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Forschungsbericht

Die ,,Politische Funktion** der Polizei

Zur Geschichte der Polizei als zentralem Faktor in der Ent-
wicklung und Stabilisierung politischer Machtstrukturen in
West-Europa

Cyrille Fijnaut
Universitat Leuven, Belgien

In der politischen Soziclogie spielen Entstehung, Nieder-
gang, Verteilung und Ausiibung politischer Macht eine zen-
trale Rolle. Dabei stehen Analysen tiber deren Ursachen
und Folgen, sowie den hier zum Ausdruck kommenden
sozialen Konflikten und den dabei beteiligten Institutionen
im Vordergrund.

Es ist jedoch bemerkenswert, daff bei derartigen Analysen
ausgerechnet die Beziehungen zwischen dem politischen
System und dem jeweiligen Polizeiapparat nahezu vollig
s»ausgeblendet® werden. Es scheint, als handele es sich hier
um ein Tabu oder einen ,,blinden Fleck** der bisherigen
politologischen Forschung.

Mit der vorliegenden Untersuchung soll daher der Versuch
unternommen werden, eine Konzeption zu entwickeln, mit
deren Hilfe die ,,politische Funktion* der Polizei in der
Geschichte der verschiedenen europiischen Staaten deutli-
cher herausgearbeitet werden kann. Denn: betrachtet man
die Entwicklung der Polizei im theoretischen Bezugsrahmen
einer historisch ausgerichteten politischen Soziologie, d. h.
betrachtet man die Polizei als Teil des politischen Systems
einer Gesellschaft, dann wird deutlich, welche Funktion der
Polizei sowohl im Hinblick auf Entstehung und Niedergang
als auch im Hinblick auf die Stabilisierung politischer Macht
in den verschiedenen Staaten und Zeitepochen zukam. Da-
bei ist insbesondere zu unterscheiden zwischen Perioden,

in denen (a) politische Regime gefihrdet sind und zu stiir-
zen drohen und (b) solchen, in denen die Ausiibung poli-
tischer Macht im jeweiligen Hoheitlgebiet des Staates weit-
gehend unproblematisch erscheint.

Die Untersuchung, iiber deren Ergebnisse im folgenden be-

richtet wird, konzentrierte sich in erster Linie auf die histo-
rische Entwicklung der Polizei in Frankreich, Deutschland,
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Holland und England seit Anfang des 19. Jahrhunderts. Ihr
Ziel bestand vor allem darin, einen historisch orientierten
theoretischen Bezugsrahmen zur Erklirung der gegenwirtig
vorfindbaren Polizeistrukturen zu entwickeln.?2

1. Die Franzosische Polizei und thre Auswirkungen auf die
Polizeistruktur anderer westeuropdischer Staaten

Die historische Entwicklung der modernen Polizei in West-
europa — angefangen von der Franzdsischen Revolution bis
hin zum ,kalten Krieg* in der Mitte des 20. Jahrhunderts
— kann mit wenigen Worten gekennzeichnet werden als die
Geschichte der Nationalisierung eines repressiven Apparates
staatlicher Macht. Dabei bedeutet ,,Nationalisierung*® dreier-
lei: erstens, dafl der Polizeiapparat in zunehmendem Mafie
der Kontrolle lokaler Behérden entzogen und der Kontrolle
nationaler Behorden unterstellt wurde, zweitens, dal der
Polizeiapparat in zunehmendem Mafl so umorganisiert
wurde, dafl er besser zu jeder Zeit und mit grofierer Inten-
sitait auf dem gesamten Territorium des Staates prisent sein
konnte, und drittens, dafl die Polizeimacht, iiber die einst -
die Biirger selbst verfiigten, in zunehmendem Mafle verstaat-
licht wurde. Dieser moderne Polizeiapparat muf} als ,,repres-
siv'‘ bezeichnet werden, weil er in erster Linie fiir die Auf-
rechterhaltung einer ,,6ffentlichen Ordnung** bestimmt ist,
welche in einem engen Zusammenhang steht mit der jewei-
ligen politischen Ordnung der Gesellschaft, und weil er in
zunehmendem Mafle zur Bekdmpfung politischer Opposition
eingesetzt wurde.

Der hier verwendete Begriff der ,,Nationalisierung* ist je-
doch nicht nur deshalb fiir die Analyse der politischen
Funktion der Polizei von Bedeutung, weil er am besten
zum Ausdruck bringt, welche Entwicklung der Polizeiappa-
rat in den letzten rund 200 Jahren genommen hat, sondern
auch deshalb, weil dieser Begriff bereits auf die zentrale
Erklarung dieser Entwicklung verweist: auf die nationalen
und internationalen Konflikte um staatliche Macht.

Der hier nidher zu untersuchende Nationalisierungsprozef3
1iBt sich jedoch in zwei Phasen unterscheiden: der ersten
Phase mit ihrem besonderen Schwerpunkt in der Zeit der
franzésischen Vorherrschaft in Europa von 1789 bis 1815,
in der in den verschiedenen Lindern Westeuropas zum
erstenmal ein auf mehr oder weniger nationaler Basis struk-
turierter Polizeiapparat geschaffen wurde, und der zweiten
Phase — der langen Zeit von 1850 bis zum ,kalten Krieg*
nach 1950 — in der diese Polizeiapparate immer weiter
ausgebaut und zu nationalen Polizeiapparaten im eigent-
lichen Sinne entwickelt wurden.
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2. Die erste Phase des Nationalisierungsprozesses

Wiahrend der ersten Phasc dieses Nationalisierungsprozesses
wurde in Frankreich zum erstenmal ein Polizeiapparat ge-
schaffen, der iiberall einsatzfihig war (a) durch Anstellung
von Feldwichtern und Polizeikommissaren in Dérfern und
Stadten und (b) durch die Aufstellung der ,,gendarmerie
nationale*. Aufbau und Reorganisation dieses Polizeiappa-
rates standen eindeutig im Zusammenhang mit der Anwen-
dung polizeilicher Gewalt gegen politisch oppositionelle
Gruppen und mit der Sammlung von Informationen tber
diese Gruppen. Diese Aufgabenstellung der Polizei fithrte
ithrerseits nun wiederum zu weiteren Entwicklungen; zum
einen zu ciner zunehmenden Militarisierung des Polizeiappa-
rates, insbesondere der Gendarmerie, zum anderen zu einer
breiteren Institutionalisierung der politischen Kontrolle tiber
die Pohzel, dnfdngs in Form parlamentarlscher Ausschiisse,
spater in Form eines ,,ministére de la police générale‘“.

Neben dieser Reorganisation des Polizeiapparates im opera-
tiven Bereich kam es nun auch zu einer Neugestaltung der
verwaltungsmaifiigen Organisation der Polizei. Wihrend an-
fangs nur die ,,gendarmerie nationale‘“ eine Art zentraler
Polizeidienst darstellte, die Feldwichter und Polizeikom-
missare dagegen als Gemeindepolizei fungierten, tiber die
die nationalen Behdrden nur eine begrenzte Kontrolle aus-
iben konnten, wurde die nationale Kontrolle der Polizei
mit der Errichtung des ,,ministére de la police générale*
immer weiter ausgedehnt. Dennoch war die franzésische
Gemeindepolizei damals im Grunde noch sehr dezentrali-
siert und lediglich von einem straff zentralisierten Staats-
polizeiapparat uiberlagert.

Der hier kurz skizzierte Nationalisierungsprozefl des fran-
zosischen Polizeiapparates wurde in erster Linie vorange-
trieben durch Revolutionen und Staatsstreiche, d. h. durch
interne Machtkdmpfe innerhalb des franzosischen Staates.
Einige weniger wichtige Teilaspekte der Reorganisation des
franzosischen Polizelapparates waren die Folge politischer
Kampfe in Paris und politischer ,,Unruhen® %Massendemon—
strationen) in der breiten Bevolkerung. Die Kriege, in die
Frankrcich damals verwickelt war, spielten im Hinblick auf
die Nationalisierung des Polizeiapparates vor allem dann
eine Rolle, wenn Frankreich militarisch unterlegen schien
und sich daher gezwungen sah, die ganze Nation gegen

den ausliandischen Feind zu mobilisieren.

Doch verlief die Nationalisierung der franzosischen Polizei
nicht ohne politischen Streit auch um die Macht {iber den
Polizeiapparat selbst. So lassen sich in den historischen
Quellen Hinweise finden, die dokumentieren, dafl es damals
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heftige Konflikte zwischen rivalisierenden Machtgruppen
um die Polizei gegeben hat, daff es zu Auseinandersetzun-
gen zwischen lokalen und zentralen Behérden kam sowie
zu Streitigkeiten zwischen verschiedenen Unterorganisa-
tionen des Polizeiapparates.

Was die Bedeutung der historischen Entwicklung der fran-
zosischen Polizei jedoch besonders hervorhebt, ist die Tat-
sache, daf} infolge der damaligen franzdsischen Expansions-
und Annexionspolitik die Struktur der franzosischen Poli-
zei schlieilich auch in alle jene Staaten und Gebiete West-
europas eingefithrt wurde, die in den franzésischen Macht-
bereich gerieten. Dabei waren Art und Ausmafl des Exports
des franzésischen Polizeiapparates abhingig vom jeweiligen
politischen Status der betroffenen Linder und dem histori-
schen Datum ihrer ,,Unterwerfung*.

Doch auch nach Beendigung der franzésischen Vorherr-
schaft in Europa wurde der Typus des ,,Franzésischen Poli-
zeiapparates‘ in den einst unterworfenen Staaten und Ge-
bieten beibehalten. Dies ist vor allem dadurch zu erklaren,
daf} die franzésische Polizeistruktur zum einen als ein ge-
eignetes Mittel angesehen wurde, um das Machtgleichgewicht |
in Europa, das durch die Neuaufteilung der politischen
Landkarte hergestellt worden war, abzusichern, zum ande-
ren aber auch als ein geeignetes Instrument angesechen wur-
de, politische Bewegungen (insbesondere Nationalismus und
Liberalismus) zu bekdmpfen, die die neu gewonnene Macht-
struktur in den Staaten Europas und damit auch die neu
gewonnene Teilung der Macht selbst gefihrden konnten.

Nur in Frankreich ging man fiir kurze Zeit (1815 bis 1820)
unter dem Druck der liberalen Opposition und des Land-
adels dazu iiber, die Polizeiministerien wieder abzuschaffen
und die Gendarmerien zu reduzieren und zu entmilitarisie-
ren.

3. Die zweite Phase des Nationalisierungsprozesses

Doch nur wenige Jahre spiter (1829/30) nahm die Ent-
wicklung der Polizei aus Angst vor revolutionidren Bewe-
gungen einen erneuten Aufschwung. In den Hauptstidten
London und Paris wurde die polizeiliche Priasenz durch die
Einfiihrung neuer Polizeikorps erhéht. Die Militarisierung
des Polizeiapparates wurde weiter vorangetrieben durch die
Ausweitung der Gendarmerien sowie speziell durch die Auf-
stellung mobiler Polizeieinheiten in Frankreich und in
Deutschland durch den verstirkten Einsatz der Gendarme-
rien in den Stadten. Es war jedoch vor allem die (drohen-
de) Revolution von 1847/49, die ganz entscheidend mit
dazu beitrug, dafl sich aus dem Nebeneinander lokaler und
auf nationaler Ebene aufgebauter Polizeiapparate nationale
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Polizeiapparate im eigentlichen Sinne entwickelten, die
durch ihre starke Zentralisierung, Vereinheitlichung, Mili-
tarisicrung und Spezialisierung in der Bekimpfung politi-
scher Opposition tiberall und jederzeit einsatzfihig waren.
Die Ausbreitung und Verstarkung dieser ,,nationalen Polizei-
apparate verlief in der Folgezeit von den jeweiligen Haupt-
stadten iiber die iibrigen Grofistidte bis hin zu den landli-
chen Gebieten. Zusdtzliche Mobilitat verschafften sich diese
nationalen Polizeiapparate zu Beginn des 20. Jahrhunderts
insbesondere durch den Einsatz von Kraftfahrzeugen und
drahtlosen Funkverbindungen.

Im Vordergrund dieser operativen Reorganisation der Poli-
zei standen neben der Sicherstellung polizeilicher Prisenz
vor allem die Sammlung politischer Informationen und der
Gebrauch polizeilicher Gewalt bei Stérungen der ,,6ffentli-
chen Sicherheit und Ordnung®. Um diese beiden zuletzt
genannten Aufgaben erfillen zu kénnen, wurden teilweise
sogar spezielle Polizeieinheiten eingerichtet oder aber ent-
sprechende spezielle Vorkehrungen innerhalb der Polizei
getroffen. Es waren vor allem diese ,,besonderen Aufgaben‘
der Polizei, die eine weitere Militarisierung und verstarkte
Institutionalisierung der politischen Kontrolle der Polizei
bewirkten. Aufgrund der zunehmenden Militarisierung der
Polizei konnte schlielich sogar das Heer aus der ihm bis
dahin zukommenden Aufgabe der (aktiven) Aufrechterhal-
tung der inneren Sicherheit zuriickgezogen werden, um von
nun an nur noch als ,,Polizei-Reserve fiir Notzeiten‘* zu
fungieren.

Nach 1848 wurden in Frankreich zwei stindig einsatzbereite
Bataillone der ,,gendarmerie mobile‘‘ geschaffen und aufler-
dem ein spezieller politischer Nachrichtendienst. In anderen
Lindern jedoch mifilangen derartige Pline, so dal man sich
auf eine stirkere Anbindung der Gemeindepolizeien an die
zentralen Behorden der politischen Ebene beschranken
muflte, z. B. durch die Organisation neuer Kanile fiir den
Austausch von Informationen iiber oppositionelle Gruppen.
Eine starkere Militarisierung der Polizei fand jedoch auch
in anderen Lindern statt, so z. B. im ,,Deutschen Bund*
durch eine Vergrofierung der Gendarmerien und durch die
Einfiihrung der Berliner Polizeiorganisation in anderen deut-
schen Stidten. Die Sammlung politischer Informationen
wurde in der Zeit vor dem ersten Weltkrieg insbesondere
durch die Griindung von Kriminalpolizei-Einrichtungen und
durch die Bildung spezieller zentraler ,,Kriminalpolizeien®
auf staatlicher Ebene vorangetrieben.

In den Jahren 1918/19 brach die Militarisierung der Polizei-

apparate schlieflich vollends durch, und zwar mit der Er-
richtung eindeutig militdrisch organisierter Polizeitruppen.
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Zur gleichen Zeit wurden nun auch in mehreren Staaten
Westeuropas besondere politische Nachrichtendienste auf-
gebaut. Diese Militarisierung des Polizeiapparates und die
Institutionalisicrung der politischen Kontrolle durch Nach-
richtendienste erreichte ihren Hohepunkt im SS-Polizes-
Apparat des Hitler-Deutschlands. Auch nach dem zweiten
Weltkrieg haben sich dann die Strukturen der Polizeiappa-
rate nur unwesentlich gedndert. Die zundchst in Angriff ge-
nommene Entmilitarisierung der Polizel geriet schon sehr
bald wieder ins Stocken und auch am Bestehen politischer
Nachrichtendienste wurde weiter festgehalten.

Die hier beschriebene operative Entwicklung des Polizei-
apparates war selbstverstindlich stindig begleitet von einer
entsprechenden verwaltungsmifigen Reorganisation der Poli-
zel, insbesondere von einer immer weiter zunehmenden
Zentralisierung, wobei diese Zentralisierung immer dann
besonders schnelle Fortschritte machte, wenn politische
Krisen bzw. Verdnderungen staatlicher Machtstrukturen
bevorzustehen schienen. Am Ende dieser Entwicklung —
etwa um 1950 — 148t sich jedenfalls feststellen, daf3 die
Polizeiapparate aller hier untersuchten westeuropiischen
Staaten nahezu vollstindig zentralisiert waren.

Die Entwicklung der Strukturen dieser neuen ,,nationalisier-
ten Polizeiapparate* lassen sich jedoch nur dann angemes-
sen erklidren, wenn man beriicksichtigt, da3 auch der zweite
Nationalisierungsprozefl der Polizei durch die verschieden-
sten staatlichen Machtkdmpfe vorangetrieben worden war.
So stand z. B. die Reorganisation der Polizeiapparate im
Jahre 1848 ganz im Zeichen der Verteidigung der besitzen-
den biirgerlichen Klassen gegen Teile der Bevolkerung, die
in Frankreich die ,,classes dangereuses** genannt wurden.
Auch die Reorganisation der Polizei in den Jahren 1918/19
ist unter dhnlichen Zusammenhingen zu sehen; auch damals
wurden revolutionire Aktionen befiirchtet, die es abzuweh-
ren galt. In der dazwischen liegenden Zeit wurden die Poli-
zeiapparate vor allem dann und insoweit reorganisiert wie
es zur Eindimmung der Gefahr der sozialistischen Arbeiter-
bewegung notwendig erschien.

Andererseits darf auch der zweite Nationalisierungsprozefy
der Polizei nicht nur unter dem Einfluf inlandischer Macht-
kampfe gesehen werden; so trugen die (drohenden) Revolu-
tionen von 1848 und 1917/19 nicht nur innerstaatliche
Ziige, sondern sie hatten auch einen starken internationalen
Charakter. Auch die Reorganisation der deutschen, franzo-
sischen und hollandischen Polizeiapparate wihrend des
Zweiten Weltkrieges war selbstverstandlich nicht zuletzt die
Folge des internationalen Machtkampfes der damaligen Zeit;
und nach dem 2. Weltkrieg war es vor allem die Furcht vor

306



dem Ausbrechen kommunistischer Unruhen insbesondere
im Zusammenhang mit der Furcht vor einer internationalen
kommunistischen Offensive, Doch spielten bei der Reorga-
nisation der Polizeiapparate wie in der ersten Phase des
Nationalisierungsprozesses auch in der zweiten Phase wieder-
um Auseinandersetzungen um die Macht tiber den jeweili-
gen Polizeiapparat selbst eine zentrale Rolle. Da die ,,Zen-
tralisierung der Polizei’* die Hauptentwicklungsrichtung in
diesem Prozefl war, kann es nicht iiberraschen, daf} sich die
entscheidenden Konflikte zwischen lokalen und zentralen
Behorden abspielten; zusitzliche Konfliktfronten entstan-
den zwischen der Verwaltung und der Justiz.

Schluffbemerkungen

Obwohl das hier entwickelte Raster zur Analyse der politi-
schen Geschichte der Polizeiapparate Westeuropas auf sehr
umfangreichem empirischem Material beruht, ist es prinzi-
picll denkbar, daf seine Giiltigkeit bestritten wird. So liefie
sich einerseits fragen, ob die politische Entwicklung in
Westeuropa hier — so weit dies iiberhaupt moglich war —
richtig dargestellt wurde3, auch lieBe sich einwenden, daf
die Entwicklung der Kriminalitit und innere organisatori-
sche Probleme der Polizel zu wenig beriicksichtigt worden
seien4. Eine Kritik dieser Art 1aBt sich an dieser Stelle selbst-
verstindlich nicht einfach entkriften. Andererseits 1afit die
vorliegende Forschung den eindeutigen Schluf3 zu, daf3 sich
die noch offenen Fragen nur durch eine verstarkte historisch
orientierte Erforschung der Polizei in den verschiedenen
Landern beantworten lassen und daf eine derartige For-
schung im wesentlichen nur zu einer Verfeinerung des hier
entwickelten Rasters und zu einer — die spezifische Ent-
wicklung der jeweiligen nationalen Polizeiapparate beriick-
sichtigenden — Differenzierung der Aussagen fiihren wird?.
Schliefilich diirfte ein Analyse-Raster der hier entwickelten
Art auch dazu beitragen, die jeweilige aktuelle Entwicklung
der Polizei in den verschiedenen Lindern angemessener er-
forschen und beurteilen zu kénnen®. Leider wird in den
Sozialwissenschaften die Bedeutung einer solchen historisch
orientierten Forschung fiir die Erklarung aktueller Struktu-
ren und Prozesse heute immer noch unterschitzt. Die vor-
liegende Arbeit wollte daher mit dazu beitragen, hier einen
entsprechenden Umdenkprozef in Gang zu setzen. Die poli-
tische Geschichte der Polizei bietet hierzu einen sehr geeig-
neten Forschungsgegenstand; dabei widerlegt die Erforschung
dieser Polizeigeschichte vor allem die in der Polizei selbst
weitverbreitete Uberzeugung von der ,,politischen Neutrali-
tat'* der Polizei.
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Anmerkungen

(1) Der vorliegende Beitrag stellt eine zusammenfassende Schlufifol-
gerung einer gréfieren empirischen Untersuchung dar: C. Fijnaut
1979(a). Ich danke Prof. Dr. van Outrive, Leuven, fiir die wissen-
schaftliche Beratung wihrend der Forschung und Prof. Dr. M.
Brusten, Wuppertal, fiir die redaktionelle Bearbeitung des vorliegen-
den Beitrages.

(2) Neben einer ausfiithrlichen Darstellung der methodologischen und
methodischen Probleme der historischen Erforschung der Polizel und
dem in der Untersuchung selbst praktizierten Vorgehen, befafit sich
die Forschung im einzelnen mit: a) den Auswirkungen der (drohen-
den) Revolutionen in den Jahren 1848—1849 und 1917—1919 sowie
den Jahren 1870—1871 in Frankreich (Pariser Kommune); b) der
Reorganisation der franzdsischen Polizei nach dem Staatsstreich von
Napoleon Bonaparte im Jahre 1851 und der Machtergreifung der
Nationalsozialisten 1932-1933; ¢) der Reorganisation der Polizei-
apparate in den verschiedenen Staaten wihrend des zweiten Welt-
krieges. Eine besondere Beachtung erfihrt schliefilich die Entwick-
lung der internationalen Zusammenarbeit der Polizei (Interpol). An-
dere Kapitel der Arbeit befassen sich mit der radikalen Erneuerung
des Pariser Polizeisystems und der Marechaussée im 17. und 18. Jahr-
hundert und der partiellen Einfithrung dieser Polizei in anderen west-
europiischen Staaten, insbesondere Osterreich. Es schlieen sich
Untersuchungen an iiber die Modernisierung des Londoner Polizei-
systems Anfang des 19. Jahrhunderts und die Verbreitung der ,,new
police’ iiber ganz England sowie ihre Einfilhrung in den USA. Eine
besondere Beachtung erfihrt die Geschichte der franzdsischen Poli-
zei wihrend der franz6sischen Revolution, wihrend des Directoire
und der Napoleonischen Zeit; dabei interessiert nicht zuletzt die Ein-
fithrung des franzdsischen Polizeiapparates in anderen europdischen
Staaten, insbesondere in Deutschland und Holland. Untersucht wird
schlieflich auch die Entwicklung der Polizeiapparate in politisch
ruhigeren Zeitepochen, insbesondere die Reorganisation der Polizei
um die Jahrhundertwende unter dem Druck des Aufstiegs der soziali-
stischen Arbeiterbewegung und wihrend der konomischen Krise der
dreiliger Jahre zwischen den beiden Weltkriegen.

(3) Das zentrale Problem, das im Verlauf dieser Arbeit selbstverstind-
lich nicht ausgerdumt werden konnte, besteht darin, dafl weder auf
nationaler noch auf internationaler Ebene eine von allen geteilte Dar-
stellung der politischen Entwicklung Westeuropeas existiert.

(4) Forschungen iiber die Geschichte der Polizei in Westeuropa gibt
es bislang kaum. Zu nennen wire jedoch der Beitrag von D. H. Bayley
1975, dessen Auffassung hier allerdings nicht geteilt wird.

(5) Vergleiche hierzu: C. Fijnaut 1979 (b); in diesem Beitrag wird
der Versuch gemacht, das hier entwickelte Analyseraster auf die Ent-
wicklung der belgischen Polizei anzuwenden.

(6) Ein erster Versuch, dds hier entwickelte Analyseraster zu einer
Untersuchung der hollindischen Gemeindepolizei heranzuziehen, hat
gezeigt, daff dieses Raster zur Analyse der aktuellen Situation durch-
aus fruchtbar eingesetzt werden kann; vgl. C. Fijnaut 1979 (c). In
dhnlicher Weise wire zu priifen, inwieweit auch die Reorganisation
der Polizei in der BRD der letzten Jahre zuriickzufilhren ist auf poli-
tische Konflikte wie sie z. B. in den Studentendemonstrationen Ende
der 60er Jahre und den Terroristen-Anschligen der 70er Jahre zum
Ausdruck kamen. Beziiglich der Polizeientwicklung nach dem Zwei-
ten Weltkrieg siche: Funk/Kauf/Zabern 1980 und Cilip-Redaktion
1980.
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