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Zu Drucksache 16/2739

Entwurf des Landesgesetzes zur Anderung des Landesgesetzes liber den Biirgerbe-
auftragten des Landes Rheinland-Pfalz,
Anhérung am 16. Januar 2014

Sehr geehrter Frau Vorsitzende Ebli, sehr geehrte Damen und Herren,

fir die Gelegenheit zur Stellungnahme zu dem Entwurf des Landesgesetzes zur Anderung
des Landesgesetzes Uber den Birgerbeaufiragten des Landes Rheinland-Pfalz (LT-Drucks.
16/2739) bedanke ich mich herzlich. An der Anhérung des Innenausschusses am 16. Januar
2014 nehme ich gerne teil und reiche zur Vorbereitung der Anhdrung die nachfolgende Stel-
lungnahme ein.

Mit freundlichen Grilen

Michael Bauerle




Prof. Dr. Michael Bauerle

Stellungnahme

zum Entwurf des Landesgesetzes zur Anderung des Landesgesetzes Uber den Blrgerbeauf-
tragten des Landes Rheinland-Pfalz (L T-Drucks. 16/2739)

Vorbemerkung

Das mit dem Gesetzentwurf verfolgte Ziel, eine unabhangige Ombudssteile zur Starkung des
partnerschaftlichen Verhaltnisses zwischen Bilrger und Polizei zu schaffen, ist aus der hier
veriretenen wissenschaftlichen Perspektive uneingeschrankt zu begriflen. Rheintand-Pfalz
kénnte damit das erste Bundesland werden, in dem eine solche Stelle in institutioneli unab-
hangiger Form eingerichtet wiirde.

Obwohl die Schaffung solcher Einrichtungen in der rechtspolitischen Diskussion seit Uber
zehn Jahren gefordert wird, scheiterte ihre Verwirklichung bisher stets an mehr oder minder
vehementen Einwéanden, nicht zuletzt solchen aus der Polizei selbst. Zwar kann diesen Ein-
wanden gegen unabhangige Stellen zur Kontrolle der Polizei nach Uberwiegender Auffas-
sung in den polizeibezogenen Rechts- und Sozialwissenschaften' mit guten Grinden be-
gegnet werden; gleichwohl wire die Einrichtung solcher Institutionen in der deutschen Poli-
zeirechtstradition ein Novum. Anders als in vielen anderen europaischen und auBRereuropéi-
schen Landern? hat hierzulande eine zuséatzliche Kontrolle der Polizei durch unabhéangige
Stellen keine Tradition,® so dass die Forderung nach ihnen unter einer hohen Begriindungs-
last steht. Sie ist zudem im politischen Diskurs mit grundlegenden Fragen des Vertrauens
oder Misstrauens gegenuber der Polizei verbunden; in der Beantwortung dieser Fragen de-
cken sich die politischen Argumente nicht zwingend mit den wissenschatftlich diskutierten.

Allerdings wahlt der hier vorliegende Gesetzentwurf im Vergleich mit den bisher diskutierten
Vorschidgen zur Ausgestaltung einer solchen Stelle einen so zuriickhaltenden Ansatz, dass
kaum einer der Einwande auf den Rheinland-Pfalzischen Beauftragten fur die Landespolizei
zutrifft.

*Vgl. statt vieler grundiegend Hans Boldt/Michael Stolleis, Geschichte der Polizei in Deutschland, in:
Hans Lisken/Erhard Denninger, Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl. 2007, Rdn. A 96.

2y/gl. etwa die Ubersicht von Georg Warning (ber unabhéngige Polizeikommissionen in Australien,
England, Wales, Nordirland, Osterreich, Frankreich, Belgien und Portugal unter www.polizei-
newsletter.de/documents/Polizeikommissionen alle.pdf

® Insbesondere blieb die Einsetzung von bargerschafilich besetzten Polizeiausschiissen nach briti-
schem Vorbild in der Nachkriegszeit infolge der alsbaldigen Wiederverstaatlichung der Polizei eine
kurze Episode, vgl. dazu Hans Boldt/Michael Stolleis, Geschichte der Polizei in Deutschland, in: Er-
hard Denninger/Hans Lisken (Hrsg.), Handbuch des Polizeirechts, 5. Aufl. 2012, Rdn. A68, 711, 77.



Um dies zu zeigen, soli der Gesetzentwurf im Folgenden zunéchst im Zusammenhang mit
den bisher vorgeschlagenen Institutionen vergleichbarer Zielrichtung sowie der dazu gefithr-
ten rechtspolitischen Diskussion betrachtet werden (unten [.).

Sodann wird der abweichende Ansatz des vorliegenden Gesetzentwurfs anhand der vorge-
sehenen Aufgaben und Befugnisse des Beauftragten fiir die Landespolizei genauer darge-
steilt (unten [l.}. AnschlieBend werden die Grinde dargelegt, die fir seine Schaffung auch
dann sprechen, wenn man der Pramisse einer im Wesentlichen beanstandungslosen Poli-
zeipraxis folgt (unten Iil.); schliellich soll @s um die Frage gehen, ob und inwieweit sich zu
einer effektiven Verwirklichung des zugrundeliegenden Konzepts Anderungen der geplanten
Ausgestaltung empfehlen (unten [V.).

Zum Zweck der Orientierung der Stellungnahme ist eine detaillierte Gliederung vorangestelit.




Gliederung:

Der Beauftragte fiir die Landespolizei im Kontext der rechtspolitischen Debatte

1. Bisherige Vorschiage fur unabhangige Polizeikontrollinstanzen

2. Funktion und Stellung des Beauftragten fur die Landespolizei im Vergleich
a) Vorgeschlagene Modelle
b) Bereits verwirklichte Ansétze

3. Die widerstreitenden Argumente in der Diskussicn

a) Position der Kritiker

b} Position der Beflirworter

c) Die Wirklichkeit polizeilichen Handelns als zentraler Streitpunkt
d) Die Perspektive der Wissenschaft

e) Feststecken der Diskussion zwischen widerstreitenden
Wirklichkeitsannahmen

Abkehr des vorliegenden Gesetzentwurfs von konfrontativen Begriindungs-
und Ausgestaltungsansatzen

1. Gesetzesbegriindung
2. Ausgestaltung von Verfahren und Befugnissen

3. Folgen fir die Bewertung des Beauftragten fir die Landespolizei

Notwendigkeit des Beauftragten unter der Pramisse einer im Wesentlichen
einwandfreien Polizeipraxis

1. Abbau typischer faktischer Hemmnisse fiir Beschwerden Uber die Polizei

2. Gesetzgeberische Hervorhebung der Beschwerdemadglichkeit auch gegenuber
der Polizei

3. Der Beauftragte als Korrelat der Ausdehnung polizeilicher Eingriffsbefugnisse

4, Ubereinstimmung mit dem Leitbild der rheinland-pfalzischen Polizei

5. Ubereinstimmung mit der rechtspolitischen Férderung der Mediation als

alternativer Form der Streitbeilegung




6. Ubereinstimmung mit Empfehlungen internationaler Organisationen

V. Mogliche Verinderungen zum Zweck einer effektiven Verwirklichung des
Konzepts

1. Aufhebung der Unterschiede zum alligemeinen Eingaberecht beim Blrgerbe-
auftragten und Ausschluss paralleler Verfahren

2. Schaffung einer Pflicht der Polizei, tber das Eingabe- und Beschwerderecht
zu informieren

3. Schaffung einer Regelung Uber die Qualifikation des Beauftragten fur die
Landespolizei




L. Der Beauftragte fiir die Landespolizei im Kontext der rechtspolitischen Debatte

Die Forderung nach unabhéngigen Beschwerdestellen bzw. Polizeibeauftragten war zu-
nachst vor allem aus dem gesellschaftlichen Bereich, insbesondere von Blrgerrechtsorgani-
sationen vorgetragen worden war.? In jiingerer Zeit hat sich die Forderung jedoch auch in der
aligemeinen rechis-, innen- und parteipolitischen Diskussion zunehmend etabliert und ist in
der Foige — nicht nur in Rheinland-Pfalz — in den parlamentarischen Raum vorgedrungen.

1. Bisherige Vorschlédge fiir unabhéangige Polizeikontrollinstanzen

So war ist die Schaffung unabhangiger Beschwerdestellen bereits im Bund und in sechs an-
deren Bundeslandern — teilweise mehrfach — Gegenstand von Antragen, Gesetzentwlrfen
und Debatten in den Parlamenten.® Parlamentarische Gesetzentwiirfe gab es alleine in den
Jahren 2012 und 2013 in Hessen, Sachsen (zwei Entwirfe) und Niedersachsen; teilweise
lehnen diese sich an einen Mustergesetzentwurf, der im Jahr 2008 aus dem Kreis der Bir-
gerrechtsorganisationen vorgelegt worden war.®

Auf Bundesebene war die Schaffung eines unabhéngigen Beauftragten zur Untersuchung
von Polizeigewalt aufgrund eines detaillierten EntschlieBungsantrags aus dem Jahr 2009’
Thema im Bundestag. Nachfolgend schlugen auch im Bericht des zweiten NSU-
Untersuchungsausschusses des Bundestages drei der funf beteiligten Bundestagsfraktionen
als Konsequenz aus den festgestellien Defiziten in der Polizeiarbeit die Einrichtung unab-
héngiger Polizeibeauftragter in Bund und Landern vor.®

* Etwa von Amnesty International (vgl. etwa die Dokumentation der ,Fachkonferenz Polizei und Men-
schenrechte®, Berlin 2011, abrufbar unter www.amnestypolizei.defsites/default/files/imce/pfds/ Konfe-
renz-Dokumentation.pdf), der Humanistischen Union, dem Republikanische Anwaltsverein und der
internationalen Liga fir Menschenrechte; der Gesetzentwurf der Humanistischen Union aus dem Jahr
2008 ist abrufbar unter www.humanistische-union.de/wiki/media/hu/projekie/gepolizeibeauftragter
_20080921.pdf.

® In den Landtagen von

- Nordrhein-Westfalen im Jahr 2002 (LT-Drucks. 13/2993),

~ - Bayern in den Jahren 2008 und 2010 {LT-Drucks. 15/943 und 16/4478),

- Hessen in den Jahren 2010 und 2013 (LT-Drucks. 18/2322 und 18/7134),

- Sachsen im Jahr 2012 (zwei Entwiirfe: LT-Drucks. 5/9962 und LT-Drucks 5/10200},
- Niedersachsen im Jahr 2012 (LT-Drucks. 16/4965) und

- Bremen im Jahr 2013 (LT-Drucks. 18/2983)

sowie im Bundestag im Jahr 2009 (BT-Drucks. 16/12683).

% Etwa von Amnesty International (vgk. etwa die Dokumentation der ,Fachkonferenz Polizei und Men-
schenrechte”, Berlin 2011, abrufbar unter www.amnestypolizei.de/sites/default/files/
imce/pfds/Konferenz-Dokumentation. pdf), der Humanistischen Union, dem Republikanische Anwalts-
verein und der Internationalen Liga fir Menschenrechte; der Gesetzentwurf der Humanistischen Union
aus dem Jahr 2008 ist abrufbar unter www.humanistische-union.de/wiki/_media
/hu/projekte/gepolizeibeauftragter 20080921, pdf.

" BT-Drucks. 16/12683.

® Den Fraktionen von SPD, Bundnis 90/Gritne und Linke, vgl. BT-Drucks. 17/14600, S. 872/892

(SPD), S. 984/1021 1. (Linke), S. 1037 {B'90/Grune}. Die gemeinsame Bewertung aller Fraktionen
enthalt die Forderung nicht. Aus der CDU wurde die Forderung lediglich von der im Ausschuss als
Sachverstaéndige gehdrten Ombudsfrau des Bundestages fiir die Opfer und Opferangehérigen der



in Schieswig-Holstein und Niedersachsen ist die Schaffung unabhangiger Beschwerdestellen
in den aktuellen Koalitionsvereinbarungen dariiber hinaus beschlossen, aber noch nicht um-
gesetzt.®

In Rheinland-Pfalz gibt es neben dem vorliegenden zudem einen Gesetzentwurf der Ge-
werkschaft der Polizei'®, der als Aliernative in die Diskussion eingebracht wurde.

2. Funktion und Stellung des Beauftragten fiir die Landespolizei im Vergleich

Vergleicht man den im Entwurf vorgesehenen Beauftragien fir die Landespolizei in seiner
Funktion und Stellung mit anderen Vorschlagen und bereits verwirklichten Ansatzen mit ahn-
licher Zielrichtung ergibt sich folgendes Bild:

a) Vorgeschlagene Modelle

In der bisherigen Diskussion Uber unabhangige Polizeibeauftragte fanden sich hinsichtlich
ihrer Funktion zunéchst zwei Grundmodelie:

. Den Beauftragten flr Beschwerden von Polizeibediensteten, der eine zuséatzliche
infern veranlasste Kontrolle der Polizei im Interesse der Rechte von Polizeibedienste-
ten bewirken soll und insoweit in etwa dem Konzept des in Art. 45 b GG vorgesehe
nen Wehrbeauftragten entspricht™,

. den Beauftragten fiir Beschwerden von Blrger/inne/n, der eine zusétzliche exfern
veranlasste Kontrolle der Polizei im Interesse der Rechte der Blrger/inn/en bewirken
soll und insoweit eher den Datenschutzbeauftragten in Bund und Landern vergleich
bar ist'?

Der hier vorliegende Entwurf verbindet — wie die anderen parlamentarischen Entwirfe vor
ihm ~ diese beiden Modelle', indem er dem geplanten Beauftragten fur die Landespolizei
die Zustandigkeit sowohl fUr interne als auch far externe Eingaben zuweist.

sog. Zwickauer Zelle, Barbara John, erhoben (BT-Drucks. 17/14600, S. 832); sie begrindete die For-
~ derung u.a. mit dem Korpsgeist” innerhalb der Polizei.

Der Bericht reprasentiert damit die allgemeine politische Bewertung der Forderung nach unabhangi-
gen Polizeibeauftragten: Zustimmung findet diese in Bund und Landern zumeist bei Blindnis90/Grline,
der Linken, der Piratenpartei sowie - in jungerer Zeit - bei der SPD, wahrend sie von der CDU/CSU
und der FDP — mit Ausnahme eines Antrags in NRW — regelmafig abgelehnt wird.

9Vg|. die Koalitionsvertrage aus den Jahren 2012 und 2013.

10 Entwurf fur ein .Landesgesetz Uber den Polizeibeauftragten des rheinland-pfalzischen Landtages®
(LaPolBeauftrG-Entwurf).

" vgl. zur Ausgestaitung des Wehrbeauftragten auch das WehrbeauftragtenG in der Fassung v. 16.
Juni 1982 (BGBI. | 8. 677).

2 Diesem Modell entspricht der hessische ,Ansprechpartner der Polizei® (dazu sogleich); es war auch
das Konzept des hessischen Gesetzentwurfs aus dem Jahr 2010 (LT-Drucks. 18/2322) und des nord-
rhein-westfalischen Entwurfs aus dem Jahr 2003.

" Diese Doppelfunktion war auch schon bei der ,Hamburger Polizeikommission” gegeben, sie liegt
zudem dem hessischen Gesetzentwurf aus dem Jahr 2013, den zwei sachsischen Gesetzentwiirfen,




Damit unterscheidet er sich insbesondere von dem von der rheinland-pfalzischen Gewerk-
schaft der Polizei vorgelegten Entwurf, nach dem der dortige Polizeibeauftragte nur im Inte-
resse der Rechte von Polizeibediensteten tétig werden kann."

b) Bereits verwirklichte Ansétze

Die in der Bundesrepublik bisher verwirklichten Modelle zu einer zuséatzlichen Kontrolle der
Polizei sind mit dem hier vorgelegten Modell des Beauftragten fir die Landespolizei und an-
deren Entwiirfen nur beschrinkt vergleichbar. Solche Ansatze gab bzw. gibt es bisher in
Hamburg, Hessen und Sachsen-Anhalt:'®

In Hamburg war durch Gesetz ab 1998 die sog. Hamburger Polizeikommission eingerichtet
worden, die ebenfalls flr Beschwerden von Bilrger/inne/n und Polizeibeami/inne/n zustandig
war. Diese wurde jedoch schon im Jahr 2001 durch den Gesetzgeber wieder abgeschafft.”
Anders als der hier diskutierte Beaufiragte war sie zudem ehrenamtlich und ohne Unterbau
tatig sowie beim Innensenator, also dem fir die Polizei zustandigen Ressort angesiedelt.

Eine lediglich fur interne Beschwerden zusténdige Stelle gibt es derzeit in Hessen in Form
der im Jahr 2010 eingerichteten Sielle des unabhangigen ,Ansprechpartners der Polizei”.

In Sachsen-Anhalt gibt es seit 2009 die fir interne und externe Eingaben zustandige ,Zentra-
le Beschwerdestelle Polizei”. Beide Institutionen beruhen nicht auf Gesetz, sondern auf Er-
lass und sind zudem nicht als unabhéngige Stelle beim Landtag ausgestaltet, sondern eben-
falls jeweils dem Innenressort zugeordnet.

Mit dem hier vorliegenden Gesetzentwurf wiirde also bundesweit erstmals eine zusétzliche
Einrichtung zur externen und internen Kontrolle der Polizei aufgrund Gesetzes geschaffen,
die auBerhalb des Polizeiressorts angesiedelt ist.

Der vorliegende Gesetzentwurf weist dariber hinaus die Besonderheit auf, dass er den Be-
auftragten fir die Landespolizei in eine bereits seit langem bestehende organisatorische
Struktur — den Blrgerbeauftragten des Landes Rheinland-Pfalz - integriert, also keine von
Grund auf neu zu schaffende Einrichtung vorsieht.

und dem niederséchsischen Gesetzentwurf {Fulnote 3) sowie dem Entwurf der Humanistischen Uni-
on (Fulknote 5) und der sachsen-anhaltinische Beschwerdestelle zugrunde.

1% Zwar sieht § 7 dieses Entwurfs auch die Méglichkeiten von Eingaben durch Birgerfinnen vor; tatig
werden darf der Polizeibeauftragte auf solche Eingaben jedoch nur, wenn ihm dadurch Umstande
bekannt werden, ,die auf eine Verletzung der Grundrechte der Polizeibeschaftigten oder der Grunds-
atze der Inneren Fuhrung schlieflen lassen",

15 Wegen ihrer rein internen Funktion und Integration in die Polizeiorganisation werden die in den
Bundeslandern zum Teil vorgesehenen polizeilichen Dienststellen fir interne Ermittlungen (D.I.E.)
nicht zu den unabhangigen Stellen gerechnet, auch wenn sie — wie in Hamburg oder Berlin — als in-
ternes zentrales Beschwerdemangement ausgestaltet sind.

'8 Vgl. dazu naher Hartmut H. Wrocklage, Polizei im Wandel - Ist eine Demokratisierung der Polizei
maglich?, in: Reinhard Kreissl/Christian Barthel/Lars Ostermeier (Hrsg.), Policing in Context: Rechtli-
che, Organisatorische, kulturelle Rahmenbedingungen polizeilichen Handelns, 2008, 8. 125 ff.




3. Die widerstreitenden Argumente in der Diskussion

Allen bisherigen Forderungen und Entwirfen zur Schaffung von unabhéngigen Polizeibeauf-
tragten liegt die zentrale Annahme zugrunde, dass die existierenden rechtsstaatlichen Kon-
trollinstrumente im Bereich der Polizei nicht ausreichen. Um diese Annahme drehte sich re-
gelméaRig auch die rechtspolitische Diskussion, deren Grundlinien sich auf Seiten der Befur-
worter und Gegner wie folgt zusammenfassen lassen:

a) Position der Kritiker

Die Kritiker des Modells verweisen darauf, dass Polizeibeamte an die Grundrechte sowie an
Recht und Gesetz gebunden seien." Diese Verpflichtung stehe nicht nur auf dem Papier,
sondern werde von der polizeilichen Praxis in aller Regel auch mit groBem Engagement er-
fullt. Zudem stehe den Birgetr/inn/en im Zweifel ein ganzes Bindel an Instrumenten zur Ver-
fugung, sich gegentiber polizeilichen Ma3nahmen rechtlich zur Wehr zu setzen.'® Im Innen-
verhiltnis seien Polizeibeamt/inn/en von einer umfassenden Fursorgepflicht des Dienstherrn
geschitzt; auch sie seien zudem gegeniiber innerdienstiichen MaRnahmen und Bedingun-
gen rechtlich keineswegs schutzlos.'® Vor diesem Hintergrund sei die Schaffung zusétzlicher
Kontrollinstanzen zumindest Uberfliissig, stelle sich aber — vor allem in Form einer Be-
schwerdestelle fur Burger/inne/n — auch als Misstrauensvotum gegentber Polizei und Justiz
dar. Nicht zuletzt die Tatsache, dass die Kontrollinstanz nur fir die Polizei geschaffen werde,
stelle diese unter einen Generalverdacht und sende ein zweifelhaftes Signal an die Bevélke-
rung.”

b) Position der Befiirworter

Die Befirworter des Modells bestreiten zwar nicht die Existenz der Gesetzesbindung und der
rechtsstaatlichen Kontrollinstrumente, wohl aber deren Effektivitdt. Polizei und Staatsanwalt-
schaft fehle bei der Bearbeitung von Beschwerden Uber der Polizei die notwendige Unab-
hangigkeit und Neutralitat; polizeiliches Fehlverhalten entstehe nicht selten durch mangeinde
Fehlerkultur oder infolge internen Korpsgeists, der sodann auch die Aufkldrung des Fehlver-
haltens — etwa durch Zeugenabsprachen oder eine ,Mauer des Schweigens” — erschwere;
Beschwerden wiirden zudem durch polizeiliche Gegenanzeigen unterminiert und die Justiz
— gewihre Polizeibeamtfinn/en als Zeug/inn/en einen Vertrauensvorschuss zu Lasten der be-

7 Art. 1 Abs. 3, 20 Abs. 3 GG, konkretisiert durch die Grundsatze des Vorbehalts und Vorrangs des
Gesetzes, der Ermessensausibung und der Verhaltnismaéfigkeit.

'® Je nach MaRnahme kommen in der Tat Widerspruch und Klage vor den Verwaltungsgerichten, Kla-
ge vor den Zivilgerichten, Antrag auf gerichtliche Entscheidung oder Beschwerde nach der Strafpro-
zessordnung sowie Dienstaufsichtsbeschwerde, Strafanzeige und Petition in Betracht.

Y Namentiich Remonstration, Gegenvorstellungen auf dem Dienstweg, Widerspruch und Klage vor
dem Verwaltungsgericht, Strafanzeige und Petition.

20 Vgl. stellvertretend die Stellungnahmen in den 6ffentlichen Anhorungen des Hessischen Innenaus-
schusses zu den beiden Gesetzentwiirfen 2010 und 2013 (FuBnote 5), abzurufen unter

http:/fwww. hessischer-landtag.deficc/internet/nav/99b/99b40b21-1512-5d11-bSb7-
7912184e3734.htm. Hier findet sich die skizzierte Gegenposition zu Beschwerdestellen fir den Birger
vor allem bei den Polizeigewerkschaften und dem Personalrat der Polizei.
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troffenen Burger/inn/en. Burger/inn/en scheuten auRerdem naturgemaf davor zuriick, sich
gerade bei der Polizei oder der ihr Ubergeordneten Staatsanwaltschaft (ber polizeiliche
Mafinahmen zu beschweren oder Anzeigen zu erstatten. Im polizeilichen Innenraum herr-
sche zudem oft noch eine Gberkommene hierarchische Befehls- und Gehorsamsstruktur vor,
die Polizeibeamt/innfen unter einen hohen Konformitatsdruck setze,”' der ein rechtlich ein-
wandfreies Verhalten nach auBen nicht eben férdere. Selbst wenn alle diese Befunde nicht
zutrafen, seien Polizeibeauftragte sinnvoll, weil auch die von ihnen getroffene Feststellung
unberechtigter Vorwirfe — wegen ihrer Unabhangigkeit — nach auflen stets eine erhdhte
Uberzeugungskraft habe.

c) Die Wirklichkeit polizeilichen Handelns als zentraler Streitpunkt

In dieser Gegenuberstellung wird deutlich, dass Befurworter und Gegner zusétziicher Poli-
zeibeschwerdestellen zwei grundverschiedene Bilder von der Wirklichkeit polizeilicher Arbeit
und der Effektivitat ihrer rechtlichen Kontrolle zugrunde legen. Bei dem Versuch, die Richtig-
keit des jeweiligen Bilds zu untermauern, haben es die Gegner allerdings leichter, als die
Befurworter. Sie kénnen auf die existierenden rechtsstaatlichen Grundsatze und Normen®
fur das polizeiliche Handeln verweisen sowie auf die selbstverstindlich anzunehmende
Rechtstreue der Polizeibeamt/inn/en. Demgegeniber fallt den Befurwortern gleichsam Be-
weislast fiir das Gegenteil zu, weshalb sie zumeist bemiiht sind, die Richtigkeit ihres Befunds
zur polizeilichen Wirklichkeit empirisch zu untermauern, wobei nicht selten auf die Rechts-
und Sozialwissenschaften verwiesen wird.

d) Die Perspektive der Wissenschaft

Indessen lasst sich die Diskrepanz zwischen den Wirklichkeitsbildern von Befurwortern und
Gegnern von Polizeibeauftragten auch aus wissenschaftlicher Perspektive nicht abschlie-
Rend auflésen. Das liegt zunéchst daran, dass sich in der Bundesrepublik — anders als im
anglo-amerikanischen Raum — die Polizeiwissenschaft nie als eigensténdige wissenschaftli-
che Disziplin hat etablieren kénnen.?® Dieses Defizit hat sich zwar dadurch entschérft, dass
in jungerer Zeit in den Rechts- und Sozialwissenschaften eine Reihe empirisch gestitzter
Studien entstanden sind, die die Wirklichkeit des polizeilichen Handelns* und die Wirkungen

1 Diese Position fand sich in den Anhorungen in Hessen (FuBnote 20) vor allem bei den Burger-
rechtsorganisationen, bei Rechtsanwalten und bei den unabhangigen Sachverstandigen.

2 Die ihrerseits nicht selten vom Bundesverfassungsgericht auf VerfassungsmaBigkeit geprisft und
widrigenfalls geéndert wurden.

= Vgl. etwa die Analyse von Thomas Feltes, Polizeiwissenschaft in Deutschland, in: Holm Putz-
ke/Bernhard Hardtung u.a., Strafrecht zwischen System und Telos, Festschrift fur Dietrich Herzberg,
2008, S. S. 965 ff., der die definitorischen und thecretischen Schwierigkeiten auch im Vergleich mit
der anglo-amerikanischen Forschung umfassend aufzeigt.

2 \gl. etwa Marcel Schone, Pierre Bourdieu und das Feld Polizei, 2011; Anja Mensching, Gelebte
Hierarchien. Mikropolitische Arrangements und organisationskulturelle Praktiken am Beispiel der Poli-
zei, 2008; Rafael Behr, Cop Culture — Der Allfag des Gewaltmonopols, 2. Aufl. 2008, Thomas
Schweer/Hermann Strasser/Steffen Zdun (Hrsg.), ,Das da drauBen ist ein Zoo, und wir sind die Domp-
teure", 2008; Rafael Behr: Polizeikultur. Routinen — Rituale — Reflexionen, Bausteine zu einer Theorie
der Praxis der Polizei, 2006; Christiane Bosold, Polizeiliche Ubergriffe, 2005; die Beitrage in Martin
Herrnkind/Sebastian Scheerer {Hrsg.), Die Polizei als Organisation mit Gewaltlizenz, 2003; Astrid
Jacobsen, Die gesellschaftliche Wirklichkeit der Polizei, diss. rer. soc., Bielefeld 2001; Martin Winter,
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von Anzeigen und Beschwerden von Birger/inn/en zum Gegenstand haben.? Wertet man
diese aus, ergibt sich jedoch ein durchaus ambivalentes Bild.*® Einerseits werden polizeispe-
zifische Denkmuster und Handlungsorientierungen aufgezeigt, die die Position der Befrwor-
ter unabhangiger Kontrolleinrichtungen durchaus unterstitzen; andererseits zeigen sich aber
auch gegenlaufige Tendenzen, die die Kritiker fir sich in Anspruch nehmen kénnen. Wenn
auch die Studien, die fur die Schaffung zusatzlicher Kontrollinstanzen sprechen, Gberwiegen,
so mussen diese sich doch ihrerseits stets der Kritik — etwa in Bezug auf das zugrunde lie-
gende Vorverstandnis oder die Methodenwahl — stellen.”” So kann ihnen etwa entgegenge-
halten werden, Einzelfélle oder Ausnahmeerscheinungen polizeilichen Handelns unzuldssig
zu generalisieren oder a priori polizeikritische Hypothesen zu verfolgen.

Fur die politische Diskussion ist dann im Ergebnis nicht allzu viel gewonnen.

e) Feststecken der Diskussion zwischen widerstreitenden Wirklichkeitsannahmen

Somit lasst sich somit festhalten, dass die aktuelle rechtspolitische Debatte (iber unabhéngi-
ge Polizeibeauftragte zwischen den unvereinbaren Bildern der Kontrahenden von der Wirk-
lichkeit polizeilichen Handelns feststeckt. Dabei ist es den Befiirwortern bisher nicht gelun-
gen, flr die mehr oder weniger deutlichen polizeikritischen Annahmen, die ihren Entwirfen
zugrunde lagen, Mehrheiten in den gesetzgebenden Kérperschaften von Bund und Landern
zu finden. Selbst wenn sie sich dies andern sollte, waren die Diskrepanzen zwischen den
Annahmen von Beflrwortern und Gegnern nicht aufgeltst. Die Legitimitat eines unabhéngi-
gen Polizeibeaufiragten, der mit knapper politischer Mehrheit und gegen den Widerstand der
Polizei geschaffen wurde, ware von vorneherein eingeschrénkt. Im Gegensatz etwa zu den
Datenschutz- und Gleichstellungsheauftragten, den parlamentarischen Kontrollkommissio-
nen oder dem Wehrbeauftragien ware seine Existenz und Tatigkeit nicht von einem breiten
gesellschaftspolitischen Konsens getragen. Er kénnte insbesondere nicht auf eine gutwillige
Kooperation der Polizei selbst rechnen. Das antizipieren die bisherigen Entwiirfe dadurch,
dass sie die Beauftragten mit zumeist weitreichenden Befugnissen ausstatten: So finden sich
zumeist Auskunftsanspriiche gegeniber der Polizei, Zeugenbefragungsrechte, Rechte auf
Einsicht in alle Polizeiakten und polizeilichen Datensysteme, das Recht auf unangemeldeten
Zutritt zu allen Polizeidienststellen, das Recht auf Anwesenheit an allen Einsatzorten der
Polizei sowie das Recht auf Einsicht in alle Disziplinar- und Gerichtsakten.”® Die T#tigkeit des

~ Politikum Polizei. Macht und Funktion der Polizei in der Bundesrepublik Deutschland. Minster1997;
- Gerda Maibach, Polizisten und Gewalt. Innenansichten aus dem Polizeialltag, Reinbek 1996.

% Vgl. etwa Falko Drescher, Wer konirolliert die Polizei? Diss. phil., Berlin 2007; Tobias Singelnstein,
Institutionalisierte Handiungsnormen bei den Staatsanwaltschaften im Umgang mit Ermittlungsverfah-
ren wegen Kérperverletzung im Amt gegen Vollzugsbeamte, in: Monatsschrift fur Kriminologie und
Strafrechtsreform 2003, S. 1 ff.; ders., Polizisten vor Gericht. Strafverfahren wegen Kérperverletzung
im Amt, in: Bargerrechie und Polizei (CILIP) 2010, S. 55 ff.

8 vgl. zu einzelfallbezogenen Wahrnehmungen in der Presse etwa Heribert Prantl, Wenn Polizisten
prigeln, Siiddeutsche Zeitung vom 8.2.2013, S. 1; Steffen Winter, Bayerische Art, Der Spiegel 7/2012,
S. 44 ff.; Denise Peikert, Alles auBer Kontrolle, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 12.11.2012, S. 33.

2 Vgl. etwa die besonders deutliche Kritik an friheren Studien aus polizeilicher Sicht bei Alexander
Pick, Polizeiforschung zwischen Wissenschaft und Scharlatanerie, in : Kriminalistik 1995, 697 ff.



12

Polizeibeauftragten kénnte bei diesem Modell jetzilich in kontradiktorische Verfahren nach
dem Muster ,Polizei gegen Polizeibeaufiragten miinden und damit Parallelen zu einem Ge-
richtsverfahren erhalten.

Einen solchen konfliktiven Ansatz mag man politisch fur erforderlich halten, wenn man einen
hohen Kontroll- und Korrekturbedarf bei der Polizei aus den oben genannten Grinden tat-
sdchlich annimmt. Dem Anliegen, das Vertrauen der Bevdlkerung in die Polizei zu stérken,
dient dieser Ansatz jedoch nur mittelbar. Gestarkt wird zunachst vor allem das Vertrauen in
den Gesetzgeber, sich tatsdchlicher oder vermeintlicher Missstdnde bei der Polizei durch die
Schaffung des Polizeibeauftragten ernsthaft anzunehmen. Ein gestarktes Vertrauen in die
Polizei kénnte dann erst die Folge einer langerfristig effektiven Arbeit des Polizeibeauftragten
sein.

1. Abkehr des vorliegenden Gesetzentwurfs von konfrontativen Begriindungs-
und Ausgestaltungsansatzen

Vor diesem Hintergrund war mit der politischen Entscheidung Uber die bisherigen Entwirfe
fur Polizeibeauftragte stets auch die Entscheidung Ulber mehr oder weniger deutliche polizei-
kritische Wirklichkeitsannahmen verbunden. Infolge der fehlenden Akzeptanz dieser Annah-
men bei den Gegnern — denen ja nicht unterstellt werden kann, zwar Missstande bei der Po-
lizei zu sehen, sie aber nicht abstellen zu wollen — zeichnete sich insoweit bisher auch keine
Kompromissmdéglichkeit ab.

Es ist das herausragende Merkmal des vorliegenden Entwurfs, dass tGber ihn erstmals unab-
hangig von polizeikritischen Annahmen und ihrer (Un-)Richtigkeit entschieden werden kann.
Der Entwurf teilt ndmlich das entsprechende kritische Bild der bisherigen Vorschldge aus-
dricklich nicht. Es reiht sich deshalb nur auf den ersten Blick in die auf diesem Bild beruhen-
den Entwirfe ein. Auf den zweiten Blick wird deutlich, dass er in der konkreten Ausgestal-
tung einen anderen Weg geht. Dieser vermeidet in Zielrichtung, Begriindung und Ausgestal-
tung des Beauftragten die beschriebene diskursive Frontstellung beziglich der Notwendig-
keit unabhangiger Polizeibeschwerdestellen praktisch villig.

1. Gesetzesbegriindung

~Die ‘Abkehr von den-bisherigen konfrontativen Begrindungsansétzen wird bereits in den ers-
ten beiden Absatzen der Gesetzesbegrindung deutlich: Sie attestieren der rheinland-
pfalzischen Polizei zunachst, ihren Dienst ,weit Uberwiegend tadellos (zu) verrichien®. Die
daraus resultierende Frage, warum es gleichwohl neben den kiassischen Beschwerdemdg-
lichkeiten weiterer Instrumente bediirfe, wird sodann wertirei und ohne polizeikritische Kon-
notationen beantwortet: Es bedirfe dieser wegen des typischen Konfliktpotentials polizeiii-
chen Handelns — also wegen eines unbestrittenen tatsdchlichen Befunds. Deswegen sollten
Voraussetzungen geschaffen werden, ,auch unterhalb disziplinar- und strafrechtlicher Maf3-
nahmen Rechisfrieden herzustellen®. Die damit eintretende Dualitdt von Eingaben beim Be-
auftragten fir die Landespolizei und klassischen Rechtsmitteln rechtfertige sich aus den un-
terschiedlichen Zielrichtungen der jeweiligen Instrumente. Konsequent weist der Gesetzent-

® Vgl. den Hessischen Gesetzentwurf aus dem Jahr 2013, die beiden sa&chsischen Gesetzentwiirfe
aus dem Jahr 2012, den Gesetzentwurf aus Niedersachsen aus dem Jahr 2012 (vgl. zu allen Fufinote
5) sowie den Gesetzentwurf der Humanistischen Union aus dem Jahr 2008 (vgl. Fulnote 7).
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wurf dem Polizeibeauftragten zu diesem Zweck weniger eine (repressive) Kontrollfunktion
gegeniber der Polizei zu, als vielmehr eine das Vertrauen zwischen Blrger und Polizei star-
kende und Transparenz herstellende Mittlerfunktion.

Der hier vorgeschlagene Beauftragte fir die Landespolizei wird also ausdriicklich nicht als
menschenrechtlich gebotener und insoweit konfliktiv angelegter Ausgleich fur strukfurelle
rechtsstaatliche Defizite der Polizeiarbeit angesehen. Er soll vielmehr als Ombudsstelie und
Mediator fir die Klarung und Befriedung konfliktbehafteter Situationen zwischen Burger und
Polizei fungieren. Die gleiche Funktion soll ihm auch fir den polizeitichen Innenraum zu-
kommen, aus dem nicht nur unmittelbar dienstliche, sondern auch soziale und persénliche
Konfliktsituationen von Polizeibeamt/inn/en an ihn herangetragen werden kénnen.

2. Ausgestaltung von Verfahren und Befugnissen

Dass der Entwurf diesen Ansatz nicht nur vorgibt, sondern ihn auch tatsachlich verfolgt, wird
deutlich, wenn man die vorgesehenen Befugnisse des Beauftragten flr die Landespolizei mit
denen aus frilheren Vorschlagen®® vergleicht: Die Unterschiede bestehen vor allem darin,
dass nach dem vorliegenden Entwurf

. keine Moglichkeit des Beauftragten besteht, aufgrund anonymer Eingaben oder
aus eigenem Ermessen tdtig zu werden,

. dem Beauftragten — auBer einem Auskunftsrecht gegeniiber dem Innenministerium —
keinerlei Ermittlungsbefugnisse gegeben sind, er also insbesondere keine Auskunfts-
rechte gegenilber Polizeidienststellen, keine Zeugenbefragungsrechte, keine Akien-
und Dateieinsichtsrechte oder Zutritts- oder Anwesenheitsrechte hat,

. eine Tatigkeit des Beauftragten paraflel zu laufenden Straf-, Ordnungswidrigkeiten-
oder Disziplinarverfahren gegen Polizeibeamt/inn/en ausgeschlossen ist,

. der Beauftragte zum Abschluss des Verfahrens auf eine einvernehmiiche Erledigung
hinzuwirken hat,

. der Beauftragte den Befund der Rechtswidrigkeit einer Malnahme oder innerdienst-

: lichen Fehlverhaltens in bedeutenden Fallen dem Innenministerium nur -mitteilen-und
Gelegenheit zur Stellungnahme geben kann, also insbesondere kein Recht zur Bean-
standung oder zum Wiederaufgriff hat.

. der Beauftragte einen Vorgang nur mif Einwilligung des Beschwerdefihrers den
Strafverfolgungs- oder Disziplinarbehdrden zuleiten kann.

In Ubereinstimmung mit anderen Entwiirfen sind d'agegen solche Punkte vorgesehen, die
der vertrauensbildenden Funktion zutraglich sind, namentlich dass

2 Die folgenden Punkte werden insbesondere in dem Hessischen Gesetzentwurf aus dem Jahr 2013,
den beiden sachsischen Gesetzentwiirfen aus dem Jahr 2012, dem Gesetzentwurf aus Niedersach-
sen aus dem Jahr 2012 (vgl. zu allen Fufinote 5) sowie dem Gesetzentwurf der Humanistischen Union
aus dem Jahr 2008 (vgl. Fuinote 7), ganz oder teilweise anders geregelt.
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. der Beauftragte eine Verschwiegenheitspflicht hat,

. die Wahrung von Vertraulichkeit bezlglich der Person des Beschwerdefihrers
maglich ist,

. der Beauftragte Empfehiungen aussprechen und der zustandigen Stelle die

Gelegenheit zur Abhilfe geben kann.

Nimmt man diese Elemente zusammen, schafft der Entwurf in der Tat ein konsensuales Ver-
fahren zum Umgang mit Beschwerden von Blrger/inn/en und Polizeivollzugsbeamt/inn/en.
Das weitgehende Fehlen der bisher zumeist vorgeschlagenen ,Zwangsrechte* des Beauf-
tragten gegenlber Polizei und Innenministerium zeigt ein Konzept, das vor allem auf den
guten Willen aller Beteiligten und die Entstehung einer neuen Kultur der Beschwerdebearbei-
tung setzt.

3. Folgen fiir die Bewertung des Beauftragten fiir die Landespolizei

Von den Initiatoren und Beflrwortern der bisherigen Modelle wird sich das vorliegende Kon-
zept des Beauftragten fir die Landespolizei wegen des konsensualen Ansatzes mit hoher
Wabhrscheinlichkeit den Vorwurf gefallen lassen mussen, ,zahnlos” zu sein. Rechtspolitisch
fuhrt dieser Einwand indessen nur in die bisherige diskursive Frontstellung zuriick; er ist
auch insoweit nicht zielfiihrend, als einer ,Verscharfung” des Konzepts nichts im Weg steht,
wenn sich der Einwand als zutreffend erweisen sollte. Inhaltlich ist gegeniiber dem Einwand
vor allem der grof’e Vorzug zu betonen, dass die Ausgestaltung des Entwurfs praktisch alle
bisherigen Einwdnde gegentber unabhangigen Polizeibeauftragten unschliissig werden
lasst: Mit seiner Schaffung ist weder ein Misstrauensvotum gegeniber der Polizei verbun-
den, noch sendet er ein zweifelhaftes Signal an die Bevdlkerung. Dies zeigt sich auch daran,
dass er der Polizei substanziell wie jede andere Behdérde des Landes Rheinland-Pfalz be-
handelt: Die Méglichkeit einer Eingabe beim Birgerbeauftragten und dessen Kontrollfunktion
war und ist eben nicht auf die Polizei beschrankt, sondern erstreckt sich auch auf das Han-
dein aller anderen Landesbehérden.

Fir die rechtspolitische und rechtsdogmatische Bewertung des Entwurfs bleiben danach nur
- zwei relevante Fragen Gbrig:

- Ist die Schaffung eines Beauftragten fir die Landespolizei trotz der Pramisse einer im
Wesentlichen einwandfreien Polizeipraxis und notwendig und sinnvoll?

- Wird die Ausgestaltung des Verfahrens und der Befugnisse des Beauftragten fur die
Landespolizei dem gesetzgeberischen Ziel gerecht, eine einvernehmliche Klarung
und Befriedung konflikibehafteter Situationen zwischen Birger und Polizei und in-
nerhalb der Polizei tatséchlich herbeizufihren?
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V. Notwendigkeit des Beauftragten fiir die Landespolizei unter der Pramisse einer
im Wesentlichen einwandfreien Polizeipraxis

Fir die Schaffung der Funktion des Beauftragten fiir die Landespolizei sprechen auch unter
der genannien Pramisse etliche — sowohl landesspezifische als auch allgemeine — Gesichts-
punkie:

1. Abbau typischer faktischer Hemmnisse fiir Beschwerden iiber die Polizei

Der erste Grund und vielleicht wichtigste Grund besteht darin, dass die Effektivitét des
Rechtsschutzes gegentber behauptetem polizeilichem Fehiverhalten durch Dienst- oder
Fachaufsichtsbeschwerden, Strafanzeigen oder den Rechtsweg malgeblich davon abhéngt,
dass die theoretische Moglichkeit dazu von dem Betroffenen auch tatsachlich genutzt wird.
Ob das geschieht, hangt — auch in allen Bereichen, die mit Polizei nichts zu tun haben — von
zahireichen fakiischen Gegebenheiten ab. Von diesen nimmt die Frage, ob nach der Rechts-
lage tatsachlich ein Beschwerdegrund besteht, regelmafiig einen hinteren Rang ein. Dies ist
in der Rechissoziologie unter dem Schlagwort des Zugangs zum Recht vielfach untersucht
worden sind.*® Rechtswissenschaftlich ist es seither ein Gemeinplatz, dass insoweit Bildung,
Schichtzugehérigkeit, dkonomische Ressourcen und individuelle Disposition eine entschei-
dende Rolle spielen. Vielfach dominieren die gefiihlsmaRige Furchi vor Polizei, Staatsan-
waltschaft und Gerichten, die Befiirchtung hoher Kosten und das Gefiihl einer Uberforderung
mit formalisierien Verfahren. Vor diesem Hintergrund steht es insbesondere nicht zu erwar-
ten, dass Personen mit insoweit schwach ausgepragter Beschwerdemachi Rechisschutz
gegeniber polizeilichen Malknahmen geliend machen, selbst wenn dies objektiv Erfolgsaus-
sichten hatte. Dass diese Hemmung weiter steigen kann, wenn eine Beschwerde tber die
Polizei bei der Polizei eingereicht werden soll, lehrt schon der gesunde Menschenverstand,
ebenso wie die Tatsache, dass in der Bevélkerung nicht zwischen unterschiedlichen Dienst-
stellen einer Landespolizei differenziert wird.

Unter diesen Aspekten kénnte die Mdglichkeit einer Beschwerde beim Beauftragten fiur die
Landespolizei — auch wenn sie nur in einzeinen Falien notwendig ist — gleich mehrere dieser
Hemmnisse ausrdumen: die Furcht vor Kosten, die emotionale Reserve gegenilber Polizei
und Justiz und die Sorge vor Uberforderung durch Verfahrensanforderungen.

2. Gesetzgeberische Hervorhebung der Beschwerdemdéglichkeit auch gegeniiber
der Polizei

Diesen Abbau typischer Hemmnisse gegenlber formalisiertem Rechtsschuiz bewirkt freilich
bereits die allgemeine Eingabemdglichkeit beim Blrgerbeauftragten des Landes, die schon
vorher bestand und weiter besteht. In der Tat gabe es keinen Anlass, dem Birgerbeauftrag-
ten nun ausdriicklich auch die Rolle des Beaufiragten fiir die Landespolizei zuzuweisen,
wenn das allgemeine Eingaberecht in der Bevélkerung hinreichend bekannt wére und auch
als ein solches in Bezug auf die Polizei verstanden wirde. Inwieweit dies so ist, [asst sich
abschlieRend nicht beurteilen. Jedenfalls liegt dem Gesetzentwurf erkennbar die Annahme
zugrunde, dass es einer Hervorhebung der Mdglichkeit zu Eingaben in Bezug auf polizeili-
ches Handeln durch die Anderung des Birgerbeaufiragtengesetzes bedarf. Selbst wenn die-

% vgl. nur die grundlegende Studie von Erhard Blankenburg, Mobilisierung des Rechts, 1995.
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se Annahme nicht zutréfe, wirde die gesetzgeberische Betonung dieser Mdéglichkeit nicht
schaden. Daflr, dass die Annahme des Entwurfs zutrifft, spricht zumindest einer der presse-
6ffentlich gewordenen Falle behaupteten polizeilichen Fehlverhaltens in Rheinland-Pfalz aus
dem Jahr 2013.*'

3. Der Beauftragte als Korrelat der Ausdehnung polizeilicher Eingriffsbefugnisse

Ein weiterer Grund fir die Einrichtung des Beauftragten fur die Landespolizei l4sst sich
schlieBlich auf die allgemeine Entwicklung des polizeilichen Eingriffsrechts und die daraus
resultierenden polizeilichen Strategien zur{ickfuhren: Bekanntlich sind die Befugnisse der
Polizei in den letzten Jahrzehnten mit Blick auf die Phanomene des Terrorismus und der
Organisierten Kriminalitdt sowie infolge der technischen Entwickiung sukzessive erheblich
ausgedehnt worden. Dabei raumen die gesetzlichen Vorgaben der Polizei zur Erfillung ihrer
Aufgaben regelmafig einen weiten Ermessensspielraum ein. Dies flhrte zu neuen polizeili-
chen Strategien der Verbrechensverhitung und —bekdmpfung, die — anders als frither — un-
abhangig von Gefahrenlagen und konkreten Verdachtssituationen, zum Teil technikgestiitzt
und mit grofter Breitenwirkung stattfinden.® Dadurch erweitert sich zwangslaufig die Zahi der
Interaktionen zwischen Polizei und Bevolkerung und mit ihr das unmittelbare und mittelbare
Konfliktpotential polizeilichen Handeins. Mit dieser Erweiterung der polizeilichen Befugnisse
sinken zugleich die Méglichkeiten parlamentarischer Kontrolle der Polizei, insbesondere
wenn das Handeln nach aufien Folge interner Strategien und Kampagnen ist. Die Riickan-
bindung dieses polizeilichen Handelns an eine Institution des Landtags wie den Beauftragten
flr Landespolizei entspricht insoweit schlicht dem verfassungsrechtlichen Kontrollauftrag des
Parlaments gegeniber der Exekutive. Sie entspricht aber auch — wie die &ffentliche Diskus-
sion Ober die Vorratsdatenspeicherung zeigt — den mit der Erweiterung polizeilicher Befug-
nisse steigenden Erwartungen der Bevélkerung an diese Kontrolle.

4, Ubereinstimmung mit dem Leitbild der rheinland-pfilzischen Polizei

Die Schaffung des Beauftragten der Landespolizei in der vorgeschlagenen Form steht zu-
dem im Einklang mit der Selbstverpflichtung, die sich die Rheinland-Pfalzische Polizei in ih-
rem verdffentlichten Leitbild auferlegt hat. Dieses hebt die parinerschaftliche Zusammenar-
beit mit dem Birger und das Einstehen fir Recht und Gesetz in den ersten Leitsétzen hervor
—-und impliziert die Moéglichkeit einer Kontrolle in den Erlauterungen zum Sinn des Leitbilds:
Diese schlielen mit der Feststellung, dass sich auch die Blrger auf die Leitbildinhalte beru-
fen und diese einfordern kénnen.

Eine Eingabe beim Beauftragten fir die Landespolizei erscheint als ein geeignetes Mittel,
dies zu tun.

®1 Vgl. aus der Presse Andrea Wagenknecht, Verzweifelter Kampf, FR-online, 17.7.2013; Berichte
Uber einen weiteren Fall behaupteten polizeilichen Fehlverhaltens aus Rheinland-Pfalz finden sich auf
SZ-online vem 27. und 28.6.2013.

82 Vagl. zum Ganzen eingehend Michael Bauerle, Demokratisierung der Polizei?, in: Michael Bauer-
le/Philipp Dann/Astrid Wallrabenstein, Demokratie-Perspekiiven, Festschrift fiir Brun-Otto Bryde,
2013, 8. 23 ff.
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5. Ubereinstimmung mit der rechtspolitischen Férderung der Mediation als alter-
nativer Form der Streitheilegung

SchlieBlich passt das Modell des Beauftragten fir die Landespolizei in die allgemeine
rechispolitische Tendenz, die Mediation als Form der auergerichtlichen Streitbeilegung zu
fordern, die zuletzt in der Verabschiedung des Bundesmediationsgesetzes zum Ausdruck
kam. Indem das Gesetz den Begriff der Mediation ausdriicklich erwahnt, kniipft es an diese
Entwicklung an, die in der rechtssoziologischen Forschung ganz Gberwiegend positiv bewer-
tet wird.

6. Ubereinstimmung mit Empfehlungen internationaler Organisationen

Ein Argument fiir die Einrichtung unabhangiger Polizeibeschwerdestellen ergibt sich — auch
wenn dies vielleicht in einer spezifisch rheinland-pfélzischen Debatte etwas fernliegend er-
scheinen mag — letztlich auch aus dem verfassungsrechtlichen Prinzip der Vélkerrechts-
freundlichkeit: An die Bundesrepublik wird von Internationalen Organisationen aufgrund prak-
tischer Beobachtungen seit ldngerem die Empfehlung herangetragen haben, zusétzliche
unabhangige Institutionen zur Untersuchung behaupteten polizeilichen Fehlverhaliens zu
schaffen. Eine solche Empfehlung hat namentlich der UN-Menschenrechisausschuss fur die
Einhaltung des Internationalen Pakts iber burgerliche und politische Rechte im Jahr 2004
gegeben, der dies in seinem Landesbericht Deutschland aus dem gleichen Jahr vermerkte *
Auch das vom Europarat ins Leben gerufenen Europaische Komitee zur Verhitung von Fol-
ter und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe (CPT)* sowie der Men-
schenrechtskommissars des Europarats® haben diese Empfehlung wiederholt ausgespro-
chen. Im Jahr 2007 fiihrte der Menschenrechiskommissar etwa aus:

Nach Auffassung des Kommissars muss die Polizei in einer demokratischen Gesell-
schaft bereit sein, ihre Malinahmen (berwachen zu lassen und daflr zur Verantwor-
tung gezogen zu werden. Obwohl es interne Mechanismen gibt, die sich mit Fallen
mutmaflichen Fehlverhaltens der Polizei in Deutschland befassen, ruft der Kommis-
sar die deutschen Behérden auf, zu diesem Zweck unabhéngige Beobachtungs- und
Beschwerdegremien einzurichien. Die Unabhangigkeit dieser Beobachtungsgremien

33 Ziff. 16. des nach Prufungsberichts des nach Artikel 40 des Pakts vorgelegten 5. Berichts der Bun-
desrepublik vom Marz 2004 (CCPR/C/DEU/2002/5 und CCPR/C/SR.2170 und 2171) der in der 2188.
Sitzung (CCPR/C/SR.2188) am 30. Marz 2004 mit zahireichen Bemerkungen — darunter der in Ziff. 16
— angenommen wurde,

¥ \Vgl. etwa die Landerberichte des CPT Gber die Deutschlandbesuche aus den Jahren 2009 (S. 12,
Anm. 16) und 2000 (S. 18, Anm. 28), abrufbar unter www.cpt-int/documents/deu; das CPT flihrte in
der Bundesrepublik zwischen 1991 und 2010 insgesamt sechs Besuche durch; alle Berichte - von
denen finf einen Abschnitt Uher die Polizei enthalten - sind unter der genannten URL verfigbar (ab
2005 auch in nichtamtlicher deutscher Ubersetzung).

% Schreiben des (damaligen) Commissioners for Human Rights Thomas Hammarberg an Bundesin-
nenminister Thomas DeMaiziére vom 25.11.2010 (CommHR/AH/sf201-2010), ,introducing an inde-
pendent police complaints body”, abzurufen unter hitps:/fwcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1716797; schon
zuvor nicht landesbezogen derselbe in der ,Stellungnahme des Europarechtskommissars fur Men-
schenrechte zum Thema unabhangiges Polizeibeschwerdesystem” vom 12.3.2008 (CommDH 2008},
abzurufen https://wed.coe.intfwed/ViewDoc.jsp?id=1726977, sowie den Bericht Gber seinen Besuch in
Deutschland 2006 (CommDH 2007), S. 18 ebenfalls abrufbar unter http://wed/coefint.
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kann nur wirksam gewahrieistet werden, wenn sie aulerhalb der Polizei- und Res-
sortstrukturen angesiedelt werden.“*

In der Auseinandersetzung mit diesen Empfehlungen positionierte sich die Bundesrepublik
bisher entsprechend der oben dargestellten gegnerischen Argumentationslinie, wonach eine
unabhangige Stelle angesichts der existierenden Rechtsschutzmdglichkeiten nicht erforder-
lich sei; insbesondere seien neutrale Ermittlungen in Fallen behaupteten polizeilichen Fehl-
verhaltens durch die Sachleitungsbefugnis der Staatsanwaltschaft sowie dadurch gewahr-
leistet, dass ,in nahezu allen Bundeslandern (...) sichergestellt (ist), dass die notwendigen
konkreten Ermittlungen einer anderen Polizeidienststelle als derjenigen, gegen deren Mitar-
beiter sich die Vorwiirfe richten, tibertragen werden.*>’

Zukinftig kdénnie zumindest auf die in Rheinland-Pfalz verwirklichte Instifution verwiesen
werden. Deren Schaffung ware zudem ein erster Ansatz, an einen in der EU verbreiteten
Standard anzuschiieBen: Nach einem Niederlandischen Bericht aus dem Jahr 2008 gehért
die Bundesrepublik deshalb zu der Minderheit von 11 der (damals) 27 EU-Staaten, die keine
spezialisierten Siellen zur Bearbeitung von Beschwerden gegen die Polizei vorhalten.®

V. Mogliche Verdnderungen zum Zweck einer effektiven Verwirklichung des Kon-
zepts

Betrachtet man den Entwurf schlieflich hinsichtlich der Frage, ob die Ausgestaltung des Ver-
fahrens und der Befugnisse des Beauftragten fir die Landespolizei dem gesetzgeberischen
Ziel gerecht, eine einvernehmliche Kldrung und Befriedung konfliktbehafteter Situationen
zwischen Burger und Polizei und innerhalb der Polizei tatséchlich herbeizufihren, falien drei
Aspekte auf, die Anlass fir Anderungen geben kénnten.

~ % Bericht des Menschenrechtskommissars tiber seinen Besuch in Deutschland 2006 {CommDH
2007), S. 16 (Ziff. 39).

¥ Stellungnahme der Bundesregierung zu den Empfehlungen, Kommentaren und Auskunftsersuchen
des Europaischen Ausschusses zur Verh(tung von Folter und unmenschliicher oder emiedrigender
Behandlung oder Strafe (CPT} anlasslich seines Besuchs 2010, S. 11, abzurufen unter
http:/iwvww.cpt.coe.int/documents/deu/2012-07-inf-deu.pdf; die Feststellung war eine Reaktion auf den
Bericht des Europaischen Ausschusses zur Verhiifung von Folter und unmenschlicher oder erniedri-
gender Behandlung oder Strafe (CPT) an die deutsche Regierung anlasslich des Besuchs 2010, des-
sen Ziff. 16 u. a. ausfUhrte; ,[dealerweise sollten die mit der operativen Durchfithrung der Ermittlung
betrauten Personen von der in den Fall verwickelten Strafverfolgungsbehérde vollkommen unabhén-
gig sein.”, abzurufen unter hitp://www.cpt.coe.int/documents/deu/2012-06-inf-deu. pdf

8 Eingerichtet sind solche Stellen danach in 16 Staaten, namentlich in Belgien, Tschechien, Dane-
mark, Frankreich, Griechenland, Ungam, Irland, Lettland, Litauen, Luxemburg, Malta, Polen, Portugal,
Slowakei, Slowenien und GroRbritannien; vgl. Monica den Boer/Roel Fernhout, Background Report
POLICING THE POLICE - Police Oversight Mechanisms in Europe: Towards a Comparative Overview
of Ombudsmen and Their Competencies, 2008, S. 8 ff., abzurufen unter
http:/fasef.org/images/docs/1270-Police_Oversight_Mechanisms _in_Europe.pdf.
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1. Aufhebung der Unterschiede zum allgemeinen Eingaberecht beim Biirgerbe-
auftragten und Ausschluss paralleler Verfahren

Nicht plausibel erscheint zunachst die mogliche Parailelitét der allgemeinen Eingabe beim

Blrgerbeauftragten und der Eingabe beim Beauftragten fur die Landespolizei. Der Beauf-

tragte fur die Landespolizei ist hinsichtlich des Verfahrens und der Befugnisse gegeniiber

‘dem Burgerbeauftragten in mehreren Punkten beschrankt. Diese Beschrankungen lassen

ihren Sinn nicht erkennen, zumal der Birger nach dem klaren Wortlaut zwischen der unbe-

schrankten und der beschriankten Variante wahlen kann, womit eine fir den Blrger eher

verwirrende Regelung geschaffen wilrde.

Es wird daher vorgeschlagen, die Parallelitat der Verfahren in der Form aufzuheben, dass

das Verfahren vor dem Beauftragten fUr die Landespolizei an das allgemeine Verfahren an-

gepasst wird.

Das wlrde fir die Regelung Gber den Beauftragten fur die Landespolizei namentiich bedeu-

ten:

- Aufhebung von Schriftlichkeit und Fristgebundenheit der Eingabe,

- Aufhebung der Beschrankung auf Rechtmafigkeitsprifung (Prifung auch der
Zweckmafigkeit),

- Aufhebung des zweistufigen Prifungsverfahrens,

- auch hier Schaffung eines Selbstaufgriffsrechts (,in sonstiger Weise"),

- Anpassung der Befugnisse gegeniiber Behdrden und

- Anpassung des Verhaltnisses zu laufenden Gerichts- und Disziplinarverfahren.

Keine der entsprechenden Regelungen des allgemeinen Eingabeverfahrens steht dem spe-

ziellen Ziel des Beauftragten der Landespolizei im Weg. Die bisherigen Beschrankungen

indessen — insbesondere Form und Frist und die Beschrénkung auf die Rechtmagigkeitspri-

fung — sind einem Mediationsverfahren wesensmanig fremd.

2. Schaffung einer Pflicht der Polizei, iiber das Beschwerderecht zu informieren

Schon bisher wurde von den Birgern offensichtlich die Eingabe beim Blrgerbeaufiragten
nicht als Méglichkeit wahrgenommen, sich auch uber die Polizei zu beschweren. Wenn eini-
ge Zeit nach Inkrafitreten des Gesetzes die mediale Prasenz des Beauftragten fur die Lan-
despolizei abflaut, kénnte dieser Befund auch bei ihm festzustellen sein. Es wird daher vor-
geschlagen eine Regelung zu schaffen, die die Polizei verpflichtet, in angemessener Form
Uber die Eingabemdéglichkeit zu informieren.

3. Schaffung einer Regelung lber die Qualifikation des Beauftragten

Da der Beauftragte fiir die Landespolizei die Aufgabe hat, polizeiliche MaRnahmen auf ihre
Rechtmaligkeit zu prifen, also anhand eines mittlerweile hochkomplexen Normensystems,
das selbst Fachleute oft vor Schwierigkeiten stellt, wird vorgeschlagen, das der Beauftragte
fur die Landespolizei oder einer seiner zusténdigen Mitarbeiter die Befahigung zum Richter-
amt besitzen muss. Dienlich wére es sicher auch, wenn Erfahrungen im Bereich des polizei-
lichen Eingriffsrechts vorhanden waren.

Giellen, den 9. Januar 2014

gez.
Michael B&uerie




