WOLFGANG ABENDROTH

Obrigkeitsstaat oder soziale Demokratie?
,Offentliche Sicherheit*, Verfassungsrecht und Verfassungsiehikeit

I. Polizeirecht und Verfassungssystem

Seit im Jahre 1794 das Allgemeine Landrecht furRiieuRischen Staaten in Kraft
getreten ist, steht der Gedanke des Schutzes ffentlichen Ruhe, Sicherheit und Ord-
nung“ — in § 10 des 17. Titels des zweiten Teileses Gesetzes klassisch formuliert —
nach Auffassung der deutschen Wissenschaft destliffeen Rechtes im Mittelpunkt der
Tatigkeit der Polizei. Der konkretehalt dessenwasals 6ffentliche Sicherheit — zu-
nachst im weitesten Sinne des Gesamtbegriffes,8ded 1l 17 des Pr.A.L.R. erfassen
wollte, verstanden — anzusehen ist, hat sich jedeihdem Zeitalter des absolutistischen
Polizeistaates ebenso verandert wie Mittel, die der Polizei und der Staatsgewalt zu
ihrem Schutze zur Verfigung stehen, andere gewasitheln Zwar hat sich di&ermino-
logie, die sprachliche Ausdrucksweise der Gesetze, ngeiingem Male verschoben:
§ 14 des PreuBischen Polizeiverwaltungs-Gesetzaslvduni 1931 — des charakteristi-
schen Polizeigesetzes der Periode der Weimarertkepy gab der Polizei den Auf-
trag, ,von der Allgemeinheit oder dem einzelnen @beén abzuwehren, durch die die
offentliche Sicherheit oder Ordnung bedroht wirddun der Gegenwart wiederholt
z. B. 8§ 1 des Hessischen Polizeigesetzes vom MerNlwer 1954 die gleichen Worte.

In der amtlichen Begrindung zu 8§ 14 Pr.PVG. wurde Blegriff der offentlichen
Sicherheitdahin definiert, dafl er in erster Linie den Sctdgr Allgemeinheit und des
einzelnen gegen Schéaden, die @@stand des Staatesler seiner Einrichtungen und das
ungehinderte Tatigsein seines Organismus betreffanjber hinaus aber auch die Ge-
wahrleistung von Leben, Gesundheit, Freiheit odereEles einzelnen und des durch
die jeweils geltende Rechtsordnung garantiertenmdgens des einzelnen — der gemani
dieser Rechtsordnung bestehenden dinglichen usémiahen Rechte der physischen und
der juristischen Personen — umfassen solle. Jféentliche Sicherheit“ist also der
Sammelbegriff fir den Schutz d&echtsordnungior rechtswidrigen Angriffen. Dem-
gegeniber geht der Begriff ddiffentlichen Ordnung“nach seiner in der Periode des
blrgerlichen Rechtsstaats (und zwar schon in kwoastitutionell-monarchischen libera-
len Phase) durch Rechtsprechung und verwaltungbobeh Wissenschaft entwickelten
Bedeutung weiter: Er umfalRt den Schutz athemralischen Verhaltensnormé¢auch der
nicht in den gesetzlichen Vorschriften fixierted)e nach der jeweils herrschenden all-
gemeinen Auffassuray den unerlaflichen Voraussetzungen des funkéibiggfn mensch-
lichen sozialen und staatsbirgerlichen Zusammemdebehdren. So hat dieser Blankett-
begriff der ,6ffentlichen Ordnung“ auch in jenersgichtlichen Entwicklungsstufe auf
dem Wege vom absolutistischen Polizeistaat, desaefgeklarter* Endperiode das
PreuRische Allgemeine Landrecht urspriinglich emistee, zum heutigen sozialen und
demokratischen Bundesstaat hin, die im Zeichendslich-liberalen Denkens Staat (und
als dessen Organ die Polizei) und Gesellschafhderaschroff entgegenstellte, die Pflich-
ten der Staatsbirger und die Rechte der Polizedrgdger der Gesellschaft und ihren
Gliedern wesentlich Uber die Grenzen der formlicRechtsnormen hinaus erweitert. Er
gab der Polizei die Méglichkeit, auch auf3erhalb Selnranken des formellen Gesetzes
und damit des Begriffs der ,6ffentlichen Sicherheivangsverbindliche Anordnungen
an die Staatsbirger zu erlassen.

Diese Uberlegungen machen bereits deutlich, dalRBigriffspaar ,6ffentliche Sicher-
heit* und ,6ffentliche Ordnung®, als rechtliche ufabische Bindung polizeilicher Tatig-
keit entstanden, seine inhaltliche Konkretisierimgeils aus der politisch-gesellschaft-
lichen Gesamtordnung erfahren hat, in der es fonidrte, aus der Verfassung im
materiellen Sinne, und zwar aus ihr allein, solargeor der Konstitutionalisierung des

343



WOLFGANG ABENDROTH

monarchischen Obrigkeitsstaates (die in PreuRdndarsh den Anstol3 der birgerlich-
revolutionaren Bewegung von 1848 erreicht wurde)en @iner Verfassung im formel-
len Sinne, deren Normen diese Inhaltsbestimmunigdbgvermitteln konnten, noch
keine Rede war.

II. Die ,6ffentliche Sicherheit” im monarchischen Obkigjtsstaat

Daher war fur die Periode der polizeistaatlichenrw&tung des monarchischen
Obrigkeitsstaates mit ihrer grundséatzlich fur ateialen Ordnungs- und Gestaltungs-
zwecke zustandigen zentral gelenkten Zwangsgewi@tdem Selbstverstéandnis ihres
Systems nach die allseitige Férderung des Wohleshdschrankten Untertanen® auf
Grund der zur Entscheidung allein berufenen héh#éveisheit des Monarchen, damals
der Legitimationsquelle ihres hierarchisch gegliezte Apparates, als ihre Aufgabe an-
sah, jener Gedanke der Beschrankung der Polizediaufnegative) Gefahrenabwehr
noch nicht voll entwickelt, der dann auf der naehsgeschichtlichen Entwicklungsstufe
mit der Polizei den Staat vom positiv gestaltenBargriff in die Gesellschaft (und da-
mit in die Rechtssphéaren ihrer Mitglieder) abhalsafite: Die ,n6tigen Anstalten zur
Erhaltung der 6ffentlichen Ruhe, Sicherheit und riwreh” im Sinne von § 10 I 17
Pr.A.L.R. konnten sich zundchst noch durchaus@gip gestaltende MaRnahmen erwei-
sen; den Inhalt dessen, was als offentliche Siaietdmnd Ordnung anzusehen war,
konnte der Monarch als Chef des Staates — durde dierfassung legitimiert — grund-
satzlich selbst bestimmen, wenn er auch in derakweiWirklichkeit jenem Gleich-
gewichtsverhaltnis privilegierter Klassen verpftiethblieb, das allein diese relative Ver-
selbstandigung der Staatsmacht moglich machtendwstitischer und rechtlicher Aus-
druck diese Staatsform war. Deshalb war auch déizdrstaat verpflichtet, diesem
Tatbestand durch dieermdgensrechtliche Sicherung der einzelnen Mitgtiedieser pri-
vilegierten Schichtergleichgultig, ob es sich um ihre feudalen oder bilichen Teile
handelte, durch den Aufopferungsanspruch-Gedanke®®l 74, 75 der Einleitung zum
Pr.A.L.R. Rechnung zu tragen; wenn die ,Mitgliedrs Staats“ nach der monarchisch
legitimierten héheren Weisheit der Polizei ,einzlRechte und Vorteile* ,der Befor-
derung des gemeinschaftlichen Wohls* aufzuopfemwgegen waren, so mufiten sie zwar
diesen Eingriff hinnehmen, konnten aber vom Stakst Fiskus) Entschadigung verlan-
gen und diese Entschadigung auch notfalls im Rsirhisvor den Gerichten erzwingen.
Doch anderte das nichts am Grundgedanken des Systtafl diese Verfassung die
monarchische Staatsspitze zur — theoretisch — bgbkabinhaltsbestimmung des Be-
griffs der ,6ffentlichen Sicherheit und Ordnungh&ichtigte. So muf3te notwendig von
nun an der Staat fur das Denken des Monarchen eindraDiener als Herr der Gesell-
schaft und ihrer Glieder, als dgdntertanen” ibergeordnetgObrigkeit* erscheinen,
die als deren Gegenspieler auRerhalb der Gesdtlzchstehen schien. Andererseits muf3-
ten die fortgeschrittenen Teile der birgerlicheadsenauf der Grundlage des gleichen
Denkenglen Freiheitsraum des einzelnen (wenn und soweitieich Vermdgenswerte
— in der Sprache von § 74 Einl.Pr.A.L.R. ,einzelnecRte und Vorteile* — zu vertei-
digen hatte) gegen diese InterventionsmdglichkeitS$taatsgewalt und ihrer Polizei mit
dem Mittel der Ausschaltung des Gedankens der €ftegg gemeinen Wohls durch die
offentliche Gewalt zu erweitern trachten. Sie maf¥erner mittels der Beteiligung der
beguterten (und daher in dieser sozialen SituadiemWende vom 18. zum 19. Jahr-
hundert auch allein Uber das Privileg systematrsgegstiger Ausbildung verfigenden)
Schichten an der Gesetzgebung versuchen, auftdi#tliche Bestimmung dessen, was als
Loffentliche Sicherheit” zu gelten hatte, Einflu@ gewinnen.

In einer Nation, der wie der unseren im 19. Jahdeunder Sieg einer demokrati-
schen Revolution versagt blieb, haben sich die @Gglamente dieses Denkens unver-
meidlich in das Verfassungssystem und das offéntéchtliche Denken der juristischen
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Wissenschaft jener Staatsform hindberretten kondienals Ergebnis eines neuen Kom-
promisses zwischen dem monarchischen Staatsapparaten birgerlichen Schichten die
zweite Halfte des 19. Jahrhunderts und das 20hdatert bis zum Ausgang des ersten
imperialistischen Weltkrieges charakterisiert liggr konstitutionellen Monarchie. Zwar
wurden nunmehr die gesetzlichen Schranken dessenals Intervention des Staates in
die Gesellschaft anzusehen war, starker betont.Be&chrankung der Polizei auf die
Gefahrenabwehr— urspriinglich gedacht als Freisetzung der Uberzagig dal’ die
liberal-kapitalistische Konkurrenzwirtschaft duréhr ,freies Spiel der Krafte* das
gesellschatftliche Gleichgewicht automatisch ohnemitung der o6ffentlichen Gewalt
verwirklichen werde — wurde nun durch Wissenschent Praxis des Verwaltungs-
rechts weitgehend gesichert. Die Bindung von Vetuved und Polizei an das Gesetz,
derliberale Rechtsstaatsgedankeurde mit der Einschrankung durchgesetzt, dafd fur
die Polizei die Hintertir des Schutzes der ,Offettén Ordnung“ — inhaltlich be-
stimmt durch das gemeinsame Denken der die ,OftdretiMeinung” allein beherrschen-
den fihrenden Schichten von Birgertum und GroRdpesitk Uber das Sittengesetz —
zusatzlich offenblieb, da ja nur der Begriff defffgintlichen Sicherheit” streng an das
Gesetz gekettet war.

Dies Gesetz selbst blieb, nachdem das deutschesiimg auf Grund der Niederlage
der Revolution von 1848 aus Furcht vor dem wachserfselbstbewul3tsein der Unter-
klassen auf die Demokratie verzichtet hatte, Prodigk (monarchischerbrigkeit,
wenn auch gebunden an die Zustimmung des Parlasnddiess Parlament reprasentierte
zwar der Idee nach die gesamte Gesellschaft gegedéb Obrigkeit, praktisch jedoch nur
diejenigen Gruppen aus der Gesellschaft, die dasgfomif3gebilde des monarchischen
Obrigkeitsstaates grundsatzlich bejahten, die zmrsiien Schichten in ihren verschiedenen
Gruppierungen. In den meisten deutschen Einzetstaatr dieser Zustand durch die
Konstruktion des ungleichen Wahlrechts rechtlictieft. Aber auch das Eindringen des
Prinzips des allgemeinen und gleichen Wahlrechtstddie Verfassung des Norddeut-
schen Bundes und des Deutschen Reiches konntellitedien nicht grundsétzlich éndern,
weil die politische Repréasentanz des sozialen SwmhailRtseins der durch abhéangige
Arbeit lebenden Unterschichten, die Sozialdemog&radiuRerhalb des Kraftespiels der
parlamentarischen Mehrheitsbildung gehalten wurde.

Fir diese Verfassungsordnung blieb also der koaKkrdtalt des Begriffs der ,6ffent-
lichen Sicherheit* — obwohl nunmehr nicht mehr iallenittels einer materiell-realen
Verfassungslage, sondern (ergdnzend) mittels émerellenVerfassungsurkunde gelei-
tet — durch ein Gesetzgebungssystem bestimmt, rdaBrixileg der Obrigkeit gegeniber
der ihr unterworfenen Gesellschaft festhielt urzh siicht als Ausdruck der Willensbil-
dung aller Schichten dieser Gesellschaft selbsfardpDasVesen der offentlichen Sicher-
heit wurde in der Gewahrleistung und Erhaltung der dalielse Gesetze umschriebenen
offentlich-rechtlichen Lage und der durch sie gésaien rechtlichen Positionen der ein-
zelnen Burger erblickt, deren Durchsetzung im 8aiéiméglichst allseitig rechtsstaatlich
zu garantieren als zentrales Anliegen der Wissaidsdes Verwaltungsrechts erschien.
Fur deren Struktur blieb der Widerspruch zwischen thteressen des als Obrigkeit der
Gesellschaft gegenlbertretenden, nicht als derérvd@mstandenen Staates und der indi-
viduellen Glieder der Gesellschaft — praktisch gdausschliellich derjenigen, die pri-
vilegierte Positionen zu verteidigen hatten — ausggebend.

DasWesen der 6ffentlichen Ordnumgurde (in Ergénzung der 6ffentlichen Sicher-
heit) im Gesamtsystem der moralischen Auffassumgblickt, die das gemeinsame Inter-
esse der privilegierten Gruppen der Gesellschaltei-es im Einzelfalle in Ubereinstim-
mung mit den Unterschichten, sei es im Widerspmwcheren Interessen — dariber hin-
aus zum Ausdruck brachten. In diesem Verfassunigssygalt also algbffentliche Sicher-
heit und Ordnung‘ein rechtliches und moralisches Normensystem, @adufrechterhal-
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tung einerseitsler obrigkeitsstaatlichen Struktur des Staatew] andererseits der auf
den teils vorkapitalistischen, teils kapitalistisoh Eigentumsverhéltnissen beruhenden
Klassenstruktur der Gesellschgfarantierte. Daher entsprach es durchaus dem &nn d
ses Systems, die Polizei — den zur Abwehr der Gerfatdie dies Gleichgewichtsverhalt-
nis storen konnten, berufenen Arm des Staates —in@meGeist zu erziehen, der durch
diese Grundsituation bestimmt erschien. Sie hatter dlie Schranken zu beachten, die
individuelle, dem Zugriff der 6ffentlichen Gewalbhteogene Positionen der Glieder der
Gesellschaft sei es in Form grundrechtlicher Bestimgen des formellen Verfassungs-
rechts, sei es in Form gesetzlicher Garantien aicfget hatten. Insofern waren ihre
Mittel zum Schutz dieser ,6ffentlichen Sicherheit und @ity gegentber der Periode
des absolutistischen Polizeistaats wesentlich satgénkt worden. Die inhaltliche Defi-
nition der o6ffentlichen Sicherheit und Ordnung wsan grundsatzlich der willktrlichen
Bestimmung durch den Monarchen allein entzogersateguasi-vertragliche Bindung
an die Gesellschaft (praktisch allerdings nur armlereprasentative” herrschende Klas-
sen) jetzt durch die Verfassungsurkunde gesichartumd ohne deren durch das Par-
lament vermittelte Zustimmung keine Gesetzesandemehr als mdglich galt. Die
Grundrechte wurden jedoch nur als Verblrgung diesasiffentlich-rechtlichen Eingrif-
fen freien Raumes gegeniber der Obrigkeit (und alst der Polizei) angesehen, nicht
aber als Garantie der freien Mitwirkung des eingelan der Selbstbestimmung der Ge-
sellschaft verstanden, vermittelt durch den StEataren Instrument. Der Gedanke der
Rechtssicherheit und der Gleichheit vor dem Geletng sich immer noch vor allem
auf die Glieder der privilegierten Schichten alleanf die Unterschichten nur insofern,
als deren Interessen nicht mit den Gesamtinteredissas Systems in Kollision gerieten.
Schikandser polizeilicher Einsatz gegen selbstbavBBstrebungen der Unterklassen (vor
allem der Arbeiterbewegung) galt auch weiterhiritjgch im Interesse der Verteidigung
des Obrigkeitsstaates gegen die Demokratie undhlsoai Interesse des Schutzes der
Autoritat des Unternehmers (und seines Eigentunasdar dadurch vermittelten Herr-
schaftsrechte) gegen die ,Begehrlichkeit* der adpeien Schichten als selbstverstandlicher
Bestandteil des Schutzes der ,6ffentlichen Sichiedme Ordnung“. Dieser Zusammen-
hang trat z. B. bei jeder Streikbewegung deutlichtage.

Diese durch Verfassungswirklichkeit und Verfassuegst der konstitutionell-libera-
len burgerlich-rechtsstaatlichen Monarchie bewitkiealtsbestimmung der ,6ffentlichen
Sicherheit und Ordnung” stand einerseits im Zeictiendialektischen Beziehung von
Mittel und Zweck polizeilicher Betatigung, anderdts im Zeichen des dialektischen Zu-
sammenhangs zwischen Verfassungswirklichkeit undagsungsnorm. Der intensive
Einsatz polizeilicher Mittel gegen die langsam,radtetig wachsendarbeiterbewegung,
deren Ziel die Umgestaltung dieser Ordnung zu diramokratie sein muf3te (man denke
an das Sozialistengesetz und wahrend des erstdhridfpts an die Malinahmen gegen
Kriegsgegner), drangte dahin, die rechtsstaatlié®selung des urspriinglich absolutisti-
schen Begriffs der ,6ffentlichen Sicherheit und @rdg“ immer wieder in Frage zu stel-
len; jeder polizeiliche Eingriff gegen streikendebgitnehmer, jede der unzahligen Schi-
kanen gegen Streikposten mufite allgemein den Redpekffentlichen Gewalt vor den
individuellen Freiheitsrechten gefahrden.

[1l. Die Weimarer Republik

Dieser Widerspruch zwischen devierfassungsrechitind seiner Normenwelt, die dem
Begriff der ,6ffentlichen Sicherheit und Ordnunggisenrechtlich bedeutsamen Inhalt
und seine juristische Funktion zuweisen will una dezialen Machtverhéltnissen, die
die Verfassungswirklichkeibestimmen und weitgehemqtaktischdariiber entscheiden,
was die Polizei in ihrer taglichen Arbeit als ,Gfféche Sicherheit und Ordnung” ansieht,
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fand seine dul3erste Zuspitzung, als das deutsdkesiéb nach der militarischen Nieder-
lage seines Obrigkeitsstaates und der RevolutienNdevember 1918 im Verfassungs-
werk von Weimar und den Verfassungen der Landendtirdemokratische Verfassun-
gen gegeben hatte. Die normative InhaltsbestimmiesdgBegriffs der ,6ffentlichen Sicher-
heit und Ordnung”“ durch die Verfassung hatte sich wéllig verdndern missen — in
welcher Weise, wird bei der Betrachtung der dueh lieute geltende Verfassungsrecht im
Bereich der Bundesrepublik Deutschland geschaffeage eingehend ertrtert werden. Fiir
das frihere Denken in den Kategorien des Obrigiteitdes auf der Grundlage des
Gegensatzes von allein entscheidungsberechtigtatlisher Obrigkeit und nur zu kom-
promiBhafter Mitwirkung an der Gesetzgebung bergtdt Gesellschaft war nun die
rechtlicheGrundlage entfallen, nachdem der demokratischet Stiaer Idee nach zu
einer Form der politischen Selbstbestimmung derlBehaft, die ihre Umformungspro-
zesse mittels dieser Staatsgewalt bewul3t undifriedelbst leiten wollte, geworden war.
Die Grundrechte waren aus bloRen Ausklammerungsecgines privaten Freiheits-
bereichs des Einzelnen gegeniiber einer diesem Ik@mz&emden offentlichen Gewalt
dem Sinn der Weimarer Verfassung nach zu RechteBéteiligung an der Willens-
bildung der o6ffentlichen Gewalt aufgestiegen. Dimd§enschranken, die der friihere
Begriff der ,6ffentlichen Sicherheit und Ordnung€hgitzen wollte, standen nunmehr
juristisch zu einem Verfassungssystem in Widerdprdas die Gleichheit vor dem Gesetz
zur inhaltlichen Gleichheit, die das Gesetz verlight, wandeln wollte und diese Gleich-
heit durch seine Wirtschafts- und Sozialbestimmuormgagunsten der abhangigen Arbeit-
nehmer in Anspruch zu nehmen die Absicht hatte.

Die alten sozial-6konomischen Machtverhaltnisséehagich jedoch nicht grundlegend
verschoben: Seit den Niederlagen der Arbeiterbenggu Januar und Marz 1919, end-
glltig seitdem nach dem Kapp-Putsch der VersuctBitdung einer Gewerkschaftsregie-
rung gescheitert war, stand fest, dal3 die sozialen€chtstellung des feudalen Grol3-
grundbesitzes dstlich der Elbe und des seit déatioh in immer starkeren monopolisti-
schen Zusammenschlissen zusammengefal3ten Grol3kiapit¥esten unangetastet blieb.
Die Spitzen des exekutivischen und jurisdiktionelfgpparats des alten Staates blieben
in ihren Schllsselpositionen und dachten in denefrén Bahnen weiter. Die Wissenschaft
des offentlichen Rechts — immer noch in den gewoh@éeisen der obrigkeitsstaat-
lichen Entgegensetzung der von der Gesellschaftadtisrten (statt aus den demokrati-
schen Bewegungen der Gesellschaft zu lebendigéstS8etwaltung und sozialem Fort-
schritt konstituierten) Staatsgewalt zur Gesellgabenkend — lieferte die Theorien, mit
deren Hilfe die alte Gedankenwelt Uber die ,offiehié Sicherheit und Ordnung” die
demokratische Verfassung unterwandern konnte. Nunige Vertreter der Wissenschaft
des Verfassungsrechts — vor alléfermann Heller— haben damals die Bedeutung
dieses Widerspruchs gesehen, dessen volles Gewvish/. ApeltsGeschichte der Wei-
marer Reichsverfassungrthur Rosenberg&eschichte der Weimarer Republik und
K. D. BrachersDarstellung ihrer Aufldsungsperiode deutlich machegie demokratischen
Elemente der Verfassungswirklichkeit waren baldjané Kréfte reduziert, die vor 1918
die in dessen Bahnen zwar formell legale, abertnith gleichberechtigtes politisch-
gesellschaftliches Gewicht anerkannte demokrati€gosition gegen den konstitutionell-
liberalen Obrigkeitsstaat dargestellt hatten: daf gkwerkschaftlich und politisch orga-
nisierte Arbeiterbewegung. Die Staatsgewalt wurdiiigch — im Zeichen jenes obrig-
keitsstaatlichen Begriffs der ,6ffentlichen Sicheithund Ordnung” — immer wieder erst
gegen den radikalen, dann auch gegen den geméalfFijigel dieser Bewegung mobili-
siert, wahrend gegen die unverhiillte Verachtun@®erdeile des Staatsapparates gegen-
Uber der demokratischen Verfassung nichts, gegenrderor und die Mordwellen, die
die ,volkischen* Wegbereiter des Nationalsozialismarganisierten, fast nichts unter-
nommen wurde.
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So wurde dann die normative Ordnung der Weimar@uBl&, die Verfassung, zum
bloRen Schein: Ihre sozialen und demokratischemé&ie wurden durch Rechtswissen-
schaft und Rechtsprechung beiseite geschoben; giddare Ansatzpunkt wurde be-
nutzt, um aus umgedeuteten Teilen des Verfassumgswiée Ideologie des Obrigkeits-
staats wiederherzustellen und erneut zum Leitnugivinterpretation dessen zu machen,
was als ,offentliche Sicherheit und Ordnung” anhese sei. Nach Einbruch der Welt-
wirtschaftskrise konnte die scheindemokratischertibehung dieser Wirklichkeit so weit
entfallen, da mit Hilfe des Art. 48 WRYV ein obrigisstaatliches Regime auch der Form
nach wieder funktionierte, wenn auch diesmal niokhr mit einem preulischen Monar-
chen, sondern mit einem koéniglich preuischen Gdfetdolmarschall als reprasentativer
Spitze und als Legitimationsgrundlage.

Der Weitergang der Wirtschaftskrise erméglichte Wigr aus ohne gréfRere Schwie-
rigkeit die Uberfihrung des autoritdren Verwaltwsigates in die nationalsozialistische
totalitdre Diktatur, deren Begriff von ,6ffentlichéicherheit und Ordnung“ die Reste
obrigkeitsstaatlich-liberalen Verfassungsdenkenis vidliger Vernichtung der liberal-
rechtsstaatlichen Schranken-Vorstellungen zugurserBurgers (vgl. dazu z. Bheo-
dor Maunz,Deutsche Verwaltung, 1937) muhelos einschmolz uedzdletzt in ihrer
Praxis den organisierten Massenmord als Inbegdhmiri ,Ordnungs“-Vorstellung er-
kennen lie3. So hatte in der nur formell demokeags Verfassungsperiode nach der
Niederlage des Kaiserreiches im ersten imperiatisen Weltkrieg das obrigkeitsstaat-
liche Denken dber Inhalt, Funktion und Grenzen ya@ffentlicher Sicherheit und Ord-
nung“ sich als ein Ferment erwiesen, dessen regieeirWiederherstellung nach der
November-Revolution 1918 das demokratische Verfagmecht aufloste, das aber nach
seinem vortbergehenden Sieg im Regime der prasiialktatur (seit dem Sturz des
Reichskabinettslermann Muller)jegliches Denken in rechtlichen Bindungen ausléscht
und seine eigene rechtsstaatlich-liberale Kompenetie den realen gesellschaftlichen
Machtverhaltnissen in einer Periode monopol- bzlkgopol-kapitalistischer Verflech-
tung der 6konomischen Grundlagen der Gesellschaftrdest wahrend einer wirtschaft-
lichen Depression nicht mehr entsprach, abstraiftedann — in dieser Weise abgeén-
dert — in den Dienst des totalitaren Systems ddrigvlilikirlichen Diktatur Hitlers,
der zynischen Gewaltherrschaft des Nationalsomats der deutschen Form des Faschis-
mus zu treten. So hat auf diese Weise die angebBettonung der (nur liberalen) Rechts-
staatlichkeit gegeniber den Kraften der sozialewl @lso mittels der politischen Gewalt
den Gleichheitssatz in der Gesellschaft realisggah Demokratie, die falsche These, dal’
demokratischer Sozialstaat und Rechtsstaat zuesnand unvereinbaren Widerspruch
stiinden, daR politische Demokratie nicht voll veklicht werden kdnne, wenn sie das
autoritare Element der Obrigkeit, die dem Volke rigieerdnet sei, nicht beibehalte,
praktisch den Weg zur Auflésung jeder Sicherhet jgder Ordnung vorbereitet.

Iv. Offentliche Sicherheit und soziale Demokratie

Die Rekonstituierung der politischen Gewalt in Betiiand hat sich nach dem Unter-
gang des nationalsozialistischen Systems in Wesitldand abermals im Zeichen eines
formellen Verfassungsrechts der sozialen Demokratizogen, deren Grundlagen einer-
seits die Landesverfassungen, andererseits dasiga@setz bilden sollen. So ergibt sich
abermals die Frage, ob es méglich ist, den — selamgebliche Spannungen in der Ge-
sellschaft existieren — noch immer erforderlichesgiff der ,6ffentlichen Sicherheit und
Ordnung” als Grundlage ihres Schutzes durch diaf@ehabwehr mittels der Polizei
im Sinne dieses demokratischen Verfassungsrechiegadenken und dies Denken in der
Verfassungswirklichkeit zur Durchsetzung zu bringen

Diejenigen Landesverfassungen, die vor dem Gruretgesntstanden sind, haben
von vornherein unter dem Vorzeichen jenes Rechigtpatzes gestanden, derArt. 20
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Abs. 1 des GrundgesetZesmuliert wurde: daf? namlich die Staatsgevaaimokratisch
und sozialgestaltet werden misse. Art. 28 Abs. 1 GG hat darbimaus diesen Rechts-
grundsatz zur Normativbestimmung auch fur das Laveldassungsrecht erhoben. Pra-
ambel des GG und Art. 146 bringen eindeutig zumdAuck, daf? die Vollendung dieses
Rechtsgrundsatzes nur in einem wiedervereinigtamtdobland méglich ist, das sich auf
diesen Grundlagen demokratisch — durch das Volk sgide Willensbildung — seine
endglltige Verfassung gibt. Die Verbindung der Eate der Sozialstaatlichkeit, der
Demokratie und des Rechtsstaats im Wortlaut von 28tAbs. 1 GG lai3t erkennen,
daf3 nach Auffassung des Grundgesetzes fiir ein Dedks die Rechtsstaatlichkeit auf
die Form des liberal-konstitutionellen Rechtssgedankens beschranken und als unver-
einbar mit der Sozialstaatlichkeit ausgeben moédhieNormensystem unseres formellen
Verfassungsrechts kein Raum besteht. Die Betonwesy démokratischen Prinzips in
Grundgesetz und Landesverfassungen hat nur daen ggrninftigen Sinn, wenn die
unvermittelte Gegenuberstellung von Obrigkeit undlky das seiner Obrigkeit ak-
klamieren soll und sie gunstigstenfalls nur konliewen kann, abgelehnt wird,
wenn vielmehr davon ausgegangen wird, dal} die §featlt durch das Volk kon-
stituiert wird, also mindestens tendenziell mit d®iolk identisch bleiben muf3. Die
lebendige Teilnahme des Volkes, vermittelt durcimeselemokratisch aufgebauten poli-
tischen (Art. 21 GG) und sozialen (Art. 9 Abs. 13uGG) Organisationen, das freie
Spiel gegenséatzlicher politischer und sozialer Bemén, die Gleichberechtigung der
politischen Opposition mit der Regierung und deriaen Opposition, der Gewerk-
schaftsbewegung, mit den wirtschaftlich herrschertghichten, ist also die Voraussetzung
des Funktionieren eines wirklich demokratischeratets Die Grundrechte dienen des-
halb nicht mehr nur der Abschirmung eines privattatsfreien Raumes fur den einzel-
nen Bundesburger, sondern mindestens im gleichdseMar Aktivierung dieser lebendi-
gen Teilnahme am 6ffentlichen Leben, gleichgulilg,es sich im unmittelbar politischen
oder im zunéchst scheinbar allein sozial-6kononeiscdRaum vollzieht. Denn im Sozial-
staat ist die stdndig wachsende Durchdringung dsamgten Gesellschaft mit der Gedan-
kenwelt des Gleichheitssatzes (Art. 3 GG), derditgnProzel3 der Umkonstituierung der
Gesellschaft durch die Vermittlung des Gesetzaeshddie eigene demokratische Willens-
bildung des Volkes (als der Gesamtheit gleichbeigtein Glieder der Gesellschaft) die
zentrale Aufgabe der 6ffentlichen Gewalt. Sie kaber nur dann gel6st werden, wenn
fiir jedes Glied des Volkes, das diese demokratiscingl sozialen Grundsatze akzeptiert,
die volle Freiheit seiner Person und des Ausdrseliiser Uberzeugung standig gewahr-
leistet bleibt und ihm die Chance praktischer EiRflahme auf diese gemeinsame Wil-
lensbildung des Volkes in seinem Staate erhalted. wi

Diese Rechte sind unverzichtbar, weil sie die Vesatzung der demokratischen Wil-
lensbildung darstellen. Sie kénnen also auch mahth Tarifvereinbarungerbeschrankt
werden, die stets nur daslRere Verhaltemicht aber dieserbandsinterne Willensbildung
der Gewerkschaften binden kénnen. Die Ausdehnuaddgriffs der (eventuell durch die
Friedenspflicht untersagten) ,Kampfmaflinahme" anéigewerkschaftliche Abstimmungs-
vorgange imUrteil des Bundesarbeitsgerichtes gegen die IG Metam 31. Oktober
1958 widerspricht daher z. B. dem Sinn der Art. ®&6s. 1, 5 und 9 Abs. 3 des
Grundgesetzes und detamokratischeBegriff der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung.

Deshalb sind ferner alle Theorien in einer sozidlamokratie systemwidrig, die
wieder — wie es altem obrigkeitsstaatlichem Denketsgicht — den Gegensatz von
Staat und Gesellschaft betonen und aus der angeblischranke zwischen der hoheitlich-
staatlichen und der nur gesellschaftlichen Sphéigeffungen ableiten wollen, die die
politische Aktivierung des Volkes, seiner geseltdtithen Organisationen und seiner
Glieder unterbinden, wie sie z. T. ddrteilen des Bundesverfassungsgericlimesechts-
streit zwischen dem Bund und den Hansestadten wistlzien dem Bund und Hessen
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Uber die Volksbefragungen zur atomaren Bewaffnungrunde liegen. Deshalb sind
endlich alle Bestrebungen systemwidrig, die wirsdtliche GrolRunternehmungen, die z. Z.
— weil sie sich in dffentlichem Eigentum befindenmindestens potentiell der Kontrolle
des Volkes untergeordnet sind, erneut der BehemscHurch privilegierte Sozialgruppen
(die praktisch sowohl Kommandogewalt gegentber wéklichen Produzenten, den
Arbeitnehmern, gegenlber den Konsumenten — weidRignternehmungen notwendig
Oligopole darstellen — und — durch unkontrollierb&i@anzierung der Organe der
offentlichen Meinung und der politischen Parteienkemmandogewalt gegentber der
Offentlichkeit bedeutet) unterwerfen und durch Riisierung dem Demokratisierungs-
prozeld in der Gesellschaft entziehen wollen. Daheet diese Gedankenwelt der sozialen
Demokratie, wie sie in Art. 15 GG und im Landesassungsrecht z. B. in Art. 27 der
nordrhein-westfalischen Verfassung ihren Niedeesglgefunden hat, verbunden mit den
vom Bundesverfassungsgericht im SRP-Urteil beggitigPrinzipien, die die Freiheit
politischer Meinungsbildung und politischer Einfha#hme im Ringen um die Bildung des
jeweils konkreten staatlichen Willens garantieren Kern jenes Begriffs der ,freiheit-
lichen demokratischen Grundordnung®, der nach deittedes Grundgesetzes ein-
deutig im Mittelpunkt der ,6ffentlichen Sicherheibd Ordnung” stehen soll.

Dabei ist es unzulassig, diese ,freiheitliche deratikche Grundordnung, wie sie in
Art. 18 GG mit Recht als Aktivitatsschranke fur deabrauch der Grundrechte formuliert
wird, in eine nur ,reprasentative* demokratischei@ordnung umzuf &lschen. Das Grund-
gesetz mag die aktuelle praktische Verwendung uelbérer plebiszitarer demokrati-
scher Mittel im wesentlichen auf den Fall des 28.GG und die Garantie der demokrati-
schen Struktur der politischen Parteien in Art&& beschrankt haben. Das ist lediglich
eintechnische®roblem, bei dem man streiten mag, ob nicht di&ltigen plebiszitaren
Méoglichkeiten des Landesverfassungsrechts (Bayetn7A, 74; Berlin Art. 49; Bremen
Art. 70c; Hessen Art. 124; Nordrhein-Westfalen A88; Rheinland-Pfalz Art. 109;
Baden-Wirttemberg Art. 26, 43 Abs. 1, 60, 64 Absdig@ bessere Losung bieten. Das
Wesen der Demokratie besteht jedoch allgemein inudenittelbaren Beteiligung des
Volkes am offentlichen Leben in seinen sozialen palitischen Verbanden und in seiner
offentlich-rechtlichen und staatlichen Organisati@ie Theorien der sogenannten ,re-
prasentativen Demokratie haben zum Ergebnis, @iedhlten wahrend der Legislatur-
periode erneut als Obrigkeit dem Volk gegeniibeetiest und unternehmen also objektiv
erneut den Versuch, die Demokratie durch ReaktingmobrigkeitsstaatlichenDenkens zu
unterwandern.

Die demokratischeoffentliche Sicherheit und Ordnung” ist also namnad garantiert,
wenn die Freiheit der politischen Willensbildung Wolk, wenn die Grundrechte als
Garantien der Teilnahmemaoglichkeit flir jeden Birger politischen Leben und seiner
personlichen Freiheit, wenn die soziale und palitis Handlungschance fir alle selbst
demokratisch organisierten Verbande des politisalvah des sozialen Lebens voll ge-
wahrleistet bleiben. Die Schranke fiir diese Akdivitvird lediglich einerseits durch das
Monopol des Staates auf physische Gewaltanwendurdydamit die Garantie des fried-
lichen Charakters der sozialen und politischen lasglersetzungen) gesetzt, andererseits
durch das Verbot aktiver Bekéampfung dieses frdibbidemokratischen Grundord-
nungssystems in Art. 18 und 21 GG unter Vorbehatt Bhtscheidung des Bundesver-
fassungsgerichtes, durch die im Rahmen von ArtGI® erlassenen Gesetze zur Ein-
schrénkung eines Grundrechts und durch die in demdsechten des Grundgesetzes
selbst (z. B. Art. 5 Abs. 3, Art. 8 Abs. 2, Art.Abs. 2, Art. 13 Abs. 3 GG) genannten
Grenzen flr deren Gebrauch geboten. Die PlanéBdedesinnenministeriumder Exe-
kutive durch Notstandsbestimmungen weitere Mogkifen zur Beschrankung der
politischen und sozialen Aktivitat zu gewahrendsimit dem Sinn des Grundgesetzes
nicht in Einklang zu bringen. Die Uberlegung, da€sd allseitige gesellschaftliche und
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politische Aktivierung des Volkes in Richtung aule Verwirklichung der Demokratie
in Staat, Gesellschaft und Wirtschaft, auf allgeiti/erwirklichung des Rechtsgrundsatzes
der sozialen Demokratie im Sinne von Art. 20 Ab&G nicht nur das Recht des Volkes
und jedes einzelnen Blrgers ist, sondern vor alaoh die Pflicht der 6ffentlichen Ge-
walt und ihrer Organe und daher auch der Poliziei sei3, hat vielmehr im Zentrum
jeder demokratischennterpretation des Begriffs der ,6ffentlichen Sidheit* und des
Begriffs der ,6ffentlichen Ordnung” zu stehen.

Gewil3 bleibt dann eine Fille von gesellschaftliebhnischen Problemen dbrig, in
denen sich zunachst obrigkeitsstaatliche und deatiskhe Inhaltsbestimmung dieses
Begriffspaares der ,0ffentlichen Sicherheit und @nadg" nicht oder nur wenig zu unter-
scheiden scheinen. Doch bleibt auch in allen diésgdlen — von der Bekampfung der
Kriminalitat bis zur Verkehrsregelung — die entddeede Differenz bestehen, dal jene
Polizei, die Sicherheit und Ordnung schitzt, in Demokratie sich in der Wahl der
Mittel nicht mehr als Obrigkeit, sondern als Fuohktides gleichen Volkes zu betrachten
hat, dessen Gliedern sie im Einzelfall entgegentritd dessen im Gesetz formulierten
Gemeinschaftswillen sie im Einzelfall konkretisier@der anwenden soll.

Diese Inhaltsbestimmung jenes Begriffs der ,6ffistién Sicherheit und Ordnung®,
der einst im absolutistischen Polizeistaat entgaridt, ist durch das demokratische und
soziale Verfassungsrecht geboten. Die Verfassumkjgshikeit ist in der Bundesrepublik
abermals — wie einst in der Weimarer Republik — d@sen Zielen des Verfassungs-
rechts erheblich abgewichen. Wie in der gesellskitiaén Situation des Bundesgebiets
nach der Wahrungsreform sich jene Machtverhaltnigederhergestellt haben, die einst
den Zerfall der Weimarer Demokratie bewirkten urhmd in der 6konomischen Krise
nach 1930 die nationalsozialistische Barbarei ziggeSbrachten, so haben auch im poli-
tischen Gemeinwesen, in der Justiz, in der Verwgltum Wissenschaftsgetriebe und
selbst in den politischen Parteien, den Parlameamtenden Regierungen des Bundes und
der Lander erneut Krafte eindringen kdnnen, dieptésidialen Diktatur nach 1930 und
der nationalsozialistischen Barbarei nach 1933trmeht gedient haben, sondern auch
geistig unterworfen waren oder an ihnen fihrendyenitrkt haben. Wie in der Wei-
marer Periode, dringt also auch jetzt unvermeidiibhigkeitsstaatliches, oft genug sogar
totalitar-faschistisches Denken unterwandernd énddientliche Verwaltung, in die Recht-
sprechung, in die wissenschaftliche Interpretaties Verfassungs- und des Verwaltungs-
rechtes ein. Abermals ist die unmittelbare demddche Aktivitdt in den grol3en Ver-
banden jener Arbeitnehmer, die durch ihre sozigleaon zum taglichen Kampf fur die
soziale Demokratie gendtigt sind, wenn sie ihrecieign Interessen gegen diejenigen
privilegierter Gruppen durchsetzen wollen, der &astd vielleicht letzte zuverlassige
Garant demokratischer Freiheit in der Gesellsaladt im Staat. Deshalb ist der Ausbau
des EinfluBbereiches dieser Organisationswelt nialie manche Politiker und wissen-
schaftliche Sachversténdige sogar in demokratisgwtischen Parteien meinen) eine
Bedrohung, sondern im Gegenteil die Voraussetziinglie Bewahrung demokratischer
offentlicher Sicherheit und OrdnunDas Bestehen der deutschen Gewerkschaftsbewegung
und — wenn auch in geringerem Mal3e — die Tatsaldietausende Beamte jener Polizei,
deren Schutz die 6ffentliche Sicherheit und Ordnaimgertraut ist, sich als Mitglieder der
Gewerkschaft Offentliche Dienste, Transport undkebr unter Verzicht auf obrigkeits-
staatliches Privilegien- und Standesdenken in dantFder deutschen Gewerkschafts-
bewegung eingereiht haben, gibt der Hoffnung imnmah eine reale Grundlage, daf3 es
trotz aller restaurativen Zlge unserer Periode iidgein wird, die vielfaltig entgleiste
Verfassungswirklichkeiwieder zum demokratisché&ferfassungsrectder Bundesrepublik
zuriickzuleiten und der Bundesrepublik Deutschlaasl @eschick des Weimarer Staates
zu ersparen.
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