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Das nun vorliegende Buch ist meiner Mutter gewidmet, die die Veröffentlichung
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bin ich ihr von Herzen dankbar!
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A. Einleitung

I. Problem- und Fragestellung

1. Rechtspolitischer Impuls der Untersuchung:
Polizeigewalt als Ausgangspunkt

Das ThemaPolizeigewaltwird aktuell viel diskutiert. Große Beachtung finden die
Unruhen in denUSA, die imZusammenhangmit Polizeigewalt stehen.Aber auch der
wissenschaftliche und politische Diskurs in Deutschland hat das Thema bereits
aufgegriffen: Der Rechtswissenschaftler und Kriminologe Tobias Singelnstein hat
mit Kolleginnen kürzlich eine Studie zur Körperverletzung im Amt durch Polizei-
beamtinnen und Polizeibeamte veröffentlicht.1 Im Bundestag2 sowie im Landtag in
NRW3 wurden Gesetzentwürfe für eine oder einen4 beim Parlament anzusiedeln-
de(n)5 Polizeibeauftragte(n) eingebracht. Diese Gesetzentwürfe, die dadurch mit-
einander verbunden sind, dass sie jeweils von Bündnis 90/Die Grünen eingebracht
wurden, haben es zwar jeweils nicht in die Gesetzesform geschafft, berühren aber
interessante und untersuchungsbedürftige Aspekte.

Gemeinsamer Ausgangspunkt der Gesetzentwürfe und der angesprochenen
Studie ist die Gewalt von Polizistinnen und Polizisten (Polizeigewalt)6. Diese Gewalt
hält eine besondere Brisanz in gleich zweifacher Hinsicht bereit, die sich insbe-
sondere durch einen Blick auf das Gegenüber der Gewalt erhellt: die Bürgerin und
den Bürger. Denn Gewalt hat zunächst spürbare Auswirkungen auf denjenigen, dem
gegenüber sie ausgeübt wird. Die Gewaltausübungwirft also zunächst einmal Fragen
nach ihren Folgen für den Betroffenen auf. Allerdings hält sie zugleich auch etliche
gesellschaftliche Implikationen bereit, da der von der Gewalt Betroffene zugleich

1 Abdul-Rahman/Grau/Singelnstein, Zwischenbericht zum Forschungsprojekt „Körper-
verletzung im Amt durch Polizeibeamte*innen“, Polizeiliche Gewaltanwendung aus Sicht der
Betroffenen, 17. September 2019.

2 Siehe BT-Drs. 19/7928 sowie zuvor bereits BT-Drs. 18/7616.
3 Siehe LT-Drs. 17/6147.
4 Nachfolgend wird für die Polizeibeauftragte und den Polizeibeauftragten vorwiegend das

generische Maskulinum verwendet. An den Stellen, wo allerdings Quellen umfangreich auf-
gegriffen werden, wird mit Rücksicht auf diese bisweilen auch die gegenderte Formulierung
aufgegriffen, wenn diese in den Quellen verwendet wird.

5 Hierfür plädiert etwa auch Behrendes, Wechselwirkungen zwischen externer Kontrolle
und interner Fehlerkultur der Polizei, Vorgänge. Zeitschrift für Bürgerrechte und Gesell-
schaftspolitik 4/2013, 41 (48).

6 Siehe zum Begriffsverständnis ausführlich unten B. I.



Bürger eines demokratischen Staates ist bzw. sein kann. Daher wirft die Anwendung
von Gewalt auch immer staatsphilosophische und staatsrechtliche Fragen auf. Der
demokratische Staat kann auf Gewalt nicht verzichten,7 steht aber in einem sensiblen
Verhältnis zu ihr.8Die angesprochenen Gesetzentwürfe für einen Polizeibeauftragten
lassen sich auch als Reaktion auf diese Brisanz begreifen. So wird in den Gesetz-
entwürfen etwa ausdrücklich auf das staatliche Gewaltmonopol und die Gewalt-
ausübung gegenüber dem Bürger abgestellt.9 Die vorliegende Arbeit greift die Ge-
setzentwürfe als rechtspolitischen Impuls auf und möchte die besondere Brisanz von
Polizeigewalt für den Betroffenen und für den demokratischen Verfassungsstaat
einschließlich des Gewaltmonopols genauer untersuchen. Ausgehend von den Ge-
setzentwürfen soll diese Thematik mit der Institution des Beauftragten verknüpft
werden. Es soll also auch darum gehen, wie ein Beauftragter, der für Polizeigewalt
zuständig ist, ausgestaltet sein muss, um die angesprochenen Aspekte sachgerecht zu
erfassen. Die Untersuchung ist hierbei auf den Bundespolizeibeauftragten be-
schränkt. Der Gesetzentwurf auf Landesebene in NRW wird allerdings mitberück-
sichtigt, da er inhaltlich weitgehend deckungsgleich mit den Entwürfen auf Bun-
desebene ist. Somit können vor allem die zahlreichen hierauf bezogenen Stellung-
nahmen von Sachverständigen herangezogen werden, um das Bild des Beauftragten
vielgestaltig zu erhellen.

Durch diese Perspektive auf Polizeigewalt wird nicht abgesprochen, dass es auch
Gewalt gegen Polizistinnen und Polizisten gibt, die ein berechtigtes Interesse an
Beachtung und Untersuchung hervorruft. Der gewählte Anknüpfungspunkt liegt
allerdings in dem ebenfalls untersuchungswerten Aspekt, wie sich Polizeigewalt auf
die von ihr Betroffenen und auf den Staat des Gewaltmonopols auswirkt.

2. Beauftragte als Untersuchungsgegenstand

Dem Thema der Polizeigewalt kann man sich wissenschaftlich und politisch mit
unterschiedlicher Methodik, Zielsetzung und thematischer Schwerpunktsetzung
nähern.10 Während etwa Tobias Singelnstein in der besagten Studie sowie auch Tim
Schlun in seiner Dissertation „Die Strafverfolgung von polizeilicher Gewalt – eine
empirische Analyse“11 empirisch-analytisch vorgehen, beschäftigt sich etwa Tarik
Arabi in seiner Dissertation „Polizeilicher Zwang und dessen staatliche Kontrolle“12

mit rechtlichen und rechtsvergleichenden Fragen. Die genannten Gesetzentwürfe

7 Siehe Fn. 113.
8 Siehe unten B. I. 4.
9 Vgl. BT-Drs. 19/7928, S. 1.
10 Ähnlich auchMochan, Ungesetzlicher Gewaltgebrauch durch die Polizei, in: Grutzpalk/

Bruhn/Fatianov/Harnisch/Mochan/Schülzke/Zischke (Hrsg.), Beiträge zu einer vergleichen-
den Soziologie der Polizei, 2009, S. 18 (18).

11 Schlun, Die Strafverfolgung von polizeilicher Gewalt – eine empirische Analyse, 2018.
12 Arabi, Polizeilicher Zwang und dessen staatliche Kontrolle, 2017.
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wiederum gehen über eine wissenschaftliche Betrachtung hinaus und unterbreiten
konkrete, politische Vorschläge zur Änderung der Kontrolle von Polizeigewalt. Sie
sprechen sich für eine externe Kontrolle durch einen beim Parlament ansässigen
Polizeibeauftragten aus. Gerade der Aspekt der externen Kontrolle13 wird auch
wissenschaftlich viel diskutiert und häufig befürwortet.14 Hier wird allerdings
meistens nicht klar zwischen einer polizeiexternen und einer verwaltungsexternen
Kontrolle differenziert.15 Die Forderung nach einer polizeiexternen Kontrolle muss
nicht zwangsläufig dazu führen, dass nur eine verwaltungsexterne Kontrolle zu
überzeugen vermag. Als eine solche externe Verwaltungskontrolle lässt sich die
Kontrolle durch ein institutionell verselbständigtes Kontrollorgan bezeichnen,16 wie
etwa die Kontrolle der Verwaltung durch das Parlament. Bisweilen erhält man den
Eindruck, dass in der wissenschaftlichen und politischen Diskussion polizeiextern
auch immer verwaltungsextern bedeuten müsse. An dieser Stelle ist jedoch genau zu
differenzieren und zu fragen, ob die beabsichtigte Etablierung einer Kontrollform,
wie etwa der Beauftragte in den Gesetzentwürfen, wirklich verwaltungsextern er-
folgen sollte; oder aber, ob nicht eine verwaltungsinterne Etablierung möglich wäre
und mehr Vor- als Nachteile mit sich brächte.

Die Rechtsfigur des Beauftragten ist hier eine besonders geeignete Institution, die
verdeutlicht, dass eine Kontrollinstitution mit jeweils eigenen Vor- und Nachteilen
sowohl verwaltungsintern als auch verwaltungsextern gestaltet werden kann und
beides daher vergleichend in den Blick zu nehmen ist. Insbesondere der sog. Par-
lamentsbeauftragte, der sich weiter in einen echten und einen unechten Parla-
mentsbeauftragten unterteilen lässt,17 hält viel Untersuchungspotential für die Fra-
gestellung nach Vorteilen und Nachteilen einer verwaltungsexternen und einer
verwaltungsinternen Kontrolle bereit. Die echten Parlamentsbeauftragten sind vom

13 Siehe zur Abgrenzung zwischen verwaltungsinterner und verwaltungsexterner Kontrolle
Schulze-Fielitz, Zusammenspiel von öffentlich-rechtlichen Kontrollen der Verwaltung, in:
Schmidt-Aßmann/Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungskontrolle, 2001, S. 291 (300); siehe
hingegen zu einem anderen Verständnis von „extern“, welches nicht die Verwaltungshierar-
chie, sondern die polizeiliche Hierarchie als entscheidenden Anknüpfungspunkt wählt, Pütter,
Kontrolle der Polizei, Bürgerrechte & Polizei/CILIP 99 (2/2011), 3 (9); siehe hierzu auch
unten D. II. 1. a).

14 Siehe etwa Feltes, Legitime und illegitime Gewaltanwendung durch die Polizei, in:
Heitmeyer/Schröttle (Hrsg.), Gewalt, 2006, S. 539 (545); Gössner, Zu viel Macht – zu wenig
Kontrolle, in: Busch/Roggan (Hrsg.), Das Recht in guter Verfassung?, FS Martin Kutscha,
2013, S. 195 (200); Singelnstein, Körperverletzung im Amt durch Polizisten und die Erledi-
gungspraxis der Staatsanwaltschaften – aus empirischer und strafprozessualer Sicht, NK 2013,
15 (26); wohl auch Pichl, Zur Entgrenzung der Polizei – eine juridische und materialistische
Kritik polizeilicher Gewalt, KritV 97 (2014), 249 (266); anders allerdings Schlun, Die Straf-
verfolgung von polizeilicher Gewalt – eine empirische Analyse, 2018, S. 192.

15 Siehe zu dieser Unterscheidung D. II. 1. a).
16 Schulze-Fielitz, Zusammenspiel von öffentlich-rechtlichen Kontrollen der Verwaltung,

in: Schmidt-Aßmann/Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungskontrolle, 2001, S. 291 (300).
17 Tettinger, Die Beauftragten, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts,
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