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Ludwig Dierske

Die Polizeihoheit im deutschen Bundesstaat

Vorbemerkung

Im Zusammenhang mit der Erarbeitung eines
allgemeinen Sicherheitskonzeptes fiir die Bun-
desrepublik Deutschland verabschiedet der
Deutsche Bundestag in diesen Tagen auch ein
neues Gesetz iiber den Bundesgrenzschutz, in
dem im Rahmen der durch die Notstandsver-
fassung dem Bundesgrenzschutz zugewiesenen
erweiterten Aufgaben dessen Zustandigkeit
neu normiert wird.

Der Entwurf zu diesem Gesetz, in dem die
Eigenschaft des Bundesgrenzschutzes als Poli-
zei des Bundes betont wird, hatte beim ersten
Durchgang durch den Bundesrat und auch an-
derswo gewisse Bedenken und Einwénde gegen
eine angebliche Ausweitung der Polizeihoheit
des Bundes ausgeldst. Der Vertreter des Lan-
des Bayern z.B. hatte aus diesem Anlal am

22. Oktober 1972 u. a. erklart: ,Ziel des Ge-
setzentwurfes ist es, den Bundesgrenzschutz
zu einer Bundespolizei auszubauen, deren
Aufgabenbereich weit iiber die Sicherung
der Bundesgrenzen hinausgeht. Das Grund-
gesetz kennt keine Bundespolizei und labt sie
auch nicht zu." 1)

Dieser Einwand ist nicht neu. Den einen war
der Bundesgrenzschutz schon immer ,zuviel
Bundespolizei’, den anderen zu wenig. Es geht
bei diesen unterschiedlichen Auffassungen
letztlich um die Frage nach der Verteilung der
Polizeihoheit in einem Bundesstaat. Es soll
im folgenden versucht werden, sie zu beant-
worten, und zwar dargestellt im wesentlichen
an den deutschen staatsrechtlichen Verhalt-
nissen in der Weimarer Republik und in der
Bundesrepublik Deutschland.

I. Rechte und Pflichten im Bundesstaat

1. Die Polizeihoheit

Ein Volk schliefit sich bekanntlich zu einem Staat
Zusammen, um auf begrenztem Gebiet gemein-
same Giiter und Werte (z. B. Leben, Gesund-
heit, Eigentum, Freiheit, Sicherheit gegen An-
griffe von innen und auBen) zu erhalten und
i verteidigen. Dieses Bestreben setzt voraus,
daB der Staat iiber die erforderliche Staats-
gewalt verfiigt, daB er eine aus dem Uber-
ordnungsverhdltnis sich ergebende oberste,
fainheil]id:e Machtbefugnis hat und ausiibt, die
in der Gesetzgebung, Verwaltung und Recht-
sprechung besteht. Ein wichtiges Instrument
dabei ist die vollziehende Gewalt (Verwal-
tung) und in ihr die Polizei; sie ist die gesetz-
lich geschaffene oder gebilligte Einrichtung, die
das alleinige Recht und die tatsachliche Macht
hat, im Namen des Staates und im Rahmen der
igenen Zustindigkeit auf dem Gebiet der
Offentlichen Sicherheit und Ordnung fiir alle
oder fiir bestimmte, im Zustdndigkeitsbereich
sich aufhaltende Personen und Personengrup-
Pen, Anordnungen zu treffen und deren Befol-
gung erforderlichenfalls zu erzwingen. Erfolg-
feidie Ergebnisse dieser Polizeihoheit sind in-
dessen nur moglich, wenn die Staatsorgane

3

iiber ein von der Verantwortung fir den
Staat getragenes MachtbewuBtsein verfiigen,
ohne dessen Entwicklung auch eine demokra-
tische Regierungsform auf die Dauer — beson-
ders in Notzeiten — sich nicht behaupten
kann 2), Die Weimarer Republik ist nicht zu-
letzt daran gescheitert, daB ihre Bereitschaft,
die Machtmittel des Staates gegen ihre Wi-
dersacher anzuwenden, immer geringer wurde.

Nun ist zuzugeben, daB die Moglichkeiten des
wirksamen Einsatzes der staatlichen Macht-
mittel nicht nur je nach den verfassungsmaBgi-
gen Grundlagen, sondern auch je nach dem
Staatsaufbau sehr verschieden sind. Das
Deutschland der Neuzeit hatte — von den Jah-
ren der nationalsozialistischen Herrschaft ab-
gesehen — eine bundesstaatliche Struktur;
d. h. mehrere Staaten hatten sich zu einem
groBeren Staatsganzen zusammengeschlossen,
ohne ihre Eigenstaatlichkeit aufzugeben, aber

1) Bruno Merk in der Sitzung des Bundesrates am
22. 10. 1971, in: Die Parole Nr. 11/1971, S. 2.

f) Walter Menzel, Reichen die Rechtsgrundlagen
aus, den demokratischen Staat wirksam zu schiit-
zen?, in: Grenzbereiche des polizeilichen Einsatzes,
Gewerkschaft der Polizei (Hrsg.), Hamburg 1959,
S. 53.
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mit dem Ziel und zu dem Zwedk, die Staals-
gewalt auf bestimmten Gebieten und in Not-
zeiten mehr nach dem Staatsganzen hin zu
orientieren. Man kann dariiber streiten, ob
der Grundgesetzgeber hinsichtlich des Staats-
aufbanes nur zwischen dem Bund als Zentral-
staat und den Ldndern als Gliedsiaalen unter-
scheiden wollte, oder ob er von einet drei-
gliedrigen Staatsstruktur ausgegangen ist, bei
der unter bestimmten Vorausselzungen neben
die Bigenstaatlichkeit von Bund und Lindern
die Bundesrepublik Deutschland als Gesami-
staat hinzutritt. Insbesondere die Aussagen
der Notstandsverfassung’ sprechen m. E. da-
fiir, daB zwar unter normalen Verhiltnissen
die Staatsgewalt nach grundgesetzlicher Fest-
legung von den Gliedstaaten (Léndern) und
von dem Zentralstaat (Bund) ausgeiibt werden
soll, daBl aber in Notzeiten die Staatsgewalt je
nach dem Grad der Notlage teilweise auf den
Gesamtstaat {ibergehen kann (vgl. z. B. die
Artikel 35, Abs. 3; 87 a, Abs. 4; 91, Abs. 2;
115¢c, Abs: 1; 1151, Abs, 1; 1151).

Unabhéngig von der Staats- und Regierungs-
form in Deutschland ist die Verteilung der
Staatsgewalt — insbesondere der vollziehen-
den Gewalt und der Polizeihoheit — auf Glied-
staaten, Zentralstaat und Gesamtstaat im Laufe
der Jahrzehnte Gegenstand 2. T. erheblicher
Auseinandersetzungen gewesen. Ein ganzes
Biindel von Argumenten wurde dabei auf den
Tisch gelegt; von ihnen seien im folgenden
nur diejenigen erortert, die iiber die Vertei-
lung der Polizeihoheit etwas Grundsitzliches
aussagen.

2. Die bundesstaatliche Ordnung

LJn einem stimmen alle Bundesstaaten iber-
ein: sie fiilhren die Gliederung in der Ver-
fassungssphdre durch, lassen aber den Glied-
staaten die eigene Verfassung und damit die
Moglichkeit einer eigenen politischen Wil-
lensbildung innerhalb der durch das Vorhan-
densein des Gesamtstaates gegebenen Gren-
zen.... Die Gliedstaaten des Bundesstaates

sind immer in den Grenzen der im Zentralstaat

verkorperten gesamipolitischen Einheit poli-
tisch autonom. Sie sind nicht nur Verwaltungs-
einheiten, sondern politische Individualititen,
Durch die ihnen zugestandene eigene Ver-
fassung sind sie zu politischer Willensbildung
legitimiert. Sie haben damit eine eigene Re-
gierungsgewalt, welche die Verwaltung inner-
halb der Gliedstaaten zu leiten berufen ist,
insbesondere der Ermessensbetdtigung eine
‘eigene Ausrichtung gibt. Die Regierung ist
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nicht nur Verwaltungszentrale, sondern aug
Regierungsspitze, Ihr kommt deshalb die Or-
ganisationsgewalt zu. Mit einem Wort: alle
Merkmale selbstandiger Staatsorganisation
finden sich sowohl beim Gesamtstaat wie beim
Gliedstaat.” ¥)

Ubertragt man diese theoretische Bestim-
mung auf die Bundesrepublik Deutschland, so
ergibt sich, daB im Gesamtstaat (Bundesrepy
blik Deutschland) Bund und Lénder — de
Bund als Zentralstaat, die Linder als Glied:
staaten — die Staatsgewalt ausiiben konnen,
daf sie also zwischen Bund und Léndern auf
geteilt ist. Damit ist zwar festgestellt, dab das
Zusammenleben von Bund und Léndern auf
einem Verhdltnis von Rechten und Pflichten
beruht, aber noch nichts dariiber ausgesagt, wie
die Verteilung der Staatsgewalt und in ihr die
der Polizeihoheit im einzelnen aussieht. Das
ergibt sich vielmehr fiir die Gegenwart aus den
Bestimmungen des Grundgesetzes; fiir die
Weimarer Zeil regelte es die Verfassung des
Detitschen Reiches vom 11, August 1919,

Zusammengefalt ergibt sich, daB der Schwer-
punkt der Polizethoheit in beiden Zeitepochen
bei den Gliedstaaten lag, wobei in der Wei
marer Republik die entscheidende und bei
spielgebende Rolle des Landes Preuflen die
Bestrebungen nach einer reichsgesetzlichen Re-
gelung der Zustdndigkeiten fiir den Schufz
der offentlichen Sicherheit und Ordnung
(Art. 9 RV) zuriickdrangte, wahrend in der
Bundesrepublik dle von den Besalzungsmic-
ten geforderte Eigenstaatlichkeit der Lénder
seht stark atich aul dle Verteilung der Polizel-
hoheit ausstrahlte,

Beiden Zeitlduften ist gemeinsam, daf die
Staatsgewalt des Zentralstaates und der Glied:
staaten in Notzeiten zu einer Staatsgewalt des
Gesamtstaates wurde, der die Aufgabe haite,
letztinstanzlicher Garant der Sicherheit des
Staates zu sein:

a) in det Welmarer Republik u, a. durch das
Recht des Reichsprisidenten, ,alle notigen
MaBnahmen zur Wiederherstellung der offent
lichen Sicherhelt und Ordnung zu treffen, né:
tigenfalls durch Einsatz der bewalfneten
Macdht"

b) in der Bundesrepublik Deutschland u. &
durch die aus der sogenannten Notstandsver
fassung sich fiir den Bund ergebenden Pflid-
ten und Rechte (insbesondere Art, 91 — neu—
in Verbindung mit Art. 8% a GG).

%) Ernst Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsredis
Miinchen-Berlin 1954, 8, 352 ff.



tbet die Erweiterung der voliziehenden Ge-
walt fiir den Gesamtstaat beim inneren Not-
and haben sowohl in der Weimarer Repu-
plik wie in der Gegenwart Auseinanderset-
sungen stattgefunden. Sie waren um so leb-
hafter, je vetschiedenartiger die Zusammen-
setaung der die Regierung des Zentralstaates
und die der Gliedstaaten stellenden politi-
sien Partelen war und je mehr bei einzelnen
Lindern der Bindrudk entstand oder bestand,
dah diese Zustdndigkeitsverschiebung flir Not-
seiten zum Vorwand genommen wiirde, die Po-
lizeihohelt der Gliedstaaten grundsétzlich ein-
quschranken. Es ist zuzugeben, daB die bereits
erwihnte Diktaturgewalt des Reichsprisiden-
ten in der Weimarer Zeit ihm ein fast unbe-
schréinktes Recht zu gesamistaatlichen MabB-
nahmen auf dem Gebiet der offentlichen
Sicherheit und Ordnung verlieh und daB ins-
besondere der ,PreuBenschlag’ vom 20, Juli
1932 (Ernennung eines Reichs-Kommissars fiir
das Land PreuBen) mit der praktischen Beseiti-
gung dieses Landes noch in lebhafter, warnen-
der Erinnerung ist; andererseits aber ist festzu-
siellen, daB wohl jeder Bundesstaat in eine
Krise seines Aufbaues gerat, wenn hinsichtlich
einer drohenden Gefdhrdung seiner Exislenz
nicht rechtzeitig und ausreidiend Vorsorge ge-
troffen war.

Reichsprasident Ebert, der den Art. 48, Abs. 2
RV wihrend seiner Amtszeit allein 136mal an-
wandte V), hatte diese letzlich im Gedanken
des Staatsnotstandes wurzelnde Auffassung
dem Relchswehtminister Gessler gegeniber
wlederholt mit den Worlen bekréftigt: ,Wenn
der Tag kommt, an dem die Frage auftaucht:
Deutschiland oder die Verfassung, dann werden
wit Deutschland nicht wegen der Verfassung
tigrunde gehen lassen,” 5

Wahrend der Art, 111 des Herrenchiemsee-Ent-
wirfs zum Grundgesetz aus dem Jahre 1948
noch ein verhdltnisméaBig starkes Notstands-
rechit vorsah, gewihrte das Grundgesetz in sei-
ner endgiiltigen Form dem Gesamtstaat in Not-
fallen lediglich u. a. ein Weisungsrecht gegen-
iber den Polizeikréften der Gliedstaaten. Im
ubrigen zeigt die Entwicklung unseres Not-
slandsrechts eine deutliche Abkehr vom Begriff
des Staatsnotstandes' und der ,Staatsnotweht'
ﬂl? den gefahrdrohenden Zustdnden, deren Be-
seitigung von den Verantwortlichen nur da-
durch fiir moglich gehalten wiirde, daB auch

——ti

Y Ertist Benda, Dj \eh-
Wien 1968, §, 31 ¢ Notstandsverfassung, Miinchen

) Otto Gessler, Reichsweh
. ! olitik in der Weimarer
Zeit, Stuttgart 1958, S. 324, =

§

Verfassungsnormen voriibergehend unbeachtet
bleiben sollten. Die im Jahre 1968 durch das
17. Geselz zur Erganzung des Grundgeselzes
geschaffene Notstandsregelung trdgt den In-
tentionen des Gruhdgeselzgebers Rechnung,
dab ndmlich

a) auch in Notzeiten die Idee des Rechtsstaates
als einer Gemeinschaft erhalten bleiben miisse,
deren Zusammenleben ausschlieBlich von den
Regeln bestimmt wird, welche diese Gemein-
schaft bei grundsitzlicher Gewaltenteilung fiir
alle verbindlich durch die Festlegung in Rechts-
normen aufgestellt hat,

b) nidit die Verwaltung, also die vollziehende
Gewalt, sondern lediglich die im Rechlsstaat
verantwortlichen Verfassungsgremien dazu be-
rufen seien, die geselzlichen Moglichkeiten fiir
eine erfolgreiche Beseitigung von Notlagen zu
schaffen und die notwendigen MaBnahmen zu
treffen.

Fiir ein ungeschriebenes Staalsnotstandsrecht
blieb kein Raum mehr, Diese Auffassung hat
allerdings zur Voraussetzung, daB fir solche
Fidlle das Zusammenwirken des Zentralstaates
und der Gliedstaaten eingehend vorbereitet
und krisenfest sichergestellt wird. Bereits in
der Debatte des Deutschen Bundestages vom
25, Januar 1951 iber die Schaffung einer Bun-
desgrenzpolizei hatte der Abgeordnete von
Merkatz seine Gedanken iiber eine Polizei-
hoheit des Bundes in die Worte gekleidet: ,Ich
erinnere mich an die Rede des Kollegen Men-
zel, ... in der er auf die Notwendigkeit hinge-
wiesen hat, dem Bundesstaat Gewalt zu geben.
Es war die Linie der sozialdemokratischen
Fraktion im Parlamentarischen Rat, eine zen-
tralistische Losung durchzusetzen, und es war
der Wunsch meiner politischen Freunde, einen
echten Foderalismus zu verwirklichen. Wir
sehen in diesem Grundgeselz nicht jenes gute
Gleichgewicht zwischen den Bedfirfnissen des
Bundes und den Bediirfnissen der Lander ...
Wenn wir mit der Opposition in dem Grund- |
satz elhig gehen: jetzt dem Bund zu geben,
was tes Bundes Ist, so ist das der wichtigste
foderalistische Standpunkt, den es {iberhaupt
gibt. Ein foderatlv aufgebauter Staat, dessen
Glieder vom ehrlichen Willen zur Zusammen-
atbeit erfiillt sind, ist stdrker als ein zentra-
listisch reglerter Staat. Dazu ist es erforderlidy,
dafl man dem Bunde die erforderlichen Mit-
tel gibt, um Aufgaben zu erfiillen, die einem
Gesamtbediirfnis entspringen und iber die
Méglichkeiten der Glieder hinausgehen.” %)

%) von Merkalz in der 114, Sitzung des Bundestages
am 25. 1. 1951, Sitzungsprotokoll S. 4286 D.
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Da im Bundesstaat die Pflichlen des Zentral-
staates zugleich die Rechte der Gliedstaaten
— und umgekehrt — sind, muB das Zusam-
menwirken von dem Grundsatz der Bundes-
treue, in unserem Falle der Lander zum Bund
und des Bundes zu den Ldndern sowie der
Lénder untereinander, beherrscht sein. Dieser
Grundsatz spielt z. B. eine groBe Rolle bei dem
gemeinsamen Einsatz von Polizeikrdften an-
léBlich von Naturkatastrophen (Art. 35 GG)
oder bei Gefahr fiir den Bestand des Bundes
oder eines Landes (Art. 91 in Verbindung mit
Art. 87 a GG). Das Bundesverfassungsgericht
hat in seinem Urteil vom 1. Dezember 1954
diese Rechtspflicht zu bundesfreundlichem Ver-
halten so festgelegt: ,Bleiben die Auswirkun-
gen einer gesetzlichen Regelung nicht auf den
Raum des Landes begrenzt, so mufl der Lan-
desgesetzgeber Riicksicht auf die Interessen
des Bundes und der tibrigen Lander nehmen. ..
Wie dem Bund seine Befugnisse nur zum Wohl
des Ganzen zugemessen sind, so miissen auch
die Lander die Freiheit ihrer Entscheidung der
Riicksicht auf das Gesamtwohl unterordnen.
Ein Bundesstaat kann nur bestehen, wenn
Bund und Lander im Verhdltnis zueinander be-
achten, dal das MaB, in dem sie von formal
bestehenden Kompetenzen Gebrauch machen
kénnen, durch gegenseitige Riicksichtnahme
bestimmt ist.” 7)

3. Die Polizeihoheit als Merkmal des Staates

4«DaB die Besatzungsmachte den &duBeren
Machtapparat der Polizei zerschlugen, war in
der ersten Phase der Besatzungspolitik ja nicht
verwunderlich, daB aber die britische und die
amerikanische Besatzungsmacht dem Staat die
Polizeifunktion iiberhaupt aus der Hand nah-
men (und kommunalen Gebietskérperschaften
ibertrugen) ... beruht auf einem klaren MiB-
verstandnis deutscher Verwaltungstradition.
Welche Rechtsunsicherheit und wieviel Ver-
wirrung dadurch ... angerichtet worden sind,
- 188t sich kaum abschitzen”, erkldrte der Lei-
ter der Abteilung ,Offentliche Sicherheit' im
Bundesinnenministerium, Egidi %), und der ehe-
malige preuBische Innenminister Severing
stellte fest: ,Was in England, Frankreich oder
Amerika gilt, mag dort gut und niitze sein.
Wer uns aber damit kommt, daB eine und nur
eine kommunal zersplitterte Polizei ausreiche,

) von Mangoldt-Klein, Kommentar zum Grundge-
setz, Art. 20, Berlin-Frankfurt S, 590.

) Hans Egidi, in einem Vortrag wihrend der In-
ternationalen Polizeiausstellung in Essen 1956, in:
Der Bundesgrenzschutz', Regensbhurg 1967, S. 26,
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der verkennt die deutsche Situation.*?) py
war also eine klare Absage von anerkany
Fachleuten an eine kommunale Polizei, Ny
dem MiBbrauch, den die nationalsozialistisg
Machthaber mit der Polizei des Einheitsstass;
begangen hatten, war es an sich verstandlig
daB die Besatzungsmachte eine Beschrinkyy
der polizeilichen Zusténdigkeit auf rein poj
zeiliche Aufgaben vornahmen; daB sie by
weder eine staatliche Aufsicht noch eine stz
liche EinfluBnahme auf Organisation und Fi.
satz der Polizei zulieBen und eine vllig
Kommunalisierung der Polizei forderten, wy
eine bedauerliche Fehlentscheidung 1),

Kommunal ist diejenige Polizei im organis
torischen Sinn, die von den kommunalg
Selbstverwaltungsbehérden unter eigener Ver
antwortung, ohne Weisungsrecht des Staatx
als Selbstverwaltungsangelegenheit wahrme
nommen wird. Staatlich dagegen ist eine Pr
lizei, die entweder von unmittelbaren Staals
behérden oder in deren Auftrag ausgeilt
wird 1), Der 6ffentlichen Sicherheit in der Bu
desrepublik Deutschland war mit dem Vi
gehen der Besatzungsmdchte mindestens va
dem Zeitpunkt an schlecht gedient, als di
Verantwortung fiir die innere Ordnung us
wieder allein zufiel. Bundeskanzler Adenaue
sah sich deshalb am 7. Oktober 1950 veranlafl
dem Geschiaftsfiihrenden Vorsitzenden de
Alliierten Hohen Kommission eine Note z-
gehen zu lassen, in der er u. a. auf folgends
hinwies: ,Die Innenminister der Lander habe
sich vor einigen Tagen mit der Reorganisatio
der Polizei befaBt und sind dabei zu folgende:
Ergebnissen gekommen: die nach dem End
der Feindseligkeiten eingefiihrte Organisation
der Polizei in den Léndern der ehem. brit
schen und amerikanischen Zone entspridit i
keiner Weise mehr den heutigen Erfordermi
sen ... Die in den Landern dieser Zonen durd-
gefiihrte, zu weitgehende Dezentralisation
Polizei macht eine einheitliche Zusammenis
sung und einen iiberdrtlichen Einsatz an be
sonderen Gefahrenpunkten unméglich. Nad
einmiitiger Ansicht der Innenminister der Lt
der sollte folgenden Forderungen Rechnif

%) Carl Severing, Grundsitzliches zum Aufbau 5
neuen Polizei, in: Polizeirecht im neuen Deuis®
land, herausgegeben vom Polizei-Institut Hill®
Miinster 1949, S. 11, e
) Vgl. Ludwig Dierske, Polizeiliche ‘Zusmlgi
keitsfragen zu Beginn der Bundesrepublik Deuts
land, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 8/71 v
20. 2. 1971, S. 21. :
1) Wolff, Aufgaben und Organisation der P"u:;-
und Ordnungsverwaltung in systematischer
rechtspolitischer Hinsicht, in: Polizeirecht im e
Deutschland, a. a. O,, S. 25.




getragen werden: 1. Alle Beschrinkungen des
Rechts der Lénder, ihre Polizei zu organisie-
ren, sollten aufgehoben werden, soweit sie
nicht fiir die Sicherheit der Besatzungsmachte
erforderlich sind. 2, Einer Gesetzgebung der
Linder, die ihren Inpenministern ein Wei-
sungsrecht gegeniiber sdamtlichen Polizeikraf-
ten in ihrem Lande sowie eine hinreichende
Einwirkung auf die personelle Zusammenset-
zung ihrer Polizeikrdite einrdumt, sollle sei-
tens der Besalzungsmacht zugestimmt wer-
dep.,."

Schon in der Weimarer Zeit waren immer
mehr kommunale Polizeiverwallungen ver-
staatlicht worden. ,Ein Staat kann unmdaglich
die Sicherheit seiner Existenz, die zu schiitzen
ja Aufgabe der Politischen Polizei ist, den
Hiénden von Kommunalbeamten anverlirauen,
die den Weisungen oder Beeinflussungen
wechselnder kommunaler Mehrheiten unter-
liegen, und auf deren Aushildung und Aus-
wahl der Staat keinen Einflufi hat", meinte
Poligeivizeprasident Weili (Berlin) hinsichtlich
der Bekampfung staatsfeindlicher Besirebun-
qen ),

Severing trieb als preuBiischer Innenminister
die Verstaatlichung der Polizei energisch vor-
an; er war der Auffassung, daf die Polizei-
gewalt, da sie ein AusfluB der Polizeihoheit
ist, eine einhejtliche staatliche Gewalt sein
milsse, deren Anwendung nicht im kommuna-
len Bereich zersplittert werden diirfe. Das ge-
samte Preufiische Polizei-Verwaltungsgesetz
vom 1, Juni 193] war daher beherrscht von
dem Grundsatz, daB die Polizei eine Angele-
genheit des Staales ist und daB fiir alles, was
die Polizei tut oder unterldft, die Staatsregie-
rung die Verantwortung zu tragen hat; und
Zwar auch dann, wenn es sich um die kommu-
nalen, der Weisungsbefugnis und der Dienst-
aufsicht des Staates unterstehenden Beamten
handelt. DaB der Tréger der Polizeihoheit ans-
schlieflich der Staat sein sollte und es tat-
séchlich auch war, ergibt sich z. B. aus folgen-
den Bestimmungen des erwihnten Polizeiver-
Waltungs-Gesetzes: ,Die Polizei ist Angelegen-
heit des Staates’; ,die allgemeine Dienstauf-
sieht iiber die Handhabung der Polizeigewalt
bei allen ordentlichen Polizeibehiérden iiben
der Minister des Innern und die nachgeordne-
ten Polizei-Aufsichtsbehdrden aus'; ,Polizei-
aufsichishehérden haben Anweisungsrecht ge-
gentiber allen unterstellten Polizei-Behdrden';
Mit polizeilichen Aufgaben betraute Personen
‘___—\——-

;’1 lﬂémhnrd WeiB, Polizei und Politik, Berlin 1628,
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bediirfen, wenn sie nicht unmittelbare Staats-
beamte sind, der Bestdtigung durch die Poli-
zeiaufsichtshehorde’ 1),

In der Bundesrepublik Deutschland verfiigen
alle Ldnder iiber eine, z T. sogar nur iber
eine staatliche Polizel; das gilt sowohl fiir den
Schutz der verfassungsméBigen Grundordnung
(Landesdmter fiir Verfassungsschutz), wie fiir
die Bekdmpfung von Verbrechen und die Ver-
folgung strafbarer Handlungen (Landeskrimi-
nalémter), wie fiir die allgemeinen polizeili-
chen Aufgaben (Schutzpolizei, Bereitschafts-
polizei, Wasserschutzpolizei usw.), Lediglich in
den Léndern Baden-Wirttemberg, Bayern,
Bremen und Hessen bestehen in einzelnen Ge-
meinden noch kommunale Polizeien (insgesamt
elwa 20"y der Sollstirke der uniformierten
Polizei), die jedoch dem Weisungsrecht und
der Dienstaufsicht ihrer Landesregierungen
unterworfen sind. Die Verstaatlichung auch
dieser Polizeien ist schon aus Griinden der
einheitlichen Verkehrsiiberwachung und der
ainheitlichen Verhiitung strafbarer Handlun-
gen geboten. ,Denn nicht die Gemeinden, son-
dern der Staat ist der Hiiter der Rechtsord-
nung. In seine Hand gehtiren daher die Macht-
mittel, die nun einmal erforderlich sind, um
die Ordnung zu bewahren auch gegeniiber den
Gemeinden und Kreisen, denen daher die Poli-
zeigewalt keinesfalls vollstdndig {iberlassen
werden darf, Auflerdem haben die obersten
Staatsbehérden ein sehr berechtigtes Interesse
daran, ihren Willen in den wichtigsten, bisher
,polizeilich’ genannten Hinsichten ohne Riick-
sicht auf etwa widerstrebende und jedenfalls
selbstverantwortliche Kommunalorgane bis in
die ortlichen Verhiltnisse hinein zur Geltung
zu bringen.“ ')

4. Die Triger der Polizeigewalt

Bteht dennoch fest, daB die Polizeihoheit von
Staatsorganen wahrgenommen werden soll
{also von den auf gesetzlicher Grundlage be-
rufenen, mit besonderen Vollmachten ausge-
statteten, in geregeltem Bestande geschaffenen,
in das Gefiige der Verwallung eingegliederten
Personen und Institutionen, die unter 6ffent-
licher Autoritit dem Staalszweck dienen), so
ist damit noch nichts dariiber ausgesagt, wer
im Bundesstaat der Trager der Polizeihoheit

1) Klausener-Kerstiens-Kempner, Kommentar gum

gmgli.f Polizeiverwaltungsgesetz, Berlin 1832,
. 19 1f,

) Wolff, Aufgaben und Organisation der Polizei-

und Ordnungsverwaltung in systematischer und
rechtspolitischer Hinsicht, a. a, O,, 5. 27,
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sein soll: der Gesamtstaat, der Zentralstaat
oder die Gliedstaaten. In der Bundesrepublik
Deutschland waren und sind die Meinungen
dariiber sehr unterschiedlich. Wenn der Abge-
ordnete Dr. Laforet (CSU) in der groBen Poli-
zeidebatte des Deutschen Bundestages am
7. November 1950 erklarte, die Lander waren
die Trager der Polizeihoheit **), der friihere
Bundestagsabgeordnete Freiherr von Aretin
(FU) am 4. Februar 1953 ,mit aller Schdrfe fest-
gestellt haben wollte, daB die im Grundgesetz
garantierte Polizeihoheit der Lander (durch
eine verstdarkte Bundesgrenzpolizei) nicht an-
getastet werden diirfte” '*), wenn Staatssekre-
tdr Junker (Miinchen) am 14. Oktober 1959 in
Remagen davon sprach, daB das Grundgeseiz
die Polizeihoheit ausschlieflich den Landern
zuweise %), und wenn — wie bereits erwdhnt
—der bayerische Innenminister am 22, Okto-
ber 1971 im Bundesrat sich auf den Standpunkt
stellte, daB das Grundgesetz keine Bundespoli-
Zei kenne und sie auch nicht zuliefe, so kann
diesen Auffassungen nicht beigetreten werden.
Das Grundgesetz erwdhnt zwar das Wort
«Bundespolizei” nicht, iibertrdgt aber in den
Art. 35, 91 und 87 a sowie 115f dem Bund
praktisch polizeiliche Hoheitsbefugnisse,

Auch die Verweisung auf die polizeilichen Zu-
stdndigkeitsverhdltnisse in der Weimarer Re-
publik kann die Tatsache nicht erschiittern,
daB im Bundesstaat auch der Gesamtstaat und
der Zentralstaat eine Polizeihoheit besitzen.
Der Art. 9 RV, der dem Abgeordneten Dr.
Menzel (SPD) bei seinen Ausfiihrungen am
7. November 1950 und am 25. Januar 1951 im
Deutschen Bundestag iiber die Notwendigkeit
einer Verteilung der polizeilichen Exekutiv-
rechte an Bund und Lénder als Vorbild diente,
libertrug dem Reich ausdriicklich die Gesetz-
gebung iiber den Schutz der 6ffentlichen Ord-
nung und Sicherheit, soweit ein Bediirfnis fiir
den ErlaB einheitlicher Vorschriften vorhanden
war. DaB das Reich von dieser Bedarfsgesetz-
. gebung keinen Gebrauch machte, lag im we-
sentlichen daran, daB die vorziigliche preuBi-
sche Polizei fiir etwa zwei Drittel des Reichs-
gebietes zustdndig und ihre Vorschriften fiir
die Polizeien der anderen Lénder beispielge-
bend waren. Vor allem darf nicht {ibersehen
werden, daB der Reichsprisident nach Art. 48,

15) Dr. Laforet in der 97. Sitzung des Bundestages
am 7. 11. 1950, Sitzungsprotokoll S. 3548 D.

%) Freiherr von Aretin in der 249. Sitzung des Bun-
destages am 4. 2. 1953, Sitzungsprotokoll S, 11909 D.
1) Heinrich Junker, Polizeihoheit und polizeiliche
Aufgaben in verfassungsrechtlicher Sicht, in: Grenz-
bereiche des polizeilichen Einsatzes, a.a. O,, S. 27.
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Abs. 2 RV die zur Wiederherstellung der i
neren Ordnung nétigen MaBnahmen treffen,
also z. B. die Polizeien der Lander den Reids
behorden oder dem militdrischen Inhaber dg
vollziehenden Gewalt unterstellen konnte (wie
z. B. am 20. Juli 1932); erforderlichenfalls
durfte er sogar die bewaffnete Macht einse:.
zen. Solche MaBnahmen brauchten nur auf Ve
langen des Reichstages (nicht des Reichsrates
auBer Kraft gesetzt zu werden.

Von der erheblichen Ausweitung der Polizei
hoheit des Reiches in Notfillen aber ganz ah
gesehen, fiihrten schon die innerpolitisde
Spannungen der Jahre 1930 bis 1932 audh be
den politischen Parteien und bei den Veran:
wortlichen von Reich und Landern zu der E-
kenntnis, daB die Unterstellung insbesonder
der preuBischen Polizei unter das Reich ein
zweckmadBige Regelung wére, um der Schwie
rigkeiten Herr zu werden. So gab der preuf:
sche Innenminister Severing im Jahre 1932 n
einem Gesprach mit dem Reichsinnenministe
zu erkennen, daB er die Ubernahme der Polizél
auf das Reich zu gegebener Zeit fiir eine ver
stindliche und natiirliche MafBnahme halte ¥,

Dieser Weg erschien auch anderen Personlic:
keiten der damaligen Zeit besser als der Ein-
satz der bewaffneten Macht. So schreibt Meier-
Weldker in seiner Seedkt-Biographie, daB der
aufgrund der revolutiondren WVorgdnge in
Miinchen am 8. November 1923 vom Reids
prasidenten Ebert zum Inhaber der vollziehen
den Gewalt im ganzen Reich ernannte General
von Seeckt sich in einer Denkschrift vom
12. August 1924 u. a. iiber die Ausiibung def
Staatsgewalt dahingehend ge&uBert habe, ,dé
jeden Augenblick in einem der vielen Lander
eine Partei ans Ruder kommen koénne, deren
Politik sich gegen das Reich wende." Die loyak
Haltung Seeckts habe es erméglicht, aud it
Mitteldeutschland (Sachsen, Thiiringen) jede:
Widerstand gegen die Reichspolitik schnell 2
bezwingen. In der Denkschrift sei weiter aw®
gefiihrt worden: ,Der militérische Ausnahmé
zustand; der dem Reich hier wichtige Mad
positionen geschaffen hat, zeigt den Weg, de2
die Zivilverwaltung in organischer Weiteren*
wicklung der Reichsverfassung gehen mul
Reich und PreuBen sind nicht mehr zu trev
nen. Daher muB sich das Reich durch Persond"
union mit Preufien und durch Zusammenlegui! |
aller in Frage kommenden Behorden die Mad! |
dieses GroBstaates verschaffen ... Nur wew I

|

|

¥ H. von Lindheim, Zu Papens Staatsstl‘eid-agi
Geschichte fiir Wissenschaft und Unterricht, J
gang 1960, S. 161,



das Reich so zum unmittelbaren Staat wird,
wird es davon absehen koénnen, seine Innen-
politik immer wieder durch das alleinige Mit-
1ol des Ausnahmezustandes durchzusetzen." 1%)

Briining schreibt in seinen Memoiren iiber die-
ses Problem: ,In einer Bespredmng mit Oberst
von Schleicher am 24. September 1931 warf
dieser ein, daB die Lander die Polizei besdBen
und damit die Naziregierungen alle Macht,
auer der Reichswehr, in Hénden hétten, Ich
 erklarte ihm, daB es gleichzeitig leicht sein

wiirde, durch Notverordnung die gesamte Po-
lizei dem Reichsinnenministerium zu unterstel-
len. Die Polizei wiirde eine solche ... verfas-
sungsmdBig zuldssige MaBnahme gern mit-
machen, weil sie bei der besseren Finanzwirt-
schaft des Reiches damit rechnen diirfe, als
Reichspolizei hhere Gehdlter zu erhalten.” *)

In jedem Bundesstaat wird die Tendenz dahin
gehen, die Handhabung der Polizeihoheit mit
der Zunahme innerer Spannungen mehr nach
der Seite des Gesamt- oder des Zentralstaates
hin zu verschieben. Verfassungsrechtlich unter-
scheiden sich die Weimarer Republik und die
Bundesrepublik Deutschland auch dadurch, daB
die Verfassung von Weimar in Art, 12 be-
stimmte: ,Solange und soweit das Reich von
seinem Gesetzgebungsrecht keinen Gebrauch
macht, behalten die Lander das Recht der Ge-
setzgebung”, wihrend das Grundgesetz in dem
Art. 30 festlegt: ,Die Ausiibung der staatlichen
Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen
Aufgaben ist Sache der Lander, soweit dieses
Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder
wldft.* Die Weimarer Verfassung war hin-
sichtlich des Aufbaus des Bundesstaates zwei-
fellos zentralistischer angelegt als das Grund-
gesetz. Weimar konnte fiir normale Zeiten im
Hinblick auf Art. 9 RV, fiir Notzeiten in An-
sehung von Art, 48 RV darauf verzichten, die
polizeilichen Zustindigkeiten des Reiches im
einzelnen zu normieren; das Grundgesetz da-
gegen hat die Zustdndigkeitsverteilung zwi-
schen Bund und Léndern — wenn auch sehr
summarisch — nédher geregelt.

Beispielsweise hat der Bund die ausschlieB-
liche Gesetzgebung iiber die Zusammenarbeit
des Bundes und der Lander in der Kriminal-
polizei und in Angelegenheiten des Verfas-
sungsschutzes (Art 73, Nr. 10); die Bundes-
Tegierung kann bei Naturkatastrophen eigene
Polizeikrafte (Bundesgrenzschutz, Streitkrafte

o) H. Meier-Welcker, Seeckt, Frankfurt 1967, S. 445,
*) Heinrich Briining, Memoiren 1918 bis 1934, Stutt-
gart 1970, S, 400,
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und Polizeikrdfte anderer Lainder zur Unter-
stlitzung der Polizei im Katastrophengebiet
einsetzen (Art. 35, Abs. 3); die Bundesregie-
rung kann bei Gefahr fiir den Bestand und
die freiheitliche demokratische Grundordnung
die Polizeikrdfte der Lénder ihren Wei-
sungen unterstellen, eigene Polizeikrifte
(Bundesgrenzschutz) zur Abwehr verwenden
(Art. 91, Abs. 2) und zum Schutz von zivilen
Objekien und zur Bekdmpfung organisierter
und militdrisch bewaffneter Aufstindischer
auch Streitkrédfte zur Unterstiitzung der Polizei
einsetzen (Art. 87 a, Abs. 4); schlieBlich kann
die Bundesregierung im Verteidigungsfall
eigene Polizeikrédfte (Bundesgrenzschutz) im
gesamlen Bundesgebiet zur Erfiillung allge-
meiner polizeilicher Aufgaben verwenden. Der
Bund hat die ausschlieBliche Gesetzgebung
iiber den Grenzschutz und kann in eigener
Verwaltung Bundesgrenzschutzbehérden durch
Bundesgesetz einrichten; eine Verwaltungszu-
stdndigkeit des Bundes besteht auBerdem fiir
das Bundeskriminalamt und das Bundesamt
fiir Verfassungsschutz. SchlieBlich hat der Bund
sonderpolizeiliche Verwaltungszustdndigkei-
len im Wege der ,Annex-Kompetenz' auf bahn-
polizeilichem, auf strom- und schiffahrtspolizei-
lichem, auf luftpolizeilichem und — was den
Giiterfernverkehr anlangt — auf verkehrspo-
lizeilichem Gebiet 202),

Man sieht aus dieser kurzen Ubersicht, auf
deren Einzelinhalte noch eingegangen werden
wird, daB das Wort von der ,Polizeihoheit
der Lander” den Sachverhalt unzutreffend wie-
dergibt und daB der Bundesgesetzgeber die
Aufrechterhaltung der o6ffentlichen Sicherheit
und Ordnung als eine Gemeinschaftsaufgabe
der Bundesrepublik Deutschland (Gesamt-
staat) angesehen hat, deren Erfiillung auBer-
halb des Verteidigungsfalles er bewuBt zwi-
schen dem Bund (Zentralstaat) und den Lé&n-
dern (Gliedstaaten) aufgeteilt wissen will. Die
Notstandsverfassung aus dem Jahre 1968
brachte eindeutig zum Ausdruck, daB — &hn-
lich wie im preufiischen Polizeiverwaltungs-
Gesetz aus dem Jahre 1931 betont —*) die
Abwehr von Gefahren fiir die innere Sicher-
heit des Gesamtstaates an Zustdndigkeitsfra-
gen nicht scheitern diirfe und nicht zu scheitern
brauche.

Bedauerlich bleibt, daB die von den Besat-
zungsmachten veranlafite unterschiedliche Or-
ganisation der Polizei in den einzelnen Lén-

a) Josef Kolble, Foderalismus und Sicherheit,
in: Die Parole Nr. 9/1963, S. 8.

*1) Klausener-Kerstiens-Kempner, Kommentar zum
PreuBi. Polizeiverwaltungsgesetz, a.a. 0., S. 45.
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dern noch immer nicht {iberwunden ist, so daB
die Gewerkschaft der Polizei in ihrer Denk-
schrift ,Polizei-Notruf" fiir den Bereich der
Schutzpolizei mit Recht schreibt: ,Es ist fast
unméglich, die vielfdltigen Organisationsfor-
men und die unterschiedlichen Organisations-
stufen der uniformierten Polizei in den Ldn-
dern zu erfassen, sie richtig einzuordnen und
verstandlich zu machen. So unterschiedlich die
Aufgabenzuweisung fiir die Schulzpolizei ist,
so vielschichtig ist thre Gliederung und ihre
Zustandigkeit, Man sollte annehmen, dali sich
aus dem klassischen Polizei-Auftrag der Cie-
fahrenabwehr . . . klare, ibereinstimmende und
zumindest vergleichbare Aulgaben und Befug-
nisse fiir die Schutzpnlizel herleiten lassen. " #)

In die gleiche Richtung weisl eine Bemerkung
des Vorsitzenden des Bundeslagsausschusses
fir Inneres Prof. Dr. Schifer (SPD): ,Das
zweite Gebiet, auf dem es einer einheitlichen
Regelung bedarf, ist die Einschrdnkung der
Grundrechte, Die Regelung in den einzelnen
Polizeigesetzen ist durchaus verschieden, Das
ist eine schlechte Sache. Hier miifte der Bund
ebenfalls (wie hinsich!lich der Anwendung un-
mittelbaren Zwanges) dahin wirken, dah ein-
heitliche Bestimmungen gelten. Es geht doch
nicht an, daB man sich, von einem Bundes-
land in ein anderes kommentd, anderen Bestim-
mungen gegeniibersieht.” *¥) Und aus jiingster
Zeit eine Stellungnahme des damaligen Bun-
desinnenministers Benda in der Bundestags-
sondersitzung vom 30. April 1968 zu den Ge-
fahren einer uneinheitlichen Anwendung der
Polizeigewalt anldBlich der Osterunruhen
1968: ... erschwert die Uneinheitlichkeit der
Polizeiorganisation jede Ubersicht und jede
Mdaglichkeit der Koordinierung, Wiirde wirk-
lich einmal ein {iberregionaler innerer Not-
stand entstehen, der den Bund zum Eingreifen
verpflichliet, dann wiirde sich die Buntscheckig-
keit der Polizei-Organisation sehr bald als
schwerer Mangel herausstellen, der zu sehr
negativen Folgen flihren konnte." Benda for-
derte deshalb fiir den Fall iiberregionaler Sté-
rungen der inneren Sicherheit, dall dem Bund
gewisse Koordinatlionsaufgaben zugestanden
werden, ohne dadurch die Entscheidungsirei-
heit und Veran‘worltlichkeit der Lander anzu-
tasten ),

*) Gewerkschafl der Polizei (Hrsg)), Polizei-Notruf,
Hamburg 1970, S. 24.

) Priedrich Schifer, Welche Anforderungen sind an
Stdrke, Ausriistung und Aushildung der Polizei zu
stellen?, in: Grenzbereiche des polizeilichen Einsat-
zes, a.a. 0, S, 49,

¥) Vgl, Giinther Peschner, Was ist, was soll, was
kann, was darf die Polizei, Boppard 1970, S. 65.
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DaB dem Zentralstaat — dem Reich bzw. dey
Bund — in dem von der Verfassung gezoge.
nen Rahmen eine Polizeihoheit zustand upg
zusteht, wird auch von den eifrigsten Ve
fechlern der alleinigen Zustdndigkeit der Ly
der fir die Erfiillung der allgemeinen Polizej:
aufgaben nicht bestritten. Der Streit in dg
Bundesrepublik entzindet sich eigenartiger
weise an der Bezeichnung der die Polizeihohej
des Bundes ausiibenden Behdrden; es geht
praklisch um das Wort ,Bundespolizei’, hinte
dem man die Bereitschaft zur Verfassungsum.
gehung — insbesondere im Zusammenhang mit
dem bereils wiederholt erwahnten neuen Ge.
satz lber den Bundesgrenzschutz — vygp
mutet #). ,Den Verdacht, durch die vorsichtig
angedenleten Anderungen im Geschéftsbe
reich des Bundesinnenministeriums Kkannle
moglicherweise der Aufbau einer Bundes
polizei ,durch die Hintertiir' vorbereitet wer
den, wies Bundesinnenminister Genscher zwar
als unbegriindet zuriick, gab aber der Frank
furter Allgemeinen Zeitung gegeniiber erneu
zu erkennen, dalBl er den bestehenden Bundes
grenzschutz als ,eine Art Bundespolizel' be
greift.” *) Dem Bundesinnenminister wurde
unterstelll, mit der Formulierung in § 4
Abs. 1 des genannten Entwurfs: ,Der Bundes:
grenzschutz wird in bundeseigener Verwal
tung gefiihrt, Er ist eine Polizei des Bundes
und untersteht dem Bundesminister des In-
nern” erstrebe der Bund die geselzliche Fest:
legung, daB diese ,Bundespolizel’ iiber die
grundgesetzlichen Bestimmungen hinaus allge:
meine polizeiliche Zusténdigkeiten (z. B. als
Bundesbereitschaftspolizei) besitze oder ethal
ten solle. Bundesinnenminister Genscher hal
demgegeniiber wiederholt betont, dai die Por
lizeihoheit der Lénder durch dieses Gesell
nicht angetastet werden solle und auch nicht
angetastet werde: ,Der vorliegende Gesetr
entwurl beriihrt die Kompetenzverteilung 2wk
schen Bund und Léndern nicht. Er st vielmes
die Antwort eines foderalistischen Staaty
wesens auf die Fragen, die die innere Sicher
heit unseres Landes mit zwingender Not
wendigkeit stellt” ¥), erklirte er bei 4
1. Lesung dieses Gesetzentwurfes im Deutschén
Bundestag.

%) Gewerkschaft der Polizei (Hrsg), BGS-Geselit
im Bundesrat, in: Deutsche Polizei, Heft 12/187)
S. 361 ff. i
) Werner Kuhlmann in: Deutsche Polizel,
9/1970, S, 269.

) Hans-Dietrich Genscher in der Sitzung des Bﬂ'
destages am 19, 1. 1972, in: Die Parole, '
2/1972, 8. 2.




pemgegeniiber gibt es Stimmen im Lager der
pindeslander, welche die Polizeihoheit des
fundes sogar ausweiten mochten; sie betref-
fen nicht nur das Bundeskriminalamt, sondern
gerade auch den Bundesgrenzschutz, dessen
Ersetzung durch eine Bundesbereitschafts-Po-
lizei bereits bei seiner Aufstellung im Jahre
1951 im Deutschen Bundestag ernsthaft er-
itert wurde ®). Am 21. Dezember 1967
juBerte der rheinpfdlzische Innenminister:
Maglich wire der Ausbau des Bundesgrenz-
shutzes, der ohnehin nur an der Demarka-
tionslinie echte polizeiliche Aufgaben hat, zu
¢iner Bundespolizei. Im Ernstfall konnte eine
solche Bundespolizei dann zusammen mit der
Bereitschaftspolizei eingesetzt werden, deren
Aushildung ihr (der Bundespolizei) unterste-
hen wiirde. Eine solche Losung wiirde den
Eimsatz von Bundeswehr bei inneren Unru-
hen fiberfliissig machen.” *¥) Der Innensenator
Hamburgs, Ruhnau, erklarte in der Sitzung des
Bundesrates am 22. Oktober 1971 bei der Be-
ritung des Entwurfs zu dem neuen Bundes-
grenzschutzgesetz u. a.: ,Ich bin davon iiber-
zeugt, daB viele Biirger in unserem Land iiber-
haupt kein Verstdndnis dafiir hétten, wenn
wir Beamte, und seien sie auch Beamte des
Bundes, die im Rahmen wvon polizeilichen Ein-
sizen verwendet werden kdénnen, aus prin-
zipiellen Griinden nicht verwenden und die
Sicherheit ihrem Schicksal iiberlassen.” 3)

Zum Schluf dieses Abschnitts noch ein Blidk
auf die Verteilung der Polizeihoheit in einigen
anflerdeutschen Staaten mit bundesstaatlichem
Aufbau;

4 In den Vereinigten Staaten von Nordame-
rika, in denen aufgrund der besonderen Art
des foderativen Staatsaufbaues und ihrer ge-
shicitlichen Entwicklung sich eine Vielzahl
von Polizeien herausgebildet hatte, ist die
Tendenz zu einer Bundespolizei nicht zu fiber-
sehen. Die Schrumpfung der Entfernungen und
die Notwendigkeit zur Zusammenfassung in
grofleren Formen zwingen dazu, die Neigung
fegen eine Zentralisierung der Polizei und die
Bereitschaft, in Notfallen dafiir lieber den Ein-

") Abg. Becker (Hersfeld) in der 97. Sitzung des
Bundestages am 7. 11, 1950, Sitzungsprotokoll
53553 A; Abg, Dresbach in der 249, Sitzung des
Bundestages am 4, 2. 1953, Sitzungsprotokoll
g' 11800; Abg. Walter Menzel in der 114. Sitzung
&ezz’;}"ll;destages am 25. 1. 1951, Sitzungsprotokoll

») Giinther Paschner, a. a, O,, S. 121.
inz Ruhnau in der Sitzung des Bundesrates
"M 22.10. 1971, in: Die Parole Nr, 11/1971, S. 2.
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satz der Nationalgarde (also territoriale mili-
tdrische Reserven) hinzunehmen, zu revidie-
ren. Das zeigt sich zundchst in der Vereinheit-
lichung des kriminalpolizeilichen Dienstes
(FBI) und des Bundesfahndungsdienstes. Von
hier gehen die Impulse zur Koordinierung der
Polizei-Organisation auf Bundesebene aus.

b) In der Republik Usterreich mit ihren neun
weitgehend selbstdndigen Léndern ist die Ge-
setzgebung zwischen dem Bund und den Lén-
dern nach dem Aufzdhlungsgrundsatz aufge-
teilt, wobei die Polizei (auBer der ortlichen
Sicherheitspolizei) in die ausschlieBliche Bun-
deszustindigkeit fallt. Samtliche Polizeibehor-
den sind Bundesbehérden und unterstehen in
den mittleren, unteren und untersten Instan-
zen der Generaldirektion fiir die o6ffentliche
Sicherheit beim Bundesinnenministerium.

c¢) In der Schweizer Eidgenossenschaft mit
ihren 19 Voll- und 6 Halbkantonen werden die
Angelegenheiten der Polizei mit denen der
Justiz von einem besonderen Bundesministe-
rium wahrgenommen.

d) Die 6 Bundesldnder in Jugoslawien sind fiir
ihre polizeilichen Angelegenheiten selbst ver-
antwortlich, AuBer der Verkehrsiiberwachung
auf den FernstraBen sind bundespolizeiliche
Zustandigkeiten nicht bekannt.

e) Die Tschechoslowakei: Der Schwerpunkt der
polizeilichen Tatigkeit liegt bei den 16 stdd-
tischen Bezirken mit je einer Abteilung fiir
die offentliche Sicherheit. Diese Bezirke ste-
hen unter Aufsicht einer zentralen Verwaltung
fiir 6ffeatliche Sicherheit in Prag.

f) In der Sowjefunion mit ihren 200 Millionen
Einwohnern und ihren 40 Bundesstaaten, auto-
nomen Republiken und Gebieten ist das Prin-
zip der Einheit von Partei und Staat bis zu den
untersten Staatsorganen durchgefiihrt; es wird
von der politischen Geheimpolizei liberwacht.
Im Innenministerium sind alle Sicherheitsauf-
gaben in Stadt und Land zusammengefaBt, da-
zu gehéren z. B. die PaBkontrolle oder die Ab-
wehr von Gefahren fiir den Frieden (innere
Sicherheit).

Auch aus dieser kurzen Ubersicht iiber die
Verteilung der Polizeihoheit in auBerdeutschen
Bundesstaaten ergibt sich, daB die Zustdndig-
keitsverteilung auf Zentralstaat und Glied-
staaten je nach geschichtlicher Entwicklung
und grundsitzlicher Aufgabenzuweisung zwar
unterschiedlich geregelt ist, daB aber iiberall
eine Bundespolizei besteht.
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II. Fachliche Zustdndigkeitsverteilung der Polizeihoheit

1. Besondere Aufgabengebiete

Es wiirde zu weit flihren, im Rahmen dieser
Abhandlung die Zustdndigkeitsverteilung der
Polizeihoheit aul die einzelnen Fachgeblete
zu erortern; nur einige grundsdtzliche Fragen
seien angeschnitten.

Der Polizeibegriff hat im Laufe der Zeit — be-
sonders seit dem 10, Jahrhundert - eine
immer stirker werdende Hinengung erfahren
und sich unter Ausschaltung z. B. aller Wohl-
fahrtsangelegenheiten und deren Ubertragung
an die Selbstverwaltungskoérper (in der Haupt-
sache an die Gemeinden) aul rein polizeiliche
Aufgaben (z. B, Schuiz von Leben und Eigen-
tum, Verhiitung und Aufdedkung von Verbre-
chen) beschrdnkt ). Andererseits sind unsere
Lebensverhilinisse und die Moéglichkeiten der
Angriffe auf die offentliche Sicherheit und
Ordnung immer komplizierter und differenzier-
ter geworden, so dafl sich die fachliche Auf-
gabenverteilung immer mehr verzwelgt und
zu einer Spezialisierung der ‘polizeilichen Ta-
tigkelt gefiihrt hat, Unterschied man frither
z. B. zwischen Verkehrspollzei, Politischer Po-
lizei, Fremdens, Gesundheits-, Lebensmittels,
Feuer-, Steuer-, Bau-, Gewarbe-, Berg-, Grenz-,
Kriminalpolizei u. a. m,, so fordern [nsbeson-
dere fortschreitende Technik und wachsende
Umwellgefahren neue Formen der polizeilichen
Gefahrenabwehr, wobel einer Zersplitterung
der Polizelkréfte bel dem stark varlierenden
Aufgabenanfall durch zusammenfassende Un-
terstellung entgegengewirkt werden muf. Da-
mit ist bei unserem bundesstaatlichen Auf-
bau die grundsitzliche Frage der gegenseiti-
gen Hilfe und Unterstlitzung der Polizeikrifte
von Landern und Bund im Wege der Amts-
hilfe, der Organleihe angesprochen.

Akut wurde diese Frage z. B. bei der Bera-
tung des schon mehrfach genannten Entwurfes
iiber ein neues Bundesgrenzschutz-Gesetz im
Bundesrat, dessen § 9, Abs. 1 folgendes vor-
sahi ,Der Bundesgrenzschutz kann zur Unter-
stiitzung der Ldnderpolizeien verwendet wer-
den

1. zur Hilfe bei einer Naturkatastrophe oder
einem besonders schweren Ungliicksfall nach
Art. 35 Abs. 2 und 3 des Grundgesetzes;

) Vgl. Ludwig Dierske, Polizeiliche Zust!ndig-
keitsfragen zu Beginn der Bundesrepublik Deulsch-
land, in: Aus Politik und Zellgeschichte, B 8/71 vom
20, 2, 1971, S. 20 ff.
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2. zur Abwehr einer drohenden Gefahr fir duy
Bestand oder die frelheitliche demokratiscs
Grundordnung des Bundes oder eines Lands
nach Art. 91 Abs, | des Grundgesetzes;

3. auf Anforderung der zustindigen Landes
behbrde flir MaBnahmen zur Aufrechterhaltun
oder Wiederherstellung der oOffentlichen §
cherheit und Ordnung in anderen Fillen vop
besonderer Bedeutung, soweit das Landes
recht es vorsieht und die Polizeli des Lande
ohne diese Unterstiitzung eine Aufgabe nidi
oder nur unter erheblichen Schwierigkeiten e
fillen kinnte,

Vorbehaltlich des Art. 35 Abs. 3 GG unferliegt
et dabel den fachlichen Welsungen des Landes,
in dem er verwendet wird.” *)

Der hessische Justizminister Hempfler meinte ‘
bei der Beratung des Entwurfes am 22, Okt
ber 1971 im Bundesrat zu dieser Bestimmung,
daf sie nach Meinung der Hessischen Landes
regierung die dem Bundesgesetzgeber geio-
genen Grenzen fir die Festlegung der raum:
lichen und sachlichen Zustandigkeiten des Bun-
desgrenzschutzes iiberschreite: ,Das Grund
gesetz regelt in Art, 35 Abs, 2 und 3, in Art. 0l
und in Art, 115 f abschliefend die Ausnahme
situationen, in denen der Bundesgrenaschuli
unabhingig von seiner Grenzsicherungsaul
gabe im Innern eingesetzt werden kann uni
darf. Es ist nicht zuléssig, neben diesen aif
Notstandsituationen beschrinkten Zustindig
keiten dem Bundesgrenzschutz polizeiliche
Aufgaben zu iibertragen und ihm den St‘alns
einer Bundesbereltschaftspolizei zuzuweise
Das Institut der ,Organleihe’ berechligt den
Bundesgesetzgeber auch nicht, die fir die
,Otganleihe’ vorgesehenen Bundesbehordes
mit Aulgaben zu betrauen, fGr deren Regeluf
ihm die Gesetzgebungskompetenz nicht w
steht. Die fehlende Bundeskompetenz kan
auch nicht dadurch ersetzt werden, dab de
Landesrecht die Verwendung des Bunde
grenzschutzes zur Erfiillung von Landespolis:
aufgaben zuldBt. Solche landesrechtlichen 2
lassungen laufen leer, soweit nicht eine grond
gesetzlich zuldssige, bundesrechtliche Zuwét
sung von Aufgaben an den Bundesgrenzschitt
statttindet.” %)

Entwurf eines Gesotzes iiber den Bundesgre™™
:i?hutz, Bundestagsdrucksache Nr. V1/2886, Bom
1972, S. 5.
3) Karl Hemfler in der Sitzung des Bunﬂ;lﬂ”‘
am 22. 10, 1971, in: Die Parole Nr. 11/1971, 8,



Auf diese Bedenken ist hinsichtlich der Polizei-
hoheit zu erwidern, daB in der Formulierung
der Ziff, 3 des § 9 Abs. 1 der Vorlage rich-
tigerweise zum Ausdruck kommt, daf nicht nur
der Zentralstaat und die Gliedstaaten, son-
dern auch der Gesamtstaat fiir die Aufrecht-
ethaltung der oOffentlichen Sicherheit verant-
wortlich sind. Die vorgesehene Erméchtigung
entspricht Im Gtigen dem Verfassungsprinzip
des bundes- und ldnderfreundlichen Verhal-
tens. Das Institut der ,Amtshilfe’ besteht in der
votiibergehenden Beistandsleistung iberall
dott, wo eine Behtirde ifhre Aufgabe im Rah-
men threr gesetzlichen Zustandigkeit nur mit
Hilfe (Unterstiitzung) elner anderen zweck-
entsprechend und sachgemdB erfilllen kann;
dle ersuchte Behdrde, zu der kein Uber- oder
Unterordnungsverhdltnis bestehen darf, mufl
deshalb tatsdchlich und rechtlich zur Hilfe-
leistung in der Lage sein. Amtshilfe wird nach
dem fiir die ersuchte Behorde geltenden Recht
durchgefiihrt. Abweichend von der Amtshilfe
bedeutet die Organleihe’ die voriibergehende
Eingliederung eines Bundesorgans in die Ver-
waltungszusténdigkeit elnes Landesorgans
(uind umgekehrt) oder die eines Landesorgans
in die eines anderen Landes mit der Folge, daB
das entliehene Organ dadurch Landes- und
Bundesorgan wird, also nach dem Recht der
die Entleihung erbittenden Behérde tétig wird,

Mit der Anforderungsméglichkelt nach § 9
Abs. 1 Nr. 3 der Vorlage soll den Ldndern das
Recht eingerdumt werden, fiir bestimmte poli-
zelliche Aufgaben Krifte der Polizei des Bun-
des (Bundesgrenzschulz) zutr Unterstiitzung
ihter Polizei nach den Rechtsvorschriften und
unter der Verantwortung des anfordernden
Landes einzusetzen. Die entliehenen Teile der
Polizel des Bundes (Bundesgrenzschulz) sol-
len fiir den bestimmten Zweck den entleihen-
den Landesorganen funktionell eingegliedert
werden und die Befugnisse erhalten, welche
die entsprechenden Landesbehbrden kraft Ge-
setzes haben; diese Behorden sollen im tbri-
gen die Fachaufsicht {iber alle aus einem fest-
umgrenzten AnlaB eingesetzten Krifte haben.
Unzuldssig wére es allerdings, wenn aufgrund
landesrechtlicher Erméchtigungen der Polizei
des Bundes (Bundesgrenzschutz) polizeiliche
Zustindigkeiten als Daueraufgabe unter der
Verantwortung des Bundes oder des anfor-
dernden Landes zugewiesen wiltden (z. B.
Ubertragung der Verkehrsregelung in einer
Sta.dt wihrend normaler Zeiten an eine Ein-
heit des Bundesgrenzschutzes auf Dauet).

Unklarheiten bestehen ferner in der Frage des
Objektschutzes, der mit der Zunahme von
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Terrorakten — nicht nur im Verteidigungs-
fall — erhéhte Bedeutung gewinnt. Die Streit-
krifte sind zustandig fiir den Schutz ihrer Un-
terkiinfte und Einrichtungen gegen Angriffe
aller Art und fiir den Schuiz ziviler Objekte
im Spannungs- und im Verteidigungsfall, so-
weit dies zur Erfiillung ihres Verteidigungsauf-
trages erforderlich ist. Der Schutz ziviler Ob-
jekte obliegt sonst grundsdtzlich der Lénder-
polizei, soweit nicht im Falle des Art. 91 GG
andere Zustandigkeiten entstehen. Das ist ein-
fach und klingt plausibel, hat aber seine gro-
Ben Schwierigkeiten, Es ist nicht vorhersehbar,
welche zivilen Objekte im Verteidigungsfall
von militdrischen Kriften iiberraschend ange-
griffen werden. Da die Polizeibeamten der
Bundeslénder keine Kombattanteneigenschaft
besitzen und im Verteidigungsfall nur Verra-
ter und Saboteure aus der eigenen Bevolke-
rung abwehren diirfen, scheiden diese Polizei-
beamten im Verteidigungsfall fiir einen Ob-
jektschutz aus. Thnen nur in Normal- und
Spannungszeiten diesen Schutz zu iibertragen,
hitte den grofien Nachtell, daB mit Eintritt des
Verteidigungsfalles — also gerade zu einem
besonders kritischen Zeitpunkt — der polizei-
liche Schutz durch den militdrischen ersetzt
werden miilite. Will man diesen Wechsel ver-
meiden, der schon deswegen sehr unerwiinscht
ist, weil ein nachhaltiger Schutz eine genaue
Kenntnls der politischen und verwaltungsmaBi-
gen Bedeutung, der technischen Einrichtungen,
der Gefdhrdung und der Schadensempfindlich-
keit voraussetzt, dann miifite auch bereits in
Normalzeiten der Objektschutz allgemein
— von Ausnahmen abgesehen — den Streit-
kriften oder dem Bundesgrenzschutz als poli-
tische Aufgabe zugewiesen und damit eine
Bundeszusténdigkeit errichtet werden. Das
setzte, da die Zustindigkeit weder auf dem
Wege der Amishilfe noch der Organleihe zu
erreichen wire, eine Grundgesetzinderung
voraus, welche auch die wesentliche Tatsache
berticksichtigen konnte, daB die Beamten der
Bundesgrenzschutzverbinde im Verteidigungs-
fall die Kombattanteneigenschaft besitzen.

SchlieBlich sei in diesem Zusammenhang auf
eine Frage hingewiesen, die zwar nicht die Zu-
stindigkeit von Bund oder Land unmittelbar
betrifft, sondern die der Polizeihoheit iiber-
haupt. AnladBlich des Bankraubes in Miinchen
1971 hatte ein Staatsanwalt den Polizeibeam-
ten einen Feuerbefehl gegeben, bei dessen
Durchfithrung einer der Tater und eine Geisel
den Tod fanden. Martin Hirsch (jetzt Bundes-
verfassungsrichter) schreibt dazu u. a.: ,Auch
rechtlich leuchtet keineswegs ein, warum der
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Staatsanwalt (der Aufsicht und Leitung des
Justizministers unterstehend) unter Benutzung
der ihm aus strafprozessualen Griinden lber-
tragenen Befehlsgewalt iiber die Hilfsbeamten
(der Staatsanwaltschaft) plotzlich Aufgaben
der Gefahrenabwehr sollte iibernehmen koén-
nen, die allein der Polizei zugewiesen sind.
Hier mufl eine klare Trennungslinie gezogen
werden ... Im Bereich der Gefahrenabwehr
unterliegt die Polizei ausschlieBlich den Wei-
sungen der Polizeibehérde bzw. der inneren
Verwaltung.” #) Die Meinung der Justizmini-
ster der Lander geht dahin, daB die Entschei-
dung tber den SchuBwaffengebrauch in sol-
chen Fdllen der Staatsanwaltschaft zufalle, daB
aber dessen Zeitpunkt, Art und Umfang Sache
der Polizei sei.

2. Polizeihoheit und Bevilkerung

Der Staatsrechtler Drews hat die Notwendig-
keit des Wandels der Rechtsauffassungen da-
mit begriindet, daB das Recht nicht leblos und
an den Buchstaben des Gesetzes gebunden,
sondern lebendig und in steter Entwidklung
begriffen sei, daB das Recht den nach der
Rechtsiiberzeugung veralteten Buchstaben je-
den formellen Gesetzes iberwinde und vor
ihm Vorrang habe *). Er hat damit nicht nur
den wandelbaren Begriff der 6ffentlichen Ord-
nung apostrophiert, sondern die Notwendig-
keit der Anpassungsfdhigkeit jeder polizeili-
chen Tatigkeit an die Mannigfaltigkeit der Be-
ziehungen der Menschen zueinander und an
ihre Abhédngigkeit von den Ereignissen der
Umwelt, an landsmannschaftliches Herkom-
men der Bevdélkerungsgruppen, an ihr Wesen
und ihre Gebrduche, an politische, soziale Ein-
fliisse und an vieles andere. Es ist eine alte
Erfahrung, daB tiber die Richtigkeit des polizei-
lichen Handelns letzten Endes allein der Er-
folg entscheidet. Dabei kann kluge Zuriickhal-
tung eine Bewegung zur Ruhe kommen las-
sen, die ein unbedachtes Eingreifen zum Auf-
ruhr entfacht; dabei konnen entschluBlloses
Abwarten, verantwortungsscheue Nachgiebig-
keit und wankelmiitiges Zugreifen ein schwe-
lendes Glimmen zum Brand werden lassen,
das ein tatkrdftiges Handeln beseitigt hétte
(Opportunitdtsprinzip) %). Zwischen diesen bei-

M) Martin Hirsch, ,Probleme des Polizeieinsatzes
durch den Staatsanwalt, in ,Der Grenzjager' Nr.
1/1972, S, 11.

) Bill Drews,
19309, S. 5.

") Ludwig Dierske, GrundriB der Polizeiverwen-
dung, Libeck 19512, S. 56,

Preufiisches Polizeirecht, Berlin

B 27

den Polen bewegt sich die polizeiliche Titig.
keit sowohl beim Schutz der Freiheit des
Staatsblirgers wie bei der Geltendmachung der
Staatsautoritdt,

Von der verniinftigen, rechtméBigen, verant
wortungsbewuBiten und gerechten Handha.
bung héangt das Ansehen ab, das die Polizei
in der Bevélkerung genieBt. Zu einem {iber-
raschenden, recht giinstigen Ergebnis in dieser
Hinsicht ist eine Untersuchung gekommen,
welche die Widkert-Institute kirzlich in der
Bundesrepublik Deutschland durchgefiihrt ha-
ben und iiber die im April 1970 auf einer Ta-
gung der Evangelischen Akademie in Loccum
mit dem Thema ,Polizei zwischen Obrigkeit
und Offentlichkeit” berichtet wurde, Danach
auBerten sich 76 /o der Befragten positiv fiber
die Polizei. Von den bis 29 Jahre alten Perso-
nen taten das 63 %, von den bis 49 Jahre alten
83 % und bis 69 Jahre alten 84 %. Die posi-
tive Einschédtzung ist auch nach Landern ver-
schieden: in Nordrhein-Westfalen waren es
90 %, in Niedersachsen und Bayern 64 %/, Bei
den einzelnen Sparten lag die Schutzpolizei
mit 72 % vor der Kriminalpolizei mit 58 %/o¥),
Dieses Resultat ist um so erfreulicher, als
gerade fiir die Polizei das alte Sprichwort
gilt: ,Wer am Wege baut, hat viele Meister!".

Bundesinnenminister Genscher meinte gele-
gentlich einer Ansprache in Kassel am 31, Au-
gust 1971 zu diesem Thema: ,Der Schutz von
Freiheit und Recht des Staatsbiirgers vollzieht
sich in einem stidndigen Spannungsverhaltnis
zwischen der Freiheit des einzelnen und den
Anspriichen der Gesellschaft, letztlich also zwi-
schen Freiheit und Ordnung ... Die Freiheil
des einzelnen ist empfindlicher, leicht verletz
bar geworden, und zwar nicht nur gegeniiber
Eingriffen des Staates und seiner Organe, son-
dern auch gegeniiber Anspriichen des Mil:
biirgers.” *) Und Innensenator Ruhnau (Ham-
burg) erklarte im April 1970 auf der Arbeits
tagung in Loccum u. a.: ,Die Polizei verte:-
digt den demokratischen Staat; sie schiitzl
nicht eine einmal erreichte und gewiinschte
Ordnung, sondern den verfassungsmabig g&
rantierten Raum, in dem sich die sténdigen
Anderungen vollziehen. Die freiheitliche De:
mokratie basiert auf einer geregelten und ki
nalisierten Austragung gesellschaftlicher Kon-
flikte; sie unterliegt dem sozialen und politi-
schen Wandel ... Die Polizei muB Regeln ha

#7) Umfrage des Wickert-Instituts, in: Deutsdie Poli
zei, Nr, 5/1970, S. 156.

%) Hans-Dietrich Genscher, Der Bundesgrenzsci
im demokratischen Rechtsstaat, in: Die Parole, N&
9/1971, S. 2.
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pen, mit denen sie demokratisch handeln
tann: Politische Versdumnisse diirfen nicht
auf dem Riicken der Polizei ausgetragen wer-
den.” )

Mil Recht spricht Ruhnau von dem ,verfas-
sungsméBig garantierten Raum®, in dem die
Ausiibung der Polizeihoheit sich in allen Spar-
ten zu bewegen hat, und nicht von einem Ak-
kord mit der jeweiligen Regierungsgewalt, der
schlieBlich zu einer parleipolitischen Ausrich-
tung der Polizei mit allen sich daraus ergeben-
den Nachteilen fiir das Vertrauen in die Un-
parteilichkeit bei der Handhabung der Polizei-
hoheit fiilhren miifite. Ein wesentliches Merk-
mal der Demokratie ist ja die verfassungs-
mahig gewdhrleistete Moglichkeit, seine poli-
tische Meinung im Rahmen dieser Verfassung
frel auflern zu konnen; diesem Prinzip wiirde
es widersprechen, wenn die Polizei unter
Wahrung der inneren Sicherheit und Ord-
nung den Schutz der gerade herrschenden po-
litischen Partei oder Parteikoalition verstehen
wiirde, Heinrich Briining klagte im April 1932:
(Eine Schwierigkeit, sowohl fiir die pelitischen
Verhandlungen wie auch fiir die Reichsreform,
lag in der Polizeiverwaltung. Hier hatte auf-
grund der Erfahrungen der vergangenen an-
derthalb Jahre die Erkenntnis auferordent-
liche Fortschritte gemacht, daB es unmoglich
sei, die Polizei bei dauernd wechselnden par-
teipolitischen Konstellationen intakt und
schlagkraftig zu erhalten Aus diesem
Grunde hatte ich ... gebeten, im stillen eine
Notverordnung - auszuarbeiten, die in der
ersten Mai-Woche (1932) fertiggestellt wurde.
Sie hatte den Zwedk, im Falle des Scheiterns
aller politischen Koalitionsverhandlungen in
den Linderregierungen die Polizei auf das
Reich zu {ibernehmen . . . 49)

3. Entwicklung der Polizeihoheit
In einzelnen Polizeisparten

a) Politische Polizei — Verfassungsschutz

Eine wichtige aus der Polizeihoheit sich fiir
den Staat ergebende Aufgabe ist der Schutz
der verfassungsmaBigen Grundordnung gegen
Bestrebungen, die eine Aufhebung, gewalt-
same Anderung oder Storung dieser Grund-
ordnung oder eine ungesetzliche Beeintrachti-
gung der Amtsfilhrung von Mitgliedern ver-
fassungsmaBiger Organe zum Ziel haben (vgl.

——

'S'I llsi;;;:szs .Ruhnau in: Deutsche Polizei Nr, §/1970,

*) Heinrich Briining, Memoiren 1918 bis 1934, Stutt-
gart 1670, S. 560,
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das Gesetz liber die Zusammenarbeit des Bun-
des und der Lander in Angelegenheiten des
Verfassungsschutzes vom 27. September 1950
— BGBL. S. 682 —). Von der Betrachtung
schlieBe ich die Einrichiungen aus, welche die
Staatsflihrung mit Nachrichten und Erkennt-
nissen iiber die dufere Sicherheit des Staates
versorgen und also dem Staatsschutz dienen
(Nachrichtendienst) und welche die staatlichen
Gebietsgrenzen und den staatlichen Gebiets-
stand gegen Beeintrachtigungen und Angriffe
von auflen schiitzen sollen (Streitkrdfte). AuBer
Betracht lasse ich auch SchutzmaBnahmen
gegen VerfassungsmiBachtungen durch hochste
Verfassungsorgane (z. B. Duldung von Verfas-
sungsverletzungen, Verfassungsbruch, Staats-
streich).

Da staatsfeindliche Plane und Aktionen in aller
Regel nicht die Tat eines einzelnen sind, son-
dern die Ausstrahlung einer zentral geleite-
ten, iiber weite Gebiete sich erstreckenden
staatsfeindlichen Bewegung, bestand auch in
der Weimarer Republik das Bestreben nach
einer miglichst einheitlich organisierten und
gesteuerten Abwehr. Bei den staatlichen Poli-
zeiverwaltungen der Linder wurde die ,Poli-
tische Polizei' gebildet, die zwar mit der Arbeit
anderer Polizeisparten — insbesondere der
Kriminalpolizei — aufs engste verkniipft war,
aber doch von einer Zentrale her geleitet und
eingesetzt wurde (vom Innenministerium oder
von dem Polizeichef der Hauptstadt des Lan-
des, der zugleich fiir das ganze Land diese
Aufgabe wahrnahm). Selbstverstdndlich mubBte
die ,Politische Polizei’ einen eigenen Nach-
richtendienst unterhalten, dessen Beamte zu
keiner Exekutivaufgabe, zu keiner Durch-
suchung, Verhaftung oder Vernehmung her-
angezogen wurden; sie hatten lediglich poli-
tisch-polizeilich wissenswerte Mitteilungen zu
sammeln und auszuwerten. Das Reich stiifzte
sich in der Beurteilung der politischen Lage im
wesentlichen auf die Berichte und Erkennt-
nisse der politischen Polizeien der Lander; der
beim Reichsminister des Innern bestehende
Reichskommissar fiir die offentliche Ordnung
hatte nur erganzende Bedeutung und fand bei
den Léndern keine allzu groBe Unterstiitzung.
Pldne des Reiches im Jahre 1928 zur Schaffung
eines Reichskriminalpolizeiamtes, das auch fiir
die Uberwachung staatsfeindlicher Bestrebun-
gen zustdndig sein sollte, stieBen zunéchst auf
den Widerstand PreuBens, sehr zum Bedauern
Severings, der damals Reichsminister des In-
nern war ).

#) ygl. Carl Severing, Mein Lebensweg, Band II,
Kdln 1950, S. 155,
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Als die Bundesrepublik Deutschland geschaf-
fen wurde, entstand auch die Frage des Staats-
schutzes neu. Die Verwerflichkeit der Willkiir-
herrschaft in der nationalsozialistischen Zeit
mit ihrer Geheimen Staatspolizei prigte die
Grundziige dieses Schutzes nach 1949, bei
denen man davon ausging,

1. daB dem neu zu schaffenden Bundesamt fiir
Verfassungsschutz keine polizeilichen Exeku-
tivbefugnisse zustehen sollten (vgl. § 3 Abs. 2
des Gesetzes iiber die Zusammenarbeit des
Bundes und der Ldnder in Angelegenheiten
des Verfassungsschutzes vom 27. September
1950);

2. daB die Tatigkeit des Bundes grundsdtzlich
dort aufhoren sollte, wo der Verfassungsschutz
zum Staatsschutz wiirde; d. h. wo ein politi-
sches Verhalten gegen Bestimmungen der (im
Laufe der Jahre mehrfach ergdanzten und ge-
dnderten) Strafgesetze verstoBSt, geht die Ver-
folgung von den Angehérigen des Bundes-
amtes fiir Verfassungsschutz auf die Organe
der Strafverfolgungsbehérden und damit auch
der Polizei iiber;

3. daB die Rolle des Hiiters der Verfassung
dem Bundesverfassungsgericht zuzumessen
ware (Art. 21 GG in Verbindung mit Art, 9
Abs. 2 und Art. 18 GG).

Man kann natiirlich dariiber streiten %), ob es
richtig und iiberhaupt durchfiithrbar ist, daB
dieses Bundesamt unter enger Zusammenarbeit
mit den Landesamtern fiir Verfassungsschutz
sich auf die Sammlung und Auswertung von
Auskiinften, Nachrichten und sonstigen Unter-
lagen tiber verfassungsfeindliche Bestrebungen
beschrénken und — bar jeder eigenen Exeku-
tive — alles weitere der Polizei und den
Strafverfolgungsbehérden der Léander iiber-
lassen miiBte. Man wird auch hierin zunachst
eine Reflexhaltung des Grundgesetzgebers ge-
geniiber den Ereignissen im nationalsoziali-
stischen Staat sehen miissen.

b) Kriminalpolizei

Einen &hnlichen Weg wie die ,Politische Poli-
zei’ ging die Kriminalpolizei in den letzten
50 Jahren. Zwar war schon vor dem Ersten
Weltkrieg das Bemiihen um eine enge Zu-
sammenarbeit unter den Polizeidienststellen
in der Verbrechenshekdmpfung erkennbar und
der Anstieg der Kriminalitdt in den Nach-

#) Vgl. Wilhelm Henrichs, Polizeihoheit und poli-
zeiliche Aufgaben in verfassungsrechtlicher Sicht,
in: Grenzbereiche des polizeilichen Einsatzes,
a.a.0,8.22,
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kriegsjahren forderte die Bestrebungen nad
einer besseren und spezialisierteren Zusan.
menarbeit auch zwischen Reich und Léndem,
aber erst die Ermordung der Reichsminister
Erzberger (26. 8. 1921) und Rathenau (24, 6,
1922) fithrten am 21. Juli 1922 zur Verah.
schiedung eines Reichskriminalpolizeigesetzes
durch den Reichstag (RGBI. 1922 S. 593), Dieses
Gesetz — auf dem Art. 9 RV fuBend — is
zwar nicht wirksam geworden, weil die Reichs.
regierung, die den Zeitpunkt des Inkraftire.
tens zu bestimmen hatte, bei den damaligen
politischen Verhidltnissen insbesondere den
Widerstand der Lander nicht zu iberwinden
vermochte, aber es hat in seinen Grundzigen
die Entwicklung der Kriminalpolizei in den
Landern entscheidend beeinfluBt. Soweit die
Polizeihoheit des Reiches und der Lander in
diesem Gesetz angesprochen war, seien di
wichtigsten Bestimmungen skizziert. Dem
Reichskriminalpolizeiamt (RKPA) sollten u. a
folgende Aufgaben zufallen:

1. Aufstellung von Richtlinien fiir die einheit-
liche Einrichtung und Geschéftsfithrung der
Landeskriminalpolizeidmter (LKPA), fiir die
Ausbildung der Beamten und die planmaéBige
Zusammenarbeit insbesondere auf dem Gebiet
eines gemeinsamen Nachrichten- und Erken-
nungsdienstes;

2. Einrichtung von Landeskriminalpolizeidm-
tern in jedem Land oder in mehreren Léndem
gemeinschaftlich;

3. Ermittlungen durch eigene Vollzugsheamte
des RKPA unter Mitteilung an die oberste
Landesbehdrde, wenn Einzelfdlle die Interes-
sen des Reiches unmittelbar beriihren;

4. Vornahme von Amtshandlungen im ganzen
Reichsgebiet durch Vollzugsbeamte des RKPA
und der LKPA, die dort iiberall die Befugnisse
von Hilfsbeamten der Staatsanwaltschaft he
ben;

5, Ubernahme der Gesamtkosten fiir das RKPA,
zu einem Drittel fiir die LKPA.

Das Land Sachsen paBte mit dem 1. Oktober
1922 als erstes seine kriminalpolizeiliche O
ganisation diesem Reichsgesetz an, wahr

das Land PreuBen erst durch den ErlaB des
PreuBischen Ministers des Innern vom 20. Ml
1925 eine Landeskriminalpolizei schuf. Dieses
LKPA wurde beim Polizeiprasidenten Vol
Berlin eingerichtet, der fiir die sachgemafe
und einheitliche Tatigkeit der bei den staa®
lichen Polizeivervaltungen zu bildenden Lar
deskriminalpolizeistellen (LKPSt) zu sorgél
hatte. Dieses LKPA hatte in aller Regel keiné
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Exekutivbefugnisse im Lande, sondern war
in erster Linie Nachrichtensammelstelle %),

Nachdem mit dem Zusammenbruch im Jahre
1945 die im nationalsozialistischen Reich ge-
schaffene Reichskriminalpolizei ein schnelles
Ende gefunden hatte, entstanden in den ein-
zelnen Besatzungszonen — wie bei den ande-
ren Polizeisparten — auch auf dem Gebiet der
Kriminalpolizei sehr unterschiedliche Organi-
sationsformen, auf die hier nicht ndher ein-
gegangen werden soll. Die in der britischen
und amerikanischen Zone geforderie Dezentra-
lisation auch der Kriminalpolizei erwies sich
sehr bald fiir deutsche Verhdltnisse als unge-
eignet und fiihrte dazu, daB weitergehend als
in der Weimarer Republik der EinfluBf des
Bundes auf die kriminalpolizeiliche Tatigkeit
bereits im Grundgesetz festgelegt wurde.
Art. 73 Nr. 10 GG bestimmt, daB der Bund die
ausschlieBliche Gesetzgebung hat iiber die Zu-
sammenarbeit des Bundes und der Ldnder in
der Kriminalpolizei und in Angelegenheiten
des Verfassungsschutzes, iiber die Einrichtung
eines Bundeskriminalpolizeiamtes sowie iiber
die internationale Verbrechensbekampfung.

Der Art, 87 Abs. 1 Satz 2 gibt dem Bund fer-
ner das Recht, in bundeseigener Verwaltung
durch Bundesgesetz u. a. Zentralstellen fiir das
polizeiliche Auskunfts- und Nachrichtenwesen,
zur Sammlung von Unterlagen fiir Zwedke des
Verfassungsschutzes und fiir die Kriminalpoli-
zei einzurichten. Damit war der Weg frei fiir
die Organisation einer zweckentsprechenden
Zusammenarbeit von Bund und Léndern, die in
dem Gesetz {iber die Einrichtung eines Bundes-
kriminalpolizeiamtes (BKA) vom 8. Mérz 1951
— BGBL I S. 165 — ihren sinnvollen Nieder-
sthlag fand. Das BKA hat u. a.

I, den Verbrecher zu bekdmpfen, soweit er
sich iiber das Gebiet eines Landes hinaus be-
titigt (oder voraussichtlich betétigen wird);

2. Nachrichten und Unterlagen fiir die krimi-
nalpolizeiliche Verbrechensbekdmpfung und
die Verfolgung strafbarer Handlungen zu sam-
meln und auszuwerten;

3. die Behdrden der Linder iiber die sie be-
treffenden Nachrichten zu unterrichten.

Die Linder sind verpflichtet, fiir ihren Be-
reich zentrale Dienststellen der Kriminalpoli-
2ei (LKA) zu unterhalten und deren Nachrich-
fen und Unterlagen dem BKA zu iibermitteln;
sie sind fiir die vorbeugende Verbrechens-

————

“) Paul Dickopf und R. Holle, Das Bundeskriminal-
amt, Bonn 1971, S, 22,
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bekdmpfung und die Verfolgung strafbarer
Handlungen allein zustdndig. Das BKA hat
jedoch eine strafbare Handlung selbst zu ver-
folgen, wenn eine zustédndige Landesbehorde
darum ersucht oder wenn der Bundesminister
des Innern es aus schwerwiegenden Griin-
den anordnet, Die auf diese gesetzliche Aus-
nahmeregelung gestiitzte Aufstellung einer
Sicherungsgruppe als Bestandteil des BKA mit
den Arbeitsgebieten: Ermittlungen iiber Lan-
desverrat und Hochverrat, Schutz- und Be-
gleitdienste ist mehrfach Gegenstand des Vor-
wurfs gewesen, der Bundesminister des In-
nern habe mit diesen Einrichtungen Zustédndig-
keiten in Anspruch genommen, fiir die im Ge-
setz liber das BKA keine Grundlage vorhanden
wire #),

Diese Bedenken sind durch die Neufassung des
Gesetzes iiber das BKA wvom 19. September
1969 — BGBL I S, 1717 — z. T. dadurch aus-
gerdumt worden, daB das BKA zusdtzlich ver-
pflichtet wurde, die polizeilichen Aufgaben auf
dem Gebiet der Strafverfolgung selbst wahr-
zunehmen, wenn der Generalbundesanwalt
oder der Untersuchungsrichter in Verfahren, in
denen der Generalbundesanwalt die Ermittlun-
gen fiihrt, darum ersucht oder einen Auftrag
erteilt, daB das BKA ermachtigt wurde, in sol-
chen Fdllen den zustindigen LKA Weisungen
fiir die Zusammenarbeit zu geben. Dariiber
hinaus erhielt das BKA das Recht:

1. unbeschadet der Zustdndigkeit der Polizei-
behérden in den Léndern zur Unterstiitzung
von polizeilichen StrafverfolgungsmafBnahmen
Bedienstete zu den Polizeibehérden der Lander
zu entsenden, wenn die zustdndige Landes-
behorde darum ersucht oder wenn dies den
Ermittlungen dienlich sein kann;

2. zur einheitlichen Wahrnehmung der Straf-
verfolgung einem Land polizeiliche Aufgaben
im Einvernehmen mit einem Generalstaatsan-
walt und einer obersten Landesbehérde ins-
gesam! zuzuweisen, wenn eine strafbare Hand-
lung den Bereich mehrerer Ldnder beriihrt oder
ein Zusammenhang mit einer anderen straf-
baren Handlung in einem anderen Land be-
steht.

Diese gesetzlich festgelegte Zustdndigkeits-
verteilung auf Bund und Lénder fand ihre
praktische Zusammenfilhrung in der Arbeits-
gemeinschaft der Leiter der LKA mit dem
BKA: ,Auf diese Weise wurde eine Verzah-

#) Friedrich Schifer, Welche Anforderungen sind
an Stirke, Ausriistung und Ausbildung der Polizei
zu stellen?, in: Grenzbereiche des polizeilichen Ein-
satzes, a. a. 0., S, 49,
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nung der Tatigkeiten erreicht, die das BKA als
sachlich-fachlich notwendige und unabding-
bare Erganzung der Kriminalpolizeien der
- Lander ausweist. Seit ihrem Bestehen ist die
kriminalpolizeiliche Zentralstelle des Bundes
damit mehr und mehr in die Rolle eines die
Vollzugstatigkeit aller Kriminalpolizei-Behor-
den unterstiitzenden, sie oft sogar erst ermog-
lichenden Amtes hineingewachsen — eines
Amtes, das dank der aus dem In- und Aus-
land bei ihm eingehenden Nachrichten und
Unterlagen iiber breitgestreutes Informations-
material und damit in vielen Fillen iiber die
groBie Ubersicht verfiigt. In seiner Eigenschaft
als Nationales Zentralbiiro der Internationalen
kriminalpolizeilichen Organisation (IKPO =
Interpol) faBt das BKA alle kriminalpolizei-
lichen Angelegenheiten internationalen Cha-
rakters in der Bundesrepublik Deutschland zu-
sammen und ist somit Bindeglied zwischen den
deutschen Kriminalpolizei-Behtrden und dem
Generalsekretariat der IKPO = Interpol in
Paris sowie den Nationalen Zentralbiiros der
angeschlossenen Staaten.,” %9)

Die starke Zunahme der Kriminalitdt insbe-
sondere auf den Gebieten des RauschgiftmiBi-
brauchs, des Kraftfahrzeug-Diebstahls, des
Raubes, der Wirtschaftsverbrechen, der Straf-
taten von Auslindern und der Geiselnahme
hat die Bundesregierung veranlaBt, ein So-
fortprogramm zur Modernisierung und Inten-
sivierung der Verbrechensbekdmpfung aufzu-
stellen, das neben einer wesentlichen Verstar-
kung der Haushaltsmittel des BKA und per-
sonellen MaBnahmen auch organisatorische
Anderungen (Aufbau einer Ermittlungsgruppe,
Ausbau der bereits erwéhnten Sicherungs-
gruppe, Verbesserung der Kriminaltechnik,
Intensivierung der Forschungsarbeit, engere
Zusammenarbeit mit der Schutzpolizei) vor-
siaht,

c) Schutzpolizei

Erfolge dieser MaBnahmen zeitigte u.a. die
Fahndung nach den Mitgliedern der Baader-
Meinhof-Bande.

Der Bund verfiigt iiber keine eigenen Schutz-
polizeikréfte, so daB sich Untersuchungen iiber
die Zusldndigkeitsverteilung bei dieser Poli-
zeisparte auf das Teilgebiet der Bereitschafts-
polizei beschrénken konnen. Ich habe in mei-
ner Abhandlung ,Polizeiliche Zustdndigkeits-
fragen zu Beginn der Bundesrepublik Deutsch-

) Paul Dickopf und R. Holle, Das Bundeskriminal-
amt, Bonn 1971, S. 78,
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land" %) die Schwierigkeiten aufgezeigt, die
sich einer Beteiligung des Bundes an den Be-
reitschaftspolizeien der Lander entgegenstell-
ten und habe den wesentlichsten Inhalt eines
am 27. Oktober 1950 zwischen Bund und Lip.
dern abgeschlossenen ,Verwaltungsabkom-
mens liber die Errichtung von Bereitschafis-
polizeien der Lander' wiedergegeben, Erinnert
sei daran, daB dieses Abkommen bereits am
7. November 1950 im Deutschen Bundestag
z. T, aufl heftige Kritik gestoBen war. Der Ab-
geordnete Dr. Menzel (SPD), der sich dafir
eingesetzt hatte, dem Bund auf dem Gebiet
der Polizeiexekutive  verfassungsrechilich
eigene Rechte einzuraumen, erkldrte u, a
«Noch unméglicher (als die Vorhaltung von
einem Viertel der Bereitschaftskridfte zur Ver-
figung des Bundes) ist der Versuch, in einem
Vertrag fiir alle Lander festzulegen, daB er be-
reits dann gelte, sobald die Mehrheit der Lan-
der zugestimmt héatte, Ich wende mich vor
allem an die Foderalisten dieses Hauses; wo
kommen wir hin bei der notwendigen klarep
Zustandigkeitsabgrenzung zwischen Bund und
Landern, wenn man die gesamten Zustdndig-
keiten dadurch verschieben kann, daB eine
Mehrheit der Lander — nicht im Bundesrat,
sondern verireten durch ihre Biirokratie —
sich bereit erkldrt, Hoheitsrechte auf den
Bund zu iibertragen .., Wir kénnen die Zu-
standigkeitskataloge des Grundgesetzes nich!
durch Landervereinbarungen abandern; das ist
verfassungsrechtlich unméglich und verfas-
sungspolitisch bedenklich, 17)

Ahnliche Bedenken kamen auf einer Arbeits-
tagung der Gewerkschaft der Polizei im Herbst
1959 in Remagen zutage, als ein Referent u. &
erkldrte: ,Man wird das (Verwaltungs) Abkom-
men (vom 27. 10. 1950) fiir zweckmiBig und
verstiandig halten diirfen. Man vergegenwar-
tige sich aber, daB unsere Verfassungsvater
davon gewufit hdtten! Ich glaube, wenn man
das Ganze scharf ansieht, dann hat es vor dem
Grundgeselz nur mit allergrofter Miihe Be-
stand, Das muB uns bedenklich stimmen. Wir
diirfen uns nédmlich im Rechtsstaat die diebi:
sche Freude nicht leisten zu versuchen, dep
Verfassungsgeber iibers Ohr zu hauen." ")

) Ludwig Dierske, Polizeiliche Zustiindigkeitsfra-
gen zu Beginn der Bundesrepublik Deutschland, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 8/71 vom 20. 2
1971, 8. 34.

) Walter Menzel in der 97, Sitzung des Bundes
tages am 7. 11. 1950, Sitzungsprotokoll S. 3542 A
und 3559 A. ;
) Wilhelm Henrichs, Polizeihoheit und polizeili
che Aufgaben in verfassungsrechtlicher Sicht,
Grenzbereiche des polizeilichen Einsatzes, a.a.0-
S.24.
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Das kritisierte Abkommen, das inzwischen
durch neue Abkommen ersetzt wird, hat —
was die Einwirkungsmdéglichkeit des Bundes
anlangt — in den abgelaufenen 20 Jahren
seine Bewdhrungsprobe erfreulicherweise nicht
zu bestehen brauchen, weil die inneren Ver-
hiltnisse es den Léandern gestatteten, die
offentliche Sicherheit und Ordnung ohne Ein-
schaltung des Bundes zu gewdhrleisten.

BegriiBenswerterweise sind die Lander dazu
iibergegangen, die bisherige Organisation der
Bereitschaftspolizei,  Ausbildungseinrichtung
und Einsatzreserve zu sein, dahingehend abzu-
indern, daB die Bereitschaftspolizei nur noch
Eingreifreserve ist und die Grund- und die
Spezialgrundausbildung der Dienstanfanger in
besonderen Ausbildungsstdtten vorgenommen
wird. Dadurch wird eine ungestorte Ausbil-
dung erreicht und die Einsatzfahigkeit ge-
schlossener Polizeikréfte geférdert.

Die Bereitschaftspolizeien der Lander gliedern
sich z. Z. in sechs Direktionen und 25 Abtei-
lungen; fiinf weitere Abteilungen sind im Auf-
bau, Mit Befriedigung stellt eine Denkschrift
aus letzter Zeit fest, daB die Bereitschaftspoli-
zei in den kritischen Lagen der letzten Jahre
der wesentlichste Ordnungsfaktor im landes-
polizeilichen Bereich gewesen ist, ein Faktor,
dessen schwerpunktméBiger Einsatzwert na-
turgemdB beim groBen Sicherheits- und Ord-
nungsdienst liegt. Nachzutragen bleibt in die-
sem Zusammenhang, daB in der Weimarer Re-
publik ' Einzeldienstpolizei und Bereitschafts-
polizei bei den staatlichen Polizeiverwaltungen
in den Polizei-Abteilungen, den spiteren Po-
lizei-Inspektionen, bzw, bei den mittleren und
kleinen Polizei-Kommandos integriert waren,
daB also jeder Schutzpolizeiverband iiber Poli-
zei-Reviere und Polizei-Hundertschaften ver-
figte, eine Organisation, die sich in den un-
rwhigen Verhiltnissen jener Jahre gut be-
wihrte. Die Grundausbildung wurde damals
ausschlieBlich auf Polizei-Schulen betrieben.

d) Grenzpolizei

Die an der Grenze eines Hoheitsgebietes ein-
gesetzten Exekutivorgane sollen die Unver-
sehrtheit des abgegrenzten Gebietes bewah-
fen, verbotene Grenziibertritte verhindern und
Verstofe gegen das Zollgesetz verhiiten. Die
Grenzbewachung war bis in die neuere Zeit
hinein meistens eine militarische Aufgabe. Mit
der Liberalisierung des Reiseverkehrs und der
Verminderung der Gefahr iiberraschender mili-
larischer Aktionen wurde die Grenziiberwa-
chung in verstirktem MaBe eine polizeiliche
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Aufgabe. Nach der Weimarer Reichsverfas-
sung (Art. 79) war der Schutz des Reichsgebie-
tes gegen kriegerische Angriffe Sache des Rei-
ches, und zwar durch Streitkrédfte. Daneben
waren die Organe der Reichsfinanzverwaltung
(des Zolls) eingesetzt, deren Beamte (Grenz-
aufsichtsdienst) die Uberwachung des Perso-
nenverkehrs mit wahrnahmen. Im iibrigen war
es Aufgabe der Lander, das Eingreifen einer
fremden Staatsgewalt zu verhindern; zu die-
sem Zweck bestanden bei der staatlichen Po-
lizeiverwaltung Grenz-Kommissariate, Seitdem
an die Stelle eines mé&glichen grofien Krieges,
dessen Risiko in den Zeiten der Atomdrohung
zu groB ist, der Kleinkrieg, der revolutionére
Krieg — oder wie immer man den mehr oder
weniger hinterhéltigen Kampf gegen die be-
stehende Ordnung bezeichnen will — mit den
Methoden der Infiltration, Subversion, Sabo-
tage oder des Terrors getreten ist, gewinnt der
polizeiliche Schutz der Grenzen zunehmende
Bedeutung. Das gilt besonders fiir Deutsch-
land, dessen Gebiet durch eine Demarkations-
linie in zwei Teile gespalten wurde mit zwei
verschiedenen  Gesellschaftssystemen  im
Macht- und Schutzbereich der beiden gegen-
sdtzlichen Weltmaéchte.

An die sich daraus ergebenden Gefahren fiir
den Bestand der sich bildenden Bundesrepu-
blik Deutschland dachte der Grundgesetzge-
ber, als er einem Vorschlag der Abgeordneten
Prof. Dr. von Mangoldt (CDU), Dr. Dehler
(FDP) und Zinn (SPD) folgend im Parlamenta-
rischen Rat in den spidteren Art. 87 GG den
Satz einfiigte: ,Durch Bundesgesetz kénnen
(u. a.) Bundesgrenzschutzbehdrden eingerich-
tet werden”. Der urspriingliche Vorschlag der
drei Abgeordneten lautete: ,Bundesgrenz-
schutz-Polizei-Behoérden”; das Wort ,Polizei’
wurde im Verlaufe der Beratungen auf An-
trag u. a. der Fraktion der CDU/CSU gestri-
chen, weil die Polizeihoheit entsprechend dem
foderativen Staatsaufbau angeblich (nur) bei
den Landern ldge. Prof. Dr. von Mangoldt hat
aber in einem Schreiben vom 3. Januar 1950
an den Bundesinnenminister ausdriicklich dar-
auf hingewiesen, daB auch mit dem Wort
Bundesgrenzschutzbehdrden' Polizeibefugnisse
des Bundes und eine Bundespolizei gemeint
gewesen wdren.

Der in Auswirkung dieser grundgesetzlichen
Bestimmung im Jahre 1951 aufgestellte Bun-
desgrenzschutz sollte sein und ist der polizei-
liche Puffer zwischen den militdrischen Vor-
posten von Ost und West; das haben die
Grenzzwischenfille in den 20 Jahren seines Be-
stehens und mehr noch der erfolgreiche
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Schutz der Bevdlkerung an dieser Grenze zur
Geniige bewiesen "), DaB die Organisation
einer Polizei mit solchen Aufgaben, daf de-
ren Einsatzform, Ausriistung, Bewaffnung,
Ausbildung und vélkerrechtliche Stelling von
denen der Polizei im Innern der Bundesrepu-
blik Deutschland abweichen muB, ist elne
zwangslidufige Folge. Abwegig ist es, wenn bei
der Beratung des Entwurfes eines neuen Bun-
desgrenzschutz-Gesetzes — das dieser Orga-
nisation auf Anforderung einer Landesbehorde
auch allgemeinpolizeiliche Aufgaben zur Un-
terstiitzung der Landerpolizeien einrdumen
soll — der Vertreter des Landes Hessen u. a.
ausfiihrte: ,Der Bundesgrenzschutz ist nach
seiner Aufgabenstellung, Organisation und
Bewaffnung keine spezifische Polizeieinheit,
sondern ein para-militiérischer Truppenver-
band, der im Falle eines bewaffneten Konflikts
einen militdrischen Kampfauftrag hat ... Der
AusschuB (Vorpriifungsausschull des 2. Senats
des Bundesverfassungsgerichts) hat am 15. 12,
1966 klargestellt, daB der Bundesgrenzschutz
von Anbeginn an ein quasi-militdrischer Ver-
band war und ist, In einem Rechlsstaat miis-
sen aber dle Funktionen der Polizei als eines
Rechtsschutzinstruments und die Funktionen
der bewaffneten Macht als eines Instruments
staatlicher Bestandssicherung getrennt blei-
ben.” ) Diese Auffassung wurde allerdings
von den anderen Léndern nicht geteilt, Um
aber auch im Ausdrudk zu betonen, daB der
Bundesgrenzschutz eine Polizei des Bundes
und nicht eine Truppe ist und sein will, sollte
man die zweideutige Bezeichnung ,Polizei-
Truppe’ vermeiden, zumal ja der wichtige
BGS-Einzeldienst, zur Kontrolle des grenz-
iiberschreitenden Reiseverkehrs bestimmt,
keine ,Truppenaufgaben’ wahrnimhmt. Das erste
Bundesgrenzschutz-Gesetz spricht nicht von
Polizeitruppe’, sondern von ,Verbinden des
Bundesgrenzschutzes’; dieser Bezeichnung
sollte man sich grundsitzlich bedienen.

Eine andere Frage, die im Laufe der Jahre bei
der Erbrterung der polizeilichen Zustdndig-
keitsverteilung zwischen Bund und Ldndern
auftauchte, betrifft das Fortbestehen von Lan-
desgrenzschutz-Behorden (bayerische und hes-
sische Grenzpolizel). Bereits bei der Bera-
tung des 1. BGS-Gesetzes am 15. Februar 1951
hatte der Abgeordnete Dr. Menzel (SPD) Be-
denken gegen Grenzpolizelen der Ldnder an-

49 Vgl. Ludwig Dierske, Polizeiliche Zustéindig-
keitsfragen zu Beginn der Bundesrepublik Deutsch-
sand, a.a. 0., 8. 35/37.

") Karl Hemfler in der Sitzung des Bundesrates
am 22. 10. 1971, in: Die Parole, Nr. 11/1871, S. 3,
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gemeldet: ,Bei den Beratungen im Ausschyj
fiir innere Angelegenheiten war man sich dar.
itber klar, daf mit der Schaffung des Bundes.
grenzschutzes eine Auflésung der Landes.
grenzschutzbehtrden zwangslédufig verbunden
ist ... Wenn der Bund die ausschlieBliche Ge.
setzgebung {iber den Grenzschutz hat (Art, 73,
Ziff. 5 GG), dann bedeutet das, daB die Linder
keine eigenen Landesgrenzschutzgesetze etlas-
sen diirfen ... Es heiBit in Art. 87 GG nidt,
daf der Bund Grenzschutzbehtrden errichten
darf, sondern er darl nur Bundesgrenzschiilz-
Behorden errichten ... Somit Ist jetzt schon
kraft Verfassung ein etwaiger Landesgrenz
schutz . . . Bundesgrenzschutz geworden." #)

Das Land Hessen iiberfithrte seine Grenzpo-
lizei bereits Ende des Jahres 1949 in dén Zoll-
grenzdienst, wdhrend Bayern seine Grenz
polizel auch jetzt noch unterhdlt mit der Be-
griindung, daB in dem Art. 87 GG mit Vor-
bedacht die Formulierung gewdhlt worden
wiite, durch Bundesgesetz kdénnten Bundes
grenzschutzbehdrden eingerichtet werden. Es
wire also nicht ,ausgeschlossen, dab der Bund
unter Verzicht auf das Recht der eigenen Ver
waltung den Vollzug des Gesetzes einem
Land in eigener Verwaltung iiberldft" ), Um
eine rechtliche Grundlage zu schaffen, sieht
das neue BGS-Gesetz in § 63 vor, dab der
Bundesminister des Innern nach Vereinbarung
mit dem betelligten Land durch Rechtsverord:
nung die polizeiliche Kontrolle des grenz
iiberschreitenden Reiseverkehrs und die ein-
zeldienstliche Wahrnehmiung sonstiger Grens
schutzaufgaben Polizeibehorden der Linder
nach selnen Weisungen im Wege der Organ:
leihe zur Ausiibung tiberldit.

Grenzpolizelliche Aufgaben innerhalb der Bun-
desverwaltung kénnen auch von der Zollver
waltung wahrgenommen werden, um dadurdh
die Abfertiging dleses Reiseverkehrs zu ver
einfachen.

e) Flughafen-Polizei

Terror-Anschlige gegen in der Luft und auf
Flughdfen befindliche Flugzeuge haben auch
in der Bundesrepublik Deutschland den Rul
nach meht Sicherheit im Luftverkehr verstarkt
und einige Lénder aus Mangel an verfiigharen
Polizeikrdften veranlaft, den Bund um Unter
stitzung durch den Bundesgrenzschutz zu bit
ten. Diese Hilfeleistung hat wiederum eine um

51) Walter Menzel in der 118, Sitzung des Bundes
tages am 15, 2. 1951, Silzun%s&rotoku 8, 4514D.
™) Robert Lehr in der 118, Sitzung des Bundestages
am 15, 2, 1951, Sitzungsprotokoll 8, 4516.
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das Verfassungsrecht besorgte Kritik hervor-
gerufen, so daB eine kurze Erérterung der Zu-
standigkeitsverteilung auch auf diesem Gebiet
angezeigt erscheint.

Seit dem Frithjahr und Herbst 1070 sind auf
Anfordern der entsprechenden Lénder ersts
mallg Vollzugsbeamte des Bundesgrenzschiit
zes zutf Abwehr der dem Luftverkehr drohens
den Cefahren aul den Flughdfen Frankfurt
a. M., Hamburg-Fuhlsbittel, Hannover-Lan=
genhagen und Bremen eingesetat, obwohl die
Flughifen der Polizeihohelt der Lander unter-
stehen, Die polizelliche Zustdndigkeit der
Lander wird iiberlagert durch Befugnisse der
Luftfahrtbundesbehbrden, dle als Luftaufsicht
von den Lindern (Ministerium fiir Wirtschaft
uid Vetkehr) im Auftrage des Bundes oder
aber von dem Luftfahrtbundesamt bzw. der
Bundesanstalt fiir Flugsicherung (Sicherleits«
fragen des Flugpersonals und der Flugtechnik)
wahrgenommen werden., Bisher war der Bun-
desgtenzschulz-Einzeldienst auf den inter-
nationalen Flughifen lediglich in Ausiibung
der Verpflichtung zur Verhinderung verbotener
Grenziibertritte tatig. Soweit dle Landesgesetz-
gebung eine Unterstlitzung der Pollzeikrafte
des Landes durch Vollzugsheamte des Buindes
zuldBt, konnen Polizeivollzugsbeamte des Bun-
desgrenzschutzes im Wege der Organleihe,
also nach Landesrecht, Aufgaben der Aufrecht-
ethaltung der offentlichen Sicherheit (Gefah-
renabwehr) {ibernehmen; andernfalls mufl der
Umweq {iber die Amtshilfe beschritten werden,
d. h. der Polizeivollzugsbeamte des Btindes
kann nur hach Bundesrecht tdtlg werden.
Diese verschlungenen Zustdndigkeitsverhdlt-
nisse sollten baldmbglichst dahingehend vet-
einfacht werden, dafl die gesamte Luftaufsicht
in bundeseigener Verwaltung durchgefiihrt
und — abgesehen von Fachaufsichtsrechten —
dem Bundesgrenzschutz tibertragen wird, der
damit auch fiir Bewachung der Flugzeuge,
Uberwachung des Flugfeldes und die Abwehr
von konkreten Gefahren fiir den Luftverkehr
zustandig wiirde.

Die Reihe der Polizeisparten mit unterschied-
licher Zusténdigkelt von Bund und Landern ist
damlit nicht abgeschlossen; sle kénnte 2. B. mit
der Darstellung der Gesundheitspolizei, der
Verkehtspolizei, des Zivilen Bevolkerungs-
schutzes, der Ordnungspolizei der Parlamente,
der Bahnpolizei, des Zollfahndungsdienstes
oder der Schiffahrts- und Strompolizel fortge=
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setzt werden, Das bisher Gesagte zeigt jedoch
zur Genilige die unterschiedliche Entwicklung
der Polizeihoheit auf.

f) Zwangsanwendung

Erfreulicherweise ist auf dem Cebiet der An-
wendung unmittelbaren Zwanges durch Voll-
zugsbeamte des Bundes bei Ausiibung &ffent-
licher Gewalt weilgehende Ubereinstimmung
zwischen Bund und Lénderm herbeigefiihirt
worden (Bundesgesetz vom 10. 3. 1961
— BGBIL. 1 8, 165 —). Nur tber die Zweck-
mifigkeit und die Art der Waffen flir die Po-
lizel sind noch unterschiedliche Vorstellungen
vorhanden. Sie reichen von dem Verzicht auf
alle SchuBwaffen fiir die Polizei nach engli-
sthem Muster bis zu der Forderung einer vor-
sorglichen Ausrfistung des Bundesgrenzschuts
zes mit Grahatwerfern und Handgranaten. Da
nicht vorhersehbar ist, welche Waffen und
Sprengmittel der Storer der 6ffentlichen Sicher-
heit einsetzen kann und wird, mub die Polizei
so bewaffnet tind ausgeriistet sein, daB sie
auch dann ihre Aufgabe noch erfiillen kann,
wenn nicht mehr unter der Verfassung, sondern
um sie gekampft werden muf. Man kann nicht
beides zusammen wollen: eine méglichst ge-
ringe Bewaffnung der Polizel, uiid einen mog-
lichst weit hinausgeschobenen Einsatz der be-
wiffneten Macht. Die unausweichliche Folge
wdren langwierige und fiir die eingesetzten
Polizeikrifte der Lander und des Bundes ver-
lustreiche Kampfe. Ipsen sagt in seinem Kom-
mentar zu Art. 87 a GQ fiber die Bewaffnung
der Sicherheitskrifte richtigerweise: ,Es wird
kelne verantwortungsvolle Staatsfiihrung hin-
nelimen konnen, daB eine kontinulerliche Ge«
fahrdung der unbeteiligten Bevolkerting auf-
rechterhalten wird, nur um die Aufstandischen
zil schonen. Hinzu kommt, dafl langanhaltende
Kdmple im Innern zwangsldufig gefdhrliche
aufenpolltische Auswirkungen haben werden,
unter Umstanden sogar das auslosende Mo-
ment flir einen Krieg darstellen. Angesichts
dieser Realitdten ist hier ein typisches Beisplel
dafiir gegeben, dafl juristische Argumentation
einen Punkt erreichen kann, an dem nicht
mehr die tatsichlichen Ereignisse, sondern die
verfassungsrechtlichen Argumente die Auf-
rechterhaltung der verfassungsmédBigen Ord-
niing in Frage stellen.” %)

) H. P, Ipsen, Bonner Kommentar zum Grundges
setz (Art, 87 a), 22, Lieferung, 1969, S, 55,
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II1. Die Polizeihoheit in Notzeiten

1. Grundsitzliches

Die sich aus der Polizeihoheit fiir die Organe
in Bund und Landern ergebenden Rechte sind
das Ergebnis der Pflichten, welche diese Or-
gane insbesondere in Notzeiten gegeniber
dem einzelnen Staatsbiirger wie deren Ge-
meinschaft, dem Staat, haben. Zur Erfiillung
dieser Pflichten gehort es, rechtzeitig Vor-
sorge zu treffen, daB die Grundsitze, auf de-
nen das Staatswesen ruht, auch in Notzeiten
bestehenbleiben kénnen, damit im Notstands-
fall an die Stelle des Rechts nicht die Macht
der Tatsachen tritt. Uber die Form und das
AusmaB der notwendigen Vorsorge kann man
selbstverstandlich  verschiedener Meinung
sein: Sie ist abhdngig von der Beurteilung
der gegenwartigen und zukiinftigen, duBeren
und inneren Lage, von dem Grad der Einwir-
kungsmaoglichkeit &uBerer Umstdinde und
Krafte auf die innere Sicherheit, von der Be-
reitschaft aller Verantwortlichen, das Wohl-
standsdenken durch die Ankiindigung auch un-
populdrer MaBnahmen zu stéren, von der
Einsatzfahigkeit und der Einsatzbereitschaft
der Sicherungskrafte u. a. m.

Manche Zeitgenossen machen es sich zu be-
quem, wenn sie mit der Ausrufung des ,Staats-
notstandes’ in Krisenlagen die Verantwortung
fiir das Schicksal des Staates allein der voll-
ziehenden Gewalt zuschieben wollen oder gar
das Eintreten von existenzgefdhrdenden La-
gen iiberhaupt bezweifeln. Wir leben in einer
im Grundsatz auf ruhige Zeiten angelegten
rechisstaatlichen Demokratie; gerade diese
Tatsache legt uns die Verpflichtung auf, fir
Notzeiten die Anwendung der Macht und de-
ren Auswirkungen vorausschauend erkennbar
zu machen. Das gilt besonders fiir das Ver-
hiltnis des Zentralstaates zu den Gliedstaa-
ten, das sich um so stirker zu einem Gesamt-
staat hin entwickein muB, je gréfer die Be-
drohung dessen Bestandes ist.

Fiir langere Ausfithrungen iiber die Entwick-
lung unseres Notstandsrechtes ist hier nicht
der Raum. Fiir die Weimarer Zeit sei lediglich
festgestellt, daB in diesen 14 Jahren iiber mehr
als in der Halfte der Zeit mit dem zivilen oder
militdrischen Ausnahmezustand regiert wer-
den muBte. Ernst Benda schreibt dariiber:
.Wenn einmal unter schwierigen politischen
und wirtschaftlichen Verhédltnissen dem Par-
lament die Flucht aus der Verantwortung ge-
stattet wird (Art. 48 RV!), die gerade dann
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naheliegt, wenn nur drastische und daher fir
den Wihler u. U, wenig attraktive Schritte die
gestorte Ordnung wiederherstellen kénnen,
dann ist an sich schon ein Klima entstanden, in
dem der Ruf nach dem starken Mann ertént,
der wieder Stabilitit zu bringen scheint.” )
Der Grundgesetzgeber hat aus den Erfahrun-
gen und Fehlern der Weimarer Epoche die
nétigen Lehren gezogen und zwar nicht mit
dem schillernden Begriff des allgemeinen
Staatsnotstandes, sondern mit den Bestimmun-
gen z. B, iiber den Umfang der zulédssigen Ein-
schrinkung von Grundrechten, iiber die kon-
kurrierende Gesetzgebungskompetenz des
Bundes fiir den Verteidigungsfall auch auf
den sonst den Landern vorbehaltenen Gebie-
ten, liber die Befugnisse des Gemeinsamen
Ausschusses (Notparlament), dber die Wei-
sungsbefugnisse der Bundesregierung oder
einer Landesregierung im Verteidigungsfall fiir
das ganze Bundesgebiet.

Im Rahmen dieser Abhandlung sollen nur die-
jenigen Bestimmungen erdrtert werden, welche
die Polizeihoheit in dem Bund/Lénder-Verhalt-
nis in Notzeiten betreffen. Es wird sich dabei
zeigen, daB das MaB der Gefdhrdung der inne-
ren Sicherheit und der Umfang der Verlage-
rung von Landerzustdandigkeiten auf den Bund
Funktionen voneinander sind, soll der Bundes-
staat tberleben. Sehr aufschluBireich wire es,
diese in Notzeiten verdanderliche Abhédngigkeit
der Polizeihoheit auch in anderen Bundes-
staaten zu untersuchen; ich mufi mich auf die
Bundesrepublik Deutschland beschrénken, und
zwar auf die im Grundgesetz behandelten
Fille von Naturkatastrophen und von Gefah-
ren fiir den Bestand des Staates. Die Verfas-
sungsregelung der Lénder fiir Notstandsfalle,
die von der Verkiindung des Staatsnotstandes
durch die Regierung (Baden-Wiirttemberg),
iiber die Einschrdnkung oder Aufhebung be-
stimmter Grundrechte durch die Regierung
(Bayern) bis zum Verordnungsrecht der Regie-
rungen und Senate mit Gesefzeskraft (Bremen,
Hamburg, Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz) reichen, sollen
ebenso unerértert bleiben, wie die Notstands-
befugnisse der Alliierten, die bis 1968 in Kraft
waren, wie schlieBlich andere bundesgesetz-
liche Bestimmungen (wie z. B. Bundesleistungs-
gesetz, Strafgesetzbuch).

) Ernst Benda, Die Notstandsverfassung, Minchen
19667, S. 20.
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Die in den Artikeln 35, 91 (in Verbindung
mit 87 a) und 115 f GG festgelegten Zustandig-
keiten gehen von dem Grundsatz der Einheit
der Staatsgewalt im Geltungsbereich des
Grundgesetzes aus, auch wenn die Staatsge-
walt von verschiedenen Kdorperschaften ausge-
iibt wird, Die Durchfiihrung einer Sicherheils-
maBfnahme soll an Zustandigkeitsfragen nicht
scheitern, wobei — wie bereits erwidhnt — die
gegenseitige Verpflichtung zur Hilfe, Unter-
stiitzung und Ersalzvornahme nicht nur fiir das
Bund/Linder/Gemeinde-Verhdltnis besteht,
sondern auch fiir die einzelnen Verwaltungen
untereinander. Dabel wird unterschieden zwi-
schen

a) dem regionalen und f{iberregionalen Not-
stand, d. h. der Gefahrenlage, die nur ein Land
betrifft, und der, welche mehrere Linder oder
das gesamle Bundesgebiet angeht;

b) den Gefahren, die von Menschen ausgehen,
und solchen, die von Naturgewalten verursacht
worden sind.

2. Katastrophenfall (Art, 35 GG)

Der Art, 35 GG, der die Verpflichlung der Be-
horden des Bundes und der Lénder zur gegen-
seitigen Rechts- und Amtshilfe enthalt, ist
durch die Notstandsverfassung dahingehend
erweitert worden, daB bei einer Naturkata-
strophe oder bei einem besonders schweren
Ungliicksfall das betroffene Land Krifte und
Einrichtungen der Polizei anderer Lander und
anderer Verwaltungen sowie Krafte und Ein-
richtungen des Bundesgrenzschutzes und der
Bundeswehr anfordern kann.

Sind mehrere Lénder betroffen, so kann die
Bundesregierung, soweit erforderlich,

a) den nicht betroffenen L;mdesregierungen
die Weisung erteilen, den betroffenen Lén-
dern Polizeikréfte zur Verfilgung zu stellen;

b) Einheiten des Bundesgrenzschutzes und der
Streitkréfte zur Unterstiitzung der Polizei-
krdfte einsetzen,

Wesentlich ist, daff es sich um Gefahrenlagen
handeln muB, fiir deren Begrenzung und Be-
seitigung die Polizel zustdndig Ist.

Den AnlaB zu dieser Erweiterung des Grund-
gesetzes hat zweifelsohne die Flutkatastrophe
vom Februar 1962 im Raum Hamburg gege-
ben. Der fiir die HilfsmaBnahmen s. Z. verant-
wortliche Innensenator Schmidt berichtete bei
der zweiten Lesung des Gesetzes zur Ergén-
wing des Grundgesetzes hieriiber: ,Ich habe
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gar keine Zweifel, daB es selbstverstdndlich
im Rahmen des geltenden Grundgesetzes voll
und ganz gerechtfertigt war, Bundeswehrein-
heiten zu alarmieren und sie auf dem Wege
iber die Amtshilfe ... fiir vielerlei Rettungs-
und VersorgungsmaBnahmen einzusetzen. ...
So kamen Neugierige in groBer Zahl, die mit
ihren Pkw die einzige Versorgungsstrafe blok-
kierten, die wir zur Versorgung jener Men-
schen hatten, die auf der Elbinsel Harburg-
Wilhelmsburg vom Wasser véllig eingeschlos-
sen waren ... Nun war es so, daB die Polizei
nicht mehr iiber die Krifte verfiigte, um dort
rucksichtslos mit Hunderten von Fahrzeugen
Neugieriger aufzurdumen ... Wir handelten
damals durchaus in dem BewuBtsein, gegen
das Grundgesetz zu verstoBen, als wir das
Folgende anordneten: wir rdumten mehreren
Kompanien der Bundeswehr ausdriicklich po-
lizeiliche Befugnisse ein und kiindigten an,
daB wir diese Pkw mit Gewalt durch Ord-
nungskrdfte (auch Bundesgrenzschutz und Bun-

deswehr) in den Bach stiirzen lassen wilr-
den.” %)

Bisher konnten solche Kréfte nur nach dem
Recht des ersuchenden Staates (Bund, Land) im
Wege der Amtshilfe tdtig werden, d. h, Krifte
der Bundeswehr durften z. B. polizeihoheitliche
Aufgaben iiberhaupt nicht, Krifte des Bundes-
grenzschutzes nur polizeiliche Aufgaben im
Rahmen ihrer grenzpolizeilichen Befugnisse
wahrnehmen. Art. 35 GG (neu) legt durch die
Formulierung ,zur Hilfe' (Absatz 2) und ,zur
Unterstiitzung’ (Absatz 3) der Polizeikrifte
fest, daB die Bekampfung von Naturkatastro-
phen usw, nach der grundgesetzlichen Zustén-
digkeitsverteilung Lidndersache ist, daB daher
Hilfskréfte nur nach dem im Einsatzland gel-
tenden Recht titig werden diirfen. Es handelt
sich also um eine ,Organleihe’ mit der Folge,
daB diese Krifte im Einsatzland auch zur Aus-
iibung polizeilicher Hoheitsaufgaben verwen-
det werden konnen (z. B. Verkehrsregelung,
Evakuierung, Inanspruchnehmen Nichtpolizei-
pflichtiger). Das bedeutet insbesondere fiir die
eingesetzten Teile der Streitkrédfte ein grund-
satzliches Umschalten auf polizeiliche Grund-
sitze (GesetzmiBigkeit der Verwaltung,
pflichtmidBiges Ermessen, VerhdltnismaBigkeit
der Mittel, Zuldssigkeit des unmittelbaren
Zwanges, Inanspruchnehmen polizeipflichtiger
und nichtpolizeipflichtiger Personen usw.).

Es ist nicht ersichtlich, warum der Grund-
gesetzgeber im Abs. 2 (Art, 35 GG) von ,Hilfe’,
85) Helmut Schmidt bei der 2. Lesung des 17. Ge-

setzes zur Anderung des Grundgesetzes, in: Der
Grenzjéger, Nr. 7/1968, S, 3,
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im Abs. 3 dagegen von ,Unterstiitzung’ spricht.
Nachdem er sich entschlossen hat, bei Hilfe-
leistungen aus Anlaf von Naturkatastrophen
usw. das Verhaltnis von Bund und Léandern
grundgeseizlich zu regeln, muB sein Wille un-
terstellt werden, alle aus diesem AnlaB ein-
gesetzten Krdfte nach den im Einsatzland gel-
tenden Rechtsnormen, besonders Polizei-
Rechtsnormen, tdtig werden zu lassen, gleich-
giiltig, ob es sich um ,angeforderte’, ,zur Ver-
fligung gestellte’ oder ,von der Bundesregie-
rung eingesetzte' Krafte handelt. Ich wiirde
eine Unterscheidung zwischen Hilfe' (= Amts-
hilfe mit Tatigwerden nach den fiir diese
Krafte sonst geltenden Rechtsnormen) und
Unterstiitzung’ (= Organleihe mit Tatigwer-
den nach dem im Einsatzland geltenden Recht)
ablehnen.

Der Zweck der Absitze 2 und 3 besteht ledig-
lich in einer dem Grad und Umfang der Kata-
strophe angepaBten Steigerung der Hilfelei-
stung, wobei es das Prinzip der Bundestreue
verlangt, daB zwischen den Behdrden des be-
troffenen Landes und denen der die Hilfskrifte
abstellenden Behérden ein einvernehmliches
Zusammenwirken stattfindet. Aus diesem not-
wendigen Zusammenwirken ergibt sich

a) fiir das betroffene Land die Verpflichtung,
solche Krafte nur dann, erst dann und nur
solange anzufordern, als die eigenen Krifte
tatsdchlich oder erwartungsgemdB nicht aus-
reichen;

b) fiir die um Hilfe angegangenen Landes-
regierungen bzw. fiir die Bundesregierung die
Pflicht, der Anforderung zu entsprechen, so-
weit und solange Personal- und Sachhilfe unter
objektiver Abwagung und ohne erhebliche
Beeintrachtigung eigener Interessen gewdhrt
werden kann.

Besteht Gefahr im Verzuge, d. h. wenn zu be-
sorgen ist, daB durch das Anforderungsverfah-
ren wertvolle Zeit z. B. zur Rettung von Men-
schenleben verloren geht, dann kann das be-
troffene Land sich unmittelbar an die nachste
zur Hilfeleistung fdhige Dienststelle eines an-
deren Landes oder des Bundes (z. B. Standort-
dltester, Bundesgrenzschutz-Abteilung) wen-
den unter unverziiglicher Benachrichtigung der
Landes- bzw. der Bundesregierung. Umgekehrt
kann der Fall eintreten, daB das betroffene
Land, z. B, infolge Ausfalles der Fermeldemit-
tel, auBerstande ist, das Hilfeersuchen abzuge-
ben. Wiederum aus der Verpflichtung zur Bun-
destreue hat die nachstgelegene ,andere’ Lan-
des- oder Bundesbehtrde von sich aus Hilfe
zu leisten (unter Meldung an die zust@ndige
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eigene Landes- oder Bundesregierung), wenn
diese Hilfe nach Lage der Dinge unumgénglich
notwendig erscheint. In beiden Féllen mu8 der
Rechtsfolgen und der Kostenfolge wegen die
formliche Anforderung bzw. die Einsatzanord-
nung nachgeholt werden,

Bei Streitigkeiten zwischen dem Bund und den
Ldndern sowie zwischen verschiedenen Lin-
dern entscheidet das Bundesverfassungsgericht
( Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 GG).

Dem bundesstaatlichen Prinzip folgend muf
die Bundesregierung MaBnahmen nach Art, 35
Abs. 3 GG auf Verlangen des Bundesrates, als
des bei der Verwaltung des Bundes mitwir-
kenden Organs, jederzeit aufheben.

3. Innerer Notstand
(Art. 91 in Verbindung mit Art. 87 a GG)

Wahrend es sich bei dem Katastrophenfall um
das Zusammenwirken der Polizeikrifte von
Bund und Landern bei Gefahrenlagen handelt,
die ungewollt Rechtsgiiter einzelner Menschen
bedrohen, tritt der innere Notstand durch ge-
wolltes Handeln gegen den Bestand des Staa-
tes und dessen freiheitliche demokratische
Grundordnung ein. Dieses Handeln kann be-
stehen

1. in der Vorbereitung oder Unternehmung
des Hochverrats gegen die Bundesrepublik
Deutschland oder gegen eines ihrer Lander

a) infolge Beeintrachtigung ihres Gebietsstan-
des durch Einverleibung von Teilen der Bun-
desrepublik Deutschlands in das Gebiet eines
anderen Landes;

b) infolge Anderung der auf dem Verfassungs-
gesetz beruhenden Grundordnung entweder
durch Gewalt oder durch Drohung mit Gewalt
(Umsturz von unten) oder aber durch Mib-
brauch oder AnmaBung von Hoheitsbefugnis-
sen (Umsturz von oben);

¢) infolge Beeintridchtigung der volkerrechi-
lichen und inneren Handlungsfahigkeit der
Bundesrepublik Deutschland;

2. in der Vorbereitung einer Gewaltherrschaft
(Bildung von Gruppen, um sie zu Gewalttatig-
keiten, zur Volksverhetzung, zur Bedrohung
der Allgemeinheit mit Verbrechen, zur staats-
gefihrdenden Sabotage an lebenswichtigen Be-
trieben, zur Zersetzung oder Agententtig-
keit einzusetzen); in der Beschaffung von Wal-
fen und Sprengstoffen zu diesem Zwed; in
anderen staatsgefdhrdenden Bestrebungen ge-
gen die Freiheit von fremder BotmaéBigkeit
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gegen die staatliche Einheit und gegen die Un-
versehrtheit des Bundesgebietes %);

3. in der Einschleusung von Aufstédndischen,
von Waffen und Ausbildern iiber die Grenzen
in das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland.

Unter freiheitlicher demokratischer Grundord-
nung, gegen die sich solche Unternehmen rich-
ten, ist die Wahrung u. a. folgender Grund-
sitze zu verstehen: 1) das Recht des Volkes,
die Staatsgewalt in Wahlen und Abstimmun-
gen und durch besondere Organe der Gesetz-
gebung, der vollziehenden Gewalt und der
Rechtsprechung auszuiiben und die Volks-
vertretung in allgemeiner, freier, gleicher und
geheimer Wahl zu wadhlen; 2) die Bindung der
Gesetzgebung an die verfassungsmaBige Ord-
nung und die Bindung der vollziehenden Ge-
walt und der Rechtsprechung an Gesetz und
Recht; 3) das Recht aller politischen Parteien
auf die verfassungsmaBige Bildung und Aus-
ibung einer parlamentarischen Opposition;
4) die Ablosbarkeit der Regierung und ihre
Verantwortlichkeit gegeniiber der Volksver-
tretung; 5) die Unabhangigkeit der Gerichte;
6) der AusschluB jeder Gewalt und Willkiir-
herrschaft; 7) die Achtung vor den im Grund-
gesetz konkretisierten Menschenrechten; 8) die
Gewaltenteilung ).

Der Art. 91 GG legt fest, unter welchen Vor-
aussetzungen, zu welchem Zwedk und mit wel-
chen Mitteln die Grenzen der Verwaltungszu-
standigkeit zwischen Bund, Landern und Ge-
meinden zeitweise durchbrochen werden diir-
fen, um die Grundsétze der gemeinsamen Ver-
fassungsordnung vor Beeintrachtigungen zu
bewahren und die Einheitlichkeit der Polizei-
hoheit zur Geltung zu bringen. Er begriindet
also keine Pflicht zur Abwehr, sondern er setzt
diese voraus. Er schrdankt nicht die Grund-
rechte des einzelnen Biirgers ein, wie es z, B.
die Notstandsregelung des Art. 48 RV getan
hat, sondern er will sicherstellen, daf die der
vollziehenden Gewalt zur Verfiilgung stehen-
den Moglichkeiten und Hilfsquellen geschlos-
sen, nach einheitlichem Plan und unter ein-
heitlicher Fiihrung eingesetzt werden kon-
nen %), Voraussetzung fiir die Anderung der
Zustandigkeitsgrenzen der Polizeihoheit ist,
daB aufgrund objektiver Tatsachen, nach den
Erfahrungen des praktischen Lebens die groBe

“) Evers, Bonner Kommentar zum Grundgesetz
(Art. 91), 22, Lieferung, 1969, S. 21 f.

) Abg. Lenz (BergstraBe), Schriftlicher Bericht des
Rechtsausschusses des Bundestages fiber den Ent-
wurf eines Gesetzes zur Ergdnzung des Grundge-
""E‘g;;a vom 9. 5. 1968, Bundestagsdrucksache Nr.
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Wahrscheinlichkeit besteht, ohne die MaBnah-
men nach Art. 91 GG wiirden die befiirchteten
Nachteile in nédchster Zeit eintreten (drohende
Cefahr %),

Der Grundgesetzgeber sieht in der Erkenntnis,
daB die Bekampfung solcher Gefahren eine
echte polizeiliche Aufgabe ist, hinsichtlich der
Verlagerung der Polizeihoheit zwischen Bund
und Landern je nach dem Grad der drohenden
Gefahr im Art. 91 in Verbindung mit Art. 87 a
GG folgende Stufen vor:

Stufe 1: Jedes Land bekdmpft die Gefahr
allein unter Einsatz aller verfiigbaren Polizei-
kréfte und Mittel.

Stufe 2: Das bedrohte Land fordert zusétzlich
die Polizeikrafte anderer Ldnder an.

Stufe 3: Das bedrohte Land fordert Krifte und
Einrichtungen von Verwaltungen anderer Lan-
der und des Bundes an.

Stufe 4: Das bedrohte Land fordert Kréfte und
Einrichtungen des Bundesgrenzschutzes an (die
Anforderung von Streitkréften ist im Gegen-
satz zu der Lage bei Naturkatastrophen
— Art. 35 GG — nicht zulassig).

Grundvoraussetzung bei den weiteren Stufen
ist, daB das bedrohte Land zur Bekampfung der
Gefahr durch MaBnahmen nach den Stufen
1 bis 4 nicht selbst bereit oder in der Lage
sein muB.

Stufe 5: Die Bundesregierung unterstellt die
Polizei in dem bedrohten Land und die Polizei-
kréfte anderer Lander ihren Weisungen.

Stufe 6: Die Bundesregierung setzt Einheiten
des Bundesgrenzschutzes ein.

Stufe 7: Die Bundesregierung erteilt bei tiber-
regionaler Bedrohung den Landesregierungen
‘Weisungen auf Gebieten der Landesverwal-
tung.

Stufe 8: Die Bundesregierung setzt zur Unter-
stiitzung der Polizei und des Bundesgrenz-
schutzes beim Schutz von zivilen Objekten und
bei der Bekdmpfung organisierter und milita-
risch bewaffneter Aufstandischer Streitkrafte
ein,

Die Wahl der Stufen liegt in dem pflichtmaBi-
gen Ermessen der zustdndigen Landesbehérde
(Stufen 1 bis 4) bzw. des Bundeskabinetts
(Stufen 5 bis 8). Die Einhaltung der Stufen-
folge wird dann unterbleiben kénnen und

&) Theodor Maunz, Kommentar zum Grundgesetz
(Art. 91), 1870, S. 5,
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miissen, wenn sich — unter Umstinden von
Anfang an — iibersehen lifit, da MaBnahmen
einer nachsthoheren Stufe nicht ausreichen
oder ungeeignet sind, die drohende Gefahr
abzuwehren.

Fiir ein Tatigwerden der Bundesregierung (Ka-
binettsheschluB erforderlich!) ist Vorausset-
zung,

a) entweder, daB das bedrohtie Land unter
Bruch der Bundestreue zur Bekdampfung nicht
bereit’ ist, d. h. daB es trotz Erschopfung der
eigenen Mitteél es ablehnt oder nichis getan
hat, um Polizeikrdfte anderer Lénder oder
des Bundes zu erhalten,

b) oder, daB das bedrohte Land zur Bekdmp-
fung ,nicht in der Lage’ ist, d. h.. daB trotz vol-
ler Ausschiipfung der Miglichkeiten nach den
Stufen 1 bis 4 die Gefahrdrohung anhélt, daB
die Gefahr Giber die Grenzen des eigenen Lan-
des hinausgreift oder daB die angerufenen
Lander sich ganz oder teilweise weigern, der
Anforderung nach den Stufen 2 und 3 nach-
zukommen.

Diese Voraussetzungen werden im iibrigen
auch dann als gegeben angesehen werden miis-
sen, wenn die Bundesregierung nach pflicht-
méBigem Ermessen im Benehmen mit dem be-
drohten Land zu der Uberzeugung kommt, dab
nur ihr Eingreifen nach den Stufen 5 bis 8 die
Gefahr abwehren kann. Die Unterscheidung
zwischen ,Polizei’ und  Polizeikriften’ im
Art. 91 GG bringt zum Ausdruck, daB die Bun-
desregierung in dem ,nicht bereiten' oder
nicht in der Lage befindlichen' Land sich nicht
nur die Exekutivkrdfte von Staat und Ge-
meinden, sondern anch die Leitung und die
Verwaltung, also das ganze Institut der Polizei
unterstellen kann, indem sie z. B. als Leiter
der Polizei einen Bundesbeaufiragten in dieses
Land entsendet und eine Art Auftragsverwal-
tung im Sinne des Art. 85 GG einrichtet, die
den Bund berechligt, eine Bundesaufsicht
(z, B. auf dem Gebiet des Vereins- und Ver-
sammlungswesens oder des Meldewesens) aus-
zuilben. Von den anderen Léndern kann die
Bundesregierung nur Polizei-Krdfte ihren Wei-
sungen unterstellen, das sind sowohl die des
polizeilichen Vollzugsdienstes (Schutzpolizei,
Kriminalpolizei, Bereitschaftspolizei) wie die
des Sicherheilsdienstes (Verfassungsschutzamt
usw.). Das Gleiche gilt fiir den Fall, daB die
Bundesregierung sich bei einem iiberregiona-
len Notstand entschlieBt, den Landesregierun-
gen bestimmte Weisungen fiir die Bekémpfung
der Gefahr zu erteilen.
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Von den vielfachen anderen Fragen, die der
Art, 91 in Verbindung mit Art. 87 a Abs, 4 GG
aufwirft, muB die des Unterstellungsverhiit
nisses der angeforderten oder eingesetzten
Krifte erortert werden, weil dabei die Még-
lichkeiten der Verteilung der Polizeihoheit im
Bundesstaat besonders deutlich werden, Un-
bestritten ist, daB dem Bund durch den Art, 81
GG echte polizeiliche Zustdndigkeiten iiber-
tragen worden sind. Unbestritten ist ferner
dal die im Falle des Art. 91 Abs. 1 GG durch
das bedrohte Land von anderen Léndern oder
dem Bund angeforderten und eingesetzten
Krifte der Polizei, des Bundesgrenzschutzes
usw. zwar Organe des ersuchfen Landes und
des Bundes bleiben, aber der Weisungsgewalt
des ersuchenden Landes unterstehen und die
polizeilichen Aufgaben nach dem Recht des be-
drohten Landes wahrnehmen, also dessen
Staalsgewalt nach dessen Gesetzen ausiiben ),
Zur Vermeidung einer Vermengung der Ein-
heiten und Verbdnde von Lénderpolizei und
Bundespolizei werden die Krifte des Bundes-
grenzschutzes von dem bedrohten Land in der
Form einzusetzen sein, daB sie einen be
stimmten Auftrag erhalten und ihn in Aus-
ibung einer Verwaltungskompetenz dieses
Landes ausfiihren. Einrichtungen des Bundes,
d. h. sdchliche Maglichkeiten zur Bekédmpfung
der Gefahr (z. B, Unterbringung von Kréften
der Lander, Ausriistungen aller Art) sind mdg-
lichst ohne Einschrankungen zur Verfiigung zu
stellen.

Bchwieriger liegen die Verhélinisse, wenn die
Bundesragierung nach Art, 91 Absatz 2 GG
tatig wird (vgl. die Stufen 5 bis 8)., Zwar ist
auch die Bundesregierung in der Wahl der
Stufen frei, sie kann unter Beachtung der
grundsitzlichen Beschriénkungen die eine oder
die andere Méglichkeit ihres Eingreifens an-
wenden, sie kann auch mehrere Maglichkeiten
zusammen ergreifen. Entscheidet sie sich aber
fiir eine Méglichkeit, so kann sie nicht bei
gleichem AnlaB die Landeszustdndigkeit be-
stehen lassen. Das wiirde dem -Vorrang der
Bundeskompetenz widersprechen, zwei Polizei-
hoheiten schaffen, einer einheitlichen Fithrung
der Krifte hinderlich sein, die Verantwortlic-
keit verwischen und aus dem verfassungs-
miéfig geforderten Mileinander im Bundesstaat
ein nachteiliges Neben- oder sogar Gegen
einander werden lassen, Rechtlich nicht ge
kldrt ist leider die Frage, ob sich das Tatig-

#) Vgl. Entwurf eines Gesetzes iiber den Bundes-
grenzschutz, §§ 9 und 10, Bundestagsdrucksache N&
V1/2886, S. 25/26.
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werden von durch die Bundesregierung einge-
setzten Kriften (Polizeikrdfte der Lénder,
Krifte des Bundesgrenzschutzes oder Streit-
kréfte) nach dem Recht des Einsatzlandes oder
nach Bundesrecht zu richten hat. Diese Liicke
wird durch das neue Bundesgrenzschutz-Gesetz
geschlossen, dessen § 66 vorsieht, daB die Be-
fugnisse des Bundesgrenzschutzes und der
Polizeikrdafte der Ldnder bei einem Einsatz
aus AnlaB des Art. 91 Abs. 2 GG sich nach
dem in den §§ 10 bis 41 des Gesetzes zu
schaffenden Bundesrecht richten. Dieses Ge-
setz geht von der Uberzeugung aus, daB die
grundgesetzliche Ermdchtigung des Art. 91
Abs. 2 GG eine besondere Verwaltungskompe-
tenz des Bundes begriindet, die eine entspre-
chende Gesetzgebungskompetenz des Bundes
einschlieBt, daB auch die unterstellten Polizei-
krifte der Lénder also eine Bundesaufgabe
erfiilllen, ohne etwa Bundesorgane zu werden.

MaBnahmen nach den Stufen 5 bis 7 muB die
Bundesregierung auf Verlangen des Bundes-
rates jederzeit aufheben mit der Folge, daB
die weitere Bekdampfung der Gefahr dem be-
troffenen Land (mit und ohne Hilfe der Polizei-
krifte anderer Lénder und Einrichtungen)
allein zufallt.

Besonderer Erdrterung bedarf der Einsatz von
Streitkrdften beim inneren Notstand. Die Wei-
marer Reichsverfassung hatte keine dem
Art, 91 GG verfassungsrechtlich vergleichbare
Regelung, weil der Reichsprisident bei erheb-
licher Gefdhrdung oder Stérung der offent-
lichen Sicherheit oder Ordnung die nétigen
Mafnahmen, erforderlichenfalls mit Hilfe der
bewaffneten Macht, treffen konnte mit der
Folge, daB die Beseitigung des inneren Not-
standes eine Reichsangelegenheit wurde und
die vollziehende Gewalt auf die Militdarbefehls-
haber iiberging. Das Reich/Lander-Verhiltnis
war also nur als zwangsldufige Nebenwirkung
berithrt. Die Entscheidung dariiber, ob eine
MaBnahme nach Art. 48 Abs. 2 RV fiir erfor-
derlich gehalten wurde, war Sache des freien
pllichtméBigen Ermessens des Reichsprasiden-
ten. Sie unterlag zwar der Kontrolle des
Reichstages, bedurfte aber keiner férmlichen
Erklarung des ,inneren Notstandes'. Unabhén-
gig davon legte das Wehrgesetz vom 23. 3.
1921 in der Fassung vom 18. 6. 1921 — RGBL
S. 787 — in seinem § 17 fest, daB die Wehr-
macht bei innerem Notstand auf Anfordern der
Landesregierungen Hilfe zu leisten hatte; sie
durfte nur dann und erst dann eingesetzt wer-
den, wenn es der Polizei nicht gelang, die
O_ffentlidne Sicherheit und Ordnung mit ihren
¢igenen Mitteln wiederherzustellen.
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Ein selbstdndiges Eingreifen der Wehrmacht
war nur zuldssig, wenn die Landesbehérden
durch hohere Gewalt auBerstande waren, das
militarische Einschreiten herbeizufiihren. Die
Reichswehr handelte in einer solchen Lage
ausschlieBlich kraft Gesetzes und zwar als
selbstindige Funktion der Staatsgewalt. Aber
auch dann, wenn die Reichswehr auf Anfor-
dern einer Landesbehérde Hilfe leistete, trat
sie als selbstdndiges Organ der Staatsgewalt
auf, d. h, sie {ibernahm kraft eigenen Rechtes
eine polizeiliche Tatigkeit anstelle der Polizei,
und zwar mnach militdrischen Grundsédtzen
— insbesondere hinsichtlich des Waffenge-
brauchs. Die politische Verantwortung fiir den
Einsatz der Reichswehr hatte die anfordernde
Landesbehérde zu iibernehmen. Art, Form und
Mittel des Einsatzes lagen grundsitzlich in
der Zustandigkeit der Wehrmacht %),

Von der Erméchtigung des § 17 des Wehr-
gesetzes ist mit dem Erstarken der Sicherheits-
polizeien der Liander — von einigen HilfsmaB-
nahmen z, B. beim mitteldeutschen Aufstand,
bei den Kémpfen in Hamburg abgesehen —
kein Gebrauch gemacht worden, weil sich nach
den bitteren Erfahrungen der wvorldufigen
Reichswehr (1919 bis 1921) in den Kdmpfen in
Berlin, in Bayern, an der Ruhr, in Sachsen
uberall die Uberzeugung durchsetzte, daf die
Streitkrédfte sich auf ihre Grundaufgabe be-
schranken und sich aus inneren Hindeln her-
aushalten sollte. Mit Leidenschaft vertrat der
damalige Chef der Heeresleitung, General von
Seeckt, diese Auffassung; er schrieb z. B. am
10. Juni 1922 an den Reichskanzler Wirth
u. a.: ,Hier handelt es sich darum, dem Heer
eine dauernde Polizeiaufgabe zuzuweisen, die
seinem Wesen und seinem Zweck wider-
spricht . .. Unter Berufung auf diesen Vorgang
wiirde die Reichswehr zu jeder anderen Poli-
zeiaufgabe heranzuziehen sein. Das ist das
Ende der Reichswehr.” %) Die gleiche Meinung
vertrat Reichskanzler Briining im April 1932
in einem Gesprach mit dem amerikanischen
Kriegsminister Stimson. Er bezeichnete es als
«sinnlose Aufgabe der Reichswehr.., bei jeder
innenpolitischen Krise infolge der Beschran-
kung der Gesamtziffer der deutschen Polizei
Polizeidienste mitiibernehmen zu miissen” %),

Und Reichswehrminister von Schleicher er-
klédrte wenige Tage nach dem ,PreuBenschlag’
vom 20. Juli 1932 im Rundfunk: ,Zwei Dinge

%) Rudolf Liepmann, Die polizeilichen Aufgaben
der Deutschen Wehrmacht, Leipzig 1926, S. 4 ff.

¢1) Otto Gessler, Reichswehrpolitik in der Weima-
rer Zeit, Stuttgart 1958, S. 481.

%% Heinrich Briining, a. a. O., S. 559,
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sind dem Soldaten besonders unsympathisch:
als Polizist verwendet und in die Politik hin-
eingezogen zt1 werden, ... In dieser Landes-
verteldigung liegt die hohe und ideale Auf-
gabe des Soldaten, und gerade deshalb haben
wir uns seit dem Inkrafttreten des Vertrages
von Versallles mit allen Kriften gegen die
franzdsische Auffassung gewehrt, die die
Reichswehr zu einer Polizeitruppe machen
wollte. Richtig ist natiirlich, daB die Wehr-
macht die ultima ratio des Staates darstellt
und daB ihr Einsatz in kiirzester Frist Ruhe
und Ordnung wiederherstellen und die Staats-
autoritdt voll zur Geltung bringen muf." %)

Es ist heute eine einhellige Auffassung, daB
die Abwehr von Gefahren fiir die offentliche
Sicherheit, insbesondere fiir den Bestand des
Staates, ausschliefilich Sache der Polizel ist
und daB die Ausbildung sich auf diese Aufgabe
einzustellen hat. Meinungsverschiedenheiten
bestanden und bestehen lediglich dariibet, ob
es notwendig sei, grundgesetzlich den Einsatz
von Streitkrdften im Innern als ,ultima ratio’
fir den Fall vorzusehen, dafh um dle Verfas-
sung gekdmpft werden miiBte. Der Grund-
gesetzgeber hat sich auf den vernfinftigen
Standpunkt gestellt, dafi es Selbstmord wire,
die Madglichkeit des Unterganges des Staates
dem Einsatz von Streitkriften votzuziehen.
Er hat dementsprechend diesen Einsatz unter
folgenden Bedingungen zugelassen:

a) Es muB sich um die Abwehr einer drohen-
den Gefahr fiir den Bestand oder die freiheit-
liche demokratische Grundordnung des Bundes
oder eines Landes handeln, die von organisier-
ten und militdrisch bewaffneten Aufstandi-
schen ausgeht;

b) das bedrohte Land muB nicht bereit oder in
der Lage sein, die Gefahr mit eigenen polizei-
lichen Kriften und denen anderer Lander wirk=
sam zu bekdmpfen;

¢) auch die von der Bundesregierung einge-
setzten Polizeikrdfte der anderen Lander und
des Bundesgrenzschulzes mfissen sich als unzu-
reichend erwiesen haben oder aber aller Vor-
aussicht nach unzureichend sein;

d) die Streitkrdfte diirfen nicht institutionell
(also nicht nach eigenem Recht und nicht unter
Anwendung der Regeln des Kriegsgebrauchs),
sondern nur zur Unterstitzung der Polizei-
krifte eingesetzt werden, d. h. sie miissen in
die zivile Leitung und in den Einsatzplan der
Polizei eingefiigt werden, haben nach polizei-

) O. E. Schiiddekopf, Heer und Republik, Hanno-
wver 1955, S. 369 f.
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lichen Einsatzgrundsédtzen und unter Anwen-
dung von Bundespolizeirecht zu handeln (vgl,
Absdinitt 2 des neuen BOS-Ceselzes "),

e) die Streitkrafte durfen erst nach formlichem
BeschluB des Bundeskabinetts eingesetzt ungd
miissen auf Verlangen des Bundestages oder
des Bundesrates bzw. nach Beseitigung der
Gefahr unverziiglich zuriickgezogen werden,

Aus diesen Darlegungen ergibt sich, wie unter-
schiedlich die Zustdndigkeitsverteilung der Po-
lizeihoheit in den elnzelnen Stufen isl; das
mub in einem Bundesstaat hingenommen wer-
den. Bedenken aber tauchen auf, wenn der
Art. 91 Abs. 2 des Grundgesetzes praktiziert
werden soll. Werden die dort vorgesehenen
MaBnahmen der Grébe der Aufgabe gerecht?
Ist das ganze Verfahren nicht zu kompliziet?
In einem Vortrag auf einer Arbeitstagung der
Gewerkschaft der Polizei im Oktober 1959
filhrte W, Henrichs dazu aus: ,Zwar wird im
2. Absatz die Bundesregierung ermachtigt, die
Polizei des Landes, das selbst nicht zur Be-
kampfung der Gefahr bereit oder in der Lage
ist, oder die Polizeikrdfte anderer Lander ihren
Weisungen zu unterstellen. Man muB sich
das aber nur einmal auszumalen versuchen:
wie soll die Polizei eines Landes, das zur Be-
kadmplung nicht in der Lage ist, dadurch schlag-
krdftig werden, daB ihr die Bundesregierung
Weisungen erteilt? Wie soll die Einsatzfreude
der Polizei eines Landes durch die Weisungen
der Bundestegierung wiederhergestellt wer-
den, wenn das Land selbst, das die Polizei be-
zahlt, zur Gefahrenbekampfung nicht bereit ist.
Diese ganze Bestimmung ist nur aus den
Sthatten der Vergangenheit zu verstehen, die
iiber der Arbeit am Grundgesetz gelegen ha-
ben, und auBerdem aus den Interventionen
der Militdrgouverneure.” )

Es ist zuzugeben, daB die Witkungsmdglic-
keit dieser Grundgesetzermichtigung durch die
Novellierung des Art. 81 GG zugenommen hat,
gleichwohl bestehen Bedenken fort, Ob sie be-
rechtigt sind, kann nur der Ernstfall erweisen.

3. Verteldigungsfall

Verschiebt sich schon beim inneren Notstand
die Polizeihoheit sehr stark nach der Seite des
Zentralstaates, des Bundes, hin, so geht def

¢) Bundesregierung, ,Entwurf eines Gesetzes fiber
den Bundesdrenzschulz; Zweiter Abschnitt, Bundes:
tagsdrucksache Nr. V1/2886, 8. 5 ff. '

%) Wilhelm Henrichs, Polizeihoheit und polizel
liche Aufgaben in verfassungsrechtlicher Sicht, in:
Grenzbereiche des polizeilichen Einsatzes, a.a.0.
S. 24,
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pundesstaatliche: Charakter nach Eintritt des
Verteidigungsfalles vollig verloren und der
Gesamtstaat tritt als alleiniger Trager der Poli-
zeihoheit hervor. Der Bund bzw. die Bundes-
regierung haben dann u. a. das Recht, Gesetze
auch auf Sachgebieten zu erlassen, die zur
Gesetzgebungszustandigkeit der Lander geho-
ren (Art. 115 ¢ Abs. 1 GG), den Bundesgrenz-
schutz — soweit die Verhdltnisse es erfor-
dern — zur Wahrnehmung allgemeinpolizei-
licher Aufgaben im gesamten Bundesgebiet
einzusetzen (Art. 115 f, Abs. 1 Nr. | GG) sowie
den Landesregierungen und den Landesbehor-
den Weisungen zu erteilen (die Landesverwal-
tungen also zu Bundesauftragsverwaltungen
im Sinne des Art. 85 GG zu machen (Art. 115§,
Abs, 1 Nr. 2 GG).

Umgekehrt konnen die Landesregierungen bei
Ausfall der Bundesorgane die zur Abwehr der
Gefahr notwendigen MaBnahmen treffen, den
Bundesgrenzschutz in ihrem Zustdndigkeits-
bereich einsetzen und den in ihrem Gebiet
tatigen Behorden — auch denen des Bundes
und anderer Ldnder — Weisungen erteilen.
Der Einsatz von Verbdanden des Bundesgrenz-
schutzes wird sich in diesem Falle iiberall dort
anbieten, wo mit Einwirkungen feindlicher
Streitkrdfte (z. B. auf Versorgungslager, Be-
fehlsstellen, Verkehrsanlagen) gerechnet wer-
den muB und wo zu deren Schutz Polizei-
beamte benétigt werden, die wie die Angehé-

rigen der Verbdnde des Bundesgrenzschulzes
Kombattanteneigenschaft besitzen.

Der Grundgesetzgeber hat dem Bund fiir (und
nicht im) den Verteidigungsfall das Recht der
konkurrierenden Gesetzgebung eingerdaumt;
darin kommt zum Ausdruck, daB solche Bun-
desgesetze bereits in Normalzeiten mit der Ein-
schrankung erlassen werden konnen, daf sie
erst mit dem Verteidigungsfall in Kraft treten.
Dadurch soll vermieden werden, daB die Ge-
fahrenlage bei Eintritt des Verteidigungsfalles
noch dadurch verschdrft wird, daB die Zustdn-
digkeiten auf allen méglichen Gebieten, insbe-
sondere auf dem der o6ffentlichen Sicherheit,
gedndert werden, so daB das Chaos vollkom-
men wird. Die Hauptwirkung dieser Erméch-
tigung sollte u. a. darin bestehen, daB bereits
in Normalzeiten die Gesetzgebung der Lénder
— zumal auf dem Gebiet der 6ffentlichen Sicher-
heit — im Benehmen mit den Bundesorganen
einander soweit angeglichen wird, daB fiir den
Bund kein absehbares Bediirfnis besteht, von
dieser Geselzgebungskompetenz Gebrauch zu
machen. Dabei kénnte es sich z. B. handeln um
die Verstarkung der Polizei durch Dienstver-
pflichtung bereits vor Eintritt des Verteidi-
gungsfalles (vgl. Art. 12a Abs. 5 GG), um
Grundsdtze fiir das Zusammenwirken der Po-
lizeien von Bund und Landern, um Regelung
der Schliefung von Grenzen, um Fragen der
Vereinheitlichung der Verwaltung.
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Ludwig Dierske: Die Polizeihoheit im deutschen Bundesstaat

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/72

Zum Wesen eines Bundesstaates gehort es, daB auch die Polizeihoheit auf den Zentral-
staat (Bund) und die Gliedstaaten (Ldnder) verteilt ist. Der Grundgesetzgeber hat die
Aufrechterhaltung der o6ffentlichen Sicherheit fiir Notzeiten aber als Gemeinschaftsaufgabe
des Gesamtstaates angesehen, die an Zustdndigkeitsfragen nicht scheitern soll. Das
Grundgesetz erwdhnt zwar eine Bundespolizei nicht ausdriicklich, raumt jedoch dem Bund
fiir Ausnahmefille in den Artikeln 35 Abs. 3, 91 Abs. 2, 87 a Abs. 4 und 115f Abs. 1 GG
allgemeine polizeiliche Zustandigkeiten ein.

Nimmt der Bund diese in Anspruch, dann ist die Ausiibung polizeilicher Befugnisse und
die Erfilllung polizeilicher Aufgaben in diesem Umfang nicht mehr Sache der Linder,
sondern Aufgabe des Bundes. Die nach dem Grundsatz der Bundestreue fiir Bund und
Lander bestehende Pflicht zur gegenseitigen Hilfe und Unterstiitzung bei Gefahren fiir
die innere Sicherheit wird durch Amtshilfe und Organleihe erfallt. Eine reibungslose
Inanspruchnahme setzt allerdings fibereinstimmende geschriebene Rechisnormen bei Bund
und Ldndern, eine moglichst einheitliche Polizei-Organisation und eine nach dem Grad
der Sicherheitsbedrohung abgestuite Kraftezusammenfassung voraus.

Der Grundgesetzgeber hat die AbwehrmaBinahmen von Ldndern und Bund entsprechend
dem Grad, in dem der Bestand oder die freiheitliche demokratische Grundordnung des
Bundes oder eines Landes bedroht ist, nach Stufen geregelt und die Polizeihoheit mit
ihren duBersten Machtmitteln insbesondere dann iiberwiegend auf den Gesamtstaat ver-
lagert, wenn einmal nicht mehr unter, sondern um die Verfassung gekémpft werden
miibte,
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