
wehr ansehen. Wenn man mit Teilen der Literatur®3® die Straftatverhiitung
dagegen sogar als ,,dritte Polizeiaufgabe™ ansieht, dann umfasst der Kom-
petenztitel des Grundgesetzes diesen Fall sowieso nicht#40,

Dass dem Gesetzgeber diese Problematik durchaus bewusst war, ldsst
neben den Bundesratsprotokollen auch die Formulierung des § 4a Abs. 1
S. 2 BKAG erkennen. Die Wendung ,./n diesen Fillen [...]* ldsst ndmlich
eigentlich nur den Schluss zu, dass der Gesetzgeber die Straftatverhiitung
als Unterfall der konkreten Gefahrenabwehr angesehen hat. Dafiir spricht
auch die Formulierung des § 20a Abs. 2 BKAG, die den Begriff der Gefahr
fiir den Bereich der StandardmafBnahmen bestimmt. Dadurch wére dann
jedoch kein zusitzlicher Zustdndigkeitsgewinn gegeniiber dem Satz 1 des
§ 4a Abs. 1 BKAG gegeben. Auch hier scheint es wieder die Taktik zu sein,
durch missverstindliche Formulierungen die Grenzen des rechtlich Zuldssi-
gen kreativ zu erweitern.

cc) Straftatverhiitung im Sinne der Gefahrenabwehrfunktion
des Bundeskriminalamts

Betrachtet man die konkreten Félle, in denen die Standardmal3nahmen der
§§ 20aff. BKAG auf den Begriff der Straftatverhiitung in § 4a Abs. 1 S.2
BKAG Bezug nehmen, wird etwas klarer, welche Zielrichtung der Gesetz-
geber damit verfolgt.

438 Roggan, NJW 2009, 257, 258.
439 Weflau, S. 1581f.; siche auch Artzt, S. 87ff.

440 Unabhingig vom Regelungsstandort fasst Denninger, S. 24 f. die verfassungs-
rechtlichen Grenzen der Aufgabe der Straftatverhiitung sehr gut anhand von vier
Bundesverfassungsgerichtsentscheidungenzusammen: Das Prinzip der Normbe-
stimmtheit und -klarheit (BVerfGE 110, 33; BVerfGE 113, 348, 375 ff.); Angemes-
senheit als Verbot unter im Ubrigen vergleichbaren Umstéinden ein deutlich gering-
wertiges Rechtsgut auf Kosten eines deutlich héherwertigen durchzusetzen (BVerfGE
113, 348, 375); der absolute Kernbereich privater Lebensgestaltung (BVerfGE 109,
279 ft., abw. Meinung Jaeger und Hohmann-Dennhardt S. 3821f.) und der Schutz-
anspruch des Lebens aus der Menschenwiirde (BVerfGE 115, 151 ff.).
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Die tatbestandlichen Voraussetzungen der Rasterfahndung in § 20j Abs. 1
S. 1 BKAG erfordern unter anderem eine Gefahr fiir hochrangige Rechtsgii-
ter. Nach der Definition in § 20a Abs. 2 BKAG bedeutet Gefahr in diesem
Unterabschnitt ,,eine im Einzelfall bestehende Gefahr*, also eine konkrete
Gefahr#4!l, Der §20j Abs. 1 S.1 a.E. BKAG konkretisiert jedoch dieses
Erfordernis, wonach ,eine solche Gefahr [...Jin der Regel auch dann
vor[liegt], wenn konkrete Vorbereitungshandlungen die Annahme recht-
fertigen, dass eine Straftat nach § 4a Abs. 1 S. 2 begangen werden soll*.

Um die Ausmalle dieser Verweisung zu verstehen, muss jedoch noch
einmal § 4a Abs. 1 S.2 BKAG betrachtet werden. Dieser riumt den BKA
die Befugnis ein ,,auch Straftaten [zu] verhiiten, die in § 129 Abs. 1 S. 2 des
Strafgesetzbuchs bezeichnet [sind]* und eine ndher definierte terroristische
Zielrichtung und Schidigungseignung inne haben. Unklar bleibt die Formu-
lierung jedoch auf den ersten Blick dahingehend, ob die Verweisung auf
§ 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB damit auf den Straftatbestand der Griindung
oder mitgliedschaftlichen Beteiligung an einer terroristischen Vereinigung
Bezug nimmt oder aber auf die enumerativ in § 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB
aufgefiihrten Straftaten des dortigen Katalogs.

Versteht man die Norm in ersterem Sinne, dann bereiten die in § 20j
Abs.1 S.1 a.E. BKAG aufgestellten Voraussetzungen Bedenken, denn
§ 129a StGB stellt Vorbereitungshandlungen unter Strafe, die als solche
keine konkrete Gefdhrdung eines Rechtsguts bewirken. Werden nur von
§ 20j Abs. 1 BKAG Vorbereitungshandlungen fiir § 129a StGB gefordert,
dann bedeutet dies systematisch ein Ansetzen zwei Stufen vor der konkreten
Gefahrenschwelle*42. Im Hinblick auf den Begriff der konkreten Gefahr
wiirde dies eine ,,Unschirfe” begriinden, die Wahrscheinlichkeitsprognosen
im Hinblick auf einen moglichen Schadenseintritt nicht mehr in hinreichen-
dem Mafe moglich machen wiirden#43,

Sieht man dagegen in § 4a Abs. 1 S.2 BKAG eine Verweisung auf die
Katalogtaten des § 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB, sind keine rechtlichen Beden-
ken angebracht. Der letzte Halbsatz des § 20j Abs. | BKAG wire dann le-
diglich eine Verdeutlichung des Begriffs der konkreten Gefahr. Durch die
Bezugnahme auf Vorbereitungshandlungen fiir Straftaten im Sinne des Ka-
talogs von § 129a StGB, die zusétzlich eine terroristische Eignung und
Zielrichtung inne haben, wird ndmlich auf einen bereits in Gang gesetzten
konkreten Geschehensablauf abgestellt, der fiir den Begriff der konkreten
Gefahr kennzeichnend ist. Dabei muss lediglich das Tatbestandsmerkmal

441 BVerfG, NJW 2006, 1939, 1947.
442 Mollers, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 K, 15.09.2008, S. 7.
443 Heckmann, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 C, 15.09.2008, S. 8.
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,die Annahme rechtfertigen* als Wahrscheinlichkeitsgrad im Sinne einer
konkreten Gefahr verstanden werden**4, um auch den verfassungsgericht-
lichen Anforderungen zu geniigen. Ein Abstellen auf konkrete Vorberei-
tungshandlungen wird regelméBig als eine Verdeutlichung der Schwelle der
konkreten Gefahr angesehen und bedeutet gerade keine Verlagerung ins
Gefahrenvorfeld#45. Bei einer Bezugnahme auf die in § 129a StGB genann-
ten Straftaten ldge also eine konkrete Gefahr vor#46.

Die Gesetzesbegriindung zu § 4a Abs. 1 S. 2 BKAG geht auf die hier auf-
geworfenen Fragen soweit ersichtlich nicht ein*47. Nicht nur die Formulie-
rung in § 20j Abs. 1 BKAG ,.eine solche Gefahr liegt in der Regel auch dann
vor®, die also die Vorbereitungshandlungen als Unterfall eines Beispielsfalls
im Sinne von § 20a Abs. 2 BKAG ansieht, sondern auch die Vorgaben des
Bundesverfassungsgerichts zur praventiven Rasterfahndung#*8 sprechen fiir
die letztgenannte Auslegung des § 4a Abs. 1 S.2 BKAG. Daneben wiirde
eine Verweisung auf § 129a StGB als solchen fiir den Absatz 2 eine unver-
stdndliche Doppelung der Definition der terroristischen Zielrichtung und
Schidigungseignung bringen, da diese sowohl in § 4a Abs. 1 S. 2 a.E. BKAG
als auch in § 129a Abs. 2 StGB enthalten ist. Nach alldem sprechen die bes-
seren Argumente fiir eine Auslegung, wonach sich die Verweisung in § 4a
Abs. 1 S. 2 BKAG nicht direkt auf § 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB, sondern nur
auf die in § 129a Abs. 1, Abs. 2 StGB aufgefiihrten Straftaten bezieht.

dd) Vor- und Strukturermittlungen in Abgrenzung zur Straftatverhiitung

Geht man von dieser Pramisse aus, dann vergrofert sich im Hinblick auf
den Satz 2 des § 4a BKAG zumindest nicht das oben angesprochene Prob-
lemfeld der Abgrenzung der Aufgaben von BKA und GBA im Bereich des
Vorgehens gegen den internationalen Terrorismus.

Wiirde man § 4a Abs. 1 S.2 BKAG nicht als eine blofle Klarstellung
ansehen, sondern dem Begriff der Straftatverhiitung eine eigenstéindige Be-
deutung wie in vielen Landespolizeigesetzen zugestehen, dann wére in

444 Mostl, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 Abs. 1, 15.09.2008, S. 13.

445 Vgl. z.B. fir Art. 34a Abs. 1 S. 1 Nr. 2 BayPAG: Kdf, BayVBI. 2008, 225,
2291.; Mostl, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 Abs. 1, 15.09.2008, S. 13.

446 So auch Heckmann, Bundestags-Ausschussdrucksache 16(4)460 C, 15.09.2008,
S. 8, der allerdings von der ersteren Auslegung des § 4a Abs. 1 S. 2 BKAG ausgeht
und daher eine Streichung von § 20j Abs. 1 HS. 2 BKAG angeregt hat.

447 Bundestags-Drucksache 16/10121, 13.08.2008 S.21 u. 28. Weitergehende
Informationen finden sich auch nicht im Gesetzesentwurf, auf den sich die Gutach-
ten der Sachverstidndigen beziehen, Bundestags-Drucksache 16/9588, 17.06.2008,
S. 19 u. 26.

448 BVerfG, NJW 2006, 1939 ff.
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diesem Feld eine weitere Gemengelage gegeben. GBA und das BKA nih-
men dann im Rahmen ihrer Strafverfolgungsaufgaben, wie oben ausgefiihrt,
auch bereits im Vorfeld des Tatverdachts Ermittlungshandlungen vor. Insbe-
sondere die sogenannten Vorermittlungen sowie die Strukturverfahren mit
Hinblick auf den Vorfeldtatbestand des § 129a StGB haben sich ihrerseits
bereits schon vom Begriff des Tatverdachts entfernt, womit in diesem Be-
reich bereits schon nicht mehr nur von ,,reiner Strafverfolgung® gesprochen
werden konnte. Wiirde man dem BKA nun unter dem Begriff der Straftat-
verhiitung gleichzeitig ein Tétigwerden im Vorfeld des Bestehens einer
konkreten Gefahr erméglichen, dann wére der gesamte Bereich zwischen
abstrakter Gefahr und Tatverdacht abgedeckt, ohne dass eine Differenzie-
rung hinsichtlich der Wahrscheinlichkeit eines entsprechenden Schadensein-
tritts noch ausschlaggebend wire.

2. Zusammenfassung zur Abgrenzung der gefahrenabwehrenden
Funktion des Bundeskriminalamts zur strafverfolgenden Funktion
des Generalbundesanwalts

Auch wenn sich aufgrund des geringen Zeitablaufs seit dem Inkrafttreten
des neuen Bundeskriminalamtsgesetzes noch nicht alle moglichen Problem-
punkte tatsdchlich in der Praxis der Zusammenarbeit von BKA und GBA
bewihren mussten und es daher noch an Ergebnissen zu den Lésungsmdg-
lichkeiten der beteiligten Protagonisten fehlt, so kann doch festgehalten
werden, dass durch die Schaffung neuer Aufgabenfelder fiir das BKA eine
gewichtige Verschiebung im sicherheitspolitisch heiklen Feld des Vorgehens
gegen den internationalen Terrorismus stattgefunden hat. Dies natiirlich zum
einen im Hinblick auf die Primérzustindigkeit der Lander fiir die Gefahren-
abwehr, wo sowohl positive wie auch negative Kompetenzkonflikte drohen,
deren Losung das Gesetz nur ansatzweise vorsieht. Zum anderen hat aber
auch eine — bisher scheinbar nur wenig beachtete — Verschiebung im Ver-
héltnis von BKA zum GBA stattgefunden. Die neuen Kompetenzen begriin-
den scheinbar fiir das BKA die Moglichkeit in weiten Teilen des Vorgehens
gegen den internationalen Terrorismus selbststindig, das heifit auf gefahren-
abwehrrechtlicher Grundlage, tdtig zu werden. Der eigentlich weite Bereich
der Strafverfolgung hinsichtlich Taten nach §§ 129, 129a (ggf. iVm § 129b)
StGB, die durch die Vorverlagerung der Strafbarkeit an sich schon ein friih-
zeitiges Eingreifen, allerdings auf strafrechtlicher Grundlage und unter der
Verfahrensherrschaft des GBA, ermoglichen sollen, konnte faktisch ausge-
hohlt werden. Der GBA wire bei unbefangener Auslegung des neuen Auf-
gabenbereichs dann lediglich fiir die Verfolgung von bereits begangenen
und versuchten terroristischen Anschldgen zustindig beziehungsweise vor
allem auf seine Funktion als Anklagebehorde beschrinkt. Das Ermittlungs-
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verfahren als solches wiirde es kaum mehr geben, vielmehr wiirden die auf
gefahrenabwehrrechtlicher Grundlage erlangten Erkenntnisse dem GBA,
nach den dies ermdglichenden Vorschriften zur Dateniibermittlung#4°, vom
BKA nach dessen Tatigwerden zur Verfiigung gestellt.

Dies mag als aufmerksamkeitsheischende ,,Schwarzmalerei” bezeichnet
werden, ist jedoch durch die als ungliicklich zu bezeichnende Gesetzesfas-
sung keineswegs ausgeschlossen. Dass es jedoch aus rechtsstaatlichen Griin-
den in weiten Teilen des Vorgehens gegen den internationalen Terrorismus
bei einer Verfahrensherrschaft des GBA bleiben muss, wurde oben einge-
hend aufgezeigt. Auch wenn dem Problem im Hinblick auf GBA und BKA
noch wenig Beachtung geschenkt wurde, ist es doch in allgemeiner Hinsicht
Gegenstand einer ausfithrlichen wissenschaftlichen Diskussion, deren wohl
iiberwiegende Ansicht das hier vertretene Ergebnis stiitzt. Zu bedenken ist
letztlich noch, auch wenn diese Problematik hier nur angerissen werden
kann, dass die Verfahrensherrschaft des GBA in diesem Bereich auch aus
anderen Griinden von besonderer Bedeutung ist. Gerade im Bereich des
§ 129b StGB und wahrscheinlich auch im Bereich des neuen § 89a StGB
sind die Strafverfolgungsbehoérden in zunehmendem Maf3e auf die Nutzung
von FErkenntnissen von Verfassungsschutz und Nachrichtendiensten der
BRD und aus dem Ausland angewiesen. Eine zuséitzliche, tiberwiegende
Zustandigkeit des BKA in diesem Bereich wiirde zu einer fast ausschlieB3-
lich praventiv ausgestalteten Zielrichtung fithren, was im Hinblick auf die
eigentlich durch das Strafverfahren garantierten und austarierten Schutzme-
chanismen nicht hinnehmbar wire.

In der Praxis stellt sich die mangelhafte Ausgestaltung des Verhéltnisses
von GBA und BKA im Hinblick auf § 4a BKAG bisher als nicht problema-
tisch dar. So wurde in den vier im Jahr 2009 nach § 4a BKAG vom BKA
gefiihrten Verfahren der GBA regelmiBig iiber den Fortgang der Ermittlun-
gen informiert*30. Gleiches gilt fur die zwei im Jahr 2010 gefithrten Ver-
fahren nach § 4a BKAG%5!. Soweit die Sachlage erwarten lieB, dass eine
Uberfiihrung in ein strafrechtliches Ermittlungsverfahren nicht ginzlich
ausgeschlossen ist, wurden beim GBA, wie schon im Hinblick auf Verfah-
ren anderer Behorden, begleitende ARP-Vorgéinge gefiihrt#52. Diese haben

449 Vel. § 20v V Nr. 3 BKAG und siehe auch unten E. II. 3.

450 | Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010, siche unten
Anhang 1, Frage II. 3. a).

451 Stand Mai 2010; ,,Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten
Anhang 2, Frage II. 2. e).

452 Tnterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten

Anhang 1, Frage II. 1. b); zu den begleitenden ARP-Vorgidngen sieche auch oben D.
III. 3. ¢).
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den Zweck gegebenenfalls eine rasche Ubernahme des Verfahrens zu er-
moglichen. Besondere Bedeutung im Rahmen des Austausches von Infor-
mationen iiber § 4a BKAG-Verfahren hat auch das GTAZ. An diesem findet
ein wesentlicher Austausch der Informationen statt, da sowohl BKA wie
auch Verbindungsbeamte des GBA an diesem beteiligt sind*53. Allerdings:
eine Pflicht zum Austausch gibt es bisher nicht. Daher sollte das Vorgehen
nach § 4a BKAG aus den oben dargestellten Griinden die Ausnahme und
das strafrechtliche Ermittlungsverfahren bei Anhaltspunkten fiir Straftaten in
diesem Bereich den Regelfall bilden

Insoweit ist also die Betrachtung des strafrechtlichen Ermittlungsverfah-
rens und seiner Spielarten im Vorfeld, sowie der Abgrenzung zur Gefahren-
abwehr abgeschlossen. Eine ausfiihrliche Wiirdigung aller gefunden Ergeb-
nisse kann jedoch erst in einer umfassenden Gesamtbetrachtung am Schluss
erfolgen, da insoweit die Verhéltnisse der einzelne Abschnitte und auch die
Bedeutung der Probleme erst noch in den weiteren Kapiteln und Abschnit-
ten erkennbar werden, die fiir eine umfassende Betrachtung notwendig sind.

Richtet man den Blick auf die Ausgestaltung des strafrechtlichen Ermitt-
lungsverfahrens in der Strafprozessordnung, dann ist die Frage des Abschluss
eines Ermittlungsverfahrens im Bereich des internationalen Terrorismus, so-
weit keine Abgabe an eine Landesstaatsanwaltschaft erfolgte, in jedem Fall
dem GBA iiberlassen. Dieser hat nach § 170 StPO eine Abschlussverfiigung
zu erlassen. Dabei kommen insbesondere Einstellungen nach den §§ 153 ff.
StPO und § 170 Abs. 2 StPO in Betracht, sowie die Erhebung der Klage bei
einem Oberlandesgericht. Auf den Fortgang des Verfahrens beim Einschlagen
letzteren Weges ist im nichsten Abschnitt ausfiihrlich einzugehen.

IV. Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt und
Bundeskriminalamt im gerichtlichen Verfahren

Hier ist nun auf die Zusammenarbeit von BKA und GBA im Bereich des
zweiten Verfahrensstadiums einzugehen. Zum gerichtlichen Verfahren zahlt
die juristische Literatur erstens das Zwischenverfahren, in dem tiiber die
Eroffnung oder Ablehnung der Eréffnung des Hauptverfahrens entschieden
wird. Zweitens wird das Hauptverfahren dazu gezihlt, das sich in den Ab-
schnitt Vorbereitung der Hauptverhandlung und die eigentliche Hauptver-
handlung selbst gliedert. Fiir diese Arbeit ist jedoch mangels Beteiligung
von GBA oder BKA das Zwischenverfahren ohne Relevanz, so dass dessen
Betrachtung hier tibersprungen werden kann.

453 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Frage II.
2. b). Zum GTAZ ausfiihrlich siche unten F. III.



362 D. Zusammenarbeit von GBA und BKA bei der Strafverfolgung

Auch wenn man nun die Zusammenarbeit von BKA und GBA im Haupt-
verfahren und speziell in der Hauptverhandlung betrachtet, stellt sich die
Frage, ob es insoweit liberhaupt eine Zusammenarbeit beider Behérden gibt.
Der GBA ist als zustidndige Staatsanwaltschaft in vor dem OLG in erster
Instanz gefiihrten Verfahren zu ununterbrochener Gegenwart nach § 226
Abs. 1 StPO verpflichtet. Dagegen ist die Polizei und damit auch das BKA
grundsitzlich keiner der Beteiligten, deren Anwesenheit in der Hauptver-
handlung nach § 226 Abs. 1 StPO zwingend vorgeschrieben ist. Vielmehr ist
noch nicht einmal eine fakultative Beteiligung der Polizei im Gerichtsver-
fahren vorgesehen. Dennoch ist das BKA auch noch in der Hauptverhand-
lung in der einen oder anderen Form beteiligt

1. Vorbereitung der Hauptverfahrens

Zum ecinen ist das BKA, sofern es mit der Vornahmen von Ermittlungs-
handlungen im Vorverfahren betraut war, mittelbar am Hauptverfahren be-
teiligt. Die Tétigkeit im Ermittlungsverfahren bildet gerade die Grundlage
fir die Anklage des GBA und damit fiir die Beweisfithrung, sowie auch fiir
ein mogliches Urteil. Dabei wird teilweise sogar vertreten, dass diese Tatig-
keit so wichtig ist, dass Fehler, die im Rahmen des Ermittlungsverfahrens
durch die Strafverfolgungsbehorden, also hier GBA und BKA gemacht
wurden, das Hauptverfahren determinieren konnen und auflerdem oft nur
schwer wieder korrigiert werden kdnnen#34.

Bei der Vorbereitung der Hauptverhandlung wird der GBA regelméBig
auch vom BKA bei der Beweisfithrung unterstiitzt*5>. Gerade in Verfahren
des internationalen Terrorismus ist ndmlich eine Vielzahl von Akten und
Daten vorhanden, die sortiert, katalogisiert und fiir die Hauptverhandlung
vorbereitet werden miissen. Der Einsatz von Beamten des BKA ist dabei
dann fiir die ein oder zwei mit der Verhandlungsteilnahme betrauten Bun-
desanwilte oft schlicht unumgénglich, um die Hauptverhandlung rechtzeitig
vorbereitet zu konnen.

454 Briining, ZIS 2006, 29, 30, Weiler, GA 1994, 561, 562; Riiping, ZStW 95
(1983) 894, 902; Schlothauer, in: Widmaier/Barton, Miinchener Anwaltshandbuch
Strafverteidigung, § 3 Rn 1; Schiinemann, Z1S 2009, 484, 488.

455 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage 1I. 4. a); ,,Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten
Anhang 2, Frage II. 4. a).
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2. Das Bundeskriminalamt als ,,Beweismittel*

In der Hauptverhandlung selbst verbleibt fiir eine Teilnahme des BKA vor
allem die Beteiligung als ,,Beweismittel*; entweder als Urkundenbeweis, als
Zeuge oder als Sachverstindiger.

Gerade letztere Funktion ist hinsichtlich des BKA wie auch fiir die Lan-
deskriminaldmter auf Landesebene von besonderer Relevanz. Die immer
wieder neu entwickelten Moglichkeiten eines verbesserten kriminaltechni-
schen Sachbeweises verschaffen der Kriminaltechnik eine zunehmende Be-
deutung im Strafverfahren*5¢. Gesetzlich verankert findet sich dies fiir das
BKA in § 2 Abs. 6 Nr. 1 HS 1 BKAG, nach dem das BKA fiir alle Bereiche
kriminaltechnischer Untersuchungen und fiir kriminaltechnische Forschun-
gen die erforderlichen Einrichtungen zu unterhalten hat (Unterhaltungsver-
pflichtung). Dies betrifft insbesondere die Bereiche der Physik und Chemie,
einschliefllich Brand-, Sprengstoff- und Faserspuren, der Biologie und Toxi-
kologie (DNA-Analyse und Rauschgiftanalyse), der Schrift- und Sprecher-
erkennung, der Erkennung von Schusswaffen- und Werkstoffspuren und der
Urkunden#57. Auf diesen Gebieten konnen die Beamten des BKA dann vor
Gericht als Sachverstindige in einem Prozess auftreten. Dariiber hinaus ist
dem BKA noch nach § 2 Abs. 6 Nr. 1 HS 2 BKAG eine Koordinierungsver-
pflichtung auf dem Gebiet zugewiesen.

Ein Fall des Urkundenbeweises in der Hauptverhandlung mit Beteiligung
des BKA stellt § 2 Abs. 7 BKAG dar, wie sich aus § 256 Abs. 1 StPO er-
gibt. Danach hat das BKA als Behdrde zu bestimmten Gebieten auf Anfor-
derung Gutachten zu erstellen. Der Bedienstete des BKA, der ein solches
Gutachten vor Gericht vertritt, ist dabei dann nicht Sachverstdndiger sondern
Erlauterungsvertreter hinsichtlich der Urkunde#38. Allerdings hat der BGH
schon 1963 klargestellt, dass zwischen der Tatigkeit des BKA als Ermitt-
lungsbehdrde und der Gutachterfunktion eine organisatorische Trennung
notwendig ist, da sonst eine Befangenheit nicht auszuschlieBen ist*°. Ins-
besondere diirfen in diesem Verhiltnis auch keine Weisungsbefugnisse be-
stehen*¢0. Neben § 2 Abs. 7 BKAG kann das BKA jedoch nach herrschen-
der Ansicht im Rahmen seiner Kapazitit weitere Gutachten zu anderen als
erkennungsdienstlichen und kriminaltechnischen Bereichen erstellen, wenn
es darum ersucht wird#!,

456 4hlf, § 2 BKAG Rn61.

457 Ahlf, § 2 BKAG Rn 63.

458 4hif. § 2 BKAG Rn 79.

459 BGH, NJW 1963, 821, 822.

460 BGH, NJW 1963, 821, 823.

461 Riegel, Bundespolizeirecht, § 2 Nr. 6; Ahlf, § 2 BKAG Rn 82.



364 D. Zusammenarbeit von GBA und BKA bei der Strafverfolgung

Letztlich und vielfach von wichtiger Bedeutung ist die Vernehmung von
Beamten des BKA als Zeugen im Prozess. Insbesondere wenn das BKA be-
reits am Ermittlungsverfahren beteiligt war, kdnnen die dort erlangten Infor-
mationen auch im Wege des Zeugenbeweises in ein vom GBA gefiihrtes
Strafverfahren eingefiihrt werden. Dabei ist es auch wichtig, dass die BKA
Beamten in ihrer Ausbildung auf die Situation vorbereitet sind, die eine Ver-
nehmung als Zeuge in einer umfangreichen und bedeutsamen Hauptverhand-
lung mit sich bringt. In einer solchen Situation kdnnen jeweils bis zu drei
Verteidiger eines Angeklagten anzutreffen sein, die versuchen die Stringenz
der Aussagen des Zeugen zu kontrollieren. Deswegen schult der GBA BKA-
Beamte extra fiir Zeugenvernechmungen in Staatsschutzprozessen62.

Insgesamt stellen sich bei der Beteiligung des BKA als ,,Beweismittel” in
einer Hauptverhandlung unter Beteiligung des GBA keine relevanten Unter-
schiede zur Landesebene. Hier gibt es keine spezifischen Zusammenarbeits-
situationen wie die im Rahmen des Ermittlungsverfahrens dargestellten.
Auch ist die Hierarchie insoweit eindeutig, als der GBA die Staatsanwalt-
schaft vertritt und damit Prozessbeteiligter ist, wogegen dem BKA keine
feste Rolle zugewiesen ist.

3. Das Bundeskriminalamt als Gehilfe der Prozessbeteiligten

a) Ermittlungen des Bundeskriminalamts wdhrend
der Hauptverhandlung

Auch nach Beginn des Hauptverfahrens oder der Hauptverhandlung kon-
nen weitere Ermittlungen notwendig sein. Einerseits haben sowohl GBA wie
auch andere Verfahrensbeteiligte das Recht nach § 244 Abs. 1 StPO Beweis-
antrage zu stellen, denen das Gericht grundsitzlich nachzukommen hat#63.

Zudem endet mit dem Beginn des Zwischenverfahrens zwar die Verfah-
rensherrschaft der Staatsanwaltschaft, nach Ansicht der herrschenden Mei-
nung aber nicht das Recht noch eigene weitere Ermittlungen durchzufiih-
ren*04, Dies soll jedenfalls solange gelten, als durch die Ermittlungen der

462 Tnterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 4. a).

463 Zu den weiteren Personen mit Beweisantragsrecht Meyer-Gofiner, § 244
StPO, Rn 30.

464 Meyer-Gofiner, § 162 StPO Rn 16, § 202 Rn 5; Griesbaum, in: Karlsruher
Kommentar, § 161 StPO Rn 24; Loffelmann, ZIS 2009, 495, 497f.; OLG Stuttgart,
MDR 1983, 955; LG Celle, GA 59, 365; OLG Diisseldorf, NJW 1981, 2133;
Roxin/Schiinemann, Strafverfahrensrecht, § 9 Rn 4, nur nach Entscheidung des Ge-
richts.
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Staatsanwaltschaft nicht die Gestaltung des Verfahrens durch das Gericht
beeintrichtigt wird*65. Der BGH ist dieser Ansicht zumindest fiir die Phase
zwischen Eréffnungsbeschluss und Hauptverhandlung gefolgt466,

Demgegeniiber wird jedoch teilweise vertreten, dass der Abschlussver-
merk in § 169a StPO eine Zasurwirkung habe und damit ab diesem Zeit-
punkt staatsanwaltliche Ermittlungen nicht mehr zuldssig seien*®’. Die
staatsanwaltliche Ermittlungsbefugnis sei auBerdem nach § 160 Abs. 1 StPO
darauf begrenzt, die Klirung dariiber herbeizufiihren, ob ,.die offentliche
Klage zu erheben ist. Nach der Erhebung der 6ffentlichen Klage fehle es
in der Strafprozessordnung auflerdem an Leitlinien zur Ermittlungstitigkeit
der Staatsanwaltschaft im Zwischen- und Hauptverfahren46s,

Einen generellen Ausschluss der Ermittlungstétigkeit der Staatsanwalt-
schaft kann jedoch der Strafprozessordnung nicht entnommen werden.
Normen wie § 98 II1469, § 108 Abs. 1 S.2 oder § 110 11470 StPO sehen je-
doch auch in Verfahrensstadien nach dem Ermittlungsverfahren die Mitwir-
kung der Staatsanwaltschaft vor. AuBBerdem ist die Staatsanwaltschaft etwa
im Falle gesperrter Beweismittel nach § 96 StPO sogar zu bestmdglicher
Sachverhaltsaufklarung verpflichtet*’!. Daraus folgt, dass in den von der
herrschenden Meinung vorgegebenen Grenzen, das heiflt ohne Stoérung des
gerichtlichen Verfahrens, insbesondere nicht dadurch, dass richterlichen
Untersuchungshandlungen zuvorgekommen wird*’2, auch nach Ende des
Ermittlungsverfahrens noch staatsanwaltliche Ermittlungen zuldssig sind.
Ermittlungshandlungen miissen dabei allerdings dann beim Erdffnungsge-
richt beantragt werden und nicht mehr beim Ermittlungsrichter73.

Um solche strafrechtlichen Ermittlungen zu fithren, kann sich der GBA,
sofern er in der Hauptverhandlung neue Ermittlungsansitze gewonnen hat,
auch in diesem Verfahrensstadium des BKA bedienen. In der Praxis finden
solche Nachermittlungen jedoch regelmifBig in Abstimmung mit dem Vor-
sitzenden*7* und regelméBig auch dem Verteidiger statt4’5. Zudem wird das

465 RGSt 60, 263.

466 BGH 1 StR 691/54 v. 1.2.1955.

467 Straufs, NStZ 2006, 556, Strate, StV 1985, 337; Wohlers, in: SK-StPO § 161
StPO Rn 1 ,,nur ausnahmsweise*; Erb, in: Lowe/Rosenberg § 161 StPO Rn 4 ,,nur
nach allgemeinen Amtshilfegrundsétzen®.

468 Straufs, NStZ 2006, 556.

469 Meyer-Gofiner, § 162 StPO Rn 16.

470 Meyer-Gofsner, § 110 StPO Rn 3.

471 BGH NJW, 2007, 3010, 3012f.; Loffelmann, ZIS 2009, 495, 497f.

472 Stuckenberg, in: Lowe/Rosenberg, § 202 StPO Rn 7.

473 Stuckenberg, in: Lowe/Rosenberg, § 202 StPO Rn 8.

474 Tnterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 4. a).
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BKA teilweise auch wihrend des Verfahrens mit einer weiteren Sachver-
haltsdarstellung betraut*7¢.

Allerdings sind bei einer Ermittlung wiahrend der Hauptverhandlung kei-
ne wesentlichen Unterschiede zu der Beauftragung und Tétigkeit des BKA
fiir den GBA im Ermittlungsverfahren zu verzeichnen, so dass insoweit auf
die oberen Auswirkungen verwiesen werden kann.

b) Fiihrung von Verhoren durch das Bundeskriminalamt
wdhrend der Hauptverhandlung

Es gibt aber auch weitere nicht ausdriicklich in den Gesetzen vorgesehe-
ne Formen der Beteiligung des BKA im Hauptverfahren. So kommt es vor,
dass das BKA im Auftrag des Gerichts oder des GBA wéhrend einer Haupt-
verhandlung die Angeklagten vernimmt. Nicht zu verwechseln ist diese
Vorgehensweise mit dem beauftragten oder ersuchten Richter nach § 223
StPO oder § 157 GVG. Dieser vernimmt ndmlich kommissarisch Zeugen,
die nicht zur Hauptverhandlung erscheinen kdnnen77.

Eine Vernehmung durch BKA-Beamte wird vor allem dann gewidhlt,
wenn mehrere Mitangeklagte in einem Prozess ein Gesténdnis ablegen wol-
len. Wiirden diese Gestidndnisse vor Gericht abgelegt, hitten diejenigen
Mitangeklagten einen Nachteil, die sich erst zuletzt einlassen wiirden. Es
bestiinde nimlich die Gefahr, dass sie sich auf die vorherigen AuBerungen
der bereits gestindigen Mitangeklagten beziehen wiirden. Dies wiirde den
Wert des Gestdandnisses und die Moglichkeit eines Strafnachlasses fiir diese
Angeklagten verringern.

Daneben ermoglicht die vorherige Vernehmung durch das BKA auBer-
dem, den Angeklagten gerade bei Widerspriichen bei der Aussage in der
Hauptverhandlung Vorhalte aus ihrem Vernehmungsprotokoll zu machen.
Letztlich ermdoglicht es diese Vorgehensweise, auch die Gestédndnisse in den
Prozess einzufiithren, wenn die Angeklagten nach der Vernehmung durch das
BKA ihre Aussage verweigern. Soweit die Angeklagten bei der Vernehmung
durch die Polizeibeamten ordnungsgeméafl nach §§ 136 Abs. 1, 163a Abs. 4
StPO belehrt wurden, konnten die Beamten des BKA, die das Verhor durch-
gefiihrt haben, als Zeugen vernommen werden.

Um dies zu erreichen, wird zunehmend durch die Gerichte in grofleren
Prozessen, wie in einigen Verfahren nach § 129a StGB (iVm § 129b

475 Zu den Folgen einer Ermittlung der Polizei wihrend der Hauptverhandlung
ohne ausreichende Information der Verteidigung, BGH, NStZ 2010, 53.

476 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010, siche unten Anhang 2, Frage II. 4. a).

477 Dazu Gmel, in: Karlsruher Kommentar, § 223 StPO Rn 1 ff.
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StGB)*78, nach der Ankiindigung der Angeklagten ein Gesténdnis ablegen
zu wollen die Hauptverhandlung nach §§ 228, 229 Abs. 1 StPO unterbro-
chen. Darauthin werden die Angeklagten einzeln von Polizeibeamten, regel-
mifBig im Beisein ihrer Verteidiger, vernommen und die Gestidndnisse pro-
tokolliert. In Verfahren nach §§ 129 ff. StGB iibernimmt diese Aufgabe das
BKA. Erst nachdem alle Angeklagten vernommen wurden, wird die Haupt-
verhandlung wieder fortgesetzt. Dort sollen dann die Angeklagten mdglichst
die AuBerungen, die sie gegeniiber den Polizeibeamten gemacht haben,
wiederholen. Zur Not konnen dann auch die vernehmenden Polizeibeamten
als Zeugen befragt werden, wenn Zweifel am , Wert“ des Gestiandnisses
bestehen.

Solche Vernehmungen erfolgen oft auch direkt durch den GBA oder die-
ser ist regelmiBig zumindest an den Vernehmungen beteiligt?’®. Die Ver-
nehmung durch BKA-Beamte ist vor allem auf den hohen Personalaufwand
in grolen Terrorismusverfahren zuriickzufiihren, wenn mehrere Angeklagte
teilweise tagelange vernommen werden miissen*80. Zudem verfligen die
BKA-Beamten oft auch iiber besondere Hintergrundkenntnisse, sofern sie in
dem Verfahren bereits im Ermittlungsverfahren titig waren*8!. Letztlich
kann es auch sein, dass die Angeklagten bereits eine Vertrauensbeziehung
zu den sie vernehmenden BKA-Beamten aufgebaut haben und daher bereit-
williger Auskunft geben482.

Insgesamt erfolgt jedoch auch eine ausschlieliche Vernehmung von
BKA-Beamten in Abstimmung mit den an den Verfahren beteiligten Bun-
desanwilten des GBA“83 nicht zuletzt, um dem BKA Hinweise darauf zu
geben, welche Themenkomplexe bei einem Gestdndnis besonders wichtig
sind, um auch aus der Sicht des GBA einen Strafnachlass begriinden zu
konnen.

478 Vergleiche die Ausfiihrungen zum Prozess gegen die Sauerlandgruppe, siche
unten H. IIL

479 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 4. c).

480 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 4. ¢).

481 Tnterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 4. c).

482 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siehe unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 4. ¢).

483 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siehe unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 4. ¢).
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¢) Das Bundeskriminalamt als Prozessbeobachter

Eine weitere auf den ersten Blick etwas ungewohnliche Beteiligung des
BKA an Hauptverhandlungen mit Beteiligung des GBA ist in jiingster Zeit
wiederholt zu verzeichnen*$4, Bei Verfahren nach § 129a (iVm § 129b)
StGB sind Beamte des BKA im Zuschauerraum prisent, um den Fortgang
der Verfahren zu beobachten.

Rechtliche Bedenken bestehen aufgrund der gesetzlichen Ausgangslage
erst einmal nicht. Eine Hauptverhandlung ist ndmlich gemal § 169 S. 1
GVG grundsitzlich 6ffentlich. Dies gilt auch fiir die Polizei und damit das
BKA, das also ohne besondere Voraussetzungen einer Hauptverhandlung
beiwohnen kann.

Ziel der Beobachtung durch das BKA ist nach Angaben der Bundesregie-
rung, ,als die in diesem Fall von der Bundesanwaltschaft mit der Ermitt-
lungsfiihrung beauftragte Behdérde, neue im Rahmen der gefiihrten Ermitt-
lungen bisher nicht bekannte Hinweise unmittelbar aufzunehmen und poli-
zeilich zu bewerten**35. Daneben erfolgt auch ,eine Unterrichtung des
Bundesministeriums des Inneren tiber den Prozessverlauf 3¢, Diese Aufgabe
wird also auch zumindest im Rahmen der Beauftragung durch den GBA
durchgefiihrt und das, obwohl der GBA in der Verhandlung selbst anwesend
ist. Allerdings hat die Anwesenheit von BKA-Beamten auch schlicht den
Grund etwa die Vorgesetzten direkt iiber den Fortgang der Verhandlungen
zu informieren?$’. Zudem erhofft sich das BKA durch die Prozessbeobach-
tung den Erhalt eines Feedbacks zu der eigenen Ermittlungsarbeit und {iber
die Prozesstaktik etwa der Verteidigung?ss.

Zwar ist nicht génzlich auszuschlielen, dass es dabei auch um die Durch-
fiihrung von (Initiativ-)Ermittlungen gegen mogliche weitere mutmalBliche
Unterstiitzer etwa einer terroristischen Vereinigung geht*®9, doch ist ein
solches Vorgehen eher uniiblich und allenfalls bei ,,konkreten Gefahrderhin-
weisen® anzutreffen®0. Das BKA hat nach eigenen Angaben, bei Verfahren

484 Zum Beispiel in dem Verfahren gegen Youssef al-Hajdib vor dem Oberlan-
desgericht Diisseldorf wegen der versuchten Bombenanschlige am 31. Juli 2006,
OLG Diisseldorf, 6. Strafsenat, 2 StE 7/07-3, zu dem Verfahren allgemein siche
unten H. II.

485 Bundestags-Drucksache 16/10982, 18.11.2008, S. 2.

486 Bundestags-Drucksache 16/10982, 18.11.2008, S. 3.

487 | Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 4. b).

488 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siehe unten Anhang 2, Fra-
ge II. 4. b).

489 Zu Initiativermittlungen siehe oben D. II.
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den internationalen Terrorismus betreffend, bisher keine Beobachtungen von
Zuschauern durchgefiihrt*91.

Zudem gelten von Seiten des BKA fiir Prozessbeobachtungen strenge
Vorgaben. So wird insbesondere sichergestellt, dass andere BKA-Beamte als
die als Zeugen in dem Prozess vernommenen BKA-Beamten die Prozessbe-
obachtung durchfiihren und Vermerke iiber diese Prozesse niemals an das
Ermittlungsreferat gesendet werden*92.

Insgesamt bestehen also gegen ein solches Vorgehen im Grund keine
rechtsstaatlichen Bedenken und das Vorgehen verwundert auch umso weni-
ger, wenn die Griinde dafiir bekannt sind.

4. Zusammenfassung der Zusammenarbeit
von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt
im Hauptverfahren

Durch die hier aufgezeigten Zusammenarbeitssituationen in der Haupt-
verhandlung zeigt sich zwar, dass das BKA in eine Hauptverhandlung im
Bereich des internationalen Terrorismus grundsdtzlich mehr eingebunden
sein kann als die Polizei auf Landesebene. Dies liegt allerdings weniger
an der Stellung des BKA als Bundesbehdrde, sondern an der behandelten
Thematik der Hauptverhandlungen in diesem Bereich. Gerade die terro-
ristischen Vereinigungsdelikte fithren zu Anklagen gegen eine Vielzahl
von Personen. Daneben besteht regelmifig ein weit verzweigtes Netz-
werk von Unterstiitzern. Daher ist es auch noch in der Hauptverhandlung
notwendig, weitere Erkenntnisse zu sammeln, um weitere Ermittlungsan-
sdtze zu erhalten.

Dennoch gibt es im Rahmen der Hauptverhandlung keine wesentlich
neuen oder spezifischen Formen der Zusammenarbeit zwischen GBA und
BKA zu verzeichnen. Es steht zum einen die Mithilfe des BKA bei der
Vorbereitung der Beweisfiihrung in einem Hauptverfahren sowie zum ande-
ren Nachermittlungen im Vordergrund. Die Beteiligung von Beamten des
BKA als Sachverstidndige oder Zeugen birgt dabei ebenfalls keine Unter-
schiede. Lediglich die zwei dargestellten Sondersituationen sind hervorzu-
heben. Allerdings finden etwa Beobachtungen von Hauptverhandlungen

490 Tnterview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siche unten
Anhang 1, Frage II. 4. b).

491 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siehe unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 4. a).

492 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siehe unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 4. a).
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auch bei regionalen Fillen durch lokale Polizeibeamte statt4?3, so dass auch
diese Konstellation nicht als spezifisch neu bewertet werden kann. Insge-
samt bleibt also festzuhalten, dass das Hauptverfahren keine wesentlichen
neuen Erkenntnisse zur Kldrung der Frage der Besonderheiten bei Zusam-
menarbeitssituationen von GBA und BKA bringt.

V. Sonstige Bereiche der Zusammenarbeit von
Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt im Bereich der
Strafverfolgung hinsichtlich des internationalen Terrorismus

Hier ist noch abschlieend ein Blick auf sonstige Bereiche zu werfen, die
im Rahmen des strafrechtlichen Verfahrens von Bedeutung sind oder sein
konnen.

1. Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt bei der Strafvollstreckung
im Bereich internationaler Terrorismus

Auch im letzten Verfahrensstadium der Strafprozessordnung, der Straf-
vollstreckung, kommt es zur Zusammenarbeit von GBA und BKA. Dieses
letzte Verfahrensstadium beginnt in Sachen des internationalen Terrorismus
gemél § 449 StPO mit Rechtskraft des Urteils der Oberlandesgerichte be-
ziehungsweise mit Rechtskraft der Entscheidung des 3. Strafsenats am
Bundesgerichtshof hinsichtlich einer moglicherweise eingelegten Revision.

Nach § 451 StPO iVm § 142a GVG ist der GBA fir die Strafvollstre-
ckung in den Fillen zustindig, in denen das Oberlandesgericht im ersten
Rechtszug gemdll § 120 Abs. 1, Abs. 2 GVG in Ausiibung der Bundesge-
richtsbarkeit entschieden hat**4. Die Geschifte der Strafvollstreckung wer-
den dabei gemidB § 31 Abs.2 RPflIG grundsitzlich vom Rechtspfleger
wahrgenommen. Bei der Strafvollstreckung stechen dem GBA geméll § 457
iVm § 161 StPO grundsitzlich dieselben Befugnisse wie im Ermittlungsver-
fahren zu4%. Insbesondere kann er sich dabei auch seiner Ermittlungsperso-
nen bedienen.

Eine Besonderheit stellt die sogenannte Zielfahndung zur Vollstreckung
dar. Dabei geht es um die Suche nach nicht auffindbaren abgeurteilten Per-

493 | Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010, siche unten
Anhang 1, Frage II. 4. b).

494 Meyer-Gofsner, § 451 StPO Rn 4.

495 Ausfiihrlicher Appl, in: Karlsruher Kommentar, § 457 StPO Rn 1 ff.
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sonen, bei denen eine Strafe zu vollstrecken ist. Bei den Landeskriminal-
amtern gibt es dafiir zurzeit insgesamt circa 170 Zielfahnder*°°.

Doch auch beim Bundeskriminalamt sind in einem eigenen Referat97
etwa neunundzwanzig Personen mit der Zielfahndung beschiftigt*8. Die
Zielfahndung ist in der Abteilung ,.Zentrale kriminalpolizeiliche Dienste*
(ZD) angesiedelt. Das BKA kann gemél § 4 Abs. 2 S.2 BKAG die Ziel-
fahndung fiir die Strafvollstreckung iibernehmen, wenn es entweder von
einer gemall § 4 Abs. 2 Nr. 1 BKAG zustdndigen Landesbehorde oder vom
GBA gemiB § 4 Abs. 2 Nr. 3 BKAG darum ersucht wird. Diese Mdglichkeit
besteht im Bundeskriminalamtsgesetz erst seit 1997, sie wurde jedoch be-
reits vorher praktiziert*®®. Durch die Aufnahme in das Gesetz wird insbe-
sondere klargestellt, dass dem BKA bei der Wahrnehmung der Aufgabe der
Zielfahndung die Befugnisse der Strafprozessordnung, insbesondere des
§ 457 StPO, zustehen.

Neben den eigenen Beamten in der Abteilung ZD stehen dem BKA fiir
die Zielfahndung im Ausland 65 Verbindungsbeamte in 51 Staaten an 52
Standorten weltweilt zur Verfligung3%. Auflerdem gibt es eine breit angeleg-
te Zusammenarbeit mit ausldndischen Zielfahndern, wobei das BKA mit
seinem technischen Know-How auch bei der Einrichtung neuer zentraler
Zielfahndungseinrichtungen in anderen Lindern, etwa in Osterreich, ausge-
holfen hat.

Die Zusammenarbeit von BKA und GBA bei der Strafvollstreckung hin-
sichtlich von Taten, die zur Zustidndigkeit des GBA gehoren, ist nur folge-
richtig. Die Staatsanwaltschaft ist eben nicht nur Ermittlungs- und Anklage-
behorde, sondern auch Strafvollstreckungsbehorde. Der GBA macht dabei
keine Ausnahme. Zum Auffinden abgeurteilter Personen ist dabei der Einsatz
der Polizei unumgénglich. Insbesondere bei Taten, die mehrere Bundeslén-
der betreffen oder sogar internationale Bedeutung haben, ist die Wahl des
BKA als zentrale Polizei mit Verbindungen ins Ausland nur logisch. Aller-
dings konnte die Tétigkeit der Zielfahndung nicht unter den Begriff der
HStrafverfolgung® in § 4 BKAG subsumiert werden, weswegen eine Neufas-
sung notwendig war. Besonderheiten sind jedoch hinsichtlich der vom BKA
im Auftrag des GBA gefiihrten Zielfahndungen nicht zu verzeichnen. Der

496 Brenner, Offentliche Sicherheit, Nr. 5/2000, S. 3f.

497 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 6. a).

498 Brenner, Offentliche Sicherheit, Nr.5/2000, S. 3f.

499 ARlf, § 4 BKAG Rn 21.

500 Bundestags-Drucksache, 16/10252, 17.09.2008, S.8. mit einer Ubersicht

iiber die genauen Standorte auf S. 9. Zu den Verbindungsbeamten des BKA ausfiihr-
lich Dufner, in: Bundeskriminalamt, FS Herold, S. 259f.; siche auch Hwang, S. 156f.
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GBA ordnet die Zielfahndung bei Bedarf lediglich an und das BKA fiihrt
den Auftrag mit seinen daflir zur Verfiigung stehenden Mitteln aus30!.

2. Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt
und Bundeskriminalamt bei der Offentlichkeitsarbeit
im Bereich des internationalen Terrorismus

Als letzter Teil im Rahmen der Betrachtung der konkreten Strafverfol-
gung durch GBA und BKA ist auf einen Randbereich einzugehen, der jedes
Strafverfahren begleitet: Die Offentlichkeitsarbeit von GBA und BKA.

Die These, dass der internationale Terrorismus und der sogenannte
»Kampf™ gegen den selben ein Thema ist, das in der Medienoffentlichkeit
breite Beachtung findet, muss fiir einen medienoffenen Zeitgenossen eigent-
lich nicht zusétzlich belegt werden.

Sofern man auf www.google.com/trends das Stichwort ,,Terrorismus®
eingibt, findet man eine ausfiihrliche grafische Ubersicht iiber die Hiufig-
keit des Begriffes Terrorismus in den deutschen Medien. Dort zeigt sich,
dass der Begriff seit dem 11. September aus den deutschen Medien nicht
mehr wegzudenken ist. In schoner RegelméBigkeit warnen Politiker, Verfas-
sungsschiitzer oder Strafverfolger vor mdglichen Anschldgen in Deutsch-
land, speziell vor Wahlen oder besonderen Abstimmungen.

Auch der GBA unterhilt eine eigene Pressestelle’? und veréffentlicht
regelméfBig Pressemitteilungen iiber Festnahmen, Anklageerhebungen und
sonstige Vorkommnisse in seinem Zustandigkeitsbereich, speziell zum inter-
nationalen Terrorismus®%3. Auch das BKA gibt noch hdufiger als der GBA
Pressemitteilungen durch eine eigene Pressestelle heraus, die sich aber im
Regelfall gerade nicht mit dem Thema des internationalen Terrorismus be-
fassen304. Dariiber hinaus finden sich AuBerungen zahlreicher Vertreter von
GBA und BKA zum Thema internationaler Terrorismus in vielfaltiger Form
in der allgemeinen und der spezifisch juristischen Presse’%5. Gerade auch

501 Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, siehe unten
Anhang 1, Frage II. 6. a).

502 Pressesprecher: Oberstaatsanwalt beim Bundesgerichtshof Frank Wallenta,
Brauerstrafle 30, 76135 Karlsruhe.

503 Z.B. betrafen 15 der 25 veroffentlichten Pressemitteilungen des GBA im Jahr
2009 Sachverhalte mit Bezug zum internationalen Terrorismus.

504 Pressestelle, Referat LS 2, 65173 Wiesbaden.

505 Ohne Anspruch auf Vollstindigkeit. Von den BKA-Prisidenten: Ziercke, Jorg,
Wissenschaft und Praxis im Kampf gegen den Terrorismus, in: Bundeskriminalamt,
Netzwerke des Terrors — Netzwerke gegen den Terror, S. 151f.; Ziercke, Jorg, Inter-
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bei den Ermittlungsverfahren zum 11. September 2001 machten weder GBA
noch BKA bei ihren 6ffentlichen AuBerungen eine besonders gute Figur. So
stellt Neuling bei seiner Analyse der damaligen AuBerungen fest, dass dort
vor allem politisches Kalkiil im Hinblick auf die Beziehung zu den Verei-
nigten Staaten von Amerika und die unverbriichliche Solidaritdt Deutsch-
lands bestimmend war, wihrend die Wahrung der Grundsétze des Strafver-
fahrens, namentlich etwa der Unschuldsvermutung, in den AuBerungen der
Strafverfolgungsbehdrden zu kurz kamen3%.

Nach der Festnahme der sogenannten Sauerlandgruppe’®’ waren jedoch
auch gewisse Unterschiede bei der Berichterstattung zu verzeichnen. Wih-
rend das BKA die Gefdhrlichkeit der Gruppe mit besonders markanten
Beispielen dramatisierte, waren aus Karlsruhe vom GBA die moderateren
Tone zur Gefahrlichkeit der Vereinigung zu horen.

Insgesamt ist jedoch hier nicht der Ort, um die Grenzen der Offentlich-
keitsarbeit von Strafverfolgungsbehorden zu erorterns%8. Vielmehr soll hier
nur in gebotener Kiirze auf die spezifischen Problemlagen bei der Offent-
lichkeitsarbeit von GBA und BKA speziell in Zusammenarbeitssituationen
eingegangen werden.

Betrachtet man die Offentlichkeitsarbeit im Bereich eines laufenden oder
abgeschlossenen Ermittlungsverfahrens oder Vorermittlungsverfahrens von
GBA und BKA hinsichtlich Verfahren im Bereich des internationalen Terro-
rismus, kann die Rechtslage grofBtenteils als geklért angesehen werden.
Nach den Landespressegesetzen sind die Behorden zwar grundsatzlich zur
Erteilung von Auskiinften verpflichtet, um der Presse die Erfiillung ihrer
Offentlichen Aufgabe zu ermdglichen%. Diese Auskunftspflicht ist jedoch
nicht unbeschrinkt, sondern findet ihre Grenzen zum einem im Personlich-

view in Die Zeit, 07.04.2004; Kersten, Ulrich, Internationaler Terrorismus. Die po-
lizeiliche Bekdmpfung eines weltweiten Phdnomens. In: Kriminalistik, 2002, 7 ff.

Vom GBA: Harms, Monika, Interview im Hamburger Abendblatt, 14.03.2009;
Harms, Monika, Interview in der Leipziger Volkszeitung, 30.10.2008; Nehm, Kay,
Ein Jahr danach — Gedanken zum 11. September 2001. In: Neue Juristische Wochen-
schrift, 2002, 2665 ff.; Nehm, Kay, Das nachrichtendienstrechtliche Trennungsgebot
und die neue Sicherheitsarchitektur, NJW 2004, 3289 ff.; Nehm, Kay, Auf dem Weg
nach Guantanamo?, in: Arbeitsgemeinschaft Strafrecht des Deutschen Anwaltsver-
eins, Strafverteidigung im Rechtsstaat, S. 690.

506 Neuling, S. 214 ff., speziell S. 217.

507 Zu dieser siehe unten H. III.

508 Dazu siehe etwa Neuling, S.2ff.; Lehr, NStZ 2009, 409; Huff, NJW 2004,
403; Dalbkermeyer, S. 80 ff.

509 § 4 Abs. 1 LPresseG BW; § 4 Abs. 1 LPresseG NRW; entsprechende Normen
bestehen sinngeméf in allen Bundeslédndern.
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keitsrecht der Betroffenen3!0 und zum anderen in der Sicherung der Durch-
fithrung des laufenden Ermittlungsverfahrenss!!.

Nach tiberwiegender Ansicht gelten die Landespressegesetze nicht nur fiir
Bundesbehorden, sondern fiir alle Behorden mit Sitz im Geltungsbereich
des Landespressegesetzes312. Dafiir wird insbesondere der eindeutige Wort-
laut der Landespressgesetze (mit Ausnahme von Bremen, vgl. § 4 LPresseG
Bremen) angefiihrt, der nicht zwischen solchen Behdrden des Bundes und
des Landes unterscheidet’!3. Mit dem Wegfall der Rahmengesetzgebungs-
kompetenz des Bundes fiir die Presse (Art. 75 Nr. 2 GG) im Zuge der Fo-
deralismusreform ist auch das teilweise vorgebrachte verfassungsrechtliche
Argument gegen den Auskunftsanspruch bei Bundesbehdrden entfallen.

Fiir GBA und BKA bedeutet dies also, dass die Auskunftsanspriiche der
Landespressgesetze des Landes gelten in dem Bundesland sie ihren Sitz
haben. Fiir den GBA mit Sitz in Karlsruhe ist dies damit § 4 Abs. 1 LPresseG
BW, fiir das BKA am Hauptsitz Wiesbaden, § 3 Abs. 1 LPresseG Hessen
bzw. fiir den Sitz Bonn oder Berlin, die § 4 Abs. 1 der dortigen Pressege-
setze.

Fiir sonstige Personen auflerhalb von Presse und Rundfunk besteht neu-
erdings mit § 1 IFG ebenfalls ein Auskunftsanspruch gegen Behorden des
Bundes und damit auch gegen BKA und GBAS5!4, dabei werden jedoch im
Regelfall die spezialgesetzlichen Regelungen in der Strafprozessordnung,
insbesondere der §§ 475 ff. StPO, § 37 BKAG und andere einschldgige Ge-
setze fiir BKA und GBA nach § 1 Abs. 3 IFG vorrangig sein5!3,

Soweit sich die Strafverfolgungsbehdrden innerhalb dieser Grenzen zur
Auskunftserteilung tiber ein laufendes oder abgeschlossenes Ermittlungsver-
fahren entschliefen, gilt auch hier die Leitungsbefugnis des GBA gegeniiber
dem BKA gemiB §§ 160, 161, 163 StPO. Bei der Erteilung von Auskiinften
an Offentlichkeit und Presse handelt es sich nach iiberwiegender Ansicht
um eine spezifische Aufgabe der Strafrechtspflege, so dass auch hier die

510 BVerfG, NJW 1973, 1226.

511 § 4 Abs. 2 Nr. 1 und Nr. 3 LPresseG BW; § 4 Abs. 2 Nr. 1 und Nr. 3 LPres-
seG NRW.

512 OVG Berlin NVwZ-RR 1997, 32; VG Berlin NVwZ-RR 1994, 212; BVer-
wG, NJW 1975, 891; Loffler/Wenzel/Sedelmeier, § 4 Rn 54; Grof3, Presserecht,
Rn 437; offen gelassen OVG Miinster. NJW 2000, 1968; a.A. Thiele DVBI, 1963,
905, 907.

513 Loffler/Wenzel/Sedelmeier, § 4 Rn 54.

514 Zum Bundesinformationsfreiheitsgesetz, Schmitz/Jastrow, NVwZ 2005, 984;
Schoch, NJW 2009, 2987.

515 Zum vollstindigen Vorrang des Fachrechts, Schmitz/Jastrow, NVwWZ 2005,
984, 989 mit Beispiel in Fn. 73.
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Regeln der Strafprozessordnung Anwendung finden miissen3'6. Es ist also
allein die Aufgabe des GBA, der Presse Auskiinfte iiber laufende oder ab-
geschlossene Ermittlungsverfahren in dessen Zustdndigkeitsbereich nach
§ 120 GVG zu erteilen3!7. Unbenommen bleibt jedoch die Hinzuziehung
von Beamten der Polizei durch die Staatsanwaltschaft etwa im Rahmen
einer Pressekonferenz. In der Praxis stellt sich daher auch die Offentlich-
keitsarbeit allein als Aufgabe des GBA dar5!8. Allerdings erfolgen vorher
teilweise Absprachen mit dem BKAS19.

Sollte allerdings das BKA eigenméchtig Presseerkldrungen zu laufenden
Ermittlungsverfahren im Zusténdigkeitsbereich des GBA herausgeben, dann
muss sich der GBA diese zurechnen lassen. Aus der Stellung als Herrin des
Ermittlungsverfahrens folgt namlich, dass sich die Staatsanwaltschaft Han-
deln der Polizei im Bereich der Strafverfolgung wie eigenes zurechnen
lassen muss und zwar unabhingig davon, ob die Polizeibeamten auf Einzel-
anweisung oder mit Kenntnis der Staatsanwaltschaft oder aus eigener Initia-
tive titig geworden sind320.

AuBerhalb des strafrechtlichen Ermittlungsverfahrens bleibt es bei der
Abgrenzung nach der Zustindigkeitsverteilung zwischen GBA und BKA.
So ist es dem BKA unbenommen etwa Veranstaltungen wie die jéhrliche
Herbsttagung auszurichten, die sich zum Beispiel vom 2. bis 5. November
2004 mit dem Thema ,,Netzwerke des Terrors — Netzwerke gegen den Ter-
ror beschiftigte und in diesem Zusammenhang auch eine Buchreihe verdf-
fentlicht>2!. Gleiches gilt fiir die Ver6ffentlichung von Statistiken, wie etwa
der polizeilichen Kriminalstatistik (PKS), die dem BKA gemill § 2 Abs. 4
Nr. 2 BKAG als ausdriickliche Aufgabe iibertragen wurde. Zudem werden
vom BKA teilweise Hintergrundgespriache mit interessierten Journalisten
geflihrt>22,

516 So die h.M. vgl. nur Bottcher, in: Lowe/Rosenberg § 23 EGGVG Rn 30
m.w.N.; a.A. BVerwG NJW 1989, 412; BVerwG NJW 1992, 62. Zum ausfiihrlichen
Streitstand, insbesondere zur Frage des Rechtswegs gegen Presseerkldarungen von
GBA und BKA siche unten G. 1. 1. a) bb).

517 Plod, in: KMR, § 161 StPO Rn 24; § 160 StPO Rn 2.

518 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 6. b).

519 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge II. 6. b).

520 Bottcher, in: Lowe/Rosenberg, §23 EGGVG Rn9; OLG Karlsruhe, NJW
1995, 899.

521 Bundeskriminalamt, Netzwerke des Terrors — Netzwerke gegen den Terror, in
der Reihe Polizei und Forschung des Kriminalistischen Institut des BKA.

522 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge 1. 6. b).
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VI. Fazit zur Zusammenarbeit
von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt
bei der Strafverfolgung im Phinomenbereich
internationaler Terrorismus

Mit der Darstellung zur Zusammenarbeit bei der Offentlichkeitsarbeit
findet die Betrachtung der Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt und
Bundeskriminalamt bei der aktiven Strafverfolgung ihr vorldufiges Ende.

Deutlich wird schon durch den Umfang der Darstellungen, dass die Zu-
sammenarbeit im Ermittlungsverfahren den wohl wichtigsten Teilaspekt
beider Behorden ausmacht. Dies ist, ausgehend von der Konzeption der
Strafprozessordnung und dem Vergleich mit der Zusammenarbeit auf Lan-
desebene nicht weiter liberraschend. Allerdings wurde auch deutlich, dass
es zwar im Einzelfall Differenzen bei der Zusammenarbeit zwischen GBA
und BKA gegeben hat, diese jedoch nur punktuell begrenzt waren und
damit keine grundsitzlichen Aussagen iiber die Qualitdt der Zusammenar-
beit zulassen. Vielmehr ist es grundsitzlich so, dass zwar einerseits der
GBA seine Sachleitungsbefugnis in Ermittlungsverfahren betreffend den
internationalen Terrorismus sehr viel 6fter nutzt als dies im Regelfall auf
Landesebene der Fall ist, andererseits jedoch beide Behdrden vor allem an
einer partnerschaftlichen Zusammenarbeit interessiert sind und diese auch
betreiben, da der Umfang und die Komplexitdt der Ermittlungen sonst kei-
ne verniinftigen Ermittlungsergebnisse ermdglichen wiirden. Diese Betrach-
tung gilt vor allem fiir den GBA, dem die rasant angestiegene Personal-
entwicklung und gute technische Ausstattung des BKA bei den Ermittlun-
gen entgegen kommt.

Allerdings zeigen etwa die Beispiele der vom BKA gefiihrten Strukturer-
mittlungen, dass die Polizei sich auflerhalb des tatsdchlichen Ermittlungs-
verfahrens teilweise von der Verfahrensherrschaft der Staatsanwaltschaft
emanzipieren kann. Speziell das BKA mit seiner bisherigen Doppelrolle als
Zentralstelle und Strafverfolgungsbehorde hat dabei eine Sonderstellung.
Durch den mdglichen Wechsel der Rolle, speziell aufgrund des neuen § 7
Abs. 2 BKAG wird es dem BKA nidmlich ermdglicht, weitestgehend eigen-
standig tdtig zu werden. Der Zweck der Unterstellung des Ermittlungsver-
fahrens unter die speziell juristisch ausgerichtete Staatsanwaltschaft zum
Zwecke der Sicherung eines rechtsstaatlichen Vorgehens wird so vielfach
,ausgehebelt®.

Noch groBlere Moglichkeiten der ,,Emanzipation” bieten nun die zuletzt
angesprochenen neuen Kompetenzen im Bereich des Gefahrenabwehrrechts
hinsichtlich des internationalen Terrorismus, die dem BKA nach § 4a BKAG
eingerdumt wurden. Durch diese dem BKA nun zugewiesene Dreifachrolle
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kann dieses sich je nach Situation und Notwendigkeit auf die aus kriminal-
taktischer Sicht besten Rechtsgrundlagen stiitzen. Sowohl die Zentralstellen-
befugnisse, insbesondere § 7 Abs. 2 BKAG, als auch die Befugnisse der
Strafprozessordnung im Bereich der Strafverfolgung und die neuen §§ 20a ff.
BKAG im Bereich des Gefahrenabwehrrechts stehen bei einem Vorgehen
gegen den internationalen Terrorismus zur Verfiigung. Hier bestehen grof3e
Bedenken, dass die verfahrensleitende und Rechtsstaatlichkeit sichernde,
begrenzende Funktion der Generalbundesanwaltschaft faktisch aufgehoben
wird, weil das BKA versuchen konnte die strafverfolgende Titigkeit zu
vermeiden. Es wird jedoch insgesamt abzuwarten bleiben, wie sich dieses
Verhiltnis in Zukunft entwickelt, wenn sich die neuen Befugnisse des BKA
in der tdglichen Praxis bewiesen haben.

Dass jedoch generell eine Verschiebung der Verhiltnisse zugunsten der
Polizei im Ermittlungsverfahren stattgefunden hat, kann nach dem bisher
Ausgefiihrten nicht nur fiir den Bereich der Lander, sondern auch fiir den
Bereich der Bundeszustindigkeiten konstatiert werden. Allerdings ist diese
Erosion im Verhéltnis von GBA und BKA zwar einerseits (noch) nicht so
stark ausgepragt, dass man von einem ,,polizeilichen Ermittlungsverfahren*
sprechen miisste, andererseits sind die besonderen Problempunkte wie die
Strukturverfahren und die gefahrenabwehrrechtlich iiberlagerte Strafverfol-
gungstitigkeit wie gesehen aus rechtlicher Sicht von besonders sensibler
Bedeutung.

Demgegeniiber gibt es im gerichtlichen Verfahren kaum Besonderheiten
zu konstatieren. Das BKA als Polizei hat im gerichtlichen Verfahren kei-
ne eigenstindige Prozessrolle. Zwar ist es mittelbar, durch die Vorberei-
tung des Verfahrens im Ermittlungsverfahren, auch fiir den Ablauf im
Hauptverfahren mitverantwortlich. Der GBA benoétigt auflerdem zur Vor-
bereitung gerade von umfangreichen Hauptverfahren auch die Mitarbeiter
des BKA. Die wichtigste Rolle in der Hauptverhandlung spielt hinsicht-
lich des BKA vor allem die Stellung als Zeuge iiber die im Auftrag oder
unter Leitung des GBA durchgefiihrten Ermittlungsverfahren. Ansonsten
sind insoweit keine besonderen Zusammenarbeitsbereiche vorhanden. Ein-
zelne Auffilligkeiten wie die Prozessbeobachtung etwa bei Verfahren ge-
gen die ,,Kofferbomber* konnten als solche eigentlich auch zum Bereich
des Ermittlungsverfahrens, ndmlich gegen mdgliche noch unbekannte Be-
teiligte, gerechnet werden. Auch die Vernehmung von Zeugen wéhrend
einer Hauptverhandlung hat dabei weniger rechtliche als vor allem orga-
nisatorische Griinde.

Eine umfassende Analyse der gefunden Ergebnisse ist jedoch der ab-
schliefenden Bewertung am Ende dieser Arbeit vorbehalten. Dadurch kon-
nen insbesondere auch die Ergebnisse aus den nun folgenden zwei Kapi-
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teln mit einbezogen werden. Diese beschédftigen sich zum einen mit Zu-
sammenarbeit von GBA und BKA im Bereich der Datenverarbeitung, so-

wie zum anderen mit Formen der informellen Zusammenarbeit von GBA
und BKA.



E. Zusammenarbeit von Generalbundesanwalt und
Bundeskriminalamt bei der Datenverarbeitung im
Phinomenbereich des internationalen Terrorismus

AuBer der Zusammenarbeit von BKA und GBA im Strafverfahren stellt
die Zusammenarbeit bei der Datenverarbeitung eine weitere mittlerweile
sehr wichtige Form des Zusammenwirkens dar. Die Aufteilung in ein neues
Kapitel bedeutet jedoch nicht, dass es im Strafverfahren nicht zu einem
Austausch von Daten kommt. Vielmehr ist gerade auch im strafrechtlichen
Ermittlungsverfahren eine reibungslose Versorgung der zusammenarbeiten-
den Behorden mit Informationen von entscheidender Bedeutung. Allerdings
sollen in diesem Kapitel alle Formen der Zusammenarbeit bei der Datenver-
arbeitung von BKA und GBA gebiindelt dargestellt und untersucht werden.
Gerade die Nutzung auf priventiver Ermédchtigungsgrundlage gewonnener
Daten fiir strafrechtliche Ermittlungsverfahren hat bei der Zusammenarbeit
von BKA und GBA im Bereich des internationalen Terrorismus eine beson-
dere Bedeutung, die durch die neuen praventiven Kompetenzen des BKA
noch verstdrkt wurde. Dabei stellt sich auch hier die Frage, welche Unter-
schiede bei BKA und GBA gegeniiber einer Zusammenarbeit von Polizei
und Staatsanwaltschaft auf Landesebene bestehen. Zusidtzlich ist jedoch
auch auf die Probleme der neuen, vor allem beim BKA eingerichteten, Da-
tenbanken einzugehen, insbesondere soweit sie den Bereich des internatio-
nalen Terrorismus betreffen.

I. Uberblick iiber Daten und Datenbanken mit Bezug
zum internationalen Terrorismus

Mittlerweile gibt eine fast uniiberschaubare Anzahl an Datenbanken mit
Bezug zum Tiétigkeitsbereich deutscher Sicherheitsbehdrden. Diese Anzahl
vergroBert sich noch einmal, wenn man diejenigen Datenbanken im euro-
pdischen Ausland hinzuzdhlt, auf die deutsche Sicherheitsbehdrden Zugriff
haben. Eine umfassende Darstellung ist daher selbst in aller Kiirze nicht
moglich, aber hier auch nicht notwendig. Es sind vielmehr die Datenbanken
vorzustellen, die fiir die Zusammenarbeit von GBA und BKA gerade im
Bereich des internationalen Terrorismus von besonderer Bedeutung sind.
Dabei stechen mit INPOL und der aufgrund des Gemeinsamen-Dateien-
Gesetzes neu geschaffenen sogenannten Antiterrordatei zwei Datenbanken
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besonders heraus, weswegen diesen besondere Aufmerksamkeit zu schenken
ist. Zu beginnen ist jedoch mit den Datensammlungen und Datenbanken, die
bei der Arbeit der Generalbundesanwaltschaft die hiufigste Verwendung
finden.

Im Sinne dieser Arbeit sind dabei unter dem Begriff ,,Datei” allgemeine
Informationen zu verstehen, die auf einem Festspeicher unter einem Namen
gespeichert sind, wogegen eine ,,Akte* die Gesamtheit der in einer be-
stimmten Angelegenheit von einer Behorde gesammelten und geordneten
Schriftstiicke umfasst!.

1. Staatsanwaltliche (Ermittlungs-)Akten

Bei jedem Ermittlungsverfahren werden bei der Staatsanwaltschaft ent-
sprechende Akten angelegt bezichungsweise die von der Polizei iibersandten
Akten iibernommen. Selbstindige polizeiliche Ermittlungsakten gibt es
nicht, weil alle nach §§ 161, 163 StPO entstandenen Vorginge zu den
staatsanwaltschaftlichen Ermittlungsakten zu nehmen sind?2.

Zu unterscheiden ist zwischen den Akten der Staatsanwaltschaft, die die-
se dem Gericht bei einer Anklageerhebung gemall § 199 Abs. 2 S. 2 StPO
vorzulegen hat und auf die sich das Akteneinsichtsrecht des Verteidigers
geméll § 147 Abs. 1 StPO bezieht, und den sonstigen innerdienstlichen
Akten.

Zu ersteren zdhlen grundsétzlich die Hauptakte bezichungsweise Verfah-
rensakte im engeren Sinn. Daneben gibt es je nach Verfahren eine Vielzahl
weiterer Akten, etwa Sonderakten, Nebenakten und Beiakten. Dazu zédhlen
auch die sogenannten Spurenakten, in denen Indizien oder Spuren beziiglich
weiterer bekannter oder unbekannter Tatverddchtiger enthalten sind, gegen
die aber noch keine zureichenden tatsdchlichen Anhaltspunkte fiir eine
Straftatbegehung bestehen3.

Innerdienstliche Vorgdnge, insbesondere die staatsanwaltlichen Handakten
oder Berichtshefte, Urkundsentwiirfe oder Notizen unterliegen dagegen
nicht dem Akteneinsichtsrecht des Verteidigers und miissen auch nicht dem
Gericht vorgelegt werden. Sie gehdren jedoch auch im weitesten Sinne zu
den von der Staatsanwaltschaft gefithrten Akten. Interessant sind diese in-

I Zoller, Informationssysteme, S. 155.

2 Stuckenberg, in: Lowe/Rosenberg § 199 StPO Rn 11. Schlothauer, in: Wid-
maier/Barton, Miinchener Anwaltshandbuch Strafverteidigung, B. § 3 1. 1. Rn 37.

3 Schlothauer, in: Widmaier/Barton, Miinchener Anwaltshandbuch Strafvertei-
digung, B. § 3 III. 1., Rn 37. Zur Frage des Akteneinsichtsrechts von Verteidiger in
Spurenakten, Meyer-Gofsner, § 147 StPO Rn 18 m.w.N.
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nerdienstlichen Schriftstiicke insbesondere deshalb, da gerade in Handakten
oder Berichtsheften Weisungen der Vorgesetzten des Staatsanwalts enthalten
sein konnen, die gemdB § 146 iVm § 147 GVG erteilt wurden®. Auf Ebene
des GBA betrifft dies insbesondere Vorgaben und Anweisungen durch den
Bundesminister der Justiz.

Heutzutage werden die Akten vielfach elektronisch gefiihrt. Vorreiter war
hier, neben den Staatsanwaltschaften im Land Schleswig-Holstein, der Ge-
neralbundesanwalt. Dieser fiihrt bereits schon seit Ende der siebziger Jahre
fiir interne Zwecke in der Abteilung fiir Strafsachen gegen die innere Si-
cherheit eine elektronisch betriebene Datei. In dieser werden auler von der
Geschiéftsstelle bendtigte Daten auch Angaben iiber Beschuldigte und et-
waige Mittdter, iiber Gegenstand und Verlauf des Verfahrens sowie iiber
Haftentscheidungen in einzelnen Strafverfahren gespeichert>.

Die Zugriffsrechte auf die bei der Staatsanwaltschaft gefiihrten Akten
sind mittlerweile gesetzlich geregelt und finden sich in den §§ 474 ff. StPO.
Eine differenzierte Betrachtung ist weiter unten, bezogen auf die Zugriffs-
rechte von GBA und BKA, vorzunehmen®.

Zur Ubersicht werden die Ermittlungsverfahren in die jeweiligen Register
der Staatsanwaltschaft eingetragen. Strafsachen werden ab Einleitung des
Ermittlungsverfahrens in das ,,Register Js* eingetragen. Beim GBA werden
die Strafsachen in dem ,,Register Bjs“ gefiihrt. Daneben gibt es auch allge-
meine ,,Register AR” respektive beim GBA das allgemeine ,,Register ARP*
fiir Staatsschutzstrafsachen. In diesen allgemeinen Registern werden regel-
méaBig Vorgdnge gefiihrt, bei denen kein Anfangsverdacht fiir die Einleitung
eines strafrechtlichen Ermittlungsverfahrens gegeben ist. Ebenso werden
auch die sogenannten Vorermittlungen, wie gesehen’, unter den allgemeinen
Registern gefiihrt.

2. Landeriibergreifendes staatsanwaltliches Verfahrensregister

Das landeriibergreifende staatsanwaltliche Verfahrensregister (ZStV) ist
eines der drei grolen Register im Bereich der Arbeit der Staatsanwaltschaft
neben dem Bundeszentralregister und dem Erziehungsregister®.

4 Maier, ZRP 2003, 387.

5 Rebmann/Schoreit, NStZ 1984, 1, 2.
6 s. unten E. I. 1. und E. IL

7's. oben D. IL 3. a).

8 Zur umstrittenen Frage, ob das ZStV eigentlich besser im BZRG geregelt
sein miisste und die Unterbringung in der StPO sogar systemwidrig ist, Pfeiffer,
Vorbemerkung zu § 492 StPO Rn 3; Meyer-Gofiner, § 492 StPO Rn 1; a. A. Gieg, in:
Karlsruher-Kommentar, § 492 StPO Rn 1; Gétz/Tolzmann, § 1 BZRG, Rn 16.
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Das zentrale staatsanwaltliche Verfahrensregister wurde durch das ,,Ver-
brechensbekdmpfungsgesetz® vom 28. Oktober 1994 eingefiihrt®. Der Be-
trieb des Registers wurde jedoch erst im Jahr 1999 aufgenommen. Das
ZStV soll insbesondere die Koordination mehrerer Ermittlungsmafinahmen
unterschiedlicher Staatsanwaltschaften gegen denselben Beschuldigten er-
moglichen. Dies war vorher nur sehr eingeschrinkt moglich, da in das
Bundeszentralregister nur (bestimmte) rechtskréiftige Verurteilungen einge-
tragen werden. Mit dem ZStV ist nun auch eine Ubersicht iiber laufende
Ermittlungsverfahren moglich!?, da die Eintragung vorgenommen wird, so-
bald ein Ermittlungsverfahren eingeleitet wurde. Auflerdem koénnen durch
das ZStV Verfahrenskonzentrationen erreicht, die Voraussetzungen der Ver-
hiangung von Untersuchungshaft erleichtert, sowie die Klarung der Voraus-
setzungen von Einstellungen nach §§ 153 ff. StPO verbessert werden!!.
Daneben kann es auch das friihzeitige Erkennen von Tat- und Téterverbin-
dungen erleichtern und iiberfliissige Grundrechtseingriffe durch die Vermei-
dung von Doppelverfahren verhindern!2.

Das ZStV wird seit 1. Januar 2007 von dem neu errichteten Bundesamt
fur Justiz!3 in Bonn als Registerbehorde geméfl § 492 Abs. 1 StPO gefiihrt.
Davor wurde es von der Dienststelle Bonn des Generalbundesanwalts be-
trieben. Neben den § 492 bis § 495 StPO ist der Betrieb des ZStV gemail
§ 494 Abs.4 StPO in der ,,Verordnung iiber den Betrieb des Zentralen
Staatsanwaltschaftlichen Verfahrensregisters® (ZStVBetrV14) geregelt!s.

Im ZStV sind gemil § 492 Abs. 2 StPO im Umfang genau bestimmte Da-
ten aus den Ermittlungsverfahren der Staatsanwaltschaft einzutragen. Auf
diese konnen dann andere Staatsanwaltschaften gemdf3 § 493 StPO im Wege
eines automatischen Abrufverfahrens zugreifen. Grundlage der im ZStV ge-
speicherten Daten sind die (Ermittlungs-)Akten der einzelnen Staatsanwalt-
schaften, die in die sogenannte Mehrlander-Staatsanwalts-Automation (MES-
TA) zur Vorgangsverwaltung eingestellt werden, gemil § 492 Abs. 3 aber
eben auch als Informationsgrundlage fiir das ZStV herangezogen werden!®.
Als problematisch angesehen werden hinsichtlich des ZStV in der Literatur

9 BGBI.T S. 3186.

10 Zsller, Informationssysteme, S. 182.

11 Gieg, in: Karlsruher-Kommentar, § 492 StPO Rn 1.
12 Meyer-Gofiner, § 492 StPO Rn 1.

I3 Gesetz zur Errichtung und zur Regelung der Aufgaben des Bundesamts fiir
Justiz vom 17.12.2006 (BGBL. I 3171).

14 Abgedruckt z.B. in Meyer-Gofiner, nach § 494 StPO.
15 Verordnung vom 23.09.2005 (BGBI. I 2885).

16 Problematisch ist, das in MESTA sowohl Daten zur Vorgangsverwaltung
nach § 485 StPO wie auch Daten zur kiinftigen Verwendung im Strafverfahren ge-
mal § 484 StPO gespeichert werden.
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vor allem die langen Loschungsfristen. Eine Eintragung bleibt ndmlich selbst
bei Einstellung aus Opportunitéts- oder tatsdchlichen Griinden, sowie sogar
bei Freispruch oder Ablehnung der Erdoffnung der Hauptverhandlung nach
§ 494 S. 2 StPO noch mindestens zwei Jahre im ZStV gespeichert!”.

Zugriff auf das ZStV haben gemiB §§ 493, 492 Abs. 6 StPO die Strafver-
folgungsbehdrden, sowie unter den Voraussetzungen des § 494 Abs. 4 StPO
das Bundesamt fiir Verfassungsschutz, der Bundesnachrichtendienst, der
Militdrische Abschirmdienst und die Landesdmter fiir Verfassungsschutz!3.
Kein Zugriffsrecht haben dagegen die Gerichte.

Nach Angaben des Bundesamtes fiir Justiz werden pro Jahr im ZStV etwa
6 Millionen Mitteilungen gespeichert, wobei diese Mitteilungen im Durch-
schnitt finf Jahre lang gespeichert sind, sodass insgesamt etwa 30 Millionen
Registereintrage bestehen!®. Dabei wird das tdgliche Datenaufkommen auf
ungefahr 24.000 Erstmitteilungen und weitere etwa 48.000 Folgemitteilun-
gen geschitzt, sodass sich die Gesamtzahl der zu bearbeitenden Auskunfts-
ersuchen nach vorldufigen Schitzungen des Bundesamtes fiir Justiz auf
tédglich 30.000 belduft20,

3. Bundeszentralregister und Erziehungsregister

Neben dem zentralen staatsanwaltlichen Verfahrensregister gibt es mit
dem Bundeszentralregister (BZR) und dem damit zusammenhéngen Erzie-
hungsregister zwei weitere Datenbanken, die fiir die staatsanwaltliche Arbeit
von Bedeutung sind.

Das seit dem O1. Januar 1972 bestehende Bundeszentralregister wurde
urspriinglich von der Dienststelle Bonn des GBA gefiihrt?!. Ebenso wie
das ZStV wird es seit Januar 2007 vom Bundesamt fiir Justiz geflihrt?2.
Bereits im Jahr 1975 wurde das BZR auf clektronische Datenverarbeitung
umgestellt, um die Masse von Daten besser bewiéltigen zu konnen?3. Aller-

17 Dazu Wolter, ZStW 107 (1995), 793, 802; Hellmann, in: AK, § 476 StPO
Rn 7; Meyer-Gofiner, § 494 StPO Rn 9; Zjller, Informationssysteme, S. 194f.

18 Zur Ubermittlung an die Nachrichtendienste, Zoller, Informationssysteme,
S. 191f.

19 www.bundesjustizamt.de/zstv (Stand Juni 2012).

20 www.bundesjustizamt.de/zstv (Stand Juni 2012).

21 Gesetz Uber das Zentralregister und das Erziehungsregister vom 18.03.1971,
BGBI. T S. 243.

22 Gesetz zur Errichtung und zur Regelung der Aufgaben des Bundesamts fiir
Justiz vom 17.12.2006 (BGBL. I 3171).

23 Zur Entwicklung der EDV im Bereich des BZRG Gotz/Tolzmann, Einl.
Rn 26 ff. Insgesamt auch zur Geschichte des BZR Rebmann, NJW 1983, 1513.
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dings erfolgt die Auskunftserteilung bis heute weiterhin ausschlieBlich
schriftlich, was sich in der Praxis als etwas umstidndlich darstellt?4.

Soweit es den Bereich der Strafrechtspflege betrifft, werden im Bundes-
zentralregister insbesondere rechtskriftige Verurteilungen (§§ 4-6 BZRG)
sowie einige nachtrigliche Entscheidungen (§ 12 BZRG), wie etwa die
Aussetzung eines Strafrestes, eingetragen. Die enthaltenen Informationen im
BZR sind bei der Arbeit der Strafverfolgungsbehdrden gerade fiir die Beur-
teilung der Personlichkeit eines Straftdters von Bedeutung. Daneben ermdg-
lichen sie es den Gerichten bei der Strafzumessung im Sinne von § 46
Abs. 2 StGB ,,das Vorleben des Titers mit einzubeziehen. Daher koénnen
alle Strafverfolgungsbehdrden grundsétzlich unbeschrinkte Auskunft aus
dem BZRG nehmen (§ 41 BZRG).

Allerdings werden die Eintragungen im BZR nicht unbegrenzt gespei-
chert, sondern je nach Schwere der ausgesprochenen Strafe nach bestimmten
Zeitablaufen getilgt (§§ 45-50 BZRG). Diese konnen dann grundsétzlich
nicht mehr in einem Strafurteil verwertet werden (§§ 51, 52 BZRG), um
dem Resozialisierungsgedanken Rechnung zu tragen.

Das ebenfalls vom Bundesamt fiir Justiz gefithrte Erziehungsregister ist
im Aufbau dem Bundeszentralregister vergleichbar, betrifft jedoch MaBnah-
men und Sanktionen nach dem Jugendgerichtsgesetz (JGG). Diese werden
in das Erziehungsregister eingetragen (§ 60 BZRG), wobei der Kreis der
Personen, die Auskunft erlangen kdnnen, aus Jugendschutzgriinden sehr viel
enger ist als beim Bundeszentralregister, wobei jedoch der Umfang der
einzutragenden Verfehlungen groBer ist?s. Staatsanwaltschaft und Strafge-
richte konnen dabei in das Erziehungsregister unbeschrinkte Einsicht neh-
men (§ 61 BZRG).

Nach Angaben des Bundesamtes fiir Justiz enthdlt das Bundeszentralre-
gister momentan Eintragungen liber etwa 6,3 Millionen Personen mit rund
15,3 Millionen Entscheidungen2®. Dabei werden pro Tag etwa 10.000
Entscheidungen zum Register mitgeteilt und es gehen durchschnittlich etwa
40.000 Auskunftsersuchen von Gerichten, Staatsanwaltschaften, Polizei-
dienststellen und anderen Verwaltungsbehérden sowie Fiihrungszeugnisan-
trige von Privatpersonen ein?7.

24 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge I. 2. a).

25 Gotz/Tolzmann, § 59 Rn 9.

26 www.bundesjustizamt.de/bzr (Stand Juni 2012).

27 www.bundesjustizamt.de/bzr (Stand Juni 2012).
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4. Polizeiliches Informationssystem — INPOL

Die gerade im Bereich der Arbeit der Polizei wichtigste Datenbank ist das
polizeiliche Informationssystem (INPOL). Trotz der Vielzahl an mittlerwei-
le existierenden polizeilichen und justiziellen Datenbankensystemen ist das
polizeiliche Informationssystem weiterhin das Datenbanksystem mit den
hochsten Benutzer- und Zugriffszahlen. INPOL hatte bereits im Jahr 2003
iiber 270.000 Anwender in der Bundesrepublik Deutschland?s.

a) INPOL-alt

INPOL wurde im Jahr 2003 einer umfassenden Uberarbeitung unterzo-
gen. Bevor jedoch auf die neue Version von INPOL einzugehen ist, sollen
kurz die wesentlichen Funktionen des immerhin fast dreiBig Jahre, von
1972 bis 2003, genutzten INPOL-Systems dargestellt werden; das nicht
zuletzt deshalb, weil grof3e Teile des ,,alten” INPOL Systems in INPOL-neu
ibernommen wurden.

INPOL ist das gemeinsame, arbeitsteilige, elektronische Informationssys-
tem der Polizeien des Bundes und der Lander zur Unterstiitzung vollzugs-
polizeilicher Aufgaben, in dem informationstechnische Einrichtungen des
Bundes und der Lédnder in einem Verbund zusammenwirken?®. INPOL
gliedert sich also in die zwei Teilbereiche INPOL-Bund und INPOL-Land.
Es ist hier allerdings nur auf ersteres einzugehen, da dieses von und beim
BKA gefiihrt wird. Auch nur hinsichtlich dieses Teilbereichs ist das Bun-
deskriminalamtsgesetz einschldgig. Die Reglung von INPOL-Land ist Sache
der jeweiligen Landes(polizei)gesetze.

Am 13. November 1972 wurde INPOL unter der BKA-Présidentschaft
von Horst Herold in Betrieb genommen. INPOL ist nicht einheitlich orga-
nisiert, sondern besteht aus mehreren Datenbestdnden, die jeweils fiir be-
stimmte Aufgabenfelder ausgerichtet sind und erst nach und nach in das
Gesamtsystem eingefiigt wurden.

Erste Teilbereiche des polizeilichen Informationssystems waren die als
Verbundsdatei3? konzipierten Personen- (ab 1972) und Sachfahndungsdatei-
en (ab 1974), in denen Informationen iiber Personen und Gegenstinde, die

28 Gadorosi, Kriminalistik 2003, 402, 404.

29 Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S. 28.

30 Es ist zwischen drei Arten von Dateien beim BKA zu unterscheiden (vgl.
Bundestags-Drucksache 16/2875, 06.10.2006, S. 2):

— Verbunddateien: die das BKA nach § 11 Abs. 1 S. 1 BKAG als Zentralstelle fir
das polizeiliche Informationswesen fiihrt und in die die Verbundteilnehmer die je-
weils in eigener Zustdndigkeit gewonnenen Daten selbst unmittelbar eingeben und
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von der Polizei gesucht werden, gespeichert werden konnten. Seit 1999
wird der Kraftfahrzeug-Fahndungsbestand gemdfl § 36b StVG direkt in
INPOL per Filetransfer zur Verfiigung gestellt.

Bereits kurz nach der Errichtung von INPOL wurde der ebenfalls als
Verbundsdatei errichtete Kriminalaktennachweis (KAN) in INPOL integ-
riert. In KAN werden Informationen iiber schwere und iiberregional bedeut-
same Straftaten gefiihrt3!. Der Kriminalaktennachweis wurde zeitgleich mit
der Straftaten/Straftiterdatei (SSD) entwickelt, in der Meldungen iiber
Straftaten und Tater beziiglich bestimmter Deliktsgruppen enthalten sein
sollten. Das SSD wurde jedoch bereits 1979 mangels Tauglichkeit und we-
gen datenschutzrechtlicher Bedenken wieder eingestellt32.

AuBerdem wurde 1978 eine Haftdatei in INPOL eingefiihrt, in der die
Daten von aktuellen oder bereits verbiiiten freiheitsentziechenden Malinah-
men gespeichert werden33. Zweck der Haftdatei war insbesondere die Ver-
meidung von Fahndungen nach in anderen Bundeslédndern bereits inhaftier-
ten Personen.

Desweiteren wurde schon 1974 eine Datei in INPOL integriert, in der
erkennungsdienstliche Daten gespeichert werden konnten. Dabei ist vor al-
lem die Fingerabdrucksammlung (Daktyloskopie-Datei) von besonderer
Relevanz. Die erkennungsdienstliche Datei ist seit 1992 auch mit dem au-
tomatischen Fingerabdruck-Identifizierungssystem (AFIS) und seit 1998
zusdtzlich mit der DNA-Analyse-Datei verbunden34. Einen vorldufigen
Schlusspunkt bei der Entwicklung von INPOL setzte die Einfiihrung des
SIRENE-Systems im Rahmen des Schengener-Informations-Systems (SIS)
im Jahr 199535,

Hervorzuheben sind jedoch zwei bisher noch nicht angesprochene Teil-
systeme von INPOL, die gerade bei der Arbeit des BKA im Rahmen der
Terrorismusstrafverfolgung eingesetzt wurden.

in denen diese Daten zum unmittelbaren Abruf fiir die Verbundteilnehmer bereitge-
halten werden;

— Zentraldateien: in die das BKA selbst die von anderen Behdrden iibermittelten
Daten als Zentralstelle einspeichert und anderen Behorden gegebenenfalls im auto-
matisierten Abruf nach § 10 Abs. 7 BKAG bereitstellt;

— Amtsdateien: die das BKA zur Erfiillung seiner spezifischen Aufgaben ohne
Beteiligung anderer Dienststellen fiihrt.

Zu den unterschiedlichen Dateien auch Ahlf, § 11 BKAG Rn 33 ff.

31 Ausfiihrlich Zoller, Informationssysteme, S. 141.

32 Albrecht, S. 306.

33 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 9 Rn 2.

34 Ahlf, § 11 BKAG Rn 18ff.

35 Tuffner, in: Bundeskriminalamt, FS Herold, S. 239 ff.
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Zum einen das seit dem Jahr 1978 existierende bundeseinheitliche Spu-
rendokumentations-System ,,.SPUDOK*. In diesem konnen fiir einzelne
Fille das gesamte Spuren- und Hinweisaufkommen zeitlich begrenzt gespei-
chert werden. SPUDOK war nach seiner Einfiihrung zwingend auf die
Nutzung fiir terroristische Ereignisse begrenzt, wobei diese Beschrinkung
spéter aufgehoben wurde3®.

Zum anderen ist das sogenannte P/OS-System mit besonderer Aufmerk-
samkeit zu betrachten. Dieses schon 1976 eingefiihrte System, das seinen
Namen den dort gespeicherten Informationen ,,Personen, Institutionen, Ob-
jekte und Sachen* verdankt, war bei seiner Einfiihrung ebenfalls ausschlieB3-
lich als Mittel zur Verfolgung des nationalen Terrorismus konzipiert. Sein
Anwendungsbereich wurde jedoch bereits 1980 auch auf den Bereich der
Rauschgiftdelikte ausgedehnt3’. Das PIOS-System ist heutzutage in die Be-
reiche Innere Sicherheit (APIS) (darin ist die urspriingliche PIOS-Datei zum
Terrorismus aufgegangen?3®), Landesverrat (APLV) und Organisierte Krimi-
nalitdt (APOK) aufgeteilt. Es soll vor allem die Beobachtung jeweils eines
ganzen Kriminalititsbereichs ermdglichen3®.

Gerade die Einfithrung des PIOS-Systems wurde in der juristischen Lite-
ratur und den Medien duBerst kritisch betrachtet. Bemerkenswert ist die fast
gleichlautende StoBrichtung der Kritik wie etwa heute bei der Einfiihrung
der sogenannte Antiterrordatei. Angemahnt wurde etwa, dass ,.die Datei
PIOS im Bereich Terrorismus bereits auf 135.000 Namen angeschwollen
[ist]; unhaltbar und unverantwortlich grof, wie sich iiberhaupt der Ein-
druck aufdringt, dass unter dem weitgefassten Begriff ,, Terrorismus® die
totale Kontrolle aller wirklich und vermeintlich Beteiligten geprobt wird*4.

Betrachtet man das gesamte INPOL System, wird deutlich, dass dieses,
wie das BKA selbst, iiber die Zeit immer mehr gewachsen ist und stindig
jeweils dem verdnderten Aufgabenprofil des BKA angepasst wurde.

Positiv hervorzuheben ist, dass dieses durch die Unterteilung in die un-
terschiedlichen Dateien grofitenteils dem Grundsatz der Zweckbindung der
erhobenen Daten gerecht wird. AuBlerdem bestehen seit der Neufassung des
Bundeskriminalamtsgesetzes im Jahre 1997 bereichsspezifische Rechts-

36 Kaup, S. 131, 132. Zum sogenannten ,,Gottinger SPUDOK -Skandal* ausfiihrlich
Gassner, CILIP (64) 1999, 78 {f. in diesem wurde sichtbar, dass die in Frage stehenden
Daten des SPUDOK-Systems, entgegen den Vorschriften, nicht geloscht worden wa-
ren, sondern 15 Jahre spiter wieder in anderem Zusammenhang auftauchten.

37 Wehner, S.299.

38 Albrecht, S. 312.

39 A4hlf, § 11 BKAG Rn 22.
40 Die ZEIT vom 25.04.1979.
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grundlagen fiir die Eingriffe in das Grundrecht auf informationelle Selbst-
bestimmung durch die Erhebung, Speicherung und Verarbeitung von Daten
in INPOLA!.

Diese positiven Ergebnisse werden jedoch durch eine Besonderheit des
alten INPOL-Systems konterkariert. Neben den einzelnen Dateien gab es
eine zusitzliche ,,Personendatei, in der die Personendaten all derer gespei-
chert wurden, die in mindestens einer der zahlreichen INPOL-Dateien er-
fasst wurden. Dadurch entstand praktisch nebenbei ein zentraler Personen-
index, durch den es insbesondere moglich war, die auf verschiedene Rechts-
grundlagen erhobenen Informationen zu verbinden*2. Fiir diesen Personen-
index bestand auch nach der Anderung des Bundeskriminalamtsgesetzes
1997 keine Rechtsgrundlage.

b) INPOL-neu

All dies gehort jedoch nun der Vergangenheit an. Bereits 1992 haben die
Innenminister der Lander die Grundlagen fiir das sogenannte ,, INPOL-neu*
System geschaffen. Mit der Entwicklung wurde ebenfalls bereits schon
1992 begonnen*3. Die Griinde fiir die Erneuerung von INPOL lagen vor
allem in der veralteten Software, auf die nur noch mittels Emulationen**
zugegriffen werden konnte und fiir die es auch an ausgebildeten Fachkriften
zur Wartung mangelte. Auch gab es im alten INPOL-System umféangliche
Notwendigkeiten zur Mehrfacherfassung von Daten in den unterschiedlichen
Systemen. Daneben waren die technischen Moglichkeiten der INPOL-Soft-
ware begrenzt und die Bedienung kompliziert®.

Nachdem die Entwicklung von INPOL-neu sehr viel mehr Geld kostete
als geplant und das System Anfang 2001 nach nur zehn-miniitigem Be-
trieb* zusammengebrochen war, wurde die urspriingliche Konzeption
noch einmal {berarbeitet und der Start auf Ende 2003 verschoben?’. Die

41 Zu den Streitigkeiten tiber Datenschutz in INPOL und das Grundrecht auf in-
formationelle Selbstbestimmung vor und nach dem Bundesverfassungsgerichtsurteil
Albrecht, S. 3151f.

42 Zoller, Informationssysteme, S. 148.

43 Aden, CILIP (62) 1999, 10.

44 Als Emulation wird ein System bezeichnet, das ein anderes System in be-
stimmten (Teil-)aspekten nachahmt.

45 Ausfiihrlich zu den technischen Mingeln des alten INPOL-Systems Sehr,
Kriminalistik 1999, 532, 533 und Busch, CILIP (76) 2003, 12, 13f.

46 Zoller, Informationssysteme, S. 154.

47 Zur urspringlichen Konzeption noch Sehr, in: Bundeskriminalamt, FS He-
rold, S. 135ff.
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Probleme bei der Entwicklung von INPOL-neu lagen vor allem darin, dass
durch INPOL-neu zeitgleich sowohl die Bundes- wie auch die Léndersoft-
ware umgestellt werden sollte. Einige Lander konnten jedoch den Zeitplan
nicht einhalten und hitten deshalb bei der Einfithrung von INPOL-neu nicht
mehr auf das System zugreifen konnen*. Die neuere Planung Ende 2001
sah daher ein mehrstufiges Vorgehen vor, in dem vom 16. August 2003 an
INPOL schrittweise in Betrieb genommen werden sollte*®. Dieses Vorge-
hen funktionierte, sodass INPOL-neu im Jahr 2006 in der endgiiltigen
Version als INPOL 5.0 in Betrieb genommen wurde.

INPOL-neu bietet zum einen dieselben Funktionen wie INPOL, dies je-
doch in einer verdnderten Struktur. Beibehalten wurde die Aufteilung in IN-
POL-Bund und INPOL-Land. Neu ist jedoch, dass nun alle Dateien des BKA
in einem zentralen Datenpool und nicht mehr in einzelnen Dateien gespei-
chert sind. Gleichzeitig soll durch ein ausdifferenziertes Berechtigungssys-
tem sichergestellt werden, dass nur befugte Personen Zugriff auf die unter-
schiedlichen gespeicherten Daten haben30. Jedoch fillt auf, dass der zentrale
Datenpool in der Sache keine Neuerung darstellt, da iiber die in INPOL be-
stehenden ,,Personendatei* ein solcher Datenpool bereits faktisch bestand
und INPOL-neu diesen nun lediglich zum offiziellen Prinzip erklért!. Her-
vorzuhebende Neuerung durch INPOL-neu ist etwa die Moglichkeit nun
Lichtbilder, Videos und DNA-Analysen zu speichern und die Auskunftsan-
fragen individuell zu gestalten32. Es ist durch den neuen zentralen Datenpool
auBlerdem moglich Beziehungsgeflechte zu bilden und zu analysieren, wéh-
rend im bisherigen INPOL System, abgesehen von der Personendatei, die
Daten nur isoliert nebeneinander standen®3. Dariiber hinaus ist nun eine di-
rekte Anbindung an das Zentrale Verkehrsinformationssystem (ZEVIS) und
das Schengener Informationssystem (SIS) gegebend4.

Durch INPOL-neu wurden auch zusétzliche — tiber die bereits grundsitz-
liche Problematik von INPOL hinausgehende — Probleme geschaffen. So gibt
es nun Freitextfelder, die es ermdglichen iiber die notwendigen Daten hinaus
weitere unbestimmte Daten einzutragends, ohne dass wirksam kontrolliert
werden kann, ob die Speicherung solcher Daten iiberhaupt zuldssig ist.

48 Gadorosi, Kriminalistik, 2003, 402.

49 Gadorosi, Kriminalistik, 2003, 402, 404.

50 Wirth, CILIP (62) 1999, 31, 32.

51 Zoller, Informationssysteme, S. 152.

52 Zu den weiteren Neuerungen durch INPOL-neu Sehr, Kriminalistik 1999,
532, 534ff.

53 Gadorosi, Kriminalistik, 2003, 402, 405.

54 Zoller, Informationssysteme, S. 150.

55 Gadorosi, Kriminalistik, 2003, 406.
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Letztlich ist auch unklar, wie sich das neue Berechtigungssystem in der
Praxis bewihrt. War es bei INPOL etwa so, dass nur die mit Staatsschutz
befassten Behorden auf die PIOS Datei zum Staatsschutz zugreifen konnten,
ist nun jedem Anwender ein individuelles Berechtigungsprofil zugeord-
net’6. Ob sich dieses Benutzersystem bewéhrt, wird erst die praktische
Arbeit zeigen.

¢) Rechtsgrundlagen und Zugriffsrechte fiir INPOL

Die Rechtsgrundlage fir INPOL (-neu) bildet § 11 Abs. 1 BKAG in Ver-
bindung mit der auf Grundlage von § 34 BKAG erlassenen Errichtungsan-
ordnung fiir die Verbundsdateien beim BKA. Allerdings sind die einzelnen
Dateien noch einmal extra geregelt, so die Fahndungsdatei in § 9 Abs. 1
BKAG, die Haftdatei in § 9 Abs. 2 BKAG und die erkennungsdienstlichen
Dateien in § 8 Abs. 6 BKAG.

Dabei richtet sich die Erhebung der Daten, die in INPOL eingegeben
werden, nach der Strafprozessordnung beziehungsweise bei priaventiv-poli-
zeilichem Handeln nach dem Polizeirecht der Lander??. § 11 BKAG regelt
also lediglich die zentrale Speicherung fiir den Bund. Nach § 11 Abs. 3
BKAG gilt in INPOL das sogenannte Besitzerprinzip, nach dem nur derje-
nige, der die Daten in INPOL eingeben hat, diese auch dndern, berichtigen
oder 16schen darf.

Grundsitzlich weisen die Dateien in INPOL dreierlei Daten auf: Straf-
verfolgungsdaten aus laufenden Strafprozessen bei eigener Ermittlungs-
kompetenz des BKA, priventivpolizeiliche Daten (zur Verhiitung von
Straftaten) und strafprozessuale Vorsorgedaten®®. Gerne wird deshalb auch
davon gesprochen, das BKA sei ein ,,Mischamt mit Mischdateien*>°. Eine
Ausnahme bildet das Spurendokumentationssystem. SPUDOK ist im Ge-
gensatz zu den anderen Dateien in INPOL eine rein strafrechtliche Datei,
da sie von der Polizei ausschlieBlich fiir ein konkretes Strafverfahren be-
trieben wird. Daher sind insoweit die Vorschriften der Strafprozessordnung
anwendbar®0,

Abruf und Speicherung von Dateien in INPOL ist gemédfl § 11 Abs. 2
BKAG durch die Landeskriminaldmter, sonstige Polizeibehorden, die Bun-
despolizei sowie Zollverwaltung und Zollkriminalamt mdglich. Der Umfang

56 Kritisch dazu Zoller, Informationssysteme, S. 152.

57 Ahlf, § 11 BKAG Rn 10; Bundestags-Drucksache 13/1550, 31.05.1995, S. 20.
58 Wolter, ZStW 107 (1995), 793, 803 Fn. 47.

59 Wolter, in: Kreuzer, Brauneck-Ehrengabe, S. 501, 525.

60 Ahlf, § 11 BKAG Rn 11.
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der Zugriffs- und Speicherungsrechte richtet sich nach der Errichtungsan-
ordnung auf Grundlage von §§ 11 Abs. 2 S. 2, 34 BKAG.

Fir die hier zu betrachteten Akteure, das Bundeskriminalamt und den
Generalbundesanwalt, sind die Zugriffsrechte auf INPOL unterschiedlich
ausgestaltet. Das Bundeskriminalamt selbst kann sowohl in seiner Funktion
als Zentralstelle wie auch als Strafverfolgungsbehdrde gemiB3 § 11 Abs. 2
BKAG (iVm § 7 Abs. 5 BKAG) auf die in INPOL-neu gespeicherten Da-
teien zugreifen.

Beim GBA als Staatsanwaltschaft sind die Zugriffsrechte auf INPOL als
polizeilich ausgelegtes System nicht so einfach geregelt. Lange Zeit hatten
die Staatsanwaltschaften und damit auch der GBA gar kein direktes Zugriffs-
recht auf INPOL. Lediglich zu Beginn der Einfithrung der PIOS-Datei hatte
der GBA direkten Online-Zugriff auf diesen Teil von INPOL. Dieser wurde
jedoch als unverhiltnisméBig angesehen und deswegen frithzeitig beendet®!.
Vielfach wurde in der ansonsten fehlenden direkten Zugriffsmoglichkeit der
Staatsanwaltschaft ein Versto3 gegen die Sachleitungsbefugnis der Staatsan-
waltschaft gesehen®2. Nur indirekt iiber die Polizeibehdrden war den Staats-
anwaltschaften ein Zugriff auf INPOL moglich. Seit dem 01. Mérz 2005 kon-
nen nun alle Staatsanwaltschaften und damit auch der GBA zumindest auf
einzelne Bereiche von INPOL-neu geméall § 11 Abs. 4 S. 2 BKAG selbst im
automatischen Verfahren zugreifen®. Umfasst vom Zugriffsrecht des GBA
sind die Fahndungsdatei inklusive des Schengener-Informations-Systems
(SIS), die Haftdatei und die DNA-Analyse-Datei®*. Ein uneingeschrinktes
Zugriffsrecht auf alle Bereiche von INPOL besteht jedoch weiterhin nicht, da
der Verordnungsgeber von der gemdfl § 11 Abs. 4 S. 3 BKAG bestehenden
Moglichkeit den Staatsanwaltschaften Zugriff auf weitere Daten von INPOL
zu ermoglichen bisher noch keinen Gebrauch gemacht hat®5. Abgesehen von
dieser rechtlichen Ausgestaltung ist jedoch beim GBA in Karlsruhe schon
seit langerer Zeit ein INPOL-Terminal eingerichtet®.

Kaum jemand wird bezweifeln, dass INPOL-neu fiir die polizeiliche Ar-
beit nicht nur hilfreich, sondern absolut notwendig ist. Dadurch ist eine
effektive Strafverfolgung insbesondere in komplizierten Féllen und in sol-

61 Riegel, Bundespolizeirecht, § 2 BKAG II. 3. ¢) cc), S. 32.
62 Wolter, in: SK-StPO, § 151 StPO Rn 151 zur alten Rechtslage.

63§11 Abs. 1 S.3 und S.4 BKAG wurden eingefiigt durch das Gesetz zur
effektiveren Nutzung von Dateien im Bereich der Staatsanwaltschaften vom
10.09.2004, BGBI. I S. 2318.

64 Zur DNA-Analyse-Datei beim BKA ausfiihrlich Hwang, S. 145 ff.
65 Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 11 Rn 9.

66  Interview mit Bundesanwalt Michael Bruns vom 04.02.2010%, sieche unten
Anhang 1, Frage 1. 2. b).
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chen mit liberregionalem und internationalem Bezug iiberhaupt erst moglich.
Schon der ehemalige Président des BKA Dickopf schrieb ,.dass fiir Ermitt-
lungen vielfiiltige Zusammenarbeit notwendig ist, die Nutzung von Erkennt-
nissen, das Nach-Denken hinter dem Rechtbrecher her, schnelle und sichere
Nachrichtenverbindungen und das zeitliche und rdumliche Ineinandergreifen
der Einrichtungen, die die Gesellschaft zu ihrem Schutz geschaffen hat*¢’.
All dies und noch sehr viel mehr garantiert INPO-neu.

5. Antiterrordateien

Wenn man die Zusammenarbeit von GBA und BKA im Bereich des in-
ternationalen Terrorismus betrachtet, kommt man nicht umhin die Datenban-
ken darzustellen, die sich mit diesem Phidnomenbereich befassen. Dabei ist
der Begriff Antiterrordatei zurzeit unweigerlich mit der Datei nach dem
Gemeinsamen-Dateien-Gesetz verkniipft. Diese wird umgangssprachlich
schlicht als ,,Antiterrordatei bezeichnet. Doch ist eine Datei mit Informa-
tionen iber Terroristen und terroristische Taten keine neue Erfindung. So
gibt es eine Vielzahl von Dateien und Datenbanken, die im weiteren Sinne
als Antiterrordatei bezeichnet werden kdnnten.

a) Allgemeine Antiterrordateien

Bereits seit 1976 gibt es — wie oben angeschnitten — beim BKA das so-
genannte PIOS-System, das ebenfalls fiir die Aufzeichnung terroristische
Aktivitaten konzipiert ist®® und fiir den Bereich Terrorismus heutzutage
unter der Bezeichnung APIS (Arbeits- und Recherchedatei PIOS Innere
Sicherheit) gefiihrt wird. In dieser konnen sogenannte unbewertete Daten
befristet abgearbeitet werden. Allerdings ist der Zugriff auf diese sogenann-
ten ,,weichen Dateien® beschrinkt. Bisher konnen auf APIS nur die Staats-
schutzabteilungen des BKA und der Landeskriminaldmter zugreifen®.

Nachdem in den siebziger Jahren sowohl das Polizeiliche Informations-
system INPOL, wie auch das Nachrichtendienstliche Informationssystem
NADIS aufgebaut wurden, konnten sowohl Polizei wie auch die Nachrich-
tendienste gleichermaflen auf die Datenbanken des anderen zugreifen und
dies sogar im Wege des automatischen Abrufverfahrens. Erst seit 1979 sind
INPOL und NADIS getrennt. Beziiglich NADIS ist dies seit 1990 auch in
§ 6 S. 3 BVerfSchG festgeschrieben.

67 Dickopf/Holle, S. 5.
68 Wehner, S. 299.
69 Ahlf, § 11 BKAG Rn 22.
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Das BKA fiihrt eine Vielzahl weiterer Dateien, die sich im weitesten
Sinne mit dem Phidnomenbereich des internationalen Terrorismus beschafti-
gen. Einige sind hier hervorzuheben.

So wird beim BKA seit dem 23. September 2002 die Verbunddatei DABIS
gefiihrt. Diese wird auf § 8 BKAG gestiitzt und hat den Zweck der Be-
kdmpfung des islamistischen Terrorismus. DABIS enthilt Daten von 21.197
Personen und 3.749 Organisationen’®.

Eine weitere Datei ist /nTE-Z, die ebenfalls der Bekdmpfung des interna-
tionalen Terrorismus und Extremismus dienen soll. Auch hier ist § 8 BKAG
die Rechtsgrundlage. InTE-Z wurde am 21. Oktober 2005 errichtet und
enthélt als Datensdtze 7.762 Objekte und 17.320 Beziechungen?!.

Daneben gibt es noch die FIT. Dies ist der sogenannten ,,Fundstellen-
nachweis islamistischer Terrorismus®, dessen Zweck Vernetzung der praven-
tiven personenbezogenen Erkenntnisse des Bundes und der Lander im
Phinomenbereich des Islamistischen Terrorismus ist. Rechtsgrundlage fiir
die bereits am 27. Februar 2003 eingerichtete Datei ist § 7 Abs. 1 BKAG.
FIT enthélt mittlerweile 13.912 Datensétze2.

Namentlich bekannt ist letztlich noch die seit dem 09. Februar 2006 vom
BKA gefiihrte Personenliste ST-32. Diese enthilt tabellarische Ubersichten
aktueller Gefdhrder, relevanter Personen und Beschuldigter samt Grundin-
formationen (Personalie, Wohnort und Status) zum islamistisch terroristi-
schen Bedrohungspotential. Auch hier ist § 7 Abs. 1 BKAG die Rechts-
grundlage, wobei iiber die Anzahl der Datensdtze keine Angaben bekannt
sind”3.

Bekannt ist dagegen, dass beim BKA mindestens drei weitere Verbund-
dateien mit eindeutigem Bezug zum internationalen Terrorismus bestehen’4.
Daneben gibt es eine unbekannte Zahl von Datensédtzen und zahlreiche
weitere Dateien mit Bezug zum Terrorismus im Allgemeinen?>.

Bisher hat das BKA von der Mdglichkeit der Errichtung sogenannter
Projektdateien nur zwei Mal Gebrauch gemacht’®. In dem ersten Fall ging
esum ,,Terrorlager”, in dem zweiten Fall um ,,islamistisches Bedrohungspoten-

70 Stand September 2006, Bundestags-Drucksache 16/2875, 06.10.2006, S. 15.
71 Stand September 2006, Bundestags-Drucksache 16/2875, 06.10.2006, S. 16.
72 Stand September 2006, Bundestags-Drucksache 16/2875, 06.10.2006, S. 11.
73 Stand September 2006, Bundestags-Drucksache 16/2875, 06.10.2006, S. 17.
74 Wolff/Scheffczyk, JA 2008, 81, 86, Fn. 66.
75 Wolff/Scheffczyk, JA 2008, 81, 86, Fn. 66.

76 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Frage 1.
2. d). Bis Juli 2008 hatte das BKA Projektdateien nicht genutzt, Bundestags-Druck-
sache 16/10007, 18.07.2008, S. 10.
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tial“77. Diese mit § 92 BKAG durch Art. 4 des Gemeinsame-Dateien-Geset-
zes vom 22.12.200678 geschaffene Befugnis erlaubt die Errichtung befriste-
ter gemeinsamer Projektdateien von BKA, den sonstigen Polizeibehdrden
von Bund und Lindern, dem ZKA und den Nachrichtendiensten (BfV,
MAD, BND und den Landesédmtern fiir Verfassungsschutz) gerade auch im
Bereich des internationalen Terrorismus’.

Es zeigt sich aber dennoch durch die Vielzahl der Dateien zum interna-
tionalen Terrorismus schon hier, dass das BKA im Rahmen seiner Zentral-
stellentétigkeit durch die Fithrung dieser Dateien einen wichtigen Beitrag
beim Vorgehen gegen den internationalen Terrorismus leistet.

b) Standardisierte zentrale Antiterrovdatei von Polizeibehorden
und Nachrichtdiensten des Bundes und der Ldinder

Eine neue Qualitdt schafft jedoch die sogenannte ,,Antiterrordatei®, die
auf Artikel 1 des ,,Gesetzes zur Errichtung gemeinsamer Dateien von Poli-
zeibehorden und Nachrichtdiensten des Bundes und der Léander (Gemein-
same-Dateien-Gesetz) beruht. Die Uberschrift des Artikels 1 lautet ,,Gesetz
zur Errichtung einer standardisierten zentralen Antiterrordatei von Polizei-
behorden und Nachrichtdiensten des Bundes und der Lénder (Antiterror-
dateigesetz). Die standardisierte zentrale Antiterrordatei wurde durch Gesetz
vom 22. Dezember 200630 geschaffen, das am 31. Dezember 2006 in
Kraft getreten ist.

aa) Allgemeines zur Antiterrordatei

Vorldufer der Antiterrordatei ist eine Datei, die bereits kurz nach dem
11. September 2001 eingerichtet wurde. In dieser Gefahrderliste waren Per-
sonen eingetragen, bei denen aufgrund konkreter Anhaltspunkte die Gefahr
besteht, dass sie zukiinftig Straftaten im Bereich des internationalen Terro-
rismus begehen werdend!. Die Datei war jedoch lediglich aufgrund eines
Beschlusses des Arbeitskreises Abs. 2 (AK 1I)82, also eines Gremiums der

77 Interview mit dem BKA vom 03.05.2010%, siche unten Anhang 2, Fra-
ge L. 2. d).

78 BGBI. I. S. 3409, 3414.

79 Ausfihrlich und kritisch zu den Projektdateien Busch, CILIP (85) 2006, 52,
58f.; Papsthart, in: Erbs/Kohlhaas, BKAG, § 9a Rn 11f.; Roggan/Bergemann, NJW
2007, 876, 878 ff.; Ruhmannseder, StraFo 2007, 184, 188.

80 BGBI. T S. 3409. Gesetzgebungsmaterialien: Bundestags-Drucksache 16/2950,
16.10.2006, S. 1 ff. und Bundestags-Drucksache 16/3642, 29.11.2006, S. 1 ff.

81 Klink, der Kriminalist 2003, 341, 344.



I. Uberblick iiber Daten und -banken mit Bezug zum int. Terrorismus 395

Landesinnenminister, geschaffen worden und trug damit nicht dem Vorbe-
halt des Gesetzes wegen des Eingriffs in das Grundrecht auf informationel-
le Selbstbestimmung Rechnung. Insoweit stellt die Schaffung der Antiterror-
datei tatsdchlich einen rechtsstaatlichen Fortschritt dar.

Die Antiterrordatei wurde am 30. Marz 2007 freigeschaltet. Sie ist geméaf
§§ 1 Abs. 1, 12 ATDG beim BKA eingerichtet. Grund dafiir war, dass beim
BKA sowohl das ,,Know-How* wie auch die bendtigte Hard- und Software
fir den Betrieb zentraler Dateisystem vorhanden sind®3.

Beteiligt an der Antiterrordatei sind geméafl § 1 Abs. 1 ATDG insgesamt
38 verschiedene deutsche Sicherheitsbehdrden. Zum einen die Nachrichten-
dienste (MAD; BND), die Verfassungsschutzbehérden von Bund (BfV) und
Landern, sowie zum anderen das Bundeskriminalamt (BKA) und die Lan-
deskriminaldmter (LKA), Zollkriminalamt (ZKA) sowie die Bundespolizei
(BPOL)34. Daneben konnen unter den Voraussetzungen des § 1 Abs. 2
ATDG weitere Polizeivollzugsbehorden teilnehmen®s.

bb) Erfasster Personenkreis der Antiterrordatei

Der Inhalt der Antiterrordatei ist in §§ 2, 3 ATDG geregelt. Die beteilig-
ten Behdrden miissen Daten iiber solche Personen speichern, hinsichtlich
derer sie tatsichliche Anhaltspunkte haben, dass dieses Mitglied einer Ver-
einigung nach § 129a StGB mit internationalem Bezug oder einer Vereini-
gung nach § 129a StGB iVm § 129b StGB sind, oder eine entsprechende
Vereinigung unterstiitzen, § 2 Abs. 1 Nr.1 ATDG. So koénnen nach § 2
Abs. 1 Nr.2 ATDG selbst Personen gespeichert werden, die rechtswidrig
Gewalt als Mittel zur Durchsetzung international ausgerichteter politischer
oder religioser Belangen anwenden, unterstiitzen oder lediglich befiirworten.

Noch weiter geht die Moglichkeit in § 2 Abs. 1 Nr. 3 ATDG, auch blofie
sogenannte Kontaktpersonen zu speichern, also solche Personen, bei denen
tatsdchliche Anhaltspunkte die Annahme begriinden, dass sie mit den bisher

82 Arbeitskreis 11 ,,6ffentliche Sicherheit und Ordnung® der Arbeitsgemeinschaft
der Innenministerien der Bundesldnder.

83 Zoller, JZ 2007, 763, 768. Allerdings waren beim BKA trotzdem noch umfang-
reiche Investitionen vorzunehmen, wie etwa die Schaffung einer abstrahlungssiche-
ren Raumstruktur und der Aufbau einer geschiitzten informationstechnischen Infra-
struktur. Die einmaligen Kosten zur Umsetzung des ATDG wurden auf etwa 15,3
Millionen Euro prognostiziert, Bundestags-Drucksache 16/10007, 18.07.2008, S. 4.

84 Ruhmannseder, JA 2008, 373.

85 In der Praxis kommen dafiir vor allem die Dienststellen des polizeilichen
Staatsschutzes der Lander als weitere Teilnehmer in Betracht, Zoller, JZ 2007, 763,
768; Bundestags-Drucksache 16/2950, 16.10.2006, S. 14.
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genannten Personengruppen nicht nur fliichtig oder in zufdlligem Kontakt
in Verbindung stehen und durch die weiterfiihrenden Hinweise fiir die Auf-
klarung oder Bekdmpfung des internationalen Terrorismus zu erwarten sind.

Daneben sind noch sonstige nicht konkret personenbezogen Daten nach
§ 2 Abs. 1 Nr. 4 ATDG speicherbar, hinsichtlich derer tatsdchliche Anhalts-
punkte fiir einen Zusammenhang mit den Personen in Nr. 1 oder Nr. 2 be-
stehen.

Hinsichtlich der ersten Variante kann noch von relativer Normklarheit
gesprochen werden, da durch die Bezugnahme auf Tatbestdnde des Strafge-
setzbuch bereits Hinweise zur Auslegung vorhanden sind. Der Begriff der
tatsdchlichen Anhaltspunkte” erfordert nach der Gesetzesbegriindung hier
lediglich ,,Indizien, aus denen nach der behdérdlichen Erfahrung auf das
maogliche Vorliegen eines Sachverhalts geschlossen werden kann®. Hier geht
es also um Hinweise, die sich weit im Vorfeld eines tatsdchlichen ,,Terro-
rismusbezugs® bewegen. Schon der § 129a StGB selbst ist schlie3lich ein
Vorfeldstraftatbestand.

Hinsichtlich der Bestimmtheit und der Frage nach der von einer solchen
Person tatsdchlich ausgehenden Gefahrdung fiir Rechtsgiiter ist die zweite
Variante des § 2 Abs. 1 ATDG noch kritischer zu betrachten36. Diese er-
laubt konkret die Speicherung der Daten von Personen, hinsichtlich derer
Indizien bestehen, dass sie die Anwendung rechtswidriger Gewalt lediglich
befiirworten. Dies soll nach der Gesetzesbegriindung in tautologischer Um-
schreibung das ,,GutheifSen der entsprechenden Gewalt* sein®’. Dabei liegt
es nahe, von einer ,,Gesinnungsspeicherung® zu sprechen.

Letztlich multiplizierte die Nummer 3 des § 2 ATDG die bestehenden
Bedenken, indem der Gesetzeswortlaut noch einmal den Begriff der ,tat-
sdchlichen Anhaltspunkte nutzt. Kontaktpersonen sind also Personen — hin-
sichtlich derer Indizien die Moglichkeit bestehen lassen, dass sie in mehr
als fliichtigem Kontakt mit Personen stehen — hinsichtlich derer Indizien die
Moglichkeit bestehen lassen, dass sie einer Vereinigung nach § 129a StGB
angehoren oder Gewalt anwenden beziehungsweise beflirworten. Diese Ver-
doppelung des Begriffs der ,tatsdchlichen Anhaltspunkte™ fithrt damit auch
zu einer Verdoppelung der Unsicherheiten. Ob dies den Anforderungen an
Normklarheit und VerhéltnisméBigkeit noch entspricht, darf mit Recht be-
zweifelt werdenss.

86 So auch Busch, CILIP (85) 2006, 52, 55.
87 Bundestags-Drucksache 16/2950, 1.10.2006, S. 11.
88 Zu den Anforderungen BVerfG, NJW 2005, 2603, 207.
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cc) Inhalt der in der Antiterrordatei gespeicherten Daten

Die genauen Inhalte der zu speichernden Daten sind in § 3 ATDG aufge-
fiihrt, wobei es zwei verschiedene Datenarten gibt: Grunddaten (Personen-
name und weitere Merkmale § 3 Abs. 1 Nr. 1 a) und erweiterte Grunddaten
(§ 31 Nr. 1 b z.B. Bankverbindungen, Schulabschliisse oder Religionszuge-
horigkeit).

Hinsichtlich der Speichermodalitdten gibt es nach § 4 Abs. 1 ATDG drei
verschiedene Moglichkeiten, die offene, beschrinkte und die verdeckte
Speicherung®®. Dies fiihrt bei der Abfrage zu unterschiedlichen Ergebnis-
sen. Grundsitzlich sieht eine zugriffsberechtigte Behorde nur die Grundda-
ten bei einem automatischen Abruf der Antiterrordatei. Erweiterte Daten
muss die anfragende Behdrde bei derjenigen Behorde direkt abfragen, die
die erweiterten Grunddaten eingegeben hat, § 5 Abs. 1 S. 3, 4 ATDG; aufler
es liegt ein Eilfall nach § 5 Abs. 2 ATDG vor. Beim Zugriff auf verdeckt
gespeicherte Daten bekommt die anfragende Behorde vom System eine
negative Riickmeldung, die Behorde, die die Daten eingegeben hat, erhélt
jedoch iiber die erfolgte Abfrage einen entsprechenden Hinweis.

Es konnen gar nicht alle Probleme aufgezeigt werden, die in Zusammen-
hang mit den gespeicherten Inhalten in der Antiterrordatei stehen®. Vor
allem ist problematisch, dass in dieser Datei wie auch schon bei INPOL-neu
Daten gespeichert werden, die auf drei vollig unterschiedlichen Grundlagen
erhoben wurden. Einmal solche, die die Strafverfolgungsbehdrden erhoben
haben, daneben die Daten der prédventiv tdtigen Polizei und letztendlich
auch Daten, die die Nachrichtendienste gewonnen haben und die im weites-
ten Sinne Anhaltspunkte fiir terroristische Straftaten liefern. Die Antiterror-
datei ist also ganz bewusst als Mischdatei konzipiert worden.

Daneben ist noch auf weitere Probleme der Antiterrordatei hinzuweisen.
So bietet dies, wie INPOL-neu die Moglichkeit, geméfl § 3 Abs. 1 Nr. 3 b)
rr) ATDG in den erweiterten Grunddaten sogenannte Freitextfelder zu nut-
zen. In diesen konnen nicht standardisierte Informationen gespeichert wer-
den. Dabei wird befiirchtet, dass dort sogenannte ,,weiche™ personenbezoge-
ne Daten (z.B. nicht tiberpriifte oder iiberpriifbare Hinweise) erfasst werden

89 Zu den Unterschieden Ruhmannseder, JA 2008, 373, 374.

90 Zu den praktischen Problemen in den ersten zwei Jahren bereits Schaar,
22. Tatigkeitsbericht BfDI 2007-2008, S.52. Auf die vielfdltigen Problematiken
(Speicherung von Kontaktpersonen, unbegrenzter Eilzugriff und Trennungsgebot),
die sich abseits des hier behandelten Themas mit der Antiterrordatei ergeben, kann
hier nicht eingegangen werden. Vgl. die bereits jetzt umfangreiche Literatur Ruh-
mannnsender, StraFo 2007, 184; derselbe JA 2008, 373; Wolff/Scheffcyzk, JA 2008,
81 und Roggan/Bergemann, NJW 2007, 876.
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konnten®!. Vom Wortlaut her sei es sogar moglich, in das Freitextfeld
ganze Aktenbestinde einzustellen®?. Dies deckt sich mit den Problemen
der Freitextfelder in INPOL-neu.

Daneben ist die Moglichkeit geméf § 5 Abs. 1 TATDG im Wege des Eil-
falls direkt auf die erweiterten Grunddaten zuzugreifen, kritisch zu betrach-
ten. Dagegen werden insoweit Bedenken laut, als der Vorschrift eine gesetz-
liche Vorkehrung fehle, die verhindere, ,,dass der Eilfall zum Regelfall* ge-
macht werde3. Zu bemerken ist allerdings, dass es nach Angaben der Bun-
desregierung in fast eineinhalb Jahren Betrieb der Antiterrordatei® von Seiten
der Polizeibehérden des Bundes nur zu einer einzigen Nutzung der Eilfall-
regelung nach § 5 Abs. 2 ATDG kam?. Diese erfolgte durch das BKA.

dd) Zugriff von Generalbundesanwalt und Bundeskriminalamt
auf die Antiterrordatei

Die Zugriffsberechtigung im automatisierten Verfahren ist in § 5 Abs. |
ATDG geregelt. Fiir die hier interessierenden Behorden von BKA und GBA
sind die Berechtigungen unterschiedlich ausgestaltet. Das BKA hat auf die
Antiterrordatei im Rahmen seiner Strafverfolgungstitigkeit nach § 4 Abs. 1,
Abs. 2 BKAG gemidB §2 Abs. 1 ATDG sowohl schreibenden, wie auch
gemidfl § 5 ATDG lesenden Zugriff. Dagegen ist der GBA selbst nicht direkt
zum Zugriff berechtigt, doch sind diesem gemiB § 6 Abs. 4 ATDG die ge-
wonnenen Erkenntnisse zu iibermitteln, soweit das BKA (§ 4 Abs. 2 Nr. 3
BKAG) oder die Landeskriminaldmter in seinem Auftrag die Antiterrordatei
nutzen. In diesen Fillen hat der GBA zumindest faktischen Zugriff auf die
in der Antiterrordatei gespeicherten Daten.

ee) Datenzweckumwandlung nach der Antiterrordatei

Grundsitzlich diirfen die Daten in der Antiterrordatei gemill § 6 Abs. 1
S.2 HS 1 ATDG nur fiir die Aufklirung oder Bekdmpfung des internatio-
nalen Terrorismus genutzt werden. Eine Nutzung zu repressiven Zwecken
ist gemdlB § 6 Abs. 1 Nr. 1 und Nr. 2 ATDG nur bei ,,besonders schweren
Straftaten und mit Zustimmung der Behdrde, die die Daten eingegeben hat,
moglich.

9 Zsller, JZ 2007, 763, 770.

92 Baumann, NJW 2007, 876, 878; ebenfalls zu den Problemen des Freitextfel-
des Busch, CILIP (85) 2006, 52, 56.

93 Ruhmannseder, JA 2008, 373, 375.
94 Von Mirz 2007 bis Juli 2008.
95 Bundestags-Drucksache 16/10007,18.07.2008, S. 8.
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Eine Nutzung zu anderen préventiven Zwecken erfordert ebenfalls die
Zustimmung der eingebenden Behorde und daneben die Abwehr einer Ge-
fahr fiir Leib, Leben Gesundheit oder Freiheit einer Person, § 6 Abs. 1 Nr. 1
HS 2 ATDG. Bei Eilfillen verweist § 6 Abs. 2 ATDG hinsichtlich der Zu-
lassigkeit von Zweckdnderungen wiederum auf § 5 Abs. 2 ATDG.

Im ersten Moment ist durchaus positiv hervorzuheben, dass das Antiter-
rordateigesetz iiberhaupt eine Norm zur Zweckénderung der Daten enthélt.
Hinsichtlich § 6 Abs. 1 ATDG bleibt festzustellen, dass, soweit ersichtlich,
der Begriff der ,,besonders schweren Straftat* im Gesetzgebungsverfahren
zum Antiterrordateigesetz nicht weiter konkretisiert wurde®. Derselbe Be-
griff findet sich jedoch in § 100c Abs. 1 Nr. 1 StPO, sodass insoweit auf die
Katalogtaten des § 100c Abs.2 StPO Bezug genommen werden konnte.
Wire dies der Fall, so ist festzuhalten, dass, auch wenn § 6 Abs. 1 S.2
ATDG von der Regelungstechnik her als Ausnahme dargestellt wird, fak-
tisch die Daten der Antiterrordatei zur Aufklarung jeder besonders schweren
(allgemeinen) Straftat iSv § 100c StPO genutzt werden koénnen. Auf die
damit einhergehenden grundsitzlichen Probleme bei der Zweckumwandlung
ist weiter unten noch einmal ausfiihrlicher auch im Hinblick auf die Anti-
terrodatei einzugehen®7.

ff) Kontrolle und Protokollierung

Positiv hervorzuheben ist die gemiBl § 9 ATDG statuierte Pflicht zur Pro-
tokollierung aller Zugriffe. Damit ist gewihrleistet, dass bei einer eventuel-
len Evaluation geniigend Daten vorhanden sind und es auch zumindest an-
satzweise moglich ist, nachzuvollziehen, ob die Einrichtung der Antiterror-
datei einen relevanten Sicherheitsvorteil mit sich gebracht hat.

Jedoch haben sich schon im ersten Jahr Probleme gezeigt. So ist das
Bundesministerium des Inneren der Ansicht, dass ein Zugriff auf verdeckt
gespeicherte Dateien gemadl3 § 4 Abs. 1 S. 1 Alt. 1 ATDG nicht zu protokol-
lieren ist, da sonst die Speicherung sichtbar wiirde, obwohl eine solche
Ausnahme nicht in § 9 ATDG vorgesehen ist%8.

Fragwiirdig ist auch die Protokollierung des Zugriffszwecks gemal §§ 9,
5 Abs. 4 ATDG. Obwohl § 9 ATDG auch die Protokollierung fiir den Fall
vorsieht, dass die in der Antiterrordatei gespeicherten Daten fiir andere

96