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Karl-Heinz Schumann
Grundrif} des Polizei- und Ordnungsrechts



Vorwort

Dieses Buch soll das Grundwissen fiir die Beurteilung von Eingriffs-
und Vollstreckungsmafinahmen der Ordnungsbehérden und der
Polizei vermitteln. Es spricht die Praxis und den Lernenden an. Der
Aufbau dieses Buches entspricht dem Gang der Priifung eines prak-
tischen Falles, was insbesondere die Ubersicht iiber die unterschied-
lichen Rechtmifligkeitsanforderungen bei den Mafinahmen des un-
mittelbaren Zwanges erleichtert. Zugrundegelegt ist das in Berlin
geltende Recht (insbesondere ASOG Bln, VwVG und UZwG Bln).
Da das ASOG Bln und das UZwG Bln weitgehend dem Musterent-
wurf eines einheitlichen Polizeigesetzes entsprechen, liegt zugleich
eine Kommentierung des Musterentwurfs vor. Auf Abweichungen
ist jedoch hingewiesen.

Das Buch soll die Grundlagen des Polizei- und Ordnungsrechts auf-
zeigen und die herrschende Ansicht darstellen; gleichzeitig werden
Hinweise auf weiterfilhrende Literatur gegeben. Besonderer Wert
wird auf die Darstellung systematischer Zusammenhinge gelegt.
Rechtsprechung und Schrifttum werden in der Regel nur zu Proble-
men zitiert, zu denen sich eine eindeutig herrschende Meinung nicht
feststellen lifft. Zur besseren Ubersicht sind die jeweils behandelten
Themen am Rand, der auch Raum fiir personliche Notizen lifit,
schlagwortartig gekennzeichnet.

Berlin, im Juni 1978
Karl-Heinz Schumann
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Einleitung
1. Entwicklung des Polizeibegriffs

1.1 Polizeiverwaltung als umfassende Staatsverwaltung

Der Begriff ,,Polizei* bezeichnete im 15. bis 17. Jahrhundert ei-
nen Zustand ,,guter Ordnung des Gemeinwesens*. Im absoluten
Fiirstenstaat des 18. Jahrhunderts iibertrug man diesen Begriff mit
Einschrinkungen auf die gesamte staatliche (innere) Verwaltung.
Der urspriinglich materiell-rechtliche Begriff erhielt damit auch eine
organisatorisch-institutionelle Bedeutung. Unter der ,,Polizeige-
walt” verstand man die absolute Herrschaft des Fiirsten iiber die
Untertanen ohne Bindung an Verfassung, Gewaltenteilung, Grund-
rechte und ohne ausreichenden Rechtschutz fiir den Biirger. Einen
solchen Staat bezeichnet man auch heute noch als Polizeistaat. Das
Recht der Polizei reicht darin soweit wie ihre Macht.

1.2 Beschrinkung der Polizeiverwaltung auf die Gefahrenab-
wehr

Vom Zeitalter des aufgeklirten Absolutismus ab rechnet nur noch
der Schutz des Staates und jedes Untertanen (Gefahrenabwehr) zu
den eigentlichen Aufgaben der Polizei. Aufgrund der Ideen der
Aufklirungsphilosophien sollte die Herstellung politischer und so-
zialer Zustinde (Wohlfahrtspflege) grundsitzlich nicht mehr wie
bisher zu ihren Aufgaben geh6ren. So formulierte § 10T 17 des All-
gemeinen Landrechtes fiir die Preuflischen Staaten im Jahre 1794:
»,Die nothigen Anstalten zur Erhaltung der 6ffentlichen Ruhe, Si-
cherheit und Ordnung und zur Abwehr der dem Publico oder ein-
zelnen Mitgliedern desselben bevorstehenden Gefahren zu treffen,
ist das Amt der Policey*‘. Doch erst die vom Vorbehalt und Vorrang
des Gesetzes ausgehende Rechtsprechung des Preuflischen Ober-
verwaltungsgerichtes (vgl. die sog. Kreuzberg-Entscheidung aus
dem Jahre 1882 in OVG 9/353) setzte diese Beschrinkung des Poli-
zeibegriffs in Preufien durch. Danach durfte die Polizei auflerhalb
der Gefahrenabwehr andere Aufgaben nur aufgrund besonderer
Rechtsgrundlagen wahrnehmen.



materieller
Polizeibe-
griff

formeller
Polizeibe-
griff

alliierter

Einflufl

Einleitung

Die siiddeutschen Staaten erlielen zwischen 1847 und 1871 sog.
Polizeistrafgesetzbiicher, die teils unmittelbar strafbewihrte Ver-
botsvorschriften oder Ermichtigungen zu entsprechenden Verord-
nungen enthielten. Die Polizei durfte nur in den dort enumerativ
umschriebenen Gefahrensituationen eingreifen.

Der neue Polizeibegriff (Polizei im eigentlichen ,,materiellen*
Sinn) war identisch mit der Funktion der 6ffentlichen Verwaltung,
Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung abzuwehren
(Gefahrenabwehr). Diese Funktion (Aufgabe) war der Polizeibe-
hérde (Fach- und Vollzugspolizei) iibertragen. Wohlfahrtsaufgaben
nahm die allgemeine Verwaltung wahr.

Die Weimarer Republik iibernahm diese Vorstellungen. § 14
Abs. 1 des Preulischen Polizeiverwaltungsgesetzes aus dem Jahre
1931 lautete: ,,Die Polizeibehdrden haben im Rahmen der geltenden
Gesetze die nach pflichtmifligem Ermessen notwendigen Mafinah-
men zu treffen, um von der Allgemeinheit oder dem einzelnen Ge-
fahren abzuwehren, durch die die 6ffentliche Sicherheit oder Ord-
nung bedroht wird.* Gleichzeitig wurde die gesetzliche Méglichkeit
geschaffen, der Polizei auch andere Aufgaben zu iibertragen.

Damit verstirkte sich die Notwendigkeit, neben dem materiellen
Polizeibegriff den formellen Polizeibegriff zu unterscheiden. Dar-
unter versteht man die Summe der sachlichen Zustindigkeiten der
Polizeibehorde (Polizei als Teil der Verwaltungsorganisation).

Unter der Herrschaft des Nationalsozialismus wurde die Ent-
wicklung des rechtsstaatlichen Polizeirechts unterbrochen. Zwar
wurde das PrPVG nicht aufgehoben, aber in der Praxis wurden des-
sen rechtsstaatliche Sicherungen durchbrochen. Nach der Aufhe-
bung der verfassungsmiflig garantierten Grundrechte durch die
Verordnung zum Schutz von Volk und Staat vom 28. 2. 1933
(RGBI. I8. 83) hielt sich die spater durch Gesetz vom 30. 1. 1934
(RGBL. IS. 75) einheitlich im ganzen Reich zusammengefafite Poli-
zei fiir berechtigt, unter Miflachtung der einschrinkenden Vor-
schriften ohne Schranken und Kontrollen in die Rechtsphire des
Biirgers einzugreifen. Rechtschutz gab es kaum, gegen Mafinahmen
der Gestapo iiberhaupt nicht. Dies war ein Riickfall in den totalen
Polizeistaat.

1.3 Trennung von Ordnungsbehérden und Polizei (Entpolizeili-

chung)

Nach 1945 losten die Besatzungsmichte die bestehende Polizeior-
ganisation auf und erlielen in den einzelnen Besatzungszonen unter-



1. Entwicklung des Polizeibegriffs 3

schiedliche Richtlinien fiir den Aufbau und die Titigkeit der Polizei.
Erst mit den sog. Polizeibriefen der Alliierten Hohen Kommission
vom 21. 9. 1949, 3. 6. 1950 und 13. 11. 1950 wurde den Lindern
der westlichen Besatzungszone die Befugnis zur Organisation und
Verwaltung ihrer Polizei iibertragen. In Berlin stimmten die Alliier-
ten erst 1958 der Eingliederung des Polizeiprisidenten in Berlin in
die Berliner Verwaltung unter bestimmten zum Teil noch heute gel-
tenden Vorbehalten zu (vgl. zZB BK/O (58) 3 v. 14. 3. 1958 (GVBI.
S. 304) iiber die Uberwachung der Berliner Polizei).

Bei der Neuordnung der Gefahrenabwehr nach 1945 ist die Ent-
wicklung des sachlichen Aufgabenbereichs der Polizei und des die-
ser Aufgabe gewidmeten organisatorischen Apparates in den Lin-
dern nicht iibereinstimmend verlaufen. Der materielle Polizeibegriff
und die Regeln des materiellen Rechts sind im wesentlichen gleich
geblieben. Organisatorisch wurde die Gefahrenabwehrin 7 Lindern
aber neben den Polizeibehdrden auch anderen Behérden iibertragen
(Ordnungsbehorden, allgemeine Verwaltungsbehorden, allgemeine
Sicherheitsbehdrden). Andererseits iibertrug man den Polizeibe-
hérden auch Funktionen auflerhalb der Gefahrenabwehr. So ist
nunmehr verstirkt zwischen dem materiellen und formellen Poli-
zeibegriff zu unterscheiden. Lediglich in Baden-Wiirttemberg,
Bremen, Rheinland-Pfalz und Saarland wurde diese Trennung nicht
vollzogen. In Berlin hatsich die im Jahre 1958 durch das PolZG vor-
genommene Aufteilung der Aufgaben der Gefahrenabwehr auf die
Ordnungsverwaltung und die Polizei bewihrt; sie wurde mit Erlaf}
des ASOG im Jahre 1975 beibehalten.

Die bereits in der amerikanischen und britischen Besatzungszone
eingeleitete Ubertragung vieler bisher von der Polizeibeh6rde wahr-
genommener Aufgaben der Gefahrenabwehr auf Behorden der all-
gemeinen Verwaltung hat ihre Berechtigung vor allem unter 2 Ge-
sichtspunkten:

1. Viele Aufgaben der Gefahrenabwehr stehen im Zusammen-
hang mit Aufgaben der Daseinsvorsorge und kénnen nur als
annex dieser Aufgabe betrachtet werden. Sie kénnen daher
sinnvoll nur zusammen von einer Behdrde erfiillt werden (Ver-
zahnung).

2. Die Gefahrenabwehr wird in speziellen Lebensbereichen mit
anderen Mitteln (biirokratische Arbeitsweise) als die nicht spe-
zialisierte, rein exekutivische Arbeit der Vollzugspolizei
durchgefiihrt und erfordert eine andere Organisation und an-
ders ausgebildete Mitarbeiter (unterschiedliche Lebensbereiche
und Qualitit der Gefahrenabwehrtitigkeit).
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4 Einleitung

Mit der Herauslosung dieser Aufgaben aus der Polizeiverwaltung
(Entpolizeilichung) muflte gleichwohl Sorge dafiir getragen werden,
daf in Eilfillen auch in diesen Bereichen Gefahren abgewehrt wer-
den, denn der allgemeinen Verwaltung wurde kein der Polizei ver-
gleichbarer Exekutivapparat zur Verfiigung gestellt. Deshalb belief§
man der Polizeibehérde eine ,,Notzustindigkeit* fiir alle diese Be-
reiche (subsididre Zustindigkeit) und verpflichtete sie im iibrigen
zur Vollzugshilfe. Ihr verblieb damit als Sicherheitspolizei die nicht
spezialisierte Gefahrenabwehr sowie die unaufschiebbare, im nor-
malen Verwaltungsgang nicht mégliche Abwehr aller auftretenden
Gefahren. Vgl. niher A 4.1.2.1.

1.4 Moderner Polizeibegriff

In dieser Begrenzung der Polizei auf das unaufschiebbar Notwen-
dige sieht Knemeyer (DOV 1975/34) einen neuen materiellen Poli-
zeibegriff. Hierbei wird jedoch nicht bedacht, daff die Polizei nur bei
Eingriffsmafinahmen, nicht aber im schlicht-hoheitlichen Bereich in
dieser Weise beschrinktist. Der materielle Polizeibegriff (Polizei als
Aufgabe der Gefahrenabwehr) erscheint heute vielmehr entbehrlich.
ASOG und ME verwenden den Begriff Polizei daher auch nur noch
im formell-institutionellen Sinn (vgl. § 1 Abs. 4 ASOG, § 1 a ME:
Polizei als Bezeichnung fiir eine bestimmte Behorde). Im iibrigen
sollte man von der Aufgabe der Gefahrenabwehr sprechen, wenn
der bisher iibliche Polizeibegriff im materiellen Sinne gemeint ist.

1.5 Literatur
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2. Quellen des Polizei- und Ordnungsrechts

2.1 Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht

Eine Kompetenz zum Erlaf} eines Gesetzes mit dem alleinigen
Zweck der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und Ord-
nung ist dem Bund im Grundgesetz nicht eingerdumt. Nach Art. 30,
70 GG ist daher die Zustindigkeit der Linder gegeben.

Jedes Land hat von dieser Kompetenz Gebrauch gemacht. Die
Folge ist, da8 die gesetzlichen Grundlagen in den Lindern zumin-



