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Vorwort 

Die vorliegende Studie nimmt e1mge Problemstellungen, die ich in 
meiner Dissertation über die Polizeigesetzgebung in der Mark Bran-
denburg angeschnitten habe, unter neuem Aspekt und mit weiterem 
Quellenmaterial wieder auf. Wenn sich die folgende Betrachtung nun-
mehr stärker einem speziellen Bereich der theoriegeschichtlichen Ent-
wick:lung der Policey zuwendet, verlagert sich allerdings auch ihr zeit-
licher Schwerpunkt in jene spätere Phase des Absolutismus, in der die 
kameralistischen Fächer bereits zu akademischen Disziplinen arriviert 
sind und in der der geistige Einfluß des Rationalismus und der Auf-
klärung bereits so gewachsen ist, daß spätere Historiographie - eher 
Ziel und Illusion vieler Denker dieser Zeit als einen politischen Zu-
stand treffend- vom "aufgeklärten Absolutismus" sprechen kann. Das 
Anliegen dieser Arbeit ist es auch, darauf hinzuweisen, daß hier eine 
Fülle staats- und rechtsgeschichtlichen Quellenmaterials weitere Un-
tersuchung über eine Reihe neuerer Studien hinaus lohnen würde, ohne 
daß in einem begrenzten und häufig nur punktuell die Entwicklungs-
linien verfolgenden Prahlemanriß mehr als einzelne Aspekte aus den 
zahlreichen Fragestellungen, denen dabei nachzugehen wäre, herausge-
griffen werden konnten. 

Die Anregung zu beiden Arbeiten verdanke ich Herrn Professor 
Dr. Gerhard Dilcher. Sowohl die Ergebnisse seines Berliner gesetzge-
bungsgeschichtlichen Seminars als auch besonders seine Forschungen 
über "Gesetzgebungswissenschaft und Naturrecht" (JZ 1969, S. 1 ff.) so-
wie der Gedankenaustausch in der Folgezeit bilden eine wesentliche 
Grundlage der folgenden Darstellung. - Die Drucklegung auch der vor-
liegenden Schrift wurde von der Wilhelm-Hahn-und-Erben-Stiftung 
gefördert. Dafür schulde ich ihr ebenso Dank wie Herrn Professor Dr. 
Broermann f1ür die Aufnahme der Arbeit in die Reihe der "Schriften 
zur Rechtsgeschichte". 

R. s. 
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I. Einleitung 

Die folgende Untersuchung befaßt sich mit wechselseitigen Einwir-
kungen von Polizeiwissenschaft und Gesetzgebungslehre im 18. Jahr-
hundert. Dazu ist es zunächst erforderlich, sich den Stand der Forschun-
gen für jedes dieser beiden Lehrgebiete sowie darüber hinausgehend für 
die Entwicklung des Gesetzesbegriffes im 18. Jahrhundert zu vergegen-
wärtigen. Schon hier wird aber in Rechnung zu stellen sein, daß sowohl 
die wissenschaftssystematische Stellung als auch die Gegenstandsbe-
reiche von Polizeiwissenschaft und Gesetzgebungslehre in der frühen 
Neuzeit nicht immer ganz scharf, jedenfalls nicht in gleicher Weise für 
alle vielfältigen Beiträge, die sich selbst diesen beiden Lehrgebieten 
zurechnen, zu bestimmen sein werden. 

Diese Einschränkung gilt auch für das Verhältnis von Polizeiwissen-
schaft und Gesetzgebungslehre zueinander. Denn in diesem Verhältnis 
ist auf der einen Seite die Polizeiwissenschaft der Sache nach von An-
fang an auch Lehre von der Normgebung. Sie schließt dabei Lehren 
über den Erlaß "allgemeiner" Normen durch städtische und territoriale 
"Obrigkeiten" und das Reich ein. Insofern ist die frühzeitliche Polizei-
wissenschaft nicht nur "Staatslehre" und "Verwaltungslehre" in dem 
vom heutigen Gebrauch bezeichneten Umfang dieser Begriffe, sondern 
umfaßt bereits Gegenstände, die sich von den jedenfalls seit dem 18. 
Jahrhundert verbreiteten Gesetzesbegriffen her der Gesetzgebungslehre 
zuordnen lassen. Sie entwickelt so bereits früh Fragestellungen, die so-
dann vertieft auch innerhalb der naturrechtliehen Politiklehre des frü-
hen 18. Jahrhunderts unter dem Gesichtspunkt der prudentia legislato-
ria erörtert werden und die sich schließlich in gewandelter Gestalt und 
mit neuen Antworten in der Gesetzgebungswissenschaft der zweiten 
Hälfte des 18. Jahrhunderts wiederfinden. Auf der anderen Seite wer-
den zwar Gesetzgebungslehren zunächst häufig im Blick auf das Gesetz-
gebungsregal - das meist neben dem Polizeiregal gesondert betrachtet 
wird und sich zuvörderst auf das "Recht" bezieht1 - entwickelt. Sie 
nehmen aber darüber hinaus schon am Beginn des 18. Jahrhunderts 
staatliche Maßnahmen in breiterem Umfang zum Gegenstand. Gesetz-
gebungswissenschaft befaßt sich auch in der folgenden Zeit häufig -
weil und soweit sich eine konsequente "Materialisierung" des Gesetzes-
begriffes durch das Allgemeinheits- und das Festigkeitserfordernis und 

1 Vgl. unten III. 5. 
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die Anerkennung neuer Differenzierungen aufgrund der Gewaltentei-
lungslehre noch nicht durchgesetzt haben - mit dem Erlaß und der 
Veränderung von Normen einschließlich gewährender und belastender 
"leg,es speciales et singulares" im Rahmen "vorsorglich"-verwaltender 
Tätigkeit. Sie durchdringt insofern ihrerseits das "Recht" und die 
"Policey". 

1. Die neueren Forschungen zur Policey 

a) Zum Polizeibegriff. Die neueren Forschungen zum Polizeibegriff 
zeigen, daß der Begriff Policey (auch "Pollucey", "Pollicey" und andere 
Schreibweisen) in der frühen Neuzeit in unterschiedlichen Bedeutungen 
und recht mannigfachen Sinnzusammenhängen gebraucht wird. Krite-
rien für die notwendige Differenzierung innerhalb begriffsgeschicht-
licher Untersuchung liefert- über frühere Arbeiten von Josef Segall2 

und Kurt Wolzendorff hinaus- vor allem Franz-Ludwig Knemeyers 
zusammenfassender Beitrag4• So erscheint es zunächst notwendig, die 
Verwendungen des Polizeibegriffs zu unterscheiden zur Bezeichnung 
erstens für einen Zustand guter Ordnung, zweitens für das Gemeinwesen 
selbst, für das dieser Zustand zu erstreben ist, und drittens für die 
Mittel und Wege zur Herstellung dieses Zustandes, insbesondere für die 
dazu dienenden obrigkeitlichen Tätigkeiten wie die Einrichtung be-
stimmter Institutionen und vor allem den Erlaß von Geboten6• - Wie 
Knemeyer gegenüber Hans-Harald Scupin6 hervorhebt, scheint sich da-
bei einerseits im Kanzleigebrauch und in den Regelungstexten, anderer-
seits in der wissenschaftlichen Literatur eine verschiedenartige Verwen-
dung des Polizeibegriffs bis in das 18. Jahrhundert hinein feststellen zu 
lassen7• In der sich seit dem späten 15. Jahrhundert ausbreitenden 
Kanzleipraxis ist der Polizeibegriff vor allem in der soeben als erste und 
als dritte genannten Bedeutung verwandt worden. Hingegen ist den 
wissenschaftlichen Autoren, besonders der theologischen und humanisti-
schen Literatur, stärker das griechische politeia und das lateinische 

2 Geschichte und Strafrecht der Reichspolizeiordnungen ... , 1914. 
3 Die Grenzen der Polizeigewalt, 2 Te., 1905/6; ders., Der Polizeigedanke 

des modernen Staates, 1918. Materialreich zudem Karotine Zobe!, Polizei, 
1952. 

4 Art. Polizei, in: Brunner, Conze, Kose!!eck, Geschichtliche Grundbegriffe, 
Bd. 4, 1978, S. 875 ff. 

s Vgl. ebd., und bei Hans Maier, Die ältere dt. Staats- und Verwaltungs-
lehre (1'966), 2. Auft. 1980, insbes. S. 92 ff.; sowie sogleich noch II. 1. c). 

6 Die Entwicklung des Polizeibegriffs und seine Verwendung in den neue-
ren deutschen Polizeigesetzen, 1970. Scupin bezieht sich dabei kritisch auf die 
ältere Arbeit von F.-L. Knemeyer, Polizeibegriffe in Gesetzen des 15. bis 
18. Jahrhunderts, in: AöR 92 (1967), S. 153 ff. 

1 Knemeyer (Fn. 4), S. 877, 883. 
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politia präsent gewesen. Entsprechend der (Doppel-)Bedeutung dieser 
älteren Begriffe wurde in der wissenschaftlichen Literatur mit dem 
Polizeibegriff zwar - insoweit übereinstimmend mit dem zeitgenös-
sischen Kanzleigebrauch-auch der innere Zustand des Gemeinwesens 
beschrieben, daneben aber in stärkerem Maße das Gemeinwesen selbst. 

Hinzu tritt noch eine weitere Bedeutungsvariante, in der der Polizei-
begriff auf die "Zierlichkeit" und "Höflichkeit" von Menschen und Völ-
kern bezogen wird8• Substantivisch wird hier neben Policey etwa auch 
"Polizierung" verwandt, adjektivisch von einer "polizierten" Stadt 
oder Nation gesprochen. In dieser Verwendung nimmt der Polizeibegriff 
in besonderem Umfang Gesichtspunkte der allgemeinen Sitten- und 
Klugheitsiehren auf. Insofern ist die Relevanz dieser Begriffsvariante 
im Verständnis der frühen Neuzeit größer, als es aus heutiger Sicht viel-
leicht zunächst erscheinen mag. 

Eine wesentliche Funktion des Polizeibegriffes der frühen Neuzeit, 
auf die auch im folgenden wiederholt einzugehen sein wird9, liegt in der 
Unterscheidung eines bestimmten Bereiches der obrigkeitlichen Aufga-
ben, häufig sogar nahezu des gesamten sonstigen obrigkeitlichen Tätig-
keitsfeldes im Innern des Gebietes, gegenüber der Justiz. Diese Funktion 
wird von den meisten Untersuchungen zum Polizeibegriff erörtert, kann 
aber noch keinesfalls als erschöpfend erforscht gelten. Sie ermöglicht 
schon vor der Herausbildung der an Montesquieu anschließenden Leh-
ren von der Gewaltenteilung eine gewisse Unterscheidung jener Staats-
aufgaben und staatlichen Institutionen, die sich in moderner Sicht als 
Verwaltung darstellen, gegenüber dem Justizwesen (sowie gegenüber 
dem Kriegs- und Militärwesen und der "Außenpolitik" einschließlich der 
Diplomatie). Aufgrund dieser Unterscheidung erleichtert die Verwen-
dung des Polizeibegriffes die Entfaltung von Staatstätigkeiten, die sich 
in der ständisch-feudalen Gesellschaft als erforderlich erweisen, für die 
aber älteres Rechtsdenken und primär auf gerichtliche Tätigkeit ausge-
richtete überlieferte Funktionsbestimmungen von vorabsolutistischen 
Herrschaftsorganen noch keinen hinreichenden Rahmen zu bieten ver-
mochten10. Mit der Trennung weiter Bereiche der Staatstätigkeit als 
Polizei gegenüber der Justiz gewinnt allerdings unter den Bedingungen 
des entstehenden und des etablierten Absolutismus der Polizeibegriff 
zugleich die weitere Funktion, diese Bereiche hoheitlich-staatlichen 
Handelns auch "der gerichtlichen Nachprüfung zu entziehen"11 - ein 
Gesichtspunkt, der später insbesondere aus der Perspektive des Rechts-

s Vgl. Knemeyer (Fn. 4), S. 883 f .; H. Maier (Fn. 5), S. 102 ff. u. a. a. St. m. 
9 So unter III. 3., VIII. 2., XI. 2. 
to Vgl. Maier (Fn. 5), S. 58 ff., 63 ff., 68 ff. 
11 Knemeyer (Fn. 4), S. 882. 
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