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Vorwort

Das rheinland-pfalzische Polizei- und Ordnungsbehérdengesetz (POG) wurde in der jiinge-
ren Vergangenheit 2004, 2011, 2017 und 2020 wesentlich gedndert und ergénzt. Fir Unruhe
sorgt aktuell die erst 2021 in Kraft getretene Regelung iiber Versammlungen in § 26 POG.
Erstaunlicherweise bereitet der Praxis bislang weniger das Verfahren fiir Grofiveranstaltungen
Sorge, das eigentlich das Herzstiick der neuen Regelung ist, sondern das der Kleinveranstal-
tungen. Hier befiirchten einige Kommunen und Organisationen derartige organisatorische
und wirtschaftliche Belastungen, dass kulturell wichtige Veranstaltungen wie Winzerfeste und
andere Traditionsveranstaltungen nicht mehr stattfinden konnten. So gab es schon keine
15 Monate nach Inkrafttreten des § 26 POG n. E. einen Gesetzesvorschlag aus der Landtags-
opposition, Veranstaltungen mit voraussichtlich nicht mehr als 1 500 Teilnehmern aus der
Regelung des § 26 POG ganz herauszunehmen. Tatsédchlich aber schafft die Neufassung keinen
Grund, bei kleinen Veranstaltungen Sicherheitsmafinahmen zu verlangen, die ohne sie nicht
auch hitten verlangt werden miissen. Abgesehen davon erscheint es wenig sinnvoll, eine solch
junge Regelung, fiir die noch gar keine belastbaren Erfahrungen vorliegen, jetzt schon wieder
dndern zu wollen.

Sehr umstritten war bisher, ob die Polizei die Telekommunikationsanbieter fiir einen begrenz-
ten Zeitraum dazu verpflichtet diirfen, gezielt Verkehrs- und Standortdaten, Identititen von
Telefonnutzern und IP-Adressen zu speichern. Der Européische Gerichtshof hat im Septem-
ber 2022 entschieden, dass Vorratsdaten nur bei einer ernsten aktuellen oder vorhersehbaren
Bedrohung fiir die nationale Sicherheit voriibergehend gespeichert werden diirften. Diese Vor-
ratsdatenspeicherung war ohnehin in letzter Zeit ausgesetzt. Rheinland-Pfalz hat sich immer
dagegen ausgesprochen.

Mit einem im Januar 2023 verdffentlichten Beschluss hat das Bundesverfassungsgericht Teile
des Gesetzes tiber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung in Mecklenburg-Vorpommern fiir
verfassungswidrig erklart. Beanstandet wurden sechs Normen mit préaventiven polizeilichen
Ermittlungsbefugnissen im Bereich der Datenerhebung, der Wohnraum- und Telekommuni-
kationsiiberwachung, der verdeckten Ermittler und V-Personen, der polizeilichen Beobach-
tung sowie der Rasterfahndung. Die Beanstandungen betreffen zwar tiberwiegend nicht die
Formulierungen im rheinland-pfalzischen POG, einige Vorschriften des POG miissen aber
dennoch iiberarbeitet werden.

Ein besonderes Problem kommt auf die Ordnungskrifte zu, sollte demnachst das Transsexu-
ellengesetz durch das geplante ,Selbstbestimmungsgesetz abgeldst werden. Denn § 18 Abs. 4
POG geht immer noch davon aus, dass grundsitzlich Manner von Ménnern und Frauen
von Frauen durchsucht werden. Diese Regelung diirfte im Zeitalter der selbstbestimmten
Geschlechtswahl iiberholt sein. Bereits jetzt besteht das praktische Problem, woher Ordnungs-
krifte vor Ort immer wissen sollen, wer fiir welches Geschlecht im Personenstandsregister
eingetragen ist. Dieses Problem wiirde sich noch verschirfen, wenn das intendierte Selbst-
bestimmungsgesetz jedem das Recht einrdumen sollte, durch einfache Erklirung vor dem
Standesamt sein Geschlecht ohne Weiteres selbst festzulegen und sogar spater beliebig zu
dndern. § 18 Abs. 4 POG muss darum auf ein Wahlrecht des Betroffenen umgestaltet werden.

Der Landesgesetzgeber plant sinnvollerweise die kommunalen Vollzugsbeamten kiinftig ein-
heitlich als ,Kommunalen Vollzugsbedienstete“ zu bezeichnen. Diese sollen endlich Zugang
zum BOS-Digitalfunk bekommen und sogar fiir bestimmte Gefahrenlagen Blaulicht am Fahr-
zeug verwenden diirfen. Nichts in nichster Zeit dndern wird sich allerdings voraussichtlich
beim fehlenden Betretungsrecht von Wohnungen in der Nacht, um Gerduschquellen sicherzu-
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stellen, ebenso wie bei der Erweiterung des Rechtes zum Tragen von Korperkameras auch fiir
kommunale Vollzugsbeamte oder gar in Wohnungen. Obwohl der kommunale Vollzugsdienst
immer wieder als eine wichtige zweite Ordnungskraft bezeichnet wird, hinkt deren Ausbil-
dung nicht nur weit hinter der der Polizei her, sondern diese Ausbildung wird auch noch
als Argument dazu verwendet, dem kommunalen Vollzugsdienst die Befugnis zum Vollzug
ihrer eigenen Ordnungsverfiigungen abzusprechen. Das fithrt zu dem Widerspruch, dass der
kommunale Vollzugsbeamte als gut genug ausgebildet gilt, Verwaltungsakte zu erlassen, aber
nicht fiir gut genug, sie auch mit einfachen Mitteln vor Ort durchzusetzen.

Kritik an dem einen oder anderen Punkt dndert allerdings nichts daran, dass in seiner Ge-
samtheit das rheinland-pfélzisch POG durchaus sehr modern und fortschrittlich ist, gerade
auch im bundesweiten Vergleich, was natiirlich kein Hinderungsgrund ist, es noch zu verbes-
sern.

Das Buch verzichtet weiterhin auf jede Form des Genderns, um den Text lesbar zu halten
und um nicht Personen auszugrenzen, die keinem der bindren Geschlechter angeh6ren. Anzu-
erkennen ist allerdings, dass das historisch gewachsene generische Maskulinum ebenfalls pro-
blematisch ist. Solange es aber keine fiir alle Geschlechter befriedigende sprachliche Losung
gibt, die mehrheitlich anerkannt ist, verbleibt es hier bei den klassischen grammatikalischen
Regeln, wonach das generische Maskulinum alle Personen unabhéngig von ihrer geschlechtli-
chen Zuordnung erfasst.

Neuwied, im Marz 2023 Dietrich G. Riihle
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BT-Drs Bundestagsdrucksache

BVerfG Bundesverfassungsgericht

BVerfGE Amtliche Sammlung der Entscheidungen des Bundesverfassungsge-
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E Amtliche Entscheidungssammlung

EGGVG Einfithrungsgesetz zum Gerichtsverfassungsgesetz

EGMR Europiischer Gerichtshof fiir Menschenrechte

EGStGB Einfithrungsgesetz zum Strafgesetzbuch

einschl einschliefilich

EMRK Europiische Konvention fiir Menschenrechte

ErbbauRG Gesetz tiber das Erbbaurecht

esovgrp.de Entscheidungssammlung des Oberverwaltungsgerichts RLP

EuGH Gerichtshof der Europdischen Gemeinschaften
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ProstG Gesetz zur Regelung der Rechtsverhaltnisse der Prostituierten
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§ 1 Geschichtliche Entwicklung des Polizeirechts im
heutigen Rheinland-Pfalz

I. Entstehung des Begriffs der Polizei

Das Wort Polizei (wie auch Politik) stammt aus dem griechischen Politeia und bedeutet
tibersetzt so viel wie ,Verfassung des Staates oder ,Zusammenwirken der Staatsorgane® In
der Antike verstand man darunter die gesamte Staatsverwaltung. In Deutschland tauchte der
Begriff Polizey erstmals im siiddeutschen Raum zu Beginn des sechzehnten Jahrhunderts
auf. Damit war der ,Zustand guter Ordnung des Gemeinwesens umschrieben. Neben den
gemeinsamen Regeln einer Gemeinschaft umfasste der noch unscharfe Begriff gleichzeitig die
Tatigkeit im gesamten Staatswesen (ausgenommen den kirchlichen Bereich).! Er erstreckte
sich auf alle wesentlichen Bereiche des rechtlich geordneten Zusammenlebens, ohne dabei
zwischen privatem und offentlichem Recht zu unterscheiden.

Il. Vom Absolutismus zur Aufklarung

Die Polizeiordnungen des Reichs (insbes. die Reichspolizeiordnung von 15302), der Lander
und Stadte versuchten im 16. Jahrhundert dem Staatswesen von oben her eine gute Ordnung
zugeben. Das erfasste alle Lebensbereiche, insbesondere wucherische Vertréage, Betrug, Ehe-
bruch, Biichsentragen (Mitfithren von Schusswaffen) sowie Bettler, Miif$iggénger, Zigeuner,
Landfahrer und Sénger, aber auch prunkvolle Kleidung, Zutrinken und Gotteslasterung. Da
Verstofle gegen polizeiliche Regeln Sanktionen zur Folge hatten, sah man das Polizeirecht
zunéchst noch als unselbststindigen Teil des Strafrechts. Gegeniiber polizeilichen Eingriffen
konnte der Untertan in begrenztem Rahmen beim Reichskammergericht oder dem Reichs-
hofrat um Rechtsschutz nachsuchen.

Dieses Verstandnis von Polizey galt auch noch im Zeitalter der absolutistischen Regierungs-
formen im 17. und 18. Jahrhundert. Die Reichspolizeiordnung von 15773 stellte zwar die
Reichsgesetzgebung iiber die landesherrliche Polizei und erlaubte den Fiirsten nur, die Gesetze
fur ihr Gebiet naher zu erlautern. Praktische Bedeutung hatte das aber nicht. Denn um seine
Polizeiordnungen durchzusetzen, brauchte der Kaiser die Landesfiirsten, deren Interesse wie-
derum die Machterhaltung war. Dadurch entstand der Polizeistaat zum vermeintlichen Erhalt
der allgemeinen Wohlfarth, deren Inhalt die Landesherrscher selbst nach Belieben auch
fir privateste Lebensbereiche definierten. Sie schafften dazu zentrale und straff gegliederte
Verwaltungsapparate mit Zentral-, Mittel und Unterbehdrden. Es gab weder eine verbindliche
Verfassung, noch biirgerliche Freiheitsrechte, noch richterlichen Rechtsschutz.*

Im Zuge der Aufklirung beschrinkte Preuflen zwar 1794 die bislang kaum begrenzte Polizeige-
walt auf die Gefahrenabwehr.> Diese moderne Idee erfasste Deutschland aber erst langsam

1 Das englische Wort ,policy” erfasst noch beide Wortstimme. Es meint sowohl das zielstrebige Vorgehen
bei Verhandlungen im Sinne einer Taktik als auch den in einem Vertrag festgeschriebenen Standard an
vereinbarten Rechten.

2 Rémischer Keyserlicher Maiestat Ordenung und Reformation guter Pollicei im Heyligen Romischen Reich vom
19.11.1530.

3 Der Rémischen Keyserlichen Maiestat reformirte und gebesserte Policey Ordnung/zubefiirderung gemeines
guten, biirgerlichen wesen und nutzen, v.9.11.1577.

4 Gotz/Geis § 1 Rn. 4; Wiirtenberger/Heckmann/Tanneberger § 1 Rn. 31.

5 In §10 Teil Il, Titel 17 PrALR ,Die néthigen Anstalten zur Erhaltung der dffentlichen Ruhe, Sicherheit, und
Ordnung, und zur Abwendung der dem Publico, oder einzelnen Mitgliedern desselben, bevorstehenden Gefahr
zu treffen, ist das Amt der Polizey.“
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nach der Revolution von 1848/49. Den Anfang machten die siiddeutschen Lander mit ihren
ersten Polizeistrafgesetzbiichern.® Hier verstand man das Polizeirecht noch als Bestandteil
des Strafrechts. Da fiir jede einzelne Strafandrohung eine eigene selbststindige gesetzliche
Regelung existieren muss (,nulla poena sine lege keine Strafe ohne Gesetz), enthielten die
Polizeigesetze einzelne strafbewehrte Verbote, die teilweise mit Einzelerméchtigungen zum
Einschreiten im Einzelfall verbunden waren.” So waren fiir die stiddeutschen Lander eher
Standardmafinahmen typisch, die sie erst spater erst spater durch eine Generalklausel erginz-
ten. Mit dem Einfiihren einer (noch rudimentiren) Verwaltungsgerichtsbarkeit (zuerst 1863
in Baden) wurde nun auch das unabhingige Uberpriifen von Polizeientscheidungen méglich.

Preufien als das mit Abstand bedeutendste deutsche Land (ohne Osterreich) setzte dagegen
den Gedanken der Beschriankung auf die Gefahrenabwehr nicht in den Polizeigesetzen um.
Hier arbeitete man mit einer flexibleren Generalklausel. Dadurch gab es zunichst keine
wirklich scharfe Abgrenzung polizeilicher Zustindigkeiten. Der Durchbruch kam hier erst
1882 durch das erst 7 Jahre zuvor eingerichtete Koniglich Preuflische Oberverwaltungsgericht.®
Im Berliner Stadtteil Kreuzberg hatte die Polizei aufgrund einer Polizeiverordnung den Bau
von Mietshdusern untersagt, die durch ihre bauliche Hohe den Blick auf ein Denkmal fiir
die gegen Napoleon gefiihrten Befreiungskriege einschriankte. Kulturelle oder stiadtebauliche
Griinde zéhlten damals (anders als heute) nicht zu den ordnungsrechtlichen Schutzgiitern.
Das Gericht berief sich deshalb, fast ein Jahrhundert nach dessen Verkiindung, auf § 10 II 17
PrALR und hob die Baubeschrankung auf, weil sie nicht durch die Gefahrenabwehr geboten
sei.? Und es sollte noch ein weiteres halbes Jahrhundert dauern, bis sich dieser Gedanke in
einem preufischen Polizeigesetz wiederfand.!®

lll. Polizei zwischen den beiden Weltkriegen
1. Weimarer Republik (1919 bis 1933)

Nach Art.9 Nr.2 Weimarer Reichsverfassung (WRV) hatte das Reich die konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz zum Schutz der offentlichen Ordnung und Sicherheit, soweit Re-
gelungsbedarf bestand. Davon wurde aber kaum Gebrauch gemacht. Stattdessen war auf
Linderebene Schutz- und Kriminalpolizei als staatliche Polizei organisiert. Daneben blieb
die alte Ortspolizei mit tiberwiegend verwaltungspolizeilichen Aufgaben (insbes. Bau- und
Gewerberecht) bestehen, praktisch die Vorldufer der heutigen Ordnungsbehorden.

Ein grofles Problem fiir die innere Stabilitdt der krisengeschiittelten ersten deutschen Demo-
kratie waren ua die republikfeindlichen privaten Schutzvereinigungen der politisch extre-
men Parteien und Vereinigungen. Sie rekrutierten sich vielfach aus Mitgliedern aufgeldster
Freikorps. Obwohl die Polizei durchaus ernsthaft versuchte, die 6ffentliche Sicherheit und
Ordnung zu schiitzen, wurde das infolge des immer mehr sinkenden Ansehens der demokra-
tischen Republik und die immer stirker werdenden antidemokratischen Krifte zunehmend
schwieriger. Mit der Machtergreifung der Nationalsozialisten am 30.1.1933 endete dann fiir
12 Jahre die Funktion der Polizei als echte Bewahrerin von Recht und Ordnung.

Wiirttemberg 1834 und 1871, Hessen 1847, Bayern 1861 und Baden 1863 und 1871.

Gotz/Geis § 2 Rn. 9.

PreuR. Verwaltungsgerichtsgesetz vom 3.7.1875 (PrGS S. 375).

.Kreuzbergerkenntnis“ vom 14.6.1882 — Rep. Il B. 23/82, PrOVGE 9, 353 ff.= DVBI 1985, 219; dazu Ha-
rald Walther JA 1997, 287; s. a. G6tz/Geis § 2 Rn. 8ff.; Kingreen/Poscher § 1 Rn. 10; Wiirtenberger/Heck-
mann/Tanneberger § 1 Rn. 8.

10 §14 des preuB. Polizei-Verwaltungsgesetzes vom 1.6.1931 (PrGS S.77): ,Die Polizeibehérden haben im
Rahmen der geltenden Gesetze die nach pflichtgemdfSem Ermessen notwendigen MafSnahmen zu treffen, um
von der Allgemeinheit oder dem einzelnen Gefahren abzuwehren, durch die die offentliche Sicherheit oder
Ordnung bedroht wird“.

O o0~
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2. Polizei im NS-Staat (1933 bis 1945)

Mit der Ernennung Adolf Hitlers zum Reichskanzler verdnderte sich die Rolle der Polizei
fundamental. Das war keine blofie Riickkehr zum Polizeistaat, sondern das Errichten eines
so noch nie dagewesenen absoluten Unterdriickungssystems.!! Formal gestiitzt auf das Notver-
ordnungsrecht aus Art. 48 Abs.2 WRV schaltete Hitler das Parlament aus'? und die Linder
gleich. Den offentlichen Dienst ordnete man der Reichskompetenz zu, und ,nichtarische®
oder politisch nicht genehme Beamte, auch die der Polizei, wurden ihres Amtes enthoben
und entlassen.® Die inzwischen 700.000 Mitglieder der SA wurden nun mancherorts sogar
- vor allem in Preuflen - als Hilfspolizisten eingesetzt. Es folgte der offene und ungebremste
Terror der SA gegen politische und personliche Gegner mit willkiirlichen Verhaftungen, Ver-
schleppen in SA-Versammlungsheime und -keller, Folter, Totungen und Raub des Besitzes der
SA-Opfer. In Berlin entstanden die ersten ,wilden“ Konzentrationslager (,KZ auch ,KL"), in
die politisch oder personlich Missliebige als ,,Schutzhiftlinge® gesperrt und gequélt wurden.
Rechtsschutz dagegen gab es praktisch nicht. Ein Jahr nach der Machtergreifung wurde dann
die Polizeihoheit der Linder endgiiltig beseitigt und damit die ,Verreichlichung® der Polizei
eingeleitet.* Nunmehr verfligte die neue Diktatur {iber eine zentral verfiigbare Polizei als
wichtiges Instrument des totalitiren Machtapparats.

Fiir den eigentlichen Unterdriickungsapparat benétigte man aber ganz besondere Formen der
Polizei.'® Auf Initiative des Reichsfiihrers der Schutzstaffel (SS), Heinrich Himmler, wurde
schon 1931 ein Nachrichtendienst innerhalb der SS eingerichtet, der Sicherheitsdienst (SD). Zu
dessen Aufgaben gehorte ebenso das Beobachten gegnerischer Parteien und politischer Orga-
nisationen wie das Uberwachen oppositioneller Stromungen innerhalb der nationalsozialisti-
schen Bewegung. Ferner baute Heinrich Himmler ab 1933 die politische Geheime Staatspolizei
(Gestapo) auf. Diese verfiigte tiber die ersten reguliren ,Konzentrationslager, in denen po-
litische Gegner und Andersdenkende drakonischen Sonderbestimmungen vom Arrest {iber
Kérper- bis hin zu Todesstrafen unterworfen waren. Durch eine Anderung des Strafgesetzbu-
ches 1935 wird der Grundsatz ,nulla poena sine lege® (keine Strafe ohne strafbewehrendes
Gesetz zur Tatzeit) aufler Kraft gesetzt. Von da an war ,nach gesundem Volksempfinden® zu
bestrafen,'® womit jede Bindung der Gerichte an Gesetze praktisch aufgehoben und durch die
Weisungen der nationalsozialistischen Fithrung ersetzt war.

1936 tibernahm die SS auch die Kontrolle {iber die allgemeine uniformierte Ordnungspolizei.
Die Polizei war jetzt in einem aus zwei Hauptamtern bestehenden Reichspolizeiamt gebiin-
delt. Das zur SS gehérende Hauptamt Sicherheitspolizei (Sipo) unter Heydrich umfasste

11 Gotz/Geis § 2 Rn. 12.

12 Verordnung des Reichsprasidenten zum Schutze des Deutschen Volkes v. 4.2.1933 (,Notverordnung®), 1933,
RGBI. 1933 | S. 35-40; Verordnung des Reichsprasidenten zum Schutz von Volk und Staat (,,Reichstagsbrand-
verordnung*) vom 28.2.1933, RGBI. 1933 | S.83; Gesetz ,zur Behebung der Not von Volk und Reich“ v.
24.3.1933 (,,Erméchtigungsgesetz”), RGBI. 1933 1 S. 141.

13 Gesetz zur Wiederherstellung des Berufsbeamtentums, kurz Berufsbeamtengesetz (BBG) v. 7.4.1933, RGBI.
1S 389, ber. S. 514.

14 Gesetz tber den Neuaufbau des Reichs vom 30.1.1934, RGBI. | S. 75.

15 Wirtenberger/Heckmann/Tanneberger § 1 Rn. 14.

16 In §2 des Strafgesetzbuches vom 28.6.1935 (RGBI. 1935 |, S.839) hieR es nun: ,Bestraft wird, wer eine
Tat begeht, die das Gesetz fiir strafbar erkldrt oder die nach dem Grundgedanken eines Strafgesetzes und
nach gesundem Volksempfinden Bestrafung verdient.” Diese Formulierung fand sich auch im Vollstreckungs-
missbrauchsgesetz (RGBI. | 1934, S.1234), im Gesetz iiber den Ausgleich biirgerlich-rechtlicher Anspriiche
(RGBI. | 1934, S.1235) oder in § 48 Abs.2 Testamentsgesetz (RGBI. | 1938, Seite 973). - Nach Bill Drews,
Prasident des PreuRischen OVG, in PreuRisches Polizeirecht, 1. Bd. 1936, 131, sei die Generalklausel des
§ 14 preulR. PVG dahin auszulegen, dass ,,alles, was objektiv dazu beitragen kann, dem nationalsozialistischen
Staat untergrabend, hemmend, verstimmend oder auch nur staatsentfremdend zu wirken, als Stérung der
offentlichen Sicherheit zu erachten” sei.
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die politische Geheime Staatspolizei (Gestapo) und die Kriminalpolizei, womit die Kriminal-
polizei praktisch der Gestapo untergeordnet wurde. Zum Hauptamt Ordnungspolizei gehor-
ten die Schutzpolizei, die Gendarmerie und die Gemeindepolizei. Die Gestapo erhielt weitrei-
chende Kompetenzen.” So konnte sie ua ohne Hinzuziehung eines Richters nach Belieben
unbefristet sog ,, Vorbeuge-“ oder ,,Schutzhaft in Gefangnis oder Konzentrationslagern verhin-
gen, in Form der ,verschirften Vernehmung® foltern oder tiber ,Sonderbehandlung hinrich-
ten. Rechtsbehelfe gegen Mafinahmen von SS oder Gestapo gab es nicht. 1937 wurden die ,,po-
lizeiliche planmiRige Uberwachung® und die ,,polizeiliche Vorbeugehaft reichseinheitlich neu
geregelt.’ Damit waren alle politischen Gegner in Deutschland praktisch vogelfrei.

Der SS-Terror erreichte ganz neue Dimensionen wahrend des 2. Weltkrieges. In Vollendung
der organisatorischen Konzentration vereinte man vier Wochen nach Kriegsbeginn Ende
September 1939 das Hauptamt Sicherheitspolizei im Reichsinnenministerium mit dem Sicher-
heitsdienst der SS zum Reichssicherheitshauptamt (RSHA) unter der Leitung Heydrichs. Da-
mit hatte man nun Gestapo, Kriminalpolizei und Sicherheitsdienst gebiindelt, um politische
Gegner noch wirksamer zu verfolgen."” Im besetzten Polen und vor allem ab Sommer 1941
in der teilweise besetzten Sowjetunion ermordeten hinter der Front vom Reichssicherheits-
hauptamt zusammengestellte Einsatzgruppen hunderttausende Menschen, zumeist Juden, sog
»Zigeuner* und andere, die nach wahnwitzigen Kriterien als ,rassisch minderwertig® galten,
aber auch Widerstandskdmpfer, Kriegsgefangene, Kommunisten und sonstige Gegner sowie
Behinderte. Mit den Massenvernichtungslagern organisierte die SS schliellich eine fabrikarti-
ge Menschenvernichtung, die zumindest in ihrem Ausmaf3?” und ihrer diabolischen Perfektion
in der Menschheitsgeschichte einmalig ist. An den als ,Aussiedlung® getarnten Transporten
in die Vernichtungslager und den Massenmorden? waren neben SS, Sicherheitspolizei und
Helfern in den besetzten Gebieten auch Einheiten der deutschen Ordnungspolizei beteiligt.

IV. Neuorganisation der Polizei nach 1945
1. Allgemeine Entwicklung in Westdeutschland

Nach der deutschen Kapitulation 1945 wurden NSDAP, SS und SA verboten und aufgel6st
sowie deren Neubildung fiir ungesetzlich erklart.?? Die westlichen alliierten Siegerméchte
bestimmten die weitere Entwicklung der polizeilichen Strukturen mit dem Ziel, die Polizei zu
dezentralisieren und wieder rechtsstaatlichen Grundsitzen zu unterwerfen. Organisatorisch
verfligten sie darum insbesondere die strikte Trennung von Geheimdiensten und Polizei
sowie das Zuriickiibertragen der Polizeihoheit auf die Linder. In den angloamerikanischen
Besatzungszonen (aufler in Bremen) wurde zudem im Rahmen des sog Entpolizeilichung
erstmals in Deutschland das Trennungsprinzip eingefiihrt, dass zwischen Ordnungsbehér-
den und Polizei differenziert, um einer Machtkonzentration und damit dem Missbrauch
vorzubeugen. Als préaventive Polizei gilt hierbei nur noch die uniformierte Polizei. Die bisheri-
gen kommunalen Verwaltungspolizeibehérden dagegen sind nunmehr als Ordnungsbehérden

17 Durchfiihrungsverordnung zum PreuBischen Gesetz liber die Geheime Staatspolizei v. 10.2.1936, G. S. 21
und 22.

18 ,Grundlegender ErlaR liber die vorbeugende Verbrechensbekampfung durch die Polizei“ des Reichsinnenmi-
nisteriums vom 14.12.1937.

19 Struktur und rechtliche Grundsatze dieses Polizeirechts beschreibt aus nationalsozialistischer Sicht (!) das
Werk von Maunz aus dem Jahr 1943 ,Gestalt und Recht der deutschen Polizei“ (zitiert nach Drews/Wacke/
Vogel/Martens, S. 112, Fn 35, 41 und 42).

20 IndenArbeits- und Vernichtungslagern starben tiber 6 Millionen Juden und tiber 500.000 sonstige Gefangene.

21 Getotet allein weit Giber 20 Millionen Menschen (Uiber 7 Mio. Zivilisten) in Russland und tiber 6 Millionen
(Uber 4 Mio. Zivilisten) im kleinen Polen, die Mehrheit starb nicht in Kampfhandlungen.

22 Kontrollratsgesetz Nr. 2 des Alliierten Kontrollrats vom 10.10.1945.
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eine davon getrennte Einrichtung (Ordnungsbehdrdensystem).”* Dagegen verblieb es in den
vornehmlich franzosisch besetzten Zonen, zu denen auch das spatere RLP gehorte, beim bis-
herigen preuflischen Einheitsprinzip, wonach die praventive Polizei aus der uniformierten
Vollzugspolizei und den kommunalen Polizeiverwaltungsbehorden bestand (Polizeibehorden-
system).?* Die sog Entpolizeilichung beschrinkte sich hier auf eine Erweiterung der Aufgaben
der Polizeiverwaltungsbehorden.”

2. Polizei- und Ordnungsrecht in Rheinland-Pfalz

Rheinland-Pfalz wurde nach dem Krieg aus der nordlichen franzosischen Besatzungszone®
(ohne das bis 1957 abgetrennte Saarland) gebildet und war somit ein Kunstgebilde v6llig
verschiedener Landesteile und Provinzen.?’ Es galt zunichst wieder das preuflische Polizeiver-
waltungsgesetz,”® das 1954 durch das rpf Polizeiverwaltungsgesetz (PVG) ersetzt wurde.”
Darum blieb es erst einmal beim bisherigen Polizeibehérdensystem, das die Polizei in ordent-
liche Polizeibehorden (Polizeiverwaltung), die teilweise kommunal (,Gemeindepolizei“) und
teilweise staatlich waren,*® und in staatliche Vollzugspolizei® einteilte. Grds zustindig war die
staatliche Polizeiverwaltung.

Nach einer Novellierung 1973 arbeitete man 1981 den Musterentwurf fiir ein einheitliches
Polizeigesetz des Bundes und der Lander von 1976 in das PVG ein.*? Erstmals wurde nun
zwischen Aufgaben und Befugnissen der Polizei differenziert, Zwangsmittel und Entschadi-
gungsregeln wurden neu gefasst. Die Standardmafinahmen wurden nicht nur erweitert, son-
dern sie galten nun zum Teil auch in Féllen des bloflen Gefahrenverdachts. Dagegen blieben
die Regeln iiber Polizeiverfiigung, Polizeiverordnung und Organisation der Polizei im Wesent-
lichen unverandert. Einen wichtigen Einschnitt brachte das Jahr 1987. Zum einen fanden
als Konsequenz aus dem sog ,Volkszihlungsurteil®® erstmals Regelungen des polizeilichen
Informationserhebens und -verarbeitens zum Schutz personenbezogener Daten Eingang in
das PVG.3* Zum anderen dnderte sich die Kompetenzverteilung, indem die Polizei nun ihre
grundsitzliche Aufgabenzuweisung verlor. Seitdem sind in RLP die allgemeinen Ordnungs-
behorden fiir alle Aufgaben der Gefahrenabwehr zustindig, die niemandem ausdricklich
zugewiesen sind. Das war die Vorstufe zum Wechsel vom Einheits- zum Trennungssystem.

1993 wechselte RLP durch das neue Polizei- und Ordnungsbehordengesetz (POG) als bis
heute einziges (altes) Bundesland vom Polizeibehérden- zum Ordnungsbehérdensystems und

23 S. Wiirtenberger/Heckmann/Tanneberger § 1 Rn. 17 f,; Reinke Kriminologisches Journal 2000, 176 ff.

24 PVGV.26.3.1954 (GVBI. S. 31).

25 Vgl Gotz/Geis § 1 Rn. 4f. und 16 ff,; Rithle/ Suhr vor §§ 75 ff.

26 Am 10.7.1945 iibergaben die Amerikaner die Besatzungshoheit in der siidlichen Rheinprovinz, dem westli-
chen Nassau, dem linksrheinischen Rheinhessen und der Rheinpfalz an die Franzosen. Die franzésische
Militarregierung ordnete am 30. August 1946 an (Verordnung Nr. 57), als letztes Land der westlichen Besat-
zungszonen RLP zu errichten.

27 RLP setzt sich zusammen aus der ehemals bayerischen Pfalz, den Regierungsbezirken Koblenz und Trier der
ehemaligen preuRischen Rheinprovinz, aus den linksrheinischen Teilen der ehemals zum Volksstaat Hessen
gehdrigen Provinz Rheinhessen, aus Teilen der preuRischen Provinz Hessen-Nassau (Montabaur) und aus
dem ehemals oldenburgischen Gebiet um Birkenfeld (Fiirstentum Birkenfeld).

28 PreuBisches Polizeiverwaltungsgesetz v. 1.6.1931 GS. S. 77.

29 Polizeiverwaltungsgesetz RLP (PVG) v. 26.3.1954 (GVBI. S. 31).

30 §§ 73 ff. rpf PVG 1954,

31 §§ 75 ff. rpf PVG 1954,

32 PVGV.24.6.1981 (GVBI. S.124).

33 BVerfG 15.12.1983 — 1 BvR 209/83; 1 BvR 269/83; 1 BvR 362/83; 1 BvR 420/83; 1 BvR 440/83; 1 BvR
484/83, NJW 1984, 419.

34 PVGV.26.3.1986 (GVBI. S. 73).
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fiihrte damit ebenfalls das Trennungsprinzip ein.* Seitdem gelten wie in den meisten der
tibrigen Bundeslander®® auch nur noch die uniformierte (Vollzugs-) Polizei und die Krimi-
nalpolizei als Polizei. Alle bisherigen kommunalen Polizeibehorden figurieren dagegen nun-
mehr als Ordnungsbehorden, die auch grds die Aufgaben der Gefahrenabwehr wahrnehmen.
Gleichzeitig wird die Entpolizeilichung dadurch fortgesetzt, dass zahlreiche, fiir die Polizei
untypische Aufgaben auf die Ordnungsbehorden verlagert werden.

Eine Konzentration der Vollstreckungsregeln fithrte 2000 zum Streichen® der §§ 50 bis 56
POG aF zugunsten des gleichzeitig tiberarbeiteten rpf Verwaltungsvollstreckungsgesetzes,*
womit die unsystematische Regelung abgeschafft wurde, wonach sich die Vollstreckung der
Ordnungsbehorden in manchen Fillen nach den §§50ff. aF POG, in anderen nach dem
LVWVG richteten. 2004* wurden ua der hiusliche Platzverweis und das Aufenthaltsverbot
eingefithrt. Vor allem aber erweiterten sich nun die Regeln zum Beschaffen und Schutz
personenbezogener Daten, insbesondere zum ,groflen Lauschangriff’, zur Uberwachung der
Telekommunikation und zum technischen Eingriff in informationstechnischen Systemen.
In den Folgejahren erlaubte das POG Online-Durchsuchung von Computern und dhnlichen
Kommunikationsreinrichtungen.40 Telekommunikation darf seitdem nicht nur uberwacht,
sondern auch unterbrochen oder verhindert werden. Entscheidungen des BVerfG fiihrten
zu einer restriktiveren Fassung der Rasterfahndung und zur Aufhebung des automatisierten
Kfz-Kennzeichenabgleichs aF. Der unantastbare Kernbereichs privater Lebensgestaltung
und Berufsgeheimnistrdger bei Durchfiihrung verdeckter Mafinahmen wurden besonders
geschiitzt.

2017 erhielt die Polizei weitere besondere Kompetenzen Daten zu gewinnen. Sie darf nun
Ko6perkameras mitfithren oder Kfz-Kennzeichen (nun aber nur anlassbezogen) erfassen.
Erstmals wurden bestimmte Verhaltensweisen gegen Mafinahmen des POG mit Bufigeld
bewehrt. Im selben Jahr wurden auch die polizeilichen Strukturen neu organisiert.*? Die
Wasserschutzpolizei und die bisherigen ,Einrichtungen® der Polizei gliederte man in das
neue, landesweit zustdndige Polizeiprasidium Einsatz, Logistik und Technik ein; die bisherige
»Einrichtung® Hochschule der Polizei ist seitdem eine Polizeibehérde.

EU-Datenschutzreform und BVerfG* zwangen den Landesgesetzgeber, das POG 2020 beim
Datenschutz nachzubessern.** 2021 trat die iiberfallige Regelung fiir Veranstaltungen in
Kraft.*> Zum Schutz vor Terror, Unwetter und gefahrlicher Fehlplanung werden bestimmte
Veranstalter verpflichtet, offentliche Veranstaltungen ab einer bestimmten Groflenordnung
bei der ortlichen Ordnungsbehorde anzuzeigen, Sicherheitskonzepte vorzulegen und / oder
Ordnungsdienste oder Wachpersonen einzusetzen.

35 Polizei- und Ordnungsbehérdengesetz RLP (POG) v. 8.6.1993, (GVBI. S.314), i.d.f.v. 10.11.1993 (GVBI.
S.595).

36 Lediglich in Baden-Wiirttemberg, in Bremen, im Saarland und in Sachsen wird an einem einheitlichen
Polizeibegriff festgehalten.

37 POGV.9.11.1999 (GVBI. S. 407).

38 Wofiir sich seinerzeit dieses Buch eingesetzt hatte, vgl die Kritik in der 1. Aufl. dieses Buches von 1996, dort
§ 10Rn. 3.

39 POG v.2.3.2004 (GVBI. S. 202).

40 POG v. 25.7.2005 (GVBI. S. 320), 15.2.2011 (GVBI. S. 26) und 20.12.2013 (GVBI. 5. 537).

41 POG V. 30.6.2017 (GVBI. 123).

42 POGv.22.9.2017 (GVBI. 237).

43 Richtlinie EU 2016/680 v. 27.4.2016; BVerfG 20.4.2016 - 1 BvR 966/09, 1 BVR 1140/09.

44 POG v.23.9.2020 (GVBI. S. 516).

45 Ebenda.
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§ 2 Aufgaben, Organisation, Zustiandigkeiten der
allgemeinen Ordnungsbehorden und der Polizei

I. Aufgabe der Gefahrenabwehr, § 1POG
1. Formeller und materieller Polizeibegriff

Was eine Polizeibehorde ist, hangt davon ab, ob man formell darauf abstellt, was institutionell
als ,,Polizei“ bezeichnet wird,! oder darauf, ob materiell Aufgaben der Gefahrenabwehr wahr-
genommen werden.? Wahrend der Geltung des Einheitsprinzips in RLP bis 1993 spielte diese
Unterscheidung keine Rolle. Alles, was ,,Polizei hief§ (uniformierte und Polizeiverwaltung)
nahm auch Aufgaben der Gefahrenabwehr wahr. Seit 1993 gilt das nur noch fiir die Beh6rden
iSd §§ 95ff. POG. Die davon ausgegliederten Ordnungsbehorden iSd §§ 103 ff. POG erfiillen
mit jhrem Aufgabenbereich, iSd §1 Abs.1 S.1 POG Gefahren fiir die offentliche Sicherheit
oder Ordnung abzuwehren, zwar den materiellen Polizeibegriff, nicht aber mehr den formel-
len. Alle Bundeslander, die das Trennungsprinzip eingefiihrt haben,? verbinden damit auch
nach und nach das Ziel, alle Aufgaben, die ebenso gut von anderen Behorden als der formalen
Polizei erfiillt werden konnen, von dieser auf die allgemeinen Ordnungsbehérden zu verlagern
(Entpolizeilichung).

2. Abgrenzung Aufgabe, Zustandigkeit, Befugnis

Im Gefahrenabwehrrecht ist zwischen Aufgaben, Zustiandigkeiten und Befugnissen zu unter-
scheiden.* Die sachliche Zustindigkeit einer Behorde setzt voraus, dass die betreffende Mafi-
nahme iiberhaupt zu ihrem Aufgabenbereich gehort.’Aufgaben sind das, was die Behorde
gewihrleisten soll, ein konkret bestimmtes Ziel, das sie - nicht notwendig als einzige Einrich-
tung - verfolgen soll.® Aufgabe nach dem POG ist vornehmlich, Gefahren fiir die dffentliche
Sicherheit und Ordnung abzuwehren, §1 Abs 1 S.1 POG. Fiir die Abwehr von Gefahren fiir
private Rechte gilt das nur im Ausnahmefall des §1 Abs.3 POG (dazu §3 Rn.20). Diese
Aufgabe haben sowohl die Polizei iSd §§ 95 ff POG, als auch die allgemeinen Ordnungsbehor-
den iSd §103 Abs.1 POG als auch die Sonderordnungsbehérden iSd § 103 Abs.2 POG. Eine
andere Frage ist die der Zustandigkeiten, also die Frage, wer unter mehreren Einrichtungen
oder innerhalb einer solchen den jeweiligen konkreten Teil der Aufgabe auszufithren hat.
Sie kann origindr immer nur einer Behérde zugewiesen werden, nicht mehreren gleichzeitig
(zB ortliche Ordnungsbehérde, Polizeiprasidium).” Zur Abwehr von Gefahren ist die Polizei
sachlich zustindig, soweit ihr das durch ein Spezialgesetz oder das POG zugewiesen ist (§ 2
Rn.12). Das gilt grds auch fiir die allgemeinen Ordnungsbehorden, nur dass diese iRd POG
auch dann zustindig sind, wenn es gar keine ausdriickliche Zuweisung gibt, sie hat also
die Auffangzustindigkeit. Die Zustindigkeit fiir Sonderordnungsbehérden ergibt sich immer
aus Spezialgesetzen (zB LKrWG, LBauO usw). Die 6rtliche Zustandigkeit legt fest, welche
unter mehreren gleichartigen Behdrden die Aufgabe ausfithren. Befugnisse wiederum sind

Knemeyer Rn. 25; Ruthig § 4 Rn. 3.

Gotz/Geis § 2 Rn. 131, 19.

Also alle aulRer Baden-Wiirttemberg, Bremen, Sachsen und Saarland.

Lisken/Denninger/Rachor D Rn. 67.

Kingreen/Poscher § 6 Rn. 9 ff.

Wiirtenberger/Heckmann/Tanneberger § 4 Rn. 47 f.

Wohl nicht richtig darum Kingreen/Poscher § 6 Rn.1, die unter Zustindigkeit das Zuordnen von Aufgaben
und Befugnissen verstehen.
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die Eingriffsgrundlagen, die den Ordnungskriften hierzu zur Verfiigung stehen (zB die §§ 9 ff.
POG, §§ 611f. LVWVG).

3. Anwendbarkeit des POG

3 §1 Abs.1 S.1 POG weist den allgemeinen Ordnungsbehérden iSd §103 Abs.1 POG (§2
Rn.16) und der Polizei iSd §§95ff. (§2 Rn.61ff.) die Aufgabe der Gefahrenabwehr zu.
Gefahr bedeutet hier, dass ein Schaden fiir ein Schutzgut irgendwann eintreten oder sich
vertiefen konnte (also weitergehend als bei der konkreten Gefahr, § 4 Rn. 1). Damit sind diese
Ordnungskrifte grds befugt, Mafinahmen zum Verhindern kiinftiger und zum Lindern bereits
eingetretener Schiaden zu treffen, solange dazu nicht in Rechte eingegriffen wird.?

Beispiele: Einen Ast von der Fahrbahn zu nehmen, Streifenfahrt, einfache beobachtende Verkehrsiiber-
wachung, Beratung zum Schutz vor Verbrechen, Aufklirung tiber Suchtmittelgefahren, Erschieflen eines
wilden Tieres.

Soll in die Rechte von Biirgern eingegriffen werden, bedarf es einer Ermachtigungsgrundlage,
zB der §§ 9 ff. POG (hierzu § 7). Zur Gefahrenabwehr gehort auch die Vorbereitung auf die
Gefahrenabwehr, §1 Abs.1 S.2 POG. Soweit dies allerdings im Vorhalten von Daten besteht,
miissen zusitzlich noch die Voraussetzungen der §§ 27 ff. POG vorliegen.

Beispiel: Die Polizei und die allgemeinen Ordnungsbehorden haben Listen mit Abschleppunternehmern
oder Schliisseldiensten vorzuhalten, die im Notfall gerufen werden kénnen. — Nach den §§ 3 ff. LBKG sind
die dort genannten Kommunen zwar keine allgemeinen Ordnungsbehé6rden, sondern nur Aufgabentriger,
deren Aufgaben und Befugnisse sich nicht nach dem POG richten. Die dort genannten Vorbereitungen
(Alarm- und Einsatzpline) betreffen sie nur insoweit, als es sich organisatorisch um dieselben Behorden
handelt. Wohl aber hat die Polizei entsprechende Pline vorzuhalten und fortzuschreiben, weil sie mit
der Aufgabe nach §1 Abs. 8 befasst werden kann. Datenschutzrechtlich ist das nach §29 Abs.4 Nr. 4
POG erlaubt. Anders wire das bei Daten, die bei Observationen oder durch den Einsatz von technischen
Mitteln gewonnen wurden; hier miissen zusiatzlich die Voraussetzungen der §§ 30 f. POG vorliegen.

4 Das POG ist als allgemeines Gesetz der Gefahrenabwehr fiir die allgemeinen Ordnungsbehor-
den und die Polizei eine Auffangvorschrift fiir alle Fille, in denen Gefahrenabwehr nicht
spezieller geregelt ist. Es ist auch dort anwendbar, soweit zwar Ge- und Verbote spezieller
geregelt sind, dort aber keine Erméchtigungsgrundlage vorhanden sind, diese durchzusetzen,
zB iRd StVO?, dem BMG oder dem LadoffnG. Nicht anwendbar ist das POG bei Vorschriften,
soweit sie selber Erméchtigungsgrundlage zur Gefahrenabwehr besitzen, wie § 29 PAuswG, § 7
LHundG oder §§ 46, 57 ff. AufenthG. Vollig unanwendbar (aufer fiir die Vollstreckung der
StPO tber den nicht nur priventiv anwendbaren § 57 Abs.1 POG) ist fiir sie das POG aber
dann, wenn es um das Aufklaren, Verfolgen oder Verhdngen von Verwarnungen, Bufigeldern
oder Strafen, also um repressives Polizeirecht geht (§ 7 Rn. 6). Denn fiir diesen Bereich obliegt
dem Bundesgesetzgeber (Art.74 Nr.1 Grundgesetz) die Regelungskompetenz. Allerdings ist
zu beachten, dass zB die §§ 66a, 66b, 69, 73, 74d StGB und die §§ 81b 2. Fall, 81g Abs.1 u.
5, 111b ff,, 112a, 164 und 484 StPO (auch) praventiver Natur sind. Erst recht nicht anwendbar
ist das POG natiirlich, wenn aufgrund grundgesetzlicher und bundesrechtlicher Regelungen
Polizeibehorden des Bundes Bundesrecht vollziehen (Bundespolizei, BKA).

5 Aus§1Abs.1S.1POG folgert umgekehrt, dass fiir Sonderordnungsbehorden iSd § 103 Abs. 2
POG (§2 Rn.15) das POG grds nicht anwendbar ist, soweit nicht ausdriicklich darauf oder
allgemein auf andere Vorschriften allgemein verwiesen wird, wie zB § 22 Abs.2 BImSchG,!°
§18 Abs.1S.3 LKrWG, § 97 Abs. 1 S.2 LWG, § 59 Abs. 2 LBauO, § 2 Abs. 2 LNatSchG. Unpro-

8 Gotz/Geis § 1Rn. 1.
9 BVerwG 20.10.2015 - 3 C15.14, NVwZ-RR 2016, 178.
10 BVerwG 2.12.1977 -1V C 75.75, NJW 1978, 1818.



