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8 1 - Einleitung

»,Die Zusammenarbeit zwischen der Bundespolizei und den Landerpolizeien und
ihre verfassungsrechtlichen Grenzen* ist das Thema der vorliegenden Dissertation.

Worin besteht jetzt aber die Motivation, sich umfassend mit diesem Komplex
auseinanderzusetzen?

Wird die Themenstellung nun einer genaueren Betrachtung unterzogen, dann
fallt auf, dass in ihr der Begriff Polizei zweimal vorkommt — jedoch jeweils in
einem unterschiedlichen Kontext. Neben der Frage, was uberhaupt unter Polizei
zu verstehen ist, wird also zu untersuchen sein, warum die deutsche Sicherheits-
architektur ein Nebeneinander von Polizeien verschiedener Rechtstrager vor-
sieht.

Darauf aufbauend taucht die Fragestellung auf, ob und inwiefern eine derartige
Aufspaltung der polizeilichen Zustandigkeiten auf Bund und Lé&nder in der Pra-
xis Probleme bereitet? Hier sind es nun Schlagworter wie das ,,Olympiaattentat
in Minchen 1972%, das ,,Gladbecker Geiseldrama® vom Sommer 1988 oder auch
die misslungene Festnahme des RAF-Terroristen Wolfgang Grams in Bad Klei-
nen am 27. Juni 1993, die einen realisieren lassen, dass diese Zustandigkeitsver-
teilung bereits Todesopfer gefordert hat: Den Uberfall auf das Olympische Dorf
mussten neun israelische Olympiateilnehmer und ein Bayerischer Polizeivoll-
zugsbeamter mit dem Leben bezahlen. AuRerdem starben finf der Attentéter.’
Bei dem Versuch, die erst 18-jahrige Silke Bischoff aus der Gewalt ihrer Geisel-
nehmer Degowski und Rosner zu befreien, starb das Madchen. Den Vortag hat-
ten bereits ein 15 Jahre alter Junge und ein Polizist nicht tberlebt.? Die blutige
Bilanz des Zugriffs von Bad Kleinen: Zwei Tote — ein Angehdriger der Grenz-
schutzgruppe 9 (GSG-9) und ein RAF-Terrorist.® Weshalb gerade jene Beispie-
le? Bei den Olympischen Spielen in Minchen unterstiitzte mit dem Bundes-
grenzschutz eine Polizei des Bundes die Bayerische Polizei bei der Durchfiih-
rung der Schutzaufgaben rund um die Veranstaltung.* Gladbeck steht als Syno-
nym fiir die erste rollende lander- und sogar staateniibergreifende Geisellage —
was standig wechselnde Zustandigkeiten der Einsatzkrafte zur Folge hatte. In
Bad Kleinen kamen Beamte einer Spezialeinheit des Bundes zum Einsatz — ist
jedoch Polizei nicht Landersache? Alle drei Falle verdeutlichen, dass in einem
Bundesstaat die Kooperation der unterschiedlichen Polizeibeh6rden unabdingbar
ist — sollen weitere Katastrophen verhindert werden.

C. Dams, in: APuZz, 2008, S. 9 (13).
A. Spilcker, in: Focus, 2008, S. 84 f.
R. Wassermann, in: NJW, 1993, S. 2028 ff.
H.-J. Schmidt, Jahre, 2001, S. 103 ff.

B W N



Inwiefern setzt dabei aber das Grundgesetz Grenzen? Dies herauszuarbeiten ist
Gegenstand der Arbeit.

Hierzu wird so verfahren, dass im Einflhrungsteil zunéchst zwei Fachkapitel
klaren, was unter Polizei zu verstehen ist (8 2 — Polizeibegriff) und welche Or-
ganisation sie aufweist 8 3 — Polizeiorganisation). Es schlief3t sich an eine Vor-
stellung der Zusammenarbeitsbereiche von Bundes- und Landerpolizeien (§ 4).
Nach einer Festlegung des aus dem Grundgesetz resultierenden Priufungsmalista-
bes (8 5) erfolgt eine notwendige Themeneingrenzung (8 6). Im Hauptteil wer-
den sodann die in der Polizeipraxis gegenwartigen Kooperationsformen jeweils
erklart und auf ihre VerfassungsméaRigkeit hin begutachtet (88 7-16). Der ab-
schliellende dritte Teil dient einer Zusammenfassung der wesentlichen Arbeits-
ergebnisse in Thesenform (§ 17).



Erster Teil: Einfihrung in die Thematik
8 2 — Der Polizeibegriff

A. Moderner Polizeibegriff

Nach dem heute herrschenden, sogenannten modernen Polizeibegriff wird hin-
sichtlich der Frage, was unter Polizei zu verstehen ist, in dreifacher Hinsicht dif-
ferenziert:

Zunéchst wird ein materieller Polizeibegriff vertreten, welcher alle Aufgaben
umfasst, die auf die Abwehr von Gefahren fiir die Offentliche Sicherheit und
Ordnung abzielen.® Dieser Ansatz ist jedoch kritisch zu bewerten, denn seine
Merkmale treffen auf eine Vielzahl von Behorden zu. Exemplarisch seien Bau-
aufsichtsamter, die Bundeswehr, Feuerwehren, Gesundheitsamter, Gewerbeauf-
sichtsamter, Nachrichtendienste, Rettungsdienste und das Technische Hilfswerk
genannt.

Enger und damit mehr praktikabel stellt sich demgegendiiber der als formelle Po-
lizeibegriff bezeichnete dar, unter dem alle von einer als Polizei bezeichneten
Behdrden ausgeiibten Tatigkeiten subsumiert werden.®

Schliel’lich existiert noch ein institutioneller Polizeibegriff, dem zu folge Poli-
zeibehdrden ausschliellich jene sind, die auch nach auRen unter der Bezeichnung
Polizei auftreten diirfen.  Dieser Terminus ist wegen seiner Bestimmtheit vor-
zugswdrdig.

B. Historischer Polizeibegriff

Die drei vorgenannten modernen Polizeibegriffe sind das Ergebnis einer mehrere
tausend Jahre andauernden geschichtlichen Entwicklung, die bis in die Antike
zuriickreicht. Charakteristisch zwischen den einzelnen Epochen ist dabei ein ste-
tiger Wechsel zwischen einem weiten und engen Verstandnis des Polizeibegriffes.

. Antike

1. Antikes Griechenland

Bei der Frage nach dem Ursprung des Polizeibegriffs herrscht insoweit Einig-
keit, dass dieser im antiken Griechenland begriindet ist.® Im Einzelnen werden
jedoch zwei Auffassungen vertreten.

A. Saipa, in: NdsVBI., 2005, S. 292 (292).
K. Waechter, in: NZV, 1997, S. 329 (336).
F. Ebert, in: ThirVBlI., 1993, S. 29 (30).
U.V. Wentz, in: AnwBI., 1988, S. 264.
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Danach sieht eine Ansicht das griechische Wort ,,politeia“ als Ausgangspunkt
des Wortes Polizei, der wegen seiner Abstammung vom Wort ,,polis“ (= Stadt)®
mit Stadt- oder Staatsverfassung bzw. Status der in einer Stadt lebenden Burger
oder Kunst des Regierens tibersetzt wird.*

Anders hingegen insbesondere von Unruh, der als Begriffsursprung den grie-
chisch-genossenschaftlichen Bereich — also eine gemeinschaftliche Téatigkeit —
erkennen will. Polizei flhrt er auf den Begriff ,,polizeia* zurlck, der in Homers
llias** Erwahnung findet und so viel wie "miteinander eine Mauer um eine Sied-
lung bauen" bedeutet.'? Erganzt durch die Betrachtungsweisen von Herodot und
Aristoteles™ hat der von Homer verwendete Begriff letztlich insoweit eine Er-
weiterung erfahren, als dass er nun fir Staatsverfassung, Staatsform, Teilnahme
an der Staatstatigkeit oder Biirgerrechte stand.**

2. ROmisches Imperium

Welchem der beiden Erklarungsansétze letztlich der Vorzug einzurdumen ist,
kann hier aber dahingestellt bleiben, weil es jedenfalls als gesichert anzusehen
ist, dass der Begriff ,,politeia“ als ,,politia“ in die lateinische Sprache Eingang
gefunden hat™ und hierdurch das dort bisher verwendete Wort ,,civitas“ ersetzt
wurde.'® Letzteres stand fur den Ist- bzw. Realzustand des stadtische Gemeinwe-
sens bzw. der Birgerschaft im Gegensatz zum Sollzustand einer gemeinschaftli-

chen Rechtsordnung, bezeichnet als ,,res publica®.!’

1. Spatmittelalter/frihe Neuzeit (Vorabsolutismus)

Als ,la police” in das Franzdsisch des 14. Jahrhunderts gelangt, taucht der Poli-
zeibegriff in der deutschen Rechtssetzung erstmals in Form des Wortes
Policzey* Ende des 15. Jahrhunderts auf.’® Nachweis hierfir ist eine im Jahre
1476 durch den Bischof Rudolf von Scherenberg in seiner Funktion als Landes-
herr fiir Wiirzburg erlassene Stadtvorschrift.”® Mittels des ,.ewigen Landfriedens”
Im Reichsabschied von Worms 1495 wurde schlieBlich die Grundlage fir die
erste reichsrechtliche Polizeigesetzgebung gelegt.*® In Konsequenz dessen war es
dann der Reichstag zu Augsburg im Jahre 1530, bei dessen Gelegenheit die erste

® W. Lehmann, Polizeibegriff, 1937, S. 15.

1 D.P. Mertz, in: VersMed, 2004, S. 87 ff.

Homer, llias, VII. Gesang, Vers 453.

2. G.-C. von Unruh, in: DVBI., 1972, S. 469 (469).
3 N. Petersen, in: ZadRV, 2004, S. 433.

15, Just, Polizeibegriff, 1990, S. 4 f.

> W. Lehmann, Polizeibegriff, 1937, S. 15.

165 Just, Polizeibegriff, 1990, S. 5.

7 G.-C. von Unruh, in: DVBI., 1972, S. 469 (469).
18 U.V. Wentz, in: AnwBI., 1988, S. 264.

¥ F.-L. Knemeyer, in: A8R, 1992, S. 156.

2 U.V. Wentz, in: AnwBI., 1988, S. 264.



Reichspolizeiordnung erlassen wurde.”* Konzeption dieses Rechtssatzes war ne-
ben der Ordnung bzw. Regelung verschiedener Lebensbereiche, ohne Differen-
zierung zwischen Privatem und Offentlichem Recht, auch die Festlegung von
Strafbestimmungen.?

Somit stellt sich die Frage, was in diesem Zeitalter unter ,,Policzey* verstanden
wurde. In diesem Zusammenhang ist es Knemeyer, der diesbeziiglich eine Diffe-
renzierung zwischen Rechtssatzen und Schrifttum des 15. Jahrhunderts vor-
nimmt.? Hiernach fallen dem in Rechtssatzen verwendeten Polizeibegriff die
nachfolgenden zwei Bedeutungen zu.

Zum einen stand ,,Policzey* fir den Zustand guter Ordnung des Gemeinwe-
sens.? Im Rahmen der Entwicklung der sogenannte Lehre vom ,,ius politiae® (=
Polizeigewalt) resultierte daraus fir den jeweiligen Landesfursten das Recht,
aber auch die Pflicht, fur die gute Ordnung in seinem Lande zu sorgen (= materi-
eller Polizeibegriff).®® Zum anderen bezeichnete ,Policzey* aber auch Gesetze,
die auf die Herstellung und bzw. oder Erhaltung eines solchen Zustandes gerich-
tet waren.?

Demgegeniiber umfasste der besagte Polizeibegriff nach Auffassung des zeitge-
ndssischen Schrifttums das Gemeinwesen insgesamt, also Stadt und Staat, ein-
schlieBlich deren Verfassungen, wobei der Staatsbegriff in dieser Epoche noch
Gesetzgebung, Verwaltung und Justiz beinhaltete.?’

111. Absolutismus

Seine erste maRgebliche Modifizierung erfuhr der Polizeibegriff wahrend des
Zeitalters des Absolutismus. Polizei war nun die gesamte staatliche Verwaltung,
ausgenommen die selbstdndigen Bereiche &uBere Angelegenheiten, Finanz-,
Heeres- und Justizwesen.?® In dieser Zeit fand in materieller Hinsicht also eine
Ausweitung vom Zustand der guten Ordnung des Gemeinwesens zum Hoheits-
recht des absoluten Herrschers statt.® Eine Aufteilung in Staatsgewalten war
weiterhin nicht gegeben. Gleichermalien fehlte es an der Bindung an eine Ver-
fassung, Biirgerrechten und gerichtlichem Rechtsschutz.*® Folgerichtig erscheint
daher auch die Bezeichnung Polizeistaat fir diese Epoche.®

2L U.V. Wentz, in: AnwBlI., 1988, S. 264.

2 U.V. Wentz, in: AnwBlI., 1988, S. 264.

2 F.-L. Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, 2007, Rn. 2.
% F. Schoch, in: JuS, 1994, S. 391 (392).

% U.-V. Wentz, in: AnwBI., 1988, S. 264.

%6 G.-C.von Unruh, in: DVBI., 1972, S. 469 (470).

" F.-L. Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, 2007, Rn. 2.
8 F. Schoch, in: JuS, 1994, S. 391 (392).

2 P, Preu, Polizeibegriff, 1983, S. 34.

%0 V. Gétz, Polizei- und Ordnungsrecht, 2008, Rn. 4.

3t p. Badura, in: Recht und Staat, 1966, H. 328, S. 9.



Dartiber hinaus wurde seitens Obrigkeit auch die Reglementierung des gesamten
sozialen Lebens der Untertanen vorgenommen, motiviert durch die Vorstellung,
nur der jeweilige Landesflirst konne die zur Gliuckseligkeit seiner Untertanen
erforderlichen Zustadnde herbeifuhren. Dies war die Geburtsstunde des sogenann-
ten Wohlfahrtsstaats.*> Um den Wobhlfahrtsbereich erweitert, wandelte sich der
Polizeistaat, und somit wiederum der materielle Polizeibegriff, nun sogar zum
Polizei- und Wohlfahrtsstaat.

Parallel hierzu hatte sich mit Beginn des 18. Jahrhundert auch der sogenannte
institutionelle Polizeibegriff entwickelt.®

V. Aufklarung

Im Anschluss an die Erarbeitung des sogenannte Gewaltenteilungsprinzips durch
den franzdsischen Staatsphilosophen Montesquieu war es in Deutschland zu-
néchst der Gottinger Staatsrechtslehrer Johann Stephan Pltter, der in seinem
1770 erschienen Werk ,Institutiones iuris publici Germanici“ den polizeilichen
Aufgabenbereich auf die Gefahrenabwehr einengte.>* Der Gedanke, der Landes-
flrst misse seine Untertanen zu deren Glick zwingen, wurde damit als tberholt
qualifiziert.® Resultat dessen war letztlich die Einleitung des Paradigmenwech-
sels, die Forderung der Wohlfahrt aus dem Polizeibegriff auszuklammern.®
Durch den Einsatz von Carl Gottlieb Svarenz hielt dieser materielle Polizeibe-
griff schlielich Einzug in § 10 Il 17 des Allgemeinen Landrechts fir die preul3i-
schen Staaten vom 1. Juni 1794 und erwuchs damit in Gesetzeskraft.*’

Somit begann erst mit der Verbreitung der Ideen der Aufklarungsphilosophie zur
Mitte des 18. Jahrhunderts eine inhaltliche Reduzierung des absolutistischen ma-
teriellen Polizeibegriffs.

V. Restauration

Bereits kurze Zeit spater, etwa zur Wende vom 18. zum 19. Jahrhundert, erfuhr
die Wohlfahrtspolizei eine Wiederbelebung. Ausgangspunkt hierfir war eine
Gegenbewegung zur Aufklarung, initiiert durch die Erschitterungen der napole-
onischen Kriege und ihrer Folgen.® So iibertrug § 3 der koniglichen-preuBischen
Verordnung uber die verbesserte Einrichtung der Provinzial-, Polizei- und Fi-

% 88§ 9 ff und 32 ff Allgemeines Landrecht fiir die PreuRischen Staaten von 1794. Abgedruckt
bei: H. Hattenhauer (Hrsg.), Allgemeines Landrecht, 1970.

% U. V. Wentz, in: AnwBI., 1988, S. 264 (264).

¥ K. Fritsch, in: LKV, 1992, S. 45.

% K. Wolzendorff, in: A6R, Bd. 24, Marburg, 1905, S. 325 ff.

% G.-C.von Unruh, in: DVBI., 1972, S. 469 (471).

¥ P, Preu, Polizeibegriff, 1983, S. 167.

% G.-C.von Unruh, in: DVBI., 1972, S. 469 (471).



nanzbehdrden vom 26. Dezember 1808%° den Regierungen des Kénigreichs
PreuBen in ihrer Eigenschaft als Landespolizeibehdrden die Gemeinschaftsfiir-
sorge. Noch deutlicher ist in diesem Zusammenhang die Formulierung von § 50
der zugleich verabschiedeten Geschéftsinstruktion fiir die Regierungen, welche
den polizeilichen Aufgabenbereich sowohl in der Gefahrenabwehr als auch in
der Beforderung der allgemeinen Wohlfahrt verortet.”® Selbst das preuRische Po-
lizeiverwaltungsgesetz vom 11. Mérz 1850* tragt einem wohlfahrtspolizeilichen
Standpunkt Rechnung, versteht es das Gebiet der Polizei doch als fast unbe-
grenzt.

Diese seitens der Geschichtswissenschaft als Restauration bezeichnete Epoche®
flhrte also bezogen auf den materiellen Polizeibegriff wieder zu einem Riick-
schritt in Richtung absolutistische Wertvorstellungen.

V1. Liberalismus

Der sich wahrend der Epoche des Liberalismus herauskristallisierte liberal-
rechtsstaatliche Polizeibegriff ist das Ergebnis zweier getrennter Entwicklungen
in Deutschland. Diesbeziiglich ist zwischen Siiddeutschland und PreuRen zu dif-
ferenzieren.

In den stddeutschen Landern war es der Gesetzgeber, der durch die Kodifikation
von sogenannten Polizeistrafgesetzbiichern®® den weiten materiellen Polizeibe-
griff des Absolutismus bzw. der Restauration beschrénkte. Diese Gesetze nor-
mierten einerseits in Form von sogenannten Ubertretungen Verbotstatbestande
mit entsprechenden Strafsanktionen. Andererseits stellten sie aber auch Erméch-
tigungen zum Erlass von Polizeiverordnungen zur Verfiigung.**

Anders verhielten sich die Vorgange im Kdonigreich Preuf3en. Dort war es nach
der Schaffung einer Verwaltungsgerichtsbarkeit und der hiermit einhergehenden
Maglichkeit, polizeiliche Verfiigungen einer gerichtlichen Uberpriifung unter-
ziehen zu lassen®, vor allem das PreuBische Oberverwaltungsgericht, welches
mit seiner Rechtsprechung fir eine Reduzierung des materiellen Polizeibegriffs
auf die Aufgabe Gefahrenabwehr Sorge trug. Grundlegend hierfiir insbesondere
die sogenannte Kreuzbergentscheidung vom 14. Juni 1882*. In besagtem Urteil
erklarte das PreuBische Oberverwaltungsgericht eine auf 8 10 11 17 ALR von

% Sammlung der fiir die preuRischen Staaten erschienenen Gesetze und Verordnungen 1806-

1815, 1822, S. 464.
% G.-C.von Unruh, in: DVBI., 1972, S. 469 (471).
“' GS 1850, S. 265.
2 H.-J. Rabe, in: NJW, 1998, S. 1681 (1681).
* Beispiele fiir Polizeistrafgesetzbiicher: Wiirttemberg (1837), Hessen (1847), Bayern (1861)
und Baden (1863).
S. Wandschneider, Allgemeinverfligung, 2009, S. 60.
* G.-C.von Unruh, in: DVBI., 1972, S. 469 (472).
“ Prove 9, 353.
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1794 gestutzte Polizeiverordnung des Polizeiprasidenten von Berlin fir ungultig.
Diese hatte die Polizeibehdrden dazu ermdchtigt, zum Schutz der Aussicht auf
ein Kriegerdenkmal Bauverbote zu erlassen. Eine derartige MaBnahme wurde
von Seiten des Spruchkorpers der Wohlfahrtsfoérderung zugeordnet, welche zur
Zeit der Entscheidung nicht mehr vom materiellen Polizeibegriff der Erméchti-
gungsgrundlage gedeckt war. Um in die Rechte eines Birgers eingreifen zu kon-
nen, bedarf es allerdings nach dem Vorbehalt des Gesetzes einer Rechtsgrundla-
ge, welche in der Kreuzbergentscheidung folglich fehlte. Fazit beider Entwick-
lungen ist daher die Erkenntnis, dass unter Polizei diejenige Funktion der 6ffent-
lichen Verwaltung zu verstehen ist, welche sich mit der Abwehr von Gefahren
flr die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung befasst.

Dieser sogenannte liberal-rechtsstaatliche materielle Polizeibegriff wurde in der
Weimarer Republik tUbernommen. So wurde in Art. 9 Nr. 2 der Weimarer
Reichsverfassung (WRV) der Schutz der Offentlichen Sicherheit und Ordnung
den Kompetenzen des Reiches zugeordnet, welches hiervon jedoch nie in Gestalt
des Erlasses eines reichseinheitlichen Polizeigesetzes Gebrauch gemacht hat.*’
Selbiger Polizeibegriff liegt gleichfalls der in 8§ 14 des PreuBischen Polizeiver-
waltungsgesetzes von 1931 enthaltener Generalklausel zu Grunde.®

V1. Nationalsozialismus

Die mit der Ernennung von Adolf Hitler zum Reichskanzler am 30. Januar 1933
eingeleitete Machtergreifung durch die Nationalsozialisten fuhrte zum vorber-
gehenden Abbruch der Weiterentwicklung des rechtsstaatlichen Polizeibegriffes.
Die Auswirkungen des Nationalsozialismus auf den Polizeibegriff zeigen sich im
wesentlichem an Hand von vier Phdnomenen: Der Zentralisierung der Polizei-
fuhrung, der Institutionalisierung einer Geheimen Staatspolizei (GeStaPo), der
Verfilzung von Polizei und Parteiapparat und der Denaturierung des materiellen
Polizeibegriffs.*

Ihren Anfang nahm die Verreichlichung der Deutschen Polizei mit der auf § 2
der Reichstagsbrandverordnung vom 28. Februar 1933 gestutzten Entsendung
von sogenannte Reichskommissaren in bestimmte L&nder, welche dann die Aus-
ubung der jeweiligen Polizeigewalt an Flhrungskréafte der NSDAP aus den pa-
ramilitdrischen Organisationen Sturmabteilung (SA) und Schutzstaffel (SS) Uber-
trugen.® Damit wurden weder der Ministerial- noch der Polizeiverwaltung ange-
horige Personen, konkret Parteifunktiondre, in Schlisselpositionen der polizeiin-
ternen allgemeinen Aufbauorganisation integriert. In der Folge wechselte in den

7 U. V. Wentz, in: AnwBl., 1988, S. S. 264 (269).

% A.Ramm, in: NVwZ, 2010, S. 1461 (1462).

V. Gotz, Polizei- und Ordnungsrecht, 2008, Rn. 11; ders., in: Jeserich u.a. (Hrsg.), Verwal-
tungsgeschichte, Bd. 4., 1985, S. 1017 f.

%S, Just, Polizeibegriff, 1990, S. 70 f.



betroffenen Landern faktisch die Entscheidungskompetenz in Polizeisachen von
staatlicher Stelle zur NSDAP, was den institutionellen Polizeibegriff aufweichte.

Auch die Verselbstdndigung der politischen Polizei durch Herauslésung aus der
allgemeinen Polizeiverwaltung und Errichtung eines Geheimen Staatspolizeiam-
tes mittels Gesetzgebungsaktes vom 26. April 1933 beeinflusste den Polizeibe-
griff.>! Dies geschah in materieller Hinsicht, indem der Gestapo durch § 1 Abs. 1
S. 1 des Gesetzes uber die Geheime Staatspolizei vom 10. Februar 1936 die Be-
kdmpfung aller staatsgefahrlicher Bestrebungen als Aufgabe zugewiesen wurde,
was im Ergebnis eine Zusammenlegung von polizei- und nachrichtendienstlichen
Zustandigkeiten bewirkte.”* Gravierender in diesem Zusammenhang ist aber
noch die Aussage von Satz 2 der besagten Norm, wonach der Chef der Gestapo
eigenstandig — von dem wohl in der Staatspraxis eher deklaratorischen Einver-
nehmen des Reichsministers des Inneren abgesehen — den Aufgabenzuschnitt
seiner Behorde selbst festlegen konnte.>® In institutioneller Hinsicht wurde mit
der Gestapo eine neue ,,Polizeibehdrde” geschaffen.

Die fur eine Diktatur klassischen Merkmale, Zentralisierung von Behorden und
Vermischung von Partei und Staat, zeigen sich im Polizeiwesen des Ill. Reichs
am deutlichsten in der Vereinigung von der Parteifunktion des Reichsflhrers der
Schutzstaffel mit dem durch Fiihrererlass vom 17. Juni 1936>* neu erschaffen
Staatsamtes eines Chefs der Deutschen Polizei in der Person Heinrich Himmlers.
Obwonhl diese Verwaltungsvorschrift von ihrer Konzeption her in Punkt 1l Abs. 2
Himmler formlich dem Reichsminister des Inneren unterstellte, war auf die ex-
plizite Regelung des Weisungsrechts in Polizeiangelegenheiten verzichtet wor-
den.

Unter Denaturierung des materiellen Polizeibegriffs ist schlieRlich der Vorgang
zu begreifen, dass der materielle Polizeibegriff durch die nationalsozialistische
Ideologie entfremdet wurde.> Im Einzelnen vollzog sich dies auf unterschiedli-
chen Wegen. Wéhrend einige die Tatbestandsmerkmale der noch existierenden
polizeilichen Generalklausel so auslegten, dass jede die volkischen Werte schit-
zende PolizeimalRnahme hiervon erfasst wurde, ersetzten andere die General-
klausel durch die Maxime, jedes von der nationalsozialistischen Werteordnung
fir wichtig gehaltene Gut sei durch die Polizei zu bewahren.>®

°L g, Just, Polizeibegriff, 1990, S. 83.

%2 \/. Gétz, Polizei- und Ordnungsrecht, 2008, Rn. 11.
>3 V. Gétz, Polizei- und Ordnungsrecht, 2008, Rn. 11.
> RGBI. 1936 I, S. 487.

> V. Gétz, Polizei- und Ordnungsrecht, 2008, Rn. 12 f.
% T.Maunz, Gestalt, 1943, S. 43 ff.
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VIII. Deutschland nach 1945

1. Besetztes Deutschland

Mit der bedingungslosen Kapitulation der Deutschen Wehrmacht am 8. Mai
1945° ist zwar, wie das BVerfG in seinem Urteil®® iiber die VerfassungsmaRig-
keit des sogenannte Grundlagenvertrag® feststellte, das Deutsche Reich nicht
untergegangen. Jedoch tbernahmen die Alliierten, verkindet mittels der soge-
nannten Berliner Erklarung vom 5. Juni 1945%, die Regierungsgewalt in
Deutschland, und daraus resultierend auch die Polizeigewalt. Dem vorausgegan-
gen war im Februar 1945 die sogenannte Jalta-Konferenz, in welcher die alliier-
ten Siegermdchte die Grundsatze flr eine Neuordnung Deutschlands fixiert hat-
ten: Demilitarisierung, Demokratisierung, Denazifizierung, Depolitisierung und
Dezentralisierung.®* Unter diesen Maximen standen die folgenden Kontrollrats-
beschlisse, durch welche die Organisationen GeStaPo, SA, Sicherheitsdienst der
SS (SD) und SS verboten und aufgeldst, polizeiliche Befugnisse und somit der
materielle Polizeibegriff reduziert und die Polizeiorganisationsstrukturen neu
geschaffen wurden. Im Konkreten verliefen die Reformen in den einzelnen Be-
satzungszonen allerdings unterschiedlich.

a. Amerikanische und britische Besatzungszone

In der amerikanischen und britischen Besatzungszone instruierte® die jeweilige
Militarregierung die in ihrem Zustandigkeitsbereich vorhandenen deutschen Be-
horden zur Errichtung von Gemeindepolizeien, um die bislang straff gefiihrte
Deutsche Polizei nachhaltig zu dezentralisieren bzw. zu entstaatlichen. Uberdies
erging an die deutschen Verwaltungsstellen der Auftrag, im Zuge der sogenannte
Entpolizeilichung die bisherige Verwaltungspolizei aufzuldsen. Die bis zu die-
sem Zeitpunkt dort angesiedelten Aufgaben wurden dementsprechend aus dem
Tatigkeitsfeld der Polizei ausgegliedert, und auf neu geschaffene Ordnungs-
bzw. Sicherheitsbehdrden delegiert. ® Materiell gesehen begrenzte damit die Mi-
litdrfiihrung in der US-Besatzungszone die Aufgaben der Polizei auf die Aufrecht-
erhaltung der 6ffentlichen Ordnung sowie die Durchfiihrung der Strafgesetze bzw.

" W. Fiedler, in: NJW, 1985, S. 1049 (1049).

%8 BVerfGE 36, 1 (1) = NJW, 1973, 1539 (1539).

% BGBI. 11 1973, 421.

% T, Schweisfurth, in: BB, 1991, S. 281 (281).

°1 F.-L. Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, 2007, Rn. 10.

%2 Titel 9 der Vorschriften der Militarregierung vom 22.05.1947. Instruktion der britischen
Militarregierung uber die Reorganisation des deutschen Polizeisystems in der britischen
Zone vom 25.September 1945. Abgedruckt bei: H.-H. Pioch, Polizeirecht, 1950, Anlage 5,
S. 193 ff. Verordnung Nr. 135 der britischen Militarregierung vom 01.03.1948.

% Titel 9, Untertitel 235, der Vorschriften der US-Militarregierung: Offentliches Sicherheits-
wesen vom 1. Februar 1946, geédndert am 22. Mai 1947. Abgedruckt bei H.-H. Pioch, Poli-
zeirecht, 1950, Anlage 7 lit. a, S. 203 ff.
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Gesetzeserlasse und Befehle der Alliierten Kontrollbehtérde und Militérregierung.
In diesem Kontext wurde der Polizei auch das Verordnungsrecht entzogen.

b. Franzdsische Besatzungszone

Demgegenuber reduzierte sich die Politik der franzésischen Zonenleitung wei-
testgehend auf die Beseitigung der durch die nationalsozialistische Weltanschau-
ung pervertierten Rechtsordnung, verbunden mit der Umsetzung der von den Be-
satzungsmachten gemeinsam festgelegten Ziele.*

In Bezug auf die Regelung des Polizeiwesens wurde das Preullische Polizeiver-
waltungsgesetz von 1931% und damit der liberal-rechtsstaatliche materielle Poli-
zeibegriff wieder in Kraft gesetzt.

c. Sowjetische Besatzungszone

Selbst in der seitens der Roten Armee besetzten Zone zielten die Planungen an-
fanglich auf eine Kommunalisierung und damit verbunden eine Dezentralisie-
rung der Polizeikrafte. Im Widerspruch hierzu entschied sich die sowjetische
Militérregierung dann aber doch auf Bildung der zentral organisierten Deutschen
Volkspolizei.®® Im Ubrigen entfaltete das PrPVG 1931 Wirkung.®’

d. Berlin

Fur das aufgrund des Londoner Protokolls liber die Besatzungszonen in Deutsch-
land und die Verwaltung von "GroR-Berlin" vom 12. 9. 1944% in vier separate
Besatzungszonen aufgeteilte Berlin galt im Vergleich zum restlichen Deutsch-
land die Besonderheit, dass dort sowohl in den drei westlichen als auch der sow-
jetischen Zone das PrPVG 1931 zur Anwendung gelangte.®®

2. Geteiltes Deutschland

a. Bundesrepublik Deutschland

Von westdeutscher Seite her fiel erstmals wieder mit der Ausarbeitung des
Grundgesetzes durch den Parlamentarischen Rat™® eine Entscheidung tber die
Organisation der deutschen Polizei. Danach wurde in Abkehr von der Weimarer
Reichsverfassung und zu Gunsten der neuen Gliedstaaten der Bundesrepublik
Deutschland auf eine generelle Gesetzgebungshoheit des Bundes im Bereich Po-

% V. Gétz, Polizei- und Ordnungsrecht, 2008, Rn. 15.

% H. Schneider, Rechtsvorschriften, 1957, S. 2.

% V. Gétz, Polizei- und Ordnungsrecht, 2008, Rn. 15.

57 A. Schink, in: VIZ, 1992, S. 6 (11).

%8 BVerfG, Beschluss vom 18. Oktober 1994 (Az. 2 BvR 611/91) = LKV, 1995, S. 188 (188).

% H. Schneider, Rechtsvorschriften, 1957, S. 11 f.

" vgl. Nr. 5, 6 und 9 des Aide-Memoire der Ministerprasidenten der westdeutschen Lander
vom 22. Juli 1948. Wiedergegeben bei: J.V. Wagner, in: Bundesarchiv / Deutscher Bundes-
tag (Hrsg.): Rat. Bd. 1, Minchen, 1975, S. 270 ff.
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lizei verzichtet. Vielmehr wurden dem Bund nur einzelne polizeiliche Gesetzge-
bungskompetenzen eingerdumt, neben der Wahrnehmung der Aufgaben Grenz-
schutz und Bahnpolizei, der Einrichtung einer Hausinspektion bei der Verwal-
tung des Deutschen Bundestages sowie der Ubernahme der Betriebssicherung
bei der Deutschen Bundespost und der Bestellung eines Inspekteurs der Bereit-
schaftspolizeien der Lander, vor allem die Zusammenarbeit des Bundes und der
Lander in den Angelegenheiten der Kriminalpolizei und des Verfassungsschut-
zes, der Errichtung eines Bundeskriminalpolizeiamtes und letztlich die Koordi-
nation der internationalen Verbrechensbekdmpfung, Art. 73 Nr. 10 GG. In Kon-
sequenz dessen eroffnete Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG dem Bund die Mdglichkeit, ent-
sprechende Behérden, namlich solche des Bundesgrenzschutzes™, des Verfas-
sungsschutzes und der Kriminalpolizei, durch Bundesgesetz zu errichten. Durch
die Nummern 1 und 2 des von den alliierten Militdrgouverneuren am 14. April
1949 verfassten sogenannten Polizeibriefs’> wurde diese Konzeption grundsatz-
lich gebilligt und durch Schreiben vom 12. Mai 1949 auch genehmigt.”

Nach der Neukonzeption des Polizeiverfassungsrechts war demnach der Schwer-
punkt der polizeilichen Aufgabenwahrnehmung bei den Landern angesiedelt.

Einzig problematisch war dabei die Entwurfsfassung des Art. 91 Abs. 2 GG,
welcher in die freiheitlich-demokratische Grundordnung gefahrdende Situationen
ein Weisungsrecht der Bundesregierung gegentiber den Landerpolizeien vorsah.
Um jedoch erneute Zentralisierungstendenzen bei der Deutschen Polizei grund-
sétzlich zu unterbinden, wurde diese Vorschrift von alliierter Seite suspendiert.

In Abkehr hiervon ist — unter dem Eindruck des Koreakrieges und der zuneh-
menden Verscharfung des Kalten Krieges in Europa — ab 1950 beim Aufbau der
westdeutschen Polizei ein Kurswechsel in Richtung einer verstarkten Orientie-
rung an militarischen Strukturen zu registrieren. Indizien hierfir sind neben dem
Inkrafttreten des bislang suspendierten Art. 91 Abs. 2 GG die schrittweise Rick-
gangigmachung der Kommunalisierung der Polizeibehdrden.

In der Folgezeit haben alle der Bundesrepublik Deutschland zugehdérigen Lander
Polizeigesetze erlassen.”

Der Bund errichtete ein Bundesamt fir Verfassungsschutz sowie ein Bundeskri-
minalamt, Gbernahm die Aufgaben Bahnpolizei, Ordnungsdienst im Deutschen
Bundestag und Luftpolizei, und stellte den Bundesgrenzschutz auf.

Durch die sogenannte Notstandsgesetzgebung von 24. Juni 1968™ erfolgte eine
Neufassung der Art. 35 Abs. 2, 3 GG bzw. Art. 91 GG. Nunmehr rdumten die

' Der Bundesgrenzschutz wurde durch Gesetz vom 21. Juni 2005 in Bundespolizei umbe-

nannt, BGBI. 2005 I, S. 1818 ff.
2 Abgedruckt bei B. Droste, Handbuch, 2007, Anhang 1.
® Abgedruckt bei H.-H. Pioch, Polizeirecht, 1950, Anlage 43, S. 284.
™ C. Dams, in: APuZ, 2008, S. 9 (12).
™ 17. Gesetz zur Ergénzung des GG vom 24. Juni 1968 (BGBI. I, S. 709).
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Art. 35 Abs. 2, 3 GG den Gliedstaaten die Mdglichkeit ein, im Falle einer Natur-
katastrophe oder eines besonders schweren Unglicksfalles Bundesgrenzschutz
und Bundeswehr zur Unterstltzung der Landespolizeikréafte anzufordern. Gleich-
zeitig wurde Art. 91 GG dahingehend veréndert, dass fortan in der Situation ei-
ner drohenden Gefahr fir die freiheitliche demokratische Grundordnung des
Bundes oder eines Landes auf3er den Polizeien der Lander explizit auch der Bun-
desgrenzschutz zu deren Abwehr eingesetzt werden durfte.

Nachdem sich die deutsche Sicherheitslage auf Grund der zunehmenden Bedro-
hung durch linksterroristische Organisationen in den 1970er Jahren weiter zuge-
spitzt hatte, wurde auch der Bundesgrenzschutz, in § 42 BGSG™ jetzt offiziell
als Polizei des Bundes tituliert, in zunehmender Haufigkeit von den Landern zur
Unterstltzung der Landerpolizeien bei der Aufrechterhaltung bzw. Wiederher-
stellung der offentlichen Sicherheit angefordert.”” Die Verfassungsrechtlichen
Grundlagen dazu waren im Vorhinein durch Anderung des Art. 35 Abs. 2 GG am
28. Juli 1972"® geschaffen worden.

Trotz des parallel hierzu erfolgten Ausbaus von Bundeskriminalamt und Bun-
desamt fir Verfassungsschutz blieb die Landerhoheit in Angelegenheiten der
Polizei unberlhrt. Allerdings machte die Zunahme von landeriibergreifenden
Polizeieinsatzen eine landerseitige Koordination in rechtlicher Hinsicht unab-
dingbar. Dies fuhrte zur Ausarbeitung des Musterentwurfes eines einheitlichen
Polizeigesetzes (MEPOLG) zum 25. November 1977, als den ersten Versuch
einer Harmonisierung der Landerpolizeigesetze.®

b. Deutsche Demokratische Republik

Ganz anders verlief demgegeniber die Entwicklung der Polizeistrukturen in der
Deutschen Demokratischen Republik (DDR). Die unter zumindest offizieller
Fortgeltung des PrPVG 1931%!, und somit eines liberal-rechtsstaatlichen materi-
ellen Polizeibegriffes, im Juni 1945 in der sowjetischen Besatzungszone gegriin-
dete Deutsche Volkspolizei (VP) war zunéchst als dezentrale Landerpolizei kon-
zipiert.®? Mit der Entstehung der DDR im Jahre 1949 wurde jene dann zentrali-
siert als einheitliche, dem Innenressort nachgeordnete staatliche Polizei weiter-
gefiihrt.®®

® § 42 BGSG in der Fassung vom 28. August 1972 (BGBI. I, S. 1834).

" H. Boldt / M. Stolleis, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, S. 34.

8 31. Gesetz zur Erganzung des GG vom 28. Juli 1972. BGBI. I, S. 1305.

¥ Musterentwurf eines einheitlichen Polizeigesetzes des Bundes und der Lander in der Fas-
sung des Vorentwurfes zur Anderung des MEPoIG vom 12. Marz 1986; abgedruckt bei
W.-R. Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, 6. Aufl., 2009, S. 395 ff.

% F.-L. Knemeyer, in: LKV, 1991, S. 321 (321).

81 Polizeiverwaltungsgesetz vom 1. Juni 1931. GS, S. 77 ff. Abgedruckt bei: H.-H. Pioch,
Polizeirecht. 1950, Anlage 1.

8 T. Lindenberger, in: Lange, H.-J.: Staat, 2000, S. 89 ff.

8 T. Lindenberger, in: Lange, H.-J.: Staat, 2000, S. 89 ff.
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Bereits 1950 kam es schon in Beeinflussung des instanziellen Polizeibegriffes
zur Ausgliederung der politischen Polizei, dem sogenannte Staatssicherheits-
dienst (SSD), welcher fortan einem eigenstandigen Ministerium flr Staatssicher-
heit (MfS) unterstellt wurde.** Der SSD, eine Kombination aus Nachrichten-
dienst und Polizeiorgan, gewahrleistete fortwahrend bis zur Wiedervereinigung
eine nahezu liickenlose Gesinnungskontrolle der DDR-Bevdlkerung, wozu er
sich eines Netzwerkes aus informellen Mitarbeitern bediente. Parallel hierzu un-
terhielt die Kriminalpolizei ein sogenannte Arbeitsgebiet | — politische Polizei,
unter Aufsicht des MfS.%*

Zudem erfolgte 1950, wenn auch nur fir kurze Zeit, eine Unterstellung der ka-
sernierten Polizeieinheiten, vergleichbar einer Bereitschaftspolizei, unter das
Kommando des MfS.%

Beides, also der SSD bzw. das MfS an sich, als auch deren Einflussnahme auf
die Kriminalpolizei, offenbart eine Verzahnung von Polizei- und Nachrichten-
dienst, wie sie vor allem im Dritten Reich in Gestalt der Gestapo anzutreffen war
— und deshalb von den westlichen Alliierten im sog. Polizeibrief vom 14. April
1949*%" untersagt worden war.

1956 wurden Teile der VP zur Aufstellung der Nationalen Volksarmee (NVA)
aus dem Polizeidienst herausgeldst.®®

Die ab 1963 dem Minister des Inneren zugleich verliehene Amtsbezeichnung
Chef der Deutschen Volkspolizei89, indizierte, wiederum fiir eine Diktatur ty-
pisch, eine Vermischung zwischen Staatsfiihrung und Parteileitung.

Erst mit dem Volkspolizeigesetz vom 11. Juni 1968% wurde die DDR-Polizei auf
eine gesetzliche Grundlage gestellt. Darin wurde die Gewahrleistung der Offent-
lichen Ordnung und Sicherheit als Aufgabe der Polizei deklariert” — an sich eine
den westlichen Polizeigesetzen ebenburtige Wortwahl. Im Gegensatz zum west-
deutschen Demokratieverstandnis wurde sie allerdings im Lichte der sozialisti-
schen Staats- und Gesellschaftsordnung interpretiert.*” Damit oblag der Volkspo-
lizei auller der Gefahrenabwehr auch die Forderung der (sozialistischen) gesell-
schaftlichen Entwicklung. Dies, und auch die Tatsache, dass in Ermangelung
einer Verwaltungsgerichtsbarkeit nur der auf3ergerichtliche Rechtsbehelf der Be-

% C. Dams, in: APuZ, 2008, H. 48, S. 9 (11).

% OVG Bautzen, Beschluss vom 21. Dezember 1995 (Az. 2 S 94/95) = LKV, 1997, S. 29.
% Siehe Fn. 69.

8 Abgedruckt bei B. Droste, Handbuch, 2007, Anhang 1.

8 H. Boldt / M. Stolleis, In: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Rn. 68.

8 BAG, Urteil vom 20. Februar 1997 (Az. 6 AZR 713/95) = NZA, 1997, S. 1121 (1122).
% GBI. I, S. 232.

%8 E. Rehbinder, in: DVBI., 1991, S. 421 (423).

% H. Liers, Polizeirecht, 1974, S. 30 ff.
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schwerde gegen PolizeimaBnahmen statthaft war,*® legt eine Einordnung der
DDR als Polizei und Wohlfahrtsstaat nahe.

In formeller Hinsicht war der Aufgabenbereich der VP fur eine Polizei auch ver-
gleichsweise weit zugeschnitten, da selbst das Pass- und Meldewesen bei ihr an-
gesiedelt war.**

Unvorstellbar in diesem Zusammenhang auch der sogenannte Betriebsschutz A
der VP, der sich mit der Ausbildung sogenannte Betriebskampftruppen befasste.*

Erst am 13. September 1990 erhielten die Bilrgerinnen und Birger der ehemali-
gen DDR ihr erstes den liberal-rechtsstaatlichen materiellen Polizeibegriff bein-
haltendes Polizeigesetz, orientiert am nordrhein-westfalischen Polizeigesetz
(DDR-PAG)®. Das Volkspolizeigesetz”” wurde zeitgleich aufgehoben, Art. 87
Abs. 2 Nr. 1 DDR-PAG.

3. Wiedervereinigtes Deutschland

Die durch den Beitritt der finf neuen Lander einschliellich Ost-Berlin zum 3.
Oktober 1990 herbeigefiihrte Deutsche Einheit machte den Weg fir die ersten
Gesamtdeutschen Wahlen am 14. Oktober 1990 frei.

Weil die Konstituierung der Verfassungsorgane, insbesondere der Landesparla-
mente, noch Zeit in Anspruch nahm, war schon in Art. 9 Abs. 3 Einigungsver-
trag® i.V.m. § 87 Abs. 3 DDR-PAG die Fortdauer des DDR-PAG bis zum 31.
Dezember 1991 vereinbart worden. Lediglich in Ost-Berlin galt ausweislich § 87
Abs. 4 DDR-PAG bereits mit der Wiedervereinigung das ASOG BIn.*

Was die weitere Entwicklung in den neuen Landern betrifft, kann tbereinstim-

mend festgestellt werden, dass alle Landesparlamente in der Folgezeit Polizeige-

setze erlassen haben, welche sich am MEPolG bzw. dessen Erganzung orientie-
100

ren.

Unterschiedlich wurde hingegen von den Landern die Wahl zwischen Einheit-
bzw. Mischsystem und Trennsystem getroffen.

Wahrend sich also Ost-Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Thi-
ringen und Sachsen-Anhalt fir das Trennsystem entscheiden, flihrte Sachsen das
Mischsystem ein. Dementsprechend verstehen auch alle ,,neuen* Lander, ausge-

% W. Bernet, in: LKV, 1992, S. 345 (346).

% P, Rimmele / A. Wunsch, in: LKV, 1995, S. 105.

% K. Bastlein, in: NJW, 2003, S. 3376 (3382).

% GBI DDRI, S. 1485.

% Volkspolizeigesetz i.d.F. vom 11. Juni 1986, GBI. DDR I, S. 232.
% BGBI. 111990, S. 907

% R.Riegel, in: LKV, 1993, S. 2.

1% R.Riegel, in: LKV, 1993, S. 2.
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nommen Sachsen, unter Polizei lediglich die sogenannte Vollzugspolizei. Sach-
sen hingegen subsumiert unter diesen Begriff auch Ordnungsbehdrden.*™

Eine neuere Entwicklung des Polizeirechts ist insbesondere der ungehemmt fort-
schreitende technologische Innovationsprozess. Darauf reagierend empfiehlt der
Erganzungsentwurf zum MEPoIG - in Umsetzung der VVorgaben des Bundesver-
fassungsgerichts aus dem Volkszahlungsurteil'® — die Aufnahme von daten-
schutzrechtlichen Bestimmungen.

C. Negativer Polizeibegriff

Ausgehend vom materiellen Polizeibegriff, welchem grundsatzlich alle Instituti-
onen mit dem Aufgabenspektrum Abwehr von Gefahren fiir die Offentliche Si-
cherheit und Ordnung unterfallen, stellt sich nun die Abgrenzungsfrage zwischen
der Polizei im eigentlichen Sprachgebrauch und anderen Gefahrenabwehrbehor-
den.

I. Ordnungs- bzw. allgemeine Sicherheitsbehérden

Diesbeziiglich ist zunachst auf die Ordnungsbehdrden'® einzugehen, weil diesen
regelméfig die Abwehr von Gefahren zugewiesen ist (so beispielsweise im Frei-
staat Bayern nach Art. 6 LStVG den sogenannten Sicherheitsbehérden). Materi-
ell betrachtet waren somit die Ordnungs- bzw. (allgemeinen) Sicherheitsbehor-
den gleichfalls Polizeibehtérden. Aus diesem Grund macht es im sogenannte
Trennsystem, bei welchem die jeweilige Landesverwaltung parallel zu den Poli-
zei- auch Ordnungsbehdrden errichtet hat, Sinn, den institutionellen Polizeibe-
griff zur Abgrenzung heranzuziehen. Nach diesem wirden die allgemeinen Be-
horden aus dem Polizeibegriff ausscheiden. Sieht hingegeben die Sicherheitsar-
chitektur des Landes ein Einheits- oder Mischsystem vor, wie dies in Baden-
Wirttemberg, Bremen, Saarland und Sachsen der Fall ist, tritt die Problematik
auf, dass regelmaRig alle Gefahrenabwehrbehdrden dem Oberbegriff ,,Polizeibe-
horden* unterfallen. Zu differenzieren ist dann zwischen den Polizeibehorden
(als Aquivalent zum Ordnungsbehorden im Trennsystem) einerseits und dem
Polizeivollzugsdienst andererseits'®. Wahrend die Abwehr von der Offentliche
Sicherheit und Ordnung drohenden Gefahren grundsétzlich den Ordnungsbehor-
den — im Einheitssystem als Polizeibeh6rden bezeichnet — obliegt, ergibt sich
eine Zustandigkeit der Polizei*® (des Polizeivollzugsdienstes) nur in Eilsituatio-
nen, wenn also eine Gefahrabwehr sonst nicht rechtzeitig moglich wére. Dane-
ben wurden den Polizeien noch Kompetenzen in besonderen Féllen des Ord-

101 R Riegel, in: LKV, 1993, S. 2 ff.

92 BVerfGE 65, 1 ff.

1% In Bayern tragen die Ordnungsbehérden die Bezeichnung Sicherheitsbehorden, Art. 6 LStVG.
%4 859 PolG BW.

105 Am Beispiel Bayern: Art. 2 Abs. 1i.V.m. Art. 3 PAG.
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nungsrechts iibertragen.’® Unterschiedlich zwischen Einheits- und Trennsystem
ist damit am Ende nur, dass im Mischsystem lediglich ein Gesetz konzipiert
wurde, welches von beiden Institutionen — Polizeivollzugsdienst und Polizeibe-
hdrden angewendet wird.

I1. Nachrichtendienste

Weiterhin sind die sogenannte Geheim- oder Nachrichtendienste zu betrachten,
also Behdrden, die — unabhangig vom Vorliegen einer konkreten Gefahr — In-
formationen zur Gewinnung von Erkenntnissen Uber VVorgange von innen-, au-
Ren- und sicherheitspolitischer Bedeutung sammeln und auswerten.*”’

Als solche bestehen auf Bundesebene im Geschaftsbereich des Bundesministeri-
ums des Inneren ein Bundesamt fiir Verfassungsschutz'®, wihrend dem Bundes-
kanzleramt der Bundesnachrichtendienst nachgeordnet ist"®® und das Bundesmi-
nisterium der Verteidigung einen Militarischen Abschirmdienst unterhalt*°. Zu-
dem haben die Lander regelmaRig'’ jeweils ein Landesamt fiir Verfassungs-

schutz in ihrer Landesverwaltung errichtet*%.

Unterscheidungskriterium zu den Polizeibehorden ist also der Gefahrenbegriff.
BenOtigt der Polizeivollzugsdienst zum Einschreiten regelméRig die Annahme
einer konkreten Gefahr, dirfen Nachrichtendienste schon im Vorfeld einer derar-
tigen agieren.

Neuerdings ist die vorgenannte Abgrenzung jedoch komplizierter, da im Zuge
der Novellierung des BKA-Gesetzes in Gestalt des Gesetzes zur Abwehr von
Gefahren des internationalen Terrorismus durch das Bundeskriminalamt™® dem
Bundeskriminalpolizeiamt als oberer Polizeibehdrde im Bereich internationaler
Terrorismusabwehr auch Befugnisse im Gefahrenvorfeld eingeraumt wurden™* -

106 Fiir die Bundespolizei: Ausstellung von Ausnahmevisa gem. § 14 Abs. 2 AufenthG i.V.m.

§ 1 Abs. 2 2. Var. BPOLG etc. Fiir die Bayerische Staatliche Polizei: Uberwachung des
flieBenden Verkehrs gem. § 44 Abs. 2 StVO i.V.m. Art. 2 Abs. 4 PAG usw.

197 Zum Beispiel § 1 Abs. 2 BNDG (BGBI. I, S. 1818 ff).

106 §2 Abs. 1S.1BVerfSchG (BGBI. I, S. 1818 ff).

% 81 Abs. 1 BNDG.

110 '§1 Abs.1S.1MADG (BGBI. I, S. 1106 ff).

11 In den Landern Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen,

Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein nimmt diese Aufgabe eine Ab-

teilung in der obersten Innenbehdrde war. M. Soiné, in: NStZ, 2007, S. 247 ff, Fn. 1.

Zum Beispiel Bayern: Landesamt fiir Verfassungsschutz als gem. Art. 1 Abs. 4 S. 1 BayVSG

(GVBI., S. 70 ff) dem Bayerischen Staatsministerium des Inneren nachgeordnete Behdrde.

3 BGBI. I, S. 3083 ff.

14§ 4 |it. a Gesetz Uber das Bundeskriminalamt und die Zusammenarbeit des Bundes und der
Lander in kriminalpolizeilichen Angelegenheiten — Bundeskriminalamtgesetz (BKAG)
vom 7. Juli 1997, BGBI. I, S. 1650, zuletzt geandert durch Gesetz vom 6. Juni 2009,
BGBI. I, S. 1226.

112
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ein Privileg, welches bisher den Nachrichtendiensten vorbehalten war. Dem
BKA obliegen hiermit wenigstens nachrichtendienstihnliche Aufgaben.'*®

Eine andere Frage ist es, ob noch von Polizei gesprochen werden kann, wenn
Polizeibehdrden Aufgaben fiir Nachrichtendienste wahrnehmen. Als einschlégi-
ge Falle seien angefuhrt: Die Unterstiitzung des Bundesamtes fur Verfassungs-
schutz durch die Bundespolizei auf dem Gebiet der Funktechnik gem. § 10
Abs. 1 BPOLG i.V.m. § 3 Abs. 1 BVerfSchG sowie die Ausschreibung von Per-
sonen zur Grenzfahndung durch das Bundespolizeiprasidium Potsdam gem. § 31
Abs. 7 BPOLG i.V.m. 817 Abs. 2 BVerfSchG. Eine Auflosung dieser Frage
wird aus methodischen Griinden bis zum 13. Fachkapitel zuriickgestellt.

I11. Militareinrichtungen mit Sicherheitsaufgaben, insb. Militarpolizei
(sogenannte Feldjager)

Im militérischen Sektor sind es Feldjager, das Wachbataillon beim Bundesminis-
terium der Verteidigung und das Objektschutzregiment der Luftwaffe Friesland,
die Aufgaben mit polizeilichem Bezug wahrnehmen.

Der Aufgabenbereich der Feldjager, auch als Militarpolizei bezeichnet, umfasst
Im Inland neben militérischen Ordnungs- und Verkehrsdienst auch die Wahr-
nehmung von Sicherheitsaufgaben und Ermittlungstatigkeiten, sowie die Gewéhr
von Amtshilfe und Hilfeleistungen bei Naturkatastrophen und schweren Un-
gliicksfallen.®

Der Mehrzahl der vorgenannten Tatigkeiten ist gemeinsam, dass sie im Bereich
Gefahrenabwehr einzuordnen sind, die Feldjager folglich unter den materiellen
Polizeibegriff subsumiert werden kénnen.

Auch die Bezeichnung Militarpolizei kénnte eine Einordnung unter den instituti-
onellen Polizeibegriff nahe legen. So wird vertreten, dass die Feldjager Polizei
I.S5.d. 82 Abs. 12 StVG seien, und folglich Erkenntnisse tber die mangelnde
Eignung einer Person zum Fiihren von Kraftfahrzeugen den Fahrerlaubnisbehor-
den Ubermitteln durften.'’” Diesbeziiglich muss allerdings Beachtung finden,
dass die Feldjager die Bezeichnung Militérpolizei nur bei Auslandseinsatzen
fuhren''®, weswegen lediglich die Voraussetzungen des materiellen Polizeibe-
griffs gegeben sind. Dieser ist aber wegen fehlender Trennscharfe im Ergebnis
nicht vorzugswurdig, weshalb die Feldjdger — zumindest bei Inlandseinsatzen —
aus dem Polizeibegriff auszuschlieRend sind.**®

15 H.A. Wolff, in: DOV, 2009, S. 597 (598).

18 J. Heinen, Rechtsgrundlagen, 2010, S. 135 ff. Bundesministerium der Verteidigung (Hrsg.),
Heeresdienstvorschriften (HDV) 75/100 — Die Feldjager der Bundeswehr und HDV 360/200 —
Der Feldjagerdienst.

7 D. Miller, in: SVR, 2007, S. 241 (243).

118 J. Heinen, Rechtsgrundlagen, 2010, S. 284 ff.

19 5o auch J. Heinen, Rechtsgrundlagen, 2010, S. 136.
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Das Wachbataillon beim Bundesministerium der Verteidigung, welches zu Frie-
denszeiten mittels protokollarischen Ehrendienst die BR Deutschland reprasen-
tiert und im Verteidigungsfall die Bundesregierung schiitzt,*?® unterfallt ebenfalls
nicht dem instanziellen Polizeibegriff.

Gleiches gilt fur das Objektschutzregiment der Luftwaffe ,Friesland®, dessen
Aufgabenspektrum die Sicherung stationdarer Anlagen — worunter insbesondere
Militarflugplatze und Flugabwehrraketenstellungen fallen — und mobiler Kréfte
der Luftstreitkrafte gegen Bedrohungen umfasst.

IV. Private Sicherheitsdienste

AbschlieRBend ist noch zu untersuchen, inwiefern private Sicherheitsdienste dem
Polizeibegriff untergeordnet werden koénnen. Bei privaten Sicherheitsdiensten
schitzen Privatpersonen im Rahmen zivilrechtlicher Vereinbarungen Leben, Ge-
sundheit, Kérper, Freiheit, Eigentum und andere Rechtsgiiter Privater.'** Prakti-
sche Beispiele fir solche Dienste sind im bahnpolizeilichen Umfeld die Deut-
sche Bahn Sicherheit AG bzw. die U-Bahn-Wache Minchen sowie im luft-
sicherheitsrechtlichen Bereich die Sicherheitsabteilung der Flughafen Miinchen
GmbH.

Diese kénnen schon deshalb nicht unter den materiellen Polizeibegriff subsu-
miert werden, weil ihnen die Eigenschaft als Verwaltungsbehdrden fehlt. Aus
der gleichen Erwdagung heraus ist vorliegend auch weder formeller noch institu-
tioneller Polizeibegriff einschlagig.

Fraglich ist dagegen, ob etwas anderes gilt, wenn zwischen der Polizei und pri-
vaten Sicherheitsdiensten Zusammenarbeitsformen bestehen. Diesbeziiglich ist
zu differenzieren. Nicht vom Polizeibegriff erfasst wird es, wenn private Sicher-
heitsdienste im rein zivilen Sicherheitsbereich tatig werden, also zum Beispiel

technische Kriminalprévention betreiben'?.

Weiterhin kénnen Private Sicherheitsdienste aber auch im 6ffentlichen Verkehrs-
raum, vorrangig im Bereich offentlicher Eisenbahnen, eingesetzt werden, wie
dies bei der DB Sicherheit AG und der U-Bahn-Bewachungsgesellschaft mbH
Miunchen der Fall ist. Diese werden dabei aber ausschlief3lich privatrechtlich ta-
tig, indem sie insbesondere das Hausrecht ausiben. Folglich handelt es sich
hierbei nicht um Fallgestaltungen einer offentlich-rechtlichen Beleihung. Man-
gels Hoheitsgewalt kommt ihnen also keine Behordenstellung zu, weshalb der
Polizeibegriff hier auch nicht einschlagig ist.

120 v/gl. Zentrale Dienstvorschriften (ZDV) 10/8 und 10/9. T. Loch, in: Wachbataillon, 2007,
S. 9 ff.

21 M. Burg, Privatisierung, 1999, S. 121.

122 Bejspielsweise durch Vertrieb und Einbau von Geb&udesicherungseinrichtungen (ein-
schlielich der Schliisseldienste) gem. § 38 Abs. 1 Nr. 5 GewO.



20

Anders konnte es sich lediglich dann verhalten, wenn besagte Sicherheitsdienste
auch hoheitlich tatig werden, zum Beispiel als bestellte Hilfspolizeibeamte im
Rahmen des Streifendienstes oder als Verwaltungshelfer beim Abschleppen von
stralRenverkehrsordnungswidrig abgestellten Fahrzeugen. In solchen Konstellati-
onen greift jeweils der materielle Polizeibegriff ein, weil — wie beispielsweise
aus 8 99 Abs. 3 HSOG fiir das Land Hessen folgt — das Handeln des Hilfspolizis-
ten'?® der jeweiligen Polizeibehdrde zugeordnet wird. Die Selbe Rechtsfolge gilt
auch fur die Rechtsfigur des Verwaltungshelfers.'?*

12 0. Rumpf, in: NVwZ, 1990, S. 315 (315).
124 A Legler, Verkehrsiiberwachung. Wiirzburg, 2008, S. 137.
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8 3 — Die Polizeiorganisation

A. Aufbau einer Polizeiorganisation in Deutschland

Im vorangegangenen § 2 konnte durch die — historisch orientierte — Nachzeich-
nung der Entwicklung des Polizeibegriffes eine Antwort auf die zu Anfang auf-
geworfene Frage gefunden werden, was denn unter Polizei zu verstehen ist.

Darauf aufbauend ist nun eine Untersuchung dahingehend anzustrengen, wie sich
der Aufbau der Polizeiorganisation in Deutschland vollzogen bzw. — letztlich
unter Einbettung in ein europdisches Sicherheitssystem — weiterentwickelt hat
und — im Hinblick auf aktuelle Reformen — noch wird.

Ausgangspunkt ist dabei das Jahr 1742, als in Berlin — die Pariser Polizeistruktu-
ren kopierend — die erste staatliche Polizeiverwaltung in Gestalt des sogenannten
Prasidialsystems installiert wurde.'® Letzterer Begriff bedeutet, dass ein Polizei-
direktor ernannt wurde, dem vier Polizeiinspektoren (spater als Polizeikommis-
sare betitelt'?®) — jeweils zur Aufsichtsfiihrung in einem Polizeibezirk — unter-
stellt wurden.'” Diese wiederum bedienten sich zur Durchsetzung ihrer Befug-
nisse sogenannte Quartiermeister — also ehrenamtlich tatiger Einwohner.'®

Die weitere Entwicklung dieser frilhen Polizeibehordenstrukturen im 19. Jahr-
hundert war nachhaltig geprégt von der explosionsartigen Bevdlkerungsvermeh-
rung und dem Aufkommen neuer Technologien im Zuge der industriellen Revo-
lution verbunden mit einem spiirbaren Anstieg der Kriminalitatsrate."®® In Kon-
sequenz kam es zur Herausbildung von Fachpolizeien, wie zum Beispiel einer
Armenpolizei fir das Armenwesen.™*® Erwahnenswert ist in diesem Zusammen-
hang als erstes die Aufstellung militérisch organisierter Polizeikorps, zunachst
1812 in Preuflen unter den Namen Gendarmerie, 1848 dann als Schutzmann-
schaft in Berlin®™! — handelt es sich hierbei doch um Vorlaufer der heutigen Be-
reitschaftspolizei. Ab 1815 wurden fir den politischen Bereich geheime und ho-
here Staatspolizeien ins Leben gerufen.®

25 G.-C. von Unruh, in: K.G.A. Jeserich u.a. (Hrsg.) — Verwaltungsgeschichte, Bd. 1.,1983,
126 EI..4E?§I.dt / M. Stolleis, in: E. Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 4. Aufl., 2007, Kap. A I,
127 gr.]-.cl.z\./on Unruh, in: K.G.A. Jeserich u.a. (Hrsg.) — Verwaltungsgeschichte, Bd. 1.,1983,
128 2.'_4((:)'2;/% Unruh, in: K.G.A. Jeserich u.a. (Hrsg.) — Verwaltungsgeschichte, Bd. 1.,1983,
129 a.4l??ozlldt / M. Stolleis, in: E. Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 4. Aufl., 2007, Kap. A 11,
130 II?InBzo?dt / M. Stolleis, in: E. Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 4. Aufl., 2007, Kap. A 11,
131 CREr.]—.CZ.Y\./on Unruh, in: Jeserich, K.G.A. u.a. (Hrsg.) - Verwaltungsgeschichte, Bd. 2, 1983,
132 I§|..48600I.dt/ M. Stolleis, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. A Il, Rn. 31.
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Die Kriminalpolizei ist als eigenstdndige Polizeisparte erst seit den 1870er-
Jahren existent. Die Abgrenzung zwischen politischer Polizei und Kriminalpoli-
zei erfolgte danach, ob es im Einzelfall ein politisches oder gemeines Verbre-
chen aufzuklaren galt.**® Ursachlich fiir die Herausbildung einer eigenstandigen
KriPo war der kontinuierliche Kriminalitdtsanstieg, gepaart mit einer wachsen-
den Téterprofessionalisierung auf der einen Seite und einer demgegeniber ver-
gleichsweise niedrigen Aufklarungsquote auf der anderen Seite. Dies beeintrach-
tigte das subjektive Sicherheitsgefiihl der Bevolkerung nachhaltig und erhohte
damit den Druck auf die Politik.”** Als Reaktion hierauf kam es bereits 1811 zur
Abordnung von sechs Polizisten zum Berliner Criminalgericht, um im Auftrag
des Gerichts strafrechtliche Ermittlungen wahrzunehmen. Diesen Gedanken
nahmen ebenso andere Metropolen*® auf, und entwickelten ihn weiter. So pra-
sentierte Sachsen im Jahre 1912 die erste flachendeckende Kriminalpolizei. **

Der im Verlauf der Restauration wieder nahezu unbegrenzte Aufgabenbereich
der Polizei erforderte — zur dessen Erfullung — zudem eine quantitative Erhdhung
der Polizeikréfte. So stieg — in Zahlen ausgedriickt — die Anzahl der in Berlin
eingesetzten Polizeibeamten von 100 (im Jahr 1820) auf 2.000 (1870).%

AbschlieBend ist noch darauf hinzuweisen, dass wahrend dieser Epoche eine Pa-
rallelitat zwischen staatlicher Polizeiverwaltung, in Form der Polizeiprésidien
und —direktionen in den Stadten, und der kommunal organisierten Ortspolizei auf
dem Lande bestand.

B. Polizeiorganisation in der Weimarer Republik (1919-1933)

Mit dem Untergang des Deutschen Kaiserreiches von 1871 ging eine voriberge-
hende Ubernahme der bislang den monarchischen Polizeibeamten obliegenden
Sicherheitsaufgaben durch von Arbeiter- und Soldatenraten gebildete Sicher-
heitswehren einher.'®

Dieser Zustand fand allerdings bereits im Dezember 1919 mit der Aufstellung
der sogenannte ,,grtinen Sicherheitspolizei* — einer kasernierten und mit Kriegs-
waffen ausgeriisteten Truppe wiederrum ein Ende.™ Aber auch diese Polizeigat-
tung musste schon im Oktober 1920 auf Verlangen der Alliierten wieder aufge-
I6st werden, stellte sie doch — eben wegen ihrer militarischen Strukturierung und
Ausstattung — eine Hintergehung der im Versailler Vertrag festgeschrieben Hee-

133 H. Boldt / M. Stolleis, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. A 11, Rn. 31.

134 R. Weihmann, in: Der Kriminalist, 1990, S. 1 (1).

%S0 beispielsweise Bremen (1853) und Hamburg (1875), E. Kube, Beweisverfahren und
Kriminalistik in Deutschland. = Kriminologische Schriftenreihe, Bd. 13, 1964, S. 107.

1% R. Weihmann, in: Der Kriminalist, 1990, S. 3.

37 H. Boldt / M. Stolleis, In: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, A 11, Rn. 28.

138 P, Lessmann, Schutzpolizei, 1989, S. 11 ff und 17 ff.

139 p. Lessmann, Schutzpolizei, 1989, S. 11.
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reshéchstgrenze von 100.000 Mann dar.**® An ihre Stelle trat die sogenannte
»blaue Sicherheitspolizei“, im weiteren Verlauf als Ordnungs- oder Schutzpoli-
zei firmiert. Gegliedert war sie zum einen in geschlossene Einheiten — vergleich-
bar der heutigen Bereitschaftspolizei — und zum anderen — insbesondere in den
GroRstadten — in den Revierdienst'** — ahnlich dem schutzpolizeilichen Einzel-
dienst wie wir ihn heute kennen.

Im kriminalpolizeilichen Dienstzweig wurde parallel zum Ausbau der dezentra-
len Kriminalpolizei(dienst)stellen die Notwendigkeit erkannt, entsprechende
Zentralstellen einzurichten. Obwohl wiederum Sachsen 1921 schon uber ein
Landeskriminalpolizeiamt verfiigte, scheiterte auf Reichsebene 1922 der erste
VorstoB in Richtung eines Reichskriminalpolizeiamtes.'*? Ein derartiges VVorha-
ben konnte erst zum 1. Januar 1935 umgesetzt werden.'*

Die sich anschliefende Fortentwicklung der Polizei in der Weimar Republik
stand unter dem Einfluss von Verstaatlichungs- und Verreichlichungstendenzen.
Fir ersteres resultierte die Notwendigkeit daraus, dass den Gemeinden die Un-
terhaltung von eigenen Polizeikraften bereits aus finanziellen Aspekten nicht
maoglich war.

Hinsichtlich der Wahrnehmung polizeilicher Aufgaben auf Reichsebene ist vor-
erst auf die 1.200 Mann umfassende Reichswasserschutzpolizei zu verweisen,
die aus Schutzflottillen der ehemaligen Kriegsmarine gebildet worden war.'*
Mittels Reichsgesetz vom 21. Juli 1922 — welches am Widerstand Bayerns schei-
terte — folgte der erste Versuch zur Errichtung eines Reichskriminalpolizeiam-
tes'®® — dem Vorganger des Bundeskriminalpolizeiamtes (BKA). Dariiber hinaus
sicherte sich das Reich durch Gewahrung von Zuschissen ein Mitspracherecht
bei den Schutzpolizeien der Lander.**

Die Landerpolizeien ihrerseits kannten zu diese Zeit finf Zweige: Die Gendar-
merie (spater Landjagerei) als Sicherheitsorgan auf dem Lande, sowie Kommu-
nal-, Kriminal-, Schutz und Verwaltungspolizei — letztere war zustandig fir das
Meldewesen und den Verwaltungsvollzugsdienst.*’

140 Boulogner Note der Interalliierten Militarkontrollkommission vom 22. Juni 1920. In:

L. Dierske, Sicherheitskrafte in Preufien zu Beginn der Weimarer Republik, in: Politik und
Zeitgeschichte, Bd. 47. 1969, S. 45.

11 H, Boldt / M. Stolleis, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. A 111, Rn. 53.
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Landeskriminalpolizeidamter — als zentrale Oberbehtrden der Kriminalitatsbe-
kdmpfung — existieren seit dem 27. Juni 1921, als im Geschaftsbereich der Poli-
zei Sachsen das erste geschaffen wurde.**®

ZahlenmaRig hatte die Polizei im Reich 1929 einen Gesamtumfang von 143.842
Polizeibeamten, davon alleine 91.177 (= 63,4 %) in PreuRen.**

C. Polizeiorganisation im Dritten Reich (1933-1945)

Ausgangspunkt fir die nationalsozialistische Einflussnahme auf die Polizeiorga-
nisation war — wenn auch damals in dieser Dimension wohl nicht vorhersehbar —
der sogenannte PreulRenschlag vom 20. Juli 1932, bei welchem die Reichsregie-
rung ,,von Papen“ die Entlassung der sozialdemokratischen Landesregierung in
PreuRBen veranlasste um so die Kommandogewalt uber die einsatzstarke preufi-
sche Polizei zu erlangen.™® SchlieBlich war es diese Vorgehensweise, die den
Nationalsozialisten bei ihrer Ubernahme der Regierungsgeschéfte am 30. Januar
1933 den sofortigen Zugriff auf den wesentlichsten Teil der Deutschen Polizei-
krafte eroffnete.

Die nun folgende zwdlfjahrige Diktatur bewirkte fir die Polizeiorganisation im
Wesentlichen die finf Konsequenzen, auf welche nachfolgend ndherer einzuge-
hen ist:

— eine Verreichlichung der Deutschen Polizei,

— eine Zentralisierung der Polizeifiihrung,

— eine Verfilzung von Polizei und Parteiapparat der NSDAP,

— eine Herausldsung der Polizei aus der allgemeinen Staatsverwaltung
— und die Institutionalisierung einer Geheimen Staatspolizei.

Mit der Verleihung der Rechte von Hilfspolizisten an die Mitglieder der Sturm-
abteilung (SA) — also der parteiinternen StraBenarmee der NSDAP - durch
Reichsminister Géring™! nahm schon am 30. Januar 1933 die spater unteilbare
Verflechtung zwischen staatlicher Polizei einerseits und ursprunglich zivilrecht-
lich organisierter Partei andererseits ihren Lauf.

Wenig spater rdumte die am 28. Februar 1933 erlassene sogenannte ,,Reichstags-
brandVO*“™? in ihrem § 2 der Reichsregierung das Recht ein, in den Landern vo-
ribergehend die Befugnisse der obersten Landesbehdrden — also auch der In-
nenministerien — wahrzunehmen, was faktisch zu einem reichsweiten und somit
vollstandigen Ubergang der Landerpolizeigewalt auf nationalsozialistische
Machtinhaber flhrte. Verstarkung erhielt jener Prozess zudem wegen der Ent-

18 GBI. 1921, S. 199 ff.

19 v, Gétz, in: K.G.A. Jeserich u.a. (Hrsg.) — Verwaltungsgeschichte, Bd. 3, 1983, S. 399.
%0 C. Bickenbach, in: JuS, 2008, S. 199 (201).

51 H. Wagner, Polizei, 1984, S. 161.

152 Verordnung des Reichsprasidenten zum Schutz von Volk und Staat. RGBI. 1933 1, S. 83.
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sendung von sogenannte Reichspolizeibeauftragten oder -kommissaren in die
L&nder sowie der Einbindung von SA und SS in die polizeiliche Aufgabenwahr-
nehmung.™® Eine zentralisierte Polizeifiihrung war installiert worden.

Die im Reich von den Nationalsozialisten vorgefundene Bereitschaftspolizei
(Sicherheitspolizei) erfuhr — als MaRnahme der Verreichlichung der Deutschen
Polizei — eine Zusammenfihrung als Landespolizei und wurde 1935 dem Ge-
schaftsbereich der Wehrmacht zugewiesen.™

Der 26. April 1933, der Tag an dem der preuBBische Gesetzgeber ein Geheimes
Staatspolizeiamt (GeStaPa) institutionalisierte’®, gilt als Geburtsstunde der Ge-
heimen Staatspolizei (GeStaPo) insgesamt. In fachlicher Hinsicht lag der Zu-
standigkeitszuschnitt der neuen Behdrde bei der Befassung mit den politisch-
polizeilichen Fallen, die Erfillung dieses Aufgabenbereiches oblag bislang dem
Preullischen Landeskriminalpolizeiamt. Organisationsrechtlich erhielt das
GeStaPa die Wertigkeit einer Landespolizeibehorde im Geschéaftsbereich des
PreuBischen Innenministeriums.™® Auf Ebene der Regierungsbezirke waren dem
GeStaPa Staatspolizeistellen nachgeordnet.™”

Die Ausgliederung der GeStaPo aus der allgemeinen Polizeiverwaltung — ver-
bunden mit einer sofortigen direkten Unterstellung unter den preullischen Minis-
terprasidenten zum 30. November 1933%® — war der Auftakt zur Verselbstandi-
gung der Polizei im NS-Staat.

Durch das am 30. Januar 1934 verabschiedete Gesetz (iber den Neuaufbau des
Reiches™ sicherte sich der Reichminister des Inneren endgiiltig die Kommando-
gewalt Uber die Polizei im Deutschen Reich — ein weiterer Schritt hin zu einer
zentralen Polizeifthrung.

Das gleiche gilt fir die zum 1. November 1934 vorgenommene Fusion von
Reichsinnenministerium und preuRischen Innenressort'®, welche die mittels dem
Preullenschlag gewonnene Befehlsgewalt des Reiches uber die preufische Polizei
verfestigte.

1% H. Wagner, Polizei, 1984, S. 161.

14, Just, Polizeibegriff, 1990, S. 75.
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1933, S. 122 ff.
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Gleichzeitig trieb das Innenministerium die Verreichlichung der Polizei voran —
so am 1. Mai 1935, indem die Polizei des dem Reich beitretenden Saarland den
Status einer Reichspolizei erhalt.'®!

Der schliel3lich letzte — zugleich aber auch entscheidende — Akt fiir eine zentrale
Polizeifiihrung war die Einrichtung eines Chefs der Deutschen Polizei*®* beim
Reichsminister des Inneren, besetzt am 17. Juni 1936 mit Heinrich Himmler!®,
Resultat dieser Personalie war auferdem eine weitere Verschmelzung von Partei
und Staat — hier in Form des parteiinternen Spitzenamtes Reichsfihrer SS mit

dem staatlicherseits kreierten Amt des Deutschen Polizeichefs.

Schon am 26. Juni 1936 stellte Himmler eine weitgehende Neuorganisation der
ihm nachgeordneten Polizei vor. Ihr Kern sah vor, Gemeindepolizei, Gendarme-
rie, Schutz- und Verkehrspolizei in einem Hauptamt Ordnungspolizei (Leitung:
General der Landespolizei und SS-Obergruppenfihrer Kurt Daluege) zusam-
menzufassen, wahrend Kriminal- und politische Polizei dem Hauptamt Sicher-
heitspolizei — unter Fihrung von SS-Gruppenfuhrer Reinhard Heydrich) zuge-
schlagen wurden.'®

Den Forderungen nach einer fir das gesamte Reich zustdndigen Kriminalpoli-
zeibehdrde konnte erst zum 16. Juli 1936 mit der Umwandlung des preufischen
LKA in das Reichskriminalpolizeiamt (RKA) gerecht werden.'®

lhren Abschluss fanden die aus nationalsozialistischen Beweggriinden vorge-
nommenen Polizeireformen am 27. September 1939 mit der Vereinigung von
Hauptamt Sicherheit mit dem Sicherheitshauptamt der SS zum Reichssicher-
heitshauptamt — Leiter wiederum Heydrich. Dieser besal fortan die Macht uber
sechs Amter, nennenswert hiervon insbesondere die Amter vier (GeStaPa), finf
(RKA) und sechs (Sicherheitsdienst der SS).'®®

D. Polizeiorganisation im Deutschland nach 1945

I. Reorganisation der Polizei im besetzten Deutschland (1945-1949)

Im Rahmen Ihrer Konferenzen von Jalta und Potsdam hatten die Alliierten ihre
Vorgehensweise fir die Neuorganisation der Deutschen Polizei festgelegt. Dabei
war Konsens, zundchst samtliche der in Deutschland noch existenten Polizeiin-
stitutionen aufzul6sen, um anschlieRend freie Hand bei einer volligen Neugestal-

161 5. Just, Polizeibegriff, 1990, S. 76.

162 Bemerkenswert an dieser Stelle die spatere Parallele in der DDR, die einen Chef der
Volkspolizei (vgl. G. Brunner, in: NJW, 1982, S. 2479 (2479)) berief.
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tung der Polizei zu haben.'®” In materieller Hinsicht herrschte in diesem Zusam-
menhang Einigkeit, das Aufgabenspektrum des Polizeivollzugsdienstes durch
Herauslosung von Tétigkeiten auf dem Gebiet der allgemeinen Gefahrenabwehr
und Zuweisung selbiger an eine neu einzurichtende Ordnungsverwaltung zu re-
duzieren (Vorgang der Entpolizeilichung).®® Dariiber hinaus orientierte sich der
Prozess der Reorganisation an den Leitlinien Demokratisierung, Denazifizierung,
Dezentralisierung und Entmilitarisierung.'®

Als die alliierten Besatzungsmachte dann nach dem Zusammenbruch des deut-
schen Regierungs- und Verwaltungsapparates die Staatsgewalt in Deutschland
okkupierten — und ihnen im Zuge dessen auch die Polizeihoheit zufiel — versuch-
ten sie zunadchst mittels ihrer Militarpolizeien — unter Heranziehung von deut-
schen Hilfspolizisten — die Ordnung und Sicherheit wiederherzustellen.™

1. Amerikanische und britische Besatzungszone

Die Machhaber in der amerikanischen und britischen Besatzungszone vollzogen
die Neustrukturierung der Polizei uneinheitlich: Wéhrend in einem Teil der wie-
der neugegriindeten Lander'’* die allgemeine Gefahrenabwehr aus dem voll-
zugspolizeilichen Aufgabenspektrum herausgeldst und einer Ordnungs- bzw.
Sicherheitsverwaltung'® zugeteilt wurde (bezeichnet als Trennungs- oder Ord-
nungsbehdrdensystem), blieb in anderen Landern'” die Polizei fiir beide Berei-
che verantwortlich (Einheits- oder Mischsystem).!™ Weil jedoch auch das letzte-
re Modell eine Differenzierung zwischen Verwaltungs- und Vollzugspolizei vor-
nimmt, stellen sich die Unterschiede in der Praxis eher gering dar.

In vertikaler Hinsicht waren es vor allem die Amerikaner, die in kommunalen
Gebietskorperschaften mit mehr als 5.000 Einwohnern die Polizei einer Kom-
munalisierung unterzog.'™ Die Briten bildeten in ihrer Zone Polizeibezirke, mit
Polizeiausschiissen an der Spitze.*"

Zudem stellten beide Zonenverwaltungen Landespolizeieinheiten auf, Bayern
und Hessen erhielten sogar eigens eine Grenzpolizei.'”’

17 F _L. Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, 2007, Rn. 10.
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Auf westdeutscher Seite kam es aulRerdem bereits ab dem 10. Mai 1946 — in Um-
setzung eines entsprechenden Kontrollratsbeschlusses — zur bundesweiten Ein-
richtung einer Bahnpolizei nebst kriminalpolizeilichen Fahndungsdienst.}”® Or-
ganisatorisch war diese vorerst bei dem fir Eisenbahnverwaltung zustandigen
Ressort'”® angesiedelt.'®

Fir die Ausbildung der neuen Polizisten griindete die britische Militarverwal-
tung schon im Mai 1945 in Hiltrup bei Miinster eine Polizeischule,’™® die ab
1973 - nun Polizeifuhrungsakademie® genannt — dem Studium des hoheren Po-
lizeivollzugsdienstes von Bund und Landern vorbehalten ist.

2. Franzosische Besatzungszone

Im Unterschied zu den vorgenannten starken Dezentralisierungstendenzen, die
bis hin zu einer Kommunalisierung der Polizei reichten, favorisierten die Fran-
zosen eine staatliche Polizei.'®®

3. Sowjetische Besatzungszone

Die sowjetische Zonenleitung richtete die in ihrem Bereich zum 1. Juli 1945 ge-
schaffene Deutsche Volkspolizei (VoPo) zu Beginn ebenfalls nach den L&nder-
grenzen aus. Nur drei Jahre spéter, im Juli 1948, kam es dann aber zu einer Teil-
kasernierung und Militarisierung von Volkspolizeieinheiten verbunden mit der
Herstellung einer zentralen Leitung der VoPo bis zum Jahresende 1948.%

I1. Geteiltes Deutschland: BR Deutschland und DDR (bis 1990)
1. Bundesrepublik Deutschland (1949-1990)

a. Der Neubeginn einer demokratischen Polizei in Deutschland

Grundlegend fur den Neuanfang einer auf demokratischen und rechtsstaatlichen
Prinzipien beruhenden Polizei in Deutschland waren die mit Inkrafttreten des
Grundgesetzes vorgenommenen Weichenstellungen. Anders als zu Zeiten der
Weimarer Republik'® entschieden sich die Griinderviter der neuen bundesdeut-
schen Verfassung bei der Konzeption des Grundgesetzes fir ein Forderales Poli-
zeisystem, ohne generelle Polizeigesetzgebungskompetenz des Bundes. Dem

8 D, Heesen / J. Honle / A. Peilert, Bundesgrenzschutzgesetz, 2002, § 3 Rn. 6.

% Mit Griindung der BR Deutschland das Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Woh-
nungswesen.
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Bund wurden — neben der Zuweisung einiger zwingend bundeseinheitlich zu re-
gelender Sondermaterien wie zum Beispiel dem Grenzschutz oder dem Passwe-
sen — nur solche Kompetenzen zuteil, die zum Ausgleich der Schwachstellen ei-
ner foderalen Sicherheitsarchitektur vor dem Hintergrund einer Gewahrleistung
der Offentlichen Sicherheit notwendigerweise bei ihm angesiedelt sein missen.
Ein Beispiel hierfur ist die Koordinierung der Zusammenarbeit von Bund und
L&ndern auf dem Gebiet der Kriminalpolizei, siehe Art. 73 Nr. 10 GG. Spiegel-
bildlich hierzu — und fur das Organisationsrecht von Relevanz — steht Art. 87
Abs. 1 GG dem Bund das Recht zu, die zur Wahrnehmung der auf ihn entfalle-
nen Polizeiaufgaben erforderlichen Behordenstrukturen einrichten zu kénnen.

Das Grundgesetz gewéhrte dem Bund jedoch nicht (ausdriicklich) die Moglich-
keit, auf Bundesebene eine Bundesbereitschaftspolizei aufzustellen. Hintergrund
dessen war, dass die alliierten Besatzungsméachte wegen den Erfahrungen aus
dem Zeitalter des Nationalsozialismus die Einflussmoéglichkeiten der Bundesre-
gierung auf die Deutsche Polizei weitestgehend gering ausgestalten wollten.
Dennoch war auf Grund der an Intensitdt gewinnenden Konfrontation mit der
Sowijetunion dringender Bedarf an militarisch strukturierten Polizeieinheiten —
eben von Bereitschaftspolizei — gegeben. Dieses Defizit behob der Bund durch
Verwaltungsabkommen mit den Landern vom 27. Oktober 1950, in welchem
sich die L&nder unter Nr. 1 des Abkommens bereit erklérten, Bereitschaftspoli-
zeien in einer Gesamtstarke von bis 30.000 Mann aufzustellen.®® Ihr Aufgaben-
bindel umfasst neben der Aus- und Fortbildung des mittleren Polizeivollzugs-
dienstes vor allem die Unterstitzung des polizeilichen Einzeldienstes aus Anlass
von GroRveranstaltungen und sogenannte groRen Schadensereignissen.*®’

Die erste Bundespolizei ist in Nr. 2 Abs. 4 des Verwaltungsabkommens vom
27. Oktober 1950 vorgesehen, wonach der Bundesminister des Inneren einen
Bundesbeamten zum Inspekteur der Bereitschaftspolizeien der Lander bestellen
kann. Sinn und Zweck dieser Regelung ist, der Bundesregierung ein Instrumen-
tarium zur Verfligung zu stellen, mit dem sie das ihr in Art. 91 Abs. 2 GG zuge-
standene Recht sicherstellen kann, sich zur Abwehr einer drohenden Gefahren
fur die freiheitlich-demokratische Grundordnung eines Landes die Polizeien
eben dieses Landes zu unterstellen.

Wahrend die Bahnpolizei weiterhin als Sonderpolizei des Bundes beim Bundes-
ministerium fir Verkehr-, Bau und Wohnungswesen organisiert war, errichtete
der Bund — auf 0.g. Kompetenzen Bezug nehmend — mittels Gesetzgebungsakt'®®
vom 8. Mérz 1951 im Geschéftsbereich des Bundesministeriums des Inneren das
Bundeskriminalpolizeiamt (BKA) als obere Bundesbehtdrde mit zu Beginn 482

18 GVOBI. Schleswig-Holstein, 1951, S. 105.
87| Seel, in: LKV, 1999, S. 430 (432).
188 Gesetz Uiber die Einrichtung eines Bundeskriminalpolizeiamtes, BGBI. I, S. 165 f.
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Mitarbeitern.'®® Ausweislich § 1 S. 2 BKAG 1951'%° lag seine Zustandigkeit bei
der Bek&mpfung des den Bereich mehrerer Lander tangierenden gemeinen Verbre-
chens, durch Sammlung und Auswertung von Nachrichten und Unterlagen, Unter-
richtung der L&nderbehdrden und Unterhaltung kriminaltechnischer Institute.

Als Reaktion auf die fortschreitenden Kasernierung und Militarisierung der
Deutschen Volkspolizei in der DDR™* und dem sich auf Grund des Koreakrieges
verscharfenden Ost-West-Konfliktes'® wurde am 16. Marz 1951 der Weg ge-
wihlt, den Bundesgrenzschutz (BGS) zu griinden. Das BGSG 1951'% definierte
in seinem § 2 als Auftrag des Bundesgrenzschutzes die Sicherung des Bundesge-
bietes gegen verbotene Grenzibertritte sowie sonstige, die Grenzsicherheit ge-
fahrdende Storungen der 6ffentlichen Ordnung im Grenzgebiet bis zu einer Tiefe
von 30km.

Diese als Bestandteil der bundeseigenen Verwaltung organisierte Truppe war —
trotz ihrer Angliederung bei der Polizeiabteilung im Bundesinnenministerium*
— militarisch aufgebaut und ausgestattet.!*> Dem Ministerium in Bonn unterstan-
den — als grenzschutzinterne Organisationseinheiten der hochsten Gliederungs-
stufe — Grenzschutzeinzeldienst, -truppe und -verwaltung.®® Der sogenannte
Grenzschutzeinzeldienst ging aus dem am 19. September 1951 in den unter briti-
schen Einfluss stehenden L&ndern eingerichteten Passkontrolldienstes hervor.
Zum 3. Oktober 1952 erfolgte die Integration in den BGS in der Gestalt einer
Passkontrolldirektion mit zehn Passkontrolldamtern'®’. Die Grenzschutztruppe als
solche umfasste vier sogenannte Grenzschutzkommandos (GSK), wozu das Bun-
desgebiet in die Bereiche Nord, Mitte und Siid aufgeteilt wurde'®®. Fiir das Ho-
heitsgebiet auf See existierte ein Kommando Kiiste.'® Diesen Behorden nachge-
ordnet waren jeweils zwei Grenzschutzgruppen (GSG), bestehend aus drei Ein-
satzabteilungen — gegliedert in vier Hundertschaften, Ziige und Gruppen — sowie
Unterstiitzungseinheiten in Gestalt von Bauabteilungen®”, Fernmelde(ausbil-
dungs)hundertschaften sowie Fliegerstaffeln®. Dariiber hinaus erhielt das siidli-
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che Kommando eine Bergausbildungsstitte und eine Sportschule.”® Fiir das
Ausbildungswesen war ein Kommando der Grenzschutzschulen verantwort-
lich.*® Die Grenzschutzverwaltung unterhielt Verwaltungsstellen bei den Kom-
mandos und Abteilungen.

Um die Funktionsweise des Parlaments zu gewahrleisten®®* wurde auf Grundlage
der in Art. 40 Abs. 2 S. 1 GG verankerte Hausordnungsgewalt des Bundestags-
prasidenten fir den Geschaftsbereich Bundestag eine eigenstandige Polizei (sog.
Ordnungsdienst des Bundestages®®) bestellt.?®® Es sollte aus den Erfahrungen
der Weimarer Republik lernend fir die Zukunft unterbunden werden, dass Ab-
geordnete durch unberechtigte Festnahmen in der Ausubung ihrer parlamentari-
schen Rechte behindert werden, wie dies die Nationalsozialisten im Vorfeld zur
Abstimmung lber das Erméachtigungsgesetz praktiziert hatten.?”

In der Folgezeit schufen alle westdeutschen L&nder fir ihre Polizeiorganisation
eine gesetzliche Grundlage. Dabei glichen sich besonders die Gesetzgebungsakte
der Lander, die kirzlich noch einer amerikanischen oder britischen Besatzungs-
zone zuordnet waren, in der Zielrichtung, die vorhandenen kommunalen Polizei-
en — durch Reintegration in die Staatsverwaltung — wieder zu verstaatlichen. Je-
ner Prozess fand 1975 mit der Auflésung der Stadtpolizei Miinchen®® seinen
Abschluss.?® Einen Sonderfall stellt insoweit bundesweit einzig die Gemeinde
Bremerhaven dar, die nach wie vor Polizeitrager ist und als solche eine Ortspoli-
zeibehorde unterhalt.

Die nunmehr in der gesamten Bundesrepublik etablierten Landespolizeien hatten
aus Grinden der Spezialisierung jeweils die drei Dienstzweige Bereitschafts-,
Kriminal- und Schutzpolizei herausgebildet. Unter Bereitschaftspolizei werden
staatliche Polizeiverb&nde verstanden, die fur Situationen gesondert bereitgehal-
ten werden, deren Bewaltigung nur im geschlossenen Einsatz moglich ist.?'* Bei
derartigen Szenarien kann es sich sowohl um sogenannte GroRlagen handeln,
wie beispielsweise Castor-Transporte, (Gegen)Demonstrationen aus Anlass des
1. Mai oder des Aufzuges einer verfassungsfeindlichen Partei, FuBballlander-
spiele oder Staatsbesuche, als auch um sogenannte Grof3e Schadenslagen, worun-

202 R. Rupprecht, Polizeilexikon, 1986, S. 76 f.

203 Sjehe Fn. 162.

204 Zu den weiteren Aufgaben der Polizei im Deutschen Bundestag: Art. 40 Abs. 2 S. 1 GG

i.V.m. der Dienstanweisung flr die Hausinspektion, abgedruckt bei R. Riegel, Polizei- und

Ordnungsrecht, 1991, Kap. C Il 35.

Spater Hausinspektion Deutscher Bundestag, ab 1994: Polizei im Deutschen Bundestag.

206 T Wilrich, in: DOV, 2002, S. 152 (155).

207 C. Bickenbach, in: JuS, 2008, S. 199 (202).

208 Ehemals Referat 11 der Stadtverwaltung Miinchen, seit 1975: Polizeiprasidium Miinchen.

209 C. Dams, in: APuZ, 2008, H. 48, S. 9 (12).

219 8863 Abs. 2 i.V.m. 65 Abs. 1 Nr. 2 i.V.m. 67 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 BremPolG. LG Frankfurt
(Oder), Urteil vom 25. September 2008, Az. 22 Ks 3/ 06.

211 3. Wollny, in: LKV, 1995, S. 358 (359).

205



32

ter Unglucksféalle und Katastrophen zu subsumieren sind. Um hierfir ein Bei-
spiel anzufuhren, sei an das Zugunglick vom 3. Juni 1998 erinnert, als der ICE
884 ,Wilhelm Conrad Rontgen* an einer StralBenbriicke vor dem Bahnhof
Eschede zerschellte.”*? Kriminalpolizei bezeichnet demgegeniiber die Sparte des
(nicht uniformierten) Polizeivollzugsdienstes, deren Schwerpunkt in der Krimi-
nalprévention — also der Verbrechensvorbeugung — und — in Abgrenzung zur
Schutzpolizei — der Aufklarung von schwereren Taten bis hin zu Kapitalverbre-
chen liegt. Dartiber hinaus ist sie auch fur die Bearbeitung derjenigen Vergehen
und Verbrechen zustédndig, deren Begehung auf organisierte Taterstrukturen
schlieBen lassen.”™® Aus dem Schutzpolizeibegriff fallen — bei einer negativen
Abgrenzung — zun&chst die Polizeieinheiten heraus, die den Bereitschafts- oder
Kriminalpolizeien zugehdren. Damit verbleibt der Teil des uniformierten Poli-
zeivollzugsdienstes, der — einzeldienstlich organisiert? — Gefahren abwehrt,
Straftaten verfolgt, Ordnungswidrigkeiten erforscht — sowie gegebenenfalls ahn-
det — und die Rechte Privater schiitzt.”*® Innerhalb der Schutzpolizei kam es be-
darfsabhdngig zur Aufstellung von Schutzpolizeien fir gesonderte Zusténdig-
keitsbereiche. Als solche sind anzufithren: Grenz*°~, Bahn®’~, Flughafen—, Au-
tobahn—, Verkehrs— und Wasserschutzpolizeien. Zur Einrichtung solcher
Spezialpolizeien kam es, wenn der jeweilige Aufgabenbereich entweder beson-
dere Flhrungs- und Einsatzmittel (z.B. ein Polizeiboot) und bzw. oder den Ein-
satz von gesondert fortgebildetem Personal (z.B. Inhaber eines Bootsfiihrer-
scheins) erforderte.

Taktisch betrachtet gestaltete sich der Behordenaufbau der neuen Lé&nder-
polizeien so, dass als oberste Flhrungsbehdrde im jeweiligen Innenressort eine
Polizeiabteilung fungierte. Die ihr direkt unterstellte Behdrdenebene setzte sich
aus den Landesoberbehdrden — im Regelfall ein Landeskriminalpolizeiamt
(LKA) und ein Polizeiverwaltungsamt — und den Landesmittelbehdrden in Form
der Polizeiprasidien zusammen. Bezuglich letzterem war regelméfiig zwischen
einem Bereitschaftspolizeiprasidium auf der einen Seite und den Polizeiprasidien
als der Fihrungsbehérde von unteren Kriminal- und Schutzpolizeibehérden auf
der anderen Seite zu differenzieren. In Bayern bestand zusatzlich bis in die 90er-
Jahre des letzten Jahrhunderts ein Grenzpolizeiprasidium. Den Bereitschaftspoli-
zeiprasidien obliegt die dienstliche Beaufsichtigung der Ausbildungs- und Ein-
satzabteilungen, die sich selbst in Hundertschaften, Ziige und Gruppen unter-

212

J.-E. Hegemann, in: Feuerwehr-Magazin, 1998, S. 32 ff.

213 K. Rebmann, in: NJW, 1983, S. 1513 (1519).

214 K. Habermehl, Polizei- und Ordnungsrecht, 2. Aufl., 1993, Rn. 421.

25 8§81 Abs. 2 Var. 1, Abs. 4, 2-7, 12 Abs. 1 S. 1, Abs. 2 S. 1, 13 Abs. 1 BPolG (Bundespo-
lizei) bzw. z.B. Art. 2 PAG (Bayerische Staatliche Polizei).

218 Nur in Bayern (Verwaltungsabkommen vom 11. Juli 1975), Bremen (8§ 2 Abs. 1, 3 BPOLG

i.V.m. 8 71 Abs. 2 Nr. 2 BremPolG i.V.m. VerwAbkommen vom 30. Juni 1973) und Ham-

burg (VerwAbkommen vom 26. Januar 1974).

21T polizei des Bundes, bis 1990 bzw. 1992 dem Bahnressort zugeordnet.
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gliederten. Die unteren — den Polizeiprésidien nachgeordneten — Behorden er-
hielten die Bezeichnung Direktionen, unterteilt in Kriminalpolizei- und Polizei-
direktionen. Im Bedarfsfall — vorrangig in den sogenannten Stadtpolizeiprasidi-
en®® — kam es zur Bildung von selbstandigen Verkehrspolizeidirektionen. Die
ortlichen Polizeiaufgaben nehmen die Polizeidirektionen mit ihren Geschaftsbe-
reichsdienststellen, im einzelnen Polizei- und Verkehrspolizeiinspektionen219,
war. AuBerdem verfiigt nahezu jede Polizeidirektion ber eine Kriminalpolizei-
inspektion. Um einen 24-stiindigen Dienstbetrieb zu gewahrleisten, haben die
Polizeiinspektionen sogenannte Dienstgruppen®® eingerichtet — erganzt durch
einen (kriminalpolizeilichen) Ermittlungsdienst — ggf. unterteilt in Ermittlungs-
gruppen. Mussten von den Inspektionen groRRere ortliche Zustandigkeitsbereiche
abgedeckt werden, geschah dies durch Bau zusatzlicher — den Inspektionen dann

zugewiesener — Polizeireviere®,

Um das Entstehen von politischen Straftaten bereits im Vorhinein unterbinden zu
konnen, installierten die Lander je ein Landesamt®? fir Verfassungsschutz als
Nachrichtendienstbehorde, deren Zusammenarbeit durch ein entsprechendes
Bundesamtes sichergestellt wird.”® Erklartes Ziel dafiir war aber, die erneute
Entstehung einer der Geheimen Staatspolizei vergleichbaren Institution zu unter-
binden. Dies veranlasste die Alliierten Militdrgouverneure in ihrem sogenannten
Polizeibrief vom 14. April 1949%** die strikte Trennung von Polizei- und Nach-
richtendienstbehdrden (sogenannte Trennungsgebot) festzuschreiben. Dem Ver-
fassungsschutz war hierdurch der Zugriff auf polizeiliche Befugnisse grundsétz-
lich verwehrt. Er sollte lediglich als Datensammlungs- und -auswertungsstelle
fungieren. Zur Bewaltigung derjenigen Fallgestaltungen im Deliktsfeld politisch
motivierte Kriminalitat, die den operativen Einsatz von Polizeikréaften erforder-
lich machten, wurden bei den Landeskriminalpolizeidmtern und dem BKA
Staatsschutzabteilungen gegrindet.

28 Als Stadtpolizeiprasidien werden mittlere Polizeibehorden tituliert, deren Zustandigkeits-

bereich sich auf das Gebiet einer Stadt beschrankt, zum Beispiel PP Berlin — Gegenteil:
Sogenannte Flachenpolizeiprésidien, zum Beispiel PP Mittelfranken.

In Bayern zudem Grenzpolizeiinspektionen.

Bei groRRen Dienstgruppen kann eine Unterteilung in Kontrollgruppen vorgenommen werden.
Die Bezeichnung fir die Dienststellenebene unterhalb von Polizeiinspektionen ist in Bund
und Landern uneinheitlich. Gebrauchlich sind: Einsatzabschnitt (Bund, bis 2008), Polizeipos-
ten (Baden-Wirttemberg), -revier (z.B. Bund, ab 2008, und Hessen), -station (Bayern)
oder -wache (Bund, bis 2008).

22 Fn, 103.

22 J. Kretschmer, in: Jura, 2006, S. 336 (339).

224 Abgedruckt bei B. Droste, Handbuch, 2007, Anhang 1.

219
220
221
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Abb. 1 — Gliederung einer klassischen Landespolizei nach 1945,

wesbunijemiaA
-18zljed

usuonels- 'aislAsl- F—
‘us)sodiazijod

usyoem- g

ysusipsBunpiug =

usddniBisusi(] =

LaddniBzyesuiq

abnzzesuig

(usuonyadsul eddniBsBuniyn —
-13zIjodsIyayisp) Tanaque] [Ueneqo
usuolpyadsul (usuonyedsul sBunzyms] |-Hepuny
-19zijod|BuiwLIY -lezijodzusis) _:mco_v_mnm:__mu__on__ -1ajun -Zjesuig
L ! | T | - -

usuolpalp

{UsUonelIp

:m:o_t_mh_u_mn__on*

-l@zijodeuiy

-lazijodsiysyisp)

Jejeuiwsapue

uaipiseldiszijod

usbunjeiqezesulg

—._._:_u_mma_mu__oawtmcoﬂ_mhm

lezijod Bunjielqy
ualauu| sap WnUs)SIUILSIERS




35

b. Die Einflussnahme des Terrorismus der Roten Armee Fraktion auf die
Polizeiorganisation in der Bundesrepublik Deutschland

Die Studentenunruhen der 1968er-Jahre, als deren Hohepunkt letztlich die Grin-
dung der (links)terroristischen Vereinigung ,,Rote Armee Fraktion — (RAF)“ mit
der gewaltsamen Befreiung von Andreas Baader am 14. Mai 1968 anzustehen
ist??, stellte den bisherigen deutschen Sicherheitsapparat vor neue strukturelle
Herausforderungen. Die verfassungsrechtlichen Grundlagen hierfiir legten zwei
Grundgesetzanderungen aus den Jahren 1968%° und 1972%', wodurch das staat-
liche Reaktionspotential zur Begegnung von Versammlungen mit unfriedlichen
Verlauf erweitert werden sollte.

Im Einzelnen erfuhr als Erster Art. 12 lit. a Abs. 1 GG insofern eine Erweite-
rung, dass kinftig — um Personaldefizite beim Bundesgrenzschutz abzustellen —
Wehrpflichtige ihrer Dienstleistungsverpflichtung jetzt auch bei dieser Instituti-
on nachkommen konnten.”® Der Staatspraxis der Lander nachkommend, den
Bundesgrenzschutz ab den 1960er-Jahren in steigender Tendenz zur Unterstit-
zung ihrer Polizei anforderten, trug die Ergdnzung des Art. 35 GG um zwei wei-
tere Absatze Rechnung. Der unter diesen Rahmenbedingungen erschaffene
Art. 35 Abs. 2 GG erdffnete den Landen die Mdglichkeit, im Falle von Naturka-
tastrophen oder besonders schweren Unglicksfallen, die Polizeikrafte anderer
Landern oder eben auch den Bundesgrenzschutz anzufordern.?® Fiir die Konstel-
lation, dass ein derartiges Szenario mehr als ein Land tangiert, verlieh Art. 35
Abs. 3 S. 1 GG der Bundesregierung die Befugnis, die jeweils involvierten Lan-
desregierungen zur Bereitstellung von Polizeikraften an betroffene Lander bzw.
zum Einsatz von BGS-Einheiten in ihrem Staatsgebiet anzuweisen.”®® Nahezu
identische Rechtsfolgen — ausgenommen den Einsatz der Streitkrafte im Inneren
— sah jetzt auch Art. 91 GG vor — wenn zur Abwehr einer drohenden Gefahr fir
den Bestand oder die freiheitlich-demokratische Grundordnung des Bundes oder
eines Landes erforderlich.?*!

Im Zuge der Verfassungsreform vom 28. Juli 1972 wurde der vier Jahre zuvor
neu eingeflihrte Art. 35 Abs. 2 GG zum Satz 2 derselben Norm verschoben. Die
Neufassung des ersten Satzes erlaubte den Landern die Anforderung von Einhei-
ten des BGS zukinftig auch in sogenannten Féllen von besonderer Bedeutung,
sofern es diese Malnahme zur Aufrechterhaltung oder Wiederherstellung der
Offentlichen Sicherheit bedurfte.”®® Im Abschnitt der Gesetzgebungskompeten-

2 3. Aust, Baader Meinhof Komplex, 1998, S. 26.

226 Gesetz zur Anderung des GG vom 27. Juni 1968, BGBI. I, S. 709 ff.
227 31. Gesetz zur Anderung des GG vom 28. Juli 1972, BGB. I, S. 1305.
226 BGBI. I., S. 710.

23 BGBI. I, S. 710.

20 BGBI. I, S. 710.

#1 BGBI. I, S. 711.

%2 BGBI. I, S. 1305.
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zen entschied sich der verfassungsandernde Gesetzgeber zu einer Anpassung des
Art. 73 Nr. 10 GG, der die ausschliel3liche Bundeskompetenz zur Regelung der
Bund-Lander-Zusammenarbeit in Fragen der Kriminalpolizei und des Verfas-
sungsschutzes nun auch auf die Bekdmpfung terroristischer Bestrebungen aus-
dehnte.?* Den Aufbau dazu erforderlicher Verwaltungsstellen ermdglichte eine
Modifizierung des Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG.?**

Mit der Novellierung des BGSG zum 18. August 1972°® bekam der Bundes-
grenzschutz erstmals die Zusatzbezeichnung ,,Polizei des Bundes“ verliehen?® —
ein Symbol fir die Einleitung der noch die nachsten vierzig Jahre in Anspruch
nehmenden Umstrukturierung des BGS von einer ,paramilitarischen Einheit“*’
hin zu einer modernen Bundespolizei. Besonders deutlich offenbart sich dieser
Reformierungsprozess, sobald das erste”® und dritte?®® Bundesgrenzschutzgesetz
einem Vergleich unterzogen werden®®. In diesem Fall ist zu entdecken, dass der
Regelungsgehalt von vier auf nunmehr 73 Vorschriften angewachsen ist. Neben
der Ubertragung neuer Aufgaben — wie beispielweise dem Schutz von Bundesor-
ganen in 8 4 BGSG 1972 — ist als weitreichendste Neuerung zweifelsohne die
Ausarbeitung eines zweiten Abschnitts zu bemerken, der sich den Befugnissen
der Polizeivollzugsbeamten im Bundesgrenzschutzes widmet. Fragen der Behor-
denorganisation regelte der vierte Abschnitt, der mit den Grenzschutzdmtern in
8 43 Abs. 1 Nr. 2 BGSG eine neue einzeldienstliche Gliederungsebene einfuhrte.
Ebenfalls 1972 wurde — als Folge von dem tragischen Ausgang des Geiseldramas
im Rahmen der olympischen Spiele von Miinchen — die Anti-Terror-Einheit
Grenzschutzgruppe 9 (GSG-9) gegrindet, und ab 1975 beim neugeschaffenen
Grenzschutzkommando West**! organisatorisch angesiedelt.?”? Die Fiihrungs-
ebene Grenzschutztruppen entfiel 1976, die der Grenzschutzgruppen — abgese-
hen von der GSG-9 — 1981. Die mit Beginn 1. April 1976 beim BGS durchge-
fuhrte Angleichung der Ausbildungskonzeption fur die Beamten des mittleren
Polizeivollzugsdienstes an die Ausbildungspléne der Landerpolizeien erméglichte
nun auch einen priifungsfreien Austausch von Beamten dieser Laufbahngruppe.?*®

Fir die Bedarfsberechnung an Polizeibeamten wurde mit dem sogenannten Pro-
gramm innere Sicherheit (PIS) 1972*** erstmals die Polizeidichte — also die Fra-

23 BGBI. I, S. 1305.

24 BGBI. I, S. 1305.

25 BGBI. I, S. 1834 ff.

26§42 Abs. 1S. 2 BGSG vom 18. August 1972. BGBI. 1, S. 1841,

27 Heesen, D. / Hénle, J. / Peilert, A., Bundesgrenzschutzgesetz, 2002, § 1 Rn. 3.

28 BGBI. I, S. 201.

29 BGBI. I, S. 1834 ff.

20 Das zweite Gesetz iiber den Bundesgrenzschutz vom 30. Mai 1956 (BGBI. I, S. 436) re-
gelte nur die Heranziehung des BGS zum Aufbau der Bundeswehr.

21 H.-J. Schmidt, Jahre, 2001, S. 119.

%2 R. Harnischmacher / R. Heumann, Staatsschutzdelikte, Berlin u.a., 1984, S. 202 f.

3 H.-J. Schmidt, Jahre, 2001, S. 119 f.

244 Beilage zu GMBI. Nr. 31 /1972 und Nr. 9 / 1974.
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ge, wie viele Birger rein rechnerisch von einem Polizisten betreut werden — auf
die Obergrenze 1:400 festgelegt. Doch war es letzten Endes die fortwahrende
Bedrohung durch terroristische Aktionen der RAF, die den Staat zu einer rasan-
ten Aufstockung seines Polizeipersonals bewegte. Statistisch gesehen erhohte
sich die Summe der bei Bund und L&ndern beschéftigten Polizeivollzugsbeamten
von 148.500 im Jahre 1960 auf 175.489 im Jahre 1970 und erreichte 1980 einen
Wert von 223.847°*°. Bemerkenswert diesbeziiglich vorrangig das BKA, welches
seine Bedienstetenzahl binnen zehn Jahren von 1.211 (1970) auf 3.389 (1980)
fast verdreifachte.?*

2. Deutsche Demokratische Republik (1949-1990)

Die in der sowjetischen Besatzungszone vom ehemaligen 6stlichen Alliierten zu
anfangs landermaRig konzipierte Deutsche Volkspolizei unterstand mit der Pro-
klamation der DDR zum 7. September 1949°*" — zwischenzeitlich einer Verstaat-
lichung und Zentralisierung unterworfen — dem dortigen Innenministerium?*.24°
Ab diesem Zeitpunkt bis zum 18. Januar 1956 — dem Datum der Ausfertigung
des Gesetzes uber die Schaffung einer Nationalen Volksarme (NVA) — unterfie-
len alle waffenfiihrenden Truppen auf DDR-Gebiet dem Oberbegriff VoPo.”°
Hierzu zahlte auch die Deutsche Grenzpolizei, die im September 1961 eine Ein-
gliederung in die NVA erfuhr®"  Bezogen auf ihren Wirkungsbereich unter-
teilte sich die VVoPo in die herkommlichen Dienstzweige Kriminal- und Schutz-
polizei®?. Bei Bedarf an Bereitschaftspolizei konnte auf die 21 \VoPo-Bereit-
schaften®™® im Umfang von 18.000 Mann zuriickgegriffen werden. Daneben exis-
tierten — als besondere Schutzpolizeien — Transport->* und Verkehrspolizei. Im
Gegensatz zu den westlichen Besatzungszonen war aber auch hier die Bahnpoli-
zei streitkraftetypisch strukturiert. Hingewiesen sei an dieser Stelle auch noch
auf den sogenannten Betriebsschutz A, welcher der Ausbildung von sogenannten
Betriebskampfgruppen diente.® Selbst das Pass- und Meldewesen sowie das
sogenannte Erlaubniswesen war — in Ermangelung einer Entpolizeilichung — der
VoPo zugeordnet. Demgegenlber war der Staatsschutz — sogenannte Staat-
ssicherheitsdienst (StaSi) — schon 1950 aus der VoPo ausgegliedert und — mit zu

> R. Rupprecht, Polizeilexikon, 1986, Tabelle IV.

26 C. Dams, in: APuZ, 2008, H. 48, S. 9 (14).

27 K. Pée, in: NVwZ, 2001, Beilage zu H. 2, S. 32 (36).

28 Ab dem Jahre 1961 fiihrte der Innenminister der DDR die zusitzliche Amtsbezeichnung
,Chef der Deutschen Volkspolizei* — eine erstaunliche Parallele zum Amt des ,,Chefs der
Deutschen Polizei* in der Zeit des Nationalsozialismus.

9T, Lindenberger, in: H.-J. Lange, Staat, 2000, S. 89 ff.

20 T Diedrich / R. Wenzke, Armee. Berlin, 2003, S. 3.

#L G, Brunner, in: NJW, 1982, S. 2479 (2481).

2 EinschlieBlich Hafen- und Wasserschutzpolizei.

2% Auch die VoPo-Bereitschaften verfigten tiber Kriegsgerét, u.a. Schiitzenpanzer.

54 Spéter in Schutzpolizei der Reichsbahn umbenannt.

25 K. Béstlein, in: NJW, 2003, S. 3376 (3382).
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dieser Zeit bereits 13.000 Mitarbeitern — zum eigenen Ressort aufgewertet wor-
den. Bis zur Einheit wuchs der Mitarbeiterpool der StaSi, die fir thren priméren
Aufgabenzuschnitt — der Gesinnungskontrolle der Bevdlkerung — ein riesiges
Netzwerk aus Spitzeln aufgebaut hatte, auf mehr als 100.000 Personen an.”*® Ge-
nau wie die GeStaPo im NS-Regime nahm auch die StaSi — trotz ihrer Ausgestal-
tung als Nachrichtendienstbehdrde — exekutive Aufgaben wahr.%’

Von der taktischen Gliederung her entstanden fur die VoPo 14 Bezirksbehorden
auf mittlerer Behdrdenebene®®, welche die Aufsicht iiber 218 Kreisamtern fiihrten.
Die eigentliche Polizeiarbeit oblag den VoPo-Revieren, Gruppenposten und Ab-
schnittsbevollméchtigten. Eine selbststdndige Struktur unterhielt die Transport-
polizei, deren Kompanien den acht Reichsbahndirektionen unterstanden.?®® Seit
1964 erlaubte eine Verordnung freiwilligen Helfern den Dienst bei der VoPo,?*
womit diese einen weiteren Weg zur personellen Verstarkung einschlug.

I11. Wiedervereinigtes Deutschland: Polizeiorganisation heute

Als die Staats- und Regierungschefs der Mitgliedsstaaten der Europdaischen Ge-
meinschaft im Luxemburg des Jahres 1986 durch die Unterzeichnung der Ein-
heitlichen Europaischen Akte® das Ziel festschrieben, bis zum 1. Januar 1993
unter Aufhebung der gegenseitigen Grenzkontrollen einen gemeinsamen europé-
ischen Binnenmarkt einzufiihren, setzen sie — in Kumulation mit dem Fall der
Berliner Mauer in der Nacht des 9. November 1989 — fir die deutsche Sicher-
heitsarchitektur neue Parameter. Konkret machten der Abbau der innerdeutschen
Demarkationslinie gepaart mit der Umsetzung des Schengener Durchfiihrungs-
tibereinkommens®? (SDU) und der daraus resultierenden Einstellung der Kon-
trolle des grenzuberschreitenden Verkehrs an den deutschen Aullengrenzen zu
EG-Nachbarstaaten eine Reformierung des Deutschen Polizeiwesens unauf-
schiebbar.

1. Die Polizeiorganisation der 1990er-Jahre auf Bundesebene

Auf Bundesebene verlangte die nachhaltige Reduzierung der Einbindung des
Bundesgrenzschutzes in das grenzpolizeiliche Aufgabenspektrum eine Kompensa-
tion in der Gestalt der Zuweisung neuer Téatigkeitsfelder. Diesen Gesichtspunk-
ten Tribut zollend, wies der Bundesgesetzgeber dem BGS durch das sogenannte
Aufgabeniibertragungsgesetz vom 23. Januar 1992%° die Komplexe Bahnpolizei

26 H. Boldt / M. Stolleis, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. A 1V, Rn. 69.
%7 ). Gieseke, in: T. Diedrich u.a. (Hrsg.), Dienste, 1998, S. 371.

28 Fiir den Zustandigkeitsbereich Ost-Berlin wurde ein Polizeiprasidium gebildet.

29 R. Rupprecht, Polizeilexikon, 1986, S. 426 ff.

20 GBI. II, S. 241.

261 ABI. 1987, Nr. L 169/ 1 ff.

262 BGBI. 11 1993, S. 1013 ff.

263 BGBI. 11992, S. 178 ff.
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und Luftsicherheit zum 1. April 1992 zu, letzteren unter dem Vorbehalt, dass die
L&nder von der ihnen eingerdumten Mdoglichkeit Gebrauch machen, dem Bund
diese von ihnen bisher nach den Regeln einer Bundesauftragsverwaltung erfull-
ten Aufgabe, zuriick zu (bertragen.”®® Die nichste Novelle des Bundesgrenz-
schutzgesetzes vom 19. Oktober 1994%° regelte die Verwendung von Polizei-
vollzugsbeamten des BGS im Ausland®® und die Unterstiitzung des Bundesam-
tes fiir Verfassungsschutz auf dem Gebiet der Funktechnologie®®’. Dariiber hin-
aus fiel fur die BGS-Angehérigen der Kombattantenstatus weg.?*® Seit der Ein-
flgung des 8 4 a in das BGSG durch das Terrorismusbekdmpfungsgesetzes vom
9. Januar 2002°%° zeichnet der Bundesgrenzschutz jetzt auch fiir den Einsatz von
sogenannte Flugsicherheitsbegleitern (in den Medien oft als ,,Skymarshalls* be-
zeichnet) an Bord von deutschen Luftfahrzeugen Verantwortung. Seine vorlaufi-
ge Vollendung gewann der Reformierungsvorgang mit der Umbenennung des
BGS in Bundespolizei zum 1. Juli 2005.%"°

Begleitung erfuhren diese Anderungen des Aufgabenzuschnittes durch weitrei-
chende Anpassungen der bestehenden Aufbauorganisation. Als solche nahm zu-
erst das in Berlin installierte und fir das Beitrittsgebiet zustandige Grenzschutz-
kommando Ost seine Arbeit mit der Wiedervereinigung auf.?* Auf Grund ent-
sprechender Regelungen im Einigungsvertrag®’® iibernahm es — in Abweichung
zu den Flachenkommandos auf westdeutschem Bundesgebiet — schon zum 3. Ok-
tober 1990 bahnpolizeiliche und luftsicherheitsrechtliche Téatigkeiten. Als sich
anschlieBender Entwicklungsschritt ist der 1. April 1992 zu verzeichnen, an dem
die sechs Grenzschutzkommandos und die Grenzschutzverwaltungen mit den der
Grenzschutzdirektion zugeordneten Grenzschutz- und Bahnpolizeidmter zu finf
Grenzschutzprasidien fusioniert wurden.?”®>  Durch Erlass vom 12. Dezember
1997 entschied der damalige Bundesminister der Inneren, Manfred Kanther, den
Bundesgrenzschutz neu zu organisieren. Abgesehen von der duf3erlichen Forma-
lie, die Grenzschutz- und Bahnpolizeidmter in Bundesgrenzschutzamter umzu-
benennen — und ihren ortlichen Zustandigkeitsbereich einem Neuzuschnitt zu
unterziehen®™* — stellte die maBgebliche Neuheit die Einfiihnrung einer einheitli-
chen Arbeitsebene unterhalb der BGS-Amter dar: Die Geburtsstunde der Inspek-

264 Allein Schleswig-Holstein kam dem bislang nicht nach.

25 BGBI. I, S. 2978 ff.

266§ 8 BGSG i.d.F.v. 19. Oktober 1994. BGBI. I, S. 2980.

267 §10 BGSG i.d.F.v. 19. Oktober 1994. BGBI. I, S. 2981.

%8 Durch Streichung des § 64 Abs. 1 S.1 BGSG i.d.F.v. 26. September 1972. BGBI. |,
S. 1845.

29 BGBI. I, S. 361 ff.

210 BGBI. I, S. 1818 ff.

21 H.-J. Schmidt, Jahre, 2001, S. 163.

22 Kap. XI, Sachgebiet A, Abschnitt I11, Nr. 6 lit. b, ¢ EV. BGBI. Il, S. 889 (1099).

23§57 BGSG i.d.F.v. 19. Oktober 1994, BGBI. I, S. 2978 (2995).

2™ Mit dem zusatzlichen BGSAmt Chemnitz bestanden nun 19 BGSAmter, davon eines fir
seepolizeiliche Aufgaben als Nachfolgebehdrde des ehem. GSK Kaiste.
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tionen. Differenziert wurde hierbei zwischen 99 schutzpolizeilichen BGS-In-
spektionen (BGSI en) auf regionaler Stufe und 18 besonderen Inspektionen zur
Verbrechensbekampfung?”® (BGSIVB).?®

Auch die Organisation des BKA legt der Bundesminister des Inneren im Erlass-
verfahren fest.”’” Die Behdrdenspitze bildet die (noch)?”® in Wiesbaden angesie-
delte sogenannte Amtsleitung — zusammengesetzt aus dem Prasidenten und zwei
Vizeprasidenten. Ihr unterstehen neun Fachabteilungen®®, ausgerichtet an den
Aufgaben des BKA. Diese besteht nach dem Bundeskriminalamtgesetz?® in der
Zusammenarbeit mit den Landern in kriminalpolizeilichen Angelegenheiten. Im
Einzelnen sind hierunter zu fassen: Die Unterstlitzung der Polizeien von Bund
und L&ndern bei der Verhutung und Verfolgung von bedeutenden Straftaten als
Zentralstelle fur das polizeiliche Auskunftswesen, die Unterhaltung kriminal-
technischer Institute, die Verwendung als Zentralbiro fir die Internationale
Kriminalpolizeiliche Organisation (IKPO - sog. ,,INTERPOL®), der Wahrneh-
mung eigener Ermittlungen bei Fallen mit terroristischen Hintergrund, dem Per-
sonenschutz von Mitgliedern der Verfassungsorgane des Bundes und dem Zeu-
genschutz.?®' Mit Wirkung vom 14. Dezember 2004 ist das BKA im Gemeinsa-
men Terrorismusabwehrzentrum in Berlin-Treptow vertreten.?®?

Als sonstige Bundespolizeien bestehen die Polizei im Deutschen Bundestag®
und der Inspekteur der Bereitschaftspolizeien der Lander fort.

2. Die Polizeiorganisation der 1990er-Jahre auf Ebene der Lander

Innerhalb der Gliederungsebene der L&nderpolizeien brachte die Wende fir die
funf sogenannte ,,neuen L&nder* die Herausforderung, ihre Polizeien nach west-
lichem Vorbild umzustrukturieren. Jene Verfahrensweise fand bis zur Mitte der
90er-Jahre ihren weitgehenden Erledigung, weshalb im Anschluss eine Darstel-
lung der einzelnen Landerpolizeiorganisationen in Deutschland dieses Jahrzehnts
erfolgen soll — beschrankt auf die jeweiligen landestypischen Eigenheiten.

In Baden-Wirttemberg heil3t die im Innenministerium ansassige Polizeiabteilung
Landespolizeiprasidium. Sie fihrt die Aufsicht tber das LKA, das Bereitschafts-

2> Seijt 7. Februar 2001 Bundesgrenzschutzinspektionen Kriminalitatsbekdmpfung.

2% P, Pau / K. Schubert, in: CILIP, 1999, S. 18 ff.

2T R. Mokros, in: Denninger, u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B, I, Rn. 18.

28 Zukiinftiger Sitz der Amtsleitung wird Berlin sein.

"% Disloziert auf die Standorte Berlin (Abteilung internationale Koordinierung — 1K, Polizei-
liches Informations- und Analysezentrum — PIAZ und Abteilung Sicherungsgruppe — SG),
Meckenheim (Abteilung Polizeilicher Staatsschutz — ST) und Wiesbaden (alle tibrigen Ab-
teilungen).

280 Neufassung vom 7. Juli 1997, BGBI. I, S. 1650 (1651 ff).

! 8§ 1-6 BKAG i.F.d.v. 7. Juli 1997, BGBI. I, S. 1651 ff.

262 M.H.W. Méllers / R. C. van Ooyen, in: APuz, 2008, H. 48, S. 26 (32).

283 Bis 1994: Hausinspektion im Deutschen Bundestag.
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polizeiprasidium, die Regierungsprasidien — welchen teilweise”* Polizeiprasidi-
en unterstellt sind — die Polizeidirektionen und Polizeireviere. Eine Besonderheit
ist das Polizeiprasidium Stuttgart, in welchem ausschlielllich Spezialdienste zu-
sammengefasst sind.?®

Dem Bayerischen Staatsministerium des Inneren nachgeordnet sind — auf3er dem
Bayerischen Landeskriminalamt (BLKA), einem Polizeiverwaltungsamt und ei-
nem Bereitschaftspolizeiprasidium?® — die Dienststellen der Landpolizei, geglie-
dert in die sogenannten Flachenpolizeiprasidien und das Polizeiprasidium Min-
chen. Das Grenzpolizeiprasidium existiert nicht mehr. Seine Aufgaben nimmt —
als Nachfolgeinstitution — das Polizeiprasidium Niederbayern und Oberpfalz un-
ter der Bezeichnung ,,Fuhrungsstelle Grenze* wahr, wozu ihm sechs Grenzpoli-
zeiinspektionen®’ unterstehen.”®® Dariiber hinaus fiihren alle bayerischen Poli-
zeiprésidien die Aufsicht Gber die in ihrem Ortlichen Zustédndigkeitsbereich be-
findlichen Kriminal- und Polizeiinspektionen, da mit Umsetzung des Reformpro-
jektes ,,Verwaltung 21* die Kriminal- und Polizeidirektionen als untere Polizei-
behérden zum Jahresende 2007 weggefallen sind.?®

Die Polizeistruktur im Land Berlin ist selbst heute noch geschichtlich bedingt.
So resultiert die Benennung der ortlichen Dienststellen als Polizeiabschnitte aus
einer entsprechenden VVorgabe der damaligen sowjetischen Besatzungsmacht. Im
Bezug auf die Bereitschaftspolizei hat Berlin die Ubergeordneten Fuhrungsstabe
abgeschafft und die einzelnen Hundertschaften als sogenannte Direktionshun-
dertschaften in die vorhandenen Polizeidirektionen integriert.*®

Brandenburg hat seine Polizeibehdrden unterhalb der Ministerialebene in das
LKA und zwei Polizeiprasidien aufgeteilt, wobei die zuletzt gennannten 15 so-
genannte Schutzbereiche bedienen. In diesen sind gleichfalls die Autobahn- und
die Wasserschutzpolizei in Gestalt von Wachen eingebunden. Die BePo ist eine
Teileinheit der sogenannten Landeseinsatzeinheit. Die Kriminalpolizei kennt den
Zentralen Kriminalpolizeilichen Dienst und dezentrale Ermittlungskommissaria-
te. Speziell an der Polizei Brandenburg ist zudem, dass SEK und Mobiles Ein-
satzkommando (MEK) dem Organisationsbereich des LKA zugerechnet wer-
den.?*

28450 gehdren zum RP Karlsruhe die Polizeiprasidien Karlsruhe und Mannheim.

285 R. Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 111, Rn. 35-42.

286 \Wegen der GroRe des Freistaates Bayern kann das BePo-Préasidium auf zwei Spezialein-

satzkommandos (SEK) — Miinchen und Nirnberg — zurtickgreifen.

Anlasslich des Schengenbeitritts der Tschechischen Republik traten an ihre Stelle soge-

nannte Polizeiinspektionen Fahndung (PIF).

288 R. Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 111, Rn. 43-48.

289 Regierungserklarung des Leiters der Bayerischen Staatskanzlei, Hr. Staatsminister fur
Bundesangelegenheiten und Verwaltungsreform Erwin Huber. Minchen, 4. Méarz 2005,
S. 15, Pkt. 10.

2% R. Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 111, Rn. 127-129.

21 N. P. Benedens, in: LKV, 1997, S. 436 (439).
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Die Hamburger Polizei setzt weiterhin auf eine klassische Aufbauorganisation:
Der Polizeipréasidenten verfugt Gber ein LKA, die Landesbereitschaftspolizei —
wie in Berlin ohne Abteilungsstabe —, die Verkehrsdirektion, die Wasserschutz-
polizei, die Zentraldirektion und vier regionale Polizeidirektionen.?*

Auch Hessen unterh&lt auf Ministerialebene ein Landespolizeiprasidium, dem
die weiteren Polizeibehérden — im einzelnen ein LKA, ein BePo-Prasidium,
sechs Flachenpolizeiprasidien, dass PP Frankfurt a.M. und ein Préasidium fir
Technik, Logistik und Verwaltung unterstellt sind. Die Kriminalpolizei in Hes-
sen verfiigt neben der Kriminaldirektion tUber Zentrale und Regionale Kriminal-
inspektionen. Eine gesonderte Autobahnbahnpolizei ist seit der Streichung des
Hessischen Polizeiverkehrsamtes nicht mehr vorhanden, die Autobahnpolizeista-
tionen sind seither Bestandteil der Polizeiprasidien. Allerdings besteht fur jedes
Prasidium der Zugriff auf eine Direktion Verkehrssicherheit/Sonderdienste. Be-
merkenswert an der Variante Hessen ist, dass die Wasserschutzpolizei dort eine
Abteilung der BePo ist. Die ortliche Polizeiarbeit wird durch Polizeireviere
wahrgenommen.”®

Das Land Mecklenburg-Vorpommern besitzt keine Prasidialebene. Unterhalb des
Innenministeriums — welches den Rechtsstatus einer Polizeibehorde innehat —
stehen ein LKA, die Bereitschaftspolizei in Form von Hundertschaften®®*, Poli-
zei- und Wasserschutzpolizeidirektionen sowie ein Landesamt fur zentrale Auf-
gaben der Polizei nebeneinander.?*

Niedersachsische Polizeibehdrden sind — nach dem Landespolizeiprasidium — ein
LKA, die Landesbereitschaftspolizei Niedersachsen — mit drei BePo-Abteilungen
—, die Polizeidirektionen und eine Zentrale Polizeidirektion. Polizeiliche Anlasse
auf den Bundesautobahnen werden von Autobahnkommissariaten bewéltigt.**®

Die Polizei in NRW setzt sich aus dem LKA, den Bezirksregierungen und den
Polizeiprasidien als Kreispolizeibehdrden zusammen, ihnen zugehorig Polizeiin-
spektionen. Bereitschaftspolizei ist bis zur Hundertschaftsebene eingerichtet, das
Prasidium der Wasserschutzpolizei fiel einer Reform zum Opfer. Anzumerken ist
auBerdem, dass bei dem Landesamt fur Zentrale Polizeiliche Dienste in Duisburg
die Zentrale Informationsstelle Sporteinsatze (Z1S) besteht, welcher die Verwal-
tung der Dateien Gewalttater Sport®®” obliegt.*®

Das Polizeiorganisationsrecht in Rheinland-Pfalz differenziert in Polizeibehor-
den — im Einzelnen das LKA, die Polizeiprasidien und das Wasserschutzpolizei-

%2 R. Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 111, Rn. 131-132.

283 H. GroB, in: APuz, 2008, H. 48, S. 20 (23).

%4 Darunter auch eine sogenannte Beweissicherungs- und Festnahmeeinheit (BFE) fiir iiber-
durchschnittlich gewaltbereites polizeiliches Gegentber.

2% R. Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 11, Rn. 64-71.

2% R. Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 111, Rn. 72-81.

27 Synonyme: sogenannte C-Fans oder Hooligans.

2% R. Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 11, Rn. 82-87.
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amt — und Polizeieinrichtungen, wie die die Landespolizeischule, die BePo — ge-
fahrt durch eine Direktion Bereitschaftspolizei —, und die Zentralstelle fir Tech-
nik. Ortlich werden Polizeiinspektionen tatig.?*

Im Saarland bestehen ein LKA — mit der Verflgungsgewalt tiber SEK und MEK
— und eine Landespolizeidirektion. Der zuletzt genannten sind eine Abteilung
BePo mit der Einsatzhundertschaft sowie Polizeibezirksinspektionen unterge-
ordnet. 3%

Bezlglich Sachsen kann — bis auf die Tatsache, dass keine Flachenpolizeiprasi-
dien errichtet wurden — auf die Organisation der Polizei von Hessen verweisen
werden. Fir die Polizeiverwaltung zeichnet eine Landespolizeidirektion Zentrale
Dienste Verantwortung.>"

Der Polizeiaufbau Sachsen-Anhalt beinhaltet aufer LKA und Landesbereit-
schaftspolizei — Leiter ist hier ein Direktor der Landesbereitschaftspolizei —, Po-
lizeidirektionen und ein Technisches Polizeiamt.>%

Die in Schleswig-Holstein gegriindete Landespolizei organisiert sich in ein LKA,
die PD flr Aus- und Fortbildung und fir die Bereitschaftspolizei, Polizeidirekti-
onen sowie ein Landespolizeiamt.*®

Die Landespolizei Thiringen kann auf ein LKA, die BePo als Polizeieinrichtung,
Polizeidirektionen und ein Polizeiverwaltungsamt zuriickgreifen.***

Zur Ausbildung des gehobenen Dienstes — der sogenannten Kommissarslaufbahn —

unterhalten alle Lander eine Polizeihochschule in Gestalt einer Fachhochschule®®.

IV. Aktuelle Polizeiorganisationsreformen und zuklnftige
Polizeiorganisationsentwicklungen

In den vergangenen Jahren haben sowohl der Bund als auch die Mehrzahl der
Lander ihre Polizeien grundlegenden Organisationsreformen ausgesetzt. Die we-
sentlichen Eckpunkte derartiger Reformprozesse sollen nachfolgend exempla-
risch an der Bundespolizei und der Bayerischen Staatlichen Polizei aufgezeigt
werden.

Beide Reformbestrebungen dienen der Zielvorgabe, die Einsatzkomponenten der
Polizei — und daraus resultierend ihre Prasenz — personell zu stérken, um der
fortwahrenden Bedrohung von Deutschland als Teil eines internationalen Ge-
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Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 11I, Rn. 88-94.

. Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 11, Rn. 95-100.

. Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B Ill, Rn. 101-105.

Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 111, Rn. 106-112.

. Mokros, in: Denninger u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 111, Rn. 113-117.

. Mokros, in: Denninger, u.a. (Hrsg.), Handbuch, 2007, Kap. B 111, Rn. 118-126.

Bei der Bundespolizei: Fachbereich Bundespolizei der Fachhochschule des Bundes fir Of-
fentliche Verwaltung.
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fahrdungsraumes islamistischer Terrorakte zu begegnen. Bedingt durch die ange-
spannte Haushaltslage erging hierzu die Rahmenbedingung der weitgehenden
Kostenneutralitat, was realistisch bewertet nur umsetzbar ist, soweit an anderer
Stelle Personal eingespart wird. Soll jedoch die polizeiliche Arbeitsebene — vor-
nehmlich der Streifendienst — eine Starkung erfahren, kénnen hochstens das Fiih-
rungs- und Stabsstellen reduziert werden. Bund und L&nder gelangen daher zu
dem Ergebnis, eine Entscheidungsebene zu streichen, was den positiven Neben-
effekte mit sich bringt, dass die Verwaltungsstrukturen verschlankt und dadurch
die Entscheidungswege verkiirzt werden.3%

Die unterschiedlichen Inhalte der Papiere resultieren aus der bislang abweichen-
den Zusammensetzung von Bundes- und Landerpolizeien.

1. Das Bundespolizeiprasidium in Potsdam — eine Behdrde sui generis?

Was die Reformanstrengungen der Bundespolizei angeht, so ist hervorzuheben,
dass die bisher im Bundesministerium des Inneren in Berlin eingerichtete Unter-
abteilung Bundespolizei Il (B Il) aus der Ministerialverwaltung herausgel6st und
gemeinsam mit der zentralen Bundespolizeidirektion (mit Sitz in Koblenz) und
Teilen der funf dezentralen Bundespolizeiprésidien zu einem neugeschaffenen
Bundespolizeiprasidium in Potsdam verschmolzen wurde.

Fraglich ist die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit dieser Konstruktion -
besonders mit Blick auf die grundgesetzlichen Vorschriften tber die Verwal-
tungskompetenzen. Der Einstieg der diesbeziiglichen Uberlegungen erfolgt tiber
Art. 83 GG. Jener bestimmt, dass von der Grundregel der landereigenen Verwal-
tung (HS 1) lediglich in den Fallen eine Ausnahme zu Gunsten des Bundes gilt,
soweit das Grundgesetz dies ausdriicklich bestimmt (HS 2). Aus Art. 87 Abs. 1
S. 2 Var. 1 GG - Uberschrieben mit Gegenstande der bundeseigenen Verwaltung
— resultiert, dass der Bund durch Gesetz Bundesgrenzschutzbehdrden (seit 1. Juli
2005 Bundespolizeibehorden) einrichten kann — folglich auch ein Bundespoli-
zeiprasidium.

Anlass fur verfassungsrechtliche Bedenken gibt diesbezliglich jedoch die Wort-
wahl in § 57 Abs. 2 S. 1 BPolG bzw. § 1 Abs. 1 BPolZV,* in denen das neu
eingerichtete Bundespolizeiprasidium stets als Bundesoberbehdrde bezeichnet
wird. Um diese Aussage auf ihre Richtigkeit zu untersuchen, gilt es zundchst den
Begriff der oberen Bundesbehdrde zu definieren. Bei einer Gegeniberstellung
von Art. 87 Abs. 3 S. 1 und 2 GG fallt auf, dass Satz 2 fur das Verfahren der Er-
richtung von Mittel- und Unterbehdrden der eigenen Bundesverwaltung einen
parlamentarischen Zustimmungsvorbehalt beider Kammern vorsieht — fir Bun-

%6 Gesetzentwurf der Bayerischen Staatsregierung zur Umsetzung der Polizeiorganisationsre-

form, LT-Drs. 15/ 8600 vom 10. Juli 2007, S. 1 f.

Verordnung Uber die Zustdndigkeit der Bundespolizeibehdrden vom 22. Februar 2008
(BGBI. I, S. 250 ff), zuletzt ge&ndert durch Art. 1 der VO zum 25. August 2008 (BGBI. I,
S. 1750 ff).
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desoberbehdrden verzichtet Satz 1 hierauf. Eine Erkl&rung fir diese unterschied-
lichen Anforderungen besteht darin, dass Oberbehérden keine Untergliederungen
flhren — folglich weniger Beriihrungspunkte zu den Landerverwaltungen beste-
hen — und somit ein vereinfachtes Prozedere ausreicht. Das ist der Standpunkt
der bisherigen Literatur®® und standigen Rechtsprechung von BVerfG und
BVerwG®®, die Oberbehorden als Institutionen®'® charakterisieren, die — einer
obersten Behorde (regelmalig einem Ministerium bzw. einer Senatsverwaltung)
direkt unterstellt — bestimmte Aufgaben bundesweit wahrnehmen, ohne hierfir
einen Behodrdenunterbau zu unterhalten. Zwar ist das Bundespolizeipréasidium
(neu) mit dem Bundesministerium des Inneren einer obersten (Bundes)Behorde
unmittelbar nachgeordnet. Auch erortert das Bundespolizeiprasidium mit seinen
acht Fachabteilungen und 34 Fachreferaten ausschlieBlich Thematiken, die einer
bundeseinheitlichen Regelung bedirfen (z.B. die Unterhaltung einer Zentralen
BuRgeldstelle). Demgegeniiber steht die Konstruktion des BPOLP insoweit nicht
im Einklang mit der herrschenden Definition, als nach § 57 Abs. 2 S. 1 BPolG
n.F. dem BPOLP sowohl die zehn Bundespolizeidirektionen als auch die Bun-
despolizeiakademie als Unterbeh6rden unterstehen. Hierbei handelt es sich um
Behordenunterbau. Folglich ist das Bundespolizeiprasidium tatsachlich keine
obere Bundesbehdrde i.S.d. Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG - entgegen dem Wortlaut von
§ 57 Abs. 2 S. 1 BPolG und § 1 Abs. 1 BPolZV.

Vielmehr ist das BPOLP als Bundesmittelbehdrde zu qualifizieren. Dagegen
spricht jedoch wiederum seine Stellung als Zentralbehdrde.
Ist das neue Bundespolizeiprasidium also verfassungswidrig?

Es konnte argumentiert werden, dass es sich bei der Begriffswahl ,,Oberbehérde*
im 8 57 Abs. 2 BPolG bloR um ein sogenannte redaktionelles Versehen handelt —
vielmehr Mittelbeh6rde gemeint war. Diesem Ansatz muss jedoch der tatséchli-
che Aufgabenkreis des BPOLP entgegengehalten werden, welchem auf der einen
Seite in vielen Bereichen Tétigkeiten einer klassischen Zentralstelle obliegen —
gleichzeitig jedoch der direkte Zugriff auf die Bundespolizeidirektionen und die
Bundespolizeiakademie vorhanden ist.

Das neue ,,Superpolizeiprasidium* ist demnach eine Kreuzung aus Ober- und
Mittelbehorde, eine Behorde sui generis. Fraglich ist, ob eine derartige Kon-
struktion mit Art. 87 GG vereinbar ist. Dies nur unter der Voraussetzung, dass
die Darstellung der Behordentypen in Art. 87 Abs. 3 GG — gleich einem ,,Nume-
rus clausus® nicht abschlieBend ist und somit die Schaffung neuer Behordenfor-
men nicht ausgeschlossen ware.

08 M. Wagner, in: DOV, 2009, S. 66 (66).

39 BVerfGE 14, 197 (211), 110, 33 (49). BVerwGE 35, 141 (145); 124, 47 (68).

319 Im Sicherheitsbereich: Bundesamt fiir Verfassungsschutz, Bundeskriminalpolizeiamt, Bun-
desnachrichtendienst und Bundesverwaltungsamt (letzteres in seiner Funktion als zentrale
Auslénderbehorde).
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Dagegen ist anzufihren, dass Art. 87 Abs. 3 GG strikt zwischen Bundesoberbe-
horden und Bundesmittelbehorden bzw. untere Bundesbehdrden unterscheidet.
Abgesehen von der Tatsache, dass der Zusatz ,,selbstandige* lediglich in Bezug
auf die oberen Bundesbehorden in den Verfassungstext aufgenommen wurde,
widmet Art. 87 Abs. 3 GG den genannten Behtrdenformen jeweils einen geson-
derten Satz.

Demgegentiber spricht dafiir, dass dem Bund die Organisationsgewalt in Mate-
rien der bundeseigenen Verwaltung zusteht. Das muss auch das Recht einschlie-
Ren, neue Behordenarten zu kreieren.

Das letzte Argument ist vorzugswurdig, denn nur so erhélt sich die Regierung
die Mdglichkeit, die Staatsorganisation neuen — unvorhersehbaren — Gegebenhei-
ten anzupassen.

Das Bundespolizeiprasidium ist also verfassungsgemaB.*"*

Die sonstigen Bestandteile der Bundespolizeiorganisationsreform 2008 sind: Die
nicht im Bundespolizeiprasidium (neu) aufgegangenen Teile der finf dezentralen
Bundespolizeiprasidien fusionierten mit den 19 regionalen Bundespolizeidmtern
zu neun an den L&ndergrenzen orientierten Bundespolizeidirektionen. Darlber
hinaus gehdren die Bundespolizeiabteilungen — um eine auf nunmehr zehn redu-
ziert — jetzt einer Direktion Bundesbereitschaftspolizei an. AuBerdem erfuhr die
Inspektionsebene einen Neuzuschnitt, was zu einer Verringerung der bisher 128
auf jetzt 77 Dienststellen fiihrte. SchlieBlich heiflen die Einsatzabschnitte fortan
Bundespolizeireviere.*"

2. Bund: Kommission ,,Evaluierung Sicherheitsbehorden

Obwohl diese zum 1. Mérz 2008 in Kraft getretene Organisationsreform der
Bundespolizei im Frihjahr 2010 noch nicht vollstdndig umgesetzt war, setze der
damalige Bundesminister des Inneren Dr. de Maiziére gleichwohl am 19. April
2010 die nadchsten Strukturkommission ein. Die Kommission ,,Evaluierung
Sicherheitsbehdrden® unter dem Vorsitz von Herrn Senator a.D. Dr. Werthebach
(daher sogenannte ,,Werthebach-Kommission*) erhielt auf Grund einer entspre-
chenden Vereinbarung im aktuellen Koalitionsvertrag den Auftrag, die beiden
groRten Polizeien des Bundes — Bundeskriminalamt und Bundespolizei — sowie
die Bundeszollverwaltung auf Schnittstellen bei der Aufgabenwahrnehmung zu
untersuchen, um einen Uberblick tiber etwaige Einsparpotentiale zu gewinnen.***®
In ihrem am 9. Dezember 2010 der Offentlichkeit vorgestellten Abschlussbericht
schlagt die Kommission im Wesentlichen vor: Bundeskriminalamt und Bundes-
polizei sollen zu einer Sicherheitsbehdrde fusionieren.* AuBerdem wird ange-

1AL A M. Wagner, in: DOV, 2009, S. 69.

312 pressemitteilung des BMI vom 25. Januar 2008.

13 Kommission ,,Evaluierung Sicherheitsbehérden® (Hrsg.), Sicherheit Berlin, 2010, S. 6.
%14 Diesbeziiglich kritisch: R. Weihmann, in: KRI, 2011, S. 32 (32).
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regt, die im Augenblick noch bei den Bundespolizeiinspektionen Kriminalitéts-
bek&mpfung angesiedelten Falle von Kriminalitat besonderer Bedeutung kiinftig
durch das Bundeskriminalamt aufklaren zu lassen. Im Gegenzug soll die Perso-
nenschutzkomponente des BKA — die Abteilung Sicherungsgruppe, langfristig in
die Bundespolizei integriert werden.**

3. Bayern: Projekt ,,Verwaltung 21

Bayern wahlte mit seiner Polizeiorganisationsreform im Rahmen des Projektes
Verwaltung 21 den Weg, die bisherigen sechs Flachenpolizeiprasidien mit den
51 Polizeidirektionen zu zehn Polizeiprasidien neuer Art zu verschmelzen.*°

E. Exkurs: Polizeiliche Organisationen auf européaischer Ebene

Mit Blick auf die Europdische Union kommt den grof3ten Bekanntheitsgrad wohl
dem Europdaischen Polizeiamt (kurz Europol) zu, dessen Griindung auf eine An-
regung Deutschlands bei Gelegenheit des Luxemburg-Gipfels 1991 zuriickzufih-
ren ist.” Im Vertrag von Maastricht in Art. K1 Ziffer 9 bereits erwéhnt, be-
schrankte sich seine Wirkungskreis vorerst als sogenannte Europol-Drogenstelle
(EDS) auf den Austausch von Lageerkenntnissen tber den illegalen Drogenhan-
del.**® Nach mehrfacher Ausweiterung seines Aufgabenzuschnitts bekam Euro-
pol mit dem Europol-Ubereinkommen vom 26. Juli 1995 den Status einer
Rechtsperson zum 1. Oktober 1998 verliehen.*® Die Arbeitsaufnahme geschah
zum 1. Juli 1999.%% Verkiirzt dargestellt, befasst sich das in Den Haag (Nieder-
landen) ansdssige Amt mit der Forderung des Informationsflusses zwischen den
Sicherheitsbehérden der Mitgliedsstaaten in ausgewahlten Deliktsfeldern.®* Zu
diesem Zweck speist Europol auch Datensysteme, wovon das wichtigste das
Schengener Informationssystem (SIS)%*? ist — welches eine schengenweite Fahn-
dung erméglicht. Uber Eingriffsbefugnisse verfiigt Europol derzeit noch nicht.??

AuRer Europol existiert seit 1999 ein Européisches Amt fiir Betrugsbekampfung,
kurz OLAF.*

315
316

Kommission ,,Evaluierung Sicherheitsbehérden* (Hrsg.), Zusammenfassung S. 9 ff.
Regierungserklarung des Leiters der Bayerischen Staatskanzlei, Hr. Staatsminister fir
Bundesangelegenheiten und Verwaltungsreform Erwin Huber. Minchen, 4. Mérz 2005,
S. 15, Pkt. 10.

317 J. F. Lindner, in: BayVBI., 2001, S. 193 (194).

38 Ministerielle Vereinbarung vom 2. Juni 1995, BGBI. 11 1995, S. 154.

9 BGBI. 11 1998, S. 2930.

20 ABI. 1999, Nr. L 185/ 1.

2L J. Storbeck, in: DRiZ, 2000, S. 481 ff.

%22 Art. 92 ff Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen (SDU), GMBI. 1986, S. 79.

33 H.-J. Cremer, in: ZaORV, 2000, S. 103 (145).

%4 F.C. Haus, in: EuZW, 2000, S. 745 ff.
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Mit der EG-Verordnung vom 26. Oktober 2004°* fiel die Entscheidung des Ra-
tes, eine Européische Agentur fiir die Zusammenarbeit an den AulRengrenzen der
Mitgliedstaaten der Europdischen Union — kurz FRONTEX - in Warschau (Po-
len) aufzubauen.

F. Exkurs: Internationale Polizeiorganisationen

Zur Ermdoglichung einer polizeilichen Zusammenarbeit auf internationalem Ge-
biet wurde anlasslich des zweiten Kongresses der Gerichtspolizei 1923 in Wien
(1938 nach Berlin verlegt) die Internationale Kriminalpolizeiliche Kommission
(IKPK) institutionalisiert. 1946 in Briissel wiederbelebt, zog das Hauptquartier
zunéchst nach Paris um. Im Jahr 1956 kamen die Tragerstaaten tUberein, den Be-
hordennamen in Internationale Kriminalpolizei Organisation (IKPO — bekannt
als ,,INTERPOL") zu &ndern. 1989 erfolgte der Umzug des Generalssekretariats
nach Lyon®® Derzeit gehoren der IKPO die Polizeien von 177 Staaten an,
Deutschland ist ab 1952 Mitglied.**" Der heutige Arbeitsschwerpunkt der IKPO
besteht in der Unterstitzung der Kriminalpolizeien der Mitgliedstaaten bei der
internationalen Personalfahndung durch Bereitstellung von Hilfsmitteln auf dem
technologischen Sektor.**®

%5 EG-VO Nr. 2007/2004 (Grenzschutzagenturverordnung), ABI. 2004, L 349 / 1.

%6 3. M. Soria, in: VerwArch, Bd. 98, 1998, S. 400 (402).

%7 A Gallas, in: R. Bernhardt (Hrsg.), Encyclopedia of Public International Law, Bd. 2, 1995,
S. 1414.

%8 J. M. Soria, in: VerwArch, Bd. 98, 1998, S. 400 (403). Art. 2 IKPO-Statut; abgedruckt bei
R. Riegel: Polizei- und Ordnungsrecht, 1991, Kap. C Il 2.5.
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8§ 4 — Ubersicht der Zusammenarbeitsbereiche zwischen der Bundes-
polizei und den Landerpolizeien

Unter Bezugnahme auf die im Einleitungskapitel aufgeworfene Frage nach einer
Polizeidefinition ist als wesentliches Ergebnis der einfihrenden Darstellungen
unter 8 2 (Polizeibegriff) festzuhalten, dass nach dem heute herrschenden institu-
tionellen Polizeibegriff unter Polizei nur solche Behorden zu subsumieren sind,
die im AuBenverhéltnis mit der reinen Behdrdenbezeichnung ,,Polizei“ agieren.
Darauf aufbauend folgte aus § 3 (Polizeiorganisation) die Erkenntnis, dass die
deutsche Sicherheitsarchitektur auf vertikaler Ebene ein Parallelitatsverhéltnis
zwischen den Polizeien des Bundes und der L&nder kennt. Der Schwerpunkt liegt
hierbei allerdings bei den L&nderpolizeien. Jedoch gerade dieses Nebeneinander
von Bundes- und Landerzustandigkeiten erfordert an den bestehenden Schnitt-
stellen eine konstruktive Zusammenarbeit der Polizeien von Bund und L&ndern,
gilt es doch Liicken bei der Gewahrleistung der Offentlichen Sicherheit zu un-
terbinden bzw. zu verhindern.

In welchen Bereichen erfolgen nun in der Praxis derartige Kooperationen?

An oberster Stelle stehen hier sicherheitspolitische Zusammenarbeiten, erklart
im 87 an Hand des Arbeitskreises Il. Chronologisch fortfahrend sind Zusam-
menarbeiten in den Bereichen Aus- und Fortbildung sowie Beschaffungswesen
zu anzufiihren, thematisiert in Gestalt der Beispiele Deutschen Hochschule der
Polizei (8 8) bzw. Gewahrung von Bundeszuschiussen fur die L&nderbereit-
schaftspolizeien (8 9). Wohl der grofite Komplex sicherheitsrechtlicher Bund-
Lander Zusammenarbeiten liegt im informationellen Zusammenwirken (8§ 10),
primar bei Einwohnermeldeauskuinften sowie mit der Zentralen Informationsstel-
le Sporteinsatze (ZIS) und der Anti-Terror-Datei (ATD) in den Lagefeldern
Sport (8§ 11) und Terrorismus (8 12).

Schliel’lich arbeiten auch die einzelnen Dienstzweigen der Bundes- und
L&nderpolizeien zusammen: So besteht auf Bundesebene zur Aufrechterhaltung
der dauerhaften Einsatzbereitschaft der Bereitschaftspolizeien der L&nder ein
Inspekteur der Bereitschaftspolizeien der Lander (8 13). Innerhalb der Sparte
Kriminalpolizei stellt ein Bundeskriminalpolizeiamt den Informationsaustausch
in kriminalpolizeilichen Angelegenheiten mit den Landern sicher (8 14). Was die
Schutzpolizei anbelangt, so reichen die Kooperationsgebiete von der Grenzpoli-
zei, beispielsweise in Form vom Verwaltungsabkommen Sidgrenze (8 15 B 1),
uber die im bahnpolizeilichen Aufgabenbereich anzutreffenden Sicherheitskoo-
perationsabkommen (815 B 1) bis hin zu Kooperationsvertragen der
Flughafenpolizeien tber den arbeitsteiligen Einsatz von Sprengstoffspirhunden
(8 15 B 111) und den Betrieb einer Gemeinsamer Leitstelle Bund-Berlin im Auf-
gabenbereich Objektschutz (§ 15 B 1V).
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8 5 — Der Prufungsmalistab

Auf welche Weise begrenzt nun aber das Verfassungsrecht Kooperationen von
Bundes- und L&nderpolizeien in den unter § 4 angesprochenen Bereichen? — oder
anders ausgedruckt: An welchem Prifungsmalistab ist die VerfassungsmaRigkeit
der in den folgenden Fachkapiteln zu eroérternden Zusammenarbeitsformen zu
messen? Diesbezlglich ist zwischen dem Grundrechtskatalog einerseits und dem
Staatsorganisationsrecht andererseits zu differenzieren.

A. Grundrechte

Der Begriff Grundrecht bzw. grundrechtsgleiches Recht umfasst in materieller
Hinsicht grundsétzlich die Gesamtheit der objektiven Verfassungsnormen, wel-
che subjektive Rechte des Biirgers gegeniiber dem Staat festschreiben.*”® So ga-
rantiert beispielsweise das Grundrecht der Versammlungsfreiheit aus Art. 8 GG
jedem Deutschen das Recht, sich friedlich und ohne Waffen zu versammeln. Die
einzelnen Grundrechte wiederrum werden unterschiedlichen Funktionen zuge-
ordnet, die das Ergebnis geschichtlicher Entwicklung sind. Diesbezuglich ist
primar die klassische Abwehrfunktion der Grundrechte (status negativus)®**° zu
nennen, welcher die sog. Freiheitsrechte dienen.

Aus den Grundrechten wird die Prifung der Frage der Vereinbarkeit der Bund-
L&nder-Zusammenarbeiten an Hand des Rechtes auf informationelle Selbstbe-
stimmung erfolgen. Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung ist eine
vom BVerfG durch Richterrecht mit Entscheidung vom 15. Dezember 1983 an
Hand des sogenannten Volkszahlungsurteils®*' entwickelte gesonderte Ausfor-
mung des Allgemeinen Personlichkeitsrechts. Das Gericht reagierte hierdurch
auf die neuartigen Gefahren fur den Datenschutz im beginnenden Informations-
zeitalter. Das aus einer Zusammenschau von Art. 2 Abs. 1 und 1 Abs. 1 GG ge-
schaffene allgemeine Personlichkeitsrecht ist ein Freiheitsgrundrecht und ver-
drangt die allgemeine Handlungsfreiheit, Art. 2 Abs. 1 GG.**

|. Schutzbereich

1. Personlicher Schutzbereich

Weil fiir seine dogmatische Begriindung neben der allgemeinen Handlungsfrei-
heit auch die Menschenwirde Verwendung findet, umfasst der personliche
Schutzbereich unstrittig alle natrlichen Personen.®*

%9 C. Danwerth, in: JuS, 2011, S. 406 (409).

%0 A-B. Kaiser / A. VoRkuhle, in: JuS, 2011, S. 411 (411).
%1 BVerfGE 65, 1 ff.

%2 BVerfGE 79, 256 (268); 99, 185 (193); 101, 361 (380).
%3 \W. Kahl / L. Ohlendorf, in: JuS, 2008, S. 682 (687).
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2. Sachlicher Schutzbereich

In sachlicher Hinsicht gewdhrt das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
seinem Grundrechtstrager die alleinige Berechtigung, selbst iber die Kundgabe
und Weiterverwendung der ihn betreffenden persénlichen Daten zu bestimmen.
Unter den Datenbegriff fallen dabei sdmtliche Einzelangaben (ber persdnliche
und sachliche Verhaltnisse einer bestimmten oder bestimmbaren Person.***

1. Eingriff

Vom Grundsatz her setzt dafiir der sogenannte klassische Eingriffsbegriff®® ei-
nen finalen und unmittelbaren Rechtsakt mit imperativer Wirkung voraus. Der
insoweit weiter gefasste sogenannte modernere Eingriffsbergriff®® lasst hinge-
gen jedes Staatshandeln geniigen, welches dem Schutzbereich eines Grundrechts
unterfallende Verhalten eines Individuums ganz oder teilweise verhindert. Fir
das allgemeine Personlichkeitsrecht erfahren diese Eingriffsbegriffe eine Modi-
fizierung dergestalt, als dass jede Form der Erhebung, schlichten Kenntnisnah-
me, Speicherung, Verwendung, Weitergabe oder Verdffentlichung von personli-
chen Informationen ausreicht.®*’

I11. Rechtfertigung

Allerdings koénnen Eingriffe in das allgemeine Persdnlichkeitsgrundrecht ge-
rechtfertigt sein.

1. Schranke

Grundvoraussetzung hierfur wére natdrlich erst einmal, dass sein Schutzbereich
einer Schranke unterliegt. Zwar ist das Recht auf informationelle Selbstbestim-
mung ein im Verfassungstext des Grundgesetzes nicht explizit aufgefihrtes
Grundrecht. Hergeleitet wird es aber im Wesentlichen unter Rickgriff auf Art. 2
Abs. 1 GG. Dies deswegen, weil der Birger im Datenzeitalter seine Handlungs-
freiheit nur dann ungehemmt ausuben kann, wenn er weil}, von welchen seiner
personenbezogen Daten sein Umfeld Kenntnis hat.**® Hieraus resultiert, dass die
Schrankentrias des Art. 2 Abs. 1 GG gleichfalls fir das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung als Teilaspekt des Allgemeinen Personlichkeitsrechts gilt.**
Daher findet auch die Schranke der verfassungsméfiigen Ordnung Anwendung,

34 H.D. Jarass, in: NJW, 1989, S. 857 (858).

35 A.-B. Kaiser / A. VoRkuhle, in: JuS, 2009, S. 313 (313).
3% A. Bleckmann / R. Eckhoff, in: DVBI., 1988, S. 373.

%7 BVerfGE 65, 1 ff (42 f) = NJW, 1984, S. 419.

38 BVerfGE 65, 1 (43 f).

39 BVerfGE 65, 1 (43 f).



52

worunter das Bundesverfassungsgericht seit seinen Entscheidungen in der Sache
Elfes* bzw. ,,Reiten im Walde“ jedes Gesetz im materiellen Sinne begreift.>*

2. Schranken-Schranken

Allerdings ist ein Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
nicht bereits dann gerechtfertigt, sobald die einschrankende Rechtsgrundlage
dem materiellen Gesetzesbegriff entspricht. Vielmehr missen auerdem sowohl
die Ermachtigungsgrundlage selbst als auch ihre Anwendung in formeller wie in
materieller Hinsicht mit dem Grundgesetz in Einklang stehen (sogenannte
~Schranken-Schranken).**" In Bezug auf das materielle Gesetz bedeutet dies
zunéchst, dass es auf verfassungsmaRige Weise zu Stand gekommen sein muss.

a. Formelle Verfassungsmafigkeit

Das ist der Fall, wenn die das Parlamentsgesetz beschlieBende bzw. die Rechts-
verordnung oder Satzung erlassende Gebietskorperschaft fur die jeweilige Vor-
lage Uber eine einschlagige Gesetzgebungskompetenz verfiigt. Wegen Art. 70
Abs. 1 HS 1 GG gilt dabei eine Zustandigkeitsvermutung zu Gunsten der Lan-
der.>* AuRerdem sind die wesentlichen Férmlichkeiten des Gesetzgebungsver-
fahrens einzuhalten.

b. Materielle Verfassungsmafigkeit

In materieller Hinsicht darf das zu prifende formelle Gesetz zuerst kein Einzel-
fallgesetz i.S.d. Art. 19 Abs. 1 S. 1 GG darstellen. Folglich sind Einzelfallrege-
lungen, die keine Allgemeingultigkeit entfalten, grundsatzlich verfassungswid-
rig.>*® Weiterhin ist das Zitiergebot einzuhalten, sofern Art. 19 Abs. 1 S. 2 GG in
der maRgeblichen Konstellation Anwendung®* findet. AuRerdem schreibt die in
Art. 19 Abs. 2 GG normierte Wesensgehaltsgarantie vor, dass das tangierte
Grundrecht durch die Eingriffsgrundlage nicht in seinem Wesensgehalt angetas-
tet werden darf. Ist ausnahmsweise ein Eingreifen in den Wesensgehalt dennoch
unabwendbar, so ist im Rahmen einer dann vorzunehmenden Guterabwégung das
im Einzelfall schutzwiirdigere Interesse zu ermitteln.**> Zudem muss die Rechts-
norm so deutlich abgefasst sein, dass der betroffene Bilirger erkennen kann, was
von ihm gefordert wird. Verlangt wird also, dass staatliches Handeln berechen-
bar ist und der Normadressat sich hierauf einstellen und dementsprechend dispo-
nieren kann (sog. Bestimmtheitsgebot als Ausfluss aus dem Rechtsstaatsprin-
zip).>* SchlieRlich hat die Erméachtigungsgrundlage dem VerhaltnismaRigkeits-

¥0  BVerfGE 6, 32 (38 ff); 80, 137 (153).

¥ M. Sachs, Grundgesetz, 5. Aufl., 2009, Vor Art. 1, Rn. 134. BVerfGE 7, 198, 208 f.
%2 T Hebeler, in: JA, 2010, S. 638 (688).

¥3 D, Krausnick, in: JuS, 2007, S. 991 (991).

%4 Zum Anwendungsbereich: D. Krausnick, in: JuS, 2007, S. 1088 (1089).

¥5 M. Middendorf, in: Jura, 2003, S. 232 (236).

6 J. Méller / H.-J. Papier, in: A6R, Bd. 122 (1997), S. 177 (178).
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grundsatz geniigen. Dazu ist es notwendig, dass die Norm auf einem legitimen
Zweck basiert und die Vorschrift selbst geeignet, erforderlich und angemessen
ist.®*" Fur das Kriterium der Geeignetheit reicht es hierbei aus, wenn die zu un-
tersuchende Norm objektiv zwecktauglich ist.** Erforderlichkeit liegt vor, so-
bald keine gleich effektive, aber weniger tief in Grundrechte eingreifende Mal3-
nahme erkennbar ist.**® Die Angemessenheit ist in einer Zweck-Mittel-Relation
zu erforschen. Um sie positiv feststellen zu konnen, darf die mit der Vorschrift
einhergehende Beeintrachtigung nicht aufler Verhdltnis zum anvisierten Zweck
stehen.® Letztlich darf auch sonstiges Verfassungsrecht, wie etwa das Bundes-
staatsprinzip, nicht verletzt werden.

B. Staatsorganisationsrecht

Was das Staatsorganisationsrecht anbelangt, so werden die nachfolgenden Grund-
séatze als Prifungsmalistab herangezogen:

— der Parlamentsvorbehalt bzw. die Wesentlichkeitstheorie,

— der Grundsatz der GesetzméRigkeit der Verwaltung (insbesondere in sei-
nen Ausformungen als Vorbehalt und Vorrang des Gesetzes),

— der Grundsatz der Amtshilfe und seine Reichweite,

— das Trennungsgebot von Nachrichtendiensten und Polizei,

— die Verwaltungskompetenzen bzw. das Verbot der Mischverwaltung und

— das Verbot von Mischfinanzierungen.

I. Parlamentsvorbehalt bzw. die Wesentlichkeitstheorie

Dieser dem Staatsstrukturprinzip der Demokratie aus Art. 20 Abs. 1 GG zugeho-
rige Grundsatz beinhaltet, dass alle wichtigen gesellschaftspolitischen Entschei-
dungen eines parlamentarischen Beschlusses bedurfen. Dem Parlamentsvorbe-
halt kommt somit hauptsachlich die Funktion zu, eine klare Kompetenzabgren-
zung zur exekutiven Verordnungsermachtigung von Regierung (sog. Governative)
und Verwaltung zu erméglichen.®' Mit der vom BVerfG*?* entwickelten soge-
nannte Wesentlichkeitstheorie findet eine Erweiterung des fir die Féalle der Ein-
griffsverwaltung geltenden Parlamentsvorbehalts auf alle wesentlichen Entschei-
dungen statt.*>* Hierunter fallen samtliche Regelungen, die fir die Grundrechts-
verwirklichung bedeutsam sind.**

37 A.-K. Kaufhold / A. VoRkuhle, in: JuS, 2010, S. 116 (118).
38 BVerfGE 30, S. 292 (316).

39 BVerfGE 100, S. 313 (375) = NJW, 2000, S. 55.

%0 BVerfGE 13, S. 230 (236).

%1 g, Graf von Kielmansegg, in: JuS, 2009, S. 118 (121).

%2 BVerfGE 33, 125 (158).

%3 BVerfGE 33, 125 (158).

%4 BVerfGE 95, 267 (308); BVerwGE 120, 87 (96).
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I1. Gesetzmaligkeit der Verwaltung (insbesondere in seinen Ausformungen
als Vorbehalt und Vorrang des Gesetzes)

Der ,,Grundsatz vom Vorbehalt des Gesetzes* besagt, dass die Verwaltung nur
dann hoheitlich agieren darf, wenn sie eine besondere gesetzliche Grundlage an-
wenden kann.** Anerkannt sind hier zwei Fallgruppen: Zum einen die sogenann-
ten grundrechtsrelevanten Tatigkeiten, worunter klassischer Weise insbesondere
Eingriffe in die Rechtsglter Eigentum und Freiheit fallen. Zum anderen — ohne
Grundrechtsbezug — sogenannte organisatorische Gesetzesvorbehalte,**® wie zum
Beispiel 3olie Ubertragung von Hoheitsrechten auf Grundlage von Art. 23 Abs. 1
S.2GG.*

Zwar findet jenes Rechtsinstitut im Grundgesetz keine ausdrickliche Erwah-
nung. Allerdings resultiert sein Vorhandensein aus einer Kumulation von der
expliziten Anordnung des Gesetzesvorbehalts fir Grundrechtseingriffe im 1. Ab-
schnitt des Grundgesetzes mit dem nahezu allen modernen Demokratien eigenen
Prinzips, die grundlegenden Entscheidungen des Gemeinwesens durch ein Par-
lament vorzunehmen (sogenannte parlamentarischer Gesetzesvorbehalt bzw. Par-
lamentsvorbehalt als Teilaspekt des Demokratieprinzips) und dem in Art. 20
Abs. 3 GG verankerten Grundsatz der GesetzmélRigkeit der Verwaltung als Ele-
ment des Rechtsstaatsstrukturprinzips.®®

Strittig ist dagegen sein Anwendungsbereich. Wahrend die noch herrschende
Meinung in Literatur und Rechtsprechung ihn auf Grundrechtseingriffe der Ver-
waltung beschrankt (sogenannte Eingriffsverwaltung), sehen Stimmen in der Li-
teratur ebenso Konstellationen der Leistungsverwaltung erfasst.®*

I11. Grundsatz der Amtshilfe und seine Reichweite

Unter Amtshilfe im Verwaltungsbereich ist die Vornahme von Handlungen
rechtlicher oder tatséchlicher Art nach vorausgegangen Ersuchen einer Behorde
durch eine andere Stelle der 6ffentlichen Verwaltung zur Unterstiitzung bei einer
Amtshandlung der ersuchenden Verwaltungsstelle zu verstehen. Amtshilfe ist
dabei stets auf erganzende Hilfe begrenzt.*® Auf verfassungsrechtlicher Ebene
ist der Amtshilfegrundsatz in Art. 35 GG normiert. Verwandte Rechtsinstitute
stellen die Organleihe und die Vollzugshilfe dar. Wéhrend in der ersten Alterna-
tive ein Organ eines Rechtstrdgers im Aufgaben- und Kompetenzbereich einer
fremden Korperschaft, jedoch im eigenen Namen fir eine gewisse Dauer

%5 BVerfGE 98, 218 (251).

% M. Burgi, Verhandlung, Bd. I, Gutachten / Teil D, Privatisierung, 2008. G.-C. Burmeister,
Herkunft, 1991, S. 323 ff.

%7 NWVerfGH, Urteil vom 9. Februar 1999, in: NJW, 1999, S. 1243 (1245).

%8 A, VoRkuhle, in: JuS, 2007, S. 119 (119).

%9 M. Wehr, in: JuS, 1997, S. 419 (421 ff).

%0 4. p.Bull, in: DOV, 1979, S. 689 (692).
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agiert®, beschreibt die Vollzugshilfe den Akt der Vollziehung eines Verwal-
tungsaktes 1.S5.d. 8§ 35 S. 1 VwVTG - einem im Vorfeld ergangenen Hilfeersu-
chen nachkommend — durch eine Stelle, die nicht identisch mit der erlassenden
Behorde ist.*

IV. Trennungsgebot von Nachrichtendiensten und Polizei
1. Herleitung des Trennungsgebots

a. Grammatische Auslegung

Ein derartiges Gebot lasst sich dem Grundgesetz nicht wortlich entnehmen. Zu
klaren sind also die Wurzeln des Trennungsgebotes.

b. Historische Herleitung

Ausgangspunkt ist hierbei der sogenannte Polizeibrief der Alliierten Militargou-
verneure vom 14. April 19493 der in seiner Nr. 2°** fiir die Sicherheitsarchitek-
tur der in der Grindung befindlichen Bundesrepublik Deutschland eine klare
Trennung von Polizeibehérden und Nachrichtendiensten festschrieb. Ursache
hierfir waren die noch frischen Erinnerungen an das Geheime Staatspolizei-
amt®®, welches zwdlf Jahre lang die Weltbevédlkerung terrorisiert hatte. Erneute
Tendenzen in eine entsprechende Richtung sollten schon im Vorfeld Unterbin-
dung erfahren.

c. Wirkung des Vertrages Uber die abschlieRende Regelung in Bezug auf
Deutschland vom 12. September 1990 (,,2+4*“-Vertrag)

Allerdings erging eben dieser Polizeibrief zu einer Zeit des besetzten Deutsch-
lands — stellt folglich Besatzungsrecht dar. Selbige Besatzungszeit endete jedoch
mit dem Deutschlandvertrag vom 5. Mai 1955°% jedenfalls aber mit dem am 12.
September 1990 unterzeichneten Vertrag Uber die abschlieBende Regelung in
Bezug auf Deutschland (sogenannter ,,2+4“-Vertrag®®’) — wodurch Deutschland
seine vollstandige Souveranitat wiedererlangte. In Konsequenz dessen kann ein
aus der Epoche des Besatzungsstatuts herriihrender Polizeibrief gegeniber der
Deutschen Staatsgewalt keine verbindliche Rechtswirkung mehr entfalten. In
dieser Hinsicht herrscht soweit Konsens.*®

%1 F..L. Knemeyer, in: DOV, 1988, S. 397 (401).
BVerfGE 63, 1 (31); BVerwG = DOV, 1976, S. 319.
%2 F. Kopp / F. J. Kopp, in: BayVBI., 1994, S. 229 ff.
%3 Abgedruckt bei B. Droste, Handbuch, 2007, Anhang 1.
%4 K. Nehm, in: NJW, 2004, S. 3290.
%5 K. Nehm, S. 3290.
%6 BGBI. Il, 1955, S. 305 ff.
%7 BGBI. I1, 1990, S. 1318 ff.
%8 K. Nehm, S. 3290. H. C. Schaefer, in: NJW, 1999, S. 2572 (2572).
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d. Systematische Herleitung

Demnach muss eine andere Konstruktion bemiiht werden, um die Fortgeltung
des Trennungsgebots zu bewerkstelligen.

aa. Kumulation aus Art. 73 Abs. 1 Nr. 1, 10 und 87 Abs. 1 S. 2 GG

Als solche kommt vorliegend eine Zusammenschau der Art. 73 Abs. 1 Nr. 1, 10
und 87 Abs. 1 S. 2 GG in Betracht®®, folglich ein systematischer Ansatz. Art. 73
GG ist eine Norm aus dem VII. Abschnitt des Grundgesetzes, der mit Gesetz-
gebung des Bundes Uberschrieben ist. In Art. 73 Abs. 1 GG sind dem Bund - als
Ausnahme von dem in den Art. 30 HS 1 i.V.m. Art. 70 Abs. 1 HS 1 GG nieder-
gelegten Grundprinzip der ausschlieRBlichen Landerzustandigkeit — die Gesetzge-
bungsbereiche ausschlieBlich zuzuweisen worden, bei denen eine sinnvolle Re-
gelung der Materie nur bundesseitig erfolgen kann: So verfugt der Bund in
Art. 73 Abs. 1 Nr.1 Var. 1 GG uber die Kompetenz auswértige Angelegenhei-
ten, was gesetzliche Vorschriften tber einen Auslandsgeheimdienst — umgesetzt
durch das BNDG®" firr den Bundesnachrichtendienst — umfasst.®”* Auch Art. 73
Abs. 1 Nr. 10 lit. b GG hat das Nachrichtendienstwesen zum Gegenstand, in sei-
nem Fall den Inlandsgeheimdienst auf Bundesebene, das Bundesamt fur Verfas-

sungsschutz mit Hauptsitz in KoIn®'2.

Demgegentiber stellen Art. 73 Abs. 1 Nr. 10 lit. a und Nr. 10 a.E. GG mit der
kriminalpolizeilichen Bund-L&ander-Zusammenarbeit und der Errichtung eines
Bundeskriminalpolizeiamtes®”® polizeiliche Kompetenztitel dar. Daraus lsst sich
ein vom alliierten Besatzungsrecht losgeldster Wille des Verfassungsgebers ent-
nehmen, Nachrichtendienste und Polizeibehdrden organisatorisch voneinander
zu differenzieren.

Jener Schluss findet Bestatigung durch Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG, einer Verwal-
tungskompetenznorm, die dem Bundesgesetzgeber die Befugnis einrdumt, mit-
tels Gesetz Bundespolizeibehdrden sowie Zentralstellen fur die Kriminalpolizei
und fur Zwecke des Verfassungsschutzes einzurichten. So folgt auch hier aus der
gesonderten Nennung von Polizei- und Nachrichtendienstbehdrden, dass diese
als jeweils selbststandige Verwaltungszweige konstruiert sind.™

%9 C. Gusy, in: ZRP, 1987, S. 45 (46). H. Roewer, in: DVBI., 1986, S. 205 (206 f).

30 BND-Gesetz vom 20. Dezember 1990 (BGBI. | S. 2954, 2979), zuletzt gedndert durch
Gesetz vom 31. Juli 2009 (BGBI. | S. 2499).

¥1 M. Brenner, Bundesnachrichtendienst, 1990, S. 15. BVerfGE 100, 313 (370).

32 Bundesverfassungsschutzgesetz vom 20. Dezember 1990 (BGBI. I, S. 2954, 2970), zuletzt
gedndert durch Artikel 1a des Gesetzes vom 31. Juli 2009 (BGBI. I, S. 2499).

% Bundeskriminalamtgesetz vom 7. Juli 1997 (BGBI. I, S. 1650), zuletzt gedndert durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 6. Juni 2009 (BGBI. I, S. 1226).

4 \W. Schmidt, in: ZRP, 1979, S. 185 (190).
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bb. Grundrechte als Abwehrrechte verbunden mit dem Bundesstaats- und
dem Rechtsstaatsprinzip

Den gleichen Standpunkt vertritt zudem das BVerfG, fihrt als Begrindung aller-
dings ein Zusammenspiel der Grundrechte als Abwehrrechte (sogenannter status
negativus) mit dem Bundes- und dem Rechtsstaatsprinzip an.”

Damit steht als erstes Zwischenergebnis fest, dass das Trennungsgebot zwischen
Nachrichtendiensten und Polizei auch im vereinigten Deutschland nach wie vor
Geltung entfaltet.

2. Umfang

Im né&chsten Schritt gilt es dessen im Schrifttum umstrittene Reichweite zu er-
mitteln. Das Meinungsspektrum umfasst bis zu drei Ebenen: Nach einer Ansicht
betrifft das Gebot der Trennung lediglich den Organisationsaufbau (erste Stufe).
Eine zweite Ansicht will aulRerdem jegliche gegenseitigen Austibung von poli-
zeilichen und nachrichtendienstlichen Befugnissen unterbinden (zweite Stufe).
Schlieflich wird in einer dritten Ansicht vertreten, das Trennungsgebot umfasse
sogar lediglich informelle Geschehen (dritte Stufe).>”

a. Organisatorisches Trennungsgebot

Ein sogenanntes organisatorisches Trennungsgebot, verstanden als Verbot, Ge-
heimdienst- und Polizeibehdrden in ein und derselben Organisationseinheit zu-
sammenzufassen,®’ war soeben im Wortlaut der Art. 73 Abs. 1 Nr. 1, 10 lit. a,
87 Abs. 1 S. 2 GG nachgewiesen worden. Einfachgesetzlich erfahrt diese Maxi-
me in 8 1 Abs. 1 BNDG deklaratorische Wiederholung.

b. Befugnisorientiertes Trennungsgebot

Es schlieBt sich die Frage an, ob aus den oben benannten Grundgesetznormen
zudem das dartiber hinausgehende Verbot Ausfluss findet, Geheimdiensten Ein-
flussmoglichkeiten gegentiber Polizeibehdrden zu gewahren bzw. diese sogar mit
Befugnissen auszustatten, die sonst grundsétzlich nur den Polizeien eingerdaumt
werden.*” Ein derartiges Verbot beinhaltet — exemplarisch fiir den Bereich der
Lander — ausdriicklich Art. 11 Abs. 3 Verfassung des Landes Brandenburg®”® fir
die Grenzen des Zusammenwirkens der Verwaltungszweige Polizei und Verfas-
sungsschutz. Der Text des Grundgesetzes enthalt zwar keine vergleichbare Rege-
lung. Dennoch ist es vorzugswiirdig, das aus Art. 73 Abs. 1 Nr. 1, 10 lit. ai.V.m.
87 Abs. 1 S. 2 GG herausgelesene Trennungsgebot organisatorischer Art darauf

> BVerfGE 97, 198 (217).

% H.-A. Wolff / F. Scheffczyk, in: JA, 2008, S. 83.

%7 A. RoBnagel (Hrsg.), Handbuch, 2003, S. 1501, Rn. 99.

38 H.-A. Wolff / F. Scheffczyk, in: JA, 2008, S. 83.

% Gesetz- und Verordnungsblatt Brandenburg, 1992, Teil 1., S. 298 ff.
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aufbauend auBerdem befugnisbezogen zu verstehen, da es andernfalls faktisch
nahezu wirkungslos wére.

c. Informelles Trennungsgebot?

Heilt das dann in letzter Konsequenz, dass besagte Verfassungsnormen auch ein
sogenanntes informelles Trennungsgebot beinhalten, bezeichnend fiir die Unter-
sagung jeglichen Informationsaustausches zwischen Geheimdiensten und Poli-
zeien?®® Eine derartig weitgehende These wiirde den Wortlaut des Art. 73
Abs. 1 Nr. 10 GG jedoch berdehnen, zeigt doch die Aufnahme von Kriminalpo-
lizei- und Verfassungsschutzbehdérden unterhalb der gemeinsamen Einleitung
»,Die Zusammenarbeit des Bundes und Lander*, dass der Verfassungsgeber auf
diesem Gebiet von entsprechenden Kooperationen ausgeht.®®' Die praktischen
Erfahrungen lehren zudem, dass einzig der wechselseitige Datenaustausch zwi-
schen den fiir die Aufrechterhaltung der Offentlichen Sicherheit zustandigen Be-
horden ein effektives Instrumentarium zur vorbeugenden Terrorismusbekamp-
fung darstellt.

Somit ist als Ergebnis festzustellen, dass das Grundgesetz zwar eine organisato-
rische und befugnisorientierte Trennung gebietet, nicht hingegen jegliches Zu-
sammenwirken von Polizei und Nachrichtendiensten auf informeller Basis unter-
sagt.

V. Verwaltungskompetenzen bzw. Mischverwaltungsverbot

Aus der Kompetenzverteilung des Art. 30 GG resultiert, dass die Staatsgewalt
entweder den Landern (Regelfall) oder dem Bund (Aushahme) zustehen soll —
nicht beiden gleichzeitig. Auf diese Grundentscheidung aufbauend bestimmt
Art. 83 HS 1 GG: ,,Die Lander fuhren die Bundesgesetze als eigene Angelegen-
heiten aus, soweit dieses Grundgesetz nicht etwas anderes bestimmt.”“ Das be-
deutet: die landeseigene Verwaltung ist der Grundsatz der Verwaltungskompe-
tenzen, die bundeseigene Verwaltung der Sonderfall (Art. 83 HS 2 GG). Folglich
sind die Verwaltungszustandigkeiten grundsatzlich zwischen Bund und L&ndern
getrennt.

Der Begriff Mischverwaltung meint nun zum einen die Verknipfung von Bun-
des- und Landesverwaltung und zum anderen die Gewahrung von Mitwirkungs-
befugnissen an Behdrden einer anderen juristischen Person des Offentlichen
Rechts fir die Wahrnehmung von eigenen Verwaltungsaufgaben.®*? Derartige
Konstruktionen sieht die grundgesetzliche Konzeption der Verwaltungskompe-
tenzen aber nicht vor.*®® Hieraus folgt aber nicht generell die Untersagung jegli-

%0 H_-A. Wolff / F. Scheffczyk, in: JA, 2008, S. 83.
%1 H.-A. Wolff / F. Scheffczyk, in: JA, 2008, S. 84.
%82 M. Biidenbender / H.-U. Erichsen, in: NWVBI., 2001, S. 161 (164).
%3 M. Budenbender / H.-U. Erichsen, in: NWVBI., 2001, S. 161 (164).
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cher Form von Mischverwaltung.®® Jedenfalls verfassungswidrig ist es aber,
wenn eine Bundesbehorde einer Landesbehdrde ibergeordnet ist oder ein Zu-
sammenwirken von Bundes- und Landesbehdrden durch Zustimmungserforder-
nisse erfolgt®®. Solchen Mischformen stehen zwingende Kompetenz- und Orga-
nisationsnormen entgegen.®

V1. Verbot von Mischfinanzierungen

Das Mischfinanzierungsverbot — als Auspragung des Konnexitatsgrundsatzes aus
Art. 104 lit. a Abs. 1 GG - untersagt dem Bund die Finanzierung von in den Zu-
standigkeitsbereich der Lander fallenden Aufgaben — und erfasst natirlich
gleichfalls das Gegenteil **

%4 M. Ronellenfitsch, Mischverwaltung, 1974, S. 58. BVerfGE 63, 1 (38).
% BVerfGE 11, 105 (124).

386 BVerfGE 63, 1 (38).

%7 H. Siekmann, in: DOV, 2002, S. 629 (629).
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8 6 — Themeneingrenzung

Nur erwahnt sei die Polizei im Deutschen Bundestag®®, da ihre értliche Zustan-
digkeit wegen Art. 40 Abs.2 S.1 GG auf die Liegenschaften des Deutschen
Bundestages begrenzt ist. Somit bestehen kaum Berihrungspunkte zur Berliner
Polizei. Der Datei ,,Gewalttater Sport”“ (8 11 B Il 2) ist lediglich ein Exkurs ge-
widmet, denn zu dieser Thematik existiert bereits eine eigenstandige wissen-
schaftliche Abhandlung in Form einer Dissertation. Ebenso war und ist das Bun-
deskriminalpolizeiamt schon Gegenstand mehrerer Werke gewesen, weshalb in
8§ 15 lediglich ein kurzer Uberblick vermittelt wird. Zudem reduzieren sich die
Ausfiihrungen zur seepolizeilichen Zusammenarbeit auf eine Vorstellung des
Gemeinsamen Lagezentrum See. Letztlich soll auch der Zusammenarbeitsbe-
reich Auslandseinsatze (internationale Polizeimissionen) nicht Thema dieser Ar-
beit sein.

%8 zur Vertiefung: A. Ramm, in: NVwzZ, 2010, S. 1461 ff.
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Zweiter Teil: Die Zusammenarbeit zwischen der Bundespolizei und
den L&anderpolizeien in der Praxis und ihre verfassungsrechtlichen
Grenzen

Erstes Kapitel: Die Sicherheitspolitische Zusammenarbeit
§ 7 — Die Sicherheitspolitische Zusammenarbeit

A. Praktische Zusammenarbeitsform: Der Arbeitskreis

Unter Bezugnahme auf die in 8 4 vorgenommene Festlegung der weiteren Ver-
fahrensweise, erfolgt nun — und in den sich anschlieRenden Fachkapiteln — eine
Darstellung und zugleich rechtliche Einordnung der in der Praxis anzutreffenden
polizeilichen Kooperationsformen, verbunden mit einer Begutachtung der Ver-
fassungsmaéligkeit.

Dabei soll mit der héchsten Ebene begonnen werden: Der sicherheitspolitischen
Zusammenarbeit in Deutschland.

I. Begriffserklarung/Definition

Um den sicherheitspolitischen Ideenaustausch zu ermdglichen, hat die Politik
sogenannte Arbeitskreise als Plattformen installiert. Diese Arbeitskreise, die in
ihrem Zuschnitt den Geschéaftsbereich der Innenressorts abbilden, bereiten die
meisten Themen, welche die Minister und Staatssekretére in ihren Sitzungen er-
ortern, vor.38®

I1. Beispiel: Der Arbeitskreis 11 (AK 11)

Fur Fragen der Offentlichen Sicherheit und Ordnung — insbesondere fir die Be-
reiche Gefahrenabwehr, Polizeiangelegenheiten und Terrorismusbekampfung —
besteht als derartiges Organ der Arbeitskreis Il (Innere Sicherheit). Organisato-
risch gesehen handelt es sich hierbei um eine fachliche Untergliederung der
Standigen Konferenz der Innenminister und -senatoren der Lander, kurz Innen-
ministerkonferenz — IMK genannt, als dem hdchsten foderalen Koordinierungs-
gremium in innenpolitischen Angelegenheiten.*®°

Zwar kommt der 1954 ins Leben gerufenen IMK weder die Qualitat eines selb-
standigen Organes noch der eines Organteiles des Bundesrates zu. Jedoch be-
dient sie sich dessen Organisationsstrukturen in der Weise, dass sie beim Aus-
schuss fir innere Angelegenheiten des Bundesrates eine stdndige Geschéftsstelle

%9 M.H.W. Méllers (Hrsg.), Wérterbuch, 2. Aufl., 2010, S. 125 (126).
%0 H.-J. Lange, Sicherheit, 1999, S. 121.
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unterhélt. Zur Vorbereitung ihrer einstimmig zufassenden Beschliisse, welche
auf den grundsatzlich zweimal jahrlich angesetzten Tagungen gefasst werden,
greift sie auf insgesamt sechs Facharbeitskreise zuriick.*** Dem Bundesminister
des Inneren wird als Gastteilnehmer ein Antrags- und Rederecht, auf Grund der
Ausgestaltung der IMK als Landeskonferenz aber kein Abstimmungsrecht zuge-
standen.>*

In personeller Hinsicht setzt sich der AK Il aus dem Leitern der bei den Landes-
innenministerien®® bestehenden Polizeiabteilungen sowie dem Prasidenten des
Bundeskriminalamtes, dem Abteilungsleiter Offentliche Sicherheit beim Bun-
desminister des Inneren (fir die Bundespolizei) und dem Prasidenten der Deut-
schen Hochschule der Polizei zusammen. Entschieden wird auch in diesem Gre-
mium durch Beschluss.*** Zur Ausarbeitung der Beschlussvorlagen stehen dem
AK 1l mehrere Untergremien zur Verfligung, die ihrerseits mittels Mehrheitsbe-
schluss abstimmen. Im Einzelnen®* sind dies:

— Die Arbeitsgemeinschaft der Leiter der Landeskriminalpolizeidmter und
des Bundeskriminalpolizeiamtes (letzerem obliegt der Vorsitz),

— der Unterausschuss Fuhrung, Einsatz und Kriminalitatsbekdmpfung (so-
genannte Gremium der Inspekteure®®),

— der Unterausschuss Polizeiliche Informations- und Kommunikationsstra-
tegie und -technik,

— der Unterausschuss Recht und Verwaltung,

— das Projekt Polizeiliche Kriminalprévention der Lander und des Bundes

— sowie die Vorschriftenkommission.

Ihnen nachgeordnet sind wiederrum Arbeitsgemeinschaften, Fachforen und
Kommissionen.

B. Rechtsgrundlagen

Die Existenz des AK 11 ist lediglich auf einen dahingehenden Beschluss der IMK
zuruckzufuhren. Mit anderen Worten: Eine explizite Rechtsgrundlage ist nicht
vorhanden.

%1 C. Doms u.a., Handbuch, 2008, S. 33 f.

%2 H.-J. Lange, Sicherheit, 1999, S. 123.

%3 |n Berlin: Die Senatsverwaltung fiir Inneres und Sport, in Bremen: Der Senator fir Inneres
und Sport und in Hamburg: Die Behdrde fir Inneres.

%4 H.-J. Lange, Sicherheit, 1999, S. 124.

¥ Beschluss der AK-11-Tagung vom 14. und 15. Oktober 2004.

%6 Mitglieder sind die ranghéchsten Polizeivollzugsbeamten von Bund und Landern. Fiir die
Bundespolizei ist dies der Prasident des Bundespolizeiprasidiums (bis zum 28. Februar
2008 der Inspekteur der Bundespolizei); bei den Landern die Inspekteure (z.B. NRW) oder
Landespolizeiprasidenten (z.B. BW).
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C. VerfassungsmaRigkeit: Grundsatz vom Vorbehalt des Gesetzes

Daher stellt sich die Frage, ob es fiir die Einrichtung des AK 11 und seiner Un-
tergliederungen einer gesetzlichen Grundlage bedarf. Hier besagt der ,,Grundsatz
vom Vorbehalt des Gesetzes", dass die Verwaltung nur dann hoheitlich agieren
darf, wenn sie eine besondere gesetzliche Grundlage anwenden kann. Zu fragen
ist somit, ob das Gremium AK Il direkt in Grundrechte der Blrger eingreift. So-
wohl der AK Il als auch sein nachgeordneter Bereich, fassen nur Beschlisse,
welche als Verwaltungsinternum zu qualifizieren sind. Im AuBenverhdltnis zum
Birger resultieren hieraus keine Rechtsgiterbeeintrachtigungen, weil stets noch
eine Umsetzung durch die jeweiligen Innenressorts erfolgen muss.

Dem folgend ist eine Rechtsgrundlage entbehrlich, weshalb die Schaffung des
AK Il einschlieBlich seiner Handlungen verfassungskonform ist.
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Zweites Kapitel: Die Zusammenarbeit in den Bereichen Aus- und
Fortbildungs- sowie Beschaffungswesen

8 8 — Zusammenarbeitsbereiche Aus- und Fortbildungswesen

Der in 8§ 4 vereinbarten Untersuchungsreihenfolge nachkommend, widmet sich
dieses Fachkapitel den Bund-L&nder-Kooperationen im Aus- und Fortbildungs-
bereich.

A. Praktische Zusammenarbeitsformen in Ausbildungsangelegenheiten

Was dabei die praktischen Erscheinungsformen anbelangt, bedarf es hinsichtlich
der Ausbildung von Polizeivollzugsbeamten der Unterscheidung nach den ein-
zelnen Laufbahngruppen — also mittlerer,®’ gehobener und héherer Dienst. Fiir
die Auszubildenden des mittleren Polizeivollzugsdienstes — der sogenannte Poli-
zeimeisterlaufbahn — bewirkte der gerade vorgestellte Arbeitskreis Il eine Ver-
einheitlichung der Ausbildungs- und Prifungsordnungen und ebnete hiermit den
Weg fur den dienstherrntibergreifenden Austausch von Kontroll- und Streifenbe-
amten.

Die Anwarter der gehobenen Laufbahn, die zukiinftigen Kriminal- und Polizei-
kommissare, missen seit einer Ausbildungsreform aus dem Jahre 1978 ein drei-
jahriges Fachhochschulstudium an einer internen Bundes- oder Landespolizei-
hochschule absolvieren, dessen Studieninhalte — ebenfalls auf einer Initiative des
AK 11 beruhend — eine Abstimmung in Bund und L&ndern erfuhren.

Allein fir die Aus- und Fortbildung des hoheren Dienstes besteht mit der Deut-
sche Hochschule der Polizei eine zentrale Ausbildungsinstitution, an welcher der
Masterstudiengang ,,Offentliche Verwaltung — Polizeimanagement“**® angeboten
wird. Diese Institution soll — wegen der damit einhergehenden Probleme verfas-
sungsrechtlicher Natur — Gegenstand der nachfolgenden Erdrterung sein.

B. Die Deutsche Hochschule der Polizei (DHPol)

Der Ursprung der Deutschen Hochschule der Polizei liegt in der sogenannte
»Zentral-Polizeischule®, die bereits im Mai 1945 von der damaligen britischen
Besatzungsmacht zum Zwecke der — demokratisch orientierten — Ausbildung von
Polizeifachlehrern in Hiltrup (Nordrhein-Westfalen) errichtet worden ist.*** Ab
1949 als Polizei-Institut Hiltrup bekannt, erhielt die besagte Einrichtung zum 29.
Mai 1973 auf Grundlage eines zwischen Bund und Landern zustanden gekom-

%7 Die Lander Hessen und Nordrhein-Westfalen bilden derzeit keine Beamten im mittleren

Polizeivollzugsdienst aus.
%8 zur Prifungsordnung: H. Miiller, in: DP, 2006, S. 22 f.
%9 K. Neidhardt, in: Homeland Security, 2008, S. 38.
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menen Staatsvertrages die Bezeichnung Polizeifiihrungsakademie (PFA) verlie-
hen.”® Die vorgenannte Umfirmierung war motiviert von dem Gedanken, schon
mit der Namensgebung der herrschenden Staatspraxis Rechnung zu tragen. So
praktizierten die Polizeien von Bund und L&nder seit Jahren die Verfahrenswei-
se, ihre Anwarter flr den hoheren Polizeivollzugsdienst zu Ausbildungszwecken
an die PFA zu iibersenden.* Auf die kontinuierlich steigende Komplexitat der
fur polizeiliche Fihrungskréfte relevanten Studieninhalte reagierend, legte die
IMK 25 Jahre spater — am 20. November 1998 — durch einen entsprechenden Be-
schluss die Ausgangsbasis fir die Fortentwicklung der PFA zu einer polizeiin-
ternen wissenschaftlichen Hochschule hin.*® Den rechtlichen Rahmen hierfir
lieferte das am 15. Februar 2005 vom nordrhein-westfalischen Landtag*® be-
schlossene Gesetz iiber die Deutsche Hochschule der Polizei (DHPoIG)**, wel-
ches mittels der Vorschrift des Art. 2 Abs. 1 S. 1 Anderungsstaatsvertrag vom
27. Oktober 2005 Einzug in das am 29. Mai 1973 ratifizierte Bund-L&nder-
Abkommen zur Thematik Polizeifuhrungsakademie hielt. Der 1. Marz 2006 gilt
seither als Griindungstermin fiir die Deutsche Hochschule der Polizei.*®

C. Rechtsgrundlagen und Prifungsmalistab

8 3 DHPoIG - uberschrieben mit Rechtsstellung — enthélt die Regelung, dass die
DHPol eine gemeinsame Hochschule des Bundes und Lander ist, zugleich jedoch
eine Einrichtung des Landes Nordrhein-Westfalen.

Dies erganzend schreibt § 2 DHPoIG (Trégerschaft) weiter fest, dass die Hoch-
schule vom Bund und von den Landern getragen wird.

Fraglich ist somit, inwiefern § 3 DHPolG gegen das Mischverwaltungsverbot
verstoRt bzw. ob 8 2 DHPolG mit dem Grundsatz der Konnexitat aus Art. 104 a
Abs. 1 GG in Einklang zu bringen ist.

%0 K. Neidhardt, in: Homeland Security, 2008, S. 38.

1 K. Neidhardt, in: Homeland Security, 2008, S. 38.

42 \W. Birkenstock / M. Hauff / K. Neidhardt, in: DP, 2006, S. 181.

%8 MaRgeblich fiir die Beauftragung von NRW zur Schaffung der rechtlichen Grundlagen
war die Tatsache, dass die DHPol ihren Sitz auf nordrhein-westfalischem Staatsgebiet hat.

4 GVBI. NRW, 2005, S. 88.

5 Ratifiziert zum Beispiel in Bayern am 18. Februar 2006. Siehe: GVBI. S. 106.

% K. Neidhardt, in: Homeland Security, 2008, S. 41, Fn. 5.
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D. VerfassungsmaRigkeit der 8§88 2, 3 Abs. 1 DHPolG

I. Vereinbarkeit von § 2 DHPolG mit dem Konnexitatsgrundsatz gem.
Art 104 lit. a Abs. 1 GG?

Der im Zuge der Grundgesetznovelle von 1969*°" geschaffene und im Rahmen
der mit Wirkung vom 1. September 2006 umgesetzten Foderalismusreform 1%
modifizierte Art. 104 lit. a Abs. 1 GG beinhaltet den sogenannte Grundsatz der
Konnexitat von Aufgaben- und Ausgabenverantwortung. Hierunter ist zu verste-
hen, dass diejenige Gebietskdrperschaft, der eine Verwaltungskompetenz*® zu-
kommt, die daraus resultierenden Ausgaben zu bewaltigen hat.**° Wesentlich ist
in diesem Kontext, dass der Begriff der Ausgabenverantwortung dem Bund oder
dem betroffenen Land nicht nur eine Finanzierungsbefugnis einrdumt, sondern —
viel weitergehender — eine Finanzierungspflicht festschreibt.** Hieraus folgt ein
Mischfinanzierungsverbot der Art und Weise, dass der Bund L&nderaufgaben
finanziert und umgekehrt.**? Nicht verboten ist dagegen die Mitfinanzierung der
Verwaltung eines Landes durch andere Lander, weil Art. 104 lit. a Abs. 1 GG im
Verhaltnis der Lander untereinander nicht gilt.** In der vorliegenden Konstella-
tion postuliert 8 2 DHPol in Sachen DHPol eine gemeinsame Trégerschaft von
Bund und Landern. Darin kénnte ein Anwendungsfall der oben fur unzuldssig
erklarten Mischfinanzierung zu erkennen sein. Voraussetzung dafir ware, dass
die Verwaltungskompetenz fiir den Betrieb einer auf die Laufbahnausbildung des
hoheren Polizeivollzugsdienstes ausgerichteten Hochschule aus Sicht der Verfas-
sung entweder dem Bund oder den Landern zuféllt. Ausgangspunkt der dazu er-
forderlichen Untersuchung ist die Grundregel des Art. 30 HS 1 GG, welche eine
Zusténdigkeitsvermutung zu Gunsten der Lander trifft. Als Ergebnis bliebe dann
eigentlich die Feststellung, dass § 2 DHPolG auf Grund der darin enthaltenen
grundsatzlich unzuléssigen Mischfinanzierung als verfassungswidrig einzustufen
ist. Jedoch besteht die Mdoglichkeit, dass eine Ausnahme i.S.d. Art. 30 HS 2
I.V.m. 86 ff GG — und damit ein Fall der Bundesverwaltung — eingreift. Eine sol-
che setzt aber wiederrum eine geschriebene (Art. 83 HS 2 GG) oder ungeschrie-
bene Gesetzgebungskompetenz des Bundes voraus. Im Bereich Hochschulwesen
verfiigte der Bund bis zum 31. August 2006 mit Art. 75 Abs. 1 Nr. 1 lit. a GG
uber eine Rahmengesetzgebungskompetenz betreffend die allgemeinen Grund-
sitze des Hochschulwesens. Mit der Foderalismusreform | kam es an dieser Stel-

907 21. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Finanzreformgesetz) vom 12. Mai 1969 (BGBI. I,

S. 359 ff).

%8 Gesetz zur Anderung des GG vom 28. August 2006 (BGBI. I, S. 2034 ff).

%9 S0 F. Sturm, in: DOV, 1996, S. 261.

0 p_Selmer, in: NVwZ, 2007, S. 872 (874).

1 H.H. von Arnim, in: J. Isensee (Hrsg.): Handbuch, Bd. 1V, 3. Aufl., 2006, S. 1004 f.

#2H. Siekmann, in: DOV, 2002, S. 629. BVerfGE 26, 338 (390 f); BVerwGE 44, 351 (364);
102, 119 (124); BGH NJW 1987, 1627.

43 K. Haghgu / B. Pieroth, in: DVBI., 2007, S. 1.
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le zu einer Neuregelung der Gestalt, dass nun das gesamte Hochschulrecht der
Gesetzgebungskompetenz der Lander zugeordnet wurde, ausgenommen die Ge-
biete Hochschulzulassung und -abschliisse welche — jetzt im Form der konkurrie-
renden Gesetzgebung des Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG - beim Bund verblieben.
Angewendet auf die hier zu prufenden Gegebenheiten — Hochschulgriindung und
sich anschlieRender -betrieb — ist festzustellen, dass es sich hierbei weder um ein
Zulassungs- noch um Abschlussproblem und dementsprechend nicht um eine
Situation des Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG handelt. Folglich lagen sowohl Gesetz-
gebungs- als auch Verwaltungskompetenz bei den Landern.

Allerdings darf nicht verkannt werden, dass die DHPol eine besondere Hoch-
schule, namlich eine Polizeihochschule, darstellt. Darauf abstellend ist der Idee
nachzugehen, als Kompetenz fir die PFA — und ihr folgend die DHPol — die aus-
schlieRBliche Gesetzgebungskompetenz fiir das Polizeiwesen heranzuziehen. Ein
derartiges Modell existiert im Schrifttum in Bezug auf die drei Bundeswehr-
hochschulen, dort in Gestalt der Verteidigungskompetenz.*** Davon unterschei-
den sich die Kompetenzen in Polizeiangelegenheiten aber insofern, als dass
diesbezlglich der Schwerpunkt der Verwaltungskompetenzen bei den L&ndern
angesiedelt ist, wahrend der Bund nur Sonderpolizeien unterhalt.**> Daraus resul-
tierend kann der Bund vorliegend keine eigene Verwaltungskompetenz fiir sich
in Anspruch nehmen. Als Zwischenergebnis des vorgenannten ist somit festzu-
halten, dass Bund und L&nder jeweils eine Verwaltungskompetenz fur die Er-
richtung und dem Betrieb von Hochschulen zur Laufbahnausbildung des hoheren
Dienstes vorweisen konnen. Aus Wirtschaftlichkeitserwégungen erscheint es
demnach sinnvoll, eine diesen Zwecken dienende Institution zusammen zu fi-
nanzieren. Dem steht jedoch Art. 104 lit. a Abs. 1 GG entgegen, weswegen eine
Sondervorschrift aufgefunden werden muss, die diese Fallgestaltung vorrangig
regelt. Diesen Anforderungen konnte Art. 91 lit. b Abs. 1 Nr. 2 GG genlgen.
Jene im Abschnitt Vllla. des Grundgesetzes — ubertitelt mit Gemeinschaftsauf-
gaben — positionierte Norm erlaubt das Zusammenwirken von Bund und Landern
bei der Forderung wissenschaftlicher Vorhaben. Weil jenes Rechtsinstitut die
Legalisierung einer Mischfinanzierung — wenn auch auf enumerativ genannte
Wissenschaftsprojekte begrenzt — vornimmt, 1&sst sich hieraus der spezialgesetz-
liche Charakter jener Verfassungsnorm gegenuber Art. 104 lit. a Abs. 1 GG ent-
nehmen.

Damit nun eine Bund-L&nder-Zusammenarbeit zu diesem Zweck verfassungs-
rechtlichen Vorgaben genligt, verlangt Art. 91 lit. b Abs. 1 Nr. 2 GG eine ent-
sprechende Vereinbarung, die sich auf die Férderung eines (berregional bedeut-
samen Vorhabens der Wissenschaft an einer Hochschule bezieht. Eine derartige

#4C. Degenhart, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Art. 73, Rn. 7.
“> BVerfGE 97, 198.
8 p_Kunig/ I. von Miinch (Hrsg.), Grundgesetz, S. 8.
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Vereinbarung — die das Erfordernis der Schriftform erfiillen muss — ist wahlwei-
se als Staatsvertrag oder Verwaltungsabkommen méglich.**” Vorliegend haben
die Bundesrepublik Deutschland und die Lander zur Griindung der Polizeifih-
rungsakademie am 29. Mai 1973 ein Abkommen — in der Natur eines Staatsver-
trages — geschlossen, welches mittels eines am 27. Oktober 2005 ratifizierten
Anderungsabkommen — gleichfalls als Staatsvertrag zu qualifizieren — dem Wei-
terentwicklungsziel interne Hochschule der Polizei angepasst wurde. Die gefor-
derte Vereinbarung ist folglich gegeben.

Aullerdem sieht Art. 91 lit. b Abs. 1 GG vor, dass sich bei den in dieser Vor-
schrift abschlieBend aufgefuhrten forderungswirdigen Vorhaben um jene von
uberregionaler Bedeutung handelt. Darunter fallen die, denen eine Ausstrah-
lungswirkung tber ein einzelnes Land hinaus zukommt.**® Im vorliegenden Fall
geht es um die Deutsche Hochschule der Polizei, einer Ausbildungsstéatte, welche
die Monopolstellung fiir die Ausbildung des hoheren Dienstes der Polizei im ge-
samten Deutschland innehat. In Konsequenz dessen genief3t sie Bedeutung Uber
die Gebiete einzelner Regionen hinweg.

Die Deutschen Hochschule der Polizei ist zudem — wie bereits ihr Name offen-
bart — eine Hochschule i.S.d. Art. 91 lit. b Abs. 1 Nr. 2 GG. Sie nimmt Aufgaben
der Forschung und Lehre wahr, was § 5 DHPolG noch einmal explizit festhélt.

Das Fazit der vorausgegangenen Priifung ist demnach, dass mit der Deutschen
Hochschule der Polizei eine Konstellation einer Gemeinschaftsaufgabe i.S.d.
Abschnitts VIlla. des Grundgesetzes vorliegt, bei welcher — ausnahmsweise —
eine gemeinsame Finanzierung von Verfassungswegen gestattet wird. Art. 104
lit. a Abs. 1 GG tritt demgegeniber zuriick.

Il. Tangiert 8 3 Abs. 1 DHPolG das Mischverwaltungsverbot?

Es schlieRt sich die Begutachtung an, ob § 3 Abs. 1 DHPoIG, der die Deutsche
Hochschule der Polizei einerseits als gemeinsame Hochschule des Bundes und
der Lé&nder, gleichzeitig hingegen als Einrichtung des Landes Nordrhein-
Westfalen konstruiert, mit dem Mischverwaltungsverbot kollidiert. Mischver-
waltung meint in diesem Zusammenhang eine Verknlpfung von Bundes- und
Landesverwaltung oder die Gewéhrung von Mitwirkungsbefugnissen der ent-
sprechend anderen Seite bei der Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben.*
Ausweislich des Wortlautes von 8 3 Abs. 1 DHPolG ist eine Situation der
Mischverwaltung anzunehmen. Somit stellt sich nur noch die Frage nach der hie-
raus resultierenden Rechtsfolge. Diesbezuglich hilft ein Blick auf die Art. 83 —
91 GG, in welchen der Parlamentarische Rat sich fiir eine klare Ausdifferenzie-
rung zwischen Bundes- und Landesverwaltung entschieden hat. Dieser Konzep-

“7E_Schulz / M. Tollich, in: NVwZ, 2010, S. 1338 (1339).
‘8 BT-Drs. 16 / 813 (817).
49 M. Buidenbender / H.-U. Erichsen, in: NWVBI., 2001, S. 161 (164).
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tion lag zum einen der Wille zu Grund, im Hinblick auf das Demokratieprinzip
eindeutige Verantwortlichkeiten festzulegen, und zum anderen dem Biirger — im
Sinne des Rechtsstaatsprinzips — einen Rechtsweg zu er6ffnen. Demnach ist eine
Norm wie 8 3 Abs. 1 DHPolG, die ein und dieselbe Behorde den Gebietskorper-
schaften Bund und L&nder zuordnet, regelmaRig verfassungswidrig — also nich-
tig. Etwas anderes gilt nur in den Fallen, in denen das Grundgesetz ein Zusam-
menwirken ausdrucklich erméglicht — wie beispielsweise in Art. 91 lit. b Abs. 1
Nr. 2 GG, der hier — so die vorausgegangene Darstellung — einschldgig ist.

Im Ergebnis ist damit § 3 Abs. 1 DHPolG verfassungskonform.

E. Praktische Zusammenarbeitsformen in Fortbildungsangelegenheiten

Der Vollstandigkeit halber sei noch darauf hingewiesen, dass Bund und L&nder
gemeinsame Fortbildung zum Beispiel derart betreiben, dass RaumschieRanlagen
— letztlich aus Kostengriinden — zusammen benutzt werden, oder zur Aufrechter-
haltung und Verbesserung der Einsatzbereitschaft gemeinsame Ubungen*® er-

folgen.

%20 pynkt 4.5 der Abgrenzung der sachlichen Zustandigkeit fiir die Zusammenarbeit der Ber-

liner Polizei mit der Bundespolizei vom 26. April 2006. K.-B. Wistenfeld, in: Zeitschrift
der Bundespolizei, 2008, S. 18 f.
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8 9 — Zusammenarbeitsbereich Beschaffungswesen

A. Praktische Zusammenarbeitsformen

Im Anschluss an die Erdrterung der polizeilichen Zusammenarbeit in Aus- und
Fortbildungsangelegenheiten liegt der Focus dieses Fachkapitels im Beschaf-
fungswesen. Beschaffung — darunter ist die Entwicklung und Erprobung sowie
die sich anschliefende Anschaffung von Fihrungs- und Einsatzmitteln zu ver-
stehen, um hiermit die Polizeikréafte auszuriisten. Was den zuerst genannten Sek-
tor anbelangt, so sind Beispiele fir gemeinsame Entwicklungsvorhaben von
Bund und Landern das polizeiliche Vorgangsbearbeitungssystem Artus*, das
bundeseinheitliche Digitalfunknetz*? und der Wasserwerfer 10. Im Hinblick auf
die Ausstattung selbst sind — unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten — vor
allem solche Kooperationen interessant, bei welchen der Bund die Landerpoli-
zeien ausrustet — bzw. die Kosten hierfiir Gbernimmt. Eine derartige Verfahrens-
weise wird im Bereich der Bereitschaftspolizeien praktiziert.

B. Gewahrung eines Bundeszuschusses fur die Landerbereitschaftspolizeien

Der Begriff der Bereitschaftspolizeien umfasst vom Einzeldienst der Polizeien
losgeldste und in Anlehnung an militarische Strukturen gegliederte Polizeiver-
bénde, die zur Unterstiitzung bei GroRlagen und zur Ausbildung des Nachwuch-
ses eingesetzt werden.**® Wie bereits unter § 3 D 1l 1 a ausgefiihrt, konnte sich
die Bitte der ersten Bundesregierung, eine Bundesbereitschaftspolizei aufbauen
zu durfen, auf alliierter Seite nicht durchsetzen. Das gleichwohl bestehende Be-
durfnis an der Aufstellung solcher Einheiten wurde vom Bund in der Art und
Weise befriedigt, dass sich die Lander*** in dem vom BMI initiierten Verwal-
tungsabkommen vom 27. Oktober 1950* die Selbstverpflichtung zur Errichtung
von Bereitschaftspolizeien in Hohe von bis zu 30.000 Mann*?® auferlegten. Diese
Losung folgt der vom Grundgesetzgeber in den Art. 30 i.V.m. 83 ff GG konzi-
pierten Verteilung der Verwaltungskompetenzen, wonach das Bereitschaftspoli-
zeiwesen in den Zustandigkeitsbereich der Lander fallt.

In dieser Vereinbarung ist mit Punkt 10 eine Finanzierungsnorm enthalten, wel-
che die Kostenverteilung auf Bund und Lander regelt.

21 \erwaltungsvereinbarung zwischen dem Bund und dem Land Schleswig-Holstein vom

18. November 2004; vgl. 27. Téatigkeitsbericht des Landesbeauftragten fur den Daten-
schutz. LT-Drs. 16/50, S. 32 f.

Verwaltungsabkommen Uber die Zusammenarbeit von Bund und Lé&ndern beim Aufbau
und Betrieb des Digitalfunks BOS vom 1. Juni 2007. Zum Inhalt: P. Falk, in: CR, 2006,
S. 715 (719 f).

% H. GroR, in: APuz, 2008, H. 48, S. 20 (22).

4 Das Land Niedersachen trat diesem Abkommen zum 1. April 1955 bei.

2> GVOBI. Schleswig-Holstein, 1951, S. 105.

6 punkt 1 des Verwaltungsabkommens vom 27. Oktober 1950.
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C. Rechtsgrundlagen und Prifungsmalistab

Danach hat der Bund die Finanzlast*’ fiir Bewaffnung und Gerat zu tragen
(Pkt. 10 Abs. 1 S. 1 VADbk. BePo), wahrend die L&nder Unterkinfte, Gebrauchs-
mittel und Bekleidung bereit zu stellen haben (Pkt. 10 Abs. 1 S. 2 i.V.m. Abs. 2,
3 VAbk. BePo). Diese Finanzierungskonzeption gilt es nun an der Verfassung zu
messen, insbesondere auf ihre Vereinbarkeit mit dem Gesetzesvorbehalt, der
Wesentlichkeitstheorie, dem Mischfinanzierungs- bzw. Mischverwaltungsverbot.

D. Verfassungsmaliigkeit

I. VerstoR gegen den Grundsatz der GesetzmaRigkeit der Verwaltung
(Vorbehalt des Gesetzes)

Der Gesetzesvorbehalt verlangt fir Eingriffe in die Rechte eines Birgers eine
Rechtsgrundlage in Gestalt eines Parlamentsgesetzes.*® Allein durch ein Ab-
kommen verschiedener Verwaltungstrager zum Thema, wer mit welchem Anteil
die Polizeisparte Bereitschaftspolizei tragt, entstehen fir den Blrger aber noch
keine rechtlichen Konsequenzen. Er ist nicht Adressat dieser Regelung, weshalb
schon das Finalitatskriterium nicht gegeben ist. Folglich bedurfte es hier keines
formlichen Rechtssetzungsaktes.

Etwas anderes konnte jedoch bei Anwendung der sogenannte Wesentlichkeits-
theorie gelten, die vom BVerfG** entwickelt wurde. Mit jener findet eine Erwei-
terung des fur die Falle der Eingriffsverwaltung geltenden Parlamentsvorbehalts
auf alle wesentlichen Entscheidungen statt.**® Hierunter fallen samtliche Rege-
lungen, die fir die Grundrechtsverwirklichung bedeutsam sind.*** In Ermange-
lung eines Grundrechtsberechtigten im vorliegenden Fall fuhrt auch diese Aus-
dehnung zu keinem anderen Ergebnis.

Damit ist festzuhalten, dass die am Verwaltungsabkommen vom 27. Oktober
1950 beteiligten Parteien zur Festschreibung der Kostenaufteilung bei der Be-
reitschaftspolizei kein formliches Gesetz auf den Weg bringen mussten.

I1. Tangierung des Verbots der Mischfinanzierung

Es schlielt sich die Untersuchung an, ob die unter dem zehnten Punkt des Ab-
kommens vorgenommene Lastenverteilung nicht gegen das Mischfinanzierungs-

27 Wihrend sich das Volumen hierfiir im Jahre 2001 auf 5,2 Mio. € belief, stieg es 2002 auf
19,5 Mio. €. Vgl. Internet-Abfrage unter http://www.bmi.bund.de vom 27. August 2008.

28 M. Kastner, in: M.H.W. Méllers (Hrsg.), Wérterbuch, 2. Aufl., 2010, S. 1809. BVerfGE
98, 218 (251).

29 BVerfGE 33, 125 (158).

#0  BVerfGE 33, 125 (158).

1 BVerfGE 95, 267 (308); BVerwGE 120, 87 (96).
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verbot als Ausprégung des in Art. 104 lit. a Abs. 1 GG verankerten Konnexitats-
grundsatz verstof3t. Dieser untersagt dem Bund die Finanzierung von in den Zu-
standigkeitsbereich der Lander fallenden Aufgaben — und erfasst natirlich
gleichfalls das Gegenteil.*** Zu klaren ist also wieder, wer die Verwaltungskom-
petenz fir die Einrichtung und Unterhaltung der Bereitschaftspolizeien besitzt.
Die Regel des Art. 30 HS 1 GG geht diesbeziiglich von einer Zustédndigkeitsver-
mutung zum Vorteil der Lander aus, sofern sich nicht aus einer Sonderregelung
etwas anderes ergibt. Als dementsprechende Verfassungsnormen kommen vor-
liegend die Art. 35 Abs. 3, 91 Abs. 2 GG in Betracht.

Art. 91 Abs. 2 GG - (berschrieben mit innerer Notstand — existiert, um Stralen-
kampfe, wie sie in der Weimarer Republik stattfanden, zu verhindern,”** und be-
trifft demnach die Situation, dass ein von einer Gefahr fir seinen Bestand oder
seine freiheitliche demokratische Grundordnung bedrohtes Land die Krise nicht
selbst bek&mpfen kann oder will. Die Bundesregierung ist dann befugt, sich die
Polizei dieses oder anderer Lander zu unterstellen.

Art. 35 Abs. 3 GG weitet die in Art. 91 Abs. 2 GG geregelte Konstellation da-
hingehend aus, dass er die Bundesregierung erméchtigt, zur wirksamen Bekamp-
fung einer Naturkatastrophe oder eines Ungliicksfalles, den Landesregierungen
Weisungen hinsichtlich der Bereitstellung bzw. des Einsatzes von Polizeieinhei-
ten zu erteilen.

Somit gewéhren beide Verfassungsvorschriften dem Bund Rechte gegentiber den
L&nderregierungen. In dem ersten Fall, sich Krafte der Lander zu unterstellen, in
der zweiten Konstellation jene zur Bereitstellung von Polizeieinheiten anzuweisen.

Bereits aus dem Verwendungszweck dieser Polizeien — einen inneren Notstand
zu beseitigen bzw. die Offentliche Sicherheit in Féllen von besonderer Bedeu-
tung aufrecht zu erhalten oder wieder herzustellen — resultiert, dass es sich hier-
bei — wegen der entsprechenden Ausbildung und der besonderen Schutzausris-
tung — um Bereitschaftspolizei handeln muss. Die Punkte 2 Abs. 3 und 4 des
VADbk. BePo stiitzen diesen Schluss.

Dabher stellt sich jetzt die Frage, ob aus der Tatsache, dass das Grundgesetz dem
Bund bei Eintritt bestimmter Ausnahmezustande gesteigerte Befugnisse im Ver-
haltnis zu den Lé&nderbereitschaftspolizeien zugesteht, eine Berechtigung des
Bundes zu entnehmen ist, sich an dem finanziellen Aufwand der Bereitschaftspo-
lizeien der Lander zu beteiligen — so wie Punkt 10 VAbk BePo es vorsieht. Dies
Ist umstritten.

Einerseits kénnte man argumentieren, dass auch, wenn die Bundesregierung in
einem inneren Notstandsfall von den ihr in Art. 91 Abs. 2 S. 1 GG zugestande-

%2 H. Siekmann, in: DOV, 2002, S. 629 (629).
3 W. Knelangen, in: W. Krause / J. C. Irlenkaeuser (Hrsg.): Bundeswehr. Opladen, 2006,
S. 252 (256).
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nen Unterstellungsrechten Gebrauch macht, sie damit immer noch eine Lander-
aufgabe erfiillt. Zum Beweis fir diese These dient bereits HS 1 der eben zitierten
Norm, in welchem es heift: ,,(...) das Land, dem die Gefahr droht (...)*. Grund
dafir ist die Konzeption des Grundgesetzes, nach welcher die Abwehr von Ge-
fahren in der Regel Landeraufgabe ist. Dem folgend wiirde mit dem Grundsatz
der Konnexitat die Kostenlast das jeweilige Land treffen, Art. 104 lit. a Abs. 1
GG. So die herrschende Literaturansicht.** In Konsequenz dessen wire die Fi-
nanzkonzeption des Verwaltungsabkommens vom 27. Oktober 1950 verfas-
sungswidrig.

Dagegen spricht allerdings, dass auf diese Weise keine Beriicksichtigung findet,
warum das Land untdtig blieb. Anders ausgedriickt: Die in Art. 91 Abs.2 S. 1
GG unternommene Differenzierung — fehlte die grundsétzliche Bereitschaft zur
Gefahrenabwehr, oder war das betreffende Land hierzu schlicht nicht in der Lage
— bliebe auBer Acht. In der ersten Fallgruppe — dem mangelnden Willen — lag die
Ursache fir das Eingreifen des Bundes in der Untatigkeit des Einsatzlandes.
Umso sachgerechter erscheint es dann, die entstandenen Kosten durch Heranzie-
hung des Verursacherprinzips dem Einsatzland aufzuerlegen.”®® In der zweiten
Situation — einer Unmadglichkeit —, verpflichtet letztlich das Bundesstaatsprinzip
den Bund finanziell.**°

Der letztgenannten Sichtweise wird hier der Vorzug eingerdumt. Demnach ist als
Zwischenergebnis darzustellen, dass der Bund lediglich bei einem Einsatz nach
Art. 91 Abs. 2 S. 1 Alt. 2 GG die Kosten fiir die Verwendung der Landerbereit-
schaftspolizeien schultern darf.

Nach Punkt 10 Abs. 1 VAbk 1950 tragt der Bund aber die Kosten der Bewaff-
nung und des Gerétes der Bereitschaftspolizeien der Lander. Sind dies Kosten im
obigen Sinne? Gegen diese Meinung liele sich als erstes vorbringen, dass die
Lénder der Bundesrepublik Deutschland (ber unterschiedliche Wirtschaftskraft
verfugen. Diesem Umstand zollt die im Verwaltungsabkommen ausgearbeitete
Kostenverteilungsregelung aber nicht Tribut. Dort hélt vielmehr der entgegenge-
setzte Weg Einzug: Punkt 1 S. 2 VAbk 1950 sieht als Verteilungsschlissel fir
die Truppen auf die Lander deren Einwohnerzahl vor. Ein bevolkerungsstarkes
Land verfigt also Gber mehr Bereitschaftspolizei, als ein einwohnerschwaches
Land. Das bedeutet nun aber auch, dass von den stark besiedelten Landern ein
insofern hoherer Ausstattungsbedarf an Geratschaften ausgeht, fiir welchen der
Bund aufkommen muss. Nun bewirkt jedoch gerade die Konstruktion des Steuer-
staates, dass eben diesen Gliedstaaten ein hdheres Steuereinkommen zu kommt

%% H. U. Evers, in: Dolzer u.a. (Hrsg.), Bonner, Bd. 12, Art. 91, Rn. 82. F. Hase, in: E. Denninger
u.a. (Hrsg.): Kommentar, 3. Aufl., 2001.

5 E Sturm, in: DOV, 1996, S. 261 (261).

4% U. Volkmann, in: F. Klein u.a.: Bonner, Bd. 3, Art. 91, Rn. 40.
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und sie somit insgesamt finanzkraftiger sind. Das heifl3t: Die Konstellation des
Art. 91 Abs. 2 S. 1 HS 1 Alt. 2 GG wird bei Ihnen nicht eintreten.

Die zuletzt aufgeworfene Fragestellung ist folglich dahingehend zu beantworten,
dass die im VADbk 1950 erfolgte Finanzierungsregelung durch Art. 91 Abs. 2 GG
nicht zu rechtfertigen ist.

Die Verletzung des Verbots unzuléssiger Mischfinanzierung kénnte damit nur
noch Art. 35 Abs. 3 S. 1 GG abwenden.

Dafur lasst sich anfiihren, dass mit dem Recht der Bundesregierung, die Landes-
regierungen bei Naturkatastrophen oder Unglicksféallen anzuweisen, Polizeikréaf-
te —also vorwiegend Bereitschaftspolizeieinheiten — den betroffenen Landern zur
Verfugung zu stellen, eine Pflicht einhergeht, Teile der Kosten zu tibernehmen.

Letzten Endes erfullen diese jedoch auch hier wiederrum — und insofern sei auf
die Ausfiihrungen zu Art. 91 Abs. 2 S. 1 GG verweisen — Landesaufgaben.

Anders als im Rahmen des Art. 91 Abs. 2 S. 1 GG gibt es hier auch nicht die
Maoglichkeit, mit der Unféhigkeit des Einsatzlandes zu argumentieren.

Als Ergebnis dieses Fachkapitels ist damit herauszustellen, dass das Verwal-
tungsabkommen Uber die Errichtung von Bereitschaftspolizeien der Lander vom
27. Oktober 1950 Art. 104 lit. a Abs. 1 GG verletzt.
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Drittes Kapitel: Die informationelle Zusammenarbeit

§ 10 — Die Informationelle Zusammenarbeit im Allgemeinen

Wahrend das neunte Fachkapitel den allgemeinen Teil dieses Sektors zum The-
ma hat, befassen sich die ihm anschliefenden Fachkapitel zehn bis zwolf mit den
besonderen Lagefeldern Internet, Migration, Sport und Terrorismus.

A. Informationelle Zusammenarbeit nach innen

Sinnvoll ist hierbei in Hinblick auf den Informationsempfanger zu differenzie-
ren, also ob ein Polizeiinternum vorliegt (A) oder Externe Kenntnis erhalten sol-
len (B).

I. Praktische Zusammenarbeitsformen

Auf welche Weise erfolgt nun ein tatsachlicher Informationsaustausch zwischen
Polizeidienststellen und -beh6rden des Bundes und der L&dnder? Um diese Frage
strukturiert zu beantworten, wird eine an den jeweiligen Ubermittlungsmedien
orientierte Darstellung vorgenommen.

Den Anfang bildet dabei die elektronische Post (der sogenannte E-Mail-
Verkehr), im taglichen Dienst fiir die wechselseitige Ubersendung von Lagebe-
richten und -informationen sowie Personenfahndungen (insbesondere Mitfahn-
dungsersuchen aus Anlass von Vermisstenmeldungen) genutzt.

Was den Funkverkehr anbelangt verhélt es sich so, dass die (Lage- und) Einsatz-
zentralen als auch die Leitstellen bis hin zu den Besatzungen der Einsatzfahrzeu-
ge der Bundespolizei neben dem Funkkanal der eigenen Dienststelle zusatzlich
den Funkkreis der jeweils zustdndigen Landespolizeistelle schalten — und umge-
kehrt. Das ermdglicht es ihnen, den anderen iber Vorkommnisse in dessen Zu-
standigkeitsbereich zu unterrichten bzw. gegebenenfalls Amts- oder Vollzugshil-
fe anzubieten zu kénnen.

AuBerdem unterhalten die Bundes- und L&nderpolizeien — unter Einbindung des
Zollfahndungsdienstes — mit dem Extrapol ein eigenstdndiges Netzwerk als in-
terne Informations- und Kommunikationsplattform.*’

Dennoch findet selbst im Jahre 2010 ein Grof3teil des dienstherrniibergreifenden
Informationsflusses Uber das Telefon statt. Beispiele dafiir sind: Anforderungser-
suchen von speziellen Fuhrungs- und Einsatzmitteln (zum Beispiel Polizeihub-
schrauber), Personen- und Sachfahndungen, Weiterleitung von Lagemeldungen
und Wohnsitzlberpriifungen.

7 H. Freimuth / B. Geide, in: G. Widmaier (Hrsg.), 1. Aufl., 2006, § 63 Rn. 37.
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Systematisch hierher gehort zudem die Errichtung und der Wirkbetrieb von so-
genannte Verbunddateien, wie beispielsweise das 1972 plnktlich zu den Olym-
pischen Spielen in Miunchen ans Netzt gegangene Informationssystem der Poli-
zei (INPOL)*® — 2003 ersetzt durch das neue Informationssystem der Polizei
(INPOL neu)*® — ebenso der sogenannte Kriminalaktennachweis (KAN).*°

Hinsichtlich der mindlich-persdnlichen Ebene seien noch die sogenannte Ver-
bindungsbeamten*** angesprochen, die bei GroRveranstaltungen — zum Beispiel
FuBballweltmeisterschaft 2006 oder Besuch des Heiligen Vaters Benedikt XVI.
in Bayern im selben Jahr — als Ansprechpartner in den Fuhrungsstaben fungie-
ren. AbschlieRend sei hier tiberdies die persénliche Ubergabe eines Beschuldig-
ten oder eines Ereignis- bzw. Tatortes an die zustdndige Polizei erwahnt.

Von den aufgezahlten Ubermittlungsformen erscheint besonders der gegenseitige
Lageinformationsaustausch — jedenfalls soweit in diesen Zusammenhang perso-
nenbezogene Daten weitergeleitet werden — sowie das Mithoren des Funkver-
kehrs — sofern es dort zur Durchgabe personenbezogene Daten kommt — und der
wechselseitige — gegebenenfalls automatisierte — Zugriff auf Dateien vor dem
Hintergrund der Vereinbarkeit mit Datenschutzrecht untersuchenswert. Letzterer
wird Gegenstand des Fachkapitels zwolf sein.

I1. Begriffe: Polizeiliches Lagewesen und Polizeifunk
1. Vorstellung des polizeilichen Lagewesens

a. Begriff der Lage

Die am Ende von |. thematisierten Prifungsgegenstdnde aufgreifend, bedarf es
zundchst der Klarung, wofir ,,Lage* eigentlich steht. Der Legaldefinition in Po-
lizeidienstvorschrift 100 (Fuhrung und Einsatz der Polizei) zu Folge, ist die Lage
die Gesamtheit aller Umsténde, Gegebenheiten und Entwicklungen, die das poli-
zeiliche Handeln bestimmen und beeinflussen*** — folglich eine Situation, welche
nach polizeilich relevanten Aspekten analysiert wird.**

b. Arten von Lagen

In diesem Zusammenhang gilt es weiter, sogenannte Sofortlagen — Bezeichnung
flr Vorgange, die ein schnelles Eingreifen von Polizeikraften erfordern (Bei-

8 K. Merten, in: NStZ, 1987, S. 10 (10).

9 VGH Kassel, Urteil vom 16. Dezember 2004 (Az. 11 UE 2982/02) = NJW, 2005, S. 2727
(2732).

“0 " G. Ernesti, in: NStZ, 1983, S. 57 (57).

“1 M. Nolte, in: NVwzZ, 2001, S. 147 (150).

#2 - Bundesministerium des Inneren (Hrsg.), Polizeidienstvorschrift (PDV) 100, Berlin, 1999,
Anlg. 20.

“3 C. Brauner / W. Stadler (Hrsg.), in: Schriftenreihe der Hochschule fiir Polizei, 1998, Bd. 17,
S. 1ff.
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spiel: ein Bahnbetriebsunfall) — von Zeitlagen — also planbaren Ereignissen (bei-
spielsweise ein angemeldeter Aufzug) — zu unterscheiden.***

c. Die Lageinformation

Aufgabe der sogenannten Lageinformation ist es, mittels einer Zusammenfas-
sung der bedeutsamen Ereignisse der vergangenen 24 Stunden aus dem Zustan-
digkeitsbereich der mitteilenden Polizeibehérde die Entscheidungstrager der
néchsthoheren Behorde zu informieren.

2. Einfuhrung in das Funkwesen der Polizei

Auch der Polizeifunk war oben — zumindest unter dem Aspekt Kenntnisnahme
von personenbezogenen Daten — als problematisch deklariert worden. Darunter
fallen bewegliche und stationdre Fernmeldegeratschaften, die — auf dem Prinzip
der elektromagnetischen Wellen beruhend — zur Herstellung von Sprechfunkver-
bindungen zwischen Einsatzkraften, AulRendienstmitarbeitern und deren Dienst-
stelle und Polizeibehérden untereinander dienen.*”® Derzeit erfolgt in Deutsch-
land ein Paradigmenwechsel von der bisherigen analogen Funktechnik zu einem
einheitlichen Digitalfunknetz. Fir die Koordinierung wurde mit Wirkung vom 2.
April 2007 die Bundesanstalt fiir den Digitalfunk der Behérden und Organisatio-
nen mit Sicherheitsaufgaben (BDBOS) als Anstalt des Offentlichen Rechts im

Geschaftsbereich des Bundesinnenressorts mit Dienstsitz in Berlin geschaffen®*®,

I11. RechtmaRigkeit von problematischen Fallkonstellationen der
polizeiinternen informationellen Zusammenarbeit

Fraglich ist jetzt, inwiefern 1.) die tagliche Ubersendung von mit personenbezo-
genen Daten aufbereiteten Lageinformationen durch Polizeibehoérden an solche
eines fremden Dienstherren sowie 2.) das gegenseitige Einschalten von Funkver-
kehrskreisen Datenschutz- und Polizeigesetze tangiert — mithin rechtswidrig ist.

1. Vereinbarkeit der Weitergabe von personenbezogenen Daten durch Lage-
informationen mit Datenschutz- und/oder Polizeirecht

In welchen Fallgestaltungen kommt es jetzt zu einem solchen Austausch von
personenbezogenen Daten mittels Lageinformationen? Ein Beispiel dafur wére
der versuchte Diebstahl einer Brieftasche (geringwertige Sache) an einem Bahn-
hof, bei dem der hinreichend Tatverddchtige durch Beamte eines nahegelegenen
Bundespolizeireviers vorlaufig festgenommen wird. Nach Abschluss der straf-

#4 V. Holtmann, in: M.H.W. Méllers (Hrsg.), Wérterbuch, 2. Aufl., 2010, S. 948.

5 M.H.W. Méllers, in: ders. (Hrsg.), Wérterbuch, 2. Aufl., 2010, S. 1214.

#8  Gesetz (iber die Errichtung einer Bundesanstalt fir den Digitalfunk der Behérden und Or-
ganisationen mit Sicherheitsaufgaben (BDBOS-Gesetz — BDBOSG) vom 28. August 2006
(BGBI. I, S. 2039), zuletzt ge&dndert durch Gesetz vom 29. Juli 2009 (BGBI. I, S. 2251).
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prozessualen Standardmalinahmen (wie z.B. einer erkennungsdienstlichen Be-
handlung) darf der Beschuldigte das Revier wieder verlassen. Mit der téglichen
Lageinformation meldet dann das Bundespolizeirevier den Lebenssachverhalt —
zusammen mit den Personalien des Beschuldigten — an die ihm vorgesetzte Bun-
despolizeiinspektion, welche den Vorgang in ihre Lageinformation an die zu-
standige Bundespolizeidirektion aufnimmt. Jene sendet eben diese Inspektions-
lage dem benachbarten Polizeiprasidium (Landesbehdrde) per E-Mail zur Kennt-
nisnahme. Ratio dieser MaRnahme ist, es der Landespolizeibehdrde aus krimi-
nalpréaventiven Grinden zu ermdglichen, die Personendaten der aktuell in Er-
scheinung getretenen Téter in ihren Falldateien abzufragen.

a. Rechtsgrundlage

Dem Vorbehalt des Gesetzes zufolge — den Teile der Literatur und die Recht-
sprechung ebenfalls aus Art. 20 Abs. 3 GG herauslesen — setzt ein Eingriff der
Verwaltung in die Rechte des Biirgers eine Erméachtigungsgrundlage voraus.*’
Im vorliegenden Fall kénnte die Versendung der persdnlichen Datensatze des
Beschuldigten an die Landespolizeibehérde den Vorschriften Gber die Daten-
ubermittlung unterfallen.

aa. § 10 lit. c MEPoIG 1986

In § 10 lit. c Abs. 1 S. 1 MEPoIG 1986™* heiRt es hierzu, dass zwischen Polizei-
behodrden (...) personenbezogen Daten Ubermittelt werden kdnnen, soweit dies
zur Erfillung polizeilicher Aufgaben erforderlich ist. Dabei stellt der Verweis
des Satzes 2 auf § 10 lit. a Abs. 2 MEPoIG klar, dass die Nutzung derartiger Da-
ten (...) nur zu dem Zweck zul&ssig ist, zu dem die Polizei die Daten erlangt hat
— zu einem anderen polizeilichen Zwecke nur, soweit die Polizei die Daten zu
diesem Zweck erheben durfte.

bb. § 32 Abs. 1 BPOLG bzw. Art. 40 Abs. 1 S. 1, 2 Alt. 2 BayPAG

An den zuvor genannten Vorschrift orientierend haben in der Folgezeit Bund und
Lander in ihre Polizeigesetze vergleichbare Regelungen aufgenommen, bei-
spielsweise in 8§32 Abs.1 S.1 BPOLG fir die Bundespolizei sowie Art. 40
Abs. 1S. 1,2 Alt. 2 BayPAG (Bayerische Staatliche Polizei).

In Sachverhalten wie dem zu eingangs genannten agieren mit der Bundespolizei-
direktion und dem Polizeipréasidium zwei Polizeibehdrden unterschiedlicher Ge-
bietskorperschaften.

“7 A VoRkuhle, in: JuS, 2007, S. 119.

“8  Musterentwurf eines einheitlichen Polizeigesetzes des Bundes und der Lander in der Fas-
sung des Vorentwurfes zur Anderung des MEPoIG vom 12. Marz 1986, abgedruckt bei
W.-R. Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, 6. Aufl., 2009, S. 395 (402).
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b. RechtsmaRigkeit

Es folgt im Anschluss die Untersuchung, ob Name und Geburtsdatum des Be-
schuldigten — gem. § 3 Abs. 1 BDSG*” Einzelangaben iiber persénliche Verhalt-
nisse einer bestimmten natlrlichen Person — mithin personenbezogen Daten,
Uberhaupt weitergegeben werden durften.

Dem Prufungsauftrag folgend tauchen dabei hauptséchlich zwei Fragen auf: Be-
stand hierfir eine Erforderlichkeit im Rahmen der Erfullung von Polizeiaufgaben
(Grundsatz der Erforderlichkeit) und wurden die Daten zweckmaRig verwendet
(Grundsatz der Zweckbindung)? Entscheidend ist demnach, wozu die Empfan-
gerbehdrde die Daten von dem Beschuldigten verwendet. Auf Seiten des Poli-
zeiprasidiums des Landes ist dies Kriminalpravention — somit Gefahrenabwehr.
Ein Abgleich der personlichen Daten des Beschuldigten in den landeseigenen
Informations- und Falldateien soll belegen, inwiefern dieser der Gruppe der
Mehrfach- oder Intensivtater zugehorig ist — um dann einzelfallabhéngig tber die
Einleitung entsprechender MaRnahmen (zum Beispiel Geféhrderansprache) zu
entscheiden. Letztlich dienen solche Recherchen auch der kriminologischen For-
schung, waren folglich erforderlich, sofern es zur Weitergabe der personlichen
Daten des Beschuldigten im Anhang zu einer polizeilichen Lageinformation kein
alternatives, gleich wirksames Mittel gibt, dass weniger die Rechte des Beschul-
digten beeintrachtigt.*° Eine solche mildere Alternative ist in derartigen Situati-
onen regelméaRig nicht ersichtlich, wenigstens bei Festhaltung am deklarierten
Zweck.

Als Rechtfolge erlaubt § 32 Abs. 1 S. 1 BPOLG die Datenlibermittlung, geméan
der Legaldefinition in § 4 Abs. 1 S. 2 Nr. 3 BDSG das Bekanntgeben gespeicher-
ter oder durch Datenverarbeitung gewonnener personenbezogener Daten an ei-
nen Dritten in der Weise, dass die Daten an den Dritten weitergegeben werden.

Das Polizeiprasidium der Landespolizei ist bezuglich der Datenverwendung al-
lerdings an den im Vorfeld vereinbarten Zweck gebunden, 8 33 Abs.6 S. 1
BPOLG (sogenannte Grundsatz der Zweckbindung).**

2. VerstoRt das Aufschalten auf den Funkkreisverkehr anderer Polizeien
gegen datenschutz- und/oder polizeirechtliche Bestimmungen?

In Fortfuhrung der Darstellungen unter 1. ist zu Uberlegen, wie es wére, wenn die
Kréfte der Bundespolizei bei Festnahme des Beschuldigten dessen Namen und
Geburtsdatum mittels Funksprechgerdten an die Revierleitstelle Ubermitteln.
Dort soll ein Datenabgleich mit dem INPOL-Bestand Auskunft darliber bringen,
ob der hinreichend Tatverdachtige Betdubungsmittel konsumiert, bereits gewalt-

9 Bundesdatenschutzgesetz vom 14. Januar 2003 (BGBI. I, S. 66), zuletzt gedndert durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 14. August 2009 (BGBI. I, S. 2814).

#0 A VoRkuhle, in: JuS, 2007, S. 429 (430).

1 BVerfGE 65, 1 (47).
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tatig aufgetreten ist oder eine ansteckende Krankheit (AIDS oder Hepatitis-C)
besitzt. Den Funkspruch héren Kontroll- und Streifenbeamte einer benachbarten
(Landes)Polizeiinspektion mit.

a. Ermachtigungsgrundlage

Bereits im ersten Leitsatz seiner Entscheidung®*? zum Volkszéhlungsgesetz vom
15. Dezember 1983 stellt das BVerfG klar, dass schon die Weitergabe personli-
cher Daten dem Eingriffsbegriff unterféllt. Jedoch: Liegt tatséchlich eine Daten-
ubermittlung vor, wenn eine Landespolizeistelle Bundespolizeifunk zuhért? Die
gemal § 37 BPOLG anwendbare Regelung des 8 3 Abs. 4 S. 2 Nr. 3 BSDG for-
dert dafiir eine Bekanntgabe, bestehend aus den objektiven Elementen Abgabe
und Zugang nebst — auf subjektiver Ebene — einem Bekanntgabewillen. Weil die
Mitarbeiter der Bundespolizei aber wussten, dass Angehodrige der Polizei eines
Landes den Funkspruch mithorten und dies zudem wollten, ist eine Bekanntgabe
anzunehmen. Angewendet auf den hier zu prifenden Sachverhalt bendtigen die
Bundespolizeimitarbeiter fir ihr Tatigwerden eine Befugnisnorm (Vorbehalt des
Gesetzes). Dies konnte wiederrum 8 32 Abs. 1 BPOLG sein.

b. Rechtmaligkeit

Schwieriger dagegen die Fragestellung, inwieweit das praktizierte Verfahren —
Landespolizei hort mit — in Einklang mit § 32 Abs. 1 BPOLG steht (Vorrang des
Gesetzes).

Was das anbelangt sei auf die obigen Ausfiihrungen (S. 78 f) zu jener Norm hin-
gewiesen. Davon abweichend ist in der vorliegenden Konstellation vor allem die
Erforderlichkeit fraglich. Aufzufinden ist demnach ein Alternativweg, auf der
einen Seite notwendige Hinweise aus dem polizeiinternen Datenbestand des D
dem eingesetzten Personal zukommen zu lassen, gleichzeitig jedoch die Rechts-
positionen des D bestmdglichst zu wahren. Nachzudenken waére in diesem Zu-
sammenhang Uber die Benutzung eines Mobiltelefons. Eine derartige Idee durfte
allerdings an der praktischen Realisierbarkeit scheitern. Allein der Aufwand und
die Kosten, jedes Streifenfahrzeug mit einem (mobilen) Telefon auszuristen,
stellen sich vor dem Hintergrund einer angespannten Haushaltslage wohl eher
illusorisch dar. Nicht zu vergessen, dass daneben in den Leitstellen zusatzliche
Technik (Telefonanlagen) verbunden mit einem erhdhten Personalansatz not-
wendig ware.

Die Gesetzméligkeit ist gegeben.

2 BVerfGE 65, 1.



81

IV. VerfassungsmaRigkeit: Ist § 32 Abs. 1 BPOLG mit dem Recht auf
informationelle Selbstbestimmung vereinbar?

Logische Konsequenz des oben gefundenen Ergebnisses, dass zum einen der Da-
tentransfer von personenbezogenen Daten im Rahmen von polizeilichen Lagein-
formationen und zum anderen die fur andere Polizeien horbare Abfrage von Per-
sonendaten gesetzeskonform erfolgt, ist die Uberprifung besagter Vorschriften
auf Einklang mit dem Grundgesetz. Einschlagiger Prifungsmafstab fur die maR-
gebliche Rechtsgrundlage des § 32 Abs. 1 S. 1 BPOLG st hierbei das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung.

1. Schutzbereich

a. Personlicher Schutzbereich

Weil fir seine dogmatische Begriindung neben der allgemeinen Handlungsfrei-
heit i.S.d. Art. 2 Abs. 1 GG auch die Menschenwirde aus Art. 1 Abs. 1 GG
Verwendung findet, umfasst der personliche Schutzbereich unstrittig alle natdrli-
chen Personen.”® Vorliegend rdaumt die zu untersuchende Rechtsgrundlage des
8 32 Abs. 1 BPOLG der Bundespolizei die Mdglichkeit ein, personenbezogene
Daten durch Weitergabe einem Dritten bekanntzugeben — mithin zu bermitteln
im Sinne des 8 3 Abs. 4 Nr. 3 BDSG. Diese persénlichen Daten stammen — das
erhellt 8 3 Abs. 1 BDSG — immer von natirlichen Personen. Der personliche
Schutzbereich ist eroffnet.

b. Sachlicher Schutzbereich

Bezogen auf den Prifungsgegenstand gilt es schliellich festzustellen, inwieweit
die Ubermittlung von personifizierten Informationen — einer Lageinformation
der Bundespolizei beigefiigt — an eine Stelle einer L&nderpolizei auch sachlich
dem informationellen Selbstbestimmungsrecht zufallt. In sachlicher Hinsicht
gewahrt das Recht auf informationelle Selbstbestimmung seinem Grundrechts-
trager die alleinige Berechtigung, selbst Uber die Kundgabe und Weiterverwen-
dung der ihn betreffenden persénlichen Daten zu bestimmen. Unter den Daten-
begriff fallen dabei samtliche Einzelangaben Uber persdnliche und sachliche
Verhaltnisse einer bestimmten oder bestimmbaren Person.”* Indem die Polizei
des Bundes Namen und Geburtsdatum von polizeibekannten Personen den Poli-
zeien fremder Dienstherrn tGbergibt, kommt es zur Kundgabe.

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung ist einschlagig.

%% \W. Kahl / L. Ohlendorf, in: JuS, 2008, S. 682 (687).
4 H.D. Jarass, in: NJW, 1989, S. 857 (858).
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2. Eingriff

Im Anschluss an die eben getroffene Feststellung ist nun der Fragestellung nach-
zugehen, inwiefern die problematisierten Verfahrensweisen in den Schutzbereich
des Rechts auf Selbstbestimmung eingreifen. Vom Grundsatz her setzt dafiir der
sogenannte klassische Eingriffsbegriff®® einen finalen und unmittelbaren
Rechtsakt mit imperativer Wirkung voraus, der insoweit weiter gefasste soge-
nannte modernere Eingriffsbergriff*® lasst hingegen jedes Staatshandeln genii-
gen, dass das dem Schutzbereich eines Grundrechts unterfallende Verhalten ei-
nes Individuums ganz oder teilweise verhindert. Fir das im vorliegenden Fall
zentrale Grundrecht erfahren diese Eingriffsbegriffe eine Modifizierung derge-
stalt, als dass jede Form der Erhebung, schlichten Kenntnisnahme, Speicherung,
Verwendung, Weitergabe oder Veroffentlichung von personlichen Informationen
ausreicht.®” Die prifungsgegenstandlichen Formen von Dateniibermittlungen
entsprechen jenen Anforderungen.

3. Rechtfertigung?

Allerdings kdnnten die Eingriffe in das allgemeine Persdnlichkeitsgrundrecht der
von polizeilichen Datenverarbeitungen Betroffenen gerechtfertigt sein.

a. Schranke

Grundvoraussetzung hierfir ware natirlich erst einmal, dass der Schutzbereich
des gegenstandlichen Grundrechts einer Schranke unterliegt. Zwar ist das Recht
auf informationelle Selbstbestimmung ein im Verfassungstext des Grundgesetzes
nicht explizit aufgefiihrtes Grundrecht. Hergeleitet wird es aber im Wesentlichen
unter Rickgriff auf Art. 2 Abs. 1 GG. Dies deswegen, weil der Biirger im Daten-
zeitalter seine Handlungsfreiheit nur dann ungehemmt austiben kann, wenn er
weil, von welchen seiner personenbezogen Daten sein Umfeld Kenntnis hat.**®
Hieraus resultiert, dass die Schrankentrias des Art. 2 Abs. 1 GG gleichfalls fur
das Recht auf informationelle Selbstbestimmung als Teilaspekt des Allgemeinen
Personlichkeitsrechts gilt.*® Damit findet insbesondere die Schranke der verfas-
sungsmaéliigen Ordnung aus Art. 2 Abs. 1 2. Var. GG Anwendung. Das BVerfG
interpretiert diesen Rechtsbegriff seit seinen Entscheidungen in der Sache
»Elfes” bzw. ,,Reiten im Walde* als Gesamtheit der formell und materiell verfas-
sungsmaRigen Rechtsgrundlagen (sog. materieller Gesetzesbegriff).*® Das
BPOLG ist ein vom Bundestag beschlossenes Gesetz, folglich ein Parlamentsge-
setz. Es genligt damit dem Schrankenkriterium aus Art. 2 Abs. 1 2. Var. GG.

5 A-B. Kaiser / A. VoRkuhle, in: JuS, 2009, S. 313 (313).
%6 A. Bleckmann / R. Eckhoff, in: DVBI., 1988, S. 373 (373).
T BVerfGE 65, 1 ff (42 f) = NJW, 1984, S. 419.

8 BVerfGE 65, 1 (43 f).

% BVerfGE 65, 1 (43 f).

0 BVerfGE 6, 32 (38 ff): 80, 137 (153).
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b. Schranken-Schranken

Damit jetzt aber das BPOLG eine taugliche Grundlage zur Beschrankung von
Menschenrechten darstellt, muss jenes seinerseits den Kriterien der formellen
wie materiellen Verfassungskonformitat gentigen.

aa. Formelle Verfassungsmafigkeit des BPOLG

Ein Parlamentsgesetz ist formell verfassungsmafRig, wenn die beschlielende
Volksvertretung sich hierbei auf eine Gesetzgebungskompetenz berufen kann
und bis zur Verkindung des Gesetzes das von der Verfassung vorgeschriebene
Verfahren eingehalten wurde.

Nach der generellen Konzeption des Art. 30 HS 1 GG - und seiner Konkretisie-
rung in Art. 70 Abs. 1 HS 1 GG - obliegt der Beschluss von Gesetz grundsatz-
lich den Landerparlamenten (sog. ausschlielliche L&ndergesetzgebungskompe-
tenz). Dagegen stehen dem Bund - abgesehen von den seltenen Fallen unge-
schriebener Gesetzeskompetenzen — nur die ihm in den Katalogen der Art. 72
und 74 GG explizit zugewiesenen Materien zu. Das prufungsgegenstéandliche
Bundespolizeigesetz normiert die Aufgaben und Befugnisse der Bundespolizei,
sowie etwaige Schadenersatzanspriiche (sog. tertiares Polizeirecht). Die Bundes-
polizei hat — préventiv wie repressiv — die Aufgaben Grenz- und Bahnpolizei,
Luftsicherheit, Objektschutz von Bundesorganen sowie Seepolizei. Dabei han-
delt es sich im Wesentlichen um Aspekte der ausschlieBlichen Bundesgesetz-
gebung, insbesondere der Art. 71 i.V.m. 73 Abs. 1 Nr. 5, 6 und 6 lit. a GG.
Folglich durfte der Bundestag das BPOLG beschlieRen.*®*

Das Gesetzgebungsverfahren wurde - soweit ersichtlich — ordnungsgemaél
durchlaufen. Das Bundespolizeigesetz ist also formell verfassungsmagig.

bb. Materielle VerfassungsmaBigkeit des BPOLG

Es schlieRt sich die Begutachtung an, ob das besagte Gesetz auch in materieller
Hinsicht den Vorgaben des Grundgesetzes entspricht.

Nachdem Art. 2 Abs.1 GG keinen Gesetzesvorbehalt i.S.d. Wortlautes von
Art. 19 Abs. 1 S. 1 GG (,,durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes*) enthélt,
findet das Verbot des Einzelfallgesetzes*® fir Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1
GG keine Anwendung. Das gleiche gilt aus systematischen Erwagungen — eben-
so fiir das in Art.19 Abs. 1 S. 2 GG geregelte Zitiergebot*®®. Folglich stehen hier

1 H-A. Wolff / F. Scheffczyk, in: JA, 2008, S. 83 (85).

%2 Rechtsprechung: BVerfGE 25, 371 (399). Anders h.L.: D. Krausnick, in: JuS, 2007, S. 991
(993).

%3 Literatur: R. Hamacher, in: DStR, 2006, S. 633 (638). Rechtsprechung: BVerfGE 6, 32
(37) = NJw, 1957, S. 297.
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alleine die Vereinbarkeit mit dem Bestimmtheitsgebot und die Einhaltung des
VerhéltnismaRigkeitsgrundsatzes auf den Prifstand.

aaa. Bestimmtheitsgebot

Das Bestimmtheitsgebot verlangt, dass Rechtsnormen so deutlich abgefasst sind,
dass der betroffene Burger erkennen kann, was von ihm gefordert wird. Staatli-
ches Handeln muss also berechenbar sein, so dass der Normadressat sich hierauf
einstellen und dementsprechend disponieren kann.*® Vor diesem Hintergrund
fallt bei § 32 Abs. 1 S. 1 BPOLG auf, das fir Betroffene auf den ersten Blick
nicht abzuschliefend zu beantworten ist, wer Behorde i.S.d. Polizeivollzugs-
dienstes ist. Demgegenuber folgt aus dem weiteren Wortlaut besagter Norm,
dass sich die Befugnis nur auf solche Polizeivollzugsbehtrden erstreckt, die
Aufgaben des Grenzschutzes oder der Strafverfolgung wahrnehmen und die per-
sonenbezogenen Daten zur eigenen Aufgabenerfiillung bendétigen. Das reduziert
den Kreis der moglichen Empfangerbehdrden auf eine vertretbare Anzahl.

8§32 Abs. 1 S. 1 BPOLG ist daher noch ausreichend bestimmt.

bbb. Verhaltnismaligkeit

Das Bundespolizeigesetz verfolgt legitime Zwecke, da es der Abwehr von Ge-
fahren (§ 1 Abs. 2 i.V.m. 88 2-7i.V.m. 8§ 1 Abs. 7 BPOLG), der Verfolgung von
Straftaten (8 1 Abs. 2 i.V.m. § 12 BPOLG) und der Erforschung bzw. Ahndung
von Ordnungswidrigkeiten (8 1 Abs. 2 i.V.m. § 13 BPOLG) dient.

Weiterhin ist 8 32 Abs. 1 S. 1 BPOLG geeignet, denn die Weitersteuerung von
Datensatzen (ber polizeirelevante Personen an Gefahrenabwehr- bzw. Strafver-
folgungsbehorden ist zur Erreichung der vorgenannten Zwecken objektiv taug-
lich.

AuRerdem stellt sich die besagte Norm als erforderlich dar, weil vorliegend kein
ebenso wirksames, zugleich aber weniger intensives, Mittel erkennbar ist.

Folglich verbleibt die Priifung des 8 32 Abs. 1 BPOLG auf seine Angemessen-
heit. Damit jene gegeben ist, darf die fiir den Betroffenen mit dem Eingriff ein-
hergehende Beeintrachtigung nicht auBer Verhaltnis zur vom Gesetzgeber ver-
folgten Ratio stehen. Diesbezlglich missen vorliegend die Interessen polizei-
pflichtiger Personen an der bestmdglichen Wahrung ihrer Datenrechte gegen den
staatlichen Auftrag zum Schutz der Bevoélkerung vor Gefahren abgewogen wer-
den. In Anbetracht der Tatsache, dass sich der Rechtseingriff fur die konkret in
Anspruch genommenen als vergleichsweise gering darstellt Uberwiegt das dem
Allgemeinwohl dienende Interesse an der Gefahrenabwehr.

4. Méller / H.-J. Papier, in: A6R, Bd. 122 (1997), S. 177 (178).
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Die mit § 32 Abs. 1 S. 1 BPOLG im Zusammenhang stehende Vorschrift des
§ 33 Abs. 6 S. 1 BPOLG gewahrleistet*® dariiber hinaus, dass die Empfangerbe-
horde die iibermittelten Daten ausschlieRlich zweckgebunden verwendet.*®®

8 32 Abs. 1 S. 1 BPOLG ist angemessen und damit verhaltnisméliig — insgesamt
somit verfassungskonform.

B. Informationelle Zusammenarbeit nach auBen (Offentlichkeitsarbeit)

Arbeiten die Polizeien von Bund und Léandern bei der Aulendarstellung gegen-
tiber Blrgern und Medien zusammen, so ist dies Offentlichkeitsarbeit. Dabei gilt
es die einsatzbegleitende Offentlichkeitsarbeit — dazu gedacht, Polizeieinsatze
fur die Offentlichkeit transparenter und verstandlicher zu gestalten **” — von ein-
satzunabhédngigen Vorgangen und Dauerprojekten abzugrenzen.

I. Praktische Zusammenarbeitsformen

Hinsichtlich der zuerst genannten Fallgruppe sind es primér sogenannte Grol3e
Schadenslagen, welche die Einrichtung eines Gemeinsamen Stabsbereiches
~Einsatzbegleitende Presse- und Offentlichkeitsarbeit“**®® notwendig machen. Zur
Verdeutlichung sei das Zugunglick am Brihler Hauptbahnhof vom 6. Februar
2000 angefuhrt, bei welchem der D-Zug 203 auf der Strecke von Amsterdam
nach Basel auf Grund von zu hoher Geschwindigkeit entlang einer Weiche mit
122 Stundenkilometern entgleiste (sachliche Zustéandigkeit der Bundespolizei als
Bahnpolizei), eine Bdschung herabstiirzte und in einem Wohnhaus zum halten

kam (Zustandigkeitsbereich der Landespolizei Nordrhein-Westfalen)*®*.

Etwas abstrakter gestaltet sich dann die Kooperation bei der Bekampfung von
Dauerphdnomen, wie beispielsweise der Taschendiebstahlskriminalitat. Ein sol-
ches (Modell)Projekt besteht zwischen der Bundespolizei (Bahnpolizei Koéln)
und der Landespolizei Koln und beinhaltet die Aufklarung der Bevolkerung —
insbesondere der Touristen — Uber die VVorgehensweise von Taschendieben mit-
tels Verteilung von gemeinsam entworfenen Informationsbroschiiren.*”

Daneben existiert auRerdem das Programm ,,Polizeiliche Kriminalpravention des
Bundes und der Lander (ProPK)“ — ein Koordinierungsgremium der unterschied-
lichen Praventionsprojekte von Bundeskriminalpolizeiamt, Bundespolizei und

%5 Wobei ein Kontrollinstrumentarium nicht gegeben ist.

%6 F. Hufen, in: JZ, 1984, S. 1075.

7 H.-W. Kuhleber / N. Kuse / P. von Prondzinski, Einsatzlehre, Bd. 2, 2. Aufl., 2004, S. 173.
48 H -W. Kuhleber / N. Kuse / P. von Prondzinski, Einsatzlehre, Bd. 2, 2. Aufl., 2004, S. 373.
%9 W, von Andrian, in: ERI, 2000, S. 126 ff.

40 polizeiprasidium Kéln (Hrsg.), Taschendiebstahl — Augen auf und Tasche zu, Kéln, 2009.
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den 16 Landeskriminalpolizeiamtern.*”* Jene Institution betreibt unter anderem
auch die Internetseite www.polizei-beratung.de.

Schliellich gehort zu der angesprochenen Thematik letztlich auch die jahrliche
Verdffentlichung einer Polizeilichen Kriminalstatistik*’? durch das Bundesminis-
terium des Inneren, denn das hierin enthaltene Zahlenmaterial wurde im Vorhi-
nein vom BKA nach Zusammenfihrung der von den Landeskriminalpolizeidm-
tern angelieferten Zahlen erstellt.

I1. Erfordernis einer Erméachtigungsgrundlage?

Allen behandelten Beispielen des Abschnitts B ist gemein, dass jeweils kein
Grundrechtseingriff stattfindet.

Dem Gesetzesvorbehalt zur Folge bedurfen Bund und Lander fir Zusammenar-
beiten in diesem Sektor keiner Befugnisnormen, denn auch insoweit mangelt es
an einem Grundrechtseingriff. Vielmehr reichen die allgemeinen Aufgabenzu-
weisungen — beispielhaft seien § 1 Abs. 5 BPOLG bzw. Art. 2 Abs. 1 BayPAG
angefiihrt — aus. Verfassungsrechtliche Probleme bestehen an dieser Stelle nicht.

LA, Cramer / J. Miersch, in: Bundesgrenzschutz (ab 2005: Bundespolizei). 2004, S. 20.
472 Bundesministerium des Inneren (Hrsg.), Kriminalstatistik 2010, Berlin, 2011.
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§ 11 — Die informationelle Zusammenarbeit im besonderen Lagefeld
Sport

Einzugehen ist demgegeniber auf das gemeinsame Informationsmanagement
von Bundes- und Landerpolizeien anlasslich von Sportereignissen.

A. Praktische Zusammenarbeitsformen

Hier sind es priméar zwei Elemente, die eine eingehendere Untersuchung recht-
fertigen: Auf institutioneller Ebene die Einrichtung von sogenannte Informati-
onsstellen Sporteinsatze (IS) sowie — befugnisorientiert — der Betrieb der Datei
»,Gewalttater Sport*“.

B. Das System der Informationsstellen Sporteinsatze

I. Anlass und Ursache der Idee von Informationsstellen Sporteinsatze

Beginnend in den 80er Jahren des letzten Jahrhunderts — aber bis heute nicht ab-
reilend — wurde die Gesellschaft mit dem neuen Ph&nomen konfrontiert, dass
eine gewalttatige Minderheit sportliche GroRveranstaltungen — vornehmlich
FulRballspiele — zur gezielten Austibung kérperlicher Gewalt gegen andere Per-
sonen, meist unbeteiligte Zuschauer, instrumentalisiert. Als Hohepunkte dieser
Entwicklung werden stets das Drama des in der belgischen Hauptstadt Briissel
liegenden ,,Heysel“-Stadion*”® vom 29. Mai 1985 und die Katastrophe, die sich
am 15. April 1989 im , Hillsborough“-Stadion** der englischen Metropole Shef-
field abspielte, genannt.*”> Im ersten Fall drangen alkoholisierte britische Hooli-
gans*”® inmitten des Europapokalfinales zwischen Juventus Turin und dem FC
Liverpool in den Gberwiegend mit italienischen Anhé&ngern belegten Block Z ein,
was zu einer Massenpanik filhrte. Ergebnis: 39 Tote und 454 Verletzte.*’" Fast
funf Jahre spéter waren es wiederum Liverpool-Fans, die in ihrem tberfullten
Fanblock des ,,Hillsborough“-Stadion mehrere hundert Zuschauer in Richtung
Spielfeldrandzaun driickten. 96 Stadionbesucher verloren dabei ihr Leben, 766
erlitten Verletzungen.””® Doch auch in der jiingeren Vergangenheit reist diese
Serie nicht ab. So bewirkte der 21. Juni 1998 fir Deutschland einen hohen Anse-
hensverlust, weil an ihm eine Gruppe angetrunkener deutscher Hooligans — ange-

473
474

Am 23. August 1995 umbenannt in ,,K6nig-Baudouin“-Stadion.

Bis 1914 trug es den Namen ,,Owlerton*-Stadium.

4> C. Hoffmann, in: KRI, 1990, S. 555.

46 Bezeichnung fiir Personen, die sich in Gruppen im Umfeld von FuRballspielen oder ande-
ren GroRereignisse Schlégereien mit rivalisierenden Gruppen oder auch o6rtlichen Ord-
nungskréften liefern. T. Bliesener, in: A. Beelmann / K. J. Jonas (Hrsg.): Diskriminierung,
2009, S. 319.

T G. Manssen, in: SpuRt, 1994, S. 169 (169).

8 M. Nolte, in: NVwzZ, 2001, S. 147 (147).
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fuhrt durch den Haupttater Markus Warnecke — am Rande des WM-Vorrunden-
spiels Deutschland gegen Jugoslawien den franzdsischen Gendarmen Daniel
Nivel angriffen, lebensgeféhrlich verletzten und dauerhaft an der Gesundheit
schadigten.*”® Schlagzeilen machte in dieser Reihe die Gewalttat vom 5. Mai
2007, als Gber 20 Hooligans des inoffiziellen FC-Bayern-Fanclubs ,,Schickaria
Minchen* an einer Autobahnraststatte zwei Reisebusse des ,,Supporters Club
Nirnberg® Gberfielen, und hierbei unter anderem einer unbeteiligten Frau ein
Auge ausschlugen.*®® Die Aufzihlung lieRe sich beliebig fortsetzen. Damit bleibt
festzuhalten, dass eine zunehmende Gewaltbereitschaft der FulRballfans zu ver-
zeichnen ist.

I1. Die Zentrale Informationsstelle Sporteinsatze (ZI1S)

Auf dieses fortwéhrende Bedrohungsszenario reagierend beschloss die standige
Konferenz der Innenminister und -senatoren der L&nder (IMK) — letztlich ihrem
gegenliber der Bevolkerung bestehenden staatlichen Schutzauftrag nachkom-
mend — in ihrer Sitzung am 3. Mai 1991, eine zentrale Sammelstelle fir polizei-
lich relevante Informationen rund um den Sport, insbesondere FuBball, einzu-
richten. Deren Zweck sei es, den Informationsaustausch zwischen den Polizeibe-
horden bei groReren Sportveranstaltungen zu standardisieren und zu intensivie-
ren, mit dem Ziel, Gewalttatigkeiten zu verhindern.*!

1. Aufgaben

Das Aufgabenspektrum dieser Stelle wurde in dem am 23. Juli 1991 vorgestell-
ten Abschlussbericht der Arbeitsgruppe Sport und Sicherheit definiert.*** Dem-
nach beschreibt der Begriff Informationsdienstleister fiir Polizeidienststellen mit
FulRballbezug wohl am zutreffendsten den Tatigkeitsbereich der ZIS. Zu diesem
gehoren Aufgaben im In- und Ausland. Im Inland obliegt der ZIS hauptséchlich
die Sammlung, Bewertung, Aufbereitung und Weitersteuerung von sachdienli-
chen Erkenntnissen uber FulRballspiele an die Einsatzstellen. AuBerdem koordi-
niert die ZIS die sogenannten szenekundigen Beamten (SKB).*** Besondere Er-
wéhnung verdient allerdings, dass die ZIS Zugriffsrechte auf die Datei ,,Gewalt-
tater Sport” genieBt. Wegen der mit vorgenannter Verbunddatei existierenden
verfassungsrechtlichen Probleme soll sie in einem Exkurs kurz vorgestellt werden.

9 L. Géartner, in: DPoIBI., 2001, S. 20.

0 Siiddeutsche Zeitung (Hrsg.): ,,Schlagen und treten, was ihnen in den Weg kam*, in: Siid-

deutsche Zeitung vom 30. Januar 2008.

Innenministerkonferenz (Hrsg.), Beschlussniederschrift zu TOP 11 der Sitzung in Bonn

vom 3. Mai 1991.

82 Arbeitsgruppe Sport und Sicherheit (Hrsg.), Abschlussbericht vom 23. Juli 1991, Pkt. 3.3.4.

8 Zentrale Informationsstelle Sporteinsatze. Unter: http://www.polizei-nrw.de/lzpd. Abfrage
vom 4. November 2009.
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2. Exkurs: Die Datei ,,Gewalttater Sport*

Besagte Datei richtete das Bundeskriminalpolizeiamt (BKA)** 1994 — unter Be-
zugnahme auf § 2 Abs. 1 — 4 i.V.m. § 8 BKAG - als sogenannte Verbunddatei
ein.*®™ Verbunddateien sind vom BKA als Zentralstelle gefiihrte Dateien, in wel-
che die Lander selbst auf Stromwegen unmittelbar einspeichern und aus denen
sie Daten unmittelbar abrufen konnen.”®® Dazu zahlen: Die Anti-Terror-Datei
(ATD), die DNA-Analyse-Datei, das Informationssystem der Polizei (INPOL)
und der Kriminalaktennachweis (KAN) — um einmal die in der Offentlichkeit
bekannten Falle**” anzufiihren.

Was den Inhalt der ,,Gewalttater Sport“-Datei anbelangt, so liegt das mit ihr an-
visierte Ziel — ausweislich ihrer Errichtungsanordnung — in der Gewaéhrleistung
der Offentlichen Sicherheit und Ordnung bei Sportveranstaltungen mittels Ver-
hinderung von Gewalttaten. Hierzu kommt es zunéchst zur Speicherung von
Menschen, die auf Grund der Begehung einer Katalogtat*®® im Zusammenhang
mit eines Sportereignisses rechtskraftigt verurteilt worden sind. Hinzu kommen
Beschuldigte derartiger Ermittlungsverfahren sowie Polizeipflichtigen einschla-
giger Mallinahmen, wenn bestimmte Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass
diese ebenso in Erscheinung treten.”®® Der Umfang der erfassten und gespeicher-
ten Datensdtze beinhaltet Angaben zur Person und Ereignis, Stadionverbote so-
wie Vereinszugehorigkeit von derzeit ca. 11.245 Betroffenen*® (Stichtag: 30.
Juni 2009).

Die Eingabe der vorgenannten personenbezogenen Daten erfolgt seitens BKA,
den flr die Bearbeitung von Sportkriminalitat zustandigen Organisationseinhei-
ten der Polizeien von Bund und Landern und den Tatortbehdrden. Abfragen kon-
nen die Daten alle Bundes- und Landespolizeidienststellen.***

In der Literatur mehrten sich jedoch die Ansichten, die in Hinblick auf die ,,Ge-
walttater Sport“- Datei verfassungsrechtliche Bedenken &ufRerten. Hinsichtlich
der formellen Gesichtspunkte wird gerlgt, dass die gemal § 7 Abs. 6 BKAG er-
forderliche zustimmungspflichtige Bundesrechtsverordnung zur n&heren Ausge-
staltung der Art der erfassten Daten bislang noch aussteht.*** Zudem weiRen Bei-

8 Bereits 1991 hatte das PP Miinchen eine Arbeitsdatei ,,Straftiter bei Sportveranstaltungen

und gewalttatigen Jugendgruppen® in Betrieb genommen. 14. Tétigkeitsbericht des Lan-
desbeauftragten fir den Datenschutz, BayLT-Drs. 12 / 9430, S. 29 f.

M. Kant, in: Biirgerrechte und Polizei / CILIP, Berlin, 2006, S. 31.

%6 C. Arzt, in: NJW, 2011, S. 352 (352).

7 Eine vollstandige Ubersicht findet sich in der Anlage 1 zur BT-Drs. 16/2875.

*®  Insbesondere Landfriedensbruch (§ 125 Abs. 1 StGB).

0. May, in: NdsVBI., 2002, S. 42.

%0 Zum Vergleich: Am 5. Juli 2005 bestanden lediglich ca. 6.200 Eintrége, nach der WM 2006
zum 6. Oktober 2006 ca. 9.284; BT-Drs. 16 / 13563, S. 6.

“L Siehe Fn. 466.

%2 H. L.: 0. May, S.42. A. A.: E.-H. Ahlf, in: E.-H. Ahlf u.a.: Bundeskriminalamtgesetz, 2000,
8 7Rn. 24.
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trage in der Literatur daraufhin, dass in diesem Zusammenhang der Terminus des
Verhaltenspflichtigen (bzw. -storers) eine zu weite Auslegung erféhrt, was dazu
fahren kann, dass moglicherweise unbescholtene Birger in das ,,Fadenkreuz* der
hoheitlichen Datenerfassungsmaschinerie geraten.**

Die Rechtsprechung folgt im wesentlichem den Argumenten der Literatur, und
bewertet die streitgegenstandliche Verbunddatei — letztlich wegen fehlender
Rechtsverordnung i.S.d. § 7 Abs. 6 BKAG - als rechtswidrig.***

3. Organisation

Auf Grund der Tatsache, dass der groRte Teil** der FuRballbundesligavereine
seinen Sitz in Nordrhein-Westfalen hat, erschien es der IMK zwecktauglich, die
bundesweit zustandige ZIS bei der Polizei von NRW anzusiedeln.** Innerhalb
der nordrhein-westfalischen Polizeiverwaltung wurde diesbezuglich vorerst das
in Dusseldorf gelegene Landeskriminalpolizeiamt — Dezernat 43 der Abteilung
Einsatzunterstitzung — flr zustandig erklart. Seit der Polizeiorganisationsreform
vom 1. Juli 2007 zeichnet das Landesamt fur Zentrale Polizeiliche Dienste (De-
zernat 42.2) in Duisburg hierfir Verantwortung.”” Dem féderativen Polizeiauf-
bau Deutschlands folgend, schuf jedes Land*® eine sogenannte Landesinforma-
tionsstelle Sporteinsdtze (LIS). In NRW erledigt diese Aufgabe gleichfalls die
ZIS. Die Bundespolizei — damals noch Bundesgrenzschutz — griindete regionale
Informationsstellen Sporteinsdtze (BGS IS) bei den jeweiligen Bundesgrenz-
schutzprasidien.”®® Im Zuge der aktuellen Reformierung der Bundespolizeiorga-
nisation vom 1. Mérz 2008 erhielt diesen Aufgabenzuschnitt das Referat 11
(Fihrungs- und Lagedienst) des neuen Bundespolizeiprasidiums in Potsdam
(BPOLP-1S).%®

C. Erméachtigungsgrundlagen fir das System der Informationsstellen
Sporteinsatze

Taugliche Rechtsgrundlage fir die Errichtung der ZIS ist mit Wirkung vom 1. Juli
2007 der neuartige § 13 lit. a Nr. 5 POG NRW*" — welcher die bis zum 30. Juni

% K. Fehn, in: Polizei und Wissenschaft, 2000, S. 24.

4 BVerwGE vom 9. Juni 2010, Az. 6 C 5.09 = DOV, 2010, S. 944 ff. .

> Im Augenblick 13 von 36 FuRballvereinen der ersten und zweiten Bundesliga.

% F. Piastowski, in: DPolBI., 2001, S. 18.

“7 " Siehe Fn. 466.

% Baden-Wirttemberg: Innenministerium, Bayern: Polizeiprasidium Miinchen, Berlin: Der
Polizeiprasident in Berlin, Brandenburg: LKA, Hessen: Polizeiprasidium Frankfurt a.M.,
Niedersachsen: Landespolizeiprasidium, NRW: Landesamt fiir Zentrale Polizeiliche Dienste,
Schleswig-Holstein und Thiringen: Innenministerium usw.

% L. Gértner, in: DPoIBI., 2001, S. 20.

%0 Organigramm Bundespolizeiprasidium. Unter: http://www.bundespolizei.de. Abfrage vom
19. Februar 2010.

01 88 13a, b eingefiigt durch Artikel 2 des Gesetzes vom 29. Méarz 2007 (GV. NRW, S. 140),
in Kraft getreten am 1. Juli 2007.
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2007 geltenden § 13 Abs. 5 POG NRW>% i.V.m. § 5 Nr. 2 der Verordnung Uber
die polizeilichen Aufgaben des LKA bei der Gefahrenabwehr sowie der Erfor-
schung und Verfolgung von Straftaten von 7. Mai 2003°% abgeldst hat.

D. GesetzmafRigkeit der Zentralen Informationsstelle Sporteinsatze

Im Gegensatz zu der bis zum 30. Juni 2007 geltenden Rechtslage®® erwahnt hin-
gegen die neue Vorschrift die Begriffe ZIS und LIS nicht explizit. Allerdings
war bereits oben (Fachabschnitt B 1l 1) dargestellt worden, dass der Téatigkeit-
schwerpunkt vorgenannter Stellen im Informationsmanagement liegt. Indem sie
beispielsweise Vorausinformationen erstellen®®, liefern sie den ortlich involvier-
ten Polizeistellen eine fundierte Ausgangslage fur die weitere Einsatzplanung —
vor allem der Festlegung des Kréfteansatzes. In einer solchen Situation nehmen
sie beratende Funktionen i.S.d. 8 13 lit. a Nr. 5 POG NRW wahr.

E. VerfassungsmaBigkeit von § 13 lit. a Nr. 5 POG NRW

Fraglich ist aber, ob § 13 lit. a Nr. 5 POG NRW - und in Konsequenz dessen
Konzeption und Betrieb der ZIS — mit dem Grundgesetz im Einklang steht. Ge-
pruft werden soll dies — was den staatsorganisationsrechtlichen Bereich betrifft —
an Hand der Grundsatze vom Verbot der Mischfinanzierung bzw. -verwaltung —
sowie im Grundrechtsteil — dem Recht auf informationelle Selbstbestimmung.

I. Staatsorganisationsrecht

1. Verbot der Mischfinanzierung

Besagter Grundsatz verbietet es dem Bund, Landeraufgaben (anteilig) zu finan-
zieren.® Da allerdings das Bundesministerium des Inneren dem nordrhein-
westfalischen Innenressort bis jetzt fur die Inanspruchnahme der Dienstleistun-
gen der ZIS keinerlei finanzielle Gegenleistung gewahrt hat*®’, bedarf die Frage
nach der sachlich zustdndigen Gebietskorperschaft vorliegend noch keiner Be-
antwortung. Eine Verletzung des Mischfinanzierungsverbotes scheidet also aus.

2 GV.NRW, S. 242.

% GV.NRW, S. 308, ber. S. 629.

% Das Landeskriminalamt ist auf der Grundlage des § 13 Abs. 5 Satz 1 Nr. 2 POG NRW
zustandig fur (...) 2. den Informationsaustausch uber polizeilich relevante Sachverhalte
und Storer bei Sportveranstaltungen; insoweit ist das Landeskriminalamt Zentralstelle des
Landes (Landesinformationsstelle Sporteinsétze) sowie der Polizeien des Bundes und der
L&nder (Zentrale Informationsstelle Sporteinsdtze).

05 3. Halke, in: Info 110 — Zeitung der Polizei Brandenburg, 2009, S. 19.

%06 8. Fachkapitel, Abschnitt B I1 2. Lit.: H. Siekmann, in: DOV, 2002, S. 629.

7 A. Pastowski, Antwortschreiben des Leiters der ZIS vom 17. Februar 2010 auf ein ent-
sprechendes Auskunftsersuchen des Verfassers vom selben Tag per E-Mail.
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2. Verbot der Mischverwaltung

Eine néhere Betrachtung erfordert dagegen die Fragestellung, inwiefern die ZIS
eine unerlaubte Mischverwaltung darstellt. Auf die unter § 6 B V getatigten Aus-
fihrungen Bezug nehmend wirde dies in zwei Konstellationen vorliegen: 1.
Wenn Bundes- und Landesverwaltung fusionieren oder 2. der jeweils andere
Rechtstrager Einwirkungsmdoglichkeiten bei der Erflillung von fremden Verwal-
tungsaufgaben eingerdaumt bekommt.”®

Es ist schon fragwirdig, inwiefern die ZIS dadurch, dass sie der Bundespolizei
Informationen Ubermittelt, welche letztere fur die Wahrnehmung ihrer bahnpoli-
zeilichen Aufgaben nutzt,>® Bundesaufgaben erfiillt. Jedenfalls kommt dem
Bundesinnenministerium — konkret der IS Sport der Bundespolizei — grundsatz-
lich keine Weisungskompetenz in Richtung ZIS zu - gleiches stimmt umge-
kehrt>™. Somit ist Ziffer 2 schon abzulehnen.

Umso mehr rickt in den Fokus des Interesses die Problematik, inwieweit hier
eine von der Verfassung abgelehnte Verbindung von Bundes- und Landesbehor-
den stattgefunden hat. Hiergegen spricht, dass die ZIS — in der Form eines Teil-
dezernats — in das in Duisburg anséssige Landesamt fir Zentrale Polizeiliche
Dienste integriert wurde, einer Landesoberbehérde von Nordrhein-Westfalen®! —
keiner Bundesbehorde.

Allein problematisch erscheint vor jenem Hintergrund, dass die ZIS bundesweite
Zustandigkeit™? innehat — trotz ihrer Qualifizierung als Landesbehorde. Aus-
gangspunkt fir die Erklarung jener auf dem ersten Blick etwas befremdenden
Regelung ist Art. 30 HS 1 GG, welche eine grundséatzliche Zustandigkeitsvermu-
tung zu Gunsten der Lander trifft. Daraus resultierend obliegt es den Gliedstaa-
ten, die fur die Abwehr von Gefahren im Rahmen von Ful3ballspielen erforderli-
chen Polizeieinrichtungen — wie zum Beispiel Landesinformationsstellen Sport-
einsdtze — zu schaffen und zu unterhalten. Die hiermit einher gehenden
(Teil)Aufgaben dirfen sie — als origindre Hoheitstrdger — auch gemeinsam wahr-
nehmen® — bzw. ein Land beauftragen. Eine Bundeszustandigkeit kénnte vor-
liegend lediglich unter dem Aspekt bahnpolizeilicher Aufgabenwahrnehmung
herzuleiten sein. Allerdings erhielt die Bundespolizei®** dahingehende Kompe-

*% M. Biidenbender / H.-U. Erichsen, in: NWVBI. 2001, S. 161 ff.

% Gruber: In Polizeispiegel, 1998, S. 173 (175).

10 Antwortschreiben des Leiters der ZIS vom 17. Februar 2010 auf ein entsprechendes Aus-

kunftsersuchen des Verfassers vom selben Tag per E-Mail.

Verwaltungsmodernisierung in Nordrhein-Westfalen — Zweiter Zwischenbericht zu Ver-

waltungsstrukturreform, Burokratieabbau und Binnenmodernisierung, S.29. Unter:

http://www.moderne-verwaltung.nrw.de. Abfrage vom 21. Februar 2010.

M. Winter, Politikum, 1998, S. 255. Zentrale Informationsstelle Sporteinsatze. Unter:

http://www.polizei-nrw.de/lzpd. Abfrage vom 4. November 2009.

% Y. Maurer, Staatsrecht 1, 2010, § 10 Rn. 62 und 64.

*4 " Bis zur Umbenennung durch Gesetz vom 30. Juni 2005 (BGBI. I, S. 1818 ff): Bundesgrenz-
schutz.
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tenzen erst durch das sogenannte Aufgabeniibertragungsgesetz®™® vom 23. Januar

1992, folglich ein Jahr nach Inbetriebnahme der ZIS. An der Aufgabenzuwei-
sung zu Gunsten der ZIS wurde seitdem nichts geandert.

Somit ist der Ausdruck ,,bundesweite Zustéandigkeit* verfassungsrechtlich nicht
zu beanstanden.

I1. Grundrechte: Recht auf informationelle Selbstbestimmung

Es verbleibt die Prifung der Vereinbarkeit von 8 13 lit. a Nr. 5 POG NRW mit
dem allgemeinen Personlichkeitsrecht.

1. Entwicklung und Verhaltnis zu anderen Grundrechten

Bezlglich der Entstehung des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung und
Konkurrenzfragen sei auf die obigen Darstellungen (Seiten 50 ff) hingewiesen.

2. Sachlicher Schutzbereich

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung rdumt sachlich dem beschwer-
ten Tréger die Berechtigung ein, selbst ber die Kundgabe und Weiterverwen-
dung der ihn betreffenden personlichen Daten zu bestimmen. Daten sind hierbei
sdmtliche Einzelangaben Uber persdnliche und sachliche Verhaltnisse einer be-
stimmten oder bestimmbaren Person.”*® Zwar beinhalten weder die von der ZIS
erstellen sogenannten Vorauslagen, noch der sogenannte Jahresbericht FulRball
personenbezogene Daten. Jedoch verfligen die dort eingesetzten Mitarbeiter tber
Zugriffsberechtigungen auf die unter § 12 B Il 2 vorgestellte Datei Gewalttéter
Sport zum Zwecke der Datenverarbeitung und -nutzung.”’ Dabei handelt es sich
aber um die Inanspruchnahme polizeilicher Befugnisse. Dagegen weist § 13 lit. a
Nr. 5 POG NRW die Qualitat einer Organisationsnorm auf — scheidet also inso-
weit als Prifungsgegenstand aus.

Daher steht fest: § 13 lit. a Nr. 5 POG NRW halt einer verfassungsrechtlichen
Uberprifung stand.

F. GesetzmaRigkeit und Verfassungsmalfiigkeit der Einzelakte

Die RechtméRigkeit der individuell von der ZIS durchgefiihrten Datenerhebun-
gen, -verarbeitungen und -nutzungen ist dann fur jeden Einzelfall gesondert an
Hand der §§ 22-33 PolG NRW>*® zu priifen.

> BGBI. I, S. 178 ff.

56 U. Di Fabio / G. Diiring / T. Maunz, Grundgesetz, 39. Lieferung, 2001, Art. 2 Abs. 1,
Rn. 176.

17 M. Kant, in: CILIP, 2006, S. 31 (31).

*8  polizeigesetz des Landes Nordrhein-Westfalen (PolG NRW) in der Neufassung vom 25.
Juli 2003 (GV NRW, S. 410 ff), zuletzt gedndert durch Art. 1 PolAndG vom 10. Juni 2008
(GV NRW, S. 473 ff).
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8 12 — Die informationelle Zusammenarbeit im besonderen Lagefeld
Terrorismus

Nachdem sich § 11 mit dem Informationsaustausch von Bundes- und L&nderpoli-
zeien im besonderen Lagefeld Sport befasste, dient dieses Fachkapitel der Aus-
einandersetzung mit einem weiteren eigenstandig zu untersuchendem Themenbe-
reich polizeilicher Lageinformationen: Dem Terrorismus.

A. Praktische Zusammenarbeitsformen

Hinsichtlich der diesbezlglich vorzufindenden Kooperationsformen ist eine Dif-
ferenzierung zwischen institutionellen und befugnisorientierten Zusammenwir-
ken vorzunehmen. Was den ersten Fall betrifft, so ist in Berlin seit dem 14. De-
zember 2004 das Gemeinsame Terrorismusabwehrzentrum — kurz GTAZ — exis-
tent, dem die Aufgabe einer zentrale Analysestelle von Bundeskriminalamt und
Bundesamt flr Verfassungsschutz betreffend der aktuellen Gefahrdungslage
durch terroristische Anschlage zukommt.**® Fiir den tatsichlichen Austausch der
bei den Polizeien von Bund und Landern bestehenden Erkenntnisse tber Terro-
rismusaktivitaten bildet die sogenannte Anti-Terror-Datei die Grundlage. Sie gilt
es daher n&her zu untersuchen.

B. Die Anti-Terror-Datei (ATD)

Bei der ATD handelt es sich um eine beim Bundeskriminalamt vorgehaltene
Verbunddatei, in welcher die Nachrichtendienste und bestimmte Polizeibehdrden
Erkenntnisse bzw. das Vorhandensein von Datensatzen eingeben, die sie im
Rahmen ihrer gesetzlichen Aufgabenwahrnehmung gewonnen haben, sofern die-
se der Bek&mpfung des internationalen Terrorismus dienen — 8 1 Abs. 1 ATDG.

. Anlass und Ziel der ATD

Der Entscheidung, in Deutschland eine ATD einzurichten, war eine Reihe von
Ereignissen vorausgegangen. Eingeleitet wurde sie durch die von der islamisti-
schen Terrororganisation al-Qaida geplante und am 11. September 2001 gegen
Einrichtungen in den Vereinigten Staaten von Amerika ausgefiihrte Serie von
terroristischen Akten.*”® Auf européischer Ebene reagierten die Mitgliedstaaten
der Européischen Union hierauf bereits am 27. Dezember 2001, indem sie sich
auf MaBnahmen®?! zur Bekampfung der Finanzierung des internationalen Terro-
rismus verstandigten. Allerdings schaffte die ndchste Anschlagsserie vom 11.
Mérz 2004, Ziele waren diesmal Ziige in Madrid (Spanien), grausige Gewissheit
uber zwei Dinge: Zum einen, dass die Netzwerke islamistischer Terrororganisa-

9 N.-F. Weisser, in: NVwzZ, 2011, S. 142 (142 ff).
520U, Volkmann, in: NVwZ, 2009, S. 216 (216).
521. VO (EG) Nr. 2580 / 2001 vom 27. Dezember 2001.
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tionen — trotz US-amerikanischen Militdrengagement in Afghanistan und dem
Irak — weiterhin Uber entsprechende Handlungsfahigkeit verfuigten. Zum ande-
ren, dass sich der von islamistischer Zellen vertibte Terror raumlich nicht auf das
Gebiet der USA beschrankte, sondern vielmehr Europa als Bestandteil eines
weltweiten Gefdhrdungsraumes zu begreifen ist. Um diesen somit auch fir die
Bundesbevolkerung existenten Sicherheitsrisiken begegnen zu kdnnen, erarbeite-
te eine Gruppe von Landern — den Forderungen mehrerer Innenminister nach-
kommend — einen ersten Gesetzesentwurf>? fiir die Einrichtung einer gemeinsa-
men Datei (sogenannte Verbunddatei) der Sicherheitsbehdrden von Bund und
Landern. Sicherheitsbehdrden in diesem Sinne sollten dabei — ausweislich § 1
des ATDG (E) — neben allen Nachrichtendiensten (also Bundesamt fir Verfas-
sungsschutz (BfV), Bundesnachrichtendienst (BND), Militérischer Abschirm-
dienst (MAD) und die 16 Landesamter fir Verfassungsschutz) die zentralen
Kriminalpolizeibehdrden (BKA und LKA) sowie die Bundespolizei und das
Zollkriminalamt sein.”®® Dahinter stand die Idee, mittels einer Optimierung der
Vernetzung von Sicherheitsorganen, die bei den einzelnen Stellen Gber Vorberei-
tungshandlungen und Taten mit terroristischem Hintergrund vorhandenen Infor-
mationen fortan effektiver zur internationalen Terrorabwehr nutzen zu konnen.
Traurige Bekréftigung erfuhr die Dringlichkeit dieses Vorhabens — welches zu-
nachst im Bundestag scheiterte®® — am 7. Juli 2005, als die Londoner Innenstadt
unter der Detonation von vier Bomben — drei trafen U-Bahn-Ziige, eine erfolgte
in einem Doppelstockbus — erbebte. Als Deutschland ein Jahr darauf am 31. Juli
2006 nur knapp zwei Bombenanschlage auf den Eisenbahnverkehr — im einzel-
nen handelte es sich um zwei Regionalexpresse auf den Strecke von Aachen
nach Hamm sowie von Kd&ln nach Koblenz — entging, fand dieses Verfahren
wieder Mitstreiter. Im Zuge dessen horte der Innenausschuss im Deutschen Bun-
destag am 6. November 2006 o6ffentlich Experten zur Gesetzesinitiative ATDG
an.”® Dass fiir dieses Werk immer noch eine Notwendigkeit bestand, zeigte sich
schon im September 2007, als es zur Festnahme der vier Mitglieder einer in
Deutschland operierenden islamistischen Terrorzelle der Islamischen Jihad Uni-
on (1JU) (,,sogenannte Sauerlandgruppe®) kam. Inzwischen wurden die Manner
vom Oberlandesgericht Disseldorf zu langjahrigen Freiheitsstrafen verurteilt.>?
Ihnen war zur Last gelegt worden, mit der Planung von Anschldgen auf in
Deutschland gelegene US-Einrichtungen beschéaftigt gewesen zu sein.

522 Gesetzesentwurf Anti-Terror-Datei-Gesetz vom 1. September 2004, BT-Drs. 15/ 4413.

%28 Bis zum 30. Juni 2005 fiihrte die Bundespolizei die Bezeichnung Bundesgrenzschutz.

°24 BT-Plenarprotokoll 15/ 184, S. 17361.

°2  http://www.bundestag.de/ausschuesse/a04/anhoerungen/Anhoerung03/Stellung-
nahmen/in-dex.html.

%26 Urteil des OLG Diisseldorf vom 4. Mérz 2010 (Az. 111 — 6 StS 11/08 u. 11l — 6 StS 15/08).
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I1. Gesetzliche Grundlage

Das parlamentarische Hauptverfahren endete am 1. Dezember 2006, als der
Bundestag das Anti-Terror-Datei-Gesetz als Art. 1 des Gemeinsamen-Dateien-
Gesetzes®?’, einem sogenannte Artikel- oder Mantelgesetz, beschloss. Zum 30.
Marz 2007 nahm die ATD ihren Wirkbetrieb auf.’*®

I11. Zentrale Regelungsinhalte

Aus der Aufzahlung der beteiligten Behorden in 8 1 Abs. 1 ATDG folgt als ers-
tes, dass mit Nachrichtendiensten hier alle deutschen Geheimdienste gemeint
sind. Im Einzelnen gehdren hierzu auBBer dem beim Bundesministerium des Inne-
ren angegliederten Bundesamt fiir Verfassungsschutz — dem Inlandsgeheimdienst
—, der fir Angelegenheiten mit Auslandsbezug zustdndige Bundesnachrichten-
dienst (Geschaftsbereich Bundeskanzleramt), der dem Bundesministerium der
Verteidigung zugehorige Militarischer Abschirmdienst und letztlich die 16 Lan-
desamter fir Verfassungsschutz als auf das jeweilige Landesgebiet einge-
schrankte Dienste der Landesinnenministerien. In Bezug auf Polizeibehtrden
finden in 8§ 1 Abs. 1 ATDG als Behorden der Kriminalpolizei das Bundes- und
die Landeskriminalpolizeiamter Erwahnung. Die Bundespolizei wird — das resul-
tiert aus 8 1 Abs. 3 Nr. 1 lit. d der Verordnung tber die Zustandigkeit der Bun-
despolizeibehérden (BPolZV*®) — von dem in Potsdam gelegenen Bundespoli-
zeiprasidium vertreten. Allein das Zollkriminalamt sticht aus den anderen in § 1
Abs. 1 ATDG aufgefiihrten Behorden heraus — ist letzteres doch als eine Finanz-
und nicht als eine Polizeibehérde einzuordnen. Jedoch offenbart 8 4 Zollfahn-
dungsdienstgesetz (ZFdG), dass das ZKA Strafverfolgungsaufgaben und damit
Tatigkeiten einer Polizeibehdrde wahrnimmt — insofern dem materiellen Polizei-
begriff unterféllt.

Nach der Darstellung, welchen Stellen der Zugriff auf die ATD maoglich ist, be-
darf es anschlieBend der Klarung, wer von diesen Datenerhebungen tangiert ist.
Einschlagig daftr ist § 2 ATDG. Dessen Nr. 1 erklart zu Betroffenen zuerst Per-
sonen, bei denen tatsachliche Anhaltspunkte den Schluss nahelegen, dass sie ei-
ner international tatigen terroristischen Vereinigung angehoren oder wenigstens
eine solche — ggf. mittelbar — unterstiitzen. Nr. 2 erweitert jene Personengruppe
um Klientel, welches rechtswidrig Gewalt zur Durchsetzung international ausge-
richteter politischer oder religioser Belange anwendet oder eine solche Gewalt-
anwendung unterstiitzt, vorbereitet, beflirwortet oder durch seine Tatigkeiten

7 BGBI I, S. 3409.

°28  Ppressemitteilung vom Bundesminister des Inneren Dr. Schauble vom 30. Méarz 2007: Die
Antiterrordatei ist ein wirkungsvolles Instrument mit AugenmalR.

Verordnung Uber die Zustdndigkeit der Bundespolizeibehdrden vom 22. Februar 2008
(BGBI. I, S. 250 ff), zuletzt ge&ndert durch Art. 1 der VO zum 25. August 2008 (BGBI. I,
S. 1750 ff).

529
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vorsétzlich hervorruft, somit insbesondere sogenannte Hassprediger.>*® Dariiber
hinaus besteht sogar die Mdglichkeit, dass Kontaktpersonen der vorgenannten
betroffen sind — Nr. 3. Letztlich fallen Uberdies Vereinigungen, die im Zusam-
menhang mit einer in Nr. 1 oder 2 aufgezdhlten Person stehen, und weitere der-
artige Gruppierungen, Stiftungen und Unternehmen in den Kreis der Tangierten.

Uber den Umfang der gespeicherten Daten gibt § 3 ATDG Aufschluss, der zwi-
schen Grunddaten (wie beispielsweise dem Familiennamen) und erweiterten
Grunddaten (zum Beispiel Telekommunikationsanschlussdaten) differenziert.
Wahrend die Grunddaten ldentifizierungen ermdglichen sollen und jeder zu-
griffsberechtigen Verbundbehdrde angezeigt werden, ist fir die Einsichtnahme
in die erweiterten Grunddaten erst ein Freigabeverfahren — §6 Abs.1 S.1
ATDG - bei der verwaltenden Stelle zu durchlaufen. Verantwortlich fur die
RechtmaRigkeit der Datenspeicherung liegt gem. 8 8 ATDG bei der urspringlich
eingebenden Stelle.

Die Nutzung des in der ATD vorgehaltenen Datenbestands von Seiten der Ver-
bundbehdrden ist regelméRig auf die Erfillung der jeweiligen gesetzlichen Auf-
gaben im Zuge der Terrorismusbekdmpfung eingeschrankt, 8 5 Abs. 1 ATDG.

Eine ausnahmsweise Verwendung zu anderen Zwecken ist nur zur Abwehr einer
Gefahr fir hochrangige Individualrechtsguter bzw. zum Zwecke der Verfolgung
einer besonders schweren Straftat moglich und erfordert auRerdem noch der Zu-
stimmung der eingebenden Behotrde, 8§ 6 Abs. 1 S. 2 ATDG.

8 13 ATDG schlieRlich geniigt dem Zitiergebot aus Art. 19 Abs. 1 S. 2 GG.
C. VerfassungsmaRigkeit des ATDG

I. Untersuchungsgegenstande und Prifungsmalstab

Der letzte Abschnitt folgte dem Gedanken, einen groben Uberblick tber die
Struktur des ATDG zu vermitteln. Im Anschluss hieran stellt sich die Frage, fir
welche der darin enthaltenen Normen der Einklang mit verfassungsrechtlichen
Instituten fragwirdig anmutet.

In diesem Zusammenhang fallt bereits zu Beginn — zusétzlich zu der Gesetzuber-
schrift — 8 1 Abs. 1 ATDG auf, der auf Grund seiner gleichberechtigen Definie-
rung von Nachrichtendiensten und Polizeien als beteiligte Behtrden deren Zu-
sammenarbeit legalisiert. Dies koénnte eine Umgehung des Gebots darstellen,
Geheimdienste von Polizeibehdrden zu trennen.

%0 BMI (Hrsg.): Erlauterung zu den gemeinsamen Dateien von Polizeibehdrden und Nach-

richtendiensten des Bundes und der Lander (Antiterrordatei und Projektdateien). Berlin,
2007, S. 3.
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Der néchste Absatz — § 1 Abs. 2 ATDG - erméchtigt das Bundesministerium des
Inneren, weitere Polizeivollzugsbehdrden unter den dort genannten Vorausset-
zungen zur Teilnahme an der ATD zu berechtigen. Welche Dienststellen — Bund
oder Land, Prasidium oder Direktion, Kriminal- oder Schutzpolizei — nun aber so
ein Privileg genieBen, dass sie im Bedarfsfall die Zugriffsmoglichkeit auf sensib-
le personenbezoge Daten erhalten, dass verschweigt das Gesetz.

Hier ist zu begutachten, inwiefern eine Verletzung des Rechts auf informationel-
le Selbstbestimmung vorliegt.

In diesem Kontext steht ebenso die VVorschrift des § 2 Nr. 3 ATDG, die Kontakt-
personen zu einer in 88 2 Nr. 1, 2 ATDG aufgelisteten Person — konkret einem
mutmaRlichen Terroristen oder Sympathisanten mit der islamistischen Terror-
szene — zu Betroffene qualifiziert, ohne jenen Terminus néher zu klassifizieren.

Der eigentliche Hauptteil ist einer Uberpriifung der gerade problematisierten Be-
stimmungen des ATDG auf ihre Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz gewidmet.

I1. Verletzt 8 1 Abs. 1 ATDG das Trennungsgebot von Nachrichtendiensten
und Polizei?

Diese soll begonnen werden mit der Diskussion, ob die in 8 1 Abs. 1 ATDG und
sonstigen Normen dieses Bundesgesetzes zum Ausdruck kommende Zusammen-
arbeit zwischen Polizei und Nachrichtendiensten gegen das Trennungsgebot von
Polizeibehdrden und Geheimdiensten verstoft.

1. Herleitung des Trennungsgebots

Fir den zur Losung dieser Problematik notwendigen ersten Schritt, der Herlei-
tung des Grundsatzes, wird nach oben auf die entsprechenden Ausfiihrungen der
Seiten 55 ff verwiesen. Ergebnis dieser war, dass das Trennungsgebot zwischen
Nachrichtendiensten und Polizei auch im vereinigten Deutschland nach wie vor
Geltung entfaltet.

2. Umfang

Auch hinsichtlich der Fragestellung nach der Reichweite des Trennungsgebotes
ist nach oben (Seiten 57 f.) zu verwiesen. Danach folgt aus dem Grundgesetz
neben einer organisatorischen auch eine befugnisorientierte Trennung. Dagegen
verletzten informelle Zusammenarbeiten nicht das Trennungsgebot.

3. Vereinbarkeit mit den Regelungen des ATG?

Den dritten und abschlieRenden Schritt bildet jetzt die konkrete Subsumtion, in-
wiefern 8 1 Abs. 1 ATDG das Trennungsgebot verletzt.
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a. Organisatorisches Trennungsgebot

Sinn und Zweck der vorliegend zur Prifung anstehenden Norm des 8 1 Abs. 1
ATDG st es, kinftig sicherzustellen, dass den mit der Terrorabwehr betrauten
deutschen Stellen durch das Zusammenfihren aller in Hinblick auf den internati-
onalen Terrorismus bestehenden Erkenntnisse in einer zentralen Datei ein Ge-
samtuberblick ermdglicht wird — um so ein fundiertes Lagebild als Entschei-
dungsgrundlage fir Anti-Terror-Einsétze erstellen zu kdnnen. Damit geht aber
keine Reformierung der bisherigen Organisationsstrukturen einher — mit anderen
Worten: Mit der ATD kommt es nicht zur Zusammenlegung der deutschen Ge-
heimdienste und Polizeien unter dem Mantel des Bundeskriminalamtes — jeder
Dienst behélt seine Eigenstandigkeit.

Folglich bleibt das organisatorische Trennungsgebot unverletzt.

b. Befugnisorientiertes Trennungsgebot

Vielmehr besteht die Mdglichkeit, dass die befugnisbezogene Auspragung des
prifungsgegenstandlichen Verbots betroffen ist. Dann misste entweder das
ATDG den Geheimdiensten polizeiliche Befugnisse verleihen, oder ihnen ein
Weisungsrecht bzw. eine gleichwertige Einwirkungsmaoglichkeit auf die Polizei
zugestehen.®®! Bei der ATD geht es letztlich jedoch nicht darum, dem Bundes-
nachrichtendienst u.a. die Befugnis zur Durchfuhrung von ldentitatsfeststellun-
gen, zum Beispiel nach § 23 Abs. 1 BPOLG, oder dergleichen einzurdumen, oder
gar das Recht, den Polizeivollzugsdienst zu solchen Standartmanahmen anzu-
weisen. Das Ziel ist stattdessen, in einer zentral gefiihrten Datei zu vermerken,
bei welchen deutschen Terrorabwehrbehérden Erkenntnisse zu einer mit dem
internationalen Terrorismus in Verbindung gebrachten Person vorliegen.

Ein Versto3 gegen die befugnisorientierte Verpflichtung der Trennung ist darin
nicht erkennbar.

8 1 Abs. 1 ATDG ist also verfassungskonform.

I11. Vereinbarkeit der 88 1 Abs. 2, 2 Nr. 3 ATDG mit dem Recht auf
informationelle Selbstbestimmung

Somit bedarf von den oben unter C thematisierten Problematiken die Frage noch
einer Untersuchung, inwieweit die 88 1 Abs. 2, 2 Nr. 3 ATDG mit dem Verfas-
sungsrecht korrespondieren — insbesondere mit der Rechtsprechung des BVerfG
zum sogenannte Recht auf informationelle Selbstbestimmung.

1 H.-A. Wolff / F. Scheffczyk, in: JA, 2008, S. 83.
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1. Schutzbereich

a. Personlicher Schutzbereich

Personlich schitzt dieses Menschengrundrecht neben natlrlichen Personen we-
gen Art. 19 Abs. 3 GG auch die inlandischen juristischen Personen des Privat-
rechts®*. So ist z.B. eine Aktiengesellschaft bei Durchsicht ihres Jahresabschlus-
ses in ihrem sozialen Geltungsbereich als Wirtschaftsunternehmen betroffen.>*®
Im vorliegenden Fall betrifft die ATD einerseits naturliche Personen, siehe § 2
Nr. 1-3 ATDG, andererseits Vereinigungen, vgl. 8 2 Nr. 4 lit. a Var. 1 ATDG.
Der personliche Schutzbereich ist also eroffnet.

b. Sachlicher Schutzbereich

Sachlich umfasst das Recht auf informationelle Selbstbestimmung die Befugnis
des Grundrechtsberechtigten, selbst tber die Kundgabe und Weiterverwendung
der ihn betreffenden personlichen Daten zu entscheiden. Zu Daten zéhlen hierbei
alle Einzelangaben Uber personliche und sachliche Verhéltnisse einer bestimm-
ten oder bestimmbaren Person.”** Fiir welche Informationen die Speicherpflicht
gilt, offenbart § 3 ATDG. Bezogen auf Personen, erfolgt in Abs. 1 Nr. 1 eine
Unterteilung in sogenannte Grunddaten — worunter beispielsweise Lichtbilder zu
verstehen sind — und erweiterten Grunddatensétzen — wie zum Beispiel Bankver-
bindungen®**. Beide Beispiele betreffen Informationen, die jeweils zu einem
konkreten Menschen gehdren.

Mithin ist vorliegend ebenfalls der sachliche Schutzbereich einschlégig.

2. Eingriff durch das ATG in den Schutzbereich

Zum Eingriffsbegriff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung z&hlt
jede Form der Erhebung, schlichten Kenntnisnahme, Speicherung, Verwendung,
Weitergabe oder Verdffentlichung von personlichen Informationen.>*® Dies im
Blick, ermdglicht das ATDG eine Vielzahl von Eingriffen. Konkret werden Da-
ten von Terrorverdédchtigen festgehalten, durch Verbundbehérden abgeglichen,
erweiterte Grunddaten an anfragende Dienststellen weiteriibermittelt und dort
letzten Endes im Rahmen der Terrorbek&mpfung verwendet.

Demnach ist der Schutzbereich des allgemeinen Persénlichkeitsrechts der Perso-
nen nach § 2 ATDG Eingriffen ausgesetzt.

%2 BGH, Urteil vom 8. Februar 1994 (Az. VI ZR 286/93) = NJW, 1994,
% BGH, Urteil vom 8. Februar 1994 (Az. VI ZR 286/93) = NJW, 1994,
34 E. Gurlit, in: NJW, 2010, S. 1035 (1036).

% BMI (Hrsg.): Erlauterung zu den gemeinsamen Dateien von Polizeibehdrden und Nach-
richtendiensten des Bundes und der Lander (Antiterrordatei und Projektdateien). Berlin,
2007, S. 5.

5% BVerfG, Beschluss vom 23. Februar 2007, 1 BWR 2368 / 06 = NVwZ, 2007, S. 688 (690).

ol

9, S. 1281 (1282).
9

H.
H. 19, S. 1281 (1282).
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3. Rechtfertigung?

Dennoch konnten die Eingriffe in das allgemeine Persénlichkeitsgrundrecht der
in 8 2 ATDG Aufgefiihrten gerechtfertigt sein.

a. Schranke

Den Ausfiihrungen auf den Seiten 51 f zufolge, gelangt die Schrankentrias des
Art. 2 Abs. 1 GG fir das Allgemeine Persénlichkeitsrecht ebenso zur Anwen-
dung.”®’ Daher findet auch die Schranke der verfassungsmaBigen Ordnung An-
wendung, worunter das Bundesverfassungsgericht seit seinen Entscheidungen in
der Sache ,Elfes” bzw. ,,Reiten im Walde“ jedes Gesetz im materiellen Sinne
begreift.”® Das ATDG ist ein Bundesparlamentsgesetz, in Konsequenz dessen
ebenso ein materielles Gesetz.

Folglich unterfallt es der Schranke der verfassungsmaRigen Ordnung.

b. Schranken-Schranken

Damit nun das ATDG eine ausreichende Beschrankungsgrundlage darstellt, muss
es einer Prifung auf seine formelle und materielle Verfassungskonformitat
standhalten.

aa. Formelle VerfassungsmaBigkeit der 88 1 Abs. 2, 2 Nr. 3 ATDG

Dies erfordert zu Beginn eine Untersuchung von Gesetzgebungskompetenz und -
verfahren.

GemaR Art. 70 Abs. 1 HS 1 GG haben die Lander das Recht der Gesetzgebung.
Der Bund ist nur insofern gesetzgebungskompetent, als dass ihm von Grundge-
setz eine entsprechende Befugnis verliehen wird. Das Bundesparlament zog als
Kompetenzgrundlage fir den Beschluss des ATDG die Art. 70 Abs.1 HS 2
i.V.m. 73 Abs. 1 Nr. 1 (Bundesnachrichtendienst und Militarischer Abschirm-
dienst), 5 (Bundespolizei und Zollkriminalamt) und 10 GG heran.>*® Folglich
durfte der Bund das ATDG beschlieBen. Von einem ordnungsgemaflen Gesetz-
gebungsverfahren wird ausgegangen.

bb. Materielle VerfassungsmaRigkeit der 88 1 Abs. 2, 2 Nr. 3 ATDG

Materielle Prifungspunkte sind im vorliegenden Fall neben dem Bestimmtheits-

gebot der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit, denn es liegt erkennbar kein Ein-

zelfallgesetz i.S.d. Art. 19 Abs. 1 S. 1 GG vor. Zudem entfaltet das Zitiergebot

aus Art. 19 Abs. 1 S. 2 GG fiir Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG keine Wir-
540

kung>™.

37 BVerfGE 65, 1 (43 f).

>%  BVerfGE 6, 32 (38 ff); 80, 137 (153).

%9 H.-A. Wolff / F. Scheffczyk, in: JA, 2008, S. 85.
>0 BVerfGE 6, 32 (37) = NJW, 1957, S. 297
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aaa. Bestimmtheitsgebot

Der Bestimmtheitsgrundsatz gibt vor, dass Rechtsvorschriften so formuliert sein
mussen, dass der Inlander verstehen kann, wie er sein Verhalten ausrichten soll.
Staatshandeln muss abschéatzbar sein, damit sich der Biirger entsprechend vorbe-
reiten kann.>** Unter diesen Blickwinkeln ist bei § 1 Abs. 2 ATDG anzumerken,
dass fir Betroffene i.S.d. 8 2 ATDG nicht abzuschliefend zu beantworten ist,
wer weitere Polizeivollzugsbehdrde i.S.d. dieser Vorschrift ist.

Dartiber hinaus hatte das BVerfG schon in seiner Entscheidung zur Telefon-
uberwachung im NdsSOG den Begriff der Kontaktperson als zu unbestimmt ab-
gelehnt.>*

Beiden Normen begegnen also staatsorganisationsrechtliche Bedenken, die je-
doch noch nicht fur die Annahme der Verfassungswidrigkeit ausreichen.

bbb. VerhaltnismaRigkeit

Die 88 1 Abs. 2, 2 Nr. 3 ATDG sind verhaltnismalig, wenn sie einen legitimen
Zweck dienen, sowie geeignet, erforderlich und angemessen sind.

Das ATDG wurde zur Aufkladrung bzw. Bekampfung des internationalen Terro-
rismus geschaffen. Hierbei handelt es sich um einen legitimen Zweck.

Dartber hinaus ist die Zusammenfiihrung von Datensatzen tber Personen aus
dem Terrorismusumfeld objektiv zwecktauglich, um mutmaRliche Terroristen zu
entlarven bzw. zukinftige Anschldge zu vereiteln. Die Normen sind mithin ge-
eignet.

Ein alternatives, jedoch gleichwirksames aber milderes Mittel fehlt. Damit steht
die Erforderlichkeit fest.

Es verbleibt die Angemessenheit des ATDG zu untersuchen. Angemessen ist die
Regelung, sofern die fir den Grundrechtstrager mit dem Eingriff verbundene
Beeintrachtigung nicht auBer Verhéltnis zu dem vom Gesetzgeber anvisierten
Zweck steht. Diesbeziiglich sticht hervor, dass es nach § 2 ATDG fir die Anord-
nung der Speicherpflicht von erfassten Daten i.S.d. § 3 ATDG in die ATD aus-
reicht, sobald tatsdchliche Anhaltspunkte auf einen Bezug zum internationalen
Terrorismus schlieRen lassen. Auf der anderen Seite ist zu beachten, dass der
wesentliche Eingriff — Erhebung und Speicherung der einschlégigen Informatio-
nen — bereits vorgenommen wurde. Die Intensitdt des zusatzlichen Eingriffs,
vorgenannte Daten jetzt in einer Zentraldatei vorzuhalten, tritt daher im Verhélt-
nis zu den hiermit verbundenen Vorteilen fir die Offentlichen Sicherheit, Ter-
roranschldge im Vorhinein zu verhindern, zurick.

1 A.-K. Kaufhold / A. VoRkuhle, in: JuS, 2010, S. 116 (118).
%2 H.-A. Wolff / F. Scheffczyk, in: JA, 2008, S. 86.
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Folglich sind die 88 1 Abs. 2, 2 Nr. 3 ATDG auch angemessen und in Konse-
quenz dessen insgesamt verhaltnismagig.

V. Fazit

AbschlieRBend ist festzustellen, dass das ATDG den Anforderungen des Grundge-
setzes Rechnung trégt. Bezogen auf die Fassung von 8 1 Abs. 2 und 82 Nr. 3
ATDG herrscht hingegen fur den Bundesgesetzgeber Nachbesserungsbedarf un-
ter Bestimmtheitsgesichtspunkten.
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Viertes Kapitel: Die Zusammenarbeit der polizeilichen Dienstzweige

Waéhrend die vorausgegangenen drei Kapitel die Zusammenarbeitsformen zur
Thematik hatten, die fur sémtliche Polizeisparten gleichermalen gelten, behan-
deln die im vierten Kapitel verklammerten Fachkapitel 14 bis 16 die Bereiche
der Bund-L&nder-Zusammenarbeit, die einen speziellen Polizeidienstzweig vo-
raussetzen.

8 13 — Die Zusammenarbeit der Bereitschaftspolizeien und
Spezialeinheiten®®

Einleitung erfahrt dieser Komplex durch die Abhandlung der Kooperationen der
Bereitschaftspolizeien von Bund und L&ndern — wozu auch die Spezialeinheiten
gezahlt werden. An die bereits in diesem Zusammenhang oben unter §3 D Il 1 a
(vgl. Seite 37) getatigten Ausfiihrungen anknlpfend, sei hier noch einmal er-
wéhnt, dass die Bereitschaftspolizei staatliche Polizeiverbdnde umfasst, die fir
Situationen vorgesehen sind, in denen ein geschlossener Einsatz erforderlich
ist.>* Mit ihrem Aufbau wurde in der BR Deutschland — das Bund-Lénder-
Verwaltungsabkommen vom 27. Oktober 1950°* umsetzend — ab 1951 begon-
nen. Derzeit stehen etwa 16.400 Frauen und Manner™* auf Seite der Landerbe-
reitschaftspolizeien zur Verfiigung,>*’ hinzukommen ungefahr 5.400 Bundesbe-
reitschaftspolizist(en/innen). Was ihr Aufgabenspektrum anbelangt, so nannte
bereits das Bayerische Gesetz (iber die Bereitschaftspolizei vom 31. Mai 1951°*
als Schwerpunkte: Ausbildung des Nachwuchses, Unterstutzung des Polizeiein-
zeldienstes bei der Abwehr von Gefdhrdungen der offentlichen Sicherheit und
Ordnung sowie bei sonstigen polizeilichen Einsatzen und Mitwirkung bei der
Abwehr einer drohenden Gefahr fiir den Bestand der freiheitlich-demokratischen
Grundordnung des Bundes oder eines Landes nach Maligabe des Art. 91 GG.

A. Praktische Zusammenarbeitsformen

Am 5. Mai 2004 traten der damalige Bundesminister des Inneren und der Innen-
senator von Berlin gemeinsam vor die Presse und stellten der Offentlichkeit ein
bis dahin einmaliges Gemeinschaftsprojekt vor: Es handelt sich um den Polizei-

>3 Zur Thematik Spezialeinheiten: J. Wollny, in: LKV, 1995, S. 358 (359 f). Fir die Zusam-
menarbeit der Spezialeinsatzkommandos (SEK): E. Denninger / H. Lisken, in: E.
Denninger u.a. (Hrsg.): Handbuch, 2007, Kap. C., Rn. 166.

>4 3. Wollny, in: LKV, 1995, S. 358 (359).

> GVOBI. Schleswig-Holstein, 1951, S. 105.

6 Gewerkschaft der Polizei, Landesbezirk Nordrhein-Westfalen (Hrsg).: Operative Bereit-
schaftspolizei, Ascheberg, 2010, S. 10.

7 V. Gétz, Polizei- und Ordnungsrecht, 2008, § 16 Rn. 5.

¥8  GVBI, S. 85.



105

hubschrauber ,,Pirol Berlin®, den Bundespolizei®*® und die Polizei des Landes
Berlin kostenteilig angeschafft haben und seit dem 1. Januar 2004 mit gemisch-
ten Besatzungen gemeinsam betreiben. Beide Gebietskorperschaften wurden je-
weils Miteigentiimer zu gleichen Teilen des Luftfahrzeuges, der Bund erhielt die
Haltereigenschaft. Die Flugauftrage erteilen sowohl die Bundespolizeiflieger-
staffel Ost als auch die Hubschrauberstaffel Berlin, sofern entsprechende Anfor-
derungsersuchen der Bundespolizeidirektion Berlin®™° bzw. des Polizeiprasiden-
ten in Berlin vorliegen. Das vielseitige Einsatzspektrum reicht von der grenzpo-
lizeilichen Uberwachung der deutsch-polnischen-Grenze — im Fall einer entdeck-
ten Schleusung verbunden mit kriminalpolizeilichen Aufgaben — (ber die Auf-
klarung von Bahnanlagen bis hin zur Koordinierung der Einsatzkréfte aus Anlass
von Grof3veranstaltungen, wie beispielsweise Demonstrationen zum 1. Mai, oder
Staatsbesuchen bzw. der Unterstiitzung der Wasserschutzpolizei entlang der
Spree.>!

In diesen Kontext gleichfalls erwédhnenswert die 1957 gegriindete Luftfahrer-
schule der Bundespolizei, die 2007 die Fortentwicklung zur gemeinsamen Luft-
fahrerschule der Polizeien des Bundes und der 13 L&nder mit fliegendem Perso-
nal vollzog.>*

Ein weiteres Feld liegt in der Verstarkung der Lander durch geschlossene Ein-
heiten des Bundes bei sogenannten GroRRlagen, zum Beispiel Castor-Transporten.

B. Der Inspekteur der Bereitschaftspolizeien der Lander (IBPdL)

Aus verfassungsrechtlichen Aspekten untersuchenswert ist in diesem Kontext die
Institution des Inspekteurs der Bereitschaftspolizeien der Lander.

Dieser Polizeivollzugsbeamte des Bundes™® bedarf der Ernennung seitens des
Bundesinnenministers.™ In organisatorischer Hinsicht ist die Funktion aktuell
bei der Abteilung Bundespolizei (B) angegliedert und der Besoldungsgruppe B5
zugeordnet.>> Die ihm Ubertragenen Zustindigkeiten spiegeln Sinn und Zweck
seiner Institutionalisierung wieder, als Bindeglied zwischen der Bundesregierung
und den Bereitschaftspolizeien der Lander zu fungieren. So zé&hlen zu seinen

9 Gesetz zur Umbenennung des Bundesgrenzschutz in Bundespolizei vom 21. Juni 2005,

BGBI. I, S. 39 ff.

Bis zum Inkrafttreten der Bundespolizeireform vom 1. Mérz 2008 die Bundespolizeidmter

Berlin und Frankfurt (Oder).

L R. Werth, in: Bundesgrenzschutz — Polizei des Bundes, 2004, S. 3 f.

*2 T, Schonherr, in: S und T, 2010, S. 68 ff.

3 §1 Abs. 2 Nr. 6 der Verordnung zu § 1 Abs. 1 des Bundespolizeibeamtengesetzes vom 9.
Juli 2003 (BGBI. I, S. 1338 (1585)), zuletzt ge&ndert durch Verordnung vom 9. Oktober
2008 (BGBI. I, S. 1994).

>4 W. Schreiber, in: NVwZ, 1995, S. 521 ff (525).

> Besoldungsordnung B / -gruppe 5 (= Bruttogehalt von ca. 7.282,30 € zgl. Zulagen) Anlage |
zum Bundesbesoldungsgesetz (BGBI. I, 2009, S. 1460-1479).

550
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Hauptaufgaben die Harmonisierung der Ausbildungs- und Einsatzvorschriften,
die Beschaffung und Weiterentwicklung von Fihrungs- und Einsatzmitteln, die
Verwendung als Polizeifiihrer in Falle eines Uberregionalen Katastrophenfalles
oder des inneren Notstandes,*® die Inspektion der Landereinheiten auf ihre Ein-
satzfahigkeit,”™" die Koordinierung der Bereitstellung von Einsatzkréften im
Rahmen von internationalen GroReinsatzen, die Beratung der politischen Ent-
scheidungstrager in Angelegenheiten der Bereitschaftspolizei und die Mitwir-
kung im ,,Unterausschuss Leitende Exekutivbeamte* bzw. der Vorschriften-
kommission Arbeitskreis 11.>*®

C. Rechtsgrundlagen

Allerdings erscheint es auf dem ersten Blick doch etwas seltsam, dass der Bun-
desminister des Inneren in seinem Geschéftsbereich einen Inspekteur beschéftigt,
der sich mit den Bereitschaftspolizeien der Lander auseinandersetzt. Daher ist im
néchsten Schritt zu untersuchen, welche Erméchtigungsgrundlage der Bund hier-
fur heranzieht. Das Grundgesetz erlaubt der Bundesregierung in drei Konstellati-
onen, Verbénde der Landerpolizeien —aus Effektivitatsgrinden wohl regelmaRig
solche der Bereitschaftspolizeien — ihrer Kommandogewalt zu unterstellen. Als
da waren der sogenannte liberregionale Katastrophenfall gem. Art. 35 Abs. 3S. 1
GG, der sogenannte in Art. 91 Abs. 2 S. 1 GG geregelte innere Notstand und der
Verteidigungsfall nach Art. 115 lit. f Abs. 1 Nr. 2 GG. Dies konkretisierend ge-
stattet Nr. 2 Abs. 4 des Verwaltungsabkommens vom 27. Oktober 1950°*° auf
Bundesebene einen Bundespolizeivollzugsbeamten zum Inspekteur der Bereit-
schaftspolizeien (der Lander) zu ernennen — damit die Bundesregierung bei Ein-
tritt von einem der vorgenannten Fallen tber einen Einsatzleiter verfugt. Auf
einfachgesetzlicher Ebene legt die Anlage | zum Bundesbesoldungsgesetz>® sei-
ne Besoldung fest, § 1 Abs. 2 Nr. 6 der Verordnung® zu § 1 Abs. 1 des Bundes-
polizeibeamtengesetzes erklart ihn zum Polizeivollzugsbeamten des Bundes. In
diversen bilateralen Verwaltungsabkommen zwischen den Bund und Lé&ndern
erfolgt eine ndhere Beschreibung seiner Befugnisse gegenuber den Landern, wie
beispielsweise in 8 5 Abs. 2 des Verwaltungsabkommen (iber die Bereitschafts-
polizei zwischen der Bundesrepublik Deutschland und dem Saarland vom 1.
bzw. 3. Dezember 1997, wo er ein Inspektionsrecht erhalt.*®

%6 K. Habermehl, Polizei- und Ordnungsrecht, 1993, Rn. 53.

7 Zum Beispiel: § 5 Abs. 2 des Verwaltungsabkommen (iber die Bereitschaftspolizei zwi-
schen der Bundesrepublik Deutschland und dem Land Nordrhein-Westfalen vom 9. Juni
2004, MBI. NRW, 2004, Nr. 25, S. 609 ff.

%8 C.-H. Blessmann, in: PVT, 1986, S. 1 ff.

M. Winter, Politikum, 1998, S. 96.

%% GVOBI. Schleswig-Holstein, 1951, S. 105.

%0 BGBI. I, 2009, S. 1460-1479.

%L BGBI. I, 2008, S. 1994.

%2 GMBI. 1998, S. 24.
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D. Verfassungsmaliigkeit

Diese Konstruktion gilt es jetzt einer verfassungsrechtlichen Uberpriifung zuzu-
flhren. Dabei sollen der Grundsatz vom Vorbehalt des Gesetzes und das Verbot
der Mischverwaltung maRgeblich sein.

. Gesetzesvorbehalt

Ersterer besagt, dass staatliches Handeln in bestimmten grundlegenden Berei-
chen mittels férmlichen Rechtsaktes legitimiert wird,>®*® also eine gesetzliche
Grundlage erfordert.”® Wann jedoch ist ein Bereich grundlegend? Anerkannt
sind hier zwei Fallgruppen: Einerseits die sogenannten grundrechtsrelevanten
Tatigkeiten, also Eingriffe in geschiitzte Rechtspositionen wie Eigentum und
Freiheit. Andererseits — ohne Grundrechtsbezug — sogenannte organisatorische
Gesetzesvorbehalte,®® zum Beispiel: Die Ubertragung von Hoheitsrechten,
Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG.>*® Bezogen auf die vorliegend zu priifende Einrichtung
des IBPdL kommt es hingegen zu nachfolgender Feststellung: Zwar besteht die
potentielle Mdglichkeit, dass der IBPdL bei Eintritt eines der von Verfassung
wegen vorgesehenen Szenarien — im Auftrag der Bundesregierung — die Befehls-
gewalt (ber Landespolizeieinheiten Gbernimmt. Wenn jene schlieBlich in Rich-
tung Birger MaRnahmen treffen — folglich in deren Rechte eingreifen —, dann
auf Grundlage eines Polizeigesetzes des Bundes oder eines Landes.

Daraus resultierend ist dem Vorbehalt des Gesetzes genilige getan, ein gesonder-
tes ,,Gesetz Uber die Aufgaben und Befugnisse des IBPdL“ ist entbehrlich.

I1. Verbot der Mischverwaltung

Vielmehr konnte die Institutionalisierung eines IBPdL eine verfassungswidrige
Form der Mischverwaltung darstellen. Dazu musste entweder eine Verflechtung
von Bundes- und Landesverwaltung vorliegen oder die Lander missten dem
Bund Einwirkungsbefugnisse eingeraumt haben.”®’ Die zuerst genannte Alterna-
tive scheitert an der Tatsache, dass der IBPdL — ausweislich § 1 Abs. 2 Nr. 6 der
Verordnung zu 8 1 Abs. 1 des Bundespolizeibeamtengesetzes Bundesbeamter ist.
Die zweite Konstellation unterfallt dem Mischverwaltungsbegriff, ist jedoch
durch ausdriickliche Erwahnung im Grundgesetz gerechtfertigt.”®®

%3 BVerfGE 98, 218 (251).

54 H.D. Jarass in H.D. Jarass / B. Pieroth, Grundgesetz, Art. 20, Rn. 44. BVerfGE 98, 218 (251).

% M. Burgi, Verhandlung, Bd. I, Gutachten / Teil D, Privatisierung, Erfurt, 2008. G. C.
Burmeister, Herkunft, 1991, S. 323 ff.

56 NWVerfGH, Urteil vom 9. Februar 1999 in NJW 1999, S. 1243 (1245).

%7 H. Maurer, Staatrecht I, 2010, § 18 Rn. 27.

%8 BVerfGE 32, 145 (156); 39, 96 (120); 41, 291 (311); 63, 1 (38 ff).
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Gegen das Amt des Inspekteurs der Bereitschaftspolizeien der Lander bestehen
von Seiten der Verfassung keine Bedenken.
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8 14 — Exkurs: Die Zusammenarbeit der Kriminalpolizeien

Kriminalpolizei, das ist die Sparte des (nicht uniformierten) Polizeivollzugs-
dienstes, deren Schwerpunkt in der Kriminalpravention — also der Verbrechens-
vorbeugung — und — in Abgrenzung zur Schutzpolizei — der Aufklarung von
schwereren Taten bis hin zu Kapitalverbrechen liegt. Daruber hinaus ist sie auch
fur die Bearbeitung derjenigen Vergehen und Verbrechen zustédndig, deren Be-
gehung auf organisierte Taterstrukturen schlieBen lassen.’®

A. Praktische Zusammenarbeitsformen

Als Obergruppen bestehen in diesem Zusammenhang neben den gemeinsamen
Einrichtungen auch informationelle Zusammenarbeiten. In Bezug auf die erste
Fallgruppe gilt es insbesondere die Gemeinsamen Ermittlungs- bzw. Koordinie-
rungsgruppen zu nennen. Derartige Institutionen haben Bundes- und
Landerpolizeien vorrangig in den Deliktsfeldern Graffiti®"® und (banden- bzw.
gewerbsmaRiges) Einschleusen von Auslandern in Bundesgebiet®™ eingerichtet.
Exemplarisch®” fur die Bekdmpfung der Graffitikriminalitat steht die in Berlin
am 8. August 1994 zur berlinweiten Abarbeitung dieses Phdnomens eingerichtete
Gemeinsame Ermittlungsgruppe Graffiti in Berlin (GE GiB), mittlerweile als
stdndiges Kommissariat 713 beim Berliner Landeskriminalpolizeiamt instal-
liert.>"

Um effizienter gegen Schleuserbanden vorgehen zu koénnen, stehen der Bundes-
polizei (damals das Bundesgrenzschutzamt Rostock) und der Landespolizei
Mecklenburg-Vorpommern®™ (vertreten durch das dortige LKA) seit 1999 die
Gemeinsame Ermittlungsgruppe (GEG) Schleuser zur Verfligung — zwischen-
zeitlich verstarkt durch die Bundeszollverwaltung.>”

%9 K. Rebmann, in: NJW, 1983, S. 1513 (1519).

0 Erfiillt regelméRig den Straftatbestand der Sachbeschadigung gem. §§ 303 Abs. 2, 303

lit. ¢ StGB — Strafgesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 13. November

1998 (BGBI. I, S. 3322), zuletzt gedndert durch Artikel 3 des Gesetzes vom 2. Oktober

2009 (BGBI. I, S. 3214).

88 96, 97 AufenthG — Aufenthaltsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 25. Februar

2008 (BGBI. I, S. 162), zuletzt geandert durch Artikel 4 Absatz 5 des Gesetzes vom 30.

Juli 2009 (BGBI. I, S. 2437).

Weiteres Beispiel: Die Koordinierungsgruppe Graffiti (KoGra) von der Bundespolizeiin-

spektion Kriminalitatsbekd&mpfung Miinchen und der Kriminalpolizeiinspektion Miinchen-

Sid, Kommissariat 433, unter: http://www.graffitiseite-muenchen.de, Abfrage vom 1.

Marz 2010.

°3 http://www.berlin.de/polizei. Abfrage vom 24. Oktober 2008.

™ Vergleichbare Einrichtungen existieren zum Beispiel auch in Baden-Wiirttemberg und
Berlin.

°>  GEG Schleuser: Schleuserbanden das Handwerk legen, in: Bundespolizei, 2007, H. 1, S. 10.

571

572



110

B. Die Zentralstelle fiir die Kriminalpolizeien des Bundes und der Landern:
das Bundeskriminalpolizeiamt (BKA)

Letztendlich begriindet aber bereits der Wortlaut der Gesetzesbezeichnung -
wiederholt in § 1 Abs. 1 BKAG®>® — mit seinem Passus: ,,(...) die Zusammenar-
beit des Bundes und der Lander in kriminalpolizeilichen Angelegenheiten® —,
dass das BKA hier nicht unbericksichtigt bleiben darf. Beim BKA handelt es
sich um eine mittels Gesetz vom 8. Marz 1951 gegriindete Bundesoberbehdrde
im Geschéftsbereich des Bundesministeriums des Inneren, augenblicklich noch
disloziert auf die Standorte Berlin, Meckenheim (Nordrhein-Westfalen) und
Wiesbaden (Hessen). Seine Aufgaben umfassen: Die Unterstitzung der Krimi-
nalpolizeien als Zentralstelle fir das Auskunfts- und Nachrichtenwesen (ein-
schlief3lich Unterhaltung eines polizeiliches Informationssystems — INPOL), die
Bereithaltung als Nationales Zentralbiiro der Bundesrepublik Deutschland fir die
Internationale Kriminalpolizeiliche Organisation, die Wahrnehmung der Straf-
verfolgung in besonderen Féllen, der Personenschutz fir Mitglieder der Verfas-
sungsorganen des Bundes und Zeugen — aulRerdem — die Abwehr des internatio-
nalen Terrorismus. Dazu unterhalt es derzeit neun Abteilungen.

C. Rechtsgrundlagen

Waéhrend Zustandigkeiten und Befugnisse in dem auf Art. 73 Nr. 10 GG basie-
renden BKAG festgeschrieben sind, zog die Bundesregierung zu seiner Errich-
tung als Behorde Art. 87 Abs. 1 S.2 GG heran.’”” In bestimmten Situationen —
so zum Beispiel § 21 Abs. 1 S. 3 BKAG - findet ergdnzend das Bundespolizei-
gesetz Anwendung. Verfassungsrechtlichen Bedenken gegen diese Konstruktion
sind nicht erkennbar.

*®  Bundeskriminalamtgesetz (BKAG) vom 7. Juli 1997 (BGBI. I, S. 1650), zuletzt geandert
durch Artikel 1 des Gesetzes vom 6. Juni 2009 (BGBI. I, S. 1226).
> W. Schreiber, in: NJW, 1997, S. 2137 (2140).
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8 15 — Die Zusammenarbeit der Schutzpolizeien

A. Schutzpolizeibegriff

Aus dem Schutzpolizeibegriff fallen — bei einer negativen Abgrenzung — zu-
néchst die Polizeieinheiten heraus, die den Bereitschafts- oder Kriminalpolizeien
zugehoren. Damit verbleibt der Teil des uniformierten Polizeivollzugsdienstes,
der — einzeldienstlich organisiert>™® — Gefahren abwehrt, Straftaten verfolgt,
Ordnungswidrigkeiten erforscht — sowie gegebenenfalls ahndet — und die Rechte
Privater schiitzt.”® Hinsichtlich ihrer Organisation — welche im Verlauf der Zeit
vielfach reformiert wurde — ist an dieser Stelle auf das dritte Fachkapitel (Seiten
21 ff) hinzuweisen.

B. Besondere Schutzpolizeien

Innerhalb der Schutzpolizeien haben der Bundesminister des Inneren und ver-
schiedene Lé&nderressortchefs von ihrer Organisationsgewalt dahingehend Ge-
brauch gemacht, fir gesonderte Aufgabenbereiche besondere Schutzpolizeien
aufzustellen. Demnach existieren je nach Land>’: Autobahn-, Bahn->*!, Flugha-

fen-, Grenz-, Verkehrs- und Wasserschutzpolizeien>®,

I. Zusammenarbeit der Grenzpolizeien

Mit Grenzpolizei werden alle Polizeien bezeichnet, die Aufgaben des grenzpoli-
zeilichen Einzeldienstes, also insbesondere die Kontrolle des grenziiberschrei-
tenden Verkehrs und die polizeiliche Grenziiberwachung, wahrnehmen.*®® Seit
dem 16. Marz 1951 ist dafiir der Bundesgrenzschutz®® zustandig.”® Allerdings
hatte die US-Besatzungsmacht bereits zum 1. Mdarz 1946 fur Bayern die Bildung
einer sogenannten Landesgrenzpolizei mittels Verordnung®® festgelegt. Naheres
regelte das am 28. Oktober 1952 beschlossene Bayerische Polizeiorganisations-

" H. GroR, in: APuZ, 2008, H. 48, S. 20 (22).

% 8§81 Abs. 2 Var. 1, Abs. 4, 2-7, 12 Abs. 1 S. 1, Abs. 2 S. 1, 13 Abs. 1 BPolG (Bundespo-
lizei) bzw. Art. 2 PAG (Bayerische Staatliche Polizei).

%80 K. Habermehl, Polizei- und Ordnungsrecht, 1993, Rn. 422 ff.

%81 Bei den Bahnpolizeien handelt es sich gem. Art. 87 lit. e Abs. 1 S. 1, Abs. 2 GG i.V.m. § 3

Abs. 1 BPolG um Untergliederungen der Bundespolizei.

Einige Autoren sehen die Wasserschutzpolizei als selbstdndigen Polizeizweig neben Be-

reitschafts-, Kriminal- und Schutzpolizei, z.B.: O. Rumpf, in: NVwZ, 1990, H. 4, S. 315

(315). Dagegen spricht schon der Wortlaut: Wasserschutzpolizei. So auch: H. Grof, in:

APuZ, 2008, H. 48, S. 20 (22).

%8 R. Rupprecht, Polizeilexikon, Heidelberg, 1986, S. 190.

*%4 Durch Bundesgesetz vom 30. Juni 2005 in Bundespolizei umbenannt. BGBI. |, 2005,
S. 1818 ff.

*% §2BGSGi.d.F.v. 16. Méarz 1951, BGBI. I, 1951, S. 201.

%8¢ Verordnung vom 15. November 1945, GVBI. 1946, S. 217 ff.
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gesetz in den Art. 34 ff POG.>®’ Diese Institution blieb auch mit Dienstaufnahme
des Bundesgrenzschutzes bestehen. Gegliedert war die Bayerische Grenzpolizei
in ein Grenzpolizeiprasidium, dem 18 Grenzpolizeiinspektionen mit insgesamt
95 Grenzpolizeistationen nachgeordnet waren. 1985 versahen neben etwa 2.800
Polizeivollzugsheamten 400 zivile Beschaftigte dort ihren Dienst.”® Wegen des
Beitritts von Osterreich zum Schengener Vertragswerk®®® am 28. April 1995,
verbunden mit der Einstellung der Grenzkontrollen an der Deutsch-Osterreichi-
schen Grenze, besiegelte das bayerische Gesetz zur Eingliederung der Bayerischen
Grenzpolizei in die Bayerische Landespolizei vom 26. Juli 1997°% das Ende je-
ner bis dahin einmaligen Einrichtung. Gleichwohl nimmt die Bayerische Staatli-
che Polizei immer noch grenzpolizeiliche Téatigkeiten wahr, jedoch auf den Ver-
kehrsflughafen Nirnberg beschrankt.®® AuRer Bayern fithren sonst lediglich
Bremen®? und Hamburg®*® grenzpolizeiliche Aufgaben durch — letztere aber
nicht mit einer eigenen Grenzpolizei sondern mit ihren Wasserschutzpolizeien.>*

1. Praktische Zusammenarbeitsformen

Darauf aufbauend schliel3t sich die Frage an, wie eine Kooperation zwischen
Bundespolizei und Schutzpolizeien der Lander im grenzpolizeilichen Aufgaben-
bereich funktioniert. Die Offentlichkeit hat hier vor allem von der Existenz ge-
meinsamer Diensteinheiten aber auch gemeinschaftlichen Einsdtzen Kenntnis.
Bekannte Beispiele fur derartige Einrichtungen stellen seit Mitte 2004 die Buro-
gemeinschaft Padborg — bestehend aus der Polizei und dem Zoll des Kdnigreichs
Dénemark, der Bundespolizei, der Landespolizei Schleswig-Holstein (vertreten
durch die Polizeidirektion Flensburg) und der Bundeszollverwaltung®™® — sowie
ab dem 17. Dezember 2007 das Gemeinsame Zentrum der deutsch-tschechischen
Polizei- und Zollzusammenarbeit (GZ) — involviert: Polizei der Tschechischen
Republik, Bundespolizei, Bayerische Polizei und Zoll — mit Sitz in Schwan-
dorf>® dar. Beide Dienststellen bieten einen grenziiberschreitenden Informati-
onsaustausch fir Polizei- und Zollbehorden, beispielsweise bei Dokumenten-

%7 GVBI. 1952, S. 285 ff.

°88  G. M. Kéhler, in: BayVBI., 1985, S. 677.

%9 Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen (SDU). BGBI. 11, 1993, S. 1010 ff.

%0 GVBI, S. 342 ff,

1 81 Abs. 1S.1 des Verwaltungsabkommens zwischen dem Bundesminister des Inneren und
der Bayerischen Staatsregierung tber die Wahrnehmung von Aufgaben des grenzpolizeili-
chen Einzeldienstes in Bayern vom 17. April 2008. Bekanntmachung im Bundesanzeiger,
2008, Nr. 61, S. 1448.

2 MBIBGS Nr. 22/73, S. 313 f.

%3 MBIBGS, Nr. 5/74, S. 75 1.

%% G. M. Kbéhler, S. 673, Fn. 7 a.E..

% Ppolizeidirektion Flensburg: Kriminalitatsjahresbericht 2007, 2007, S. 33.

%% Gemeinsames Zentrum der Polizei- und Zollzusammenarbeit in Schwandorf und im tsche-
chischen Petrovice hat Betrieb aufgenommen, Pressemitteilung des Bundesministeriums
des Inneren, 17. Dezember 2007. J. Dyllick / E. Lorincz / R. Neubauer, in: LKV, 2010,
S. 481 (484).
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uberprifungen, Halterfeststellungen, Personen- und Sachfahndungen sowie
Wobhnsitziiberpriifungen, an.>”’

Bezlglich realer Einsatztaktik betreiben Bundespolizei und Bayerische Landes-
polizei im Grenzraum u.a. gemeinsame Kontrollstellen, so zum Beispiel am 27.
Februar 2007, als bei einer solchen Kontrollaktion mit der Verkehrspolizei Hof
ein Einbrechertrio festgenommen wurde.>*®

2. Verwaltungsabkommen

a. Begriffserklarung/Definition

Fur viele Bereiche dieser Kooperationen bestehen Verwaltungsabkommen als
Grundlage. Wofur steht nun die Begrifflichkeit VVerwaltungsabkommen? Zusam-
men mit den sogenannte Staatsvertradgen handelt es sich innerhalb des kooperati-
ven Foderalismus um eine Form des als solchen bezeichneten foderativen Ver-
tragsrechts, welches Bund und L&ndern — aber auch den Landesregierungen unter-
einander — die Mdglichkeit einraumt, verbindliche Regelungen zu schaffen.®® Zur
Differenzierung im Einzelfall ist entscheidend, ob die vertragsgegenstandliche
Materie dem Zustimmungsvorbehalt eines der beteiligten Parlamente unterliegt
(dann Staatsvertrag) oder nicht (in diesem Fall Verwaltungsabkommen).®%

b. Beispiel: das Verwaltungsabkommen (VerwAbk) Sidgrenze

Vorliegend soll das zwischen dem Bundesministerium des Inneren und der Baye-
rischen Staatsregierung geschlossene Verwaltungsabkommen uber die Wahr-
nehmung von Aufgaben des grenzpolizeilichen Einzeldienstes in Bayern vom 17.
April 2008° Priifungsgegenstand sein.

3. Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen fur die
Sachmaterie Grenzschutz

Schon die Fassung des Grundgesetzes vom 23. Mai 1949°% wies dem Bundesge-
setzgeber in den Art. 71 i.V.m. 73 Nr. 5 a.E. GG die ausschlieRliche Gesetzge-
bungskompetenz uber den Grenzschutz zu.

Art. 87 Abs. 1 S. 2 Var. 1 GG liefert hierzu die spiegelbildliche Verwaltungs-
kompetenz, entsprechend notwendige Bundesgrenzschutzbehorden als Bestand-
teil der bundeseigenen Verwaltung einzurichten.

7 Polizeidirektion Flensburg: Kriminalitatsjahresbericht 2007, 2007, S. 33.

% Ppressemitteilung der PD Hof a.d.S., 27. Februar 2007. Unter:
http://lwww.polizei.bayern.de/oberfranken/hof. Abfrage vom 7. Mai 2008.

% E. Schulz/S. Tollich, in: NVwZ, 2010, S. 1338 (1339).

800 M. Schladebach, in: VerwArch, Bd. 98, 2007, S. 238 (243).

%01 Bekanntgemacht im Bundesanzeiger, 2008, Nr. 61, S. 1448 f.

%2 BGBI. I, 1949, S. 1 ff.
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Allerdings unterhielt der Freistaat Bayern — beruhend auf einer Verordnung der
US-Besatzungsmacht — schon ab dem 1. Mé&rz 1946 eine eigene Grenzpolizei.
1952 schrieb Bayern jene Staatspraxis sogar in Art. 34 ff POG®® fest.

Auf Grund der fehlenden Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz der Lan-
der fiir diese Materie jedoch in verfassungswidriger Weise.

Trotzdem kam es in der Folgezeit zu drei zwischen der Bundes- und der Bayeri-
schen Staatsregierung abgeschlossenen Verwaltungsabkommen in vorgenannter
Problematik.®® Bedeutung entfaltet dabei primar die Vereinbarung in § 1 Abs. 1
S. 1 VerwAbk 1975 — wonach der Freistaat Bayern (abweichend von § 2 Nr. 2
BGSG) die polizeiliche Kontrolle des grenziiberschreitenden Verkehrs an den in
Bayern zugelassenen Grenziibergangsstellen wahrnimmt. Hinzu kommt §1
Abs. 2 VerwAbk, welcher der Bayerischen Grenzpolizei an der deutsch-
oOsterreichischen und deutsch-schweizerischen Grenze die Zustandigkeit fur die
polizeiliche Grenziiberwachung gewahrt. Beide Punkte verletzten den Grundsatz,
dass Kompetenzen nicht abgegeben werden dirfen.

Wihrend die erste Regelung wegen des Schengenbeitritts®® von Osterreich, der

Schweiz und der Tschechischen Republik aufller Kraft trat, wurde die zweite
Vereinbarung mittels Verwaltungsabkommen 2008 aufgehobenen. Hierdurch
existiert jetzt zwar hinsichtlich der Aufgabe Grenzpolizei in weiten Teilen — zum
ersten Mal seit 1949 — eine grundgesetzkonforme Verwaltungspraxis. Nicht so
hingegen an den in Bayern gelegenen Verkehrsflughdfen Augsburg und Nirn-
berg, an denen auch gemal dem neugefassten § 1 Abs.1 S. 1 VerwAbk 2008
weiterhin die Bayerische (Grenz)Polizei die Kontrolle des grenziiberschreitenden
Flugverkehrs durchfuhrt (Augsburg: Polizeiinspektion Augsburg 3 / Flughafen-
wache bzw. Nirnberg: Polizeiinspektion Nurnberg-Flughafen).

Il1. Zusammenarbeit im bahnpolizeilichen Aufgabenbereich

Der Bahnpolizei fallen gemall 8 3 Abs. 1 i.V.m. 8 1 Abs. 7 BPolG im praventi-
ven®® Aufgabengebiet hauptsachlich zwei Auftrage zu: Zum einen die Abwehr
der Gefahrensituationen, die — raumlich beschrénkt auf das Gebiet der Bahnanla-
gen — den Benutzern, den Anlagen oder dem Betrieb der Bahn drohen. Zum an-

3 POG i.d.F.v. 28. Oktober 1952. GVBI. 1952, S. 285 ff.

%04 Verwaltungsabkommen zwischen der Bundesregierung und der Bayerischen Staatsregierung
Uber die Ausiibung der Passnachschau im Lande Bayern vom 11. bzw. 20. Februar 1953,
uber die Wahrnehmung von Aufgaben des grenzpolizeilichen Einzeldienstes in Bayern vom
3. Juli 1975 (MBIBGS Nr. 16/75, S. 282 f) — gedndert durch Verwaltungsabkommen vom
9. bzw. 18. Dezember 1991 (MBIBGS 1992, Nr. 1, S. 1 f) — und letztmalig vom 17. April
2008 (vgl. Fn 571).

%5 Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen (SDU), BGBI. 1993, 11, S. 1010 ff.

%06 \Weitere Zustandigkeiten: Schutz privater Rechte gemaBR § 1 Abs. 4 BPolG, Strafverfol-
gung nach 88 12 Abs. 1 S. 1 Nr. 5, Abs. 2 S. 1 BPolG i.V.m. § 163 Abs. 1 S. 1 StPO und
Erforschung bzw. Ahndung von Ordnungswidrigkeiten, 8§ 13 Abs. 1 S. 1, 12 Abs. 2S. 1
BPolG i.V.m. §8 53 Abs. 1 S. 1, 2 OWIG.
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deren, Gefahrdungen — welche beim Betrieb der Bahn entstehen oder von den
Bahnanlagen ausgehen — abzuwehren. Geschichtlich gesehen liegt ihr Anfang in
der Inbetriebnahme der allerersten deutschen Eisenbahnlinie auf der Strecke von
Nurnberg nach Flrth — betreiben von der koniglich-privilegierten-Ludwigs-
Eisenbahngesellschaft — am 7. Dezember 1835.°”" Gesetzeskraft erhielt das
Bahnpolizeiwesen erstmals in Gestalt des PreuBischen Gesetzes uber die Eisen-
bahnunternehmungen vom 3. November 1838.°® Es folgte — vorerst fiir den Gel-
tungsbereich des Norddeutschen Bundes — das ,,Bahnpolizei-Reglement fiir die
Eisenbahnen Deutschlands® vom 3. Juli 1870,%%° auf Grund von Art. 43 der Ver-
fassung des Deutschen Reiches vom 16. April 1871°'° mit Wirkung vom 1. Janu-
ar 1872 auf das Reichsgebiet ausgedehnt.™* Als Paradigmenwechsel von der zur
Zeit des Deutschen Kaiserreichs bestehenden Verfassungslage deklarierte die
Weimarer Reichsverfassung von 1919 in ihrem Art. 89 das bislang zur Verwal-
tung der Lander gehdrende Eisenbahnwesen zur Reichsangelegenheit.®*? Was das
Personal anbelangt, kreierte die junge Republik den 1.600 Bedienstete umfas-
senden sogenannte Streifdienst als Schutzorgan — ab 1938 unter dem Namen
Bahnschutzpolizei, ergénzt durch einen sogenannte Fahndungsdienst in Starke
von ca. 120 Mann und unterstiitzt von nebenamtlich tatigen Freiwilligen, zu-
sammengefasst im Bahnschutzdienst.®*® Beziiglich der weiteren Organisations-
entwicklung sei auf die Darstellungen unter 8 3 verwiesen.

1. Praktische Zusammenarbeitsformen

Als Obergruppen lassen sich hierbei aulRer den von beiden Parteien betriebenen
Dienststellen gemeinsame Einsatzunternehmungen anfiihren. Beispielhaft fir
den ersten Bereich sei vorliegend die am Hamburger Hauptbahnhof 2001 in Be-
trieb genommene und 2006 neu gebaute Gemeinsame Sicherheitswache® von
Bundespolizei, Polizei Hamburg und DB Sicherheit genannt. Im Einsatzbereich
sind unter anderen gemeinsame Fahndungsaktionen zu nennen, so zum Beispiel
die Fahndungswochen von Bundespolizei und Polizei Baden-Wiirttemberg ent-

lang der Rheinschiene im Jahre 2007.°%

%7 y.Schaling, in: DOV, 2006, S. 295.

®%8 " PreuR. GS, S. 505 ff.

9 BGBI. 1870, S. 461 ff.

® BGBI. 1871, S. 63 ff.

11 D, Heesen/J. Honle / A. Peilert, Bundesgrenzschutzgesetz, 4. Aufl., Hilden, 2002, § 3 Rn. 3.

%12y, Schaling, in: DOV, 2006, S. 295 ff.

®13 W, Hecker, in: NVwZ, 1998, S. 707 (707).

%4 Neue Sicherheitswache am Hamburger Hauptbahnhof fertig gestellt unter:
http://lwww.hamburg.de/pressearchiv-2006, Abfrage vom 15. Mérz 2010.

®> Pressemitteilung des Innenministeriums Baden-Wiirttemberg vom 18. Juli 2007.
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2. Sicherheitskooperationsabkommen (SiKo)

Am bekanntesten diirften jedoch die sogenannten Sicherheitskooperationen sein,
mit denen sich vorliegender Unterabschnitt befasst.

a. Begriffserklarung/Definition

Terminologisch umfassen derartige Zusammenarbeitsformen Vereinbarungen
zwischen mehreren Innenressorts von Bund und Léndern, das Zusammenwirken
ihrer Polizeikrafte an markanten Brennpunkten eines rdumlich beschrankten Ge-
bietes — regelméaRig Problemviertel einer GroRstadt (meist Hauptbahnhofe und
deren Umgehung) — zu optimieren. Ziel des Ganzen ist die objektive Sicherheits-
lage nachhaltig zu verbessern. In subjektiver Hinsicht bezweckt insbesondere die
dadurch visuell wahrnehmbare Erhéhung des Streifendienstes®™® das Sicherheits-
gefuhl der Bevolkerung aufzuwerten. Der gedanklicher Ursprung hierfiir war die
vom Chef der New Yorker Polizei William Bratton vor dem Hintergrund der so-
genannte ,,broken-window“-Theorie entwickelte ,,zero-tolerance“-Strategie. Be-
sagtes Konzept aufgreifend, préasentierte der damalige Bundesinnenminister
Manfred Kanther — nach einem vorherigen Rundschreiben®’ an seine Landerkol-
legen — erstmals anldsslich einer Klausurtagung der Innenminister der unionsge-
flhrten Landern in Bad Godesberg am 27. Oktober 1997 seine ldee der soge-
nannte , Aktion Sicherheitsnetz*. Die Innenministerkonferenz billigte®® jenes in
ihrer Sitzung vom 2. Januar 1998 grundsatzlich. In der Folgezeit wurden ver-
schiedene solche Abkommen®*® abgeschlossen.®®

b. Beispiel: Siko Berlin vom 30. Juni 1999 (SiKo BIn)

Exemplarisch sei die Vereinbarung® zwischen dem BMI und der Senatsverwal-
tung fur Inneres des Landes Berlin vom 30. Juni 1999 vorgestellt. Die darin auf-
genommenen Instrumentarien beinhalten eine besseren Informationsvernetzung,
abgestimmte Einsatzschwerpunkte (Art. 7) und die Installation von gemeinsamen
Koordinierungs- (Art. 5) und Leitstellen (Art. 9) neben Ermittlungsgruppen
(Art. 6) vor. Sie soll hier n&dher untersucht werden.

3. Rechtsgrundlagen

Aus Art. 8 Abs. 2 i.V.m. 9 Abs. 1 SiKo BIn folgt, dass das Sicherheitskooperati-
onsabkommen vorrangig die Aufgabengebiete Bahn- und Objektschutzpolizei

®1% " Http://www.bmi.bund.de, Abfrage vom 27. August 2008.

® M. Kant / N. Piitter, in: CILIP, 1998, S. 1.

%8 IMK-Beschluss vom 2. Februar 1998, S. 3.

®9  U.a. mit Baden-Wiirttemberg, Berlin, Brandburg, Hamburg, Hessen, Mecklenburg-Vor-
pommern, Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein. D. Heesen /
J. Honle / A. Peilert, Bundesgrenzschutzgesetz, 2002, § 1 Rn. 216.

%20 A. Peilert, in: M.H.W. Méllers (Hrsg.), Wérterbuch, 2010, S. 1459 f.

%21 Konkretisiert durch die Abgrenzung der sachlichen Zustandigkeit fiir die Zusammenarbeit
der Berliner Polizei mit der Bundespolizei vom 26. April 2006.
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regelt. Nachdem letzteres der Unterabschnitt § 15 B IV bearbeitet, liegt der
Schwerpunkt hier bei der Bahnpolizei. Verfassungsrechtliche Ausgangspunkte
sind dabei die Art. 73 Abs. 1 Nr. 6 lit. a bzw. 87 lit. e Abs. 1 S. 1 GG, wodurch
dem Bund sowohl die (Annex)Gesetzgebungs- als auch die Verwaltungskompe-
tenz fiir das Bahnpolizeiwesen zusteht.®” Erklarte das Eisenbahnrecht noch bis
zum 31. Marz 1992 die Hauptverwaltung der Bundesbahn fiir zustandig®?, iiber-
trug®* der Bundestag vorgenannte Tatigkeit zum 1. April 1992°%° an den damali-
gen Bundesgrenzschutz zur Kompensation obsoleter Tatigkeitsgebiete an der
innerdeutschen Grenze gepaart mit Wirtschaftlichkeitserwagungen. Das BVerfG
— wegen einer abstrakten Normenkontrollklage des Landes Nordrhein-Westfalen
— damit befasst, bewertete®® diesen Gesetzgebungsakt als verfassungskonform.
Daher stehen Aufgaben und Befugnisse der Bahnpolizei in den 88 3, 1 Abs. 7
bzw. 88 14 ff BPolG. Der Vertragspartner — der Polizeiprasident in Berlin mit
seinen Behorden und Dienststellen — obliegt die Gefahrenabwehr, Strafverfol-
gung, Erforschung und Ahndung von Ordnungswidrigkeiten und der Schutz pri-
vater Rechte im Land Berlin, siehe Art. 30 HS 1, 70 Abs. 1 HS 1 GG i.V.m. 8§ 1
Abs. 1S. 1, Abs. 2-4 i.V.m. 6 ASOG BIn®?’. Auf dem Gebiet der Bahnanlagen®®®
bleibt zwar gem. § 1 Abs. 7 BPolG die Aufgabenzuweisung der Berliner Polizei
unberuhrt. Betrifft die abzuwehrende Gefahr bzw. die zu verfolgende Straftat
hingegen einen Bahnbenutzer, die Anlagen oder den Betrieb der Bahn, dann
uberlagert die sonderpolizeiliche Zustandigkeit der Bundespolizei die ihrer Kol-
legen aus Berlin.®”® Fraglich ist jetzt, inwiefern die Vertragsparteien eine Ver-
einbarung wie die prifungsgegenstandliche im bahnpolizeilichen Zusténdig-
keitsbereich treffen durften.

4. Verfassungsmaligkeit

Art. 1 Abs. 3 S. 1 SiKo BIn erklart zur Grundlage fir die Kooperation die exis-
tenten Polizeigesetze der Partner, also BPolG, BKAG und ASOG BIn. Davon
erfasst werden aber jedoch lediglich die Aktionen selber — etwa ein gemeinsamer

®22 BVerfG, Beschluss vom 28. Januar 1998 — 2 BVF 3/92 in NVwZ, 1998, S. 495.

623 Erlass des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen vom 24. August

1951 in Nds. MinBI. 1952, S. 85 f. § 55 Eisenbahn-Bau- und Betriebsordnung (EBO) vom

8. Mai 1967, zuletzt geandert durch Verordnung vom 19. Marz 2008 (BGBI. I, S. 467 ff).

Sogenannte Aufgabeniibertragungsgesetz vom 23. Januar 1992, BGBI. I, S. 178 ff.

%25 Im Beitrittsgebiet oblag besagte Aufgabe dem BGS bereits zum 3. Oktober 1990. Art. 13
Abs. 2 Anlg. | Kap. XI Sachgebiet A Abschnitt 11 Nr. 6 Einigungsvertrag vom 31. August
1990 i.V.m. Einigungsvertragsgesetz vom 23. September 1990.

626 En. 602. So auch F. Schreiber in: DVBI., 1992, S. 589 ff. A. A.: W. Hecker, in: NVwZ,

1998, H. 7, S. 707 ff und H.-J. Papier, in: DVBI, 1992, S. 1 ff.

Allgemeines Gesetz zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung in Berlin (All-

gemeines Sicherheits- und Ordnungsgesetz — ASOG BlIn) vom 14. April 1992, zuletzt ge-

andert durch Artikel V des Gesetzes uber das dffentliche Glicksspiel vom 15. Dezember

2007 (GVBI., S. 604).

628 Zum Begriff der Bahnanlagen: § 4 Abs. 1 EBO.

%29 Siehe amtliche Begriindung zu § 1 Abs. 7 BGSG in BR-Drs 481 / 94.

624

627
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Streifeneinsatz im Bahnhofsbereich (Art. 8 Abs. 2 SiKo BIn). Dagegen resultiert
das Recht, ein Werk entsprechend dem Gegebenen abschlielen zu dirfen, aus
der Pflicht zum bundesfreundlichen Verhalten als Ausfluss®* aus dem Bundes-
staatsprinzip gem. Art. 20 Abs. 1 a.E. GG.%*!

a. Verletzt Art. 3 SiKo BlIn den Gesetzesvorbehalt?

Hierbei fallt zuerst Art. 3 SiKo Bln auf, welcher fiir die weitere Ausgestaltung
der Zusammenarbeit der Beteiligten auf den Erlasswege verweist. Ist dies mit
dem Vorbehalt des Gesetzes in Einklang zu bringen, nachdem hoheitliches Agie-
ren in den von der Rechtsprechung des BVerfG herausgearbeiteten grundlegen-
den Fallen ein Parlamentsgesetz bendtigt?®** Die Konkretisierung eines rein po-
lizeiinternen Zusammenwirkens stellt demgegeniber weder eine grundrechtsre-
levante Tatigkeit noch einen vergleichbaren organisatorischer Gesetzesvorbehalt
dar.®®® Der Gesetzesvorbehalt ist also nicht verletzt.

b. Installieren Art. 5 Abs. 2 und Art. 6 Abs. 1 SiKo Bln Erscheinungsformen
der Mischverwaltung?

Mischverwaltung untersagt 1.) die Verknupfung von Bundes- und Landesverwal-
tung und 2.) die Gewéahrung von Mitwirkungsbefugnissen an Behdérden einer an-
deren juristischen Person des Offentlichen Rechts fiir die Wahrnehmung von ei-
genen Verwaltungsaufgaben.®®® Die auf Grundlage von Art. 5 Abs. 2 SiKo Bln
gegrundete Gemeinsame Koordinierungsstelle (KOST) ist organisationstech-
nisch beim Berliner LKA 121 angegliedert. Damit kann — ebenso wie in der Ein-
berufung von Gemeinsamen Ermittlungsgruppen — schon deshalb keine Misch-
verwaltung erkannt werden, weil hierdurch keine Verédnderung der Unterstel-
lungsverhéltnisse erfolgte. Eine Mischverwaltung ist konsequenterweise abzu-
lehnen.

c. Umgeht Art. 8 Abs. 2 das Mischverwaltungsverbot?

Bestreifen Beamte von Bundespolizei und Berliner Polizei zusammen das Ge-
ldnde eines Bahnhofes, gehen hiermit keine Veranderungen der urspriinglichen
Zustandigkeiten einher. Dies deswegen, weil jeder Beamte seine Polizeibefug-
nisse ausschlieBlich in seinem Zustandigkeitsbereich anwendet. Mischverwal-
tung ist folglich zu verneinen.

%30 W. K. Gohner / R. Mast in: LKV, 2009, S. 65 (66).

31 BVerfGE 92, 203 (230).

%32 BVerfGE 98, 215 (251).

%3 H. Jarass in: H. Jarras / B. Pieroth, Grundgesetz, Art. 20, Rn. 46 und 51.
834 M. Biidenbender / H.-U. Erichsen, in: NWVBI., 2001, S. 161 (164).
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I11. Zusammenarbeit der Flughafenpolizeien

Diesem Oberbegriff unterfallen — &hnlich wie bei der Grenzpolizei — diejenigen
Polizeibehérden und -dienststellen der Polizeien der Lander®®® bzw. der Bundes-
polizei®®, zu deren Tatigkeitsschwerpunkten auBer der Erledigung der allge-
meinpolizeilichen Aufgaben auf dem jeweiligen Flugplatzgelédnde einschlieRlich
der nahen Umgebung (Landerpolizeien) der Schutz des zivilen®®" Luftverkehrs
vor Angriffen (Bundespolizei) gehdren. Im Unterschied zu den bisher behandel-
ten Schutzpolizeizweigen ist in diesem Fall keine separate Organisation vorzu-
finden. Der Grund hierfir ist historisch bedingt. Zwar weist das Grundgesetz
dem Bundesgesetzgeber in Art. 73 Abs. 1 Nr. 6 GG die ausschliel3liche Gesetz-
gebungskompetenz fur den Luftverkehr zu, woraus eine Annexkompetenz fur
das Luftsicherheitsrecht hergeleitet wird.®® Spiegelbildlich dazu erklart Art. 87
lit. d Abs. 1 S.1 GG diesen Sachbereich zur Bundeseigenverwaltung. Daraus
resultierend verbliebe fur die Landerflughafenpolizeien unter Bezugnahme auf
die Grundregel der Art. 30, 70 Abs. 1, 83 GG nur die allgemeine Polizeizustéan-
digkeit. Nun bestimmte aber die Vorschrift des 831 Abs.2 Nr. 19 S.1
LuftVG®® a.F. die Luftsicherheit zum Gegenstand der Bundesauftragsverwal-
tung, und erweiterte vor dem Hintergrund von Art. 85 Abs. 1 S. 1 GG dadurch
den Aufgabenzuschnitt der Flughafenpolizeien der Landern. Deswegen unterhielt
das Bundesinnenministerium an den Verkehrsflughafen keine Polizeieinrichtun-
gen. Erst im Zuge des Aufgabeniibertragungsgesetzes® machten die Landesre-

635
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Beispielsweise die Polizeidirektion Flughafen Miinchen (Bayerische Polizei).
Polizeibehdrden: Zum Beispiel die Bundespolizeidirektion Flughafen Frankfurt a.M.
Polizeidienststellen: Zum Beispiel die Bundespolizeiinspektion Flughafen Miinchen.

Die Absicherung militarischer Flugplatze ist Aufgabe des am 26. Juli 2006 gegriindeten

Objektschutzregiments der Luftwaffe ,Friesland”. — Fir die Frage der Zul&ssigkeit der

Ubertragung weiterer Sicherheitsaufgaben im Inneren auf die Bundeswehr: H. Jochum in:

JuS, 2006, S. 511 ff. Unter: http://www.luftwaffe.de Abfrage vom 24. Mérz 2010.

638 BVerfGE 8, 143 (150) = NJW, 1959, 29.

639 Luftverkehrsgesetz (LuftVG) vom 1. August 1922, in der Fassung vom 10. Mai 2007
(BGBI. I, S. 698 ff), zuletzt gedndert durch Artikel 1 des Gesetzes vom 24. August 2009
(BGBI. |, S. 2942 ff). § 31 Abs. 2 Nr. 19 S. 1 LuftVG a.F. lautete: Die Lander fuhren
nachstehende Aufgaben dieses Gesetzes im Auftrage des Bundes aus: (...) 19. den Schutz
vor Angriffen auf die Sicherheit des Luftverkehrs (88 29c, 29d). Mit Inkrafttreten des Luft-
sicherheitsgesetz vom 11. Januar 2005 (BGBI. I, S. 78 ff), zuletzt gedndert durch Artikel 7
des Gesetzes vom 29. Juli 2009 (BGBI. I, S. 2424), am 15. Januar 2005 ersetzt § 16 Abs. 3
LuftSiG die bisherige Rechtsgrundlage. — § 16 Abs. 3 LuftSiG: Im Ubrigen kénnen die
Aufgaben der Luftsicherheitsbehdrden nach diesem Gesetz in bundeseigener Verwaltung
ausgefuhrt werden, wenn dies zur Gewahrleistung der bundeseinheitlichen Durchfiihrung
der SicherheitsmalRnahmen erforderlich ist. In den Féallen des Satzes 2 werden die Aufga-
ben von der vom Bundesministerium des Innern bestimmten Bundesbehérde wahrgenom-
men. — Neu daran ist, dass der Bund fortan selbst bei fehlendem Antrag eines Landes die
Aufgabe Luftsicherheit als Bundeseigenverwaltung wahrnehmen kann.

%0 Aufgabeniibertragungsgesetz vom 23. Januar 1992, BGBI. I, S. 178 ff.

637
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gierungen von dem in § 31 Abs. 2 Nr. 19 S. 2 LuftVG a.F.*"! ihnen eingeraumten
Ruickubertragungsrecht Gebrauch. Diese Rechtslage umsetzend wurden im Ge-
schéftsbereich des Bundesgrenzschutzes zum 1. April 1992 Flughafenpolizeien
eingerichtet. Die entsprechenden Landerflughafenpolizeien bleiben erhalten, al-
lerdings dezimiert auf die Erledigung allgemeiner Polizeiaufgaben.

1. Praktische Zusammenarbeitsformen

Auch im Bereich der Flughafenpolizei arbeiten die Polizei von Bund und Lan-
dern zusammen. Angefangen auf konzeptioneller Ebene hat das Bundesministe-
rium des Inneren den sogenannte Rahmenplan Luftsicherheit (BRAS®*? 190) als
Verwaltungsvorschrift gemaR Art. 85 Abs. 2 S. 1 GG unter Beteiligung der je-
weiligen Landesminister und -senatoren tber den Bundesrat erlassen. Auf der
néchsten Stufe, der gemeinschaftlichen Institutionen, seien vorliegend primar die
bereits 1992 in Dienst gestellte Gemeinsame Einsatzzentrale von der Bundespo-
lizeiinspektion Flughafen Minchen und der Polizeidirektion Flughafen Miinchen
sowie die 2008 erdffnete Gemeinsame Flughafenpolizeiwache®®® von Bundespo-
lizei und Hamburger Polizei angesprochen.

2. Kooperationsvertrage im Diensthundewesen

Beispielhaft erortert sei in diesem Zusammenhang die seitens der Polizeibehor-
den am Flughafen Minchen abgeschlossene Kooperationsvereinbarung lber das
Sprengstoffdiensthundewesen.

a. Begriffserklarung Kooperationsvertrag
Hinsichtlich des Begriffs des Kooperationsvertrages sei auf die oben unter § 15
B 11 2 a gemachten Erklarungen hingewiesen.

b. Einweisung in das polizeiliche Diensthundewesen

Diensthunde, das sind von den Behdrden und Organisationen mit Sicherheitsauf-
gaben auf der Grundlage eines einheitlichen Tauglichkeitsuberprifungsverfah-
rens ausgewahlte®, beschaffte®” und fiir dienstliche Belange zentral ausgebilde-

1 Wortlaut von § 31 Abs. 2 Nr. 19 S. 2 LuftVG a.F.: Auf Antrag eines Landes kann der
Bund diese Aufgaben in bundeseigener Verwaltung ausfiihren. In diesem Falle werden die
Aufgaben von der vom Bundesministerium des Innern bestimmten Bundesgrenzschutzbe-
horde wahrgenommen; 8 29¢ Abs. 1 Satz 3 bleibt unberihrt.

BRAS = Abkirzung flir Bestimmungen, Richtlinien, Anweisungen und Sammlungen von
Katalogen und Nachschlagewerken.

Hamburg: Bundesweit erste gemeinsame Flughafen-Polizeiwache erdffnet. Pressemittei-
lung der Behorde fur Inneres vom 8. Dezember 2008. Unter: http://www.hamburg.de/in
nenbehoerde. Abfrage vom 15. Marz 2010.

Anlagen 3 und 10 zu Bundesministerium des Inneren (Hrsg.): BRAS 171 — Das Dienst-
hundewesen der Bundespolizei. Berlin, Ausgabe 1998.

%5 punkt 6 BRAS 171 i.V.m. Anlagen 2 und 3 zur BRAS 171.
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te®® bzw. im polizeilichen Einsatz von einem Polizeivollzugsbeamten als
Diensthundefiihrer gefiihrte®®’ Hunde. Neben dem klassischen Schutzhund gibt
es Leichen-, Rauschgift-, und Sprengstoffsuchhunde.®*® Kommt es zum Vorge-
hen gegen Personen mit einem Polizeihund, dann ist er als Hilfsmittel der kor-
perlichen Gewalt i.S.d. § 2 Abs. 3 UZWG®* (bzw. der &quivalenten Landervor-
schrift®®) zu qualifizieren.

c. Beispiel: Kooperationsvereinbarung tber das Diensthundewesen am
Flughafen Minchen vom 28. Méarz 2000

Warum stellten nun aber sowohl die Polizei des Bundes als auch die Bayerische
Landespolizei am Flughafen Miinchen jeweils eine eigene Diensthundegruppe®™*
auf — bzw. schlossen ein Abkommen uber die Kooperation dieser Einheiten ab?
An nicht militarischen Flughédfen beauftragt 8 4 BPolG die Bundespolizei mit
dem Schutz vor Angriffen auf die Sicherheit des Luftverkehrs gemal § 5 des
LuftSiG — unter der Voraussetzung, dass bis zum 14. Januar 2005 ein Antrag der
zustandigen Landesregierung i.S.d. 8 31 Abs. 2 Nr. 19 S. 1 LuftVG a.F. vorlag
oder zur Gewaéhrleistung bundeseinheitlicher Standards dies angezeigt ist, 8§ 16
Abs. 3 S. 2, 3 LuftSiG. Wegen des sonderpolizeilichen Charakters®™? der Bun-
despolizei unterliegen dessen sachliche Zustandigkeiten immer einer raumlichen
Beschrankung, 8 1 Abs. 7 BPolG. Die Vorgangernorm des § 4 S. 2 BGSG sah
hierfur das Flugplatzgelande vor. Dem novellierten 8 4 BPolG fehlt eine derarti-
ge Passage, er verweist stattdessen auf 8 5 LuftSiG. Dogmatisch betrachtet stellt
dieser eine Befugnisnorm dar — was bereits aus seiner systematischen Stellung
Im zweiten Abschnitt, Gberschrieben mit Sicherheitsmalnahmen folgt. Eine der
abgeldsten Fassung des § 4 S. 2 BGSG nahezu inhaltsgleiche Zustdndigkeitsbe-
grenzung beinhaltet hingegen in 8 16 Abs. 1 S. 1 LuftSiG. Dessen Wortlaut er-
wéhnt jedoch lediglich die Aufgaben nach 8§ 2 LuftSiG, welche § 4 BPolG der
Bundespolizei nicht ausdricklich zuweist. Wére dem zu folgen, kdme es zu einer
unnatirlichen Aufspaltung der luftsicherheitsrechtlichen Zustéandigkeiten an zivi-
len Flugh&afen. Wahrend dann ndmlich im sogenannten nicht allgemein zugangli-

%% punkt 12 BRAS 171 i.V.m. Bundesministerium des Inneren (Hrsg.): BRAS 172 — Prii-
fungsordnung fiir Diensthunde der Bundespolizei, Berlin, Ausgabe 1998.

7 Punkt 2 BRAS 171.

%8 V. Holtmann, in: M.H.W. Méllers, Wérterbuch, 2010, S. 388.

9  Gesetz Uiber den unmittelbaren Zwang bei Ausiibung 6ffentlicher Gewalt durch Vollzugs-
beamte des Bundes vom 10. Mérz 1961 in der im Bundesgesetzblatt Teil 111, Gliederungs-
nummer 201-5, verdffentlichten bereinigten Fassung, zuletzt gedndert durch Artikel 28 der
Verordnung vom 31. Oktober 2006 (BGBI. I, S. 2407).

650 Beispielsweise Art. 61 Abs. 3 PAG.

%1 Wihrend die Diensthundegruppe der Bundespolizei aufbauorganisatorisch beim Inspekti-
onsbereich 11 der Bundespolizeiinspektion Flughafen Miinchen angesiedelt ist, untersteht
die Bayerische Diensthundestaffel der Polizeiinspektion Zentrale Dienste im Geschaftsbe-
reich der Polizeidirektion Flughafen Minchen.

%2 BVerfG, Beschluss vom 28. Januar 1998 — 2 BvF 3/92 = NVwZ, 1998, S. 495.
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chen Bereich sowie im sogenannte sicherheitsempfindlichen Bereich (Critical
Part) die origindre Zustandigkeit der Bundespolizei aus 881 Abs. 2 Var. 1, 4, 1
Abs. 7 BPOLG i.V.m. 8§ 5 LuftSiG eingreift, wirde die Aufrechterhaltung der
Luftsicherheit im sogenannte allgemein zugéanglichen Bereich in das Aufgaben-
spektrum der La&nderpolizeien hineinfallen. Eine solche Konzeption ware nicht
sinnvoll, weshalb § 4 BPolG grammatisch so auszulegen ist, dass wegen eines
redaktionellen Versehens 8§ 2 LuftSiG dort vergessen wurde. Somit entspricht
816 Abs. 1 S. 1 LuftSiG der rdumlichen Begrenzung der sachlichen Zustandig-
keit im Sinne des § 1 Abs. 7 BPolG. AuRerhalb des Flugplatzgelandes umfasst
die allgemeine Aufgabenzuweisung der Landespolizei — in der vorliegenden
Konstellation der Polizeidirektion Flughafen Miinchen — auBerdem die Abwehr
von Angriffen auf den Luftverkehr.®>® Dieses Nebeneinander von Sicherheitsauf-
gaben unterschiedlicher Polizeibehdrden bzw. -dienststellen verschiedener
Rechtstrager bedingt die Erforderlichkeit, zwei Sprengstoffdiensthundegruppen
vorzuhalten. In dieser Situation ist es — letztlich vor dem Hintergrund angespann-
ter Haushalte und dem Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit®* — vor-
teilhaft, mittels eines Kooperationsabkommens beidseitig Kosten einzusparen.

3. Rechtsgrundlagen

Hauptbestandteil des konkret prifungsgegenstandlichen Vertragswerks ist eine
Festlegung der Dienstzeiten (Punkt 3 der Kooperationsvereinbarung tber das
Diensthundewesen vom 28. Méarz 2000). Danach haben sich die Vertragsparteien
verpflichtet, im zweitdgigen Wechsel tagstiber mindestens eine(n) Sprengstoff-
diensthundefihrer(in) — einschliellich Sprengstoffsuchhund — bereitzuhalten, die
bzw. der dann samtliche am Flughafen Minchen anfallenden Einsédtze — unab-
héngig vom origindren Zustandigkeitsbereich — abarbeitet.

Hierbei kann es zu Einsatzlagen kommen, bei denen Kontroll- und Streifenbeam-
te der Bundespolizei wahrend einer Bestreifung des sogenannte allgemein zu-
ganglichen Bereiches in einem Fluggastabfertigungsgebdude (sogenannte Termi-
nal) des Flughafen Miinchen ein nicht zuordenbares Gepdackstiick entdecken. Ei-
ne Lautsprecherdurchsage des Inhalts, der Zustandsverantwortliche moge sofort
seinen Koffer erreichen, verlauft in solchen Fallen regelmé&fig erfolglos. Der in-
zwischen hinzugekommene Gruppenleiter beschlieRt dann, tGber die Gemeinsame
Einsatzzentrale einen Sprengstoffsuchhund zur Absuche des Gepéackstiicks nach
Sprengstoffspuren anzufordern. Wenn an diesem Tag in Ausfiihrung des Koope-
rationsabkommens ein Diensthundefuhrer der Bayerischen Polizei Dienst hat,
wird er — am Einsatzort angekommen — die vom Einsatzleiter der Bundespolizei
angeordnete Gepéckabsuche durchfuhren.

%3 A. Borsdorff / C. Deyda, Luftsicherheitsgesetz, 2005, S. 25 ff.
%4 § 7 Bundeshaushaltsordnung (BHO) vom 19. August 1969 (BGBI. 1, S. 1284 ff), zuletzt
gedndert durch Artikel 4 des Gesetzes vom 31. Juli 2009 (BGBI. I, S. 2580 ff).
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Problematisch ist diesbezuglich, ob eine derartige Absprache verfassungsrecht-
lich zul&ssig ist.

4. Verfassungsmaligkeit

Prufungsmalistab sollen hierbei das Mischverwaltungsverbot, der Amtshilfe-
grundsatz und der Gesetzesvorbehalt sein.

a. Verbot der Mischverwaltung

Fraglich ist, ob Punkt 3 der Kooperationsvereinbarung tber das Diensthundewe-
sen vom 28. Marz 2000 das Mischverwaltungsverbot tangiert. Der Terminus
Mischverwaltung ist zu definieren als die Verknupfung von Bundes- und Lan-
desverwaltung einerseits bzw. die Gewéhrung von Mitwirkungsbefugnissen an
Behorden einer anderen juristischen Person des Offentlichen Rechts fir die
Wahrnehmung von eigenen Verwaltungsaufgaben andererseits.®®® Selbst in der
Konstellation, dass ein Hundeftihrer der Pl Zentrale Dienste mit seinem Hund fir
die Bundespolizei ein nicht zuordenbares Gepdackstiick Zustéandigkeitsbereich des
Bundes nach Sprengstoffpartikel absucht, dndert dies nichts an den bisherigen
Organisationsstrukturen. Der Dienstposten des betreffenden Diensthundefuhrers
ist auch weiterhin bei der PD Flughafen Munchen angesiedelt. Gleiches gilt
selbstverstandlich im umgekehrten Einsatzfall. Die erste Erscheinungsform einer
Mischverwaltung, die Vermengung von Bundes- und Landesbehérden, ist dem-
nach nicht einschlégig.

Eine andere Problematik ist es dagegen, inwiefern die Unterstellung des Dienst-
hundefuhrers der Polizeiinspektion Zentrale Dienste unter die Weisungsbefugnis
des Bundespolizei-Einsatzleiters die zweite Variante des Mischverwaltungsver-
botes — die Gestattung von Einflussnahme durch den jeweilige anderen Rechts-
trager auf die Ausfihrung von deren Verwaltungstatigkeiten — darstellt. Obwohl
im Beispielsfall der Bundespolizist den landeseigenen Hundefuhrer anweist, das
fragliche Gepéckstiick unter Zuhilfenahme seines Diensthundes abzusuchen,
bleibt es doch auf Grund der Gegebenheit, dass der Bundespolizei die luftsicher-
heitsspezifische Gefahrenabwehr im allgemein zugénglichen Bereich von Ver-
kehrsflughéafen obliegt, eine Bundesaufgabe. Der Polizeiflihrer des Bundes erhélt
also keine Mitwirkungsbefugnisse bei der Erledigung einer Landesverwaltungs-
aufgabe.

Folglich ist eine Mischverwaltung nicht zu erkennen.

b. Grundsatz und Grenzen der Amtshilfe

Vielmehr konnte die im Kooperationsabkommen festgelegte Zusammenarbeits-
weise die Prinzipien des Amtshilfegrundsatzes im Sinne des Art. 35 Abs. 1 GG

%5 M. Biidenbender / H.-U. Erichsen, in: NWVBI., 2001, S. 161 (164).
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uberdehnen. Dazu musste die dauerhafte gegenseitige Bereitstellung von Spreng-
stoffsuchhundefiihrern — inklusive Diensthunden — zun&chst dem Amtshilfebe-
griff unterfallen. Unter Amtshilfe im Verwaltungsbereich ist die Vornahme von
Handlungen rechtlicher oder tatsachlicher Art nach Ersuchen einer Behorde
durch eine anderen Stelle der 6ffentlichen Verwaltung zur Unterstltzung einer
Amtshandlung der ersuchenden Verwaltungsstelle zu verstehen. Amtshilfe ist
dabei stets auf ergénzende Hilfe begrenzt.®®

Verwandte Rechtsinstitute stellen die Organleihe und die Vollzugshilfe dar. In
der ersten Alternative agiert ein Organ eines Rechtstrdgers im Aufgaben- und
Kompetenzbereich einer fremden juristischen Person des offentlichen Rechts,
jedoch im eigenen Namen fiir eine gewisse Dauer®™. Die Vollzugshilfe be-
schreibt den Akt der Vollziehung eines Verwaltungsaktes i.S.d. §35 S.1
VWVTG — einem vorausgegangenen Hilfeersuchen nachkommend — durch eine
Stelle, die nicht identisch mit der erlassenden Behérde ist.®® Bezogen auf den
konkreten Sachverhalt scheidet zunéchst die letztgenannte Vollzugshilfe aus.
SchlieRlich erfullt das Anforderungsersuchen des Gruppenleiters in Richtung
Bayerische Staatliche Polizei auf Grund fehlender Aufenwirkung nicht den
Verwaltungsaktbegriff. Gleichfalls nicht gegeben ist eine Amtshilfe, da das vor-
liegende Arrangement dauerhafter Natur ist und somit keinen Einzelfall darstellt.

Ubrig bleibt die Organleihe, weil jene nicht auf Aushilfen im Einzelfall einge-
schrankt ist.” Diese erfordert zuerst eine Rechtsgrundlage, wodurch ein Tatig
werden des Landespolizei-Hundeflhrers im bundespolizeilichen Kompetenzbe-
reich erlaubt wird. Diese stellt § 64 Abs. 1 Nr. 1 BPolG dar. Dessen Vorausset-
zungen liegen vor, sobald durch einen Landespolizeivollzugsbeamten nach ei-
nem vorausgegangenen Ersuchen Amtshandlung vorgenommen werden, die der
Wahrnehmung von Bundespolizeiaufgaben dienen. In der oben (Seite 155) dar-
gestellten Konstellation sucht ein Diensthundefiihrer der Bayerischen Landespo-
lizei entsprechend der Entscheidung des Gruppenleiters ein nicht zuordenbares
Gepéackstick nach Sprengstoffpartikeln ab, was gem. 881 Abs.2 Var.1, 4
BPOLG i.V.m. § 5 LuftSiG i.V.m. 8 1 Abs. 7 BPOLG eine Aufgabe der Bundes-
polizei ist.

Daraus resultierend wurde der Sprengstoffsuchhundefiihrer des Freistaates Bay-
ern innerhalb der Rahmenbedingungen der Organleihe eingesetzt, weshalb der
Grundsatz der Amtshilfe nicht einschlagig ist.

6 H.P.Bull, in: DOV, 1979, S. S. 689 (692).

%7 F.-L. Knemeyer, in: DOV, 1988, S. 397 (401). BVerfGE 63, 1 (31); BVerwG = DOV,
1976, S. 319.

8 F.Kopp/F. J. Kopp, in: BayVBI., 1994, S. 229 ff.

%9 BVerfGE in DVBI., 1983, S. 539 (540).
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c. Vorbehalt des Gesetzes

Noch offen ist die Frage, ob Punkt 3 der Kooperationsvereinbarung Uber das
Diensthundewesen vom 28. Marz 2000 mit dem Gesetzesvorbehalt in Einklang
steht. Dieser Grundsatz fordert, dass staatliches Agieren im grundrechtssensiblen
Gebieten bzw. vergleichbare staatsorganisationsrechtliche Handlungen wie der
Ubertragung von Hoheitsrechten auf eine Rechtsgrundlage zuriickzufiihren ist.
Das prufungsgegenstandliche Kooperationsabkommen ldsst aber die Grundrechte
unangetastet. Zudem erfolgt keine Verschiebung von gesetzlichen Zustandigkei-
ten zu einem anderen Rechtstrager.

Somit wird der Vorbehalt des Gesetzes hier in keiner der beiden Alternativen
tangiert.

IV. Zusammenarbeit im Aufgabenbereich Objektschutzpolizei

Zuletzt erfolgt noch eine Prifung des Zusammenwirkens der Polizeien bei dem
Schutz geféhrdeter Objekte. Der Objektschutz umfasst alle MaRnahmen, die zur
Verhinderung oder Abwehr von Angriffen gegen geféhrdete Objekte getroffen
werden.®® Der Regel aus den Art. 30, 70 Abs. 1 und 83 GG folgend vom Grunde
her den Gliedstaaten. Als Bundeszustéandigkeit verbleibt der Schutz bestimmter
Bundesorgane, woflr der Bundesgrenzschutz (nunmehr die Bundespolizei) be-
reits seit seiner Aufstellung im Jahre 1951 verwendet wird. Hierbei fiihrt der
BGS vor allem MaRnahmen des Objektschutzes durch. Anfénglich bestand je-
doch das Problem, dass es fir diese Aufgabenwahrnehmung keine gesetzliche
Rechtsgrundlage gab. So konnten die damaligen BGS-Beamten ihre Malinahmen
nur auf die sogenannten Jedermann-Rechte® stiitzen.®®® Mit der Neuregelung
des Bundesgrenzschutzgesetzes®®® im Jahre 1972 wurde dieser unbefriedigende
Zustand durch eine gesetzliche Aufgabenzuweisung beendet. Gegenwartig ist § 5
BPolG die einschldgige Rechtsgrundlage. Dieser sieht materiellen und formellen
Kriterien vor. In materieller Hinsicht muss es sich bei dem zu schitzenden Ob-
jekt zundchst um ein oberstes Bundesorgan (Verfassungsorgan des Bundes) oder
um ein Ministerium des Bundes handeln. Verfassungsorgane sind hierbei solche
Organe, denen die Verfassung Pflichten und Rechte zuschreibt.®®* Wegen der
Vielzahl derartiger Institutionen hat eine telelogische Reduktion von 8§ 5 BPolG
zu erfolgen — mit dem Ergebnis, dass nicht alle obersten Bundesorgane von die-
ser Norm erfasst werden. Vielmehr ist hier nur auf solche abzustellen, deren Er-

%0 Bundesministerium des Inneren, BGS Il 1 (Hrsg.), Polizeidienstvorschrift 100 — Fithrung

und Einsatz der Polizei, Berlin, 1999, zuletzt gedndert am 6. Méarz 2003, Anlage 20, S. 9.

Beispielsweise die vorlaufige Festnahme gem. § 127 Abs. 1 StPO.

%2 M. Drewes / M. Malmberg / B. Walter, Bundespolizeigesetz, 2010, § 5 Rn. 1.

%3 § 4 BGSG vom 18. August 1972 (BGBI. I, S. 1835), seit der Neufassung des BGSG vom
19. Oktober 1994 (BGBI. I, S. 2978 ff) § 5 BGSG.

%4 D. Heesen / J. Honle / A. Peilert, Bundesgrenzschutzgesetz, 2002, § 5 Rn. 3.

661
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halt fur den Bestand des Staates elementar ist.®®® Das sind neben dem Bundespra-
sidenten und dem Parlament auch die Landtage sowie das Bundesverfassungsge-
richt und die Bundesregierung.®® Der Schutz von Verfassungsorganen des Bun-
des im weiteren Sinne, wie zum Beispiel Bundesbank und Bundesrechnungshof,
wird nicht mehr erfasst.®®” Der bundespolizeiliche Auftrag beinhaltet den Schutz
Objektes vor Gefahren, wobei — wegen des Qualifizierung von 85 BPoIG als
Aufgabenzuweisungsnorm dafur schon der abstrakte Gefahrenbegriff ausreicht.
Am Beispiel der Bundespolizeiinspektion Bundesprasidialamt soll nun einmal
exemplarisch dargestellt werden, welche konkreten Gefahren diesbezuglich in
der Praxis auftreten. Zum einen kommt es nicht selten zum sogenannte USBV®®-
Alarm. Das bedeutet, dass bei der Post des Bundesprasidenten Gegensténde fest-
gestellt werden, welche den Verdacht eines Sprengsatzes aufwerfen. Zum ande-
ren kam es gerade wahrend der ,,Love-Parade“®® oft dazu, dass Personen unter
dem Einfluss von Drogen den Zaun des Bundesprésidialamtes tberstiegen, und
sich auf dessen Gelande bewegten.®® So gab es in der Vergangenheit mehrere
schwerwiegende Verletzungen der Sicherheitsvorkehrungen am Schloss Belle-
vue. Dabei gelang es sogar einem Mann eine Fensterscheibe einzuschlagen,®
bevor er festgenommen wurde.®”

Formell setzt 8 5 Abs. 1 S. 1 BPolG zuerst ein Ersuchen des Sicherheitsverant-
wortlichen des betreffenden Objekts beim Bundesministerium des Inneren vo-
raus. Im Rahmen der folgenden Erdrterungen muss weiter ein Einvernehmen
zwischen dem Bund und dem beteiligten Land, hier Berlin, insofern bestehen,
dass ein angemessener Schutz des Bundesorganes anderweitig nicht gewahrleis-
tet werden kann. Wenn ein solches Einvernehmen hergestellt ist, fallt das BMI
gem. §5 Abs. 1 S. 2 BPolG eine Entscheidung beziiglich der Ubernahme der
SchutzmaRnahmen. Hierbei kommt der obersten Bundesbehtrde jedoch kein
wirklicher Ermessenspielraum zu. Vielmehr ist das BMI gebunden, wenn im
dem Einvernehmen mit dem entsprechenden Bundesland die Notwendig des
Schutzes festgestellt wurde.®”® Zum Abschluss muss diese Entscheidung nach
Satz 3 der oben zitierten Norm ver6ffentlicht werden. Hierzu bedient sich das

%5 G. Erbe, in: Zeitschrift des Bundesgrenzschutzes, 1976, H. 5, S. 22 f.

%6 D. Heesen /J. Hénle / A. Peilert, Bundesgrenzschutzgesetz, 2002, § 5 Rn. 3.

%7 A.Einwag/ G.-D. Schoen, § 4 Rn. 5. A. A.: W. Ohrband, Grenzschutz, Speyer, 1982, S. 158.
%8 USBV = unkonventionelle Spreng- oder Brandvorrichtung.

%9 Mit ,,Love-Parade” wird die weltgréte Technoparade bezeichnet, die von ihrem Griin-
dungsjahr 1989 an bis 2006 jahrlich in Berlin stattfand. Seit 2007 ist Veranstaltungsort das
Ruhrgebiet (2007 — Essen, 2008 — Dortmund und 2010 — Duisburg). J. Deger, in: NJW,
1997, S. 923 (923).

Experteninterview mit PHK Buske, stellvertretender Inspektionsleiter der friiheren Bun-
desgrenzschutzinspektion Bundesprasidialamt, Berlin, 16. Juli 2001, 9 Uhr

Auf Grund nicht vorhandener bundespolizeilicher Strafverfolgungskompetenz (siehe § 12
Abs. 1 S. 1 BPolG) obliegt die Strafverfolgung vorliegend der Berliner Polizei.

®72 |, Schnedelbach, in: Berliner Zeitung vom 25. Juli 2001.

7% D, Heesen / J. Honle / A. Peilert, Bundesgrenzschutzgesetz, 2002, § 5 Rn 10.
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BMI des Bundesanzeigers. Die Entscheidung zur Ubernahme von Schutzaufga-
ben hat in der Normenpyramide den Wert einer Rechtsverordnung.®™

Die sachliche Zustandigkeit fir den Schutz von obersten Bundesorganen ergibt
sich damit aus 88 1 Abs. 2 Var. 1,5 Abs. 1i.V.m. 1 Abs. 7, 5 Abs. 2 BPoIG.

Die beiden letzten Normen der Zustandigkeitskette stehen dabei fur die soge-
nannte raumliche Beschrankung der sachlichen Zustandigkeit. Hierbei handelt es
sich nicht um ein Problem der ortlichen sondern der sachlichen Zustandigkeit. Es
dient der Zustéandigkeitsabgrenzung und soll — gemaR den vom BVerfG im soge-
nannten Aufgabeniibertragungsbeschluss®”® getroffenen Vorgaben — einen Aus-
bau der Bundespolizei zu einer mit den Landerpolizeien in Konkurrenz stehen-
den allgemein zustandigen Polizei unterbinden®”®. Danach beschrankt sich der
Objektschutz nur auf das Bundesgrundstiick, auf dem sich das oberste Bundesor-
gan befindet. Aus Sinn und Zweck der Regelung des § 5 BPolG ergibt sich je-
doch, dass die Schutzmalinahmen der Bundespolizei auch auBerhalb des in § 5
Abs. 2 BPolG bezeichneten Bereiches durchgefiihrt werden koénnen. Dafir
spricht zundchst die Grammatik in 8 23 Abs. 1 Nr. 4 BPolG: ,,(...) oder in unmit-
telbarer Nahe hiervon®”’ (...)“. Dariiber hinaus ware es sonst oftmals schwierig,
auf eine herannahende Gefahr, zum Beispiel in Form eines Attentéters, rechtzei-
tig zu reagieren. Daher finden MaRnahmen wie zum Beispiel ldentitatsfeststel-
lungen bereits in Zufahrtsstralen, und damit aullerhalb des Grundstiickes,
statt.®”® Problematisch ist hier jedoch, wie weit dafir die Zustandigkeit reicht. Da
es nach dem Grundgesetz keine Mischverwaltung geben darf, muss die Zustan-
digkeit der Bundespolizei eindeutig von der anderer Behorden, wie zum Beispiel
der Landespolizei Berlin, abgegrenzt werden. Grundsatzlich liegt die Polizeiho-
heit bei den Landern, wahrend den Polizeien des Bundes lediglich die Wahrneh-
mung einzelner Aufgaben Ubertragen wurde. Daher muss hier die Vorschrift des
8 5 Abs. 2 BPolG auch mdglichst eng ausgelegt werden. Als Ergebnis kann wohl
festgehalten werden, dass die Landespolizei Berlin immer dann zusténdig ist,
wenn eine Gefahr aullerhalb des Bundesgrundstiickes vorliegt, welche von der
Landespolizei rechtzeitig abgewehrt werden kann. Sonst liegt die Zustandigkeit
bei der Bundespolizei.

Die ortliche Zusténdigkeit ergibt sich aus § 58 Abs. 1 BPolG i.V.m. § 2 Abs. 1
Nr. 8 BPolZV®®. Sie bezieht sich auf die ortliche Zustandigkeit der jeweiligen

674 G. Erbel, S. 22 f.

75 BVerfG, Beschluss vom 28. Januar 1998 — 2 BvF 3/92 = NVwZ, 1998, S. 495.

%7 D, Heesen / J. Hénle / A. Peilert, Bundesgrenzschutzgesetz, 2002, § 5 Rn. 19.

77 Das Wort ,hiervon* bezieht sich eben u.a. auf den Amtssitz eines Verfassungsorgans oder
eines Bundesministeriums.

%8 D, Heesen / J. Hénle / A. Peilert, Bundesgrenzschutzgesetz, 2002, § 5 Rn. 19 und Fn. 47.

%% \erordnung iber die Zustandigkeit der Bundespolizeibehérden vom 22. Februar 2008
(BGBI. I, S. 252), zuletzt gedndert durch Artikel 1 der Verordnung vom 25. August 2008
(BGBI. I, S. 1750 ff).
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Bundespolizeibehorde, hier der BPOLD Berlin®® als unterer Bundesbehérde,
und nicht auf die rdumliche Beschranktheit. Die BPOLD Berlin ist in den Bun-
deslandern Berlin und Brandenburg zustandig. Ihr Aufgabenspektrum umfasst
neben der polizeilichen Uberwachung von 258 km Schengenbinnengrenze zur
Republik Polen, die polizeiliche Kontrolle des grenziiberschreitenden Luftver-
kehrs an den Berliner Flughéfen Schonefeld und Tegel, die Abwehr von Gefah-
ren auf dem Gebiet der Eisenbahnanlagen des Bundes in Berlin und Branden-
burg, der Schutz des Luftverkehrs an den besagten beiden Verkehrsflughafen vor
Angriffen sowie der Schutz von Bundesprasidialamt, Bundeskanzleramt, Aus-
wargiggen Amt und der Bundesministerien fir Inneres und Justiz gegen Gefah-
ren.%!

Die Entstehung der heutigen BPOLD Berlin begann mit der Einrichtung des
Grenzschutzamtes Berlin im Oktober 1990. Dieses nahm die Aufgabe der Kon-
trolle des grenziiberschreitenden Luftverkehrs an den Berliner Flughafen®® wahr.
Ein Jahr spater, im Juni 1991, folgte das Bahnpolizeiamt Berlin. Dieses Uber-
nahm die Aufgaben der ehemaligen Transportpolizei der DDR. Weiter folgte die
Ubertragung der Luftsicherheitsaufgaben im Januar 1994.%®% Dadurch wurde der
Pass-, Kontroll- und Sicherheitsdienst abgeldst, der nach dem Recht der Alliier-
ten bislang die Aufgabe Luftsicherheit wahrnahm. Alle diese Bereiche wurden
im Januar 1998 zu einem BGSAmt Berlin — einer unteren Bundesbehtrde im
Aufsichtsbereich des Bundesgrenzschutzprésidiums Ost als zustandiger Mittel-
behérde — zusammengefiihrt.®® Durch den Umzug der Bundesregierung von
Bonn nach Berlin entstand ein groBer Bedarf im Bereich Objektschutzaufga-
ben.®® Damalige Uberlegungen zur Errichtung eines selbstandigen BGSAmtes
Berlin-City, welches alleine derartige Schutzaufgaben wahrnehmen sollte, konn-
ten sich jedoch nicht durchsetzen.®® Im Rahmen der Fortschreibung der Einsatz-
konzeption zum Schutz von obersten Bundesorganen im Regierungsviertel wur-
de deshalb durch das BMI der Organisations- und Dienstpostenplan (ODP) im
November 1999 entsprechend geandert. Das Ergebnis hiervon war die Errichtung
der Inspektionsgruppe Schutzaufgaben — mit funf nachgeordneten Inspektio-

%0 Bundesseitig nehmen nur die Bundespolizeidirektionen Berlin und Stuttgart (6rtlich ver-

treten durch die BPOLI Karlsruhe) Objektschutzaufgaben gem. § 5 BPolG wahr.
Bundespolizeidirektion Berlin. Unter: http://www.bundespolizei.de. Abfrage vom
26. Mérz 2010.

Damals war der Verkehrsflughafen Berlin-Tempelhof noch in Betrieb. Die Einstellung des
Flugbetriebs erfolgte zum 30. Oktober 2008. M. Miiller, in: LKV, 2008, S. 451 (451).

%83 Aufgabeniibertragungsgesetz vom 23. Januar 1992, BGBI. I, S. 178 ff.

%4 Aufgaben des Bundesgrenzschutzamtes Berlin, Folie des Bundespolizeiamtes Berlin,
Sachgebiet Offentlichkeits- und Pressearbeit, Berlin, 1999.

Inspektionsgruppe Schutzaufgaben (Hrsg.), Fortentwicklung und Professionalisierung der
Aufgabenwahrnehmung im Bereich des Schutzes von Bundesorganen, Berlin, 2001, S. 11.
Sachstandsbericht des Bundesgrenzschutzamtes Berlin hinsichtlich der Errichtung einer
Gemeinsamen Leitstelle Bund-Berlin vom 18. September 2000, S. 2.
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nen® — als selbstandige Organisationseinheit im Verantwortungsbereich des

BGSAmt Berlin, um den erhdhten Bedarf an SchutzmalRnahmen zu decken. Das
Gesetz zur Umbenennung des Bundesgrenzschutzes in Bundespolizei®® brachte
fur das bisherige Bundesgrenzschutzamt Berlin zum 1. Juli 2005 die neue Be-
hordenbezeichnung Bundespolizeiamt Berlin. Im Zuge der Bundespolizeireform
zum 1. Madrz 2008 erfuhr der Stab der Inspektionsgruppe Schutzaufgaben die
Auflosung, aus den fiinf Objektschutzinspektionen®® wurden drei.®®

1. Praktische Zusammenarbeitsform: Die Gemeinsame Leitstelle Bund und
Berlin (GLSt Bu-Be)

Die Aussagen weiterfiihrend, dass beim Objektschutz die Bundespolizeipolizei-
direktion Berlin ausgewéhlte Bundesobjekte im umfassenden Zustédndigkeitsbe-
reich des Polizeiprasidenten in Berlin schitzt, taucht die Frage auf, mit welchen
Instrument die beide Behorden ihre MalRnahmen an den Zustandigkeitsgrenzen
koordinieren. Dies ist die Gemeinsame Leitstelle Bund/Berlin. Fir die Einrich-
tung einer solchen Institution, die zu ihrer Griindungszeit in der ganzen Republik
einmalig war, sprachen mehrere Aspekte. Einer davon war die Verlegung des
Sitzes der Bundesregierung von Bonn nach Berlin.*" Dieser filhrte dazu, dass
nun die Sicherheit im Regierungs- und Parlamentsviertel der Verantwortung vie-
ler unterschiedlicher Behorden obliegt. Wenn aber mehrere Behorden auf engen
Raum zusammenarbeiten sollen, ist ein Informationsaustausch untereinander un-
erlasslich. Einen solchen gilt es zu koordinieren, wozu eine Gemeinsame Leit-
stelle geeignet ist. Ein weiterer Gedanke war auch, einen zentralen Anlaufpunkt
fur die Sicherheitsbehdrden in Berlin-Mitte zu schaffen. Dadurch sollte insbe-
sondere Zeit eingespart werden®?, die sonst fiir die Suche nach der zustandigen
Stelle verloren ging. AuBBerdem wirde den verantwortlichen Behdrden die Mdg-
lichkeit er6ffnet, jederzeit auf fir sie relevante Daten und Informationen zurtick-

%7 Bundesgrenzschutzinspektionen Bundesprasidialamt, Bundeskanzleramt, Auswartigen

Amt, Bundesministerium des Inneren und Bundesministerium der Justiz.
%% BGBI. I, 2005, S. 1818 ff.
%9  Die ehemalige Bundespolizeiinspektion BMI hat jetzt die Wertigkeit eines Reviers der
BPOLI Bundesprasidialamt, die fir das Bundesjustizministerium verantwortliche Dienst-
stelle ist fortan Bestandteil der BPOLI Auswaértiges Amt.
Bundespolizeiprasidium — Organigramm vom 11. November 2009. Unter: http://www.bun
despolizei.de. Abfrage vom 26. Marz 2010.
Vgl. 8 3 Abs. 1 Gesetz zur Umsetzung des Beschlusses des Deutschen Bundestages vom
20. Juni 1991 zur Vollendung der Einheit Deutschlands (Berlin/Bonn-Gesetz) vom
26. April 1994 (BGBI. I, S. 918), zuletzt gedndert durch Artikel 1 der Verordnung vom
21. September 1997 (BGBI. I, S. 2390).
Gemal dem ersten Sachstands- und Erfahrungsbericht der Direktion 3 zur Fortentwick-
lung der Gemeinsamen Leitstelle vom 29. Oktober 1999 bewirkte die Vorabsteuerung von
Informationen durch die neue GLSt Bu-Be einen Zeitgewinn von bis zu vier Stunden im
Vergleich zur bisherigen Aufbauorganisation.
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zugreifen.®® SchlieRlich stand aber auch ein politischer Gedanke dahinter, nam-
lich die Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern zu intensivieren.®*

Die genaue Bezeichnung flr diese Institution lautet: Direktion 3, Lagedienst, Ge-
meinsame Leitstelle Bund-Berlin — kurz Gemeinsame Leitstelle Bund-Berlin (Dir 3
LD GLSt Bu-Be).*® Diese Bezeichnung lasst Riickschliisse auf die Position der
Gemeinsamen Leitstelle innerhalb der allgemeinen Aufbauorganisation zu: Sie ist
ein Organ, das genau in der Mitte zwischen Landespolizei Berlin und Bundespo-
lizei steht. Dabei gehort sie zum einem dem Lagedienst der Direktion 3°% an.
Auf der anderen Seite war die Gemeinsame Leitstelle bis zum 28. Februar 2008
Teil der Inspektionsgruppe Schutzaufgaben, ®’ nunmehr des Stabsbereiches 1
(Einsatz) im Stab der Bundespolizeidirektion Berlin.®®

Die Leitung der GLSt Bu-BlIn liegt beim Land Berlin, die Bundespolizeidirektion
Berlin besetzt den Stellvertreterposten. Die Arbeitsebene besteht aus 28 Sachbe-
arbeitern und Bearbeitern des gehobenen und mittleren Bundes- und Landespoli-
zeivollzugdienstes.®®

2. Rechtsgrundlagen

Beziglich der rechtlichen Grundlagen fir die GLSt Bu-Bln ist unter 8 15 B Il 2
b bereits die insoweit einschlédgige Vereinbarung zwischen dem Bundesministe-
rium des Inneren und der Senatsverwaltung fir Inneres des Landes Berlin tber
die Fortentwicklung der Zusammenarbeit auf dem Gebiet der inneren Sicherheit
in der Bundeshauptstadt Berlin vom 30. Juni 1999 thematisiert worden. Ausge-
spart blieb hierbei alleine Art. 9 dieses Werkes, der Einrichtung und Betreiben
einer Gemeinsamen Leitstelle fur SchutzmaBnahmen im Regierungsviertel’®

%3 Inspektionsgruppe Schutzaufgaben (Hrsg.), Fortentwicklung und Professionalisierung der

Aufgabenwahrnehmung im Bereich des Schutzes von Bundesorganen, Berlin, 2001, S. 7.
Art. 9 der Vereinbarung zwischen dem BMI und der Senatsverwaltung fur Inneres des
Landes Berlin (ber die Fortentwicklung der Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Inneren
Sicherheit in der Bundeshauptstadt Berlin vom 30. Juni 1999.

Vermerk des Landesschutzpolizeiamtes (LSA) Berlin vom 16. August 1999.

Die Direktion 3 ist eine der von sieben auf sechs reduzierten Berliner Polizeidirektionen,
die ab 1994 dem Landesschutzpolizeiamt Berlin zugehdrig waren, seit der von Polizeipra-
sident Dieter Glietsch zum 1. Juli 2003 angestofRenen "Neuordnung der Flhrungsstruktur"
der Berliner Polizei direkt dem Polizeiprésidenten in Berlin unterstehen. Unter:
http://www.polizei.berlin.de. Abfrage vom 30. Mérz 2010.

%7 D. Franke, in: Behérden Spiegel. 2001, Nr. 12.

%8 Organigramm der Bundespolizeidirektion Berlin vom 9. September 2008. Unter:
http://www.bundespolizei.de, Abfrage vom 26. Marz 2010.

Das Personal der Gemeinsame Leitstelle Bund / Berlin. Unter: http://intranet.polizei.
bund.de, Abfrage vom 6. Mai 2008.

Fur den Begriff des Regierungsviertels existiert keine gesetzliche Legaldefinition. Deshalb
erarbeitete das zwischenzeitlich aufgeldste Bundesgrenzschutzprasidium Ost die nachfol-
genden Definitionen: Zum Regierungsviertel im engeren Sinne wird der Zustandigkeitsbe-
reich der Direktion 3 gerechnet. Hierbei handelt es sich vor allem um den Raum, in wel-
chem die Masse der obersten Bundesorgane ihren Sitz haben. Hinzu kommen auBerdem
fremde diplomatische Missionen, die Vertretungen der einzelnen Lénder sowie der Sitz
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vorsieht. Unter Punkt 2 der den vorgenannten Vertrag ergdnzenden Abgrenzung
der sachlichen Zustandigkeit fur die Zusammenarbeit der Berliner Polizei mit der
Bundespolizei vom 26. April 2006 erfolgt diesbezlglich erneut die deklaratori-
sche Feststellung, dass die Befugnisse der Abkommenspartner aus ihren jeweils
eigenen Polizeigesetzen stammen missen, demnach dem BPolG bzw. dem
ASOG Berlin. Was leistet nun die GLSt Bu-BIn im Einzelnen? Dies beschreibt
Art. 9 Abs. 1 S. 2 SiKo Bln in acht Spiegelstrichen: Das Sicherstellen eines kon-
tinuierlichen Informationsaustausches, die Erstellung abgestimmter Lagebilder,
die Sicherstellung der gegenseitigen Unterrichtung tber Einsatzkonzeptionen,
das Abstimmen von MaRnahmen, das Sicherstellen der Kooperation bei Einsat-
zen, die Festlegung abgestimmter Einsatzschwerpunkte, das Hinwirken auf eine
angemessene und sichtbare Présenz und die Sicherstellung gegenseitiger Unter-
stutzung.

Der Hauptauftrag der Gemeinsamen Leistelle liegt demnach in der Beschaffung,
Verdichtung und Steuerung von Informationen. Sie ist damit keine Leitstelle im
urspriunglichen Sinne dieses polizeilichen Wortgebrauches, da ihr keine leitende
Funktion zukommt.” Durch Ihre Tatigkeit grenzt sie sich eindeutig vom Sach-
bereich 11 (Lage- und Einsatzzentrale) der Bundespolizeidirektion Berlin ab.

Jetzt sollen noch die Informationsbeziehungen der GLSt Bu-Be n&her untersucht
werden. Derzeit findet bundesseitig ein regelmaliger Informationsaustausch mit
dem Polizei- und Sicherungsdienst beim Deutschen Bundestag, den Sicherheits-
beauftragten der flinf genannten Schutzobjekte — zuziiglich dem Biro des Bun-
destagsprasidiums — und den Leistellen des BKA statt. Anlassbezogen erfolgt ein
Informationsfluss mit der LEZ der BPOLD Berlin, anderen Bundespolizeiin-
spektionen der BPOLD Berlin, der Zentralen Konzernsicherheit der DB AG so-
wie der S-Bahn Berlin GmbH.”* Uberdies besteht natiirlich auch noch eine Ver-
bindung zum Bundesamt fur Verfassungsschutz (BfV). AuBerdem findet ein In-
formationsaustausch mit dem Feldjagerbataillon 900 der Bundeswehr statt. Der
Lagedienst des BMI wird Gber das Bundespolizeiprasidium, das BKA und das

von politischen Parteien, Verb&nden und Organisationen einschlielich ihrer Stiftungen.
Der Begriff des Regierungsviertels im weiteren Sinne umfasst zusétzlich auch die Stadttei-
le von Berlin, in denen weitere schutzwiirdige Einrichtungen angesiedelt sind. Dabei han-
delt es sich beispielsweise um Amtswohnsitze des Bundesprésidenten, des Bundestagspré-
sidenten, des Bundeskanzlers, einzelner Bundesminister sowie um Residenzen von Bot-
schaftern, Konsulaten und anderen politischen Interessenverbédnden. Diese befinden sich
jedoch in dem origindren Zustédndigkeitsbereichen anderen Berliner Polizeidirektionen,
nédmlich der PD 1 (Berlin-Pankow) der PD 2 (Berlin-Wilmersdorf / Grunewald) und der
PD 4 (Berlin-Dahlem). - GSP O, SB 11 - 18 19 00 vom 18. April 2001.

L D. Franke, in: Behérden Spiegel. 2001, Nr. 12.

92 Experteninterview mit EPHK Stoyke, stellvertretender Leiter der GLSt Bu-Be, Bundespo-
lizeiamt Berlin, Berlin, 16. Juli 2001, 12 Uhr.
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BfV informiert. Landesseitige beziehen die Senatsverwaltung des Inneren, der
Polizeiprasident in Berlin und das Berliner LKA 5 Informationen.’®

3. Verfassungsmaligkeit

Bei der Begutachtung der GLSt Bu-BlIn auf ihre VerfassungsmaéRigkeit sind das
Verbot von Mischfinanzierung und -verwaltung, das Trennungsgebot, der VVorbe-
halt des Gesetzes und das Recht auf informationelle Selbstbestimmung zu prufen.

a. Recht auf informationelle Selbstbestimmung

Fraglich ist, ob durch die dauerhafte und wechselseitige Ubermittlung von per-
sonenbezogenen Daten zwischen der GLSt Bu-Bln und ihren Bedarfstragern un-
gerechtfertigt in den Schutzbereich des allgemeinen Personlichkeitsrechts einge-
griffen wird.

Der personliche Schutzbereich des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung
umfasst neben naturlichen auf Grund von Art. 19 Abs. 3 GG auch inléndische
juristische Personen des Privatrechts (vgl. oben Seite 99). Im Dauerdienst der
GLSt Bu-BIn werden sowohl Informationen tber Privatpersonen — als auch bei-
spielsweise von (eingetragenen) Vereinen — empfangen, angereichert und wei-
tergeleitet. Der persénliche Schutzbereich ist daher eroffnet.

Sachlich gewahrleistet das Recht auf informationelle Selbstbestimmung dem je-
weiligen Grundrechtsinhaber die alleinige Berechtigung, selbst Uber die Kund-
gabe und Weiterverwendung der ihn betreffenden persénlichen Daten zu be-
stimmen. Daten in diesem Sinne sind sémtliche Einzelangaben Uber persénliche
und sachliche Verhaltnisse einer bestimmten oder bestimmbaren Person.”® Die
in der GLSt Bu-BlIn auflaufenden internen Funk- und Telefonanfragen sowie Er-
kenntnismitteilungen, Lageeinzelmeldungen und Lageinformationen enthalten
regelmaRlig zumindest Namen und Geburtsdatum von realen Personen. Dabei
handelt es sich um personenbezogene Daten. Folglich ist der Schutzbereich auch
in sachlicher Hinsicht einschlégig.

In eben diesen Schutzbereich muss durch die Dateniibermittlungen eingegriffen
werden. Hierfur geniigt bei Art. 2 Abs. 1 i.V.m. 1 Abs. 1 GG jede Form der Er-
hebung, schlichten Kenntnisnahme, Speicherung, Verwendung, Weitergabe oder
Verdffentlichung von persénlichen Informationen.”® In der GLSt Bu-BIn werden
personenbezogen Daten erhoben, zur Kenntnisgenommen, gespeichert, fur den
polizeilichen Gebrauch verwendet und (weiter)ibermittelt. Mithin sind zudem
die Kriterien des modifizierten Eingriffsbegriffes erfullt.

% Gemeinsame Leitstelle Bund-Berlin (Hrsg.), Erster Sachstands- und Erfahrungsbericht zur

Fortentwicklung der Gemeinsamen Leitstelle, 1999, S. 3 f.
" H.D. Jarass, in: NJW, 1989, S. 857 ff (858).
%5 BVerfGE 65, 1 (42 f) = NJW, 1984, S. 419.



133

Somit ist die Frage nach einer etwaigen Rechtfertigung aufzuwerfen. Das allge-
meine Personlichkeitsrecht ist einschrankbar, es gilt die sogenannte Schrankentri-
as aus Art. 2 Abs. 1 GG. Notwendig ist demnach ein formelles Gesetz. Die § 32
Abs. 1 BPolG (fiir den Datenaustausch mit dem Polizeivollzugsdienst) bzw. § 32
Abs. 4 Nr. 1 BPolG (falls es zur Datenweitergabe an die Konzernsicherheit der
Deutschen Bahn bzw. der S-Bahn-GmbH Berlin) stellen Parlamentsgesetze dar.

Der Schranke der verfassungsméfiigen Ordnung (Art. 2 Abs. 1 Var. 1 GG) wird
entsprochen.

Die Verfassungskonformitdat von § 32 BPOLG ist schon unter 810 A IV 3 b
(Seiten 83 ff) positiv herausgearbeitet worden.

Fir den Eingriff in den Schutzbereich des Rechts auf informationelle Selbstbe-
stimmung besteht ein Rechtfertigungsgrund.

b. Mischverwaltungsverbot

Demgegentiber besteht die Moéglichkeit, dass die GLSt Bu-Bln in ihrer aktuellen
Konstruktion dem Mischverwaltungsbegriff unterféallt. Dazu musste sie entweder
Bundes- und Landesverwaltungseinrichtungen miteinander verschmelzen oder
dem jeweils anderen Bedarfstragern Mitwirkungsrechte einrdumen. Problema-
tisch ist in diesem Zusammenhang, dass die GLSt Bu-BIln dem Lagedienst der
Polizeidirektion Berlin 3 — und folglich der Landesinnen- und Sportverwaltung
von Berlin — zugehort.”® Gleichzeitig arbeiten in ihr Bundespolizeibeamte. De-
ren Dienstposten bestehen aber beim Stabsbereich 1 der BPOLD Berlin und
dementsprechend getrennt vom Polizeiprasidenten in Berlin. Allerdings stellt
Berlin permanent den Leiter der GLSt Bu-BIn, womit ein Weisungsverhaltnis
der Landesverwaltung gegenuber Angehdrigen des Bundes bestehen konnte.
Dann wird jedoch ubersehen, dass die Fiihrung der in der GLSt Bu-BlIn verwen-
deten Bundespolizeivollzugsbeamten Angelegenheit des stellvertretenden Leiters
ist, einem Mitarbeiter der BPOLD Berlin. Die GLSt BU-BIn ist kein Fall einer
Mischverwaltung.

c. Gesetzesvorbehalt

Unter dem Gesichtspunkt des VVorbehalts des Gesetzes ist der Thematik zu eror-
tern, ob eine Institution wie die GLSt Bu-BlIn auf Grundlage einer Verwaltungs-
vereinbarung zu errichten war, oder ob es hierfiir nicht eines Parlamentsgesetzes
bedurfte. Das zuletzt genannte ware erforderlich, sobald die GLSt Bu-BIn grund-
rechtsrelevante Tatigkeiten ausfiihrt oder durch sie die Bundesverwaltung Lan-
desaufgaben wahrnimmt — bzw. umgekehrt, also eine Verschiebung von Hoheits-
rechten stattgefunden hat. Hinsichtlich der ersten These sei darauf hingewiesen,
dass der GLSt Bu-Bln mit dem BPolG und dem ASOG Bin taugliche
Befugnisnormen fur Grundrechtseingriffe zur Verfigung stehen. Zudem kommt
der GLSt Bu-BlIn — in Abweichung von ihrem Namen — keine Befehls- oder Leit-

% D, Franke, in: Behérden Spiegel, 2001, Nr. 12.
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stellenfunktion zu, weshalb kein Beteiligter ein Mehr an Rechtspositionen er-
zielt. Der Gesetzesvorbehalt ist nicht beeintrachtigt.

d. Mischfinanzierungsverbot

Schliellich ist zu prufen, ob die GLSt Bu-BlIn gegen das Verbot von Mischfinan-
zierungen verstoRt. Dieses Verbot — eine Ausgestaltung des Konnexitatsgrund-
satzes aus Art. 104 lit. a Abs. 1 GG - untersagt dem Bund die Finanzierung von
Landeraufgaben — und umgekehrt. Die Abkommensparteien haben in Art. 9
Abs. 2 S. 2 SiKo Bln eine anteilige Kostenteilung vereinbart. Nachdem jede Sei-
te in der GLSt Bu-Bln eigene Aufgaben erledigt, ist dies vor dem Grundsatz der
Konnexitdt, wonach jede Gebietskdrperschaft die Kosten ihrer Aufgaben selbst-
standig tragen muss, jedoch unbedenklich. Der Grundsatz der Konnexitat wird
gewabhrt.

e. Trennungsgebot von Nachrichtendiensten und Polizei

Letztlich kénnte der Betrieb der GLSt Bu-BlIn die aus dem Grundgesetz hergelei-
tete Trennung von Geheimdiensten und Polizeibehérden aushebeln. Dies deswe-
gen, weil von der GLSt Bu-BIn — neben den Bundes- und Landespolizeien —
auch anlassbezogen das Bundesamt fur Verfassungsschutz bedient wird. Durch
selbige Verfahrensweise bleiben allerdings die bestehenden Behdrdenstrukturen
unberlhrt. Zudem ist sichergestellt, dass das BfV als Nachrichtendienst keine
Polizeibefugnisse erhélt. Aulerdem wird ihr kein dahingehendes Weisungsrecht
in Richtung einer Polizeidienststelle eingerdumt. Das Trennungsgebot von Nach-
richten und Polizei ist nicht beeintréachtigt.

V. Zusammenarbeit zwischen der Seepolizei (Kistenwache) und den
Wasserschutzpolizeien der Lander

Was die Zustandigkeitsverteilung auf den Gewadssern anbelangt, so trifft aus-
weislich §6 S. 1 i.V.m. 8 1 Abs. 7 BPolG die Bundespolizei auf See aullerhalb
des deutschen Kiistenmeeres™ die MaRnahmen, die das Vélkerrecht dem Bund
einrdumt. Hierzu halt der Bund drei sogenannte Bundespolizeiinspektionen
See’® — unterstellt dem sogenannte Direktionsbereichs Bundespolizei See’ der
BPOLD Bad Bramstedt — bereit. Entlang der Binnengewadsser setzten die
Landespolizeien sogenannte Wasserschutzpolizeien in uneinheitlicher Organisa-
tionsform ein. Zusammengearbeitet wird institutionell im Gemeinsamen Lage-

7 Art. 2 Abs. 1 Nr. 1 des Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen vom 10. Dezem-

ber 1982 (SRU) versteht unter Kiistenmeer den an das Landgebiet eines Klstenstaates an-
grenzenden Meeresstreifen, gem. Art. 3 SRU hochstens zwolf Seemeilen breit. Vgl. BGBI.
1994 11, S. 1798 ff.

Standorte: Cuxhaven, Neustadt in Holstein und Warnemiinde.

Friuhere Bezeichnungen: Grenzschutzkommando Kiste, Grenzschutzamt See und Bundes-
grenzschutzamt See, zuletzt: Bundespolizeiamt See.

708
709
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zentrum See — dem Kernstiick des in Cuxhaven errichteten Maritimen Sicher-
heitszentrums,® einsatztaktisch dient als Orientierungsgrundlage unter anderem
das Konzept711 ,Gemeinsame Grundsatzen zur Zusammenarbeit von Bund und
Landern bei der Abwehr &ulRerer Gefahren fiir die Sicherheit auf See und in Ha-
fen* vom 1. September 2006 — ein Verwaltungsabkommen.

9 verwaltungsvereinbarung fiir ein Maritimes Sicherheitszentrum (MSZ) zwischen der BR

Deutschland und der Freien Hansestadt Bremen, der Freien und Hansestadt Hamburg, den
L&ndern Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen und Schleswig-Holstein vom 6. Sep-
tember 2005, zuletzt gedndert durch Runderlass vom 21. September 2007, NdsMBI,
S. 1172.

BMIPI115-676 933 /1 vom 1. September 2006, zuletzt geandert am 31. Juli 2007.

711
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Funftes Kapitel: Der Zusammenarbeitsbereich Auslandseinsatze

Die im vierten Unterkapitel und seinen zehn Fachkapiteln vorgestellten und auf
ihre Verfassungskonformitat begutachteten praktischen Zusammenarbeitsformen
von Polizeien des Bundes- und der Lander haben allesamt eine Gemeinsamkeit:
Sie finden im Inland statt. Daher ist es geradezu logisch, das letzte Fachkapitel
und somit die Arbeit mit einem Ausblick auf das auswértige Engagement der
Deutschen Polizeien ausklingen zu lassen.

Exkurs: § 16 — Der Zusammenarbeitsbereich Auslandseinsatze

Ihre ,,Auslandstaufe* erhielt die deutsche Polizei am 14. September 1989, als die
damalige Bundesregierung beschloss, 50 Polizeibeamte des ehemaligen Bundes-
grenzschutzes zur Verstarkung des internationalen Polizeikontingents ,,United
Nation Transition Assistance Group (UNTAG)* nach Namibia zu entsenden.”?
Weitere Missionsteilnahmen folgten.”® Hierauf reagierend regelte der Bundes-
gesetzgeber erstmals in § 8 des Bundesgrenzschutzgesetzes™* vom 19. Oktober
1994, unter welchen Voraussetzungen Bundespolizeibeamte im Ausland ver-
wendet werden konnen. Der bereits in der amtlichen Uberschrift gewahlte Ter-
minus ,,Verwendung* soll dabei deutlich machen, dass es sich hier nicht um eine
origindre Aufgabe der Bundespolizei, sondern vielmehr um einen” besonderen
Fall der Organleihe handelt.”*® Die fiir derartige Missionen erforderlichen Ein-
satzkréfte halt die Bundespolizei in der sogenannten Auslandshundertschaft vor.
Die Landespolizeien wirken seit Oktober 1994 an Auslandseinsdatzen mit. Ein
praktisches Beispiel fiir ein Zusammenarbeiten von Bundes- und L&nderpo-
lizeien im Ausland stellt die Entsendung eines gemeinsamen Ermittlungsteams in
das Kosovo im Jahr 1999 dar, um dort zur Unterstlitzung des Internationalen
Strafgerichtshofes bei der Aufklarung von Kriegsverbrechen Beweise zu sichern.

Der Einsatz basierte auf Grundlage der Resolution Nr. 1244 des UN-Sicherheits-
rates vom 10. Juni 1999.”” Als Koordinierungsstelle besteht beim Referat B 4

2 C. Stahri, in: Za6RV, 2001, S. 107 (125).

3 Bundesministerium des Inneren: Deutsche Beteiligung an internationalen Polizeimissio-
nen, unter: http://www.bmi.bund.de, Abfrage vom 1. April 2010.

" BGBI. I, S. 2978 ff.

> Andere Verwendungsarten: Zur Unterstiitzung anderer Bundesbehdrden — insbesondere des
Bundeskriminalpolizeiamtes und der Polizei im Deutschen Bundestag (§ 9 BPolG), zur
Unterstiitzung des Bundesamtes fir Verfassungsschutz auf dem Gebiet der Funktechnik
(8 10 BPolG) und zur Unterstiitzung eines Landes (§ 11 BPolG).

1% H. Lisken, in: NVwZ, 2002, S. 513 (514).

" Pressemitteilung des Bundesministers des Inneren Otto Schily vom 20. Juli 1999. Unter:
http://www.bmi.bund.de Abfrage vom 27. August 2008. H. Neidhardt, in: SVR, 2009,
S. 281 (283).
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des BMI die Geschéftsstelle Internationale Polizeimissionen,”® unterstiitzt durch
die Abteilung 4™ (internationale Angelegenheiten) des Bundespolizeiprasidiums.

8 Organigramm der Abteilung B des BMI unter: http://www.bmi.bund.de Abfrage vom

1. April 2010.

Im Einzelnen: Das Referat 42 (bilaterale und internationale Zusammenarbeit), das Referat
43 (Steuerung der Auslandsverwendung), das Referat 44 (Schutzaufgaben in Krisengebie-
ten), die Geschéftsstelle internationale Polizeimissionen und der Arbeitsstab Afghanistan.
Vgl. den Organisationsplan des Bundespolizeipréasidiums unter:
http://www.bundespolizei.de. Abfrage vom 1. April 2010.
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Dritter Teil: Zusammenfassende Thesen

8 17 — Zusammenfassende Thesen

Als wesentliche Ergebnisse der vorliegenden Dissertation werden die nachfol-
genden Thesen aufgestellt:

1.

Die sicherheitspolitische Institution Arbeitskreis Il ist mit dem Vorbe-
halt des Gesetzes vereinbar, da sie lediglich interne Beschlisse fasst,
die nicht unmittelbar in Grundrechte eingreifen (vgl. 8 7, Seiten 61 ff).

Der gemeinsame Unterhalt einer Polizei-,,Universitdt“ in Form der
Deutsche Hochschule der Polizei ist keine unzuléssige Mischfinanzie-
rung, denn es handelt sich hierbei um den insoweit vorrangigen
grundgesetzlichen Sonderfall einer Gemeinschaftsaufgabe nach
Art. 91 lit. b Abs. 1 Nr. 2 GG.

Mit derselben Begriindung ist in diesem Zusammenhang eine Misch-
verwaltung ebenso abzulehnen (vgl. § 8, Seiten 64 ff).

Demgegenuber stellt sich die Finanzierung von Fuhrungs- und Ein-
satzmittel der L&nderbereitschaftspolizeien aus Bundesmitteln als ver-
fassungswidriger Fall einer Mischfinanzierung dar, weil der Bund eine
L&nderaufgabe finanziert. Weder Art. 35 Abs. 3 S. 1 GG noch Art. 91
Abs. 2 GG rechtfertigen dies (vgl. 8 9, Seiten 70 ff)

Die unter Bezugnahme auf 832 Abs.1 S.1 BPOLG praktizierte
Ubermittlung von personenbezogenen Daten durch die Bundespolizei
an die Landerpolizeien greift nicht ungerechtfertigt in den Schutzbe-
reich des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung ein, da jene
Eingriffsgrundlage hinreichend bestimmt ist und der VerhéaltnisméafRig-
keitsgrundsatz gewahrt wird (vgl. 8§ 10, Seiten 75 ff).

8 13 lit. a Nr. 5 POG NRW st eine taugliche Grundlage fir die Er-
richtung der Zentralen Informationsstelle Sporteinsétze, denn sie in-
stalliert keine Situation einer Mischfinanzierung. Dies bereits deswe-
gen, weil das Bundesministerium des Inneren dem nordrhein-west-
falischen Innenressort bis jetzt fir die Inanspruchnahme der Dienst-
leistungen der ZIS keinerlei finanzielle Gegenleistung gewahrt hat.

Schliellich schafft § 13 lit. a Nr. 5 POG NRW mit der ZIS auch keine
Mischverwaltung, da selbige allein eine Landeseinrichtung ist und der
Bundesverwaltung in Gestalt der beim Bundespolizeiprasidium ange-
siedelten IS Sport grundsatzlich keine Weisungskompetenz in Rich-
tung ZIS zukommt (vgl. § 11, Seiten 87 ff).
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10.

81 Abs. 1 ATG ist mit dem organisatorischen und befugnisorientier-
ten Trennungsgebot vereinbar, weil sowohl die Aufbauorganisation als
auch die Weisungsverhéltnisse unverandert blieben.

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung erféhrt durch die
88 1 Abs. 2, 2 Nr. 3 ATDG keine ungerechtfertigten Eingriffe, genu-
gen diese doch (noch) dem Bestimmtheitsgebot und dem Grundsatz
der VerhaltnismaRigkeit (vgl. § 12, Seiten 94 ff).

Die Institutionalisierung eines Inspekteurs der Bereitschaftspolizeien
der Lander ist vor dem Hintergriinden Gesetzesvorbehalt und Verbot
der Mischverwaltung nicht zu beanstanden. Ersteres, da er in einer
Einsatzlage nach Art. 35 bzw. 91 GG die Bundes- oder L&nderpolizei-
gesetze anwenden wird. Letzteres, weil diese Einrichtung in der Ver-
fassung explizit geregelt ist (vgl. 8 13, Seiten 104 ff).

Die Tatsache, dass die Bayerische Polizei auch nach dem neuen Ver-
waltungsabkommen mit dem Bund aus dem Jahre 2008 weiterhin
grenzpolizeiliche Aufgaben an den Verkehrsflughafen Augsburg (Po-
lizeiinspektion Augsburg 3 / Flughafenwache) und Nirnberg (Polizei-
inspektion Nurnberg-Flughafen) wahrnimmt tangiert die Kompetenz-
verteilung des Grundgesetzes und wird demnach als verfassungswid-
rig eingestuft. SchlieBlich liegen fur den Grenzschutz Gesetzes- und
Verwaltungskompetenz beim Bund, Art. 71, 73 Abs. 1 Nr. 5 a.E. bzw.
Art. 87 Abs. 1 S. 2 GG (vgl. § 15 B. I., Seiten 111 ff).

Im Gegensatz hierzu sind die Sicherheitskooperationen im bahnpoli-
zeilichen Aufgabenbereich vor dem Hintergrund Vorbehalt des Geset-
zes unbedenklich, denn es handelt sich hierbei lediglich um die Konk-
retisierung polizeiinternen Zusammenwirkens.

Auch das Mischverwaltungsverbot wird nicht beeintrachtigt, weil we-
der die Griindung einer Gemeinsamen Koordinierungsstelle, noch die
Einberufung von Gemeinsamen Ermittlungsgruppen oder die gemein-
samen Bestreifung des Gebiets der Bahnanlagen durch Bund-L&nder-
Streifen den vorherrschenden Organisationsaufbau bzw. die bestehen-
den Kompetenzverteilung veréndert (vgl. § 15 B. Il., Seiten 114 ff).

Das am Miunchner Flughafen Franz Josef StrauR konzipierte Koopera-
tionsabkommen der beiden Sprengstoffsuchhundestaffeln von Bun-
despolizei und Bayerischer Landespolizei ist keine Mischverwaltung,
denn der jeweilige Polizeifiihrer erhalt keine Mitwirkungsbefugnisse
auf den Rechtstrager des eingesetzten Diensthundefihrer.

Zudem genugt das Abkommen noch den Grenzen der Organleihe (vgl.
§ 15 B. Ill., Seiten 119 ff).
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Letztlich erfullt noch die Gemeinsame Leitstelle Bund-Berlin die
Vorgaben der Verfassung. Zum einen besteht mit § 32 BPOLG fiir die
Eingriffe in den Schutzbereich des Rechts auf informationelle Selbst-
bestimmung ein Rechtfertigungsgrund.

Zum anderen stellt die GLSt Bu-BIn keinen Fall einer verfassungswid-
rigen Mischverwaltung dar, denn durch ihre Einrichtung entstand kein
Weisungsverhéltnis der Landesverwaltung gegenuber Angehorigen
des Bundes.

Da die GLSt BU-BIn mit dem BPolG und dem ASOG BlIn taugliche
Befugnisnormen fir Grundrechtseingriffe zur Verfigung stehen und
keiner der beteiligten Bedarfstrager ein Mehr an Rechtspositionen er-
zielt, wird der Gesetzesvorbehalt nicht beeintrachtigt.

Letztlich wird auch der Grundsatz der Konnexitdt gewahrt, denn
nachdem jeder Partner in der GLSt Bu-BlIn eigene Aufgaben erledigt,
ist eine anteilige Kostenteilung unbedenklich. (vgl. 8 15 B. IV., Seiten
125 ff).
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