
Drei Probleme, eine Lösung?

Möglichkeiten einer repräsentativen Personalgestaltung

in der deutschen Polizei

Laura Wisser

Von verschiedenen Skandalen von Rechtsextremist:innen in den eigenen Reihen,

über racial profiling und rassistische Polizeigewalt, bis hin zu den Fehleinschätzun-

gen bei der Prävention und Verfolgung von rechtsextremen Gewaltverbrechen wie

zuletzt im Fall des rechtsextremen Anschlags in Hanau – die deutsche Polizei wird

immer wieder für rassistische und veraltete Strukturen kritisiert. Dabei wird – et-

wa in den Abschlussempfehlungen des NSU-Berichts aus dem Jahr 2013 (Deutscher

Bundestag 2013: 862) – ein Vorschlag, der Abhilfe schaffen soll, laut: Die Anzahl der

Polizist:innen, die zu in der Polizei unterrepräsentierten Gruppen gehören, soll er-

höht werden.Das soll für größere Responsivität der Polizei in der offenen, sich wei-

ter pluralisierendenGesellschaft sorgenunddiePolizeiarbeit zudemeffizienter und

gerechter machen.

Die Homogenität der Polizei und die damit einhergehende Unterrepräsenta-

tion von marginalisierten Gruppen werden im gesellschaftlichen und politischen

Diskurs maßgeblich auf drei Ebenen problematisiert: Zum einen wird darin ein

Problem für gesellschaftlicheGleichheit gesehen, da die Zugangsrechte de facto nicht

gleichermaßen für alle Bürger:innen gewährleistet erscheinen, insbesondere nicht

unabhängig von ihrer Herkunft und der Herkunft ihrer Familie. Zweitens wird die

Homogenität alsHindernis für die optimale Funktionsfähigkeit derPolizei problema-

tisiert, daWissensbestände fehlen, um in einer heterogenenGesellschaftmöglichst

responsiv zu agieren. Und drittens wird mit der Homogenität der Polizei ein Le-

gitimationsdefizit in Verbindung gebracht, das daraus resultiert, dass Legitimation

mit (gleicher) Teilhabe an staatlicher Herrschaft und mit der Qualität staatlicher

Handlungen in Verbindung gebracht wird. Letzteres steht wiederum mit den bei-

den anderen Problemlagen in Zusammenhang. Auch im Verfassungsrecht finden

diese Problemlagen ihre Pendants: Die ersten beiden vornehmlich in Art. 33 Abs. 2

GG. Dort ist zu lesen: »Jeder Deutsche hat nach seiner Eignung, Befähigung und

fachlichen Leistung gleichen Zugang zu jedem öffentlichen Amte.« In der zentralen

Verfassungsnorm für den Zugang zum öffentlichen Dienst sind sowohl das Recht
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aller Bürger:innen auf gleichen Zugang zu öffentlichen Ämtern als auch das Gebot

der Bestenauslese verbürgt, das der Funktionalität der öffentlichen Verwaltung

dient. Das Erfordernis der Legitimation allen staatlichen Handelns und damit aller

Handlungen von Polizeibehörden wird in Art. 20 Abs. 1, 2 GG1 verbürgt.

Dieser Beitrag stellt wesentliche Ergebnisse des juristischen Teilprojekts des

Projekts Zu Recht – Die Polizei in der offenen Gesellschaft vor. Dabei untersucht er die

genannten drei Problemachsen aus einer vornehmlich verfassungsrechtlichen Per-

spektiveunderarbeitet aufGrundlagederKonzepteder repräsentativenVerwaltung

praktische Lösungsvorschläge der Personalauswahl. Nachdem einige grundlegen-

de Begriffe entwickelt wurden, sollen die Problemlagen vor dem Hintergrund von

empirischer Forschung und politischer Theorie nachvollzogen und ihre rechtli-

chen Bezüge ergründet werden. Dann wird der Status quo der Auswahlverfahren

hinsichtlich der herangezogenen Auswahlkriterien dargestellt, bevor in einem

letzten Schritt einige verfassungsrechtlich zulässige Modifikationsmöglichkeiten

der bisherigen Auswahlverfahren entwickelt werden.

1. Begriffe: Heterogenität und Rassismus

Diversität oder Heterogenität in Gruppen oder einem gesellschaftlichen Bereich

existiert nicht schlechthin (Hanschmann 2008: 4). Ähnlich wie in der juristischen

Dogmatik der Gleichheitsrechte gibt es keine absolute Gleichheit bzw. keine abso-

luteHomogenität. Es sind jeweils relative Begriffe: Sachverhalte oder Personen sind

nur hinsichtlich bestimmter Eigenschaften oder Verhältnisse (un-)gleich (Hesse

1951/1952: 173). Auch eine Gruppe oder Institution wie die Polizei ist nicht schlecht-

hin heterogen oder homogen, sondern eben hinsichtlich bestimmter Merkmale.

Bemerkenswert ist dabei, dass Merkmale, an denen im öffentlichen Diskurs Hete-

rogenität oder Diversität verhandelt werden –Migrationshintergrund, Hautfarbe,

Herkunft, sexuelle Identität oder Orientierung – keine ›natürlichen‹ Unterschiede

markieren, sondern gesellschaftliche Konstruktionen. In vielen Fällen – gerade

in Bezug auf Merkmale wie ›Geschlecht‹ oder ›Rasse‹ – werden sie essenzialisiert

und naturalisiert, wodurch der gesellschaftliche Konstruktionsprozess verschleiert

wird (bspw. Klimke 2022: 516).

Dass die Konstruktion dieser Merkmale und Kategorien gesellschaftlichen Pro-

zessen geschuldet ist, die nicht a priori bestehen, bedeutet keinesfalls, dass die Ka-

tegorien nicht real sind oder keine realen Auswirkungen haben. Im Gegenteil, an

1 Art. 20Abs. 1, 2: (1) Die BundesrepublikDeutschland ist ein demokratischer und sozialer Bun-

desstaat. (2) Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus. Sie wird vom Volke in Wahlen und Ab-

stimmungen und durch besondere Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und

der Rechtsprechung ausgeübt.
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ihnen finden gesellschaftliche In- und Ausschlüsse statt. Die Merkmale strukturie-

ren die Gesellschaft hierarchisch. Merkmale, mit denen von einer (konstruierten)

Homogenität abgewichen wird, sind nicht nur Anzeichen für die Vielfältigkeit von

Personen in einerGruppe, sondernauch für einGleichheitsgefälle bei derVerteilung

vonRessourcen,ChancenundTeilhabe.So existiert dieKategorie ›Rasse‹ ebensowie

die damit verbundene Kategorie ›Ethnie‹ nicht im Sinne von natürlichen, biologi-

schen oder gar objektivenMerkmalen, ist aber dennoch real undwirksam (Barskan-

maz 2019: 22, Karakayalı 2022: 18).2 ›Rasse‹ ist das Ergebnis von Rassifizierungen,

also jener Zuschreibungsprozesse,dieMenschen anhand vonbestimmtenMerkma-

len, die mit Bedeutung aufgeladen sind, persönliche Eigenschaften bzw. kulturelle

Auffälligkeiten zuschreibenund sie einer entsprechendenGruppe zuweisen. Indem

alsOthering bezeichnetenProzesswird einem ›Wir‹ diskursiv, symbolischunddurch

soziale Praxen ein ›Anderes‹ gegenübergestellt (Said 1979, Sabel/Karadeniz 2022).3

Die verschiedenen Gruppen sind hierarchisch geordnet (Barskanmaz 2019: 22). Die

Hierarchisierung der Gruppen geht im Fall von Rassismus mit der Unsichtbarma-

chung des hegemonialen Merkmals einher. Personen mit anderen Merkmalen hin-

gegenwerdenals ›andersartig‹ und ›abweichend‹–eben rassistisch–markiert, ergo

rassifiziert.

2. Unheilige Dreifaltigkeit der Problemlagen

Die drei Problemlagen (Gleichheit, Funktionalität und Legitimität) einer homoge-

nenPolizei–respektive einerhomogenenVerwaltung–stehen inunterschiedlichen

Verhältnissen zueinander und zum Begriff der Homogenität.

2.1 Gleichheit

Immer dann, wennmachtvolle Positionen vermehrt an Personen vergeben werden,

die hinsichtlich bestimmter Merkmale homogen sind, ist diese Homogenität ein

Hinweis darauf, dass ungleicher Zugang besteht. Es ist ein Hinweis auf Diskrimi-

nierung – einer spezifischen Art der Ungleichbehandlung –, die in Verbindung zu

bestimmtenMerkmalen steht. Unter Diskriminierung ist abstrakt die Verwendung

von kategorialen – vermeintlich eindeutigen und trennscharfen – Unterscheidun-

gen zur Herstellung, Begründung und Rechtfertigung von Ungleichbehandlungen

2 Beide Quellen liefern weitere Nachweise und haben Bezüge zum US-amerikanischen Dis-

kurs.

3 Das Konzept des rassistischen Otherings hat seine Ursprünge u.a. bei Said 1979 und Spivak

1985.
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zu verstehen, aus denen gesellschaftliche Benachteiligungen resultieren. Von Dis-

kriminierung Betroffenen wird der Status als gleichwertiges und gleichberechtig-

tes Gesellschaftsmitglied (teilweise unintendiert oder implizit) verwehrt. Entspre-

chend wird ihre faktische Benachteiligung als unvermeidbares Ergebnis ihrer An-

dersartigkeit undnicht alsUngerechtigkeit betrachtet (Scherr 2016).Dabei lässt sich

zwischen zwei Arten von Diskriminierung unterscheiden:

a) Interaktionelle Diskriminierung beschreibt Handlungen von Individuen oder

individualisierbaren Gruppen, die auf diskriminierenden Absichten, Stereoty-

pen oder Deutungsmustern beruhen (Hormel/Scherr 2004: 28).

b) Strukturelle Diskriminierung ist hingegen unabhängig von einzelnen Ak-

teur:innen und das Ergebnis von etablierten gesellschaftlichen, politischen und

ökonomischen Strukturen, die hegemonial als ›normal‹ wahrgenommen (ebd.:

29).

Auch hinsichtlich ihrer Wirkungsweise lassen sich Diskriminierungsarten un-

terscheiden: Unmittelbare Diskriminierung liegt vor, wenn sich Vorgaben oder

Verfahrensweisen direkt auf ein Diskriminierungsmerkmal beziehen. Mittelba-

re Diskriminierung hingegen ist gegeben, wenn scheinbar neutrale Regelungen oder

Praktiken eine bestimmte Personenkategorie oder Gruppe nachteilig beeinflussen

(Scherr 2016). Im gesellschaftlichen Alltag überlagern sich verschiedene Formen

der Diskriminierung (Hormel/Scherr 2004: 28). Dabei können unterschiedliche

Diskriminierungsformen oder auch eine Kombination unterschiedlicher Dis-

kriminierungsarten die Ursache für die Unterrepräsentation bzw. die fehlende

Heterogenität sein.

Nicht alles, was sozialwissenschaftlich als Diskriminierung beschrieben wird,

ist auch eine ungerechtfertigte Benachteiligung im Sinne der Diskriminierungs-

verbote aus Art. 3 Abs. 3 GG bzw. des Allgemeinen Gleichheitsgesetzes. Im Bereich

der Polizeiauswahlverfahren lassen sich vor allem strukturelle Diskriminierungs-

formen beobachten (vgl. Ellebrecht 2025, in diesem Band). Diese sind nach dem

derzeitigen Recht kaum adressierbar, weil das deutsche Rechtssystem vor allem die

Durchsetzung individueller Ansprüche ermöglicht. Nach derzeitiger Rechtspre-

chung sind unmittelbare und mittelbare Diskriminierung aufgrund der in Art. 3

Abs. 3 GG genanntenMerkmale verboten. Dort steht:

»Niemanddarfwegen seinesGeschlechtes, seiner Abstammung, seiner Rasse, sei-

ner Sprache, seiner Heimat und Herkunft, seines Glaubens, seiner religiösen oder

politischen Anschauungen benachteiligt oder bevorzugt werden. Niemand darf

wegen seiner Behinderung benachteiligt werden.«
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Die Ungleichbehandlung muss nicht von der Regelung intendiert sein. Es genügt,

wenn sie typischerweise zu einer unterschiedlichen Behandlung von Personen

führt, die mit einem der in Art. 3 Abs. 3 GG genannten Merkmale markiert werden

(Nußberger 2021: Rn.248).Zwar könnennachder derzeitigenRechtsprechungslinie

des Bundesverfassungsgerichts Diskriminierungsakte unter Umständen gerecht-

fertigt sein, allerdings sind die Anforderungen anmögliche Rechtfertigungsgründe

hoch, insbesondere dann,wenn unmittelbar anMerkmale angeknüpft wird, die für

die Einzelnen nicht verfügbar sind (ebd.: Rn. 32).

Das Bestenauslesegebot4 ist ein im Grundgesetz explizit genannter Rechtferti-

gungsgrund für Ungleichbehandlungen im Bereich des Zugangs zum öffentlichen

Dienst – und damit ein verfassungsrechtlich geschütztes legitimes Ziel. Trotzdem

kann es keine finalen, unmittelbaren Diskriminierungen rechtfertigen, zumal oh-

nehin kaum vorstellbar ist, dass Kriterien, die direkt an Kategorien wie ›Rasse‹ an-

knüpfen, dem Bestenauslesegebot dienen. Wohl aber ist denkbar, dass Ungleich-

behandlungen, die unmittelbar an eines der Merkmale anknüpfen, ohne final auf

die Aufrechterhaltung der Ungleichheitsstrukturen abzuzielen, durch das Besten-

auslesegebot gerechtfertigt werden können. So etwa wenn eine Behörde verlangt,

dass Bewerber:innen auf einem bestimmten Niveau Deutsch sprechen und schrei-

ben können und die explizit geschützten Minderheitensprachen Dänisch, Romani

oder Friesisch nicht gleichermaßen ausreichen. Oder wenn für die Position als ver-

deckter Ermittler in der Neonazi-Szene ein Polizist mit weißer Hautfarbe gesucht

wird,weil der spezifische Ermittlungserfolg davon abhängt, dass die Person ein be-

stimmtes Aussehen und Geschlecht hat.

Auch Ungleichbehandlungen, die nur mittelbar an Merkmale anknüpfen, etwa

eine einheitliche Mindestkörpergröße, die mittelbar Frauen überproportional be-

nachteiligt,könnenvomBestenauslesegebot gerechtfertigtwerden.5 SobalddieUn-

gleichbehandlungen die Merkmale des Art. 3 Abs. 3 GG berühren, gilt jedoch ein

strengererRechtfertigungsmaßstab: SachlicheGründeundeinVerweis auf dasBes-

tenauslesegebot reichen dann nicht aus. Es muss zwingende, verfassungsrechtlich

geschützte Gründe für die Ungleichbehandlung geben, die nur und gerade dadurch

verfolgt werden können, dass ungleich behandelt wird (Baer/Markward 2018: Rn.

433).

4 Das Gebot der Bestenauslese verlangt, dass über die Auswahl von Beamt:innen nur anhand

ihrer persönlichen Eignung, Leistung und Befähigung entschiedenwird. Es war in seiner Ent-

stehung vor allem eine Absage an Nepotismus und Ämterkäuflichkeit.

5 OVGMünster, Urteil vom 28.06.2018, Aktenzeichen 6 A 2014/17, weiterführende Erklärungen

zur Rechtsprechungsentwicklung siehe Wiese 2018.
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2.2 Funktionalität

DieHomogenität der Polizei wird als Problem für die Funktionalität diskutiert: Ver-

krustungen und Korpsgeist führen dazu, dass die Verwaltung bzw. die Polizei nicht

so responsiv und damit nicht so funktional ist, wie sie unter einer anderen Zusam-

mensetzung wäre. Durch die homogene Zusammensetzung fehle es ihr an ausrei-

chenden Zugängen zu unterschiedlichen Lebensrealitäten undWissensbeständen,

so die Argumentationsrichtung (Kingsley 1944: 185). Auch auf der Basis von unter-

nehmenspsychologischen Untersuchungen wird die Homogenität der Teams pro-

blematisiert: So legt etwa eine von der UnternehmensberatungMcKinsey durchge-

führte Studie nahe, Inklusion und Diversität würden in der Unternehmenskultur

mit dem Geschäftserfolg korrelieren (Dixon-Fyle et al. 2020).6

Die Funktionsfähigkeit der Polizei als staatliche Behörde kann jedoch nicht

wie die eines Unternehmens anhand ökonomischer Kriterien gemessen werden.

Im Zentrum steht stattdessen die Erfüllung von zugewiesenen Aufgaben und die

Einhaltung von rechtlichen Vorgaben (bspw.Derin/Singelnstein 2022: 30f.). Als Teil

der Exekutive in einem demokratischen Rechtsstaat sind die Aufgaben der Polizei

in demokratisch entstandenen Gesetzen festgelegt. Über die Einhaltung dieser

Normen wacht die Judikative. ›Gute‹ Polizeiarbeit in einer Demokratie schützt die

Demokratie und setzt die Einhaltung der demokratisch zustande gekommenen

Regeln durch, ohne dabei selbst Regeln zu verletzen.7 Besonderes Gewicht kommen

daher dem Grundgesetz und dessen Grundrechten zu. Auch beamtenrechtliche

Pflichten wie das Neutralitätsgebot leiten die Aufgabenerfüllung an. Dabei ent-

steht ein Bezug zur gleichheitsrechtlichen Problemlage, denn auch der Allgemeine

Gleichbehandlungsgrundsatz gehört zu den verfassungsrechtlichen Leitlinien allen

staatlichen Handelns.

Konkretere Regelungen der Aufgaben der Polizei finden sich insbesondere in

den Polizeigesetzen. Die grundlegendste und wichtigste Bestimmung findet sich

in den Generalklauseln des Bundespolizeigesetzes und in den Landespolizeige-

setzen.8 Sie ermächtigen die Ordnungsbehörden dazu, Maßnahmen zum Schutz

der öffentlichen Sicherheit (und Ordnung) zu ergreifen. Rechtswissenschaft und

-praxis verstehen unter öffentlicher Sicherheit den Schutz der Rechtsordnung,

den Schutz des Staates und seiner Institutionen sowie den Schutz der subjektiven

6 Zur Kritik an der Neoliberalisierung des Diversitätsbegriff siehe Sarbo (2022).

7 Zur Unmöglichkeit der Einhegung polizeilicher Gewalt siehe Pichl (2018).

8 In Baden-Württemberg fängt die Polizeiliche Generalklausel mit § 1 Abs.1, S. 1 Polizeigesetz

an: (1) 1 Die Polizei hat die Aufgabe, von dem Einzelnen und dem Gemeinwesen Gefahren

abzuwehren, durch die die öffentliche Sicherheit oderOrdnungbedrohtwird, und Störungen

der öffentlichen Sicherheit oder Ordnung zu beseitigen, soweit es im öffentlichen Interesse

geboten ist.
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Rechtsgüter der Bürger:innen.9 Die öffentliche Ordnung umfasst die Gesamtheit

der ungeschriebenen Regeln für das Verhalten des Einzelnen in der Öffentlichkeit,

deren Befolgung nach den jeweils herrschenden sozialen und ethischen Anschau-

ungenals unerlässlicheVoraussetzungeines geordnetenmenschlichenZusammen-

lebens innerhalb eines bestimmten Gebiets angesehen.10 Die Generalklausel und

auch viele andere polizeiliche Normen aus den Polizeigesetzen verwenden neben

unbestimmten Rechtsbegriffen wie Sicherheit oder Gefahr auch Ermessensspiel-

räume. Dadurch kommt es zu großen Beurteilungs- und Handlungsspielräumen

für die einzelnen Polizist:innen.

Siemüssenpermanent Informationenbewertenundeinschätzen,wasdas ›rich-

tige‹ Verhalten in einer Situation ist: Ist ein Verhalten verdächtig? Reicht es, eine

Person nach ihremAusweis zu fragen, eine Sicherheitsabfrage zumachen oder soll-

te sie durchsucht werden? Gerade bei diesen alltäglichen Überlegungen und den

darauffolgendenEntscheidungenhabenPolizist:innennotwendigerweise individu-

ellen Gestaltungsspielraum. Und auch bei langfristig angelegten Ermittlungen, in

denen Beweise erhoben und bewertet, Zeug:innen vernommen oder Theorien über

Tatmotivation und -hergang aufgestellt bzw.Gefahren bewertet und Strategien zur

Abwehr entwickelt werden, kommt es bei den Bewertungen auf die einzelnen Be-

amt:innen und der Organisation zur Verfügung stehendenWissensbestände an.

Ist eine Polizei bezüglich des sozialen Hintergrunds ihrer Mitglieder im Ver-

gleich zur Gesamtgesellschaft homogen, liegt es nahe, dass auch die Wissensbe-

stände, die zur Verfügung stehen, deutlich weniger abbilden, als in der Gesellschaft

de facto vorhanden sind. Fehlende bzw. fehlerhafte und rassistische (Un-)Wissens-

bestände können zu Fehlern führen. Einer homogenen Polizei, fehlen Werkzeuge,

Perspektiven und Wissensbestände, um in einer heterogenen Gesellschaft ad-

äquat agieren zu können. Deshalb sollen Personen mit Migrationshintergrund

insbesondere Sprachkenntnisse, soziokulturelle Kompetenzen und Wissensbe-

stände aus nicht hegemonialen Communities undMilieus in die Polizei einbringen.

Auch der Empfehlung des NSU-Berichts, den Migrant:innenanteil in der Polizei

zu erhöhen, liegt die Hoffnung zugrunde, dass das damalige Behördenversagen

weniger drastisch gewesen wäre, wenn die Perspektiven von Migrant:innen und

deren Nachfahr:innen stärker in der Polizeiarbeit vertreten gewesen und vor allem

beachtet worden wären.

9 BVerwG, Urteil vom 28. 03.2012 − 6 C 12/11, Rn. 23.

10 BVerfG, Beschluss vom 24.03.2001 – 1 BvQ 13/01.
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2.3 Legitimität

Sowohl das Gleichheits- als auch das Funktionalitätsargument verweisen auf Le-

gitimitäts- und Legitimationsprobleme und damit auf die dritte Problematik der

Unterrepräsentation. Sie steht zwar mit Gleichheit und Funktionalität in Verbin-

dung, geht aber nicht in ihnen auf. Legitimität bezeichnet die soziale Anerkennung

der Herrschaftsordnung durch die Herrschaftsunterworfenen (Thiele 2022: 98).

Da soziale Anerkennung von Wertvorstellungen in der Gesellschaft abhängt, lässt

sie sich als empirisches Phänomen beschreiben, das auf normativen Annahmen

basiert (Möllers 2011: 281). Legitimation in Demokratien hingegen meint die aus-

reichende demokratische Rückbindung von staatlicher Herrschaft an den Willen

der Herrschaftsunterworfenen. Sie ergibt sich aus der Teilhabe der Bürger:innen

an der Herrschaft und ist eine der Voraussetzungen von Legitimität demokra-

tischer Herrschaft (Thiele 2022: 100ff.). Demokratische Legitimität beruht auf dem

Versprechen, dass alle gleichermaßen an der politischenWillensbildung und Herr-

schaftsausübung teilhaben können – dass alle Staatsgewalt vom Volk ausgeht.11

Über diese Form von Teilhabe wird gemeinhin vor allem in Bezug auf die zentra-

len Verfassungsorgane gesprochen (Parlament, Regierung und Rechtsprechung).

Sämtliche Legitimitäts- und auch Legitimationserfordernisse gelten in Demokra-

tien gleichermaßen für alle Bereiche staatlicher Herrschaft – auch und gerade

für die Verwaltung und die Polizei, zumal es gerade diese Teile der staatlichen

Organisation sind, denen die Bürger:innen alltäglich gegenübertreten.

Neben dieser Verbindung zu gleichheitsrechtlichen Argumentationslinien ha-

benLegitimitätsargumente auchVerbindungenzurFunktionalität.Denndemokra-

tische Herrschaft kann nur dannmit sozialer Anerkennung rechnen, wenn sie aus-

reichend leistungsfähig ist (ebd.: 103ff.).Wenn also nicht alle Herrschaftsunterwor-

fenen zumindest potenziell die gleichen Chancen auf Zugang zur Polizei (wie auch

zu anderen Bereichen staatlicher Gewalt) haben, kann das zu legitimatorischenDe-

fiziten führen. Die Input-Legitimation kann ebenso gefährdet sein wie die Output-

Legitimation.D.h.,dieLegitimationkannaufgrundeinerhohenFunktionsfähigkeit

und Akzeptanz durch fehlende oder rassistischeWissensbestände gefährdet sein.

3. Heterogenität und Repräsentation

Um die beschriebenen Probleme, die mit der Homogenität der Polizei in Verbin-

dung stehen, zu überkommen, bedarf es zunächst einer Reflektion der Ungleich-

heitsmomente, aus denen die Homogenität bezüglich des betreffenden Merkmals

11 Art. 20 Abs. 2, GG, S. 1.
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resultiert. Die mit der Homogenität verbundenen Problematiken werden nicht al-

lein – wie ein verkürztes Verständnis von Diversity-Ansätzen nahelegt – dadurch

überwunden, dass die Behördemehr ›Andere‹ einstellt, denn die Polizei ist eine Or-

ganisationmit hohemAnpassungsdruck auf ihreMitglieder.Gerade für jene,die als

›fremd‹ gekennzeichnet sind, ist dieser Druck besonders groß. In Initiationsriten

und kleinen Tests werden abseits der formellen Ausbildung die Polizeischüler:in-

nen auf ihre Kompatibilität getestet und passend gemacht (Klimke 2010: 35). Und

auch die grundsätzliche Funktionsweise der Polizei im Alltag, ihr insbesondere ras-

sifiziertes Auftreten gegenüber Bürger:innen ändert sich nicht automatisch durch

eine diversere Personalpolitik.

Ein Teil einermöglichenAntwort auf diese Problemlagen ist das Konzept der re-

präsentativen Verwaltung12, das über Diversifizierung hinausgeht. In diesem Kon-

zept gibt es drei Achsen: die egalitär-demokratische Verfasstheit der Staatsorgane,

derenLegitimität und ihre Funktionalität.DasKonzept der repräsentativenVerwal-

tung als egalitäre und funktionale Exekutive wurde unter dem Begriff Representati-

ve Bureaucracy in den 1940er Jahren von J. Donald Kingsley entwickelt. Damals wa-

rendie leitendenPositionen inder britischenVerwaltungnahezuausschließlich von

männlichen Absolventen der Universitäten Cambridge und Oxford besetzt. Kings-

ley kritisierte diesen Zustand auf verschiedenen Ebenen:

»The democratic state cannot afford to exclude any considerable body of citizens

from full participation in its affairs. It requires at every point the superior insight

and wisdom which is the peculiar product of the pooling of diverse streams of

experience.« Und weiter: »In a democracy competence alone is not enough. The

public service must also be representative if the State is to liberate rather than to

enslave.« (Kingsley 1944: 185)

In diesen kurzen Absätzen spricht Kingsley die drei Hauptprobleme des Ausschlus-

ses vonTeilen der Bevölkerung aus demöffentlichenDienst an.DasVerständnis von

Heterogenität als zusätzliches Kapital, das die Verwaltung und damit auch die Po-

lizei verbessert, steht in einiger Spannung mit dem ursprünglichen Idealbild der

Polizei (und der Verwaltung insgesamt), eine gut geölte Maschine zu sein, in der

die einzelnen Beamt:innen lediglich Rädchen sind (Weber 1980: 561f.) Dieses Ideal

fordert vom Individuum vollkommene Anpassung an die Organisation und Unter-

werfung unter die Regeln. Bei der legalen Herrschaft, wie sie etwa Max Weber be-

schreibt, kommt es nicht auf die individuellen Wissensbestände und Erfahrungen

der Einzelnen an (Dolan/Rosenbloom 2003: 4). Die Legitimität der Aufgabenerfül-

lung entsteht durch klare Hierarchien und enge Rechtsgebundenheit (Weber 1980:

551ff.). Dieser Idealtypus wird teilweise zu einem Idealzustand stilisiert, ist aber in

12 Es wird auch repräsentative Bürokratie oder Exekutive genannt.
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dieser Absolutheit unerreichbar und vielleicht auch nicht erstrebenswert. So kriti-

siert bspw.Hannah Arendt diese Forderung (und auch Realisierung) der De-Indivi-

dualisierung der Beamt:innen und sieht durch sie ein erhöhtes Risiko für autoritäre

Herrschaftsbildung (Arendt 1955: 308). Diese Bürokratien würden staatliche Herr-

schaft entgrenzen, während gleichzeitig niemand verantwortlich sei (Arendt 1970:

41f.).

Die Konzepte der repräsentativen Verwaltung brechen bewusstmit diesem Ide-

al. Sie sehen in einer Verwaltung, die auf partizipativen und kollegialen Prozessen

beruht, inder verantwortungsvoll undkollegialmiteinanderundmit denBürger:in-

nen umgegangen wird und die sich gerade aus unterschiedlichen Individuen zu-

sammensetzt, eine Chance für die freiheitliche und egalitäre Demokratie (Krislov

2003: 23ff.). Praktisch umsetzbar wären sie u.a. durch eine Modifikation der Ein-

stellungsverfahren. Um ein höheres Level an Repräsentativität zu erreichen, sind

im Grunde zweiWege denkbar:

a) Ziel der Auswahlverfahrenmuss die subjektiveChancengleichheit unter denBe-

werber:innen sein.Nachteile fürmarginalisierte Gruppen sollten abgebaut und

diskriminierende Strukturen aktiv entgegengewirkt werden.

b) Die bisherigen Auswahlverfahren, insbesondere die Kriterien nach denen aus-

gesucht wird, sollten modifiziert werden. Es müssten etwa solche Kriterien

überdacht werden, die besonders hohe diskriminierende Effekte haben.

Außerdem könnten solche Kriterien eingeführt werden, die gerade auf Pluralität

abzielen. Denkbar wären etwa die Vergabe von Zusatzpunkten an Bewerber:innen,

die einer unterrepräsentierten Gruppe angehören. Diese zweite Möglichkeit ist ei-

ne Folge des angesprochenen Paradigmenwechsels bezüglich des Funktionalitäts-

verständnisses von Verwaltung.Mit ihm geht ein verändertes Verständnis von Eig-

nung für den Polizeidienst und in letzter Konsequenz auch von ›guter‹ Polizeiarbeit

einher.

4. Repräsentative Verwaltung und das Grundgesetz

Diese Modifikationen – sowohl das theoretische Konzept der repräsentativen Ver-

waltung als auch die vorgestellten praktischen Ansätze – sind dabei grundsätzlich

mit der Verfassung vereinbar. Das Grundgesetz macht nur wenige Vorgaben da-

zu, wie die Personalpolitik der Verwaltung auszugestalten ist. Die zentrale Verfas-

sungsnorm, die den Zugang zum öffentlichen Amt normiert, ist Art. 33 Abs. 2 GG.

Dort sind zwei Gewährleistungshalte angelegt, die zwei der angesprochenen Pro-

blemachsen adressieren. Zum einen gewährt der Artikel allen Bürger:innen grund-

sätzlich ein Recht auf gleichen Zugang zumöffentlichenDienst und fungiert als be-
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sonderes Gleichheitsrecht, das Bürger:innen subjektive Ansprüche gewährt. Zum

anderen wird an der Ausrichtung dieses Zugangsrecht an den Kriterien »Eignung,

Befähigung und fachliche Leistung« das Gebot der Bestenauslese festgemacht,mit-

tels dessen die Funktionsfähigkeit der öffentlichen Verwaltung gesichert werden

soll.

Anhand seiner Genese lassen sich seine Struktur und Funktion als Scharnier

(Grigoleit 2019: Rn. 1, 8; Battis 2018: Rn. 8) zwischen staatsbürgerlicher Gleichheit

und staatsorganisatorischer Ämterordnung nachvollziehen.DieNormund ihreGe-

währleistungsgehalte haben ihre Ursprünge in den frühen Verfassungen der Deut-

schen Länder um die 1840er Jahre. In dieser Periode wurden republikanische Idea-

le, Gleichheit, Mitbestimmung und auch Rationalitätserwägungen für die Begrün-

dung und Legitimierung von Herrschaft wichtiger. Herrschaft musste sich zuneh-

mend daran messen lassen, inwieweit sie reibungslos ›funktioniert‹, rational und

damit legitim ist.Umdas Ideal eines gut funktionierenden Staates, einesmöglichst

rational arbeitenden Staatsapparats, zu erreichen, galt es, den Zugang so auszuge-

stalten, dass sich die ›Fähigsten‹ durchsetzen. Insbesondere Nepotismus und das

Vererben von Ämtern mussten verhindert werden. Das Recht auf gleichen Zugang

wurdedabei zueinemGaranten fürdieRationalität unddamit Legitimität derHerr-

schaft.

Das Recht auf gleichen Zugang zum öffentlichen Amt ist damit auch Aus-

druck der Überzeugung, dass alle Menschen gleich an Rechten geboren werden

– zunächst jedenfalls alle cis-männlichen, christlichen, weißen Menschen – und

es keine grundsätzlichen, weder angeborenen noch natürlichen, Unterschiede

zwischen den Angehörigen unterschiedlicher Stände oder Klassen gibt. Gleichheit

ist eine denknotwendige Voraussetzung für die Überzeugung, dass Personen als

Individuen unterschiedliche Fähigkeiten haben, ergo als Individuum (un-)geeignet

sind, nicht als Angehörige einer bestimmten Gruppe (Klasse, Kaste etc.). Abhängig

von den individuellen Fähigkeiten einer Person ist es unterschiedlich rational, sie

an einer bestimmten Stelle einzusetzen.

Beide politischen Ideale wurden in all ihrer wechselseitigen Bedingtheit in

Art. 33 Abs. 2 GG positiviert – als spezieller Gleichheitssatz und als Gebot der Funk-

tionalität der öffentlichen Verwaltung. Ihre Gewährleistungsrichtungen beziehen

sich aufeinander und sind voneinander abhängig. Im subjektiven Rechtsschutz

nimmt der Art. 33 Abs. 2 GG den Charakter eines speziellen Gleichheitsrechts an

(Battis 2018: Rn. 20). Er gewährt einen sogenannten Bewerbungsverfahrensan-

spruch, also grundlegende Gleichbehandlung im Bewerbungsverfahren (Grigoleit

2019: Rn. 41). Das Gebot der Bestenauslese prägt den Gewährleistungsrahmen

dieses Anspruchs auf gleichen Zugang als Rechtfertigungskriterium für mögliche
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Ungleichbehandlungen.13 Eine Ungleichbehandlung im Bereich des Zugangs zum

öffentlichen Dienst ist nur dann rechtfertigbar, wenn sie der Funktionsfähigkeit

der öffentlichen Verwaltung dient, sie also die Bestenauslese verwirklicht. Die

Kriterien dafür, was die ›Besten‹ auszeichnet, wonach sich also Eignung, Befähi-

gung und fachliche Leistung konkret bemessen, sind in der Verfassung selbst nicht

bestimmt. Gesetzgeber und Exekutive müssen die Verfassung weiter ausgestalten

(ähnlich wie bei anderen Institutsgarantien). Dabei haben sie im Grundsatz weiten

Spielraum, denn es sind nur solche Kriterien zulässig, die sachlich nachvollziehbar

für die Laufbahn oder relevant für den Posten sind und auf rationalen Erwägungen

beruhen. Darüber hinaus dürfen die Kriterien nicht gegen die Wertungen der

besonderen Diskriminierungsverbote des Art. 3 Abs. 3 GG verstoßen (Battis 2018:

Rn. 20).

5. Status quo und Modifikationsmöglichkeiten der Auswahlverfahren

Ein Blick in die Praxis der Auswahlverfahren zeigt, dass diesemodifikationsbedürf-

tig und modifikationsfähig sind – insbesondere was die Transparenz und Legiti-

mation der Verfahren sowie die angewandten Auswahlkriterien betrifft. Der poten-

zielle Eintritt in den Polizeidienst beginnt typischerweise mit der Bewerbung zum

Vorbereitungsdienst an einer Polizei(hoch)schule. Anhand einer schriftlichen Be-

werbungwerden einige Grundvoraussetzungen für die angestrebte Laufbahn über-

prüft: das Vorliegen des erforderlichen Bildungsabschlusses, ggf. eine bestimmte

Abschlussnote, die Einhaltung einer etwaigen Altersgrenze oder (in manchen Län-

dern) das Vorliegen von Zertifikaten wie Führerschein, Sport- und Schwimmabzei-

chen oder auch Sprachnachweise. In einigen Bundesländernwerden diese schriftli-

chenBewerbungenbewertet unddieBewerber:innenbereits entsprechendgerankt.

Bewerber:innen, die alle Voraussetzungen erfüllen bzw.die auf den höchsten Rang-

plätzen stehen, werden zum weiteren Auswahlverfahren eingeladen. Im Rahmen

dieses Verfahrens werden weitere Grundvoraussetzungen überprüft. So wird z.B.

die polizeidienstliche Tauglichkeit von einemAmtsarzt überprüft. Imweiteren Ver-

laufwerdendann in verschiedenenTestabschnittenunterschiedlicheEigenschaften

13 Grundsätzlich wäre auch denkbar, das Gebot der Bestenauslese als Einschränkung des sub-

jektiven Geltungsbereichs zu verstehen, also als Kriterium dafür, ob überhaupt Ungleichheit

vorliegt. Es könnte als genus proximum verstanden werden: Art. 33 Abs. 2 GG würde dann ge-

währen, dass sich nur gleich geeignete Personen auf eine Ungleichbehandlung berufen kön-

nen. Das würde den Gewährleistungsrahmen aber zu früh schließen und Fragen danach, was

ungleich und was gleich ist, schlechter adressierbar machen. Entscheidungen, die eigentlich

einer Rechtfertigung bedürfen –wer etwawann gleich geeignet ist –, werden imGeltungsbe-

reich verhandelt. Dadurch droht eine zu leichtfertige Einschränkung des Geltungsbereichs.
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geprüft und bewertet. Dabei unterscheiden sich zwar bei den verschiedenen Poli-

zeien die Testarten und gewünschtenMerkmalsausprägungen, überall aberwerden

körperliche sowie intellektuelle und kognitive Fähigkeiten überprüft (etwa Sport-

tests, Diktate, Logik- oder Allgemeinbildungstests).

Außerdem wird in allen Ländern eine Bewertung der charakterlichen Eignung

der Bewerber:innen vorgenommen. Dazu gehört die Prüfung sozialer, motivatio-

naler und emotionaler Eigenschaften ebenso wie die Kontrolle bestimmter Umge-

bungsbedingungen der Kandidat:innen. Die Grundlagen für diese Einschätzung

werden bspw. durch Interviews, Gruppendiskussionen, Persönlichkeitstests oder

Assessment-Center generiert.14 Bei all diesen Tests muss ein bestimmter Mindest-

wert überschritten werden, um grundsätzlich geeignet zu sein. Bewerber:innen,

die diesen Mindestwert in nur einer Testeinheit unterschreiten, scheiden aus dem

Auswahlverfahren aus. Diejenigen, die alle Mindestwerte erfüllen, werden abhän-

gig von ihren darüberhinausgehenden Leistungen in den Testeinheiten bepunktet.

DieseBepunktungenwerdendannmiteinander verrechnet unddieBewerber:innen

entsprechend der so entstandenen Gesamtpunktzahl gerankt. Die Obersten in der

Rangliste erhalten ein Angebot für den Polizeidienst. Ihre Anzahl wird durch das

Innenministerium pro Jahr entsprechend der Haushaltsplanung festgelegt.15

Rechtliche Vorgaben bezüglich der Ausgestaltung der Verfahren oder der Kri-

terien finden sich kaum. Nur einige wenige Kriterien wie Straffreiheit wurden ko-

difiziert, d.h. in einer Rechtsnorm festgehalten. Vollständige Anforderungsprofile

für die polizeilichen Laufbahnen liegen der Öffentlichkeit nicht vor. Die meisten

Anforderungen bzw. Auswahlkriterien legen die Polizeischulen selbst fest, teilweise

auch implizit, etwa über Prüfungs- und Studienordnungen. Problematisch ist da-

bei, dass dies in den meisten Fällen wenig transparent geschieht. Zwar muss den

Behörden aus reiner Praktikabilität einiger Spielraum bei der Auswahl neuer Mit-

glieder zukommen – die Auswahl von Personal fällt unter die Organisationshoheit

der Verwaltung –, trotzdem kommt es zu Legitimationsproblemen, wenn für die

Erstellung von Anforderungsprofilen und daraus resultierenden Auswahlkriterien

von Parlamenten kaum inhaltliche oder formelle Vorgaben gemacht werden.

14 Inmanchen Ländernwerden von den intellektuellen und charakterlichen Eigenschaften psy-

chologische Eigenschaften unterschieden. In Mecklenburg-Vorpommern wird bspw. in ei-

nem psychologischen Leistungstest verbales, numerisches und figurales Denken überprüft.

DieseMerkmale werden in anderen Bundesländern unter kognitiver Leistungsfähigkeit sub-

sumiert. Es handelt sich also um eine eher terminologische Unterscheidung.

15 Die Informationen über die Auswahlverfahren wurden von Sabrina Ellebrecht durch Doku-

mentenanalyse und teilnehmende Beobachtungen in verschiedenen Bundesländern gewon-

nen (siehe dazu ausführlich Ellebrecht 2025 in diesem Band).

https://doi.org/10.14361/9783839468302-007 https://www.inlibra.com/de/agb - Open Access - 

https://doi.org/10.14361/9783839468302-007
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


136 Teil 2 – Empirische Befunde und Diskussionen aus den Teilprojekten

Nach der Wesentlichkeitsrechtsprechung16 oder der korrespondierenden Figur

des Parlamentsvorbehalts fordern Rechtsstaats- und Demokratieprinzip, dass alle

wesentlichen Entscheidungen, die das staatliche Handeln anleiten, durch den Ge-

setzgeber per förmlichem Gesetz getroffen werden müssen (z.B. Kotzur 2021: Rn.

156) – insbesondere dann, wenn an die Stelle eines parlamentarischen Gesetzge-

bungsprozesses (inklusive öffentlicherDebatten und eines transparentenErgebnis-

ses) ein intransparenter Verwaltungsprozess tritt, bei dem weder Verfahren noch

Ergebnis öffentlich einsehbar sind. Angesichts der Bedeutung der Auswahl von Be-

amt:innen, insbesondere von Polizist:innen, sollte eine öffentliche Debatte und ein

transparentes und damit kritisierbares Ergebnis selbstverständlich sein.17

Grundsätzlich können Fördermaßnahmen und Erweiterungen der Auswahlkri-

terien so ausgestaltet werden, dass sie verfassungsgemäß sind. In beidenModifika-

tionsrichtungen gibt es jedoch verfassungsrechtliche Problemlagen, die zu beden-

ken sind. Förderprogramme wie Hospitationen, gezielte Vorbereitung oder Nach-

hilfe, Mentoring für Angehörige von marginalisierten und in der Folge unterreprä-

sentierten Gruppen rühren kaum an den bestehenden Strukturen der Auswahlver-

fahrenunddesEignungsbegriffs.Sie zielen auf einmateriellesGleichheitsverständ-

nis ab, wollen also de facto bestehende Nachteile ausgleichen. Teilweise wird in der

Rechtswissenschaft vertreten, dass solche Nachteilsausgleiche gegen die Wertun-

gen des Art. 3 Abs. 1 und 3 GG verstoßen, weil sie Personen aufgrund eines Diskri-

minierungsmerkmals (z.B. ›Rasse‹, sexuelle Orientierung, Geschlecht) nun bevor-

zugen würden. Dieses Verständnis von Diskriminierungsverboten läuft dem Kern

der Gleichheitsrechte zuwider: Diskriminierungsverbote so zu interpretieren, dass

aus ihneneinVerbot vonAusgleichsmaßnahmen,die auf strukturelle undhistorisch

erwachsene Ungleichheit reagieren, folgt, führt das Ideal der Gleichheit geradezu

ad absurdum. Der Status quo der Machtverteilung in der Gesellschaft würde für

die Legislative geradezuunantastbar.Auch lässt sich ausdenGleichheitsrechtendes

Grundgesetzes keine umfassende Verpflichtung des Staates zur Herstellung mate-

rieller Gleichheit ableiten. Trotzdem muss es dem Gesetzgeber freistehen, punk-

tuell die rechtliche Grundlage dafür zu schaffen, dass entsprechende Maßnahmen

erlassen werden. Selbst wenn ein rein formelles Verständnis der Gleichheitsrechte

vertreten und in den Fördermaßnahmen eine Ungleichbehandlung gesehen wird,

ließe sich überlegen, ob sie durch andere Verfassungsgüter rechtfertigbar wären.

Eine andereMöglichkeit, die Polizei repräsentativer zu gestalten, besteht darin,

die Auswahlverfahren bzw. die Auswahlkriterien und die dahinterstehenden Anfor-

derungsprofile zu verändern. Zweifellos verfassungsgemäß wäre es, Sprachkom-

16 BVerfG, Beschluss vom02.08.1978, Aktenzeichen BVerfGE 49, 89 (08.08.1978 – 2 BvL 8/77), in:

NJW 1979, 359, S. 359–364, hier: 361.

17 Personalpsycholog:innen wie Wim Nettelnstroth 2017 kritisieren die derzeitige Ausgestal-

tung der Auswahlverfahren wegen ihrer fehlenden wissenschaftlichen Validität.
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petenzen stärker zu berücksichtigen. Sofern sich aus den Anforderungen des All-

tags begründen lässt, dass Mehrsprachigkeit oder auch Kenntnisse einer bestimm-

ten Sprache im Berufsalltag von Vorteil sind, ist das als zusätzliches Kriterium zu-

lässig. So ist bspw. ein gewisses Englisch-Niveau bereits ein Auswahlkriterium in

den Verfahren. In einer pluralistischen, post-migrantischen, offenen Gesellschaft

gibt es gute Gründe dafür, dassMehrsprachigkeit eine Fähigkeit ist, die sich positiv

auf die Ausübung des Amtes von Polizist:innen auswirkt. Auch gäbe es verfassungs-

rechtlich zulässigeMöglichkeiten, die Zugehörigkeit einer Person zu einer unterre-

präsentierten Gruppe als zusätzliches Eignungskriterium zuwerten. Anders als bei

harten Quoten würde in diesem Modell das Gebot der individuellen Bestenauslese

nicht umgangen. Denn die repräsentative Verwaltung zielt gerade darauf ab, in ei-

ner demokratischen und pluralistischen Gesellschaft responsiver und damit besser

zu sein. Schließlich will sie gerade verhindern, dass durch eine zu starke Homoge-

nisierung derWissensbestände Entscheidungen allein aus einer hegemonialen Per-

spektive getroffen werden, während abweichende Perspektiven performativ weiter

marginalisiert werden. Durch diese Ergänzungen ändert sich die Perspektive auf

Eignung insgesamt. Es geht dann nicht mehr darum, dass alle einem Ideal mög-

lichst nahekommen, sondern darum, verschiedene Idealbilder zu setzen und dabei

die Diversität der Gesellschaft mit einzubeziehen.

6. Eine Polizei für alle?

Ein demokratischer Staat kann es sich nicht leisten, einen Teil seiner Bürger:innen

von staatlichen Ämtern auszuschließen – schon gar nicht von einer so zentralen In-

stitution wie der Polizei –, jedenfalls nicht, ohne dass dieser – vielleicht auch un-

absichtliche – Ausschluss Gleichheits-, Funktionalitäts- und Legitimationsdefizite

zur Folge hat. Diesen Problematiken könnte durch eine inklusivere Auswahlpolitik

entgegengewirkt werden.Wichtig ist dabei jedoch, dass die Maßnahmen nicht nur

auf zufällige Diversität setzen, sondern auf strukturelle Ungleichheiten reagieren.

Neben den klassischen FördermaßnahmenwieMentoring-Programmeoder geziel-

te Förderung ist es auch denkbar, Repräsentativität als zusätzliches Eignungskrite-

rium in den Auswahlprozess aufzunehmen.Damit würdeweder gegenGleichheits-

rechte noch gegen das Gebot der Bestenauslese verstoßen. Im Gegenteil, gerade

durch ein Verständnis von Eignung, das die Heterogenität und Ungleichheitsmo-

mente der Gesellschaft bedenkt und aufnimmt, werden diese Verfassungswerte in

besonderemMaße realisiert. Es lässt sich begründet hoffen, dass ein derartig refor-

miertes Verständnis von Eignung ein Baustein im Kampf gegen die strukturellen

Probleme der deutschen Polizei sein könnte – und die Chancen dafür steigen, dass

die Polizei tatsächlich für alle gleichermaßen da ist.
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