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Editorial

Die Aufgabe der Polizei besteht laut Grundgesetz in der Auf-
rechterhaltung der inneren Sicherheit. Die Polizeien der Bundes-
linder werden dazu auf linderspezifische Weise in den Bereichen
Gefahrenabwehr, Kriminalititskontrolle und -privention sowie
Verkehrssicherheit titig. Die Kompetenzen des Bundes sind auf
den Bundesgrenzschutz, auf die Zusammenarbeit des Bundes
und der Linder in der Kriminalpolizei sowie auf die Errichtung
eines Bundeskriminalpolizeiamtes und die internationale Verbre-
chensbekimpfung begrenzt (GG, Artikel 73). Bundespolizei
(BPOL) und Bundeskriminalamt (BKA) unterstehen dem Bun-
desminsterium des Innern (BMI). Personalpolitisch haben sie er-
heblich von der (nicht erst seit dem 11. September 2001) verin-
derten Sicherheitslage profitiert.

Innere Sicherheit, fiir welche die Polizeien der Linder und des
Bundes gemeinsam zustindig sind, reicht lingst iber ,innere“
Sicherheit hinaus. Das beginnt bei der Vermischung ehemals
scharf getrennter Sicherheits- und Kompetenzbereiche duf8erer
und innerer Sicherheit, also jenen des Militdrs mir jenen der Poli-
zei und Geheimdienste, setzt sich mit der Ausweitung staatlicher
Befugnisse fort und endet bei der Europiisierung oder gar Glo-
balisierung der Aufgaben der inneren Sicherheit.

Hierunter fillt auch die am 12. November 2008 durch den
Bundestag beschlossene Reform des BKA-Gesetzes, die unter
anderem heimliche Online-Durchsuchungen ermoglichen wird.
Wihrend das BKA bislang nur fiir die Strafverfolgung zustindig
ist, soll es kiinftig auch priventiv, das heifdt im Vorfeld eines Ver-
dachts ermittelnd titig werden. Kritisiert wird, dass dadurch das
Trennungsgebot von Polizei und Geheimdiensten, wonach das
BKA keine nachrichtendienstlichen Aufgaben und Befugnisse
haben darf, tangiert, wenn nicht gar tiberschritten wird.

Katharina Belwe
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Bernbard Frevel

Polizei, Politik

und Wissenschaft

n der langen Reihe der Themenhefte von

»Aus Politik und Zeitgeschichte® ist eine
Vielzahl politischer, sozialer und historischer
Themen aufgegriffen worden. Auch Fragen
der Sicherheit wurden immer wieder behan-
delt oder es wurde aus verwaltungswissen-
schaftlicher Perspektive die Rolle und Funk-
tion verschiedener Akteure der Legislative,
Exekutive und Judikative diskutiert. Die Po-
lizei war bislang kein Thema. Aber nicht nur
in APuZ, auch in den anderen politikwis-
senschaftlichen Zeit-
schriften und Biichern
ist die Analyse der
Polizei und ihres
Handelns allenfalls als
randstindig einzustu-
fen. Zwar hat in den
vergangenen 15 Jah-
ren die sozialwissen-
schaftliche  Betrach-
tung dieses Sujets zu-
genommen, aber etabliert hat sich die
Fragestellung innerhalb der scientific commu-
nity bislang nicht.

Bernhard Frevel

Nevinghoff 8 - 10,
48147 Miinster.

Dies mag verwundern, wenn bedacht wird,
dass Polizei und Politik gemeinsame etymolo-
gische Wurzeln haben und das griechische
Wort polis fiir die Stadt und im Weiteren fiir
Stadtverwaltung bzw. Regelung von Gemein-
wesen steht. Auch wissenschaftsgeschichtlich
wire in diesem Zusammenhang daran zu erin-
nern, dass die Staatswissenschaft mit ithrem
Teilelement der  Rechtswissenschaft  im
19. Jahrhundert als ,,Policeywissenschaft“I! fir-
mierte — aus der sich dann unter anderem die
Staatsokonomie respektive Volkswirtschafts-
lehre und die Politikwissenschaft entwickelten.

Weiterhin gibt zu denken, dass die Polizei
mit circa 310 000 Beschiftigten nach dem Bil-
dungswesen den zweitgrofiten Fachanteil
beim Personal des offentlichen Dienstes in
Deutschland stelltl? und in der Exekutive eine
herausgehobene Position inne hat. Polizei ist
zudem eine besonders offentliche und stets

prasente Form von Staatlichkeit. Kaum ein
Tag vergeht, an dem sie nicht von jeder Biirge-
rin oder jedem Biirger im Streifenwagen gese-
hen wird, an dem diese nicht das Martinshorn
horen, eine Geschwindigkeitskontrolle fiirch-
ten, sich in der Tageszeitung tiber Aktivititen
der Polizei informieren oder dieser bei der
abendlichen Unterhaltung vor dem Fernseh-
gerit oder im Kriminalroman begegnen.

Und dennoch hat die wissenschaftliche Be-
schiftigung mit dieser Organisation ,keine
Konjunktur® — vielleicht sogar weil die Poli-
zei so alltaglich ist?

Die Organisation Polizei

Grundsitzlich gilt in der Bundesrepublik
Deutschland die Aussage: ,,Polizei ist Linder-
sache“. Das Grundgesetz beschrinkt die poli-
zeiliche Kompetenz des Bundes in Art. 73 (5)
GG auf den Grenzschutz (der vom Bundes-
grenzschutz wahrgenommen wurde, der seit
2005 Bundespolizei heifit), sowie auf die ,Zu-
sammenarbeit des Bundes und der Linder (.. .)
in der Kriminalpolizei (. . .) sowie (auf) die Er-
richtung eines Bundeskriminalpolizeiamtes
und die internationale Verbrechensbekimp-
fung® (Art. 73 (10) GG). Auf der Bundesebene
sind somit die beiden Polizeien — Bundespoli-
zei (BPol) und Bundeskriminalamt (BKA) —
aktivl® die jedoch gemifl der organisationsbe-
zogenen Gesetze nur in spezifischen Fillen
Kompetenzen besitzen und den Landerpolizei-
en nicht allgemein tibergeordnet sind.I*

Die Hauptlast der polizeilichen Aktivitit
liegt bei den Landern.l® Diese sind zustindig
fir die vielfaltigen Aufgaben in den Bereichen
der Gefahrenabwehr, der Kriminalititskon-
trolle und -pravention sowie fiir die Verkehrs-
sicherheitsarbeit. Dabei verfiigen die Lander-
polizeien tiber eine grofie Palette polizeilicher
Einheiten und Dienstarten:l* Einsatz- und

I' Vgl. Hans Maier, Die iltere deutsche Staats- und
Verwaltungslehre, Miinchen 1980%

12 Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Personal des
offentlichen Dienstes, Fachserie 14, Reihe 6 (2006),
Wiesbaden 2007.

I Vgl. http://www.bundestag.de/parlament/verwalt/
polizei/index.html.

I+ Vgl. hierzu den Beitrag von Martin H. W. Mollers
und Robert Chr. van Ooyen in diesem Heft.

I> Vgl. den Beitrag von Hermann Grof§ in diesem Heft.
I Die Polizeien der Linder bezeichnen die einzelnen
Einheiten sehr unterschiedlich, so dass die gewahlten

APuZ 48/2008

3



Streifendienste, Kriminalkommissariate fiir den Ermitt-
lungsdienst, Verkehrsdienste und Verkehrskommissa-
riate, Bezirksdienste mit dem ortsnahen und ortsver-
bundenen Ansprechpartner, Priventionseinrichtungen
fur Kriminalitit und Verkehr (z.B. die Verkehrspup-
penbiihne, die in Schulen und Kindergirten aktiv ist),
Hubschrauberstaffel, Mobile Einsatzkommandos, Spe-
zialeinsatzkommandos, Hundertschaften, Hundestaf-
feln, Autobahnpolizei, Wasserschutzpolizei — um nur
die wichtigsten zu nennen.

Die Behordenorganisation innerhalb der Polizeien
ist in keiner Form einheitlich. Gonnt sich etwa Nord-
rhein-Westfalen zurzeit noch 50 Behorden in Form
von Polizeiprisidien, Landratsbehorden und drei spe-
zialisierten Landesimtern, die direkt dem Innenminis-
terium unterstehen, so verfiigt Hessen tber drei zen-
trale Polizeibehorden und sieben Flichenprisidien
unter dem Landespolizeiprisidium.l?

Wihrend manche dieser Organisationsvarianten his-
torisch beeinflusst sind, sind andere das Resultat von
Reformprozessen, die mit ihren jeweiligen Ergebnissen
auch die polizeipolitischen Uberlegungen der Linder-
regierungen und ihrer Innenministerien widerspiegeln.
Hier zeigt sich vor allem in den letzten zehn Jahren
eine intensivere Orientierung an Effektivitits- und Ef-
fizienziiberlegungen, an der Einfithrung betriebswirt-
schaftlich motivierter Steuerungsmodelle sowie an
einer Programmdiskussion, die sich vor allem an der
Bestimmung von ,,polizeilichen Kernaufgaben“ orien-
tiert. Letztlich wird so eine Neubestimmung des poli-
zeilichen Auftrags im Spektrum von Gefahrenabwehr,
Strafverfolgung und anderen Sicherheitsaufgaben zwi-
schen Staat, Kommune, Gesellschaft und privaten Si-
cherheitsdiensten vorbereitet.I?

Polizeipolitik

Die Polizei befindet sich als Organisation mit ihren
Strukturen und Programmen bestindig auf der politi-
schen — wenngleich nicht unbedingt auf der (medien-)
offentlichen Agenda. Die Diskussionen iiber Aufbau,
Organisation, Personal und Ausbildung, Eingriffs-

Begrifflichkeiten ggf. von dem regional gewohnten Vokabular
abweichen.

I” Eine Beschreibung der Aufbauorganisationen der ver-
schiedenen Linderpolizeien findet sich in: Hermann Grof}/Bern-
hard Frevel/Casten Dams (Hrsg.), Handbuch der Polizeien
Deutschlands, Wiesbaden 2008.

I8 Vgl. hierzu etwa Henning van den Brink/André Kaiser, Kom-
munale Sicherheitspolitik zwischen Expansion, Delegation und
Kooperation, in APuZ, (2007) 12, S. 4-11; Peter Stegmaier/Tho-
mas Feltes, ,Vernetzung® als neuer Effektivititsmythos fir die
jnnere Sicherheit, in: ebd., S. 18-25 (Themenheft ,Innere Si-
cherheit im Wandel“).
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und Kontrollkompetenzen, Polizeiaufsicht sowie hin-
sichtlich der Position der Polizei innerhalb der 6ffent-
lichen Verwaltung bewegen sich immer in einem Span-
nungsverhiltnis von Stabilitit und Verinderung.I®

Die polizeipolitische Diskussion war in den vergange-

nen Jahren vor allem bestimmt durch Fragen

— zum organisatorischen Aufbau der Polizei, wobei
gerade die Flichenstaaten eine Reduktion der Be-
hordenzahl anstrebten, die einerseits die polizeiliche
Prisenz sichern, andererseits jedoch den Verwal-
tungstiberbau reduzieren und die Einsatzbelastun-
gen zwischen den Behorden ausgleichen sollte;l10

- zu Fuhrungsstrukturen und Steuerungsfragenl'in
der Polizei oder auch

— zu einzelnen Kompetenzen der Polizeien, z. B. dem
yfinalen Rettungsschuss®, der Videoiiberwachung
des offentlichen Raumes, zur ,Schleierfahndung®
oder des ,,Unterbindungsgewahrsams“.

Polizeipolitische Debatten wurden auch im Rahmen
der ubergreifenden sicherheitspolitischen Diskussio-
nen gefihrt. Mit dem Ziel der Bekidmpfung des
islamistischen Terrorismus sind beispielsweise die Fra-
gen nach den Bedingungen der Kooperation von Poli-
zei und Geheimdiensten oder auch des Einsatzes der
Bundeswehr im Inneren gepriift worden. Heftige Kon-
troversen l0ste 2007/08 Bundesinnenminister Wolf-
gang Schiuble mit seinen Anregungen aus, den Gefah-
renabwehr- und Priventionsauftrag des Bundeskrimi-
nalamts auszuweiten und dem BKA hierfiir neue
Ermittlungsinstrumente zu bewilligen (Stichwort: On-
line-Untersuchung).

Angesichts des Maastricht-Vertrages und der Anfor-
derungen des Schengen-Raumes wurde polizeipoli-
tisch iber die Europiisierung der polizeilichen und
justiziellen Zusammenarbeit beraten, und mit den Be-
horden EUROPOL und EUROJUST sind neue Ein-
richtungen geschaffen worden, welche die Sicherheits-
architektur und die Bedingungen der Bekimpfung

I° In dem von Jochen Christe-Zeyse herausgegeben Sammelband
,Die Polizei zwischen Stabilitit und Veranderung. Ansichten ei-
ner Organisation®, Frankfurt/M. 2006, werden verschiedene Per-
spektiven zu diesem Spannungsverhiltnis der ,,Polizei (als) Orga-
nisation ganz eigener Art* aufgezeigt.

I'° Vgl. exemplarisch fiir diese Uberlegungen den so genannten
Scheu-Bericht ,Neuorganisation der Polizeibehorden. Bericht der
Kommission fiir Nordrhein-Westfalen, in: www.spd-fraktion.
landtag.nrw.de/spdinternet/www/startseite/Dokumentenspeich
er/Dokumente/AK_08/scheugutachten.pdf (2. 7. 2008).

I'" Vgl. Hans-Jirgen Lange/Jean-Claude Schenck, Polizei im ko-
operativen Staat. Verwaltungsreform und Neue Steuerung in der
Sicherheitsverwaltung, Wiesbaden 2004.



schwerer Kriminalitit verindert haben. Das hat sich
auch auf die Arbeit der Linderpolizeien, von BKA
und Bundespolizei ausgewirke.I'2

Bei der Betrachtung der parteipolitischen Priagung
der Polizeipolitik wird deutlich, dass die Unterschiede
zwischen den groflen Parteien Union und SPD in vie-
lerlei Hinsicht nicht sehr grof} sind und dass auf die-
sem Feld bereits seit langem eine ,,Grofle Koalition®
besteht. Ausschlaggebend dafiir sind sowohl ideologi-
sche Berithrungspunkte der Volksparteien als auch
realpolitische ~ Handlungsinterpretationen.  Zudem
wirkt die ,,Stindige Konferenz der Innenminister und
-senatoren der Lander mit dem Bundesminister als
Gast stark harmonisierend auf die Politik.I'3

Empirische Polizeiforschung

Im Spektrum der wissenschaftlichen Analyse der Poli-
zei hat die Rechtswissenschaft eine besondere Bedeu-
tung, die sich zum Beispiel mit den Eingriffskompe-
tenzen der deutschen Polizeien'* mit Polizeirecht,
Datenschutz, Fahndungsansitzen aus international
vergleichender Perspektive oder der Position der Poli-
zei im System der Strafverfolgung befasst.I!>

Neben dieser normativen Betrachtung der Polizei hat
sich seit Mitte der 1990er Jahre die empirische Polizei-
forschung der Sozial- und Geisteswissenschaften ent-
wickelt. Die verschiedenen diszipliniren, theoretischen
und methodischen Feldzuginge im Bereich der For-
schung in, fiir und siber die Polizeil'® decken ein recht
breites Feld ab, das hier nur in Ansitzen und mit keiner-
lei Anspruch auf Vollstandigkeit skizziert werden soll:

Die Politikwissenschaften nihern sich dem Bereich
im Rahmen der Politikfeldanalyse zur Inneren Sicher-
heit, wobei die Polizeipolitik hier neben der Kriminal-
und der Justizpolitik steht. Innerhalb dieses Feldes
werden unter dem Aspekt der Polizei als Objekt der
Polizeipolitik unter anderem die Aufgabenstellung, die
Ausstattung, die Ausbildung, das Leitbild und die
Kompetenzen der Polizei betrachtet.l'”” Im Rahmen

112 Vgl. den Beitrag von Wilhelm Knelangen in dieser Ausgabe.
I3 Vgl. Hermann Grof8/Bernhard Frevel/Carsten Dams, Die Po-
lizeien in Deutschland, in: dies. (Anm. 7), S. 33 ff.

I'* Vgl. etwa Hans Lisken/Erhard Denninger (Hrsg.), Handbuch
des Polizeirechts, Miinchen 2007.

I'5 Vgl. den Beitrag von Michael Biuerle in diesem Heft.

I'6 Vgl. Thomas Ohlemacher/Karlhans Liebl, Empirische Poli-
zeiforschung: Forschung in, fiir und iiber die Polizei, in: dies.
(Hrsg.), Empirische Polizeiforschung: Interdisziplinire Per-
spektiven in einem sich entwickelnden Forschungsfeld, Herbolz-
heim 2000, S. 7.

17 Vgl. Bernhard Frevel, Politikfeldanalyse Innere Sicherheit, in:
ders. u.a., Politikwissenschaft. Studienbuch fiir die Polizei, Hil-
den 2006, S. 103.

der Akteursanalyse steht aber auch die Betrachtung
der Polizei als Subjekt der Polizeipolitik im Blick-
punkt: Wie bewertet die Polizei — mit ihrer Fithrungs-
elite oder auch tiber die Gewerkschaften und Standes-
organisationen — ihre Stellung im Bereich der Sicher-
heitsproduktion, welche polizeirechtlichen und
eingriffstechnischen Kompetenzen mochte sie erhal-
ten, wie bewertet sie die eigene Handlungsfihigkeit
und welche Schlussfolgerungen werden hieraus gezo-
gen und in politische Forderungen umgewandelt?
Schlieflich wird die Polizei als Subjekt in der Krimi-
nal- und Justizpolitik untersucht; so wird etwa analy-
siert, wie sie zu Strafen und Strafrahmen, Kriminalisie-
rung bzw. Entkriminalisierung von Verhaltensweisen
oder zur Strafverfolgung steht.

Die Geschichtswissenschaften widmen sich insbeson-
dere im Bereich der Neueren und Neuesten Ge-
schichte der Polizei, wobei unter anderem die vom da-
maligen preufischen Innenminister Carl Severing in-
itilerten  Ansitze der Entmilitarisierung bzw.
Zivilisierung der Polizei sowie die Rolle der Polizei in
den Auseinandersetzungen zwischen den extremen
Parteien am Ende der Weimarer Republik betrachtet
werden. Aus nachvollziehbaren Griinden wird aber
vor allem die Polizei im Nationalsozialismus er-
forscht.I!8 In jiingerer Zeit werden Forschungen zur ei-
genen Behordengeschichte von Polizeien in Auftrag
gegeben, um den ,braunen Wurzeln“I'? nachzugehen.
Zudem wird von Historikern der polizeiliche Wieder-
aufbau in beiden deutschen Staaten analysiert, wobei
wiederum die Fragen der Entmilitarisierung, Zivilisie-
rung und Demokratisierung im Zentrum stehen.|20

Die Soziologie greift vor allem die Binnenperspekti-
ve der Polizei auf. Jo Reichertz und Nobert Schroer
widmen sich beispielsweise mit Ansitzen einer sich
wissenssoziologisch verstehenden und strukturanaly-
tisch arbeitenden qualitativen Sozialforschung dem
Handeln von Polizistinnen und Polizisten.I?! Kultur-
soziologisch analysiert Rafael Behr die Institution. Mit
seiner Betrachtung der Cop Culturel?? in Abgrenzung

I'8 Die Aufarbeitung der Polizeigeschichte wird auch an den Po-
lizei-Fachhochschulen intensiviert. So besteht z. B. an der FH 6f-
fentliche Verwaltung NRW eine ,Dokumentations- und For-
schungsstelle fir Polizei- und Verwaltungsgeschichte und
verfugt die FH der Polizei Brandenburg tber ein ,Zentrum der
Zeitgeschichte der Polizei“.

1 In Anlehnung an das Buch von Dieter Schenk, Die braunen
Wurzeln des BKA, Frankfurt/M. 2003. Das BKA begann im
Herbst 2007 mit einer kleinen Tagungsreihe die historische Auf-
arbeitung. Andere Polizeiprasidien, z. B. Koln, Bonn und Dissel-
dorf analysierten ihre lokalen Verstrickungen.

120 Vgl. den Beitrag von Carsten Dams in diesem Heft.

121 Vgl. Jo Reichertz/Norbert Schréer (Hrsg.), Hermeneutische
Polizeiforschung, Opladen 2003.

122 Rafael Behr, Cop Culture — Der Alltag des Gewaltmonopols.
Minnlichkeit, Handlungsmuster und Kultur in der Polizei, Op-
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zur politisch formulierten und von den Poli-
zeifiihrern als Credo vertretenen Police Cul-
ture hat er neue Deutungsmuster aufgezeigt,
die dazu beitragen, Widerspriichlichkeiten in
der polizeilichen Auflendarstellung und dem
polizeilichen Handeln zu verstehen. Andere
soziologische Ansitze sind zum Beispiel der
Integration von Frauen und Migranten und
Migrantinnen in die Polizei gewidmet; es
wird nach der Rekrutierung, Ausbildung und
Sozialisation von Polizeibeamten gefragt oder
es werden die Ursachen und Wirkungen von
Polizeiskandalen in der Organisation analy-
siert.|?

Die Psychologie hat auf die Polizei bezoge-
ne Schwerpunkte bei der Verbesserung und
Erweiterung von deren Handlungskompe-
tenz. Beispielhaft zu nennen sind das psycho-
logisch adidquate und zielfiihrende Verhalten
in Krisensituationen wie Geiselnahmen und
Entfihrungen, bei der Deeskalation von ge-
walttrichtigen Lagen oder im Umgang mit
Menschenmassen sowie die psychologisch ge-
schulte Vernehmungstechnik. Ferner greift
die Psychologie die Problematik der Belas-
tungsstorungen von Polizisten auf. Das be-
trifft etwa die Nachsorge nach schweren Un-
fallen, grausamen Verbrechen oder eigenem
Schusswaffeneinsatz.124

Polizerwissenschaft(en)?

6

Innerhalb des relativ kleinen Zirkels, der sich
mit der Polizei und dem Polizieren befassen-
den Wissenschaftler wird kontrovers disku-
tiert, ob die Forschungen in, fiir und tber die
Polizei als sich gegebenenfalls erginzende
disziplindre Analysen stiinden, ob es moglich
sei, diese als ,Polizeiwissenschaften® zu be-
trachten, oder ob es sogar sinnvoll sei, von
einer inter- oder gar transdiszipliniren Poli-

laden 2000; sowie ders., Polizeikultur. Routinen — Ri-
tuale — Reflexionen. Bausteine zu einer Theorie der
Praxis der Polizei, Wiesbaden 2006.

12 Beachtenswert ist zum Beispiel die Auseinander-
setzung mit Fremdenfeindlichkeit in der Polizei von
Manfred Murck u.a. (Hrsg.), Immer dazwischen —
Fremdenfeindliche Gewalt und die Rolle der Polizei,
Hilden 1993.

I?* Einen Uberblick iiber polizeipsychologische Fra-
gestellungen vermitteln z. B. Max Hermanutz/Chris-
tiane Ludwig/Peter Schmalzl, Moderne Polizei-
psychologie in Schliisselbegriffen, Stuttgart 2001;
Clemens Lorei (Hrsg.), Polizei und Psychologie,
Frankfurt/M. 2007.
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zeiwissenschaft (im Singular) zu sprechen. In
einer grundlegenden Darstellung zeigt Hans-
Jirgen Lange, welche spezifischen Moglich-
keiten und Grenzen der Konzeption fachdis-
ziplindrer bzw. interdisziplinirer Polizeifor-
schung bzw. einer transdizipliniren oder inte-
grativen Polizeiwissenschaft bestehen, welche
Voraussetzungen bei der Feldbestimmung zu
bedenken und welche akademischen Konse-
quenzen mit den jeweiligen Sichtweisen ver-
bunden sind.? Im Ergebnis steht er der
Herausbildung einer Polizeiwissenschaft aus
wissenschaftssoziologischen ~ Uberlegungen
skeptisch gegeniiber. Da die methodischen
Zuginge zu disparat seien, sei eine eigenstin-
dige Theorleblldung kaum zu erwarten, eben-
sowenig eine Institutionalisierung in der Wis-
senschaftslandschaft.

Thomas Feltes hat die Diskussion 2007
noch einmal aufgegriffen und die verschiede-
nen Interpretationen der Polizeiwissenschaft
bzw. der Polizeiwissenschaften systemati-
siert16  Wie Hans-Jiirgen Lange kommt er
jedoch zu einem relativ erniichternden Ergeb-
nis und sieht diverse Schwierigkeiten bei der
Herausbildung einer Polizeiwissenschaft,
wenn diese nicht ,einen tbergreifenden, in-
terdiszipliniren und transnationalen Ansatz
zur Analyse Innerer Sicherheit” verfolge.

Etablierung der Polizeiforschung
und Polizeiwissenschaft?

Unabhingig von dem oben angesprochenen
Disput tber Polizeiforschung versus Polizei-
wissenschaft gibt es seit Mitte bzw. Ende der
1990er Jahre Zeichen einer Etablierung einer
Polizeiforschung und -wissenschaft. Diese
findet in verschiedenen Bereichen statt, die
fur die wissenschaftliche Stabilisierung des
Feldes — bzw. jedes akademischen Feldes —
unabdingbar sind.

I Vgl. Hans-Jiirgen Lange, Polizeiforschung, Poli-
zeiwissenschaft oder Forschung zur Inneren Sicher-
heit? — Uber die Etablierung eines schwierigen Gegen-
standes als Wissenschaftsdisziplin, in: ders. (Hrsg.),
Die Polizei der Gesellschaft. Zur Soziologie der In-
neren Sicherheit, Opladen 2003, S. 427-453.

I Vgl. Thomas Feltes, Polizeiwissenschaft in
Deutschland. Uberlegungen zum Profil einer (neuen)
Wissenschaftsdisziplin, in: Polizei & Wissenschaft,
(2007) 4, S. 2-21.



Die Anbindung erfolgt an verschiedenen
Universititen und Fachhochschulen. Dabei
kime eigentlich den Polizei ausbildenden
Fachhochschulen eine Schliisselfunktion bei
der Institutionalisierung der Polizeiforschung
zu. Diese bzw. die Fachbereiche Polizei an
den Fachhochschulen des offentlichen Diens-
tes sowie die 2007 in Niedersachsen gegriin-
dete Polizeiakademie bilden den Nachwuchs
des gehobenen Polizeivollzugsdienstes aus.
Zu dieser Ausbildung gehort neben den poli-
zeifachlichen Kenntnissen auch die wissen-
schaftliche bzw. wissenschaftsfundierte Lehre
in den Rechts-, Sozial- und Kriminalwissen-
schaften. So wire es nur konsequent, wenn
die hier lehrenden Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftler mit ithren thematischen Bezii-
gen sowie dem privilegierten Feldzugang zur
Organisation Polizei auch die Etablierung
einer Polizeiwissenschaft forcieren wiirden.

Zwar kommen von diesen Wissenschaftlern
und aus diesen Fachhochschulen wichtige
Impulse und das personelle Fundament, aber
die institutionellen Bedingungen sind nicht
hinreichend, um eine Polizeiforschung tragen
zu konnen. So verweist etwa Clemens Lorei
nach einer Studie tber die Forschungsbedin-
gungen auf teilweise erhebliche Beschrinkun-
gen, beispielsweise bei der Bibliotheksaus-
stattung, den Forschungsetats und der
Freistellung der Lehrenden fir Forschungs-
aufgaben, sowie auf die geringe Wertigkeit
wissenschaftlicher Aktivititen bei Beforde-
rungen und Berufungen.l” Auch Hans-Gerd
Jaschke konstatierte bereits im Jahr 2000 ent-
sprechende institutionelle Grenzen.12? Um es
bildhaft zu formulieren: An den Polizei aus-
bildenden Fachhochschulen wachsen einige
durchaus schon anzusehende Polizeifor-
schungsbliimchen, jedoch besteht kein stabi-
les Wurzelwerk, das ihr dauerhaftes Gedeihen

sichern konnte.

177 Vgl. Clemens Lorei, Polizei — Zwischen Er-
fahrungsberuf und Wissenschaftsbedarf, in: Bernhard
Frevel/Karlhans Liebl (Hrsg.), Stand und Perspektiven
der Polizeiausbildung, Frankfurt/M. 2007.

128 Vgl. Hans-Gerd Jaschke, Zum Reformbedarf der
Polizeiausbildung, in: FHVR - Fachhochschule fiir
Verwaltung und Rechtspflege Berlin (Hrsg.), Moder-
nisierung durch Ausbildung — Innovationsdruck und
Innovation in Studiengingen fiir den 6ffentlichen Sek-
tor. Beitrige der Hochschule, Nr. 16, Berlin 2000,
S.73-83.

Allerdings ist eine Veranderung moglich,
das policy-window ist zurzeit gedffnet. Mit
dem Bologna-Prozess geraten auch die Fach-
hochschulen des offentlichen Dienstes unter
den Druck, ihre Studienginge von den bishe-
rigen Diplomen auf den Bachelor-Grad um-
stellen zu miissen. Hiermit verbunden sind
verstirkte Anforderungen, die Wissenschaft-
lichkeit der Studien zu sichern, mit For-
schung zu verkntipfen und auch mehr wissen-
schaftlich qualifiziertes, statt vorrangig poli-
zeilich sozialisiertes Personal einzusetzen.
Die Professoren werden ebenso wie an ande-
ren Hochschulen bezahlt; die im Besoldungs-
system vorgesehene Leistungsabhingigkeit
des Gehaltes initiiert (voraussichtlich) bei den
Stelleninhabern auch Forschungsaktivititen.
Ferner forciert die durch die ,,Bachelorisie-
rung“ erstmals ernsthaft geforderte Anglei-
chung der Qualitit der Studienergebnisse an
die Bachelorabschliisse von Universititen
und allgemeinen Fachhochschulen auch die
Einforderung von wissenschaftlichen Ergeb-
nissen. Mit dem Bologna-Prozess wurden so
direkt und mittelbar drei wichtige Vorausset-
zungen fiir erhohte Forschungsaktivititen ge-

schaffen.

Die Ausbildung des gehobenen Polizeivoll-
zugsdienstes an den Fachhochschulen wird
erganzt durch jene fiir den hoheren Dienst.
Diese wurde nach dem Zweiten Weltkrieg
zunichst am ,Polizei-Institut Hiltrup® (bei
Miinster) geleistet, das 1973 in ,Polizei-Fih-
rungsakademie® umbenannt wurde. Diese, im
Polizeijargon immer nur PFA genannte Ein-
richtung, war fir die Aus- und Fortbildung
des hoheren Polizeidienstes des Bundes und
der Linder zustindig. Im Jahr 1998 beschloss
die Innenministerkonferenz die PFA zur
Deutschen Hochschule der Polizei umzu-
wandeln.1?® Mit dem 2005 erlassenen ,,Gesetz
iiber die Deutsche Hochschule der Polizei“
(DHPoIG) begann die Transformation von
der PFA zur DHPol, die sich sowohl im In-
stitutsnamen als auch in einem neuen Master-
Studiengang sowie in Verinderungen in der
Personalstruktur zeigt. Paragraf 4 Abs. 2 des
DHPolG legt fest, dass iiber die Bildungsar-
beit hinaus ,die Hochschule die Aufgabe

12 Vgl. Hans-Joachim Heuer, Prozesse der Eliten-
formierung bei der Polizei. Zur Soziologie der Polizei-
Fuhrungsakademie, in: Hans-Jirgen Lange (Hrsg.),
Die Polizei der Gesellschaft. Zur Soziologie der In-
neren Sicherheit, Opladen 2003, S. 157-175.
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(hat), die Polizeiwissenschaft durch For-
schung, Lehre, Studium und Weiterbildung
zu pflegen und zu entwickeln.“ Mit diesem
Auftrag kniipft die DHPol einerseits an die
aktuellen Diskussionen zu Polizeiforschung
und Polizeiwissenschaft an, andererseits wird
damit an die dem Polizei-Institut bereits 1947
zugewiesene Rolle als ,Pflegestitte fiir die
Polizeiwissenschaft“ erinnert.

Im Herbst 2007 wurde an der DHPol mit
Joachim Kersten die erste Professur fiir Poli-
zeiwissenschaft besetzt. Es ist zu erwarten,
dass die Denomination der Professur auch an
den Polizeifachhochschulen — wie schon 2008
in Nordrhein-Westfalen — zur Ausweisung
entsprechender Stellen fithren wird, so dass
der Diskurs sich innerhalb dieser Hochschul-
szene verstirken diirfte.

Jenseits der Polizeihochschulen findet sich
bundesweit bislang nur eine explizite Profes-
sur fiir Polizeiwissenschaft. Thomas Feltes,
vormals Rektor der baden-wiirttembergi-
schen Hochschule fiir Polizei, hat an der
Ruhr-Universitit Bochum den ,,Lehrstuhl fiir
Kriminologie, Kriminalpolitik und Polizei-
wissenschaft“ inne. Dort, aber auch an den
anderen kriminologischen Universitatslehr-
stihlen und -instituten, sind polizeiwissen-
schaftliche Fragestellungen und Polizeifor-
schung neben anderen Kriminologiethemen
angesiedelt und eher als ,unter Anderem®
einzustufen.

Der bisherige Mangel an Professuren kann
auch als Indiz fur die noch nicht erfolgte Eta-
blierung der Polizeiwissenschaft gewertet
werden, wiahrend sich die Polizeiforschung
durchaus als Themengebiet an mehreren juri-
stischen und sozialwissenschaftlichen Lehr-
stithlen etabliert. Aber auch an diesen Lehr-
stihlen und Instituten sowie an aufleruniver-
sitaren Forschungseinrichtungen (beispielhaft
seien das Kriminologische Forschungsinstitut
Niedersachsen in Hannover, das Max-
Planck-Institut fiir auslandisches und interna-
tionales Strafrecht in Freiburg oder die For-
schungsgruppe Polikon am Rhein-Ruhr-Ins-
titut fiir Sozialforschung und Politikberatung
RISP in Duisburg genannt) ist die Polizeifor-
schung nur ein Thema neben anderen.

Dies verweist auf die Notwendigkeit, die

Forschungsgemeinschaft in ibergreifenden
Arbeitskreisen zusammenzufithren und den
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Austausch zu fordern, gemeinsame Projekte
zu initileren und die Reprisentanz des Ar-
beitsgebiets durch Publikationen zu sichern.
Im Jahr 1995 griindete sich der interdiszipli-
nire  ,Arbeitskreis Innere  Sicherheit®
(AKIS),I*® dem inzwischen iiber 240 For-
schende aus Geschichtswissenschaft, Krimi-
nologie, Politikwissenschaft, Soziologie und
Rechtswissenschaft angehoren. Der AKIS ist
mit den politologischen Mitgliedern auch als
Arbeitskreis Politikfeldanalyse Innere Sicher-
heit in der Deutschen Vereinigung fiir Politi-
sche Wissenschaft (DVPW) vertreten und hat
mit den eher soziologisch orientierten Mit-
gliedern bereits mehrfach Ad-hoc-Gruppen
bei den Soziologie-Kongressen der Deut-
schen Gesellschaft fiir Soziologie (DGS) or-

ganisiert.

Neben dem AKIS ist vor allem noch der
1999 entstandene Arbeitskreis ,Empirische
Polizeiforschung“l®! zu nennen. Dieser Ar-
beitskreis spricht vor allem sozialwissen-
schaftliche Polizeiforscher aus dem Umfeld
der Polizeifachhochschulen an, aber auch
Wissenschaftler aus Universititen und aufler-
universitiren Einrichtungen, und fithrt diese
auf jahrlich stattfindenden Fachtagungen zur
Diskussion mit der Polizeipraxis zusammen.

Weitere Netzwerke sind die Deutsche Ge-
sellschaft fir Polizeigeschichte sowie der Ar-
beitskreis Strafprozessrecht und Polizeirecht
(ASP) fiir die Historiker und die Juristen, die
im Feld der Polizeiforschung aktiv sind.

Essentiell fur die weitere wissenschaftliche
Etablierung der Polizeiforschung sind neben
den Verankerungen an Hochschulen und der
Vernetzung in Arbeitskreisen vor allem auch
fachliche Publikationen. Der AKIS-Vorsit-
zenden Hans-Jirgen Lange betreut die
Schriftenreihe ,Studien zur Inneren Sicher-
heit“, in der strukturierte Sammelbinde und
Monografien erscheinen; der Arbeitskreis
Empirische Polizeiforschung publiziert Ta-
gungsdokumentationen sowie Einzelbinde -
um hier nur zwei Beispiele zu nennen.
Zudem wird in ,Polizei und Wissenschaft®
und anderen Zeitschriften mit den Themen-
gebieten etwa der Kriminologie oder Krimi-

1 Vgl. www.ak-innere-sicherheit.de (2. 7. 2008).
P! Vgl. www.empirische-polizeiforschung.de
2008).
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nalistik auch Polizeiforschung behandelt, ist
aber dort eher verstreut als konzentriert.

Gesamtbewertung;

Die Disziplin ist ausbaufahig

Angesichts der Bedeutung der Polizei fiir
Staat und Gesellschaft ist deren wissenschaft-
liche Analyse bislang allenfalls als rudimentar
zu bezeichnen. Anders als etwa in den USA,
Grof3britannien oder auch den Niederlanden,
in denen sich die police science entwickeln
und etablieren konnte, erfreuen sich Polizei-
forschung und  Polizeiwissenschaft in
Deutschland erst seit Mitte der 1990er Jahre
eines langsam wachsenden akademischen In-
teresses. Die Verankerung an Universititen
und Hochschulen sowie die Vernetzung iiber
Arbeitskreise und Publikationen hat zwar be-
gonnen. Um die weitere Etablierung zu for-
cieren, fehlt dem Feld aber haufig die Akzep-
tanz und Unterstiitzung aus den Innenminis-
terien und den Polizeien (die hinter der
Polizeiforschung noch teilweise ,,Scharlatane-
rie“ vermutenl?). So sehr und so gern die Po-
lizei etwas uber die Burgerinnen und Blrger
erfahren mochte, so sehr fremdelt sie selbst
gegentiber der Wissenschaft, die mehr iuber
sie wissen mochte und ihr vielleicht Unange-
nehmes sagen konnte. Und solange die Poli-
zei sich der Kritik nicht stellen will, wird
auch die Wissenschaft nur schwer den Feld-
zugang bekommen, der fir die Forschung
unabdingbar ist. So kann sich die Annihe-
rung der beiden Welten wohl nur langsam er-
geben.

12 Vgl. Alexander Pick, Polizeiforschung zwischen
Wissenschaft und Scharlatanerie, in: Kriminalistik,
(1995) 11, S. 697-703.

Die Polize1 in
Deutschland
1945—-1989

it dem Untergang des NS-Staates im
Mai 1945 begann in Deutschland die
Phase der ,erzwungenen Neuorientierun-
en“I! Dies betraf die unterschiedlichsten ge-
sellschaftlichen und staatlichen Bereiche: die
Polizei bildete hierbei keine Ausnahme. In-
nerhalb dieser war die Notwendigkeit zu
einem Neubeginn sogar besonders ausgepragt:
Wohl keine andere staatliche Institution war
derartig eng mit dem

Nationalsozialismus Carsten Dams
verkniipft. Den sicht- Dr. phil., geb. 1969, wissen-
barsten  Ausdruck schaftlicher Mitarbeiter an der

fand dies in der Person
Heinrich Himmlers:
gleichzeitig ,Reichs-
fithrer-SS“ und ,,Chef
der deutschen Poli-
zei“,  spiter auch
Reichsinnenminister.

Die Gestapo, das Synonym fiir den NS-Po-
lizeistaat, wurde wihrend der Nirnberger
Prozesse zur verbrecherischen Organisation
erklirt.l? Die Ubrige Polizei nahm man hier-
von aus, obwohl die Kriminalpolizei ebenso
wie die uniformierte Polizei an unzihligen
Verbrechen beteiligt gewesen war und hun-
derttausendfach gemordet hatte. Dies wurde
verschwiegen, vertuscht und verharmlost:
Man konnte zu dem Eindruck gelangen, die
Polizei des Dritten Reiches habe nur Klein-
verbrecher verfolgt oder den Verkehr gere-
gelt. In der unmittelbaren Nachkriegszeit
wurde dies in der Regel nicht thematisiert;
die alltaglichen Probleme einer Gesellschaft,
die in jeglicher Hinsicht aus den Fugen gera-
ten war, standen im Vordergrund.

I' Vgl. Konrad H. Jarausch, Die Umkehr. Deutsche
Wandlungen 1945-1995, Miinchen 2004, S. 31-132.

I2 Vgl. Carsten Dams/Michael Stolle, Die Gestapo.
Herrschaft und Terror im Dritten Reich, Miinchen
2008, S. 176.
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Die vier Besatzungsmichte hatten die Auf-
gabe, unter schwierigsten wirtschaftlichen
und sozialen Bedingungen eine neue Polizei
aufzubauen, die zum einen moglichst schnell
funktionsfihig sein, zum anderen deutlich
mit dem untergegangen NS-Staat brechen
sollte. Je nach politisch-ideologischem Stand-
punkt und eigener Polizeitradition wihlten
die Alliierten sehr unterschiedliche Wege.

Dreierlei Anfang: Die Polizei
in den westlichen Besatzungszonen

10

Es gab nicht nur gravierende Unterschiede
zwischen der Sowjetunion auf der einen und
den drei Westalliierten Frankreich, Grofibri-
tannien und USA auf der anderen Seite. Auch
in den drei westlichen Besatzungszonen wur-
den verschiedene Konzepte verwirklicht.

In der britischen Besatzungszone ging es
vor allem um die , Entpolizeilichung® der 6f-
fentlichen Ordnung: Die Aufgaben der bishe-
rigen Verwaltungspolizei, beispielsweise das
Melde- und Fremdenwesen, wurden der
Kommunalverwaltung tbertragen.l®* Analog
zum Polizeisystem in England fiihrten die
Briten Stadtkreis- und Regierungsbezirkspo-
lizeien ein.

In der amerikanischen Besatzungszone
wurde die Polizei in allen Orten mit mehr als
5000 Einwohnern kommunalisiert; zusitzlich
wurden auch Landespolizeieinheiten aufge-
stellt, die fiir den Rest des Landes verant-
wortlich waren.

In der franzosischen Zone verfuhr man
dhnlich: Die Polizei wurde ebenfalls kommu-
nalisiert. Das Saarland nahm eine Sonderrolle
ein, da es aus dem Zustindigkeitsbereich des
alliierten Kontrollrates ausgeklammert war.
Hier wurde die Polizei ungewohnlich frith
verstaatlicht und entsprechend der franzosi-
schen Tradition zentralisiert. In den anderen
Teilen der franzosischen Besatzungszone
folgte man diesem Beispiel nur wenig spiter.
Mit Niedersachsen (1951) und Nordrhein-

I’ Vgl. Jeffrey S. Richter, ,Entpolizeilichung® der of-
fentlichen Ordnung. Die Reform der Verwaltungs-
polizei in der britischen Besatzungszone 1945-1955,
in: Gerhard Firmetz/Herbert Reinke/Klaus Wein-
hauer (Hrsg.), Nachkriegspolizei. Sicherheit und Ord-
nung in Ost- und Westdeutschland 1945-1969, Ham-
burg 2001, S. 35-50.
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Westfalen (1953) verstaatlichten nach der
Griindung der Bundesrepublik zwei Lander
der ehemaligen britischen Besatzungszone
ebenfalls ihre Polizeien. Damit wurde an die
Weimarer Polizeitradition angekniipft.

Die organisatorische Umgestaltung war
das Eine. Aber was passierte mit den Polizis-
ten des NS-Staates? Eines der Hauptziele der
Westalliierten bestand in der Entnazifizierung
insbesondere des 6ffentlichen Dienstes. Doch
Anspruch und Wirklichkeit klafften weit aus-
einander: So gelangten unzihlige Beamte wie-
der in den Dienst, die bereits wihrend der
NS-Zeit im Polizeidienst gewesen und zum
Teil an den nationalsozialistischen Massen-
verbrechen aktiv beteiligt waren. Zugleich
gab es eine nicht unerhebliche personelle Er-
neuerung, die allerdings zwiespiltig zu beur-
teilen ist: So hatten viele der Neueingestellten
thre Sozialisation im nationalsozialistischen
Deutschland erfahren und bei der Wehrmacht
gedient. Somit kann nur bedingt von einem
echten personellen Neuanfang gesprochen
werden.l*

Der Polizei- und Sicherheitsapparat
in der DDR

In der Sowjetischen Besatzungszone (SBZ)
hingegen gab es einen personellen Umbruch:
Bis auf sehr wenige Ausnahmen wurden alle
Beamten, die vor dem 8. Mai 1945 bei der Po-
lizei waren, entlassen und durch Neulinge
ohne entsprechenden Hintergrund und ohne
polizeidienstliche Erfahrung ersetzt.l> Hier-
durch sank das professionelle Niveau der Po-
lizei. In der SBZ entstanden lokale oder re-
gionale Polizeieinheiten, die als Volkspolizei
bezeichnet und relativ schnell unter zentrale
Leitung gestellt wurden. Nach der Griindung
der DDR am 7. Oktober 1949 wurden die
Einheiten der Volkspolizei dem neuen Innen-
ministerium unterstellt. Mit der Auflosung
der Linder im Jahr 1952 war die Polizei der

I+ Vgl. Stefan Noethen, Alte Kameraden und neue
Kollegen. Polizei in Nordrhein-Westfalen 1945-1953,
Essen 2003.

I5 Vgl. Richard Bessel, Polizei zwischen Krieg und So-
zialismus. Die Anfinge der Volkspolizei nach dem
Zweiten Weltkrieg, in: Christian Jansen/Lutz Niet-
hammer/Bernd Weisbrod (Hrsg.), Von der Aufgabe
der Freiheit. Politische Verantwortung und biirgerliche
Gesellschaft im 19. und 20. Jahrhundert, Festschrift fiir
Hans Mommsen, Berlin 1995, S. 517-531.



DDR endgiiltig eine einheitlich ausgerichtete
und zentral gelenkte Organisation. Im glei-
chen Jahr wurden aus den Einheiten der
Volkspolizei, die bereits militarisch ausgebil-
det worden waren, die so genannte ,Kaser-
nierte Volkspolizei“ (KVP). Aus dieser KVP
entstand schliefilich 1956 die Nationale
Volksarmee der DDR.I¢

Sechs Jahre zuvor, im Februar 1950, war
das Ministerium fir Staatssicherheit (MIS)
eingerichtet worden. Begriindet wurde dies
mit angeblichen Sabotageakten der westli-
chen ,Imperialisten®; in Wirklichkeit wollte
die SED-Fihrung eine kommunistische Ge-
heimpolizei nach sowjetischem Vorbild auf-
bauen. Der erste Minister fiir Staatssicherheit
war der frihere sichsische Innenminister
Wilhelm Zaisser. Erich Mielke wurde zu-
nichst erster Staatssekretir im MfS und 1957
Zaissers Nachfolger. Dieses Amt hatte er bis
1989 inne. Das MfS wurde sehr rasch auf-
und ausgebaut: 1953 hatte es bereits 10 000
hauptamtliche Mitarbeiter; am Ende der
DDR waren es tiber 90 000, einschliefilich des
Wachregimentes und der hauptamtlichen in-
offiziellen Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
ter.l” Obwohl das MfS im Verhiltnis zur Ein-
wohnerzahl die grofite Geheimpolizei der
Welt war, sah es sich nicht in der Lage, die
DDR in ihren letzten Monaten zu stabilisie-
ren. Die Dynamik des Reformprozesses in
Osteuropa war zu grofi, die innere Oppositi-
on in der DDR zu stark, und dem Staat
drohte die massenhafte Abwanderung seiner
Biirgerinnen und Biirger. Seinem eigenen All-
machtsanspruch wurde das MIS nicht ge-
recht. Hier zeigt sich die begrenzte Reich-
weite einer Geheimpolizei: Verliert der Staat
drastisch an Legitimation, kann er mit poli-
zeilichen Mitteln alleine kaum gerettet wer-
den.

Auch die Volkspolizei, die von ihren An-
fingen bis zum Jahr 1989 einen langen Weg
zuriickgelegt hatte, war dazu nicht in der
Lage. Sie hatte durch den personellen Um-
bruch nach 1945 deutlich an Professionalitit
verloren und war erst nach etwa 15 bis 20
Jahren auf ein fachliches Niveau gelangt, wel-

I6 Vgl. Torsten Diedrich/Ridiger Wenzke, Die ge-
tarnte Armee. Geschichte der Kasernierten Volks-
polizei der DDR 1952-1956, Berlin 20032

I7 Vgl. Jens Gieseke, Der Mielke-Konzern. Die Ge-
schichte der Stasi 1945—-1990, Miinchen 2006, S. 317.

ches mit anderen Lindern verglichen werden
konnte. Dabei darf jedoch nicht iibersehen
werden, dass die Volkspolizei nicht nur eine
ynormale“ Polizei zur Verkehrsregelung und
zur Verbrechensbekimpfung war. Denn, dar-
Uber hinaus fungierte sie als ein integraler Teil
des sozialistischen Herrschaftssystems und
der SED-Diktatur.l® Ohne die Volkspolizei
hitte das System der DDR nicht funktionie-
ren konnen.

Die Polizei der Bundesrepublik bis zum
Ende der 1950er Jahre

Die Vorstellungen der Westalliierten, eine de-
militarisierte und dezentrale Polizei aufzu-
bauen, die diese wihrend der Beratungen des
Grundgesetzes noch hegten, wandelten sich
mit Ausbruch des Koreakriegs am 25. Juni
1950. Der Kalte Krieg und die Aufstellung
von KVP-Verbinden in der DDR fihrten
dazu, dass nun auch der jungen Bundesrepu-
blik der Aufbau solch militirisch organisier-
ter Einheiten zugestanden wurde. Obwohl es
sich um Landespolizeieinheiten handelte,
wurden die Kosten fiir die Bereitschaftspoli-
zei vom Bund iibernommen. Insofern kann
durchaus von einer gewissen Parallelitit in
Ost und West gesprochen werden. Wihrend
aber in der DDR die Zentralisierung und die
Abschaffung der Bundeslinder den Aufbau
einer einheitlichen Polizei vergleichsweise
leicht machten, war dieser Prozess in der
Bundesrepublik vielschichtiger: etwa auf-
grund unterschiedlicher historischer Prigun-
gen, so im ehemals preuflischen Teil und in
den siiddeutschen Lindern. Hinzu kamen die
jeweiligen Vorstellungen der drei westlichen
Besatzungsmachte. Dennoch zeigten sich da-
mals bei der westdeutschen Polizei einige ge-
meinsame Merkmale.

Die Ausbildung der Schutzpolizisten
wurde in der Mehrzahl der Linder nach und
nach vereinheitlicht. Einem Grundausbil-
dungsjahr in einer Polizeischule folgte die
Kasernierung bei der Bereitschaftspolizei, bei
der die Anwirter etwa zwei bis drei Jahre
blieben, bis sie schliefilich in den Einzeldienst
kamen. Der Schwerpunkt der Ausbildung lag
also auf der Bereitschaftspolizei: Militirische

I8 Thomas Lindenberger, Volkspolizei. Herrschafts-
praxis und offentliche Ordnung im SED-Staat 1952-
1968, K6ln—Weimar—Wien 2003.
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Ausbildung, Drill und Gehorsam standen im
Vordergrund. Es stellte sich die Frage, ob ein
so ausgebildeter Polizist der zivilen oder der
militdrischen Welt angehorte. Eine endgiiltige
Antwort darauf erfolgte erst gegen Ende der
1960er Jahre.

In allen westdeutschen Lindern setzte sich
zudem eine mehr oder weniger einheitliche
Organisation der Polizei durch. Es gab die
Sparten Schutzpolizei, Wasserschutzpolizei,
Bereitschaftspolizei und Kriminalpolizei. Die
Aufgaben der fritheren Verwaltungspolizei
wurden nach und nach meist kommunalen
Behorden zugewiesen. Eine politische Polizei
im urspriinglichen Sinn wurde nicht einge-
richtet. Die nachrichtendienstliche Titigkeit
im Innern, die seit dem 19. Jahrhundert bis
1945 eine klassische Polizeiaufgabe gewesen
war, wurde den neugegrindeten Landesim-
tern fir den Verfassungsschutz ibertragen,
zunichst in Nordrhein-Westfalen.

Auch das Polizeirecht folgte nun - bei
allen anhaltenden foderalen Unterschieden —
einer gemeinsamen Linie. In den 1950er und
1960er Jahren gingen alle westdeutschen Lan-
der dazu tber, Polizeigesetze zu erlassen, die
auf der Generalklausel des Allgemeinen
Landrechts fiir die preuflischen Staaten von
1794 und dem Preuflischen Polizeiverwal-
tungsgesetzes von 1931 basierten. Die std-
deutschen Linder folgten somit dem preufii-
schen Vorbild der Generalermichtigung und
verabschiedeten sich vom Prinzip der Spezi-
alermichtigung. Zwar wurde die offentliche
Ordnung iberall ,entpolizeilicht, aber in
der Praxis haben sich zwei Modelle herausge-
bildet: das Einheitsprinzip und das Trenn-
prinzip. In den Lindern Baden-Wirttem-
berg, Bremen und Saarland wurde die Ein-
heitlichkeit der Polizeibehorden beibehalten,
das heifit, die Polizeibehorde ist hier fiir alle
Mafinahmen zustandig, die in einem Sachge-
biet anfallen. Alle tibrigen Bundeslinder tren-
nen Polizei- und Ordnungsbehorden. Die
Unterscheidung liegt nicht in den Aufgaben
begriindet, sondern in den Handlungsmitteln.

Als weiteres gemeinsames Merkmal ldsst
sich eine regelrechte Verstaatlichungswelle
der Polizei erkennen, mit der an eine Ent-
wicklungslinie aus der Weimarer Republik
angekntipft wurde. Allerdings erstreckte sich
dieser Prozess tiber mehrere Jahrzehnte. Ins-
besondere in den siiddeutschen Staaten blieb
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die Grof3stadtpolizei lange Zeit kommunal:
In Stuttgart wurde sie 1973, in Minchen erst
1975 verstaatlicht. Ein besonderes Charakte-
ristikum der Polizeientwicklung der Bundes-
republik ist die Tatsache, dass der Bund eben-
falls Polizeieinheiten aufstellte, was einen
Bruch mit der Weimarer Tradition insofern
darstellte, als seinerzeit entsprechende Uber-
legungen zwar angestrengt, aber nicht umge-
setzt worden waren. Dies wird am Beispiel
des Bundeskriminalamts, welches 1951 ge-
grindet wurde, deutlich. Bereits zu Zeiten
der Weimarer Republik vorliegende Pline zur
Errichtung eines Reichskriminalpolizeiamtes
wurden erst im NS-Staat umgesetzt, wenn
auch unter anderen Vorzeichen: Als Amt V
wurde es in das Reichssicherheitshauptamt
integriert. Das 1951 neugegriindete Bundes-
kriminalamt lehnte sich in seiner Organisati-
onsstruktur deutlich an das Reichskriminal-
polizeiamt an. Zudem hatten viele der fiihren-
den Beamten der ersten Generation in der
Vergangenheit hohe SS-Dienstgrade inne ge-
habt.l?

Es ist also durchaus berechtigt, auch hier
Kontinuitit zu konstatieren. Dies gilt jedoch
fir viele Bereiche der Gesellschaft der jungen
Bundesrepublik und kann auch als eine Inte-
grationsleistung der neuen Demokratie ge-
wertet werden. Ebenfalls 1951 wurden erst-
mals Einheiten des Bundesgrenzschutzes auf-
gestellt. Diese erhielten eine militirische
Ausristung, und das Fithrungspersonal be-
stand aus Offizieren der Wehrmacht. Konse-
quenterweise wechselte rund die Hailfte des
Personals 1956 zur Bundeswehr. Ein typi-
scher Karriereverlauf der Jahre 1940 bis 1960
konnte also lauten: Wehrmacht, Bundes-
grenzschutz, Bundeswehr.

Somit hatte sich das Polizeisystem der
Bundesrepublik in seinen Grundziigen her-
ausgebildet und ausdifferenziert: Grundsitz-
lich war es foderal geprigt, aber der Bund als
Zentralinstanz besafy ebenfalls Kompetenzen
und eigene Krifte; kommunale Polizei exis-
tierte weiterhin neben der staatlichen; Ten-
denzen der Vereinheitlichung standen landes-
spezifischen Entwicklungen gegentiber.

I° Vgl. Dieter Schenk, Auf dem rechten Auge blind.
Die braunen Wurzeln des BKA, Ko6ln 2001.



Die langen 1960er Jahre: 1959 bis 1973

Nach der Phase der Restauration des Polizei-
systems in der Bundesrepublik der 1950er
Jahre stellte der gesellschaftliche Wandel der
1960er Jahre die Polizei vor vollig neue Auf-
gaben. Die so genannten ,,Halbstarken“-Kra-
walle zwischen 1956 und 1959 waren ein Vor-
bote des gesellschaftlichen Wandels und
gaben einen ersten Vorgeschmack auf das,
was zehn Jahre spiter passieren sollte.

Die Ausbildung der Schutzpolizisten in
den kasernierten Bereitschaftspolizeieinhei-
ten und auch der Fiihrungsstil der Vorgeset-
zen blieben bis zum Ende der 196Qer Jahre
den militirischen Vorbildern verhaftet. Dies
ist keine Uberraschung, ist doch ein Grofiteil
der Oberbeamten der Schutzpolizei in der
Weimarer Republik polizeilich sozialisiert
worden. Diese ,Patriarchen® bestimmten
lange Zeit das Klima und die Umgangsfor-
men innerhalb der Polizei: Ordnung, Sauber-
keit und Kameradschaft galten als Leittugen-
den.®

Allerdings hatte sich, bedingt durch techni-
sche Neuerungen, die alltigliche Polizeiarbeit
bereits ab der Mitte der 1950er Jahren gewan-
delt: Die Einfithrung von Funkstreifenwagen
ermoglichte die Schaffung von Grofirevieren,
die nicht mehr nach dem ,Prinzip der Fufi-
streife“ angelegt werden mussten. Diese
Neuerung wurde von der Bevolkerung und
der Polizeifiihrung durchaus zwiespiltig be-
urteilt: Durch die Motorisierung befiirchtete
man einen zunehmenden Kontaktverlust zwi-
schen Biirgerinnen und Birgern und Polizei.
Neben der technischen Modernisierung kam
es aber auch zu grundlegenden organisatori-
schen Verinderungen. Mehrere Reorganisa-
tionen der Linderpolizeien in der Bundesre-

publik folgten bis heute.

In den Jahren zwischen 1967 und 1972
vollzog sich ein Umbruch in den Polizeien
der Bundesrepublik. Es war nicht nur der ge-
sellschaftliche Druck von auflen, der zu tief
greifenden Polizeireformen fithrte. Eine neue
Generation von Fithrungskriften in der Poli-
zei selbst drangte auf moderne Einsatzkon-

19 Vgl. Klaus Weinhauer, Schutzpolizei in der Bun-
desrepublik. Zwischen Biirgerkrieg und Innerer Si-
cherheit: Die turbulenten sechziger Jahre, Paderborn
u.a. 2003, S. 102-116.

zepte und neue rechtliche Regelungen, wie
etwa auf die Anderung des Versammlungs-
rechts. Auch das Idealbild des Polizisten dn-
derte sich: Das Saarbriicker Gutachten von
1972 enthilt die Vision des Polizeibeamten
als Sozialingenieur. Die wissenschaftliche
Fundierung der praktischen Polizeiarbeit
wurde zum Leitbild erhoben, die Polizei nun
endgultig der zivilen Welt zugerechnet und
nicht mehr als militirische oder paramilitari-
sche Institution angesehen. Dies zeigt sich
auch an der Ausbildung der Beamten des ge-
hobenen Dienstes, die seit Beginn der 1970er
Jahre zunehmend an Polizei- und Verwal-
tungsfachhochschulen erfolgte.

Doch den Reformen stand ein nicht uner-
heblicher Beharrungswille innerhalb der Poli-
zei entgegen. Die Unsicherheit in der Gesell-
schaft, wie ihre Polizei denn nun sein sollte,
und die Unruhe in der Polizei selbst schlugen
sich auch im 6ffentlichen Diskurs nieder: Das
Magazin ,Der Spiegel“ widmete dem Thema
im Februar 1973 eine elfseitige Titelgeschich-
tedl!l In dieser duflerte der stellvertretende
Vorsitzende der Gewerkschaft der Polizei,
der Schutzpolizeidirektor Kurt Gintzel, die
Befiirchtung, dass die Reformbestrebungen,
eine biirgernahe Polizei zu schaffen, durch
den aufkommenden Terrorismus gefihrdet
seien.

Eine neue Herausforderung:
RAF und Terrorismus

Diese Sorge war nicht unberechtigt, denn der
Anfang der 1970er Jahre war nicht arm an
spektakuliren Ereignissen: Die Befreiung
Andreas Baaders am 14. Mai 1970 kann als
Konstituierung der ersten Generation der
Rote Armee Fraktion (RAF) verstanden wer-
den. Im Sommer 1971 kam es zu mehreren
Bankiiberfillen mit Geiselnahmen, und im
September 1972 endete die Geiselnahme der
israelischen Mannschaft durch palistinensi-
sche Terroristen wihrend der Olympischen
Spiele in Miinchen mit einem Blutbad. Die
Polizeifihrung gelangte zur Erkenntnis, dass
solchen terroristischen Anschligen mit den
herkommlichen Polizeikriften nicht zu be-
gegnen war. Daher gingen sowohl der Bun-
desgrenzschutz als auch die Landerpolizeien

11 Vgl. Befehl und Gehorsam — das geht nicht mehr, in:
Der Spiegel, Nr. 6 vom 5. 2. 1973, S. 38-57.
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dazu iiber, besondere Einheiten aufzustellen:
die GSG 9 des Bundesgrenzschutzes und die
Spezialeinsatzkommandos (SEK) der Polizei-
en.

Der Terrorismus der RAF in den 1970er
Jahren fiihrte aber auch zu einem massiven
Ausbau des Bundeskriminalamtes: Wihrend
1970 dort 1211 Beamte ihren Dienst versahen,
waren es 1980 bereits 3339. Das Bundeskrimi-
nalamt (BKA) iibernahm immer mehr Koor-
dinierungs- und Steuerungsfunktionen insbe-
sondere bei der Terrorismusbekimpfung. Die
zusitzliche Einfithrung von EDV-gestiitzten
Fahndungsmethoden fihrte zu einer Aufwer-
tung des Bundeskriminalamtes sowohl poli-
zeiintern als auch in der offentlichen Wahr-
nehmung. Bis zum so genannten ,Deutschen
Herbst“ 1977112 wurden der Ausbau und die
Kompetenzerweiterung des BKA und die
staatsschiitzende Funktion der Polizei weitge-
hend unkritisch betrachtet. Danach 16sten die
erweiterten polizeilichen Kompetenzen kein
zusitzliches Sicherheitsgefithl mehr aus, son-
dern weckten Visionen eines Uberwachungs-
staates: George Orwells ,,1984“ stand vor der
Tirlt3

Abschied von der Miannlichkeit?

14

In den 1980er Jahren kam es zu einem funda-
mentalen Bruch in der traditionellen Polizei-
kultur: Nach und nach wurden Frauen fir
den uniformierten Polizeivollzugsdienst in
allen Lindern der Bundesrepublik zugelassen.
Zwar gab es bereits seit Beginn des 20. Jahr-
hunderts Polizistinnen, aber zunichst waren
thnen mehr oder minder Aufgaben der Fiir-
sorge vorbehalten, die unter der Bezeichnung
,weibliche Kriminalpolizei“ zusammenge-
fasst wurden. In den 1960er Jahren gelang es,
den Arbeitsbereich auf die gesamte Kriminal-
polizei auszudehnen, aber der Dienst in der
uniformierten Polizei blieb Frauen noch ver-
wehrt.

12 Anmerkung der Redaktion: Siehe hierzu die The-
menausgabe ,,1977 und die RAF“ dieser Zeitschrift,
APuZ, (2007) 40-41 vom 1. 10. 2007.

I3 Vgl. Klaus Weinhauer, Zwischen ,Partisanen-
kampf“ und ,Kommissar Computer”: Polizei und
Linksterrorismus in der Bundesrepublik bis Anfang
der 1980er Jahre, in: Klaus Weinhauer/Jorg Requate/
Heinz-Gerhard Haupt (Hrsg.), Terrorismus in der
Bundesrepublik. Medien, Staat und Subkulturen in den
1970er Jahren, Frankfurt/M. 2006, S. 244-270.
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Erst in den 1980er Jahren wurde die
Schutzpolizei nach und nach in allen Lindern
der Bundesrepublik fir Frauen geoffnet. Die
Frage, ob die Frauen die Minnerdomine Po-
lizei grundlegend verindert haben, oder ob
die Polizei die Frauen verindert, die in ihr
Dienst tun, muss an anderer Stelle beantwor-
tet werden, da sie iiber den Untersuchungs-
zeitraum hinausgeht. Erst in den 1990er Jah-
ren erreichte der Frauenanteil in der unifor-
mierten Polizei zweistellige Prozentzahlen.

Die Polizei hatte am Vorabend der deut-
schen Wiedervereinigung 1989 seit dem
Kriegsende mehrere Neuorientierungen hin-
ter sich: Einige waren von auflen erzwungen
worden, andere entwickelten sich aus der Po-
lizei selbst. Doch die Polizei der 1980er Jahre
hatte noch lange nicht den Ruf, den sie in
heutiger Zeit geniefit. Wihrend sie heute die
staatliche Institution ist, zu der die Biirgerin-
nen und Biirger das grofite Vertrauen haben,
war dies vor 20 Jahren anders. Verantwortlich
hierfiir waren neben dem alltaglichen Auftre-
ten der Polizei und ihrem Verhalten bei
Grofidemonstrationen auch spektakulire Er-
eignisse wie das Gladbecker Geiseldrama
vom August 1988, bei dem neben Fehlverhal-
ten der polizeilichen Einsatzleitungen auch
strukturelle Probleme zu Tage traten. Seit
dem Ende der 1980er Jahre hat sich die Poli-
zei jedoch weiterentwickelt — eine eingehende
Analyse dieses Prozesses aus historischer Per-
spektive steht jedoch noch aus.
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Polizeirecht in

Deutschland

D ie Polizei hat innerhalb der Staatsfunk-
tionen eine herausgehobene Stellung.
Sie ist rund um die Uhr an fast jedem Ort ver-
figbar und zur Erfillung ihrer Aufgaben mit
hochst effektiven Mitteln ausgestattet. Kein
anderer Teil der Staatsgewalt hat so weit ge-
hende Zugriffsmoglichkeiten auf die grund-
rechtlich geschiitzten Bereiche der Biirgerin-
nen und Birger. Dass diese Machtbefugnisse
einem klaren rechtlichen Regime unterworfen
sein miissen, bedarf
im  demokratischen
Rechtsstaat keiner Be-
tonung. Lange Zeit
galt das Polizeirechtl!
insoweit als vorbild-
lich. So befand der
Staatsrechtler Gtinter
Dirig im Jahr 1958:
,Der Grundrechtsin-
terpret mochte  sich
nur wiinschen, daf§ er
auf allen Gebieten
(...) ebenso willkiir-
feindlichen, rechtsstaatlichen Boden unter
den Fiiflen hitte wie im Polizeirecht“.I2

Michael Bduerle

sitat Gieen, Talstr. 3,
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giessen.de

Die traditionellen Strukturen
des polizeilichen Eingriffsrechts

In der Tat war das Polizeirecht nach Inkraft-
treten des Grundgesetzes vor allem auf die
rechtsstaatliche  Begrenzung  polizeilichen
Handelns zugeschnitten. Die erste Generati-
on der Polizeigesetze der Landerl® war in der
Tradition des ,,Kreuzbergurteils“ des PreufSi-
schen  Oberverwaltungsgerichts  (OVG)
ganz auf die Abwehr konkreter Gefahren fiir
die offentliche Sicherheit und Ordnung aus-
gerichtet. Gemifl der zugrunde liegenden
Staatstheoriel’ diente der Gefahrenbegriff vor
allem der Begrenzung und Einhegung poli-
zeilichen Handelns im Interesse der Freiheit
des Einzelnen: Nur das Vorliegen einer kon-
kreten Gefahr sollte polizeiliches Handeln
auslosen und legitimieren konnen.¢ Eine

nicht weniger wichtige Begrenzung formell-
polizeilicher Titigkeit bewirkte der Subsidia-
ritatsgrundsatz in den Zustindigkeitsregelun-
gen:l” Die Polizei soll danach nur titig wer-
den, wenn die Gefahrenabwehr durch andere
Behorden nicht oder nicht rechtzeitig mog-
lich erscheint.18

Materieller Kernpunkt der Polizeigesetze
war jeweils die polizeiliche Generalklausel
(,,Die Polizeibehorden konnen die erforderli-
chen Mafinahmen treffen, um eine im einzel-
nen Falle bestehende Gefahr fiir die offentli-

I' Unter Polizeirecht wird rechtswissenschaftlich zu-
meist der mit der polizeilichen Gefahrenabwehr be-
fasste Teil des besonderen Verwaltungsrechts ver-
standen. Vgl. dazu Bodo Pieroth/Bernhard Schlink/
Michael Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, Miin-
chen 2007 Michael Stolleis/Hans Boldt, Geschichte
der Polizei in Deutschland, in: Erhard Denninger/
Hans Lisken (Hrsg.), Handbuch des Polizeirechts,
2007, Rn. A 68 ff.

I2 Gunter Diirig, in: TheodorMaunz/Giinter Diirig,
Grundgesetz. Kommentar, 19937 (Lfg. 1 — 30), Art. 2
Abs. 1, Rdn. 81.

I’ Vgl. stellvertretend das Hessische Gesetz tber die
offentliche Sicherheit und Ordnung von 1964, hier und
im Folgenden als HSOG zitiert in der Fassung vom
26.01. 1972 (GVBL I S. 23).

I Vom 14. 6. 1882, PrOVG 9, 353; mit dieser Ent-
scheidung erkannte das Gericht § 10 I 17 ALR als er-
schopfende Regelung der allgemeinen polizeilichen
Befugnisse; weiter gehende Mafinahmen der Gemein-
wohlférderung bediirften spezieller gesetzlicher Rege-
lungen.

I5 Vgl. dazu ausfiihrlich Peter Preu, Polizeibegriff und
Staatszwecklehre, Gottingen 1983.

I Die konkrete Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung ist (verkiirzt) definiert als ein Zustand,
der mit hinreichender Wahrscheinlichkeit in abseh-
barer Zeit zu einem Schaden an individuellen Rechts-
glitern oder zu einem Bruch der Rechtsordnung fihrt;
vgl. zur begrenzenden Funktion des Gefahrbegriffs
ausfihrlich Marion Albers, Die Determination poli-
zeilicher Tatigkeit in den Bereichen der Straf-
tatenverhiitung und der Verfolgungsvorsorge, Berlin
2001, S. 26 ff.

I” Vgl. etwa §2 S. 1 HSOG sowie § 1 a des Muster-
entwurfs eines einheitlichen Polizeigesetzes des Bun-
des und der Lander vom 25. 11. 1977; abgedruckt bei
Wolf-Rudiger Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht,
Heidelberg 2007°, S. 395 ff.; siche auch Anm. 6.

I8 Vgl. dazu B. Pieroth/B. Schlink/M. Kniesel
(Anm. 1), S.94ff; zu den unterschiedlichen Be-
hordenbezeichnungen in Lindern mit Einheitssystem
(Polizeibehorden, Polizeivollzugsdienst) und Tren-
nungssystem (Ordnungsbehorden, Polizei), ebd.,
S.31ff. Der Subsidiarititsgrundsatz hatte seinen Ur-
sprung in den alliierten Bemiithungen um die Ent-
nazifierung und Demokratisierung Deutschlands in
der Nachkriegszeit (,Entpolizeilichung der Verwal-
tung®), vgl. M. Stolleis/H. Boldt (Anm. 1), Rn. A 68 ff.
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che Sicherheit und Ordnung abzuwehren®)I°,
der regelmiflig nur wenige, in der Formulie-
rung knappe und prignante polizeiliche Stan-
dardmafinahmen zur Seite standen® Als
Adressat polizeilicher Verfiigungen wurden
der Handlungs- bzw. Zustandsstorer be-
schrieben; Unbeteiligte konnten nur unter
den Voraussetzungen des polizeilichen Not-
stands in Anspruch genommen werden.I!!
Die rechtsstaatlichen Grundsitze des Geset-
zesvorrangs, der Verhiltnismifligkeit und der
Bestimmtheitl!? sowie einige weitere Verfah-
rensvorschriften komplettierten das System.

Klar abgegrenzt war dieses vom zweiten
zentralen Aufgabenbereich der Polizei, der
Verfolgung von Straftaten. Da die Polizei hier
in den Rahmen eines justizformig ausgestalte-
ten Verfahrens eingebettet ist, greifen andere
Grundsitze. An die Stelle der Gefahr fir die
offentliche Sicherheit und Ordnung tritt der
Verdacht einer Straftat als Ausléser und Legi-
timation des polizeilichen Handelns. Es gilt
das Legalitdtsprinzip — das heifit die Polizei
kann nicht nur, sie muss vielmehr titig wer-
den — und es greifen verfahrensrechtliche
Schutzpositionen zugunsten des Betroffenen
wie die Unschuldsvermutung und das Recht
auf ein faires Verfahren;l!* zudem ist die Poli-
zei der Weisungsbefugnis durch die Staatsan-
waltschaft unterworfen. Im Rahmen dieser
Grundsitze war sie durch die Strafprozess-
ordnung traditionell zu bestimmten Eingrif-
fen zum Zweck der Aufklirung des Verdachts
ermichtigt.l™* Deren Adressat war regelmaflig
der Verdichtige; nur in Ausnahmefillen
konnten Unbeteiligte Adressat einer strafpro-
zessualen Mafinahme werden.

I Diese oder eine dhnliche Formulierung findet sich
bis heute in allen Landespolizeigesetzen, vgl. den
Nachweis bei Frederik Rachor, Das Polizeihandeln, in:
E. Denninger/H. Lisken (Anm. 1), Rn. F 779.

I'© Im Fall des HSOG a.E waren dies die Feststellung
von Personalien (§ 16), die Vorladung (§ 17), die Si-
cherstellung (§ 18), die Mitnahme zur Dienststelle
(§ 45), die polizeiliche Verwahrung (§ 46) und das Be-
treten und Durchsuchen von Wohnungen (§ 50).

I Vgl. §§ 11 bis 14 HSOG a. E

12 Vgl. §§ 5 bis 7 HSOG a. E

I3 Vgl. ausfiihrlich zur rechtlichen Rolle der Polizei im
Strafverfahren M. Albers (Anm. 6), S. 69 ff.

I+ Die klassischen strafprozessualen Eingriffe sind
Identitdtsfeststellung, erkennungsdienstliche Mafinah-
men, Durchsuchung von Personen, Sachen und Woh-
nungen, korperliche Untersuchung, Beschlagnahme
und vorlaufige Festnahme.
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Der ,rechtsstaatliche Boden® im Sinne
Giinter Diirigs war somit vor allem dadurch
gekennzeichnet, dass — zumindest nach dem
Wortlaut der Gesetze — mit polizeilichen
Mafinahmen erst bei Vorliegen einer Gefahr
bzw. eines Tatverdachts zu rechnen war, dass
diese sich nur gegen Storer bzw. Verdichtige
richteten und dass die Zahl der moglichen po-
lizeilichen Eingriffe durch die jeweils zugrun-
deliegenden Normen beschrinkt war.

Rechtsstaatliche Fortschreibungen

Allerdings bedurfte auch dieses klassisch-li-
berale polizeiliche Eingriffsrecht unter Gel-
tung des Grundgesetzes rechtsstaatlicher
Fortschreibungen. So entwickelten sich heute
anerkannte Grundsitze wie die Trennung von
Aufgaben- und Befugnisnormen,|'s die Subsi-
diaritit der Generalklausel gegeniiber Spe-
zialermichtigungenl!® und der Geltung des
Verhiltnismifigkeitsgrundsatzes im Strafver-
fahrensrecht (,keine Strafverfolgung um
jeden Preis“)l'7 erst allmihlich im Rahmen
der rechtswissenschaftlichen Diskussion.

Ein wesentlicher Wandel in diesem Sinne
stellte sich infolge der Fortschritte der elektro-
nischen Datenverarbeitung und ihrer Wechsel-
wirkung mit der Grundrechtsdogmatik ein.
Die polizeiliche Nutzung der elektronischen
Datenverarbeitung]!® veranderte den Charakter
polizeilichen Handelns grundlegend. Dieses
war zwar seit jeher mit der Erhebung und Ver-
wendung personenbezogener Daten verbun-
den, aber der Umgang mit Informationen und

I'5 Das heifit, dass eine polizeiliche Zustindigkeit noch
nicht die Befugnis verleiht, diese zu erfiillen; dazu be-
darf es vielmehr eigenstindiger Befugnisnormen. Vgl.
dazu Erhard Denninger, Polizeiaufgaben, in: ders./H.
Lisken (Anm. 1), Rn. E 67ff. Erst der schon oben
(Anm. 7) erwihnte, im Jahr 1977 zur Vereinheitlichung
der Landespolizeigesetze geschaffene Musterentwurf
eines einheitlichen Polizeigesetzes des Bundes und der
Linder (MEPolG) sah diese Trennung als iber-
greifende Struktur vor; vgl. zur Geschichte des Mus-
terentwurfs auch Kurt Meixner, HSOG, 1990
Rn. 321f.

I'6 Vgl. dazu E. Rachor (Anm. 9), Rn. F 781 ff.; Hessi-
scher Veraltungsgerichtshof (HessVGH), Neue Zeit-
schrift fiir Verwaltungsrecht (NvwZ), 2003, S. 1400.

17 Grundlegend dazu BVerfGE 16, 194 (1981f.) — Li-
quorentnahme.

1'8 Vgl. dazu Thomas Petri, Informationsverarbeitung
im Polizei- und Strafverfahrensrecht, in: E. Denninger/
H. Lisken (Anm. 1), Rn. H 60 ff.; M. Albers (Anm. 6),
S.104 m.w. N.



Daten war stark mit den eigentlichen Eingriffs-
handlungen (Identititsfeststellung, Durchsu-
chung etc.) verkntipft; erst der Einsatz rechner-
gestiitzter Datenverarbeitung loste diese Ver-
kniipfung und machte den eigenstindigen
Eingriffscharakter entsprechender polizeilicher
Handlungen sichtbarl!® Unter diesem Ge-
sichtspunkt verdankte die urspriingliche Struk-
tur des Polizeirechts ihre Uberschaubarkeit
nicht nur ihrer liberalen Tradition, sondern
auch rechtsstaatlichen ,Leerstellen, die durch
die nicht absehbare technische Entwicklung
entstanden. Die Forderung nach Verrechtli-
chung und Vergesetzlichung des informations-
bezogenen polizeilichen Handlungsfelds fand
ithre nachhaltige Entsprechung im Volkszih-
lungsurteil des Bundesverfassungsgerichts.|?
Nunmehr stand fest, dass Artikel 2, Absatz 1
des Grundgesetzes in seiner Ausprigung als
Recht auf informationelle Selbstbestimmung
grundrechtlichen Schutz auch vor der staatli-
chen Erhebung und Verwendung personenbe-
zogener Daten bietet: Eingriffe bediirfen mit-
hin einer konkreten gesetzlichen Ermichti-
gung, die zudem technisch-organisatorische
Vorkehrungen gegen einen Datenmissbrauch
vorsehen muss.I2!

Expansion des polizeilichen

Eingriffsrechts

Grundlegender als durch die Regelung der
polizeilichen Informationsverarbeitung ver-
inderte sich das Polizeirecht der Linder
durch die weiteren gesetzgeberischen Aktivi-
titen ab Ende der 1970er Jahre. Die Innenpo-
litik von Bund und Lindern hatte sich durch
Studentenunruhen und Birgerproteste, den
einsetzenden RAF-Terrorismus und das An-
wachsen der Kriminalitit in alten und neuen
Erscheinungsformen (,,Organisierte Krimina-
litat“) erheblichen Herausforderungen ausge-
setzt gesehen.??2 Die Rechtspolitik reagierte

1" Vgl. M. Albers (Anm. 6), S. 106 ff. m. w. N.

120 Vgl. BVerfGE 65, 1 ff.

121 Vgl. ebd., 65, 1ff. (41ff.). Simtliche Polizeigesetze
der Linder erhielten daraufhin Regelungen tber die
Erhebung, Verarbeitung, Speicherung und Verwen-
dung personenbezogener Daten; vgl. auch den Vor-
entwurf zur Anderung des MEPoIG von 1986; in die-
ser Form abgedruckt bei Wolf-Riidiger Schenke,
Polizei- und Ordnungsrecht, 20074, S. 395 ff.; zur Dis-
kussion auch Lambert J. Tetsch/Michael Temme, Ein-
griffsrecht, Bd. 1, Hilden 1998, S. 143 ff.

12 Vgl. zu den einzelnen ,Schiiben®, in denen sich
dieser Prozess vollzog, ausfiihrlicher Michael Biuerle,

darauf mit der Verbesserung der polizeilichen
Ausstattung und der engeren Koordinierung
polizeilicher Arbeit in Bund und Lindern,
vor allem aber mit einer umfassenden Erwei-
terung der polizeilichen Zustindigkeiten und
Eingriffsbefugnisse.13

Kennzeichen dieser Erweiterung war zu-
nichst die Ausdehnung der polizeilichen
Aufgaben auf die vorbeugende Bekimpfung
von Straftaten (Verhiitung zu erwartender
und Vorsorge fir die Verfolgung kiinftiger
Straftaten).I>* Es entstand damit ein dritter
polizeilicher Aufgabenbereich neben Gefah-
renabwehr und Strafverfolgung. Dieser weist
eine neue Art ,polizeilicher Autonomie® auf,
da die Aufgabenerfillung hier weder durch
Subsidiaritit gegeniiber anderen Behorden,
noch durch eine Gebundenheit an Weisungen
der Staatsanwaltschaft beschrinkt ist.

Des Weiteren dehnten die Landesgesetzge-
ber das System der polizeilichen Standard-
mafinahmen erheblich aus. Dabei erhohten
sie nicht nur die Zahl der Spezialermachti-
gungen deutlich, die einzelnen Ermichtigun-
gen wurden auch hinsichtlich Tatbestand und
Rechtsfolgen sehr viel detail- und alternati-
venreicher.l? Dies lisst sich etwa an der hes-
sischen Regelung der ebenso alltiglichen wie
polizeitypischen Identititsfeststellung (§ 18
des HSOG) zeigen. Die Norm enthielt in
threr urspriinglichen — inzwischen noch aus-
gedehnten — Fassung nicht weniger als acht
tatbestandliche Alternativen, an die auf der
Rechtsfolgeseite neun mogliche Mafinahmen
zur Durchfihrung der Identititsfeststellung
gekntlipft werden, von denen drei nochmals in
sich abgestufte Voraussetzungen enthalten.126

Praktisch fithrte dieses System von ausdif-
ferenzierten Spezialermachtigungen zunichst
zu einer Verkleinerung des Anwendungsbe-

25 Jahre Recht der hessischen Polizei, in: Jiirgen Dist-
ler/Clemens Lorei/Karl-Heinz Reinstadt (Hrsg.),
Festschrift zum 25-jihrigen Bestehen der VFH Wies-
baden, Frankfurt/M. 2005, S. 49 ff.

1% Auch hier stand in weiten Teilen der MEPoIG (vgl.
Anm. 15 und 21) Pate.

I Vgl. § 1 Abs. 1S.2 MEPolG i.d.F. v. 1986.

1% Im Folgenden wird stellvertretend fiir die Landes-
polizeigesetze auf das HSOG Bezug genommen; nicht
selten erstreckt sich hier der Text einzelner Normen
iber mehrere Seiten, vgl. etwa § 20 HSOG.

126 Dabei ist ein Teil der Tatbestande explizit den Poli-
zeibehorden vorbehalten, wihrend andere auch die
Gefahrenabwehrbehorden ermichtigen.
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reichs der polizeilichen Generalklausel. Da
diese nur in Bereichen anwendbar ist, die
nicht speziell geregelt sind,|?” gab es weniger
Fallgruppen, in denen auf sie zurtickgegriffen
werden musste und konnte. Damit war zu-
nichst ein rechtsstaatlicher Gewinn verbun-
den: Da FEingriffsnormen umso bestimmter
sein mussen, je schwerer ein Eingriff wiegt,I?8
die Generalklausel jedoch sehr unbestimmt
ist, war die Verkleinerung ihres Anwendungs-
bereichs durchaus winschenswert.?* Auch
die Schaffung konkreter Eingriffstatbestinde
war unter dem Gesichtspunkt der Normen-
bestimmtheit zu begriflen. Indessen wurde
dieses Ziel durch die neuen Eingriffsbefug-
nisse kaum erreicht. Die Tatbestinde der Ein-
griffsnormen wechseln haufig ohne erkenn-
bares System zwischen Aufgaben-, Situati-
ons-, Adressaten und Gefahrbeschreibungen,
es werden uneinheitliche Begriffe verwendet,
diese sind zirkelschliissig oder lassen durch
tiberlange Verweisungsketten den eigentli-
chen Tatbestand kaum noch erkennen.?® In
der Polizeirechtsliteratur wurde diese Rege-
lungstechnik alsbald als ,wortreiche Schein-
tatbestandlichkeit“I3! kritisiert, ohne dass die
Gesetzgeber bis heute davon Abstand ge-
nommen hitten.

Des Weiteren fiihrten die neuen Eingriffs-
normen zu einer Abkehr vom klassischen Ge-
fahrenbegriff als Ausloser und Legitimation
polizeilichen Handelns. Die Tatbestandsvor-
aussetzungen der speziellen Ermichtigungs-
normen haben anstelle der klassischen Gefahr
vielfach Situations-, Orts- oder Aufgabenbe-
schreibungen zur tatbestandlichen Vorausset-
zung: Eine Identititsfeststellung kann etwa
vorgenommen werden, wenn sich eine Person
an einem Ort aufhilt, von dem (. . .) anzuneh-
men ist, dass dort Personen der Prostitution

177 Vgl. dazu HessVGH (Anm. 16).

I8 Vgl. E. Denninger (Anm. 15), Rn. E 207.

12 Vgl. zur hinreichenden Bestimmtheit der General-
klausel grundlegend BVerfGE 54, 143 ff.

I3 So verweisen etwa §§ 36, 37 HSOG (Durchsuchung
von Personen und Sachen) auf § 18 HSOG, dieser ver-
weist in Abs. 2 Nr. 5 auf § 100 a StPO und § 27 VersG
wihrend § 32 Abs. 1 Nr. 4 HSOG auf §§ 229, 230 BGB
verweist. Vgl. auch die Beispiele bei E. Denninger
(Anm. 15), Rn. E 207 ff.

I’ Hans Lisken/Erhard Denninger, Die Polizei im
Verfassungsgefiige, in: E. Denninger/H. Lisken
(Anm. 1), Rn. C 3; Rn.; E. Denninger (Anm. 15), Rn. E
207 ff.; Gerhard Hornmann, Hessisches Gesetz iiber
die offentliche Sicherheit und Ordnung. Kommentar,
Miinchen 20082, § 14, Rn. 10.
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nachgehen,l®? personenbezogene Daten kon-
nen erhoben werden, wenn dies (...) zur Er-
fullung einer durch andere Rechtsvorschrift
zugewiesenen Aufgabe erforderlich ist und
offentliche Riume konnen videoiiberwacht
werden, wenn tatsichliche Anhaltspunkte die
Annahme rechtfertigen, dass Straftaten dro-
hent® Damit wurden polizeiliche Eingriffe
vielfach in das Vorfeld von konkreten Gefah-
ren verlagert, das heif}t, die Polizei kann nun-
mehr auch dann in die Rechte von Biirgern
eingreifen, wenn sich ein Rechtsbruch oder
eine Schidigung individueller Rechtsgiiter
noch nicht konkret abzeichnet.

Entsprechend dieser Vorverlagerung von
Eingriffen vergrofierte sich auch die Zahl der
potentiell von ihnen betroffenen Biirgerinnen
und Biirger. Beschreibt der Gesetzgeber eine
Situation, welche die Polizei zu einer Mafi-
nahme ermachtigt (etwa eine Kontrollstelle),
ohne dass eine konkrete Gefahr vorliegen
muss, hat sich der Biirger dieser Mafinahme
auch dann zu unterziehen, wenn er sich
onichts hat zu Schulden kommen lassen®.
Letztlich kann damit jede oder jeder zu
Adressaten polizeilicher Eingriffe werden.

Zahlreiche der neueren Eingriffsermichti-
gungen in den Landespolizeigesetzen haben
thren Ursprung zudem im nachrichtendienst-
lichen Bereich. Zu ihnen gehoren Mafinah-
men wie die lingerfristige Observation, der
verdeckte Einsatz technischer Mittel zur An-
fertigung von Bild- und Tonaufnahmen inner-
halb und auflerhalb von Wohnungen, der Ein-
satz von Verbindungspersonen und verdeckt
ermittelnden Polizeibeamten, die priventive
Uberwachung der Telkommunikation und
auch die so genannte Rasterfahndung als be-
sondere Form des Datenabgleichs. Diese Be-
fugnisse unterscheiden sich vom traditionel-
len Polizeirecht in zwei Gesichtspunkten:
Zum einen durchbrechen sie die traditionelle
Offenheit und Erkennbarkeit polizeilichen
Handelns, zum anderen fiithren sie zu einer
bisher nicht gekannten Vermitteltheit der
Eingriffe iiber moderne Technik.I3*

B2 Vgl. § 18 Abs. 2 Nr. 1 b) HSOG.

P> Vgl. §§ 13 Abs. 1 Nr. 3 2. Alt,, 14 Abs. 3 HSOG.
I3 Weitere Beispiele fiir neue Eingriffsbefugnisse aus
jungerer Zeit sind die priventive DNA-Analyse und
der Einsatz von automatischen Kennzeichen-
lesegeriten, vgl. § 19 Abs.3 HSOG und § 14 Abs.5
HSOG; Letzteres wurde vom Bundesverfassungsge-



Auch im Bereich der Strafverfolgung er-
folgte in mehreren Schiiben eine Ausdehnung
der polizeilichen Eingriffsbefugnisse, insbe-
sondere der Befugnisse zu verdeckten und
technisch vermittelten Eingriffen.I’> Erweite-
rungen der Telekommunikationsiiberwa-
chung, der Ausbau des verdeckten Einsatzes
technischer Mittel innerhalb und auflerhalb
von Wohnungen, der Einsatz verdeckter Er-
mittler, die so genannte Schleppnetzfahndung
und die lingerfristige Observation weisen
hinsichtlich der Rechtsfolgenl®® oftmals ver-
gleichbare Strukturen zu den jeweiligen Maf3-
nahmen der Landespolizeigesetze auf. Sie
brachten zum Teil eine Absenkung der Vor-
aussetzungen (Abkehr vom klassischen Tat-
verdacht) und eine Ausdehnung des betroffe-
nen Personenkreises iber Verdichtigte und
Beschuldigte hinaus mit sich;l” auch hier
zeigt sich die beschriebene unsystematische
Regelungstechnik.I’8

Aufweichung rechtsstaatlicher Mafistibe

Durch diese parallele Entwicklung im Recht
der Gefahrenabwehr und der Strafverfol-
gungl®® wurde die vormals klare Abgrenzung
zwischen Gefahrenabwehr und Strafverfol-
gung immer verschwommener. So dient etwa
die in den Landespolizeigesetzen geregelte
anlasslose Kontrolle auf bestimmten Ver-
kehrswegen (,,Schleierfahndung®) nach ihrer
Stellung im Gesetz der Gefahrenabwehr bzw.
Verhtitung von Straftaten. Praktisch erweist
sie sich jedoch regelmiflig als reines Fahn-

richt durch Urteil vom 11.3. 2008 (1 BvR 2074/05,
1254/07) als verfassungswidrig verworfen.

I3 Zu nennen sind etwa das Gesetz zur Bekimpfung
des illegalen Rauschgifthandels und anderer Formen
der organisierten Kriminalitit (OrgKG) vom 15.7.
1992 (BGBL 1, S.1302), das DNA-Identititsfest-
stellungsgesetz vom 17.3. 1997, das Gesetz zur Ver-
besserung der Bekimpfung der Organisierten Krimi-
nalitit v. 4.5. 1998 (BGBI. 1998 1, S. 845) und das
Strafverfahrensinderungsgesetz 1999.

I3 Vgl. zum derzeitigen Stand die Ubersicht bei W.-R.
Schenke (Anm. 21), S. 248 1.

137 Vgl. ausfiihrlich M. Albers (Anm. 6), S. 184 ff.

I3 Die jingste Ausdehnung der Eingriffsbefugnisse im
Bereich der Telefoniiberwachung (TU) und anderer
verdeckter Mafinahmen erfuhr die StPO durch Gesetz
vom 21. 12. 2007 (BGBI. 1, S. 3198.).

I3 Zusitzliche Problemebenen sind durch die Aus-
dehnung konkurrierender bundespolizeilicher Be-
fugnisse und die Internationalisierung der Polizei ent-
standen. Vgl. dazu die Beitrige von Martin Mollers/
Robert von Ooyen und Wilhelm Knelangen in dieser
Ausgabe.

dungsinstrument, mit dessen Hilfe Straftater
festgestellt und verfolgt werden. Eine ab-
schreckende Wirkung lisst sich allenfalls mit-
telbar ausmachen. Umgekehrt dienen straf-
prozessuale Strukturermittlungen im Bereich
von Delikten der organisierten Kriminalitit
nicht selten primir der ,,Verunsicherung® von
Organisatoren und ,Hintermannern“, wo-
durch man sich die Eindimmung der Struktur
und damit eine Verhinderung von Straftaten
erhofft, wihrend Aufdeckung und Verfol-
gung der Einzeldelikte eher einen Nebenef-
fekt darstellen. Je nach Lage des Falles kann
sich die Berufung auf die eine oder andere
Norm als die — aus polizeilicher Sicht - ziel-
fithrendere Alternative erweisen, ohne dass
das Gesetz insoweit jedoch eindeutige Hand-
lungsmafistibe bereitstellen wiirde.14

Mit der Ausdehnung der Eingriffsbefug-
nisse ist zudem ein Verlust an rechtlicher
Kontrolle polizeilichen Handelns verbunden.
Der Wegfall der konkreten Gefahr bzw. die
Aufweichung des Verdachts als Ausloser und
Legitimation polizeilichen Handelns nimmt
der gerichtlichen Uberpriifung einer polizeili-
chen Mafinahme einen wichtigen Mafistab.
Gleiches gilt fiir die Moglichkeit, auch auf
Nichtstorer und Verdichtige polizeilich zu-
zugreifen. Soweit sich die Polizei auf ihr
neues Aufgabenfeld — die vorbeugende Be-
kimpfung von Straftaten — beruft, kann sie
zudem Verhiltnismiafligkeitsbedenken gegen-
tber Eingriffen problemloser begegnen.
Angesichts der immer und tiberall zu erwar-
tenden Begehung von Straftaten lisst sich po-
lizeiliche Uberwachungs- und Kontrolltitig-
keit leichter als geeignet, erforderlich und an-
gemessen begriinden.

Zusammenfassend kann die Entwicklung
des polizeilichen Eingriffsrechts als Abkehr
von der klassischen Gefahrenabwehr und
Strafverfolgung hin zu einem operativ-inte-
grierten Eingriffsrecht von hoher Komplexi-
tit beschrieben werden. Durch die Aufwei-
chung traditioneller dogmatischer Strukturen
und die kontinuierliche, wenig systematische
Ausdehnung von Eingriffsbefugnissen haben
die Gesetzgeber letztlich die Steuerung und
Kontrolle polizeilichen Handelns durch Ge-

19 So konkurriert heute etwa der Gewahrsam nach
§ 32 Abs. 1 Nr. 2 HSOG in vielen Fillen mit der Haft
nach § 112 a StPO und die erkennungsdienstliche Be-
handlung nach § 81 b StPO mit der nach § 19 HSOG.

APuZ 48/2008

19



setz und Recht in Teilen aus der Hand gege-
ben.

Verfassungsrechtliche Gegenbewegung

20

Gleichsam als Gegenbewegung hat sich in
jungster Zeit allerdings der Einfluss des Ver-
fassungsrechts auf das polizeiliche Eingriffs-
recht deutlich vergroflert. Die Zahl der
polizeilich relevanten Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts und der Verfas-
sungsgerichte der Linder ist in den letzten
Jahren merklich angestiegen.l*! So haben etwa
die Entscheidungen des Bundesverfassungs-
gerichts zum Begriff der Gefahr im Verzug,
zum Abhoren von Journalistentelefonen,
zum Groflen Lauschangriff, zum Einsatz von
GPS im Ermittlungsverfahren,I*2 zur Raster-
fahndung, zu priventiven Telefoniiberwa-
chung und zur automatischen Kennzeichen-
tberwachungl® verdeutlicht, dass Gesetzge-
ber, Justiz und Polizei auch in Zeiten grofler
Herausforderungen beim Schutz der inneren
Sicherheit  verfassungsrechtliche =~ Grenzen
wahren miissen. Es bleibt zu hoffen, dass
Bundes- und Landesgesetzeber unter diesem
Einfluss zu einer Gesetzgebung zuriickkeh-
ren, die rechtsstaatliche Grenzen wahrt, ohne
der Polizei freilich eine effektive Wahrneh-
mung ihrer Aufgaben unmoglich zu machen.

¥ So betrafen von den 39 verdffentlichen Ent-
scheidungen des Bundesverfassungsgerichts vom 1. 1.
2005 bis 29. 6. 2005 11 polizeiliches Handeln. Vgl. zum
Landesverfassungsrecht etwa LVerfG Meck.-Vorp.,
DOV 2000, 71 (zur anlasslosen priventiv-polizeilichen
Kontrolle).

12 Vgl. BVerfG, 2 BvR 1444/00 vom 20. 2. 2001 (Ge-
fahr im Verzug); BVerfG, 1 BvR 330/96 vom 12.3.
2003 (TU bei Journalisten); BVerfG, 1 BvR 2378/98
vom 3.3. 2004 (,,Grofler Lauschangriff); BVerfG, 2
BvR 581/01 vom 12. 4. 2005 (GPS im Strafverfahren);
alle Entscheidungen sind online abrufbar unter
www.bverfg.de.

I¥ Vgl. BVerfG 1 BvR 518/02 vom 4. 4. 2006 (Raster-
fahndung); BVerfG 1 BvR 668/04 v. 27.7. 2005 (pri-
ventive TU); BVerfG 1 BvR 2074/05, 1254/07 vom
11.3. 2008 (Kennzeicheniiberwachung); alle Ent-
scheidungen sind online abrufbar unter www.bverfg.de
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Hermann Grofs

Deutsche
Landerpolizeien

m System der Inneren Sicherheit Deutsch-

lands bilden die Linderpolizeien der 16
Bundeslinder sowohl hinsichtlich ithres Um-
fanges als auch ihres Aufgabenspektrums das
Riickgrat des staatlichen Gewaltmonopols,
unabhingig davon, dass es in Form der Bun-
despolizei (bis 2005 Bundesgrenzschutz) eine
nationale Schutzpolizei und in Form des Bun-
deskriminalamtes (BKA) eine national koor-
dinierende Kriminalpolizei gibt.I' Neben dem
Kultusbereich bildet die Innere Sicherheit die
wichtigste (verbliebe-
ne) Kompetenz der

Linder im foderalisti- Hermann Grof

schen Staatsaufb.au 1960; Fachhochschullehrer fiir
der Bundesrepublik, o
. Sozialwissenschaften an der
wird aber aufgrund .
- Verwaltungsfachhochschule in
von Kriminalitits-

. . Wiesbaden, Abteilung
phinomenen wie der

Organisierten Krimi-
nalitit  oder dem
internationalen Terro-
rismus nicht nur von
Seiten des Bundes-, sondern auch von Seiten
der Europiischen Union (EU) zunehmend in
Frage gestellt.

63165 Miihlheim.

Obwohl die Polizei mit rund 270 000 Voll-
zugsbeamten des Bundes und der Linder ins-
gesamt einen bedeutenden Sektor des offent-
lichen Dienstes darstellt und die Biirgerinnen
und Birger ihr als ,handelndem Staat“ be-
gegnen, etwa bei Alkoholkontrollen im Stra-
Benverkehr oder wenn bei einer Festnahme
yunmittelbarer Zwang® (physische Gewalt)
angewandt wird, findet dies kaum Nieder-
schlag in den Sozialwissenschaftlichen.|?

I' Vgl. Hermann Grofy/Bernhard Frevel/Carsten
Dams (Hrsg.), Handbuch der Polizeien Deutschlands,
Wiesbaden 2008; Bernhard Frevel/Hermann Grof3,
,Polizei ist Lindersache® — Politik der Inneren Sicher-
heit, in: Achim Hildebrandt/Frieder Wolf (Hrsg.), Die
Politik der Bundeslinder. Staatstitigkeit im Vergleich,
Wiesbaden 2008, S. 67-88.

I2 Vgl. den Beitrag von Bernhard Frevel in diesem
Heft.

Dipl.-Pol., Dipl.-Psych., geb.

Miihlheim, Tilsiter Str. 13,

hermann.gross@vfh-hessen.d



Hauptgrund fiir die Vernachlissigung des Politikbe-
reiches Innere Sicherheit und damit der Institution Po-
lizei diirfte die Problematik sein, mit der sich Forscher
konfrontiert sehen, wenn sie mit der Polizei, Geheim-
diensten oder anderen Akteuren der Inneren Sicherheit
zu tun haben. Fir die deutsche Politikwissenschaft ist
dies aber kein Ausnahmefall und trifft auch auf andere
Teile der Exekutive zu wie etwa die Ministerialverwal-
tung. Dabeti liefle sich Staatstatigkeit in einem komple-
xen Bezichungsgeflecht mit vertikalen und horizonta-
len Verschrinkungen innerhalb des kooperativen Fo-
deralismus Deutschlands hier besonders gut studieren.
Uber die Pluralitit der Organisationsstrukturen, die
Zahl der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, deren Aus-
bildung und Karrierewege, tber allgemeine und spe-
zielle polizeirechtliche Befugnisse, die Verarbeitung
von problematischen Einsitzen und Skandalen, die po-
lizeipolitischen Prigungen der Parteien, die sich auch
in Leitbildern oder Polizeiphilosophien niederschla-
gen, besteht vielfach Unklarheit.

Personal und Polizeidichte

Fir die 82 Millionen Einwohner Deutschlands sind
neben 31 000 Vollzugsbeamten der Bundespolizei und
5600 Beschiftigten des Bundeskriminalamtesl® rund
221 000 Polizeibeamte der Linder zustindig (7abelle).
Insbesondere die Linderpolizeien bearbeiten rund 6,3
Millionen Straftaten (2006), wobei es ithnen bei einer
Aufklirungsquote von 55,4 Prozent in gut der Hilfte
der Fille gelingt, einen Tatverdichtigen zu ermitteln;
absolut werden 2,28 Millionen Tatverdichtige erfasst.
Die Kriminalititsbelastung variiert dabei zwischen
5338 Straftaten pro 100000 Einwohner in Bayern und
14 576 in Berlin. Das Land Bayern weist neben dem
geringsten Kriminalititsaufkommen mit 64,9 Prozent
zugleich die hochste Aufklirungsquote aller Bundes-
linder auf, wihrend Bremen mit 43,7 Prozent das

Schlusslicht bildet.

Die Polizeidichte ist in Deutschland mit insgesamt
1:372 (ein Landespolizist trifft statistisch auf 372 Ein-
wohner) im europiischen Vergleich eher niedrig: In-
nerhalb der EU gibt es in Siideuropa und in Osteuropa
mehr Polizeibeamte als in Deutschland, wihrend in
Skandinavien im Vergleich nur rund zwei Drittel des
deutschen Polizeipersonals fir Sicherheit und Ord-
nung sorgen.l* Zwischen den Bundeslindern existieren
systematische Unterschiede (7abelle): Relativ die meis-
ten Polizeibeamten finden sich in den Stadtstaaten Ber-

I* Vgl. den Beitrag von Martin H. W. Méllers und Robert Chr. van
Ooyen in diesem Heft.

I* Vgl. Bundesministerium des Innern/Bundesministerium der
Justiz (Hrsg.), Zweiter Periodischer Sicherheitsbericht, Berlin
2006, S. 54.

Tabelle: Einwohner, Polizei und Kriminalitit

2006/2007
Einwohner| Polizei Polizei- Krimin. | Aufklir.
(in 1000) 2005- dichteb 2006¢ 20064
2006 20072 (Prozent)
Baden- 10744 26699 1:402 5694 59,9
Wiirttem.
Bayern 12493 32966 1:379 5338 64,9
Berlin 3405 21065 1:162 14576 50,2
Branden- 2549 8287 1:308 8889 58,6
burg
Bremen 665 3190 1:208 14477 43,7
Hamburg 1754 7586 1:231 13513 47,0
Hessen 6078 14 810 1:410 6925 55,1
Meckl.- 1696 5916 1:287 8900 60,4
Vorpom.
Nieder- 7985 17 800 1:449 7605 55,5
sachsen
NRW 18036 39555 1:456 8294 49,9
Rheinland- 4053 9103 1:445 7116 62,6
Pfalz
Saarland 1045 2861 1:365 7076 54,6
Sachsen 4254 10774 1:395 7250 59,7
Sachsen- 2446 7 804 1:313 8875 58,4
Anhalt
Schleswig— 2834 6 644 1:427 8560 47,1
Holstein
Thiiringen 2315 6416 1:361 6366 64,1
Deutsch- 82352 221476 1:372 7 635 55,4
land

* Polizeivollzugsbeamte (ohne diejenigen in Ausbildung);

" Einwohner pro einem Polizeivollzugsbeamten;

¢ Erfasste Straftaten pro 100 000 Einwohner (Haufigkeitsziffer);
4 Aufklirungsquote.

Quellen: Hermann  Grof/Bernhard ~ Frevel/Carsten Dams
(Hrsg.), Handbuch der Polizeien Deutschlands, Wiesbaden 2008.
Polizeiliche Kriminalstatistik (PKS) 2006; eigene Zusammenstel-
lung und Berechnung.

lin, Hamburg und Bremen, wobei Berlin mit 1:162 die
hochste Polizeidichte hat. Das lasst sich mit dem Status
als Bundeshauptstadt und den damit zusammenhin-
genden Anforderungen an die Polizei (Demonstra-
tionsgeschehen; Staatsbesuche) erkliren. Gegenitiber
den westdeutschen Flichenlindern haben die ostdeut-
schen Lander auch fast 20 Jahre nach der Wiederverei-
nigung eine hohere Polizeidichte. Dies hiangt mit der
Ubernahme der DDR-Volkspolizisten in die Polizei
der neuen Linder zusammen. Entlassen oder ausge-
tauscht wurde im Rahmen der Vereinigung (nur) die
Polizeifiihrung, die durch ,, Westimporte* leicht ersetz-
bar und im Gegensatz zur Masse der Volkspolizisten
Jfunktional entbehrlich® war. Sachsen hat sich schon
weitgehend an westdeutsche Flichenlinder angeni-
hert, die einen Polizeidichte von rund 1:380 bis 1:450
aufweisen, wihrend andere ostdeutsche Linder eine
Polizeidichte von 1:290 bis 1:360 haben. In Ost-
deutschland wurde dabei in den letzten beiden Deka-
den schon Personal abgebaut, wobei diese Entwick-
lung noch nicht abgeschlossen ist.
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Die Polizeidichte korrespondiert in etwa
mit der Kriminalititsbelastung, die regional
nicht gleich verteilt ist. An der Spitze stehen
die Stadtstaaten mit 13 500 bis 14 500 Strafta-
ten pro 100 000 Einwohner im Jahre 2006, ge-
folgt von drei der fiinf ostdeutschen Lander
mit rund 8900 Straftaten. Sachsen und Thu-
ringen, die in threm Kriminalititsaufkommen
westdeutschen Flichenlindern gleichen, wei-
sen Haufigkeitszahlen von 7250 bzw. 6233
auf und liegen damit unter dem Bundes-
durchschnitt von 7635. Eine Betrachtung der
Extremwerte zeigt, dass ist die Kriminalitats-
belastung in Berlin und Bremen fast dreimal
so hoch ist wie in Baden-Wiirttemberg oder
Bayern.

Organisation und Ausbildung

22

Heute weisen die Lianderpolizeien trotz eini-
ger markanter Unterschiede in Organisation
und Ausbildung prinzipiell eine dhnliche
Struktur der polizeilichen Aufgabenerfiillung
auf, was auf die Novellierung des Polizei-
rechts ab Mitte der 1970er Jahre zuriickzu-
fiithren ist.I> Damals wurde von der Innenmi-
nisterkonferenz der (erste) Mustergesetzent-
wurf fir ein einheitliches Polizeigesetz (1975)
von Bund und Lindern verabschiedet, dem
die Linder weitgehend folgten. Vereinheit-
licht wurde damit das ,,Was®, nicht aber das
,Wie“ der Polizeiarbeit. Bis zu diesem Zeit-
punkt kam es auch zu einer ,Entkommunali-
sierung“ der Polizei: Miinchen tberfihrte
1975 als letzte Stadt die kommunale Polizei
in die Zustindigkeit des Landes Bayern.

Innerhalb der Linderpolizeien existiert
eine funktionale Differenzierung zwischen
Schutz- und Kriminalpolizei, die auch unter
dem Begriff ,polizeilicher Einzeldienst* zu-
sammengefasst werden, erginzt durch die
Bereitschaftspolizei, wobei alle drei Sparten
nochmals Spezialisierungen aufweisen. Die
(uniformierte)  Schutzpolizei  (verkorpert
durch den klassischen ,Schutzmann an der
Ecke®), leistet den Posten- und Streifendienst
sowie die Verkehrslenkung- und Verkehrs-
tiberwachung. Hinzu kommen der ,erste An-
griff“ und Ermittlungen bei Ordnungswid-
rigkeiten und Straftaten. Eine spezielle Unter-
gruppe ist die Wasserschutzpolizei, die
schutzpolizeiliche Aufgaben auf den Binnen-

I5 Vgl. den Beitrag von Michael Bauerle in diesem
Heft.
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und Kiistengewissern ausiibt. Vier von finf
Landespolizisten gehoren der Schutzpolizei
an, die auch iber spezielle Einsatzmittel zum
Beispiel in der Hubschrauber-, Hunde- oder
Reiterstaffel verfiigt.

In Spezialeinsatzkommandos (SEK) und
Mobilen Einsatzkommandos (MEK) verfiigt
die Kriminalpolizei iber trainierte Spezialis-
ten fir besonders gefihrliche Einsitze (etwa
Geiselnahmen) oder spezielle Observations-
aufgaben. SEKs wurden dabei ab den 1970er
Jahren als Reaktion auf den Linksterrorismus
in Deutschland aufgebaut. Die Kriminalpoli-
zei bekiampft insbesondere die (schweren)
Straftaten, die Spezialwissen, geeignete Res-
sourcen und umfangreiche Ermittlungsarbeit
voraussetzen. In organisatorisch ausdifferen-
zierten Dienststellen werden zum Beispiel
Totungs- oder Staatsschutzdelikte bearbeitet.

Die Bereitschaftspolizei als selbststindige
Polizeiorganisation beruht auf einer Verwal-
tungsvereinbarung zwischen Bund und Lin-
dern und dient in ihrer stirker auf militari-
schen Prinzipien ausgerichteten Ausbildung,
Struktur und Ausriistung (etwa Wasserwerfer
und gepanzerte Fahrzeuge) der Bewiltigung
von (linderibergreifenden) Grofieinsitzen
bei Demonstrationen oder Fuflballspielen, bei
denen geschlossene Polizeiverbinde notwen-
dig sind. Im Gegensatz zur Schutz- und
Kriminalpolizei, fir deren Finanzierung al-
lein das jeweilige Bundesland autkommt, be-
teiligt sich der Bund bei den Sachkosten fiir
die Bereitschaftspolizei, verfigt im Gegenzug
aber auch iber Mitbestimmungsrechte bei
Einsitzen. Dem foderalistischen Beistandsge-
danken verpflichtet ist die gegenseitige Hilfe
durch Bereitstellung von Bereitschaftspolizei-
einheiten fiir Einsitze, bei denen die Polizei-
krifte eines Landes allein tiberfordert wiren
(etwa Atommiilltransporte).

Die Polizei untersteht in allen Bundeslin-
dern dem jeweiligen Innenminister bzw. In-
nensenator. Hier ist die politische Verantwor-
tung fir die Polizei im demokratischen
Rechtsstaat angesiedelt und hier liegt die
Schnittstelle zwischen Politik und Polizei
(Verwaltung) innerhalb der Exekutive. Damit
enden die Gemeinsamkeiten zwischen den
Bundeslindern und dem Bund bereits. Prinzi-
piell lassen sich Systeme mit einer Sonderver-
waltung fir die Polizei von solchen unter-
scheiden, bei denen die Polizei in die allge-



meine innere Verwaltung integriert ist. Steht
im ersten Fall zumeist ein Landespolizeipra-
sidium an der Spitze der Polizeihierarchie, so
bildet im zweiten eine Ministerialabteilung
die Kompetenz fiir die Polizei auf Ebene der
obersten Landesbehorden ab. Am Beispiel
von Nordrhein-Westfalen (,,Einheitsverwal-
tung“) und Hessen (,Sonderverwaltung
Polizei“) werden die beiden Grundtypen der
Organisation niher dargestellt:

In NRW besteht zur Zeit ein dreistufiger
Verwaltungsaufbau der Polizei. Die  Poli-
zeiabteilung im Innenministerium bildet nach
der politisch-ministeriellen Fithrung die ad-
ministrative Spitze. Auf der nichst unteren
Ebene gibt es Polizeiabteilungen bei den fiinf
Bezirksregierungen sowie das Landeskrimi-
nalamt als funktionale Sonderbehdrde. In den
Regierungsbezirken bestehen Polizeiprasi-
dien (zumeist in kreisfreien Stiadten), in den
Kreisen Landratsbehorden. Diese Kreispoli-
zeibehorden sind flir den operativen Polizei-
dienst zustindig. Fast 50 Behorden sind in
dem einwohnerstirksten Bundesland aktiv.

In Hessen unterstehen dem Landespolizei-
prasidium seit der Polizeireform aus dem
Jahr 2001, als dieses Bundesland von der
»Einheitsverwaltung® zur ,Sonderverwaltung
Polizei“ wechselte, zehn Polizeiprisidien
sowie die Polizeischule als zentrale Fortbil-
dungsinstitution. Bei den Polizeiprisidien
handelt es sich um sieben regional zustindige
Behorden (,Flichenprisidien®), die das Ge-
samtterritorium Hessen erfassen sowie die
funktional fiir ganz Hessen zustindigen Pra-
sidien fir ,Technik/Logistik/Verwaltung®
und fir ,Bereitschaftspolizei“ sowie das Hes-
sische Landeskriminalamt.

Das Verhiltnis von 50 Behorden in NRW
zu zehn Behorden in Hessen verdeutlicht,
dass es unterschiedliche Polizeiphilosophien
und Vorstellungen zur politischen Fithrung
und Organisation gibt. In Hessen wird die
Ansicht vertreten, dass es eine klare politische
und polizeiliche Steuerungs- und Fihrungs-
struktur geben sollte, und dass hierfiir auf
eine Hierarchiestufe verzichtet werden und
die polizeiliche Aufgabenbewaltigung flexib-
ler und sachniher gestaltet werden konnte. In
Nordrhein-Westfalen waren und sind zumin-
dest einige Parteien der Auffassung, dass die
Anbindung an die Landrite bzw. auch die
Prasidiumsorientierung an den Stadtgebieten

eine groflere Problemnihe, eine klarere politi-
sche Verantwortung und tberschaubarere
Einheiten mit sich bringe.

Auch auf Behordenebene werden unter-
schiedliche Vorstellungen gehegt und gepflegt.
Erkennbar sind zwei Grundorientierungen,
die jedoch nicht in Reinform existieren: das
Regionalprinzip und das Funktionalprinzip.

Regionalprinzip bedeutet, dass die Behorde
in ortlich zustindige Untereinheiten zerglie-
dert wird. In NRW - so das Beispiel einer
Landratsbehorde — bestanden bislang in der
Abteilung  Gefahrenabwehr/Strafverfolgung
mehrere Polizeiinspektionen, denen Polizei
(haupt)wachen (insbesondere fiir den Strei-
fendienst zustindig) nachgeordnet waren und
in den einzelnen Orten zudem Bezirksdienst-
beamte auf Quartiersebene als Ansprechpart-
ner zur Verfiigung standen. In Hessen glie-
dern sich die sieben Prisidien in 21 Direktio-
nen mit 80 Stationen und 36 Revieren sowie
weiteren 29 Polizeiposten in kleineren Kom-
munen. Im Funktionalprinzip steht die
Orientierung an den polizeilichen Fachlich-
keiten im Vordergrund, wobei hiufig zwi-
schen Verwaltung, Einsatz, Kriminalititskon-
trolle, Verkehrsangelegenheiten und anderen
Diensten (zum Beispiel Autobahnpolizei) un-
terschieden wird. In der Behordenrealitit
werden jeweils Kombinationen beider Prinzi-
pien vorfindbar sein.

Der Blick in die Organigramme der Lin-
derpolizeien macht deutlich, dass bei den
Polizeien der Linder kaum Ubereinstim-
mung hinsichtlich der Begrifflichkeiten der
Untergliederungen besteht. Die dem hessi-
schen Landespolizeiprisidenten unterstehen-
den Polizeiprisidien werden in Niedersach-
sen oder Baden-Wiirttemberg Polizeidirekti-
on genannt. Im nordrhein-westfilischen
Polizeisprachgebrauch ist eine Polizeidirekti-
on demgegentiber eine Untergliederung eines
Polizeiprisidiums. Die verwirrenden Begriff-
lichkeiten sind Ausdruck der Organisations-
hoheit der Linder, die es ihnen erlaubt, nicht
nur verschiedene Organisationsmodelle zu
wihlen, sondern auch unabhingig iiber Be-
zeichnungen zu entscheiden.

Neben der Vollzugspolizei existieren in ei-
nigen Lindern ,Angestelltenpolizeien® mit
eingeschrinkten Befugnissen und einem be-
grenzten Aufgabenspektrum; auflerdem gibt
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es die Moglichkeit des ehrenamtlichen Biir-
gerengagements im Bereich Innere Sicherheit.
Diese ,Randsektoren der Polizeiarbeit sind
ein weiterer Ausdruck der Polizeihoheit der
Bundeslander. Hauptamtlich titige Angestell-
tenpolizeien finden sich in Berlin (Angestellte
im Polizeidienst), Hamburg (Angestellte im
Wachdienst), Sachsen und Hessen (Wachpoli-
zei). Neben ihrem statusrechtlichen Unter-
schied zu den beamteten Polizeivollzugsbe-
amten verfugen sie Uber eine kiirzere Ausbil-
dung (9 bis 14 Wochen im Vergleich zu rund
3 Jahren) und haben auch nur eingeschrinkte
Kompetenzen. Sie werden tberwiegend fir
Bewachungs- und Kontrollaufgaben (etwa
Objektschutz;  Verkehrskontrolle;  Erken-
nungsdienst oder Gefangenentransporte) ein-
gesetzt. Tendenziell handelt es sich um eine
Organisationsidee konservativer Polizeipoli-
tik, deren Ziel darin besteht, Polizeiprisenz
kostengiinstig und flexibel zu erhohen und
den Polizeivollzugsdienst von ,einfachen®
Titigkeiten zu entlasten. In Hessen wurde
dementsprechend die Wachpolizei auch nach
dem Regierungswechsel von einer rot-griinen
zu einer burgerlich-liberalen Koalition 1999
zunichst als Modellversuch eingefiihrt, spater
verstetigt und ausgebaut.l6

Auch das ehrenamtliche Engagement von
Biirgerinnen und Biirgern zur Verbesserung
der Inneren Sicherheit in Form von ,Laien-
polizeien® ist eine primir konservative Strate-
gie der Polizeipolitik. In Hessen und Baden-
Wirttemberg (und Berlin bis 2002) firmiert
dieses Instrument unter , Freiwilliger Polizei-
dienst“, in Bayern und Sachsen unter ,,Sicher-
heitswacht“, in Brandenburg unter ,Sicher-
heitspartner und jiingst in Niedersachsen
unter ,Freiwilliger Ordnungs- und Streifen-
dienst“. Hier wird versucht, die Bereitschaft
von Biirgerinnen und Biirgern, sich im Rah-
men ihrer Kommune fir Sicherheitsaufgaben
zu engagieren, dazu zu nutzen, das Sicher-
heitsgefihl der Bevolkerung zu verstirken.
Am weitesten geht dabei Baden-Wiirttem-
berg. Hier gehen (bewaffnete) ehrenamtliche
Laienpolizisten gemeinsam mit Polizeivoll-
zugsbeamten auf Streife. In den anderen Lin-

I1° Vgl. Hermann Grofl/Peter Schmidt, Arbeits-
bedingungen und Berufszufriedenheit in der Hessi-
schen Wachpolizei, in: Clemens Lorei (Hrsg.), Polizei
& Psychologie. Kongressband der Tagung ,Polizei &
Psychologie“ am 18. und 19. Mirz 2003 in Frankfurt
am Main, Frankfurt/M. 2003, S. 313-334.
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dern sollen Angehorige der freiwilligen Poli-
zei als Ansprechpartner fir die Birger fun-
gieren; sie sollen in offentlichen Riumen
prasent sein, denen sich die Vollzugspolizei
nicht widmen kann, und sie sollen bei Gefah-
renlagen die professionelle Polizei schnell
herbeirufen.

Eine zwiespiltige Haltung nehmen Polizei-
gewerkschaften gegeniiber solchen Entpro-
fessionalisierungstendenzen in der Polizeiar-
beit ein. Insbesondere gilt dies gegentiber den
Angestelltenpolizeien, die sie aus prinzipiel-
len Griinden ablehnen, deren Interessen sie
aber auch dann vertreten miissen, wenn sie
als Angehorige der Polizei selbst Gewerk-
schaftsmitglieder werden.

Als hoheitliche Einrichtung beschiftigt die
Polizei im Vollzugsdienst fast ausschlieflich
Beamte. Fir die Beamten gilt (noch) eine
weitgehend identische und im deutschen Be-
amtentum allgemein tbliche Laufbahngliede-
rung, die sich aufteilt in den einfachen, den
mittleren, den gehobenen und den hdheren
Dienst. Der einfache Dienst wird in der Poli-
zei schon lange nicht mehr besetzt und es
wird auch nicht fiir thn ausgebildet. Bis in die
1990er Jahre galt fiir den mittleren Polizei-
vollzugsdienst die Regel, dass nach der Aus-
bildung fir diesen Dienst in der Bereit-
schaftspolizei ein Leistungs- und Bewih-
rungsaufstieg moglich war. Die Masse der
Polizistinnen und Polizisten gehorte dem
mittleren Dienst an, schon deutlich weniger
waren im gehobenen Dienst titig und nur
eine Spitze von unter zwei Prozent der Beam-
ten zdhlte zum hoheren Dienst.

Interessant dabei 1st, dass Bund und Linder
bei der Ausbildung fiir den mittleren und ge-
hobenen Polizeivollzugsdienst die volle Sou-
veranitit jeweils fir sich beanspruchen, sich
aber bei der Ausbildung fiir den hoheren Po-
lizeivollzugsdienst, also der zahlenmiflig
kleineren ,Polizeielite“, eines Bund-Linder-
Abkommens bedienen, um zumindest in die-
sem Sektor eine Gleichformigkeit zu erzielen.
Die Deutsche Hochschule der Polizei (frither
Polizeifihrungs-Akademie) in Minster-Hil-
trup garantiert zentral fiir Deutschland ein
Jahr des zu absolvierenden Studiums; ein
zweites ist in den jeweiligen Entsendelindern
vorgeschaltet.

Einige Linder (Hessen, Niedersachsen,
Nordrhein-Westfalen) haben sich seit den



1990er Jahren fiir die zweigeteilte Laufbahn entschie-
den, bilden also nur noch fiir den gehobenen und ho-
heren Polizeivollzugsdienst aus, womit als Eingangs-
voraussetzung mindestens ein Fachabitur notwendig
ist. Die Polizei hat sich in diesen Lindern ,akademi-
siert; der Weg in die Polizei fiihrt tiber ein Fachhoch-
schulstudium.l” Andere Lander, wie beispielsweise
Baden-Wiirttemberg, Bayern und die meisten ostdeut-
schen Linder, haben sich gegen diese Variante ent-
schieden und die dreigeteilte Laufbahn beibehalten.
Griinde fur dieses Festhalten sind einerseits polizei-
fachlicher Art (Polizei sei ein Erfahrungsberuf, ver-
schiedene Tatigkeiten im Objektschutz und in Hun-
dertschaften erfiillten nicht die Kriterien des gehobe-
nen Dienstes, praxisorientierte Ausbildung sei besser
moglich) und andererseits finanzieller Art, erhoht
doch die Verlagerung des Beschiftigungsschwerpunkts
vom mittleren in den gehobenen Dienst die Personal-
kosten immens.

Tendenziell favorisierten sozialdemokratisch ge-
fithrte Landesregierungen (auch unter Beteiligung gri-
ner und liberaler Koalitionspartner) dabei die zweige-
teilte Laufbahn, wihrend unionsgefithrte Landesregie-
rungen am alten® Modell der Polizeiausbildung
festhielten. Eine genaue Analyse der Einfithrung der
zweigeteilten Laufbahn ergibt aber, dass hinter diesem
Prozess weniger Parteien und Regierungen mit ihrer
ideologischen Firbung zu verorten sind, als vielmehr
die ,michtigen® Polizeigewerkschaften, denen es in ei-
nigen Lindern gelang, politische Akteure fir ihre Idee
zu gewinnen.I®

Frauen und Beamte mit Migrations-
hintergrund in der Polizei

Eine weitere Strukturverinderung ist mit dem Einzug
von Frauen in die (uniformierte) Schutzpolizei verbun-
den. In der Kriminalpolizei gab es schon seit den
1920er Jahren einige Frauen, aber erst ab 1978 wurden
alle Linderpolizeien fiir Frauen gedffnet. Dieser Pro-
zess der ,Feminisierung® der Polizei wurde 1990 for-
mal abgeschlossen, als auch Bayern erstmals Frauen in
die Schutzpolizei rekrutierte. Der Beruf — traditionell
ein Miannerberuf — ist aber immer noch minnlich ge-

I7 Vgl. Hermann Grof}, Fachhochschulausbildung in der Polizei:
Lehrgang oder Studium?, in: Hans-Jiirgen Lange (Hrsg.), Die
Polizei der Gesellschaft. Zur Soziologie der Inneren Sicherheit,
Opladen 2003, S. 141-155.

I8 Vgl. Hermann Grof$/Peter Schmidt, Kann man Polizei stu-
dieren? Theorie und Praxis aus Sicht von Bewerbern und Ab-
solventen, in: Jirgen Distler/Clemens Lorei/Karl-Heinz Rein-
stadt (Hrsg.), Festschrift zum 25-jahrigen Bestehen der
Verwaltungsfachhochschule in Wiesbaden, Frankfurt/M. 2005,
S.93-107.

pragt: Mit ca. einem Dirittel Frauen, die derzeit den
Polizeiberuf ergreifen, werden jedoch sukzessiv Jahr-
giange mit hoherem Frauenanteil Pensionierungsjahr-
ginge mit geringem Frauenanteil ersetzen. Die hochs-
ten Frauenanteile aller Linderpolizeien weisen 2006/
2007 mit rund 20 Prozent Brandenburg, Sachsen,
Hamburg und Thiringen auf, wihrend im Saarland
nur 10 Prozent und in Bayern 13 Prozent der Polizei-
vollzugsbeamten weiblich sind.lI Innerhalb der Orga-
nisation Polizei hat sich mit der Etablierung von Frau-
en ebenso ein Wandel vollzogen wie im Verhiltnis zu
den Birgerinnen und Birgern, fiir die die Existenz
von Polizistinnen mittlerweile eine Selbstverstandlich-
keit ist.

Die Rekrutierung von Polizeibeamten mit Migrati-
onshintergrund war dagegen bislang weniger erfolg-
reich, obwohl sich die Landerpolizeien nach einem Be-
schluss der Innenministerkonferenz von 1993 intensiv
darum bemtihen. Nur etwa ein Prozent aller deutschen
Polizeibeamten sind nicht deutscher Herkunft, wobei
insbesondere in Lindern, die als Zugangsvorausset-
zung fiir den Polizeiberuf ein (Fach)abitur verlangen,
es weniger Bewerberinnen und Bewerber mit Migrati-
onshintergrund gibt.

In der hessischen Polizei befinden sich dabei vor
allem Beamte mit einem tlrkischen Hintergrund oder
aus Spitaussiedlerfamilien. Inwieweit ,Migrationsbe-
amte“ einen Integrationsbeitrag leisten oder die Poli-
zeiarbeit verbessern helfen, lisst sich aufgrund ihrer
geringen Zahl derzeit noch nicht feststellen.I10

Zukunft der Landerpolizeien

Aktuell sehen sich Landerpolizeien mit folgenden Pro-
blemen konfrontiert: Mit der Bundespolizei, die nach
der deutschen Wiedervereinigung ihr Aufgabenspek-
trum ausweiten konnte, existiert heute ein Akteur, der
nicht nur an den Auflengrenzen Deutschlands polizei-
lichen Einzeldienst versieht, sondern mit der Ubernah-
me der Bahnpolizei auch intern arbeitet (an Bahnho-
fen, in der Flugsicherung) — und damit in Konkurrenz
zu den Linderpolizeien. Mit der Europiisierung und
Internationalisierung der Polizeiarbeit sind Kompeten-
zeinschrankungen fiir Linderpolizeien verbunden;l!!
gleichzeitig missen Linderpolizeien (zusammen mit
der Bundespolizei) aber auch Auslandseinsitze (etwa

I Vgl. Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drs. 14/1486 (5.7.
2007), Anlage 1, S. 7-8.

1'° Vgl. Hermann Grof}, Zwischen Spezialitit und Normalitit:
Migrationsbeamte in der hessischen Polizei, in: Bernhard Frevel/
Hans-Joachim Asmus (Hrsg.), Empirische Polizeiforschung X:
Einflisse von Globalisierung und Europiisierung auf die Polizei,
Frankfurt/M. 2008, S. 56—-67.

1" Vgl. den Beitrag von Wilhelm Knelangen in diesem Heft.
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in den Nachfolgestaaten Jugoslawiens) leis-
ten, und damit Aufgaben erfillen, auf die sie
zunichst nicht vorbereitet sind. Das Anwach-
sen privater Sicherheitsdienste kann zwar
Landerpolizeien entlasten, gleichzeitig wird
dadurch ihre dominante Position auf dem
Gebiet der Inneren Sicherheit tangiert. Paral-
lel zu Verwaltungsreformen in der allgemei-
nen inneren Verwaltung verindern sich Lin-
derpolizeien unter aktuellen Haushaltszwin-
gen. Mithilfe neuer Steuerungsmodelle (etwa
Budgetierung) und anderer Elemente aus der
Privatwirtschaft (etwa Leitbilder fiir die Poli-
zeiarbeit) soll die Polizeiarbeit optimiert wer-
den, um als Dienstleistungsinstitution mehr
Biirgernihe und Effizienz zu erreichen. Neue
Elemente in den Polizeien der Linder, wie Si-
cherheitspartnerschaften in den Kommunen,
freiwilliges Engagement der Biirgerinnen und
Biirger oder die Wachpolizei als angestellte
Polizei fiur ,einfache Polizeiaufgaben“ wei-
chen die Grenzen der Polizei auf und sind
Beispiele der aktuellen Polizeipolitik in den
Landern.

Die Polizei als Institution und damit pri-
mar die Linderpolizeien genieffen in der Be-
volkerung sehr grofles Vertrauen, dass nur
noch vom Bundesverfassungsgericht tiber-
troffen wird und weit vor politischen Institu-
tionen wie dem Parlament oder den Parteien
liegt. Dieser Ausdruck der rechtsstaatlichen
Verankerung der deutschen Polizei steht aber
in Kontrast zur schwachen politischen Kon-
trolle der Polizei. Polizeipolitik ist eine pri-
mir von der Exekutive geprigte und korpora-
tistisch ,,versiulte“ Politik, wenn der enorme
Einfluss der Polizeigewerkschaften bertick-
sichtigt wird. Abstimmungsprozesse im ko-
operativen Foderalismus laufen weitgehend
unter Ausschluss der Landesparlamente ab,
woflir die exekutiv dominierte Innenminister-
konferenz ein markantes Beispiel ist. Versu-
che einer stirkeren (basis)demokratischen
Kontrolle der Polizei in Deutschland sind
grofitenteils gescheitert. Institutionen wie
yPolizeibeauftragte oder ,Polizeikommis-
sionen®, Uber die sich Biirgerinnen und Biir-
ger direkt und ohne formalen Rechtsweg
Uber die Arbeit der Polizei beschweren kon-
nen, konnten sich nicht etablieren.
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Martin H. W. Mollers -
Robert Chr. van Ooyen

Bundeskriminalamt,
Bundespolizei
und ,,neue” Sicherheit

S icherheit soll der Staat gewihrleisten, Ag-
gressivitat, Begehrlichkeit und Rachsucht
der Menschen in Schranken halten. Doch Si-
cherheit ist kein Selbstzweck: Im demokrati-

schen Rechtsstaat
wollen die Biirgerin-
nen und Birger ihre
Freiheit durch selbst-
bestimmte Regierun-
gen genieflen. Freiheit
und Sicherheit sind
spatestens seit John
Locke und Thomas
Hobbes zentrale Auf-
gaben des Staates.l!
Vielleicht geht die
Epoche der Staatlich-
keit tatsichlich zu En-
del? Das liegt nicht
nur am Prozess der
europdischen Integra-
tion, der sich seit Jah-
ren gerade in der In-
neren Sicherheit voll-
ziehtl®  Auch der
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Wandel vom ,klassi-
schen® Zeitalter zwi-
schenstaatlicher zu den ,neuen® asymmetri-
schen ,Kriegen“I* von ,, Warlords“ und Terro-

Der Beitrag gibt die personliche Auffassung der Au-
toren wieder.

I' Vgl. Thomas Hobbes, Leviathan, Frankfurt/M.
2006; John Locke, Zwei Abhandlungen iiber die Re-
gierung, Frankfurt/M. 2007.

12 Vgl. Robert Chr. van Ooyen, Der Staat — und kein
Ende?, in: Jahrbuch des offentlichen Rechts, Ttubingen
2006 (Bd. 54), S. 151166

I* Vgl. Gert-Joachim Glaefiner/Astrid Lorenz (Hrsg.),
Europiisierung der inneren Sicherheit, Wiesbaden
2005; Martin H. W. Méllers/Robert Chr. van Ooyen
(Hrsg.), Europiisierung und Internationalisierung der
Polizei, Frankfurt/M. 2006.

I* Vgl. Martin van Creveld, Die Zukunft des Krieges,
Hamburg 2004; Herfried Miinkler, Die neuen Kriege,
Reinbek 2004 Martin H.W. Méllers, Sicherheit statt



risten ist uniibersehbar. Ein wesentliches
Merkmal dieser Entwicklung ist die Privatisie-
rung von Gewalt, die sich den bisherigen (vol-
ker)rechtlichen Regulierungen durch zum Teil
nicht vorhersehbare ,Rationalititen® und in-
dividuelle ,Militdrstrategien entzieht: Hoch-
hauser werden zu Schlachtfeldern, Regional-
ziige zu Tatorten von ,Kofferbombern,
Fernseh- und Videobilder von Geiselnahmen
zu Mitteln der Erpressung.l® Die Motivatio-
nen sind dabei vielschichtig und komplex: Sie
reichen von profitorientierten ,,Kriegsokono-
mien“ mit mafiosen Verflechtungen in den
Rauschgift- und Waffenhandel bis zu hoch
ideologisierten ,,Kamikaze-Attentitern® tota-
litirer ,politischer Religionen®,l¢ transnatio-
nal organisiert tiber das Internet.

LErweiterte“ Sicherheit

Innere Sicherheit ist daher lingst mehr als nur
Jnnere“ Sicherheit. Die vormals scharfe
Trennung zwischen ,innen® und ,auflen®, die
das Volker- und Verfassungsrecht sowie das
Polizei- und Militirrecht bestimmt, erodiertl”
und droht durch die Vermischung von poli-
zeilichen und militirischen Aufgaben un-
kenntlich zu werden: Spezialeinheiten der
Bundeswehr werden zur Terrorismusbe-
kimpfung in Afghanistan eingesetzt — eigent-
lich im Innern klassisch eine Aufgabe von
Staatsanwaltschaft und Polizei. Dagegen
haben sich Auslandseinsitze zu einem wichti-
gen Aufgabenfeld der Bundespolizei (BPOL)
entwickelt, weil zur Stabilisierung von ,fai-
ling states“ Polizeikompetenzen notwendig
sind.I® In der Vergangenheit eher vernachlis-
sigte Politikfelder gewinnen im nunmehr
weit gefassten Verstindnis der ,erweiterten

Biirgerrecht?, in: Alexander Siedschlag (Hrsg.), Jahr-
buch fiir europiische Sicherheitspolitik 2008, Baden-
Baden 2008.

I5 Vgl. Lars Mammen, Voélkerrechtliche Stellung von
Terrororganisationen, Baden-Baden 2008.

16 Vgl. Robert Chr. van Ooyen, Moderner Terrorismus
und politische Religion; in: Martin H. W. Mollers/Ro-
bert Chr. van Ooyen (Hrsg.), Jahrbuch Offentliche Si-
cherheit (JBOS) 2004/05, S. 181-188; Bassam Tibi, Der
neue Totalitarismus, Darmstadt 2004.

I7 Vgl. Dieter Wiefelspiitz, Die Abwehr terroristischer
Anschlage und das Grundgesetz, Frankfurt/M. 2007,
S. 9; Robert Chr. van Ooyen, Die neue Welt des Krie-
ges und das Recht, in: Internationale Politik und Ge-
sellschaft, (2002) 1, S. 90-110.

I8 Vgl. Manfred Eisele, ,Policekeeping” — Anmer-
kungen zu internationalen Polizeieinsitzen, in: JBOS,
2002/03, S. 497-511.

Sicherheit“l® erheblich an Relevanz. Schlieff-
lich werden die Grenzen exekutiver Befug-
nisse neu vermessen — bis hin zu den absolu-
ten Tabus von Folter und ,Biirgeropfer.I1
Dabei verstarke sich insgesamt die Forderung,
bewihrte Trennungsprinzipien von innerer
und duflerer Sicherheit bzw. Polizei, Militir
und Nachrichtendiensten sowie die inner-
staatlichen Sicherheitsarchitekturen im Sinne
von hierarchischer Zentralisierung umzubau-
en — so etwa die im Rahmen des ,,G8-Gip-
fels“ diskutierte Frage des Einsatzes der Bun-
deswehr als ,Hilfspolizei“ im Innern oder
der Vorschlag zur Einrichtung eines ,Natio-
nalen Sicherheitsrats“.I1'! Der Eindruck ent-
steht, bei der ,Sicherheit“ hinge inzwischen
alles mit allem zusammen.

,Sicherheit“ ist eine Voraussetzung fiir
,Freiheit“. Im demokratischen Rechtsstaat ist
ihr Spannungsverhiltnis jedoch auszutarieren:
Freiheit meint eben auch die Freiheit von
staatlichen Sicherheitsanspriichen.l'? Dennoch
markieren die Terroranschlige des 11. Sep-
tember 2001 einen Einschnitt im allgemeinen
offentlichen Bewusstsein.I'> Im Rahmen einer
,neuen Sicherheitsarchitektur® wurde die
staatliche Befugniserweiterung vor allem im
Bereich der Pravention erheblich ausgebaut.
Dieser Ausbau — 2008 markiert durch Urteile
des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG)I'* —
betrifft auch die Sonderpolizeien des Bundes.
Gleichzeitig wird die Verflechtung von Sicher-
heitsbehorden fiir die Biirgerinnen und Biirger
zunehmend schwerer zu durchschauen.1's

I Vgl. Bundesakademie fiir Sicherheitspolitik (Hrsg.),
Sicherheitspolitik in neuen Dimensionen, Hamburg
2001.

1 So Otto Depenheuer, Das Biirgeropfer im Rechts-
staat, in: ders. u. a. (Hrsg.), Festschrift fiir Josef Isensee,
Heidelberg 2007, S. 43-60.

I Vgl. Beschluss der CDU/CSU-Bundestagsfraktion
vom 6. 5. 2008, Eine Sicherheitsstrategie fiir Deutsch-
land, Berlin 2008, S. 12.

12 Vgl. Erhard Denninger, Fiinf Thesen zur ,Sicher-
heitsarchitektur® insbesondere nach dem 11. Septem-
ber 2001; Hans-Peter Bull, Freiheit und Sicherheit an-
gesichts terroristischer Bedrohung; beide in: JBOS
2002/03, S. 253-264 bzw. S. 265-281.

I3 Vgl. Erhard Denninger, Vorwort, in: Hans Lisken/
Erhard Denninger (Hrsg.), Handbuch des Polizei-
rechts, Miinchen 20074, S. V.

I Urteil vom 27.2. 2008 zur Online-Durchsuchung
und zur Aufklirung des Internets; Urteil vom 11. 3.
2008 zur automatisierten Erfassung von Kfz-Kenn-
zeichen; Beschluss vom 11. 3. 2008 zur Vorratsdaten-
speicherung.

I'5 Vgl. das Themenheft Biirgerrechte & Polizei:
,Privention und ihre Abgriinde®, Cilip 86, (2007) 1.
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Sonderpolizeien des Bundes

28

Aufgrund der foderalen Kompetenzvertei-
lung ist Polizei grundsitzlich Lindersache;l
dennoch hat der Bund eine begrenzte Polizei-
gewalt: Die Zusammenarbeit von Bund und
Lindern in der Kriminalpolizei wird durch
ein eigenes Bundeskriminalamt (BKA) mit
Hauptsitz in Wiesbaden vollzogen.l” Seine
Aufgabe liegt vor allem in der Zentralstellen-
funktion (einschlie8lich kriminalistischer/kri-
minologischer Einrichtungen und internatio-
naler Kooperation), im ,klassischen® polizei-
lichen Staatsschutz und der Bekimpfung
Organisierter Kriminalitit. Im Unterschied
zum amerikanischen FBI, das dem Justizmi-
nisterium untersteht, firmiert das BKA im
Geschiftsbereich des Bundesministeriums
des Innern (BMI) und verfugt wegen des
Trennungsgebots von Polizei und Geheim-
diensten seit dem ,Polizeibrief (1949)I'8
grundsitzlich auch nicht tGber nachrichten-
dienstliche Aufgaben und Befugnisse. Das
BKA erlebte vor allem in der Zeit des Kamp-
fes gegen den RAF-Terrorismus der 1970er
Jahre unter seinem damaligen Chef Horst
Herold eine Hochphase des Ausbaus in
(computer-)technischer Hinsicht (,Raster-
fahndung®), erfuhr aber auch reichlich perso-
nellen Zuwachs.

Die erheblich groflere, ebenfalls 1951 ge-
grindete Bundespolizei — bis 2005: Bundes-
grenzschutz (BGS) — nimmt demgegeniiber
unter dem Kommando des Bundespolizeipra-
sidiums in Potsdam mit einem mehrstufigen
Polizeibehordenaufbau bis zur regionalen
Ebene vor allem Aufgaben des Grenzschutzes
wahr. In historischer Perspektive war die
BPOL eng verbunden mit der besonderen Si-
tuation an der innerdeutschen Grenze; der
alte BGS hatte daher lange ein ,,paramilitari-
sches“ Geprige und seine Angehorigen fir
den Fall einer militirischen Konfrontation
bis Anfang der 1990er Jahre noch den
(kriegs-)volkerrechtlichen Kombattantensta-
tus. Trotz der Umbenennung in BPOL darf
diese(r), ,nicht zu einer allgemeinen, mit den
Landespolizeien konkurrierenden Bundespo-

I'e Ausfithrlich vgl. Gunther D. Gade/Marta Kieler,
Polizei und Foderalismus, Stuttgart 2008.

17 Anmerkung der Redaktion: Siehe hierzu auch den
Beitrag von Bernhard Frevel in diesem Heft.

I'8 Vgl. BVerfGE 97, 198 (217) — Bundesgrenzschutz
aus dem Jahr 1998.
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lizei ausgebaut werden und damit sein Gepra-
ge als Polizei mit begrenzten Aufgaben ver-
lieren“.I'” Unter dieser Bedingung hielt das
BVerfG 1998 die deutlichen Aufgaben- und
Personalzuwichse im Bereich von Bahnpoli-
zei und Luftsicherheit — gegen die Klage von
Nordrhein-Westfalen — fiir verfassungskon-
form. So ist die BPOL neben ihrer Kernauf-
gabe ,Grenzschutz“ (seit 1998: durch ver-
dachtsunabhingige ,Schleierfahndung®) fir
ein ganzes Blndel einzelner Aufgaben zu-
standig.l?® Dies sind aufler den genannten
etwa: Schutz von Bundesorganen, Auslands-
einsitze, Aufgaben nach Volkerrecht auf See,
im Notstands- und Verteidigungsfall, Unter-
stitzung von Bundes- #nd Landesbehorden
(z.B. bei ,,Grofldemonstrationen®), begrenzt
auch Verfolgung von Straftaten und Ord-
nungswidrigkeiten. Vor diesem Hintergrund
ist die zunichst verwirrende Dialektik von
mehr Personal (Abbildung 1) bei immer we-
niger ,,Grenzen®“ in Europa wenigstens zum
Teil zu erklaren.

Aus sozialwissenschaftlicher Perspektive
bleibt zu erginzen, dass beide Behorden —
wie es fir die straff hierarchischen Organisa-
tionen Polizei und Militir generell typisch
istl?! — keine ,,Speerspitzen® gesellschaftlicher
Modernisierung (gewesen) sind: So offnete
sich die BPOL erst Ende der 1980er Jahre fiir
Frauen im DPolizeivollzugsdienst,|22 Beamte
mit ,Migrationshintergrund sind nach wie
vor eine Ausnahme.?> Und erst jetzt, nach-
dem es Prisident Jorg Ziercke zur ,,Chefsa-
che“ machte, will sich das BKA durch Tagun-
gen und Forschungsauftrige seiner ,braunen
Wurzeln“I4 6ffentlich stellen, deren Konti-
nuititslinien bis in die 1970er Jahre reichen
(Stichworte: fritherer Prisident Paul Dickopf;

1! BVerfGE 97, 198 — Bundesgrenzschutz, 2. Leitsatz.
120 Vgl. dazu kritisch: Michael Winkeler, Von der
Grenzpolizei zur multifunktionalen Polizei des Bun-
des?, Frankfurt/M. 2005.

12t Vgl. Rafael Behr, Cop Culture, Opladen 2000; Sven
B. Gareis/Paul Klein (Hrsg.), Handbuch Militar und
Sozialwissenschaft, Wiesbaden 2006% Hans-Jiirgen
Lange (Hrsg.), Die Polizei der Gesellschaft, Opladen
2003.

12 Vgl. Annette Wilde/Ruth Rustemeyer, Langst keine
Neulinge mehr — Frauen in der Polizei, in: JBOS 2006/
07,S.315-333.

1% Vgl. Herman Blom, ,Managing Diversity bei der
Polizei, in: JBOS 2004/05, S.277-298; Daniela Hu-
nold, Migranten in der Polizei, Frankfurt/M. 2008.

I2* Vgl. Dieter Schenk, Auf dem rechten Auge blind.
Die braunen Wurzeln des BKA, Ko6ln 2001.



Abbildung 1: Entwicklung der Planstellen bei der
Bundespolizei von 1991-2008
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Quelle: Eigenes Diagramm nach Bundestag-Drucksache 16/7696,
S. 38 sowie Bundeshaushaltsplan 2008.

die ,Kriminalbiologie).1?> Bei der BPOL hat — unseres
Wissens — hiertiber noch nicht einmal eine Diskussion
stattgefunden.

Steuerungsfunktion des BMI

Oberste Bundesbehorde von BKA und BPOL ist das
Bundesministerium des Innern (BMI), das unter ande-
rem auflerdem fir das Bundesamt fir Verfassungs-
schutz (BfV) und das Bundesamt fiir Bevolkerungs-
schutz und Katastrophenhilfe (BBK) zustindig ist.
Das BMI nimmt daher in maflgeblichen Feldern der
inneren Sicherheit Zentralaufgaben wahr. Da ithm fer-
ner die Wahrnehmung der entsprechenden Vertretun-
gen in den europiischen und internationalen Gremien
obliegt, koordiniert es dartiber hinaus

— die grenzpolizeiliche Zusammenarbeit in der EU;

— die europiische und internationale kriminalpolizeili-
che Zusammenarbeit, soweit sie polizeifachlich
nicht vom BKA wahrgenommen wird;

— die europdische Zusammenarbeit der Inlands-Nach-
richtendienste und

— die europiische und internationale Zusammenarbeit
im Katastrophenschutz.

Es tberrascht daher nicht, dass das BMI ,Motor®
der bisher getroffenen Entscheidungen der staatlichen
Sicherheitsbehorden ist und auf sicherheitsspezifische
Herausforderungen rasch mit exekutiven Mafinahmen
reagiert und Gesetze initiiert. Diese werden mit geeig-
neten Mafinahme- und Zustimmungsstrategien ge-
schickt im agenda-setting des politischen Prozesses
umgesetzt. Denn: ,Sicherheit® ist angesichts einer un-

135 Vgl. Peter Carstens, NS-Vergangenheit des BKA, in: Frank-
furter Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 22. 9. 2007, S. 2.

Ubersichtlichen globalisierten Welt populir; dies gilt
erst recht angesichts schockierender Terroranschlige.
So zeigt sich, dass Deutschland nach der ministeriellen
Selbstdarstellung zwar einerseits eines der sichersten
Linder der Welt ist.I26 Andererseits wird aber immer
wieder auf die vielfiltigen und unberechenbarer ge-
wordenen Bedrohungen insbesondere durch den inter-
nationalen Terrorismus hingewiesen, denen nur mithil-
fe weiterer Befugnisse begegnet werden konne.1”

Bei der Betrachtung der inneren Sicherheit des Bundes
im politischen System lassen sich zwez Thesen formu-
lieren, die hier von Interesse sind:

1. Der Ausbau der Aufgaben und Befugnisse von
(Bundes-)polizei- und Sicherheitsbehorden ist mit
Blick auf die jeweiligen Regierungen keine Frage der
politischen Farbenlehre: Unterschiede zwischen SPD-
gefiihrtem Innenressort unter Otto Schily in der frihe-
ren rot-grinen Regierung und CDU-gefithrtem Minis-
terium unter Wolfgang Schiuble in der grofien Koali-
tion sind, vom Ergebnis her betrachtet, kaum feststell-
bar — wenigstens bisher. Das gilt selbst fiir die in der
Eigenwahrnehmung stark biirgerrechtsorientierten
Griinen, etwa hinsichtlich ihrer Zustimmung zu den
»Otto-Katalogen®.

2. Diese Entwicklung ist kein Phinomen infolge des
11. Septembers 2001 — wenigstens nicht genuin, auch
wenn die Entwicklung hierdurch sicherlich erheblich
verstiarkt worden ist.

In politikwissenschaftlichen Studien wurde schon
zuvor gefragt, ,welche politische Ebene aufgrund der
Europiisierung der ,Inneren Sicherheit” verlieren wird:
der Bund, die Linder, die EU, die erst gar nicht zum
Zuge kommt?“ Schon 1999 lautete das niichterne Fazit:
,So viel Sicherheit war noch nie!“ Denn seit 1985 sei ein
»Sicherheitsverbund entstanden, der innerhalb kiirze-
ster Zeit ein exorbitantes Wachstum entwickelt hat“. So
seien die ,,Befugnisse auf allen politischen Ebenen aus-
geweitet worden“I? Dabei habe sich das BMI im
Machtkonflikt Gber die politische ,,Federfiihrung” mit
seinen Sicherheitsinteressen gegentiber dem Kanzler-
amt im Laufe der Zeit durchsetzen konnen, so dass sich
spatestens mit dem Schengener Durchfithrungstiberein-
kommen (SDU) von 1990 ein regelrechter ,Paradig-
menwechsel von Freiztigigkeit zu Sicherheit“ vollzogen

126 Vgl. BMI (Hrsg.), Bundesregierung legt Sicherheitsbericht vor,
Presseerklirung vom 15. 11. 2006; BMI (Hrsg.), Polizeiliche Kri-
minalstatistik 2006, Presseerklirung vom 8. 5. 2007.

17 Vgl. Bernhard Frevel, Sicherheit gewihren — Freiheit sichern,
in: Aus Politik und Zeitgeschichte (APuZ), (2007) 12, S. 3.

I8 Hans-Jiirgen Lange, Innere Sicherheit im politischen System
der Bundesrepublik Deutschland, Opladen 1999, S. 422.
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Abbildung 2: Entwicklung der Planstellen beim
Bundeskriminalamt von 1991-2008
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Quelle: Eigenes Diagramm nach Bundestag-Drs. 14/7614, S. 4
sowie Bundeshaushaltsplane 2002-2008.

habe.l? Schon von hier aus entwickelte sich ein dyna-
mischer Prozess, der — relativ unabhingig vom Regie-
rungswechsel 1998 — die urspringliche Aufgabe der
Grenzkontrolle zu einer umfassenden Grenzsiche-
rungspolitik wandelte. So sei eine ,hoch institutionali-
sierte Sicherheitsunion“ entstanden, in der die ,Ur-
sprungsidee des freizligigen und kontrollfreien Europas
(...) in der Fille der Mafinahmen zur Sicherung der
EU-Auflengrenzen (. . .) kaum noch zu erkennen (ist)“.
Die ,liberale Lockesche Funktion innerer Sicherheit®
sei zugunsten einer ,Denkweise von Thomas Hobbes*
auf ,europiischer Ebene kaum noch zu erkennen®.13

Personalentwicklung seit 1991

Das zeigt sich auch am Personalzuwachs, von denen
BKA und BPOL in den 1990er Jahren im Rahmen der
Mafinahmen zur Gewihrleistung der inneren Sicher-
heit erheblich profitiert haben, wenngleich seit 9/11
noch einmal ein Zuwachs zu verzeichnen ist (Abbil-
dung 2):

Aus Abbildung 2 lisst sich erkennen, dass sich das
Personal beim BKA schon seit Beginn der 1990er
Jahre erheblich erweitert hat. 2008 hat das BKA 4840
Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen.I’!

Bei der BPOL weist die Personalentwicklung ein
dhnliches Verlaufsmuster auf (Abbildung 1).

Schon in den 1990er Jahren war der Personalauf-
wuchs betrichtlich: Nach dem Zuwachs um rund 3000

122 Vgl. Mechthild Baumann, Der deutsche Fingerabdruck, Ba-
den-Baden 2006, S. 149.

I3 Ebd., S. 1491.

I3t Vgl. den Bundeshaushaltsplan 2008; in: Bundestag-Drs. 16/
6000, S. 665.
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Angehorige der Bahnpolizei und des Fahndungsdiens-
tes der damaligen Deutschen Bundesbahn 1992 hatte
der BGS etwa 33 000 Beamtinnen und Beamte. Die
Neuorganisation 1998 wandelte den BGS von der Ver-
bandspolizei zur einzeldienstlichen Polizei und brachte
einen Aufwuchs um etwa 3300. Seit 2006 pendelt die
Personalstirke nach einem Zuwachs durch 9/11 um
39 000, wobei eine weitere Zunahme durch die Neuor-
ganisation von 2008 sowie durch europidische Aufgaben
— Stichwort ,FRONTEX* — und Auslandseinsitze im
Auftrag der Vereinten Nationen (VN)I32 zu erwarten
ist. Die Personalerweiterung bei BKA und BPOL steht
damit im Gegensatz zum Abbau der Zahl aller Beschaf-
tigten im offentlichen Dienst, die von 1991 bis 2006 von
6,7 auf 4,5 Millionen deutlich sank.I33

Sicherheitspolitische Mafinahmen seit 9/11

Nach den Anschligen vom 11. September 2001 gab es
eine Reihe von ,Sicherheitspaketen,’* die auch bei
BKA und BPOL zu erheblichen Erweiterungen ihrer
Mafinahmekompetenzen fithrten.

Das ,, Antiterrorpaket I von 2001 schaffte das ,Religi-
onsprivileg im Vereinsgesetz ab und erweiterte den
Kreis terroristischer Vereinigungen im Sinne von
§ 129b StGB auf auslindische Terrorgruppen. Das ,,Si-
cherheitspaket 11 beinhaltete 2002 das ,, Terrorismus-
bekimpfungsgesetz“ (TBG). Es dnderte nochmals ins-
gesamt 14 deutsche Gesetze und zielte darauf ab,

— ,den Sicherheitsbehorden die notigen gesetzlichen
Kompetenzen zu geben;

— den erforderlichen Datenaustausch zwischen den
Behorden zu verbessern;

— bereits die FEinreise terroristischer Straftiter nach
Deutschland zu verhindern;

— identititssichernde Mafinahmen im Visumverfahren
zu verbessern;

— den Einsatz bewaffneter Flugbegleiter der Bundes-
polizei auf deutschen Luftfahrzeugen zu erméoglichen;
- Grenzkontrollméglichkeiten zu verbessern und

— bereits eingereiste Extremisten besser zu erken-
nen.“I?>

12 Vgl. Dieter Wiefelsptitz, Der Einsatz der Bundespolizei im
Ausland; in: M. H. W. Méllers/R. Chr. van Ooyen, Europiisie-
rung (Anm. 3), S. 207-220.

I Vgl. Informationen zur politischen Bildung, (2008) 298, S. 28.
I** Vgl. Martin H. W. Méllers, Nichtmilitarische Dimensionen der
Sicherheitspolitik in Deutschland; in: Stephan M. Bockenforde/
Sven B. Gareis (Hrsg.), Deutsche Sicherheitspolitik, Opladen
2008.

1’5 Vgl. BMI (Hrsg.), Gesetzgebung zur Terrorismusbekimpfung,
Presseerklirung vom 10. 1. 2007.



Einzelne Befristungen wurden durch das
»Lerrorismusbekimpfungserginzungsgesetz®
(TBEG), das im Wesentlichen Anfang 2007 in
Kraft trat, verlingert.1’* Im TBG wurde aufler
den oben aufgezihlten Kompetenzen zum
Beispiel auch der Zugriff auf Daten aus dem
Banken- und Telekommunikationsbereich ge-
regelt, die erweiterte ,Rasterfahndungen®
durch BKA und BPOL ermoglichen.

Erweiterungen von Vorfeldmafinabhmen fiir
BKA und BPOL: Die allgemeinen Kompe-
tenzen von BKA und BPOL sowie der ande-
ren Sicherheitsbehorden wurden durch das
TBG erheblich vor allem im Bereich der Vor-
feldmafinahmen ausgebaut. Diese gesetzli-
chen Regelungen zielen darauf ab, den Kreis
der Verdichtigen zu erweitern und mehr per-
sonenbezogene Daten zu speichern und zu
verarbeiten. Denn hier ist der Grundstein fiir
Eintragungen von biometrischen Daten (z. B.
Fingerabdriicken) in Ausweisen sowie
Sondertberpriifungen fir Angestellte von si-
cherheitsrelevanten Institutionen gelegt wor-
den. Weitere Vorfeldmafinahmen kamen
hinzu: Zum Beispiel wurde die Nutzung von
so genannten ,IMSI-Catchern® eingefiihrt,
um Besitzer von Mobiltelefonen orten zu
konnen. Im ,Luftsicherheitsgesetz“ wurde
bis zum Urteil des BVerfG vom 15. Februar
200617 die Abwehr von Terrorgefahren im
Luftraum geregelt.I’® Auflerdem ist dem BKA
durch die Foderalismusreform 2007 mittels
Verfassungsinderungl®® eine neue praventive
Zustandigkeit bei der Bekdmpfung des inter-
nationalen Terrorismus eingeraumt worden.

Ergebnis dieser neuen Sicherheitsarchitek-
tur ist, dass Eingriffsbefugnisse zur vorbeu-
genden Bekimpfung von Straftaten immer
weniger einer ,konkreten Gefahr“ oder eines
»Anfangsverdachts bediirfen, so dass die po-
lizeirechtliche Entwicklung sich zunehmend
vom liberalen Polizeirecht entfernt. Schon
vor 9/11 lief} sich ein Verschwimmen der
Grenze zwischen ,,Storer” und ,,Nichtstorer®
erkennen, wodurch die Konturen des Uber-
maflverbotes undeutlich werden. Polizeili-

I3 Vgl. Martin H. W. Mollers, Antworten auf den in-
ternationalen Terrorismus — Gewihrleistung der In-
neren Sicherheit durch Bund und Linder, in: JBOS
2006/07, S. 217.

137 Vgl. BVerfGE 115, 118.

I3 Vgl. D. Wiefelspiitz, Die Abwehr terroristischer
Anschlige und das Grundgesetz, Frankfurt/M. 2007,
S.11.

1 Vgl. Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a, Abs. 2 GG.

ches Handeln von BKA und BPOL orientiert
sich vor allem an allgemeinen Gefahrenpro-
gnosen. Dadurch muss es sich als Vorfeldar-
beit tendenziell gegen alles richten. In einzel-
nen Bereichen wird bereits mit einem ,,Gene-
ralverdacht” gegen die gesamte Bevolkerung
gearbeitet:1*° etwa bei der Speicherung biome-
trischer Merkmale zur Identititssicherung
auf Ausweispapieren. Bisher gehorten Finger-
abdriicke zu den strafverfolgenden Mafinah-
men.I* Weitere ,,Vorratsdatenspeicherungen®
sind in Planung und liegen bereits dem
BVerfG zur Priifung vor.I2

Das Sammeln von Daten in verschiedenen
Datenbanken ist durch den Zugriff darauf
durch die einzelnen Polizeivollzugsbeamtin-
nen und -beamten von BKA und BPOL er-
leichtert worden. Seit 2003 ist das Informati-
onssystem der Polizei (INPOL), an das
neben dem BKA und BPOL auch andere
Bundes- und Landesbehorden angeschlossen
sind, erneuert worden: Die Meldetitigkeit
wurde auf die einzelnen Beamten dezentrali-
siert, so dass annihernd 300 000 Terminals
angeschlossen sind! Dieser riesige Kreis von
Personen, die Daten erfassen und abfragen
konnen, verstirkt durch den hohen Umfang
von erhobenen und verkntipfbaren Daten,
birgt die Gefahr unberechtigter Zugriffe.I*

Der Ausbau der Priavention, mit der 6ffent-
liche Sicherheit durch Mafinahmen im
Vorfeld konkret-individueller Gefahr oder
konkret verdachtsbezogener Strafverfolgung
gewiahrleistet werden soll, fithrt notwendiger-
weise zu einer Anniherung zwischen Polizei
und Nachrichtendiensten. Denn genau diese
,»Vorfeldarbeit“ zihlt zu deren ,klassischen®
Aufgaben.

Ausban der Vernetzung wvon BKA und
BPOL mit anderen Behérden: Der Ausbau
der Privention, mit der offentliche Sicherheit
durch Mafinahmen im Vorfeld konkret-indi-
vidueller Gefahr oder konkret verdachtsbe-
zogener Strafverfolgung gewihrleistet wer-
den soll, fihrt notwendig zu einer Annihe-

[0 Vgl. Norbert Piitter, Pravention, in: Biirgerrechte &
Polizei, Cilip 86, (2007) 1, S. 11.

It Vgl. § 81b StPO.

122 Vgl. dazu den Beschluss zum Eilantrag: BVerfG, 1
BvR 256/08 vom 11. 3. 2008.

I¥ Vgl. Aurangzeb Khan, Der Einsatz der Informa-
tions- und Kommunikationstechnik im Rahmen der
Verbrechensbekimpfung in Deutschland am Beispiel
des Bundeskriminalamtes, Frankfurt/M. 2004.
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rung von Polizei und Nachrichtendiensten.
Ende 2004 nahm das Gemeinsame Terroris-
musabwehrzentrum (GTAZ) seine Arbeit in
Berlin auf. Es dient dazu, die Spezial- und
Analyseeinheiten von BKA und Bundesamt
fir Verfassungsschutz (BfV) zusammenzu-
fiihren sowie die BPOL und die weiteren an-
geschlossenen Sicherheitsbehorden aus Bund
und Lindern einzubinden.l*4 2006 nahm fer-
ner in Berlin das Gemeinsame Analyse- und
Strategiezentrum illegale Migration (GASIM)
seine Arbeit auf. Es zielt darauf, durch die
Beteiligung von BKA und BPOL, des Bun-
desamts fir Migration und Fluchtlinge
(BAMF), der Nachrichtendienste und weite-
rer Bundesbehorden den Informationsaus-
tausch zu effektivieren, um illegale Migration
zu verhindern.I*5 So konnte mit GTAZ und
GASIM das grundgesetzliche Trennungsge-
bot zwischen Polizei und Geheimdiensten
iiberschritten sein.l*6 Ferner stellt sich die
Frage, ob die ,,Vernetzung® tiberhaupt effizi-
ent und erfolgversprechend ist.1¥

Durch die technisch beim BKA eingerich-
tete Antiterrordatei von 2006 wurde noch-
mals die Vernetzung der Behorden in Bund
und Lindern erweitert. In der 2007 freige-
schalteten Datei wurden zunichst — tiberwie-
gend durch die Bundesbehdérden — rund

13 000 Personen erfasst.148

Ergebnis und Ausblick
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Nehmen wir den eingangs genannten Dualis-
mus von Freiheit und Sicherheit von Locke
und Hobbes noch einmal auf, so bleibt fest-

zuhalten, dass sich die ,neue“ Sicherheit in
Richtung Thomas Hobbes verschiebt. Gerade
das zeigt sich deutlich an den Bundespolizei-

I* BMI (Hrsg.), Schily: Terrorismusabwehrzentrum in
Berlin nimmt Arbeit auf, Presseerklirung vom 14. 12.
2004.

I Vgl. BMI (Hrsg.), Gemeinsames Analyse- und
Strategiezentrum illegale Migration (GASIM): Her-
ausforderungen der illegalen Migration wirksam be-
gegnen, Presseerklirung vom 17. 7. 2006.

I*6 Vgl. Hans-Jirgen Lange, Eckpunkte einer verdn-
derten Sicherheitsarchitektur fiir die Bundesrepublik —
Gutachten, in: JBOS 2006/07, S. 196.

I Vgl. Christoph Gusy, Trennungsgebot, in: JBOS
2008/09 (i.E.); Peter Stegmaier/Thomas Feltes, ,,Ver-
netzung“ als neuer Effektivitaitsmythos fir die ,,innere
Sicherheit®, in: APuZ 12/2007, S. 18-25.

I8 Vgl. BMI (Hrsg.), Bundesinnenminister Dr. Schau-
ble: Die Antiterrordatei ist ein wirkungsvolles Instru-
ment mit Augenmaf}, Presseerklirung vom 30. 3. 2007.
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en. Neu ist diese Entwicklung aber grund-
satzlich nicht; sie verliuft seit den 1990er
Jahren, und zwar — bisher — auch ohne nen-
nenswerte Unterschiede bei den Regierungs-
wechseln. Gleichwohl ist eine Forcierung seit
9/11 zu beobachten. Aus der Biirokratiefor-
schung und Regierungslehre ist zu entneh-
men, dass Behdrden natiirlich stindig mehr
Aufgaben, Befugnisse und Personal wollen.I*?
Das ist ihr legitimes Eigeninteresse, denn
davon hingen schliefflich Machtpotenzial,
Beforderungschancen usw. ab. Warum sollte
das im Politikfeld , Innere Sicherheit und ge-
rade bei den groflen Polizeibehorden BKA
und BPOL anders sein? Aus demokratisch-li-
beraler Sicht problematisch bleibt jedoch,
dass Sicherheitsbehorden in besonderer Weise
in Grundrechte eingreifen. Dabei gerit zu-
gleich der bundesdeutsche Grundkonsens
einer relativ scharfen Trennung von innerer
und auflerer Sicherheit sowie von Militir, Po-
lizei und Geheimdiensten zugunsten einer
vielfiltig vernetzten Architektur ,erweiter-
ter” Sicherheit verstarkt unter Druck.1?® Wie
schnell und in welche Richtung genau diese
Entwicklung gehen wird, ist nicht immer
ganz klar — das zeigt das ,Ritseln“ tiber die
aktuelle  Organisationsreform  bei  der
BPOL.I5! Wiederum der Biirokratieforschung
ist zu entnehmen, dass hier die parlamentari-
schen Institutionenl®? sowie der politische
Raum einer kritischen Offentlichkeit insge-
samt gefordert sind. Die aber haben es in
einer groflen Koalition schwer. Und: Sicher-
heit ist zur Zeit duflerst populir.

I¥ Vgl. z.B. die Forderungen der Polizeigewerk-
schaften, die hier einem regelrechten ,Reiz-Reflex-
Muster folgen.

159 Vgl. hierzu noch einmal das aktuelle Strategiepapier
der CDU/CSU-Fraktion (Anm. 11).

I5! So kritisierte der Bundesrechnungshof die Ver-
dopplung von Fihrungsstellen der B-Besoldung (von
12 auf 26), vgl. FAZ vom 18. 2. 2008; Die Griinen kri-
tisierten u. a., dass parallel zum Umbau des BKA zum
FBI eine ,,paramilitirische Nationalgarde® vorbereitet
werden solle, vgl. ebd.; Interview des innenpolitischen
Sprechers Wolfgang Wieland, in: Berliner Zeitung vom
14.2. 2008; Experten monierten bei der Anhérung im
Innenausschuss des Bundestags fehlende Transparenz
und Information seitens des BMI, vgl. Peter Carstens,
Die Bundespolizei wird reformiert, in: FAZ vom 24. 1.
2008, S. 10.

2 Vgl. z.B. Max Weber, Gesammelte Politische
Schriften, Tiibingen 1980% S. 306—443.



Wilbelm Knelangen

Europaisierung
und Globalisie-

rung der Polizei

ie kaum eine andere Institution wird

die Polizei gemeinhin mit der Idee des
souveranen Nationalstaates verbunden, re-
prasentiert sie doch das Gewaltmonopol und
damit das klassische Signum der Staatlichkeit.
Dieser Grundsatz, der seit Max Weber die
staatstheoretische Diskussion prigt, ist in den
vergangenen Jahren immer stirker unter
Druck geraten. Im
Gegensatz zu Riumen
schwacher oder zer-

Wilhelm Knelangen

tung der bi- und multilateralen grenziiber-
schreitenden Zusammenarbeit der Polizei,
drittens die Bedeutung europiischer und in-
ternationaler Politikgestaltung fiir die natio-
nalen Systeme und schliefflich viertens die
Ausweitung der Einsatzfelder von Polizeibe-
amten tiber das eigene Staatsgebiet hinaus.

Globalisierung der Kriminalitat

Die erste Dimension bezeichnet die Verande-
rung der raumlichen Strukturen der Krimi-
nalitat. Dabei gilt es zunichst einzuschrin-
ken, dass nach wie vor der GrofSteil der re-
gistrierten Straftaten einen lokalen oder
regionalen Hintergrund hat. Die These von
der ,Globalisierung der Kriminalitdt trifft
deshalb bei genauerem Hinsehen lediglich
fir ausgewihlte Deliktsbereiche zu — insbe-
sondere fiir die unter dem Begriff der ,orga-
nisierten Kriminalitit“ (OK) zusammenge-
fassten Straftaten. Hier ist die Entwicklung

Dr. rer. pol., geb. 1971; Akade-
mischer Rat im Fach Politikwis-
senschaft am Institut fiir Sozial-
wissenschaften, Westring 400,

allerdings dynamisch.> Das Bundeskriminal-
amt registriert seit Jahren einen anhaltend
hohen Anteil von OK-Verfahren, bei denen

fallender Staatlichkeit
steht ein Verlust des
Gewaltmonopols  in

WKnelangen@politik.uni-kiel.de

der OECD-Welt zwar
nicht zur Debatte.l!
Aber auch dort kann
ein signifikanter Wandel der Grundlagen des
Politikfeldes innere Sicherheit diagnostiziert
werden, der auf Prozesse von Europdisierung
und Globalisierung zuriickzufiihren ist.I2 Die
traditionelle Vorstellung einer auf den insti-
tutionellen, rechtlichen und legitimatorischen
Bezugsrahmen des Nationalstaates orientier-
ten Polizei verliert angesichts der 6konomi-
schen, sozialen und politischen Verflechtun-
gen zwischen den Gesellschaften sukzessive
an Uberzeugungskraft.

24098 Kiel

Im Folgenden soll gezeigt werden, dass die
Rahmenbedingungen wie auch die zentralen
politischen Leitlinien fiir die Arbeit der Poli-
zei nicht mehr allein — in einzelnen Segmen-
ten vielleicht nicht einmal mehr in erster
Linie — auf nationaler, sondern auf globaler
Ebene, insbesondere der der Europiischen
Union gesetzt werden. Dabei sind vier Di-
mensionen von Europiisierung bzw. Globa-
lisierung zu unterscheiden, die eng miteinan-
der zusammenhingen, aber jeweils eigenstin-
dige Entwicklungen bezeichnen: erstens die
Verinderung der riumlichen Strukturen der
Kriminalitit, zweitens die wachsende Bedeu-

mindestens ein Tatort im Ausland lag.l* Das
betrifft insbesondere den Rauschgifthandel.
Aber auch in anderen Deliktsbereichen
wie Menschenhandel, Schleusungskriminali-
tit oder Geldwische sind globale bzw. sich
globalisierende Strukturen erkennbar. Ahnli-
ches gilt fir die ,neuen“ Spielarten des Ter-
rorismus, die sowohl hinsichtlich der politi-
schen Agenda und ideologischen Grundlagen
als auch der Mitgliedschafts- und der Or-

I' Vgl. Trutz von Trotha, Ordnungsformen der Gewalt
oder Aussichten auf das Ende des staatlichen Ge-
waltmonopols, in: Birgitta Nedelmann (Hrsg.), Politi-
sche Institutionen im Wandel, Opladen 1995, S. 129-
166.

12 Vgl. u. a. Markus Jachtenfuchs u. a., Policing Among
Nations. Internationalizing the Monopoly of Force,
Hertie School of Governance Working Paper 28/2008;
Bernhard Frevel/Hans-Joachim Asmus (Hrsg.), Ein-
flisse von Globalisierung und Europiisierung auf die
Polizei, Frankfurt/M. 2008; Martin H. W. Mollers/
Robert Chr. van Ooyen (Hrsg.), Europiisierung und
Internationalisierung der Polizei, Frankfurt/M. 2006.
I> Vgl. Cyrille Fijnaut/Letizia Paoli (eds.), Organised
Crime in Europe. Concepts, Patterns and Control Po-
licies in the European Union and Beyond, Dordrecht
2006.

I+ Im jungsten Lagebild liegt der Wert bei 85,2 Prozent,
wobeti sich die internationalen Beziige auf 119 Staaten
verteilen, vgl. Bundeskriminalamt, Organisierte Kri-
minalitit. Pressefreie Kurzfassung, Wiesbaden 2008,
S.17.
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ganisationsstrukturen einen transnationalen
Zuschnitt haben.l> Im Fall der Internetkrimi-
nalitit scheinen nationale Grenzen sogar
vollends im virtuellen globalen Raum zu ver-
schwinden.

Dass die organisierte Kriminalitit als
»Schattenseite der Globalisierung® gekenn-
zeichnet wird, lenkt den Blick darauf, dass sie
in spezifischer Weise mit dem Wandel der
Weltwirtschaft durch die Globalisierung ver-
bunden ist.l¢ Kriminelle Organisationen bie-
ten Guter und Dienstleistungen an, die in der
OECD-Welt nicht legal oder nur zu hohen
Preisen erhiltlich sind.l” Die illegalen Unter-
nehmer profitieren dabei von der Aufthebung
von Handelsschranken, der Liberalisierung
des Kapitalverkehrs, den neuen Moglichkei-
ten der Kommunikationstechnologie oder
von gesunkenen Transportkosten. Der fehlen-
de Strafverfolgungsdruck in Riumen schwa-
cher Staatlichkeit kommt ihnen dabei ebenso
zugute wie ihnen die mit der Globalisierung
verbundene Schwichung der staatlichen Kon-
trollmoglichkeiten und die Fragmentierung
der Rechtssysteme in die Hinde spielt.

Wie hoch der finanzielle Schaden zu veran-
schlagen ist, der durch organisierte Kriminali-
tiat verursacht wird, lasst sich zwar nur schit-
zen, aber schon die im Raum stehenden Zah-
len unterstreichen die Brisanz. Das Biiro fiir
Drogenkontrolle und Verbrechensbekimp-
fung der Vereinten Nationen und der Interna-
tionale Wihrungsfonds fithren zwischen zwei
und finf Prozent des global erwirtschafteten
Sozialprodukts auf die Aktivititen kriminel-
ler Organisationen zurlick.I® Damit wire eine
Groflenordnung erreicht, die — je nach Re-
chengrundlage — an die Wirtschaftsleistung
von Lindern wie Italien oder Frankreich he-
rankommt.

I5 Vgl. Ulrich Schnecker, Transnationaler Terrorismus,
Frankfurt/M. 2006, S. 49—100.

I¢ Vgl. grundlegend Elmar Altvater/Birgit Mahnkopf,
Globalisierung der Unsicherheit — Arbeit im Schatten,
schmutziges Geld und informelle Politik, Minster
2002.

I” Vgl. Susanne Krasmann/Werner Lehne, ,Organi-
sierte Kriminalitait® im Windschatten der Global-
isierung legaler und illegaler Mirkte, in: Vorginge, 137
(1997), S. 106-119.

I8 Vgl. Richard Moérbel/Sonke Schmidt, Verhiitung
und Bekimpfung der organisierten Kriminalitit.
Handlungsperspektiven aus deutscher und europii-
scher Sicht, Berlin 2008, S. 4.
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Bi- und multilaterale Zusammenarbeit

Die zweite Dimension umfasst die grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit der Polizeien
und stellt gewissermaflen die ,,operative Re-
aktion auf die Globalisierung der Kriminali-
tit dar. Der Informationsaustausch steht
dabei seit jeher im Mittelpunkt. Die schon
1923 gegriindete Internationale Kriminalpoli-
zeiliche Organisation (IKPO) dient bis heute
primir diesem Zweck.l® Die Organisation
stellt fir die Zentralstellen seiner 186 Mit-
gliedstaaten (in Deutschland: BKA) ein abge-
sichertes Kommunikationssystem fir den
Austausch polizeilicher Daten bereit. Wenn-
gleich Interpol, wie die IKPO verkiirzend ge-
nannt wird, durch die Schaffung von Europol
an offentlicher Aufmerksamkeit eingebifit
hat, ist sie doch nach wie vor das zentrale
Netzwerk fiir den bi- und multilateralen In-
formationsaustausch der Kriminalpolizeien.

Einen Schritt weiter als Interpol sind die
meisten EU-Staaten (ausgenommen Grofibri-
tannien und Irland) mit den Schengener
Ubereinkommen gegangen, in denen parallel
zum Abbau der Kontrollen an den Binnen-
grenzen verbindliche Mechanismen zur
grenzlberschreitenden Zusammenarbeit der
Polizeien vereinbart worden sind.I'® Das
Schengener Durchfithrungsiibereinkommen
von 1990 sieht neben einer gemeinsamen Si-
cherung der Auflengrenzen und neben Regeln
fir die Kooperation in den Grenzregionen
die Schaffung des Schengener Informations-
systems (SIS) vor, in dem Personen und Sa-
chen zur Fahndung ausgeschrieben werden
konnen. Urspriinglich als ,,Ausgleichsmafi-
nahme® fiir den Wegfall der Grenzkontrollen
begriindet, hat das SIS nach der Erweiterung
des Schengener Raumes Ende 2007 nunmehr
den Charakter eines elektronischen Fahn-
dungssystems fiir den gesamten kontinental-
europdischen Raum.

Das Polizeiamt Europol hat im Juli 1999
offiziell seine Titigkeit in Den Haag aufge-
nommen. Urspriingliche Pline der Bundesre-
gierung, auf eine europiische Bundespolizei

I Vgl. Mathieu Deflem, Policing World Society.
Historical Foundations of international police co-
operation, Oxford u.a. 2002.

I'° Vgl. dazu im Uberblick Reinhard Mokros, Polizei
und Justiz auf Ebene der Europiischen Union, in:
Hans Lisken/Erhard Denninger (Hrsg.), Handbuch
des Polizeirechts, Miinchen 20074, S. 1358—1380.



nach dem Vorbild des FBI hinzuarbeiten, lie-
fen sich nicht durchsetzen.l'! Exekutive Be-
fugnisse hat Europol nicht. Der Auftrag des
Amtes besteht vielmehr in der Unterstiitzung
der Ermittlungstitigkeit nationaler Polizeibe-
horden. In das Europol-Informationssystem
geben die mitgliedstaatlichen Zentralstellen
(in Deutschland: BKA) personenbezogene
Daten nach den Grundsitzen der Europol-
Konvention und des nationalen Rechts ein.
Zudem konnen bei Europol Analyseprojekte
durchgefithrt werden, die entweder auf die
Herstellung genereller Lagebilder oder auf
die Unterstiitzung konkreter Ermittlungen
zielen. Nicht zuletzt sind die nationalen Ver-
bindungsbeamten bei Europol zu nennen, die
Zugriff auf ihre nationalen Informationssy-
steme haben und deshalb den bilateralen In-
formationsaustausch beschleunigen konnen.

Das Mandat von Europol ist bislang be-
schrinkt auf die zentralen Felder der organi-
sierten Kriminalitit, sofern mindestens zwei
Mitgliedstaaten betroffen sind. Uber Europol
sind im Jahr 2007 zu 7618 Fallen (2000: 1919)
tiber 260 000 Nachrichten (2000: 35 366) aus-
getauscht worden. Doch trotz dieser Zahlen
ist die Leistungsfahigkeit von Europol be-
grenzt. Denn zum einen ist das Amt unmit-
telbar davon abhingig, in welchem Umfang
die nationalen Behorden bereit sind, eigene
Informationen weiterzugeben. Zum anderen
sind die Ressourcen limitiert. Die Behorde
hat einen Etat von etwa 70 Millionen Euro
und verfiigt iiber eine Personalstirke von
knapp 600 Personen, davon 114 Verbindungs-
beamte und etwa 60 unterstiitzende Krifte.I'2
Zum Vergleich: Das BKA als deutsche Zen-
tralstelle weist allein ein Haushaltsvolumen
von 360 Millionen Euro aus und beschiftigt
mehr als 5500 Personen.

Mit Eurojust — der Europiischen Einheit
fur justizielle Zusammenarbeit — ist im Jahr
2002 in Den Haag das staatsanwaltschaftliche
Pendant zu Europol gegriindet worden.I'?

11" Zur Entwicklung von Europol vgl. Wilhelm Kne-
langen, Das Politikfeld innere Sicherheit im Integra-
tionsprozess, Opladen 2001, S. 189-253.

12 Zu den Zahlen siche Europol, Annual Report 2007,
The Hague 2008, S. 321, 42.

I3 Vgl. Hermann von Langsdorff, Eurojust: eine neue
Einrichtung. Aufgaben, Rechtsrahmen, Problemfelder,
in: Peter-Christian Miiller-Graff (Hrsg.), Der Raum
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, Baden-Ba-
den 2005, S. 125-135.

Eine europiische Staatsanwaltschaft ist Euro-
just, die im Kern aus 27 nationalen Vertretern
besteht, allerdings nicht. Vielmehr steht auch
hier der Gedanke der Unterstiitzung mit-
gliedstaatlicher Behorden durch die Koordi-
nierung von grenzuberschreitenden Strafver-
folgungsmafinahmen im Mittelpunkt — offen-
bar mit wachsendem Widerhall: Im Jahr 2007
hat Eurojust erstmals mehr als eintausend
neue Fille bearbeitet.I'* Ein geradezu rasantes
Wachstum hat schliefllich auch die europi-
ische Grenzschutzagentur Frontex hinter
sich, die 2005 in Warschau ihre Arbeit aufge-
nommen hat.I'5 Die Agentur soll die Mafinah-
men der nationalen Grenzpolizeien beim
Schutz der Auflengrenzen koordinieren, bei
der Ausbildung unterstiitzen und gemeinsa-
me Risikoanalysen durchfiihren. Tatsichlich
hat Frontex bereits zahlreiche Kooperations-
projekte an Flug- und Seehifen sowie an Lan-
desgrenzen initiiert. Offentliche Aufmerk-
samkeit fanden aber vor allem die Operatio-
nen gegen illegale Einwanderung im
Mittelmeerraum, an denen sich die Bundes-
polizei im Jahr 2007 mit 148 Beamten und
zwei Hubschraubern beteiligt hat.I'é Frontex
reprasentiert damit einerseits die Idee, den
Schutz der Auflengrenze als gemeinsame
Aufgabe der Mitgliedstaaten zu begreifen.
Andererseits symbolisiert die Agentur die
Probleme und Widerspriiche der auf Abwehr
illegaler Einreise konzentrierten Flichtlings-
und Einwanderungspolitik der EU.

Der Dynamik auf europiischer Ebene zum
Trotz wird die internationale Zusammenar-
beit weiterhin in erster Linie auf bilateralen
Wegen realisiert. Insbesondere in den Grenz-
regionen bestehen seit vielen Jahren einge-
spielte Formen der Zusammenarbeit.l'” Mit
den Gemeinsamen Zentren ist dabei seit
Mitte der 1990er Jahre ein neues Modell eta-
bliert worden. Den Ausgangspunkt stellte
1997 die Griindung des ,,Gemeinsamen Zen-
trums der deutsch-franzosischen Polizei- und

I'* Vgl. Eurojust, Jahresbericht 2007, Den Haag 2008,
S.9.

I'5 Vgl. Andreas Fischer-Lescano/Timo Tohidipur,
Europiisches Grenzkontrollregime. Rechtsrahmen der
europiischen Grenzschutzagentur Frontex, in: Zeit-
schrift fir auslindisches offentliches Recht und Vol-
kerrecht, 67 (2007), S. 1219-1276.

I'6 Vgl. Bundestags-Drucksache 16/9888, S. 9.

1'7 Vgl. dazu Reinhard Mokros, Zusammenarbeit mit
den Polizeien der Nachbarstaaten, in: H. Lisken/E.
Denninger (Anm. 10), S. 1279-1319.
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Zollzusammenarbeit“ dar, das heute seinen
Sitz in Kehl hat und mit etwa 60 Beamten
beider Seiten besetzt ist. Das Zentrum bietet
rund um die Uhr Unterstiitzung in Fillen mit
grenzliberschreitendem Bezug an. Dem Keh-
ler Beispiel sind in den vergangenen Jahren
weitere gefolgt. Eine ,,Gemeinsame Stelle im
Grenzgebiet” zwischen der Bundesrepublik,
Belgien und Luxemburg besteht seit 2003 in
Luxemburg. Zuletzt sind im Vorfeld des
Wegfalls der Kontrollen an der deutsch-pol-
nischen und der deutsch-tschechischen Gren-
ze im Dezember 2007 Gemeinsame Zentren
in Swiecko in der Nihe von Frankfurt/Oder
sowie Schwandorf (Bayern) und Petrovice
(Tschechien) eroffnet worden.

Eine andere Form der internationalen Zu-
sammenarbeit stellt schlieflich die Ausbil-
dungs- und Ausstattungshilfe fiir Polizeien
anderer Staaten dar. Die Bundesregierung
verfolgt damit das Ziel, ,,den Aufbau rechts-
staatlicher Strukturen im Bereich der 6ffentli-
chen Sicherheit und Ordnung® zu fordern.I'8
Die Hilfsmafinahmen sind aber zugleich Be-
standteil der ,Vorverlagerungsstrategie® des
Bundeskriminalamts, nach der die polizeili-
che ,,Abwehrlinie“ moglichst weit in die Ur-
sprungs- und Transitlinder der Kriminalitit
verlagert werden soll. Im Kern geht es damit
um die Verbesserung der Leistungs- und
damit auch der Kooperationsfihigkeit von
Polizeibehorden in  strategisch wichtigen
Staaten und Regionen. Dass zwischen beiden
Zielen im Einzelfall problematische Abwa-
gungen notwendig werden konnen, liegt auf
der Hand. Das gilt umso mehr, seitdem die
Strategie der ,,Vorverlagerung®, die urspriing-
lich fir die Bekimpfung der Rauschgiftkrimi-
nalitit entwickelt worden war, nach den An-
schligen von New York und Washington auf
den Bereich des Terrorismus ausgeweitet
worden ist. Fiir den Bereich der Ausbildungs-
und Ausstattungshilfe sind von 2000 bis 2007
etwa 85 Millionen Euro zur Verfligung ge-
stellt worden.I!® In diesem Rahmen werden
Ausbildungsprojekte finanziert sowie Fahr-
zeuge, Kommunikationsmittel oder anderes
polizeiliches Gerit geliefert, nicht jedoch
Waffen und Munition. Wahrend zu Anfang
des Jahrzehnts noch die mittel- und osteuro-
paischen Staaten den Schwerpunkt der Hilfs-
leistungen darstellten, ist es seit einigen Jah-

I'8 Vgl. Bundesrats-Drucksache 16/6839, S. 8.
1" Vgl. Bundestags-Drucksache 16/9270, S. 6 {.
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ren — mit weitem Abstand - Afghanistan,
weil die Bundesregierung dort den schwieri-
gen Aufbau einer zivilen Polizeiorganisation
unterstiitzt. Aus dem Stabilititspake fiir Af-
ghanistan sind bis 2007 rund 60 Millionen
Euro fiir die Polizeireform geflossen.

Europiische und internationale
Politikgestaltung

Die dritte Dimension umfasst die Europiisie-
rung und Globalisierung der Politikgestal-
tung im Politikfeld innere Sicherheit. Weil die
Regierungen immer stirker auf internationale
Kooperation angewiesen sind, hat sich die
ehedem als klassische Domine der National-
staatlichkeit geltende Politik der inneren Si-
cherheit lingst zu einem wichtigen Feld der
Auflenpolitik bzw. der internationalen Bezie-
hungen entwickelt.120 Auf der einen Seite set-
zen Regierungen auflenpolitische Instru-
mente ein, um ihre Ziele im Bereich der inne-
ren Sicherheit zu erreichen; auf der anderen
Seite werden wesentliche Teile der rechtli-
chen und institutionellen Rahmenbedingun-
gen der Polizeiarbeit nicht mehr auf der na-
tionalen, sondern auf der internationalen
Ebene gesetzt. Der 11. September 2001 hatte
in diesem Zusammenhang zwar Katalysator-
funktion, aber auch zuvor haben Fragen der
Kriminalitits- und Terrorismusbekimpfung
im bilateralen Rahmen oder in internationa-
len Organisationen und Netzwerken wie den
Vereinten Nationen, der OECD oder der
G8-Gruppe eine wichtige Rolle gespielt.]?!
Die Organisationen haben zwar in der Regel
keine formale Kompetenz zur verbindlichen
Entscheidung.I?2 Aber ihre Beschliisse stellen
in der politischen Diskussion wichtige Refe-
renzpunkte dar. Das gilt beispielsweise fur
die Vereinbarungen der Financial Action
Task Force zur Geldwische oder die Schluss-

|20 Vgl. Peter Andreas/Ethan Nadelmann, Policing the
Globe. Criminalization and Crime Control in Inter-
national Relations, Oxford 2006.

12! Vgl. die Beitrige in Ulrich Schneckener (Hrsg.),
Chancen und Grenzen multilateraler Terrorismusbe-
kimpfung, SWP-Studie, S 14 (2007).

12 Ein Novum stellte allerdings das Vorgehen des
UNO-Sicherheitsrates nach dem 11. September 2001
dar, der mit der Resolution 1373 allen Staaten ver-
bindliche gesetzgeberische Auflagen fiir Mafinahmen
gegen den Terrorismus machte, vgl. Christian Schaller,
Volkerrechtliche Rahmenbedingungen und die Rolle
der Vereinten Nationen bei der Terrorismusbekamp-
fung, in: U. Schneckener (Anm. 21), S. 21.



folgerungen der G8-Treffen zum Kampf
gegen organisierte Kriminalitit.

Am weitesten vorangeschritten ist die zwi-
schenstaatliche politische Vernetzung inner-
halb der Europiischen Union.I?? Kennzeich-
nend fiir die EU ist, dass die Politikgestaltung
im Politikfeld innere Sicherheit im Unter-
schied zu den klassischen Gemeinschaftspoli-
tiken nicht supranationalen Mustern folgt.
Rechtsetzung und -durchsetzung bleiben for-
mal in der Verantwortung der Mitgliedstaa-
ten. Das Einstimmigkeitsprinzip im Rat der
Innen- und Justizminister erweist sich tiber-
dies in einer Union mit 27 Mitgliedstaaten als
hohe Hiirde fir die Einigung in substanziel-
len Bereichen. Es ist bemerkenswert, dass die
EU in den vergangenen 15 Jahren dennoch
eine wichtige koordinierende und zum Teil
auch steuernde Funktion in diesem Politikbe-
reich iibernommen hat. Der 11. September
2001 hatte auch hier eine katalysierende Wir-
kung, konnten doch im Rahmen des , Akti-
onsplanes gegen den Terrorismus“ mehrere
Projekte durchgesetzt werden, die zuvor
lange im Rat blockiert worden waren.I?*

Im Mittelpunkt der europaischen Rechtset-
zung stehen naturgemifl Mafinahmen zur
Verbesserung der grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit. Neben der Schaffung von Ins-
trumenten der vertikalen Kooperation wie
Europol, Eurojust oder Frontex spielt die Er-
leichterung des horizontalen Informations-
austauschs eine zentrale Rolle. Nach dem
»Grundsatz der Verfugbarkeit“, auf den sich
die Mitgliedstaaten im ,Haager Programm®
von 2004 verstindigt haben, sollen polizeili-
che Informationen im grenziiberschreitenden
Austausch zu den gleichen Bedingungen zur
Verfligung stehen wie im innerstaatlichen Be-
reich. Als ein erstes Paket zur Umsetzung
dieses ambitionierten Ziels versteht sich der
Vertrag von Priim, der am 27. Mai 2005 von
sieben EU-Staaten unterzeichnet und mittler-
weile weitgehend in das EU-Recht tberfiihrt
worden ist.I?5 Dieser sieht vor, dass die Poli-

12 Vgl. Peter Nitschke, Europiisierung der Kriminal-
politik, in: Hans-Jirgen Lange (Hrsg.), Kriminal-
politik, Wiesbaden 2008, S. 387-401; zur Entwicklung
siche W. Knelangen (Anm. 11).

12 Vgl. ausfithrlich Wilhelm Knelangen, Die Euro-
paische Union: eine ,starke Macht“ im Kampf gegen
den Terrorismus?, in: Peter Nitschke (Hrsg.), Globaler
Terrorismus und Europa, Wiesbaden 2008, S. 99-123.
1% Vgl. Daniela Kietz/Andreas Maurer, Der Vertrag
von Priim: Vertiefungs- und Fragmentierungsten-

zeibehorden wechselseitig auf die Datenbanken zu
DNA und Fingerabdriicken sowie auf die Fahrzeugre-

gister zugreifen konnen.

Einen weiteren Schwerpunkt stellt die Erleichterung
der Rechtshilfe in Strafsachen dar, die traditionell als
besonders eng mit der nationalen Souverinitit verbun-
den gilt. Nachdem in den 1990er Jahren zunichst der
Gedanke der Harmonisierung strafrechtlicher Regeln
dominant war, setzte sich mit dem Europaischen Rat
von Tampere das aus dem Binnenmarktbereich be-
kannte Prinzip der ,gegenseitigen Anerkennung® von
justiziellen Entscheidungen durch. Prominentestes
Beispiel fiir dessen Umsetzung ist der Rahmenbe-
schluss zum Europiischen Haftbefehl, der ein erleich-
tertes Verfahren fiir die Auslieferung von gesuchten
Personen im direkten Kontakt der Justizbehorden er-
moglicht.

Die Reichweite der politischen Entscheidungen der
EU beschrankt sich indes nicht auf die Verbesserung
der vertikalen und horizontalen Kooperation. Viel-
mehr spielt die europidische Ebene zusehends eine
wichtige Rolle bei Fragen des materiellen Polizei-
rechts, des Strafrechts und des Strafprozessrechts.
Zwar handelt es sich dabei in der Regel um Rahmenbe-
schliisse oder Richtlinien, die noch der Umsetzung
durch die nationalen Parlamente bediirfen. Aber deren
Handlungsspielraum ist sehr klein. Beispiele daftr sind
die umstrittene Richtlinie zur Vorratsdatenspeicherung
aus dem Jahr 2006, welche die Anbieter von Telekom-
munikationsdiensten verpflichtet, die Verbindungsda-
ten ihrer Kunden von Telefon und Internet fiir sechs
Monate ,auf Vorrat“ zu speichern sowie der Rahmen-
beschluss zum Terrorismus von 2002, der eine Defini-
tion von terroristischen Straftaten und Mindesthochst-
strafen fir die Mitgliedschaft in terroristischen Orga-
nisationen vorsieht.

Ausweitung der Einsatzfelder

Die vierte Dimension von Europiisierung und Global-
isierung umfasst schliefllich die Ausweitung der Ein-
satzfelder der Polizeibeamten tiber das eigene Staatsge-
biet hinaus. Das betrifft etwa die Personen, die im
Rahmen von Aus- und Fortbildungsprojekten in ande-
ren Staaten ihren Dienst tun. Ein anderes Beispiel sind
die Verbindungsbeamten des BKA, die seit den frithen
1980er Jahren an die deutschen Auslandsvertretungen
entsandt werden. IThre Aufgabe ist die Vermittlung
zwischen der deutschen Polizei und den Behorden vor
Ort sowie die Unterstiitzung beim Informationsaus-
tausch und bei der Rechtshilfe. Der erste Verbindungs-

denzen in der Justiz- und Innenpolitik der EU, in: Integration, 29
(2006), S. 201-212.
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beamte wurde 1983 nach Bangkok (Thailand)
entsandt; zu einem regelrechten Schub hat
der Fall des eisernen Vorhangs gefiihrt. Mit
gegenwirtig 64 Verbindungsbeamten an 52
Standorten in 50 Lindern ist seitdem ein
weltumspannendes direktes Kommunikati-
onsnetz der deutschen Polizei entstanden.|26

Einen signifikanten Wandel der Einsatzfel-
der stellen die Auslandseinsitze dar, an denen
die Polizei im Rahmen von Friedens- oder
Stabilisierungsmissionen von UNO, OSZE
oder EU teilnimmt.l? Die erste Mission
fithrte Beamte des damaligen Bundesgrenz-
schutzes (BGS) nach Namibia, wo sich insge-
samt 50 Beamte im Rahmen des UNTAG-
Einsatzes vom September 1989 bis Mirz 1990
an der Uberwachung der ortlichen Polizei
und der Beobachtung der Wahlvorbereitun-
gen beteiligten. Seither waren deutsche Kon-
tingente von Bundes- und Landerpolizisten
in insgesamt 24 Missionen vertreten. Die
Aufgabenschwerpunkte variieren. Ebenfalls
der Beobachtung von Wahlvorbereitungen
dienten Einsitze in Kambodscha (1992/93)
und der Westsahara (1993-96). Mit den Krie-
gen im ehemaligen Jugoslawien setzte dann
eine neue Phase ein. Deutsche Polizisten
waren an der Uberwachung des Embargos
gegen Restjugoslawien auf der Donau ebenso
beteiligt wie beim Wiederaufbau der Polizei
in Bosnien-Herzegowina.

Bis heute ist der Balkan der regionale
Schwerpunkt der Auslandseinsitze. Beson-
ders weitreichend sind die Befugnisse im Rah-
men der United Nations Mission in Kosovo
(UNMIK). Hier beschrinken sich die Aufga-
ben der Beamten nicht auf die Beratung lokal-
er Autorititen, sondern umfassen die gesamte
Breite von der Gefahrenabwehr bis zu Straf-
verfolgung und Grenzschutz. Der Einsatz im
Kosovo ragt auch mit Blick auf die eingesetzte
Personalstirke heraus. Bis Mirz 2008 waren
dort mehr als 2500 Polizeibeamte im Einsatz.
Zu einem zweiten regionalen Schwerpunkt
hat sich Afghanistan entwickelt. Dort enga-
giert sich die Bundesrepublik seit 2002 mit der
»Projektgruppe Polizeiliche Aufbauhilfe Af-
ghanistan“ (PGPAA). Dieses bilateral verein-
barte Projekt wird seit Juni 2007 von der EU-

16 Vgl. Bundeskriminalamt, Das Bundeskriminalamt.
Das Profil, Wiesbaden 2008, S. 14.

177 Vgl. Thorsten Stodiek, Internationale Polizei, Ba-
den-Baden 2004.
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Polizeimission in Afghanistan erginzt, an der
ebenfalls deutsche Beamte teilnehmen. An-
fang September 2008 befanden sich 259 deut-
sche Beamte im Auslandseinsatz, die meisten
davon (138) im Kosovo und in Afghanistan
(28 PGPAA, 33 EUPOL).128

Perspektiven

Die Bedeutung der grenziiberschreitenden
Zusammenarbeit der Polizei hat rasant zuge-
nommen. Vor dem Hintergrund sich globa-
lisierender Segmente der Kriminalitit sind
bi- und multilaterale Kooperationsstrukturen
neu entstanden sowie bewihrte Formen auf-
gewertet und ausgeweitet worden. Zwar kann
keine Rede davon sein, dass ein europiischer
oder gar globaler Leviathan die nationalen
Systeme von Gefahrenabwehr und Strafver-
folgung ablosen wiirde. Innere Sicherheit ist
ein souveranititsgeladenes Politikfeld, in dem
die Regierungen eifersiichtig auf ihren forma-
len Kompetenzen beharren. Dennoch kann
nicht tibersehen werden, dass die rechtlichen
und institutionellen Grundlagen fir die Ta-
tigkeit der Strafverfolgungsbehorden zuse-
hends auflerhalb des Nationalstaats gesetzt
werden. Diese Entwicklung scheint zunachst
eine angemessene Antwort auf die Verinde-
rung der Kriminalititsstrukturen zu sein. Sie
wirft freilich auch Probleme auf. Weil inter-
nationale Kooperation wesentlich auf die Ver-
netzung von polizeilichen Daten zielt, stellt
der Schutz personlicher Daten eine dringen-
de Herausforderung dar. Auch schrinkt die
Verlagerung der Entscheidungen auf europa-
ische oder gar globale Ebenen die Moglich-
keiten der demokratischen Kontrolle ein. Das
Europiische Parlament hat im Politikfeld in-
nere Sicherheit bislang nur Anhorungsrechte,
der Handlungsspielraum nationaler Parla-
mente ist bei international ausgehandelten
Entscheidungen gering. Dass in den politi-
schen Debatten tiber die internationale poli-
zeiliche Zusammenarbeit die Belange der Si-
cherheit dominieren, wihrend der Schutz der
Freiheit im Schatten steht, ist nicht zuletzt
darauf zuriickzufiihren, dass die Vernetzung
der Regierungen der parlamentarischen und
zivilgesellschaftlichen Begleitung einstweilen
vorausgeeilt ist.

128 Vgl. Bundesministerium des Innern, Arbeitsgruppe
Internationale Polizeimissionen.
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Bernhard Frevel
Polizei, Politik und Wissenschaft

Ausgehend von einer kurzen Darstellung der Organisation Polizei werden wis-
senschaftliche Fragestellungen zur Polizei und zum Polizieren skizziert. Zudem
wird tiber den aktuellen Stand von Polizeiforschung und Polizeiwissenschaft mit
seinen institutionellen Bedingungen informiert.

Carsten Dams
Polizei in Deutschland 1945-1989

Im Beitrag wird tiber die grundlegende Entwicklung der Polizei in Deutschland
vom Ende des Zweiten Weltkriegs bis zum Vorabend der Vereinigung beider
deutscher Staaten informiert. Anders als vor 20 Jahren ist sie heute eine Institu-
tion, der die Menschen grofies Vertrauen entgegen bringen.

Michael Béuerle
Polizeirecht in Deutschland

Das Polizeirecht entwickelt sich vom klassischen Gefahrenabwehr- und Strafver-
folgungsrecht hin zu einem komplexen operativ-integrierten Eingriffsrecht.
Damit ist eine Aufweichung rechtsstaatlicher Grenzen verbunden, der das Bun-
desverfassungsgericht in jiingster Zeit zunehmend entgegen getreten ist.

Hermann Grofs
Deutsche Linderpolizeien

Linderpolizeien bilden den Kern ,eingreifenden Verwaltungshandelns“ in
Deutschland. Es werden Personalstirke und -struktur, Organisation, Ausbil-
dung, der Anteil von Frauen und Beamten mit Migrationshintergrund in der Po-
lizei sowie die aktuelle Polizeipolitik der Linder vergleichend analysiert.

Martin H. W. Méllers - Robert Chr. van Ooyen
Bundeskriminalamt, Bundespolizei und ,neue“Sicherheit

Im Spannungsverhiltnis von Freiheit und Sicherheit verschieben sich seit den
1990er Jahren bei BKA und BPOL die Aufgaben: Die Trennung von Militir, Po-
lizei und Geheimdiensten gerit unter Druck und fordert die parlamentarischen
Institutionen trotz hoher Popularitit von ,,Sicherheit zum Handeln auf.

Wilbelm Knelangen
Europiisierung und Globalisierung der Polizei

Angesichts sich globalisierender Kriminalitit wird grenziiberschreitende Zusam-
menarbeit fiir die Polizei immer wichtiger. Die Rahmenbedingungen der Arbeit
der Polizei werden nicht mehr allein im nationalen Rahmen gesetzt, sondern auf
globaler Ebene und insbesondere in der Europaischen Union.



