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Das Trennungsgebot - Teil 1
Politisches Schlagwort oder verfassungsrechtliche Vorgabe?

von Regierungsdirektor Dr. jur. Jens Singer

Die mit den Terroranschlagen vom 11. September 2001 zu Tage getretene weltweite Bedrohung
durch islamistischen Terrorismus hat auch in der Bundesrepublik Deutschland eine Vielzahl von
politischen, polizeilichen und nachrichtendienstlichen Aktivitaten ausgeldst. Nach umfangreichen
gesetzlichen und organisatorischen Reaktionen wird nunmehr zunehmend auch Uber eine
Neustrukturierung der Sicherheitsarchitektur als organisatorische Antwort auf die
sicherheitspolitischen Herausforderungen durch diese weltweit in Erscheinung tretende
Kriminalitatsform diskutiert2. Ein gemeinsamer Nenner aller Bekampfungsansatze ist bislang
lediglich die Einsicht in die Notwendigkeit einer engeren nationalen und internationalen
Zusammenarbeit der Sicherheitsbehérden. Allgemeingltig ist zudem, dass es nicht nur um die
Kooperation der originar fur die Wahrung der Inneren Sicherheit zustandigen Polizeibehdrden
(Schutz- und Kriminalpolizei) geht. Unerlasslich ist die Zusammenarbeit der sonstigen
Sicherheitsbehérden, insbe-sondere der Nachrichtendienste - in der Bundesrepublik
Deutschland vornehme-lich des Bundesnachrichtendienstes und des administrativen
Verfassungsschutzes des Bundes und der Lander auf nationaler, europaischer und
internationaler Ebene.
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Bedenken und Probleme treten jedoch auf, sofern es nunmehr gilt, die rechtlichen Rahmenbedingungen flr die einzelnen
Kooperationsformen, insbeson-dere fur den Informationsaustausch zu schaffen3. Gesetzlichen Regelungen fir effektive
Instrumente wie gemeinsame Analysezentren4, den Informations- und Analyseboards oder verbundenen Projekt-, Index- und
Volltextdateien wird regelmaliig ein Wort entgegengehalten: Trennungsgebot!

Die Diskussionsbeitrage folgen einem dreiteiligen Muster: Das Trennungsgebot wird auf einen hohen Sockel gehoben, indem
man es zum Verfassungsrecht erklart. Dann wird sein Umfang extensiv interpretiert. Und letztlich wird es allen Ansatzen fir
neue Kooperationsformen der Sicherheitsbehdrden entgegengehalten.

Die Diskussionen verdeutlichen dabei nicht nur die Aura, die den Begriff umgibt, sie beleuchten auch in erschreckender Weise
die diffusen Vorstellungen vom Inhalt dieses Rechts- und Organisationsprinzips. Im Gegensatz zu seinem historischen Ursprung
ist denn auch bislang nicht abschlieBend geklart, ob das Prinzip Verfassungsrang hat und fir welche Dienste die vermeintliche
verfassungsrechtliche Vorgabe gilt5. Vorstellungen von der Bedeutung und dem Inhalt dieses Trennungsgebotes sind hochst
unterschiedlich6. Der nachfolgende Aufsatz soll nach einer kurzen Darstellung von Ursprung und Inhalt des Trennungsgebotes
die rechtliche Qualitat beurteilen und dient damit hoffentlich der Verantwortung der Rechtspolitik flr die Freiheit in Sicherheit.

1. Der Ursprung des Trennungsgebotes



Der historische Ursprung des Trennungsgebotes findet sich in der Zeit zwischen dem Ende des Zweiten Weltkrieges und der
Grindung der Bundesrepublik Deutschland7. Nach dem Zusammenbruch des Dritten Reiches am 8. Mai 1945 galt in
Deutschland zunachst Besatzungsrecht. Befugnisse wurden deutschen Polizeikraften zunachst nur sehr zurlickhaltend
Ubertragen. Explizit verboten wurden am 1. Juli 1946 durch das Kontrollratsgesetz Nr. 31 alle deutschen Polizeiburos und -
agenturen, die die Uberwachung und Kontrolle der politischen Betatigung von Personen zum Zweck hatten. Auch ihre
Neueinrichtung wurde untersagt8.

Noch am 22. November 1948 teilten die alliierten Militdrgouverneure in einem ,Aide Mémoire” dem Parlamentarischen Rat mit,
dass die Befugnisse der noch zu bildenden Bundesregierung auf dem Gebiet der Polizei auf die von den Militdrgouverneuren
wahrend der Besatzungszeit ausdriicklich genehmigten und danach auf die durch internationale Vereinbarung bestimmten
Befugnisse beschrankt sein sollten9.

Inmitten der Schlussberatungen zum Grundgesetz ging dann ein Schreiben der drei westlichen alliierten Militdrgouverneure
beim Prasidenten des Parlamentarischen Rates einl0. Dieses Schreiben vom 14. April 1949 wurde bekannt unter der
Bezeichnung ,Polizeibrief“11. Er lautet in der Ubersetzung wie folgt:

. Wie wir Ihnen in unserem , Aide Mémoire" vom 22. November 1948 mitgeteilt haben, sollen die Befugnisse der
Bundesregierung auf dem Gebiet der Polizei auf die von den Militdrgouverneuren wahrend der Zeit der Besetzung ausdrticklich
genehmigten und nach diesem Zeitpunkt auf die durch internationale Vereinbarungen bestimmte Befugnisse beschrankt sein.
Die Militargouverneure sind nun wie folgt (ibereingekommen:

1. Der Bundesregierung ist es gestattet, unverziiglich Bundesorgane zur Verfolgung von Gesetzesubertretungen und
Bundespolizeibehérden auf folgenden Gebieten zu errichten: Uberwachung des Personen- und Giiterverkehrs bei der
Uberschreitung der Bundesgrenzen; Sammiung und Verbreitung von polizeilichen Auskiinften und Statistiken; Koordinierung bei
der Untersuchung von Verletzungen der Bundesgesetze und die Erfiillung internatio-

naler Verpflichtungen hinsichtlich der Rauschgiftkontrolle, des internationalen Reiseverkehrs und von Staatsvertragen (ber
Verbrechensverfolgung.

2. Der Bundesregierung wird es ebenfalls gestattet, eine Stelle zur Sammlung und Verbreitung von Ausktinften lber
umsttrzlerische, gegen die Bundesregierung gerichtete Tatigkeiten einzurichten. Diese Stelle soll keine Polizeibefugnisse
haben.

3. Die Befugnisse, Zustandigkeiten und Aufgaben des Bundesorgans zur Verfolgung von Grenziibertretungen oder jeder
Polizeibehdrde sind durch ein der Ablehnung durch die Militdrgouverneure unterliegendes Bundesgesetz zu bestimmen. Keine
Bundespolizeibehérde darf Befehlsgewalt (iber Landes- oder Ortspolizeibehérden besitzen.

4. Jede Bundespolizeibehdrde unterliegt, insbesondere hinsichtlich ihrer Kopfstarke, einschldagigen Bestimmungen, die die
Militdrgouverneure aufgrund der den Besatzungsbehérden nach dem Besatzungsstatut vorbehaltenen Befugnisse erlassen.

5. Falls der Parlamentarische Rat oder die Bundesregierung Bundesorgane zur Verfolgung von Grenziibertretungen oder
Bundespolizeibehérden auf anderen Gebieten in Vorschlag bringen sollte, so sind, vorbehaltlich der Bestimmungen in den
Absétzen 3 und 4, Vorschlage dieser Art den Militargouverneuren zur Genehmigung vorzulegen.

Dieser Brief gilt als die Geburtsstunde des Trennungsgebotes, obwohl sich im gesamten Brief kein englisches Aquivalent fiir den
Begriff Trennungsgebot findet. Der relevante Absatz 2 des Briefes enthalt folgenden englischen Wortlaut:

. The federal government will also be permitted to establish an agency to collect and disseminate information concerning
subversive activities directed against the federal government. This agency shall have no police authority”.

Der Bundesregierung wurde mit dem Polizeibrief gestattet, eine Stelle zur Sammlung und Verbreitung von Informationen tber
umsturzlerische, gegen die Bundesregierung gerichtete Tatigkeiten einzurichten12. Nach Satz 2 sollte diese Stelle Uber keine
»police authority” verfligen, was wohl am zutreffendsten mit ,polizeiliche Befugnisse” Gbersetzt wird. Im
Verfassungsschutzgesetz vom 28. September 1950 wurden diese Vorgaben zum ersten Mal bertcksichtigtl3. Mittlerweile
finden sich in allen Gesetzen (ber die Nachrichtendienste Regelungen, die in ihrem Ursprung auf diese Vorgaben
zurickgehenl4,

Der Begriff , Trennungsgebot” findet sich bis heute in keiner einzigen gesetzlichen Regelung. Auch seine Herkunft Iasst sich
nicht mehr eruierenl5. Sicher ist jedoch, dass er weder auf die Alliierten noch den Gesetzgeber der Bundesrepublik
Deutschland zurlickgeht. Da er sich erst ab den achtziger Jahren in der Literatur findet16, kann man davon ausgehen, dass es
sich um eine Begriffsschopfung der siebziger Jahre und ein Resultat der politischen Auseinandersetzung um den Datenschutz
handelt.

Was die alliierten Militargouverneure mit dem Polizeibrief bezweckten, ist bis heute nicht abschlieBend geklart, da sie ihre
Motive als Besatzer rollengerecht nicht erlauterten. Roewer ist der Ansicht, dass vornehmlich massive Eigeninteressen der
Siegermachte zum Polizeibrief fihrten. Die Alliierten seien bestrebt gewesen, keine zonengrenzenubergreifende Zentralgewalt
zuzulassen. Eine solche mit Exekutivbefugnissen ausgestattete Zentralgewalt ware von ihnen nur mangelhaft zu kontrollieren



gewesenl7.

Nicht abwegig erscheint auch die Vermutung, dass sich die Alliierten auf Drangen der Vertreter GroRbritanniens bei ihren
Vorgaben an britischen Vorbildern orientierten, etwa an dem dortigen Secret Service bzw. dem Nachrichtendienst Ml 5, die
weder Polizei- noch sonstige Kontrollbefugnisse hatten18. Die damalige Labour-Regierung unter Clement R. Attlee hatte
entsprechend ihrer eigenen Programmatik auch ein sehr starkes Interesse an der Entwicklung demokratischer und
rechtsstaatlicher Strukturen in den Westzonen.

Am wahrscheinlichsten ist jedoch, dass die in Rede stehenden Regelungen des Polizeibriefs vornehmlich eine Reaktion der
Alliierten auf die bitteren Erfahrungen mit der Gestapo des Dritten Reiches waren19. Es ging darum, in der jungen
Bundesrepublik Deutschland eine Wiederholung des von Gestapo und Reichssicherheitshauptamt ausgehenden
nationalsozialistischen Staatsterrors auszuschlieRen. Die Nationalsozialisten hatten unmittelbar nach ihrer Machtibernahme
durch Gesetz vom 26.4.1933 zunachst in PreufRen ein ,,Geheimes Staatspolizeiamt” errichtet und 1936 auf die tGbrigen Lander
des Reiches ausgedehnt. Organisatorisch wurden die zentralen Amter der Gestapo, der Sicherheitspolizei und des
Sicherheitsdienstes der NSDAP durch Befehl des Reichsflihrers der SS und der deutschen Polizei vom 27.9.1939 im sogenannten
Reichssicherheitshauptamt zusammengefasst. Das Ergebnis war eine Form von politischer Polizei, die jede AuBerung im Volk
erfasste und Uber unbeschrankte Befugnisse verfligte20. Kennzeichnend flr die Gestapo war neben der rechtlichen
Unbeschranktheit ihrer Mittel die Zusammenfassung und Zentralisierung von Exekutiv- und Uberwachungsfunktionen21. So
wurde die Gestapo nicht nur zum Synonym flr die unbeschrankte und unkontrollierbare Willkiirherrschaft einer politischen
Polizei, sondern auch zum Inbegriff des totalen Uberwachungs- und Polizeistaates. Es erscheint nahe liegend, dass die Alliierten
mit den Regelungen des Polizeibriefes die erneute Entstehung ahnlicher Organisationen verhindern wollten22. Beim Aufbau der
neuen Sicherheitsorgane mussten sich die Alliierten mangels sachkundiger personeller Auswahl zumindest teilweise der
ehemaligen Angehdrigen der Sicherheitsbehdrden des Dritten Reichs bedienen. Diese erfahrenen Krafte waren im
Nationalsozialismus fast ausnahmslos nicht als rechtsstaatlich orientierte Demokraten hervorgetreten. Eine strukturelle
Sicherung Uber Einschrankungen der Befugnisse dieser Beamten machte damit durchaus Sinn. Gerade unter diesen Umstanden
war es verstandlich, dass die Alliierten nur sehr zdgerlich bereit waren, der jungen Bundesrepublik Deutschland und ihren
Polizeibeamten auf dem Gebiet der Einrichtung einer Art von politischer Polizei Kompetenzen zuzugestehen. In dem Recht zur
Einrichtung einer Stelle zur Sammlung von Informationen tGber umstlrzlerische, gegen die Bundesregierung gerichtete
Tatigkeiten, lag bereits ein Zugestandnis der Alliierten23.

2. Der Inhalt des Trennungsgebotes

Der rechtliche Inhalt des Trennungsgebotes war wie auch sein etwaiger Verfassungsrang bereits Ende der siebziger Jahre stark
umstritten24. Ob man darun-ter eine Zusammenfassung von mehreren Geboten oder ein einheitliches Gebot mit verschiedenen
Elementen versteht, woflr die Formulierung des Polizeibriefes spricht, kann dahinstehen. Die zwei wesentlichen Bestandteile
sind die Befugnis- und die Organisationstrennung.

2.1 Die Befugnistrennung

Der Kern des Trennungsgebotes ist die Befugnistrennung zwischen nachrichtendienstlichem Verfassungsschutz und Polizei.
Zurlck geht sie unmittelbar auf den Wortlaut des Polizeibriefes (,,no police authority”, s.0.)25. Es gilt das Verbot der Ausubung
polizeilicher Befugnisse oder Weisungsrechte durch den nachrichtendienstlichen Verfassungsschutz26. Die im Polizeibrief
getroffene Regelung, dass die polizeilichen Befugnisse nicht der mit Informationssammlung tber subversive Aktivitaten
betrauten Behdrde zustehen sollen, ist mithin die Essenz des Trennungsprinzips. Bis heute ist diese Trennung das wichtigste
Abgrenzungskriterium von Polizei und Nachrichtendiensten. Einfachgesetzlich ist die Befugnistrennung in der Weise negativ
gefasst, dass den Nachrichtendiensten polizeiliche Befugnisse nicht zustehen sollen27. Dabei ist unter polizeilichen Befugnissen
nicht etwa jedwede normativ zugestandene Tatigkeit der Polizei zu verstehen28, sondern nur bestimmte traditionelle
ZwangsmaBnahmen. Im Einzelnen handelt es sich bei den polizeilichen Befugnissen um Zwangsmalnahmen wie Festnahmen,
Durchsuchungen, Personeniberprifungen, Anhalterechte und Beschlagnahmungen etc.29. Da die polizeilichen Befugnisse zur
Informationsgewinnung ausgeschlossen sind, miissen die Dienste sich zur Informationsgewinnung auf allgemein zugangliche
Quellen oder die Nutzung ihres originaren Instrumentariums, der so genannten Nachrichtendienstlichen Mittel, stiitzen. Dem
Trennungsgebot widerspricht mithin die Gewinnung von Informationen unter Vorspiegelung des Polizistenstatus
(Polizeilegende)30. Hierbei wirde der Eindruck vermittelt, ein Verfassungsschutzbeamter hatte polizeiliche
Zwangsbefugnisse31.

Der Polizei steht demgegeniiber in Ermangelung entsprechender Befugnisnormen grundsatzlich nicht die Anwendung
nachrichtendienstlicher Mittel zu32. Dies gilt, obwohl der Gesetzgeber in den letzten Jahren entsprechende Befugnisse stark
ausgedehnt und die Polizei mit ihnen zunehmend operiert hat, was zum Schlagwort der ,Vernachrichtendienstlichung der
Polizei” fihrte33. Dies ergibt sich aus dem Gesetzesvorbehalt und dem Gebot der Offenheit staatlichen Handelns34. Die Polizei
soll dem Blrger grundsatzlich offen gegenibertreten, da es eine aus dem Demokratieprinzip und dem Rechtsstaatsgedanken
abzuleitende und als subjektives Individualrecht auszugestaltende Mdglichkeit wirksamer Kontrolle ihrer MaBnahmen geben
muss35.



Insbesondere aus der Gegenuberstellung der polizeilichen Eingriffsbefugnisse und der nachrichtendienstlichen Mittel wird der
Inhalt der Befugnistrennung deutlich. Nachrichtendienstliche Mittel (ND-Mittel) sind die speziellen konspirativen Methoden, die
eine Aufgabenerfullung unbemerkt vom Betroffenen und von aulRenstehenden Dritten ermdéglichen36. Charakteristisch flr
dieses Instrument der Informationsbeschaffung ist die ,,Heimlichkeit” der Anwendung. Selbst wenn die Polizeigesetze seit den
siebziger Jahren zunehmend Befugnisse fur klandestine Mittel normieren, bleiben sie das genuine und originare
Instrumentarium der Dienste und werden dadurch nicht etwa zu polizeilichen Befugnissen37. Die klassischen polizeilichen Mittel
bilden den Gegensatz zu den ND-Mitteln. Sie zeichnen sich durch die compulsio, ihren Zwangscharakter, aus38. Zwar geschieht
die heimliche Beobachtung in der Regel gegen oder zumindest unabhangig vom Willen des Betroffenen - Unfreiwilligkeit qua
Heimlichkeit - sie stellt jedoch keinen Zwang dar. Denn wesentliches Merkmal eines Zwanges ist seine subjektive psychische
oder physische Fihlbarkeit, die ein ,Bemerken” voraussetzt. Wer sich keine oder nur abstrakte Vorstellungen macht, dessen
Wille kann auch nicht Gberwunden oder gebrochen werden. Der abstrakte Wunsch, unbeobachtet zu bleiben, ist kein durch
Zwang zu Uberwindender Wille39. Der Befugnistrennung liegt der Gedanke zugrunde, dass derjenige, der fast alles weiR, nicht
alles dirfen soll und derjenige, der fast alles darf, nicht alles wissen soll40.

2.2 Die organisatorische Trennung

Aus den unterschiedlichen Befugnissen von Polizei und Nachrichtendiensten ergibt sich eine organisationsrechtliche
Konsequenz: Keiner der Nachrichtendienste darf einer polizeilichen Dienststelle angegliedert werden, und umgekehrt darf keine
polizeiliche Dienststelle einer Nachrichtendienstbehdrde unter- bzw. nachgeordnet sein41l. Denn wenn einer Stelle bestimmte
Befugnisse zukommen sollen, einer anderen hingegen nicht, so haben die Stellen zwingend verschieden zu sein42.

Damit ist der Betrieb von Nachrichtendiensten und Polizei unter einem Behérdendach wie auch ihre personelle Verflechtung
ausgeschlossen43. Abordnungen von Mitarbeitern sind nur insoweit zuldssig, als ihr Umfang das Trennungsgebot nicht
unterlauft.

Betroffen sind von dem Gebot alle Ausfihrungsebenen, was jedoch nicht heillt, dass die dienst- und fachaufsichtsflihrenden
Behodrden nicht zusammengelegt werden kénnen44. So ist die organisatorische Eingliederung des Verfassungsschutzes in die
Innenministerien, wie in Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt
und Schleswig-Holstein, grundsatzlich méglich45.

Die organisatorische Trennung der Nachrichtendienste von den Polizei- und allgemeinen Sicherheitsbehérden ist
einfachgesetzlich ausdricklich festgeschrieben46. Aus dem Polizeibrief ergibt sie sich als Konsequenz der fehlenden
Polizeibefugnisse des Verfassungsschutzes. Hatte der Verfassungsschutz entsprechende Befugnisse, so wirde es sich im
Ergebnis um eine Form von Polizeibehdrde handeln, die nur nicht als Polizei bezeichnet wird, faktisch aber eine Polizeibehorde
darstellen wirde. Die organisatorische Trennung steht folglich in engem Zusammenhang mit der Befugnistrennung.

Das zweite Element des Trennungsgebotes hat aktuell unmittelbare Konsequenzen fur die bereits angesprochenen neuen
Kooperationsformen der Sicherheitsbehérden. In sogenannten Informations- und Analyseboards arbeiten Mitarbeiter der
Kriminalpolizei (BKA) und der Nachrichtendienste (BND und BfV), tauschen sicherheitsrelevante Informationen zu einem
bestimmten Kriminalitatsphanomen wie beispielsweise den ,Non aligned-Mudjahedin” aus. Diese Kooperationsform stellt zwar
eine enge raumliche Zusammenarbeit dar. Es wird jedoch kein neues staatliches Organ mit eigenen gesetzlich zugewiesenen
Aufgaben und Befugnissen gebildet. Die Mitarbeiter bleiben Angehdrige ihrer jeweiligen Sicherheitsbehérde und behalten ihre
polizeilichen oder nachrichtendienstlichen Befugnisse. Institutionalisiert - und damit optimiert - wird lediglich die informelle
Zusammenarbeit der beteiligten Behérden, fir die bereits seit 1990 umfangreiche klar bestimmte Rechtsgrundlagen
existieren47. Die Informations- und Analyseboards sind mithin nicht als eine organisatorische Zusammenlegung von Polizei und
Nachrichtendiensten zu verstehen. Das Trennungsgebot bleibt mithin unberihrt.

2.3 Aufgabentrennung

Das Trennungsgebot soll sich auch flir die Aufgaben von Polizei und Nachrichtendiensten auswirken48. Angeblich setzt es
voraus, dass beide Organisationen unterschiedliche Aufgaben haben. Fiir Gusy ist es ein zentraler Bestandteil des
Trennungsgebotes, dass die Polizei nicht im Vorfeld einer Gefahr oder eines Verdachts tatig werden darf49. Fir die Bekampfung
des internationalen Terrorismus und die Uberlegungen zu einer neuen Sicherheitsarchitektur hatte dies erhebliche
Konsequenzen50.

Im Polizeibrief findet sich die Aufgabe Verfassungsschutz genauso wenig wie die Auslandsaufklarung. Der Bundesregierung
wurde lediglich gestattet, eine Stelle zur Sammlung und Verbreitung von Informationen Uber umstirzlerische, gegen die
Bundesregierung gerichtete Tatigkeiten einzurichten.

Dort, wo Elemente des Trennungsgebotes gesetzlich normiert sind, findet sich nichts iber die Trennung von Aufgaben, sondern
nur von Befugnissen. Dennoch hat das Trennungsgebot eine schwache aufgabenbezogene Komponente, denn die Trennung von
staatlichen Institutionen macht keinen Sinn, wenn sie dieselben Aufgaben wahrnehmen. Hatten die Verfassungsschutzamter



und die Polizei dieselben Zustandigkeiten, ware ihr institutionelles Auseinanderhalten kinstlich und ohne Sinn und Zweck. Der
Verfassungsschutz ware letztlich nur eine Polizei mit stark beschranktem Instrumentarium. Im Ergebnis ist somit davon
auszugehen, dass das Trennungsgebot auch fur die Verteilung von Zustandigkeiten zwischen Verfassungsschutz und Polizei
Relevanz hat, wobei die Zustandigkeiten moglichst deutlich voneinander abzugrenzen sind.

Polizei und Nachrichtendienste nehmen traditionell unterschiedliche Aufgaben wahr. Im Wesentlichen besteht die herkdmmliche
Aufgabenverteilung auch heute noch. So beschrankt sich die Polizei auf die Gefahrenabwehr und die Strafverfolgung.
Voraussetzung fur ihr Tatigwerden ist das Vorliegen einer Gefahr fiir die Sicherheit und Ordnung oder ein Anfangsverdacht.

Nachrichtendienste befassen sich hingegen mit der Aufklarung von existenziellen Staatsgefahrdungen und vergleichbaren
Sachverhalten51. Die Aufklarung des so genannten Vorfeldes und entfernter Bedrohungsszenarien ist Aufgabe des
Verfassungsschutzes52. Im Gegensatz zur Polizei klaren die Dienste nur auf. Abwehren kénnen sie selbst nicht, da ihnen die
polizeilichen Zwangsbefugnisse fehlen. Auch endet die Zustandigkeit der Dienste nicht in dem Augenblick, in dem Straftaten
begangen werden. Die strafrechtliche Relevanz eines Verhaltens ist fur den Verfassungsschutz weder
zustandigkeitsbegriindendes noch -hinderndes Merkmal. Polizei und Verfassungsschutz arbeiten somit zwangslaufig immer
wieder am selben ,Fall”.

Durch die Ausweitungen der polizeilichen Tatigkeit auf das Vorfeld von polizeilicher Gefahr und Anfangsverdacht unter der
Bezeichnung ,Initiativermittlung” oder ,vorbeugende Verbrechensbekampfung” wird eine scharfe Abgrenzung noch
schwieriger53. Es gibt eine Vielzahl von Uberschneidungen bei den Aufgabenfeldern ,religiéser und politischer Extremismus”,
so dass nicht immer eindeutig ist, von wem welche Aufgabe gerade wahrgenommen wird.

Im Ergebnis lasst sich vertreten, dass im Gegensatz zur organisatorischen Trennung die funktionelle Trennung partiell
verschwunden ist54. Das Trennungsgebot ist in seiner schwachen aufgabenbezogenen Komponente damit zumindest beruhrt.

2.4 Die informationelle Trennung

Als das Trennungsgebot zum ersten Mal Ende der siebziger Jahre Gegenstand intensiver juristischer Erérterungen wurde, ging
es vornehmlich um die ,informationelle Trennung“55. Inhaltlicher Aufhanger war die Frage nach der Zulassigkeit einer
informationellen Zusammenarbeit zwischen Polizei und Verfassungsschutz vor dem Hintergrund des Grundrechts auf
sinformationelle Selbstbestimmung” und der damit zusammenhangenden Datenschutzdiskussion56. Konkret ging es um die
Frage, ob der Verfassungsschutz im Wege der Amtshilfe durch die Polizei zu Informationen kommen kann, zu deren Beschaffung
ihm selbst die polizeilichen Befugnisse fehlen, und ob es generellen Informationsaustausch zwischen den Behdrden geben
dirfe. Der Wortlaut des Polizeibriefes, wie auch die damaligen Verfassungsschutzgesetze, waren insoweit unergiebig57.

Laut dem BayVGH wird das Recht der Informationserhebung und -lbermittlung vom Trennungsgebot nicht berihrt58. Dennoch
hat das Trennungsgebot aus der Befugnistrennung resultierende Rechtsfolgen flr die informationelle Zusammenarbeit
zwischen Polizei und Verfassungsschutz59.

Mit dem Trennungsgebot unvereinbar ist ein Informationstransfer, der lediglich eine Umgehung der oben beschriebenen
Befugnisrestriktionen zur Folge hat. Die Verfassungsschutzbehérden diirfen durch eine Ubermittlung von Daten keine
polizeilichen Kontrollbefugnisse erhalten60. Dies ware der Fall, wenn Polizeibehdrden auf Veranlassung der Nachrichtendienste
Informationen durch Zwangsmittel erlangen und diese sodann an die Dienste weiterzuleiten hatten61. In solchen
Konstellationen ware der jeweilige Nachrichtendienst Herr des Verfahrens und die Polizei bloRes Instrument. Eine solche
Instrumentalisierung der Polizeibehdrden widersprache der Befugnistrennung. Andererseits ist es nicht Sinn und Zweck des
Gebotes, jeglichen Datenaustausch zwischen den Behérden auszuschliefen62. Wurden z.B. aufgrund polizeilicher Initiative
Informationen mit Zwangsmitteln rechtmé&Big erlangt, so ist deren Ubermittlung zu-l&ssig63. Dem steht auch eine etwaige
Zweckbindung der Informationserhebung nicht entgegen, da sich diese nicht aus dem Trennungsgebot, sondern nur aus dem
Gesetzesvorbehalt ergibt64. Eine informelle Zusammenarbeit zwischen Polizei und Nachrichtendiensten ist innerhalb dieser
beschriebenen Grenzen zulassig und zur Aufgabenerfillung notwendig65.

Im Ergebnis handelt es sich bei der informationellen Trennung nicht um ein eigenstandiges Trennungsgebot, sondern nur um
einen Reflex aus der Befugnistrennung. Mittlerweile enthalten BVerfSchG, BNDG und MADG das ausdrtickliche, an die
Nachrichtendienste gerichtete Verbot, die Polizei im Wege der Amtshilfe um MaBnahmen zu ersuchen, zu denen sie selbst nicht
befugt sind66. Damit wird weitgehend eine informationelle Trennung sichergestellt. Wo ein Informationsaustausch aus
sicherheitspolitischen Griinden fiir erforderlich gehalten wurde, hat der Gesetzgeber entsprechende Ubermittlungsvorschriften
in die 0.g. Gesetze aufgenommen67. Ein Verbot fiir den Verfassungsschutz, im Zustandigkeitsbereich der Polizei Informationen
zu sammeln, ist genauso wenig Gegenstand des Trennungsgebotes wie ein generelles Verbot der informellen
Zusammenarbeit68.

3. Die rechtliche Qualitat des Trennungsgebotes



So alt wie die Diskussion um die informationelle Trennung ist auch der Streit um die rechtliche Qualitat des Trennungsgebotes,
insbesondere (iber einen etwaigen Verfassungsrang69. Mittlerweile enthalten alle Gesetze, die Aufgaben und Befugnisse eines
deutschen Nachrichtendienstes regeln, Bestimmungen, die ihren Grund im Trennungsgebot finden70. So ahneln sich die
Formulierungen:

Das Bundesamt fiir Verfassungsschutz darf einer polizeilichen Dienststelle nicht angegliedert werden (§2 Abs.1 Satz 3
BVerfSchG). Polizeiliche Befugnisse oder Weisungsbefugnisse stehen dem Bundesamt fiir Verfassungsschutz nicht zu; es darf
die Polizei auch nicht im Wege der Amtshilfe um MaBnahmen ersuchen, zu denen es selbst nicht befugt ist

(§ 8 Abs.3 BVerfSchG).

Da fir alle Dienste in der Bundesrepublik solche einfachgesetzlichen Regelungen zu finden sind, kénnte es dahinstehen, ob das
Trennungsgebot den Rang von fortbestehendem Verfassungsrecht in oder auBerhalb der Formulierungen des Grundgesetzes
besitzt. Vor dem Hintergrund der Notwendigkeit zum intensivierten Informationsaustausch zwischen den Sicherheitsbehérden
hat sich die Verfassungsfrage aktualisiert.

3.1. Besatzungsrechtliche Vorgabe

Das Trennungsgebot war, wie dargestellt, im alliierten Polizeibrief implizit enthalten. Es galt damit zunachst als Besatzungsrecht
unmittelbar, und zwar auch noch nach der Verabschiedung des Grundgesetzes. Dies ergibt sich aus Nr. 3 des
Genehmigungsschreibens der Alliierten zum Grundgesetz, wonach die Polizeifunktion des Bundes nur in Ubereinstimmung mit
den Vorgaben des Polizeibriefes ausgetbt werden kénnen sollte. Die Militargouverneure nahmen in dem
Genehmigungsschreiben noch einmal ausdrucklich Bezug auf die Vorgaben ihres Polizeibriefes (Punkt Nr. 3) und machten sie
damit zum Vorbehalt bzw. zur Genehmigungsvoraussetzung fur das Grundgesetz71:

~Zweitens versteht es sich, dass die Polizeibefugnisse, die in Art. 91 Abs.2 enthalten sind, nicht ausgelbt werden dlirfen, bis sie
von den Besatzungsbehdérden ausdriicklich gebilligt sind. In gleicher Weise sollen die tbrigen Polizeifunktionen des Bundes im
Einklang mit dem in dieser Frage an Sie gerichteten Schreiben vom 14.04.1949 ausgelbt werden.”

Dieses Besatzungsrecht tUberlagerte das Recht der Bundesrepublik und damit auch das Grundgesetz, zumindest bis zum 5. Mai
1955, dem Zeitpunkt des Inkrafttretens des Deutschlandvertrages72. Zu diesem Zeitpunkt erlangte die Bundesrepublik
weitgehende vélkerrechtliche Souveranitat; das Besatzungsregime flr die Westzonen wurde im Wesentlichen beendet73.
Vertreten lasst sich auch, dass die Vorbehalte des Genehmigungsschreibens und damit die Vorgaben des Polizeibriefes erst mit
der Drei-Machte-Erklarung vom 27.5.1968 erloschen sind74. Spatestens jedoch mit der Wiedervereinigung ist die
unbeschrankte Souveranitat Deutschlands wiederhergestellt, da die Alliierten im Vertrag Uber die abschlieBende Regelung in
Bezug auf Deutschland vom 12.09.

1990, in Kraft getreten am 15.03.1991, ihre ,Rechte und Verantwortlichkeiten in bezug auf Berlin und Deutschland als Ganzes
fir beendet” erklarten75. Die Bundesrepublik Deutschland hat sich auch nicht vélkerrechtlich gegenlber den Siegermachten
verpflichtet, bei der Regelung seines Polizei- und Nachrichtendienstrechtes auch zukulnftig das Trennungsgebot zu beachten.
Dies wirde auch ihrer Rechtsstellung als souveraner Staat widersprechen. Das Polizei- und Nachrichtendienstrecht ist eine
klassische Regelungsmaterie innerstaatlichen Rechts. Insbesondere die Organisation der Sicherheitsverwaltung obliegt jedem
souveranen Staat autonom. Mit Blick auf die Trennung von Polizei und Verfassungsschutz ist zudem ein Auslandsbezug auch
nicht erkennbar. So fehlen vélkerrechtliche vertragliche Bindungen, die an die Stelle des Besatzungsstatus getreten sein
kdnnten. Sie entstanden weder in der Besatzungszeit, da die Anordnungen der Alliierten nicht als vertragliche Regelung mit
einem deutschen Staat gewertet werden kénnen, noch zu einem spateren Zeitpunkt, da keine expliziten vertraglichen
Vereinbarungen abgeschlossen wurden76. Damit handelt es sich bei dem Trennungsgebot allenfalls um innerstaatliches Recht,
das zumindest zur Disposition der verfassungsgebenden Gewalt (pouvoir constituant) steht.
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