Malgorzata Okulicz-Kozaryn und Jessica Bouska

Determinanten und Optimierungsmoglichkeiten der
P g g
polizeilichen Legitimitat

Abstract

Die Polizei als Exekutivorgan des staatlichen Gewaltmonopols ist mit besonderen
Machtbefugnissen ausgestattet. So darf sie unter der Beachtung des Verhiltnismaflig-
keitsgrundsatzes, sowie innerhalb der gesetzlichen Grenzen die unmittelbare Gewalt
durch unmittelbaren Zwang anwenden und greift damit mitunter zeitweilig in die
Grundrechte des Biirgers ein. Aufgrund dieser Sonderstellung besteht die Notwendig-
keit, nachhaltig fiir eine effektive Kontrolle dieser Macht zu sorgen. Diese Eingriffs-
rechte bzw. deren Missbrauch sind insbesondere im Kontext rechtswidriger Polizeige-
walt oder einer mangelnden externen Kontrolle der Polizeiarbeit, ein Anlass fiir Dis-
kussionen iiber die polizeiliche Legitimitit. Das Ziel des vorliegenden Beitrags ist eine
Auseinandersetzung mit den Determinanten und den Optimierungsmoglichkeiten der
polizeilichen Legitimitit.

Schlagworter: Legitimitat der Polizei, Verfabrensgerechtigkeit, Legalitit, Interne und
Externe Kontrollinstrumente

The determinants of police legitimacy and suggestions for its optimization
Abstract

The police, as the executive organ of the state's monopoly on the use of force are vested
with special rights and powers. They are anthorized, within strict limits regarding lega-
lity and proportionality, to make use of direct violence through direct coercion even un-
der the temporary violation of fundamental rights. Therefore, there is a need to sustain-
ably provide for effective control of that power. This right to intervene and, above all,
the possible abuse of this right, especially in the context of unlawful police violence or a
lack of external control of police work, makes it necessary to discuss police legitimacy.
The aim of this paper is to explore the determinants of police legitimacy and suggest pos-
sibilities for its optimization.

Key words: Police Legitimacy, Procedural Justice, Legality, Internal and External Ac-
countability Mechanisms
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A. Eimnleitung

Die besonderen Machtbefugnisse der Polizei als Exekutivorgan des staatlichen Gewalt-
monopols machen eine nachhaltige und effektive Kontrolle eben dieser Macht notwen-
dig.! Besonders Grundrechtseingriffe durch die Polizei bieten, vor allem im Kontext
rechtswidriger Polizeigewalt oder einer mangelnden externen Kontrolle der Polizeiar-
beit, einen Anlass fiir Diskussionen tiber die polizeiliche Legitimitit. Dabei werden
haufig keine klaren Grenzen zwischen Legalitit, Legitimitit und Verfahrensgerechtig-
keit gezogen. Dies liegt auch daran, dass weder die Definition noch die theoretische
Fundierung der Legitimitit hinreichend ausgearbeitet worden sind. Somit existiert eine
Vielzahl an diffusen Legitimititsdefinitionen, die in den Politikwissenschaften, der So-
ziologie und der Psychologie angesiedelt sind. Eines jedoch haben die verschiedenen
Sichtweisen auf polizeiliche Legitimitidt gemeinsam: Sie begreifen diese als eine not-
wendige Bedingung fiir die berechtigte Austibung des staatlichen Gewaltmonopols.
Legitimitat soll demnach die Grundlage des polizeilichen Handelns sein.? Vor diesem
Hintergrund beschiftigt sich dieser Beitrag mit den Determinanten und den Optimie-
rungsmoglichkeiten der polizeilichen Legitimitt.

B. Die Determinanten der Legitimitit

Die Determinanten der polizeilichen Legitimitit lassen sich in drei grob gefasste Kate-
gorien einteilen:

1. die Eigenschaften der Institution Polizei,

2. die individuellen Variablen und Einstellungen des Biirgers sowie

3. die Umweltfaktoren wie soziale Sicherheit, Kriminalitit etc. (sieche Abbildung 1).
Dartiber hinaus lasst sich eine weitere Einflussgrofle der Legitimitat identifizieren: Die
Ubereinstimmung zwischen den moralischen Werten der Person sowie der Institution
Polizei.? Zugleich besteht aber auch die Forderung, polizeiliche Legitimitit von der
empfundenen Angst vor strafrechtlichen Sanktionen zu entkoppeln.* Die folgende Ab-
bildung 1 gibt einen Uberblick iiber die bisher untersuchten und die noch zu untersu-
chenden Bedingungsgroflen polizeilicher Legitimitit. Je nachdem um welche Dimensi-
on polizeilicher Legitimitat es sich handelt — um die globale oder die lokale Dimension
(beispielsweise in einer bestimmten Stadt oder einer Gemeinde) — kann der Einfluss
der einzelnen Faktoren variieren.? So ist es denkbar, dass die Umweltfaktoren®- wie die
politische Stabilitit des Landes oder die Legitimitit und Glaubwiirdigkeit der Regie-

Vgl. Kogler 2010, 14.

Vgl. die Darstellung bei Tyler 2006, 376 ff.

Vgl. Beetham 1991.

Mazerolle et al. 2013, 13.

Vgl. Schuck & Rosenbanm 2005. }

Die Nennung der Umweltvariablen dient ausschliefflich der Ubersicht tiber die weiteren mog-
lichen Determinanten der Legitimitdt. Da zu diesen Variablen keinerlei Theorien und Ergeb-
nisse vorhanden sind, wird in dieser Arbeit nicht niher darauf eingegangen.
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rung - in lokalen Untersuchungen kaum eine Rolle spielen. Auf globaler Ebene oder
bei internationalen Vergleichen hingegen konnen ausgerechnet diese Faktoren einen
bedeutsamen Einfluss haben.

Determinanten der polizeilichen
LEGITIMITAT

Eigenschaften der Institution POLIZEI:
-RechtmaBigkeit, Legalitat
-Verfahrensgerechtigkeit
-Fairness
-Effektivitat der polizeilichen MaBnahmen
-6ffentliches Auftreten der Polizei

Ein Geflhl der die bereits
gemeinsamen untersuchten
moralischen Werte Individuelle Eigenschaften und Determinanten

Einstellungen des Blrgers:
-soziodemographische Variablen
-bisherige Erfahrungen und Kontakte mit
der Polizei
-Viktimisierung
-Selbstkontrolle als Eigenschaft (Self-
Control)
-Risikobereitschaft

=
| Umweltfaktoren:

| -soziale Sicherheit

i -Kriminalitat

i -politische Stabilitat des Landes
i -0konomischer Status
|

!

i

|

die noch nicht
untersuchten
-Legitimitat und Glaubwiirdigkeit der Determinanten
Regierung
-Rechtsstaatlichkeit &
Sanktionierungssytem

Abbildung 1. Determinanten der subjektiven polizeilichen Legitimitdt [eigene Darstel-
lung].

Die bisherige Forschung zur Polizeilegitimitit konzentrierte sich sehr stark auf das
prozessorientierte Modell des polizeilichen Handelns nach Tyler, dem die Annahme
zugrunde liegt, dass die polizeiliche Verfahrensgerechtigkeit fiir die durch die Bevolke-
rung empfundene Legitimitit ausschlaggebend ist.” Die polizeiliche Verfahrensgerech-

7 Ausfuhrlich hierzu: Tyler 2001, 2004; Sargeant, Murphy & Cherney 2013.
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tigkeit wiederum bedeutet, dass die Polizei ihre Autoritit und Macht in einer fairen
und gerechten Weise ausiibt. Entscheidend dabei sind die Qualitit des Umgangs mit
den Biirgern und die Qualitat der polizeilichen Entscheidungsfindung (siehe Abbil-
dung 2).# Demnach bietet das prozessorientierte Modell des polizeilichen Handelns
einen sozialpsychologischen Rahmen fiir das Verstindnis der Dynamik von Polizei-
Biirger-Interaktionen.? Das polizeiliche Handeln und Entscheiden lasst sich iiber Qua-
litaitsmerkmale wie Biirgerbeteiligung, Neutralitit, Wiirde und Respekt sowie Vertrau-
enswiirdigkeit bewerten. Die Legitimitat ist das Resultat der polizeilichen Verfahrens-
gerechtigkeit und gleichzeitig die Voraussetzung fiir regelkonformes Handeln (Com-
pliance) und die Kooperationsbereitschaft der Bevolkerung.!°

l POLIZEILICHE VERFAHRENSGERECHTIGKEIT l

LECTMITAT

Qualitat des Umgangs Verpflichtung,

-Wiirde und Respekt
-Vertrauenswilrdigkeit

Qualitat der
polizeilichen
Entscheidungsfindung

Qualitatsmerkmale eines - gesetzeskonform zu Compliance
mit den Biirgern
guten Umgangs und handeln
einer guten polizeili
Entscheidungsfindung
sind dabei:
-Biirger i
-Neutralitat

Vertrauen in das
polizeiliche Handeln

Kooperationsbereitschaft

Abbildung 2. Das prozessorientierte Modell des polizeilichen Handelns in Anlebnung
an Tyler 2001 [eigene Darstellung].

Entsprechend der aufgefiihrten theoretischen Annahmen wird in der Forschung die
Legitimitit der Polizei mittels Items, die sich auf die Verpflichtung, gesetzeskonform
zu handeln sowie auf das Vertrauen in das polizeiliche Handeln beziehen, operationali-
siert.

In der Metaanalyse von Mazerolle et al. wurde kein statistisch signifikanter Effekt in
Bezug auf die Polizeilegitimitit gefunden.!! Die Analyse gab zwar Aufschluss iiber die
positive Richtung des Effektes, doch die Power!? war zu klein, um von einer statistisch
signifikanten Effektgrofle zu sprechen. Dies konnte in der oft konfundierten und kon-
zeptionslosen Messung der Polizeilegitimitit, in der falschen Operationalisierung oder

8 Mazerolle et al. 2013, 16.
9 Vgl. Reisig, Bratton & Gertz 2007, 1006.
10 Vgl. Tyler 2001.
11 Vgl. Mazerolle et al. 2013.
12 ,Power” ist eine statistische Grofle und beschreibt die Aussagekraft eines statistischen Tests
oder einer Studie. Power ist die Wahrscheinlichkeit, einen in der Population vorhandenen
Unterschied in einer statistischen Untersuchung zu finden.
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lediglich in der geringen Zahl der in die Metaanalyse einfliefenden Studien, die sich
mit Polizeilegitimitit befassen, begriindet liegen.!?

Interventionsarten Direkte Auswirkungen I Indirekte Auswirkungen gé

Biirgernahe
Polizeiarbeit
Vertrauensbildende
Polizeiarbeit
wahrgenommene Ruickfalligkeit
/—\ Verfahrens-
Konferenzen (im Sinne gerechtigkeit

eines erweiterten

Tater-Opfer-
\ Ausgleichs) ) |]|]|:>
Compliance und
L Kooperation
Problemorientierte
Polizeiarbeit
Y\ Zufriedenheit,
Vertrauen, die
Nachbarschaftswache Y I
wahrgenommene
~— polizeiliche

Wirksamkeit

Alternativen zum

Reviktimisierung
Beschwerdeverfahren

Far alle
Interventionen fanden
sich keine
> signifikanten Effekte
in Bezug auf
Rickfélligkeit und
Reviktimisierung

legitime :> ..
INTERVENTIONEN ["] LEGITIMITAT

Abbildung 3. Legitimititsbegiinstigende polizeiliche Interventionen und deren mogli-
che Auswirkungen [eigene Darstellung].

13 Vgl. Mazerolle et al. 2013, 77; Gegentiber leichter messbaren Groflen ,Zufriedenheit” und
»Vertrauen® als Ergebnisse polizeilicher Legitimitat, stellt die Legitimitit in der von Maze-
rolle et al. durchgefithrten Metanalyse einen weitaus komplexeren Begriff dar. Aus diesem
Grund wurden Studien in die Meta-Analyse einbezogen, welche zumindest einen direkten

Hinweis fiir Legitimitit liefern, allerdings eine weite Fassung des Begriffes zugrunde legen,
75-76.
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Reisig et al. fihrten eine Reliabilititsanalyse der Skalen des prozessorientierten Mo-
dells des polizeilichen Handelns durch. Sie testeten 33 Items aus verschiedenen Studi-
en'* erneut an einer unabhingigen jamaikanischen Stichprobe. Die Ergebnisse zeigen,
dass entgegen den Erwartungen das Verhiltnis zwischen polizeilicher Legitimitit und
der Bereitschaft zur Kooperation mit der Polizei nicht signifikant ist. Hingegen halten
jene Probanden, welche die Polizei giinstiger im Hinblick auf ihre Verfahrensgerech-
tigkeit (d. h. die Qualitit des Umgangs und der Entscheidungsfindung) beurteilen, sie
auch fir legitim.

Diese Ergebnisse werfen die Frage auf, ob sich die polizeiliche Legitimitit tatsich-
lich als notwendiger Vorlaufer fiir die Kooperationsbereitschaft und die Compliance
interpretieren lisst. Der positive Einfluss der polizeilichen Verfahrensgerechtigkeit auf
die Compliance und die Kooperationsbereitschaft ist empirisch belegt. Einige empiri-
sche Untersuchungen legen die Vermutung nahe, dass die wahrgenommene polizeili-
che Verfahrensgerechtigkeit und die Legitimitit konfundiert sind.!> Es wire deshalb zu
priifen, ob genau diese Verfahrensgerechtigkeit nicht einen Aspekt der Legitimitat dar-
stellt (sieche Abbildung 3).

Das prozessorientierte Modell des polizeilichen Handelns nach Tyler zieht zur Er-
klirung der Polizeilegitimitit — mit Ausnahme der soziodemographischen Variablen —
keine individuellen Eigenschaften und Einstellungen der Biirger heran. Diese Ein-
schrinkung wiirde in letzter Konsequenz bedeuten, dass die Qualitit der Polizei-Biir-
ger-Beziehung nur einseitig, also ausschliefllich durch das Verhalten der Polizei beein-
flussbar ist. Wie jedoch bereits erwihnt wurde, ist die subjektive Legitimitit kein Ab-
bild der objektiven Legitimitat des polizeilichen Handelns. Da Legitimitit ausschlie3-
lich tber subjektive Urteile und Einschitzungen der Bevolkerung gemessen wird,
missen die individuellen Einstellungen und Eigenschaften und deren Einfluss auf die
Legitimitit erfasst werden. Zudem konnte hypothetisch eine der individuellen Eigen-
schaften als Mediatorvariable den Zusammenhang zwischen Legitimitit und einer an-
deren Variable vollstindig oder teilweise vermitteln. Des Weiteren ist denkbar, dass be-
stimmte individuelle Figenschaften mit der Legitimitit korrelieren und somit mogli-
cherweise den Zusammenhang zwischen einer der unabhingigen Variablen und der Le-
gitimitit beeinflussen (Moderatorvariablen).

So hat Tyler in einer seiner Studien herausgefunden, dass die Ansicht einer bestehen-
den Verpflichtung, gesetzeskonform zu handeln, von der ethnischen Zugehorigkeit,
dem Einkommen und dem Geschlecht beeinflusst wird.!® Demnach neigen weifie
weibliche Befragte am ehesten dazu, dem Gesetz zu folgen. Zudem haben die Ergeb-
nisse gezeigt, dass die Compliance nicht nur durch Legitimitit, sondern auch durch
das subjektiv wahrgenommene Bestrafungsrisiko erklart wird.!”

14 Die Items entstammen den folgenden Studien: Sunshine & Tyler 2003; Tyler 2001 und 2006;
Tyler & Huo 2002; Tyler & Wakslak 2004.

15 Vgl. Tyler & Fischer 2014, 9ff.

16 Vgl. Tyler 2004 und 2006.

17 Vgl. Tyler 2004 und 2006.
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Wolfe untersuchte den Einfluss geringer Selbstkontrolle auf die individuell wahrge-
nommene Polizeilegitimitit. Danach scheint Selbstkontrolle eine wichtige Eigenschaft
zu sein, welche die Einstellungen iiber die Polizei zum Teil'® erklirt.!” Des Weiteren
hat sich gezeigt, dass Menschen mit geringer Selbstkontrolle weniger von den Annah-
men des prozessorientierten Modells des polizeilichen Handelns profitieren. Die zu-
kiinftige Forschung sollte daher untersuchen, ob weitere individuelle Eigenschaften
einen Einfluss auf die Wahrnehmung der polizeilichen Verfahrensgerechtigkeit und der
Legitimitat haben. Ferner besteht ein starker Forschungsbedarf hinsichtlich des mogli-
chen Einflusses negativer Emotionen wie Wut, Frustration oder Depression auf die
subjektive Wahrnehmung der polizeilichen Gerechtigkeit und der Legitimitit.?

Zudem haben Frank et al. festgestellt, dass Afroamerikaner ihre Meinung tber die
Polizei nicht nur durch personliche Erfahrungen bilden, sondern auch Informationen
von Familienangehorigen und Freunden zur Meinungsbildung heranziehen. Weifle
Amerikaner hingegen lassen sich diesbeziiglich stirker durch die Medien beeinflussen.

Den vorgestellten Ergebnissen zufolge haben individuelle, strukturelle und situatio-
nale Variablen — wie subjektives Sicherheitsempfinden, allgemeine Sorgen tiber Krimi-
nalitit, Viktimisierung und die bisherigen Kontakte mit der Polizei (Anzahl und Qua-
litat der Kontakte) — einen Einfluss auf die Haltung gegeniiber der Polizei.?! Um die
Ansichten und die Wahrnehmung der Legitimitit durch die Bevolkerung zu verstehen,
diirfen diese individuellen Unterschiede nicht aufler Acht gelassen werden. Personliche
Interaktionen haben einen sehr starken Einfluss auf die Wahrnehmung, denn Men-
schen greifen im Prozess der Meinungsbildung auf ihre bisherigen Begegnungen mit
der Polizei oder auf die Erfahrungen von Freunden und Familienangehorigen zu-
rlick.?? Hierbei ist jedoch anzumerken, dass bislang vorliegende Untersuchungen, die
den Zusammenhang zwischen den bisherigen Kontakten mit der Polizei und der wahr-
genommenen Legitimitit betrachteten, sehr widerspruchlich sind.??

Die Aussagekraft von Studien, welche die Legitimitat eindimensional betrachten, ist
begrenzt, denn sie erlauben keine genauen Aussagen dariiber, welche Bevolkerungs-
gruppe Polizeilegitimitit am geringsten subjektiv wahrnimmt, und welche individuel-
len, strukturellen und situationalen Faktoren dafiir verantwortlich sind. Im Sinne einer
spateren Praxistauglichkeit sollten die Forschungsergebnisse sehr prazise Informatio-
nen lber die besonders kritischen Meinungen bestimmter Bevolkerungsgruppen lie-
fern, damit kiinftige Mafinahmen und Programme auf konkrete benachteiligte Buirger
abzielen konnen bzw. Angebote, welche die Legitimitit von und das Verstindnis fiir
polizeiliches Handeln erhohen, in bestimmten Stadtteilen offeriert werden konnen.

18 In der Untersuchung von Wolfe (2011) klirte eine geringe Selbstkontrolle 19 % der Varianz
von Polizeilegitimitat auf.

19 Vgl. Wolfe 2011.

20 Vgl. Wolfe 2011; Agnew 2006.

21 Vgl. Reisig & Parks 2000; Weitzer and Tuch 2004.

22 Vgl. Schuck & Rosenbanm 2005.

23 Vgl. Bradford et al. 2009.
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C. Auf welche Weise kann die Polizei ibre Legitimitit optimieren?

Der bisherige Fokus der Polizei liegt im Allgemeinen stark auf der Verbrechensbe-
kimpfung, also auf jenen Mafinahmen, welche die objektive Sicherheit verbessern sol-
len. Dies fiithrt dazu, dass die Polizei thre Aufmerksamkeit insbesondere auf kurzfristi-
ge Strategien zur Kriminalititsbekimpfung richtet. Die nachhaltige Sicherung der poli-
zeilichen Legitimitit verlangt auch in Deutschland sowohl einen Philosophie- und
Strategiewechsel als auch eine veridnderte Zielsetzung. Tyler schligt vor, Letztere neu
zu definieren und den Schwerpunkt auf die Herstellung und Erhaltung der polizeili-
chen Legitimitit zu verschieben. Als Begriindung fiihrt er an, dass eine Polizei, die das
Vertrauen der Bevolkerung geniefit, ihre Autoritit effektiver nutzen kann. Zudem hat
sie ohnehin nur einen beschrinkten Einfluss auf die Kriminalititsbekimpfung.?* Dem-
nach kann die Polizei durch die Legitimititssteigerung langerfristig auch ihre Effekti-
vitdt in Bezug auf das subjektive Sicherheitsempfinden der Bevolkerung erh6hen. Dies
schliefit die Kriminalitditsbekimpfung als eigenstindige Zielsetzung dennoch nicht aus.
Die Ausgangsbedingung fiir Optimierung der polizeilichen Legitimitit ist die Erhe-
bung und Analyse der Meinungen und Bewertungen der Menschen hinsichtlich der
polizeilichen Mafinahmen und der Qualitit der Ausiibung polizeilicher Autoritit. Ein
Dialog zwischen Biirger und Polizei ist mithin nur dann moglich, wenn die Polizei die
an sie gestellten Erwartungen der Bevolkerung kennt und versteht. Den Anstoff dazu
gaben Bevolkerungsumfragen, die zeigten, dass die Menschen Mafinahmen wiinschen,
die vor allem das subjektive Sicherheitsgefiihl verstirken.?> So hat beispielsweise die
Luzerner Polizei die Wiinsche ihrer Biirger an die Polizei erhoben sowie die eigenen
Ziele definiert und beides miteinander verglichen.?® Dieser Vergleich zeigte, dass die
Biirger mehr Interventionen wiinschen, die nicht direkt mit der Kriminalitdtsbekamp-
fung in Zusammenhang stehen, beispielsweise Polizei als Ansprech- und Dialogpart-
ner, die Prisenz der Polizei, gezielte und transparente Kommunikation mit der Polizei.
Die Ziele der Polizei hingegen konzentrieren sich stark auf der Verbesserung der Si-
cherheitslage und die Reduktion der Kriminaliti.

In Deutschland vollzieht sich der Paradigmenwechsel ,,von der Demonstration des
Gewaltmonopols zum Dienstleistungsunternehmen“?” nur sehr langsam. Dies mag
auch daran liegen, dass die Polizeiwissenschaft in Deutschland noch nicht als eine eta-
blierte und selbststindige Disziplin anerkannt ist. Das lasst sich beispielsweise durch
die Anzahl und die Qualitit der verdffentlichten empirischen Arbeiten, konzeptuellen
Artikel sowie der theoretischen Abhandlungen feststellen. In diesem Zusammenhang
bemingeln Feltes et al. dass sich in Deutschland bislang nur wenige Studien mit dem
polizeilichen Alltagshandeln bzw. dem schutzpolizeilichen Handeln auseinanderge-
setzt haben.?® Der Wechsel und die Weiterentwicklung hin zu einer neuen Lern- und

24 Vgl. Tyler 2003.

25 Vgl. Luzerner Polizei 2011.

26 Vgl. Luzerner Polizei 2011.

27 Behr 2004, 163.

28 Vgl. Feltes, Schreiber & Stol 2013, 42.
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Kommunikationskultur innerhalb der Polizei erfordern allerdings eine theoretische
und empirische Auseinandersetzung mit dem polizeilichen Handeln, wobei Bebr da-
rauf hinweist, dass diese Reflexivitit innerhalb der Institution noch nicht in allen Tei-
len der Polizei erreicht sei.??

Die Polizei ist eine stark hierarchisch aufgebaute Institution, die einen ebenso star-
ken Einfluss auf die Berufskultur und die Berufslogik der einzelnen Beamten hat; ,,sie
bildet aber auch die Grenzen des Wahrnehmungs- und Empfindungsvermogens, deren
Uberschreitung mit erheblicher Verunsicherung und Neudefinition verbunden ist.3
Dies legt die Vermutung nahe, dass der polizeiliche Paradigmenwechsel auf allen Ebe-
nen stattfinden muss. Denn der Fihrungsstil, die Tradition und die Berufskultur beein-
flussen alle anderen Organisationsebenen. Dass ein Umdenken auch auf hochster hier-
archischer Ebene der Polizei unabdingbar ist, hingt mit den Belohnungs- und Aner-
kennungsstrukturen zusammen. Es ist notwendig, dass die Fuhrungskrifte dem Ziel,
die Legitimitit der Polizei zu stirken, ebenso viel Bedeutung beimessen wie der Ver-
brechensbekimpfung.*' Zudem sind Beamte, die sich respektiert fiihlen, eher dazu be-
reit, der Politik und den Strategien der Institution im tiglichen Einsatz zu folgen.*

Zahlreiche polizeiliche Interventionen und Mafinahmen zum Aufbau der Legitimitat
wurden bereits im angelsichsischen Raum eingefiihrt und teilweise evaluiert. Inwiefern
die einzelnen Interventionen in Deutschland sinnvoll umgesetzt werden konnen bzw.
schon umgesetzt wurden, bedarf einer weiterfiihrenden Prifung. Alle folgenden Inter-
ventionen sind auf eine offene Kommunikation ausgerichtet und zielen teilweise auf al-
ternative Formen der Konfliktldsung im Sinne der Restorative Justice:3
* interinstitutionelle Konferenzen und Fallbesprechungen?*,

* informelle Kontakte der Polizei mit den Biirgern?>,

= deeskalierende und l6sungsorientierte Polizeiarbeit®,
= Nachbarschaftswache?’,

= alternative Beschwerdeverfahren3s,

* Hot Spots Policing®.

29 Vgl. Behr 2004, 167.

30 Behr 2004, 162.

31 Vgl. Tyler 2011, 262.

32 Vgl. Tyler, Callahan & Frost 2007.

33 Kritisch hierzu: Cunneen 2003.

34 Ausfuhrlich hierzu: Doak & O'Mahony 2011.

35 Ausfihrlich hierzu: Hinds 2009; Murphy, Hinds & Fleming 2008.
36 Ausfihrlich hierzu: Braga 2008; Hawdon, Ryan & Griffin 2003.
37 Ausfuhrlich hierzu: Tyler 2004.

38 Ausfiihrlich hierzu: Walker & Macdonald 2008; Smith 2004; Walker & Archbold 2000.
39 Ausfuhrlich hierzu: Battin 2009; Braga 2007; Weisbrud 2005.
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I. ZIELE NEU DEFINIEREN. SCHWERPUNKTVERSCHIEBUNG

Kriminalitatsbekampfung

2O

Herstellung und Erhaltung von
polizeilichen Legitimitat

Il. PHILOSOPHIE- UND STRATEGIEWECHSEL AUF ALLEN EBENEN

Fihrungsstil
] Tradition
Polizeikultur
Fortbildung
U
M
S
E
T Ausbildung
z
U
N
G Auswahlverfahren
{/ Jobprofil,
Anforderungsprofil

1. HANDLUNGSEBENE- der Transfer der neuen Philosophie und
Strategie in die Praxis

interinstitutionelle informelle Kontakte der
Konferenzen und Polizei mit den Blrgern
Fallbesprechungen

deeskalierende und

|I6sungsorientierte Nachbarschaftswachen
Polizeiarbeit
alternative Hot Spots Policin
Beschwerdeverfahren P 9

Abbildung 4. Die drei wichtigsten Schritte zur Optimierung der polizeilichen Legitimi-
tit in der Bevolkerung [eigene Darstellung].
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Einige Projekte haben gezeigt, dass selbst kleine Verinderungen und kostengiinstigere
Mafinahmen Legitimitit aufbauen konnen. So hat die Londoner Polizei die Unterstiit-
zungsbereitschaft von Anwohnern gesteigert, indem sie Newsletter iiber ihre Arbeit
verteilte.** Denn ein mangelhaftes oder verzerrtes Wissen tiber die Polizeiarbeit kann
unerfiillbare Anspriiche in Bezug auf polizeiliches Handeln und damit auch eine gro-
8ere Unzufriedenheit der Biirger zur Folge haben. Die schwedische Polizei hingegen
hat gezeigt, dass telefonische Riickrufe bei jenen Biirgern, welche die Polizei angerufen
hatten, um sich zu versichern, dass alles in Ordnung ist, das Vertrauen in die Polizei
deutlich steigern konnen.*!

Feltes betont, dass in Deutschland Hilfeleistungen nach wie vor einen groflen Teil
der Polizeiarbeit ausmachen. Dies sei ein Zeichen dafiir, dass die Unterstiitzung durch
die Polizei fiir die Biirger wichtig ist.*? Dass sich die Blirger vermehrt trauen, nach Hil-
fe zu fragen, konne durch ,ein niedrigschwelliges und offenes Auftreten der Beamten
gefordert werden“.* Insofern forderte Felres bereits 2001, dass biirgernahe Polizeiar-
beit als Philosophie und nicht als Methode verstanden werden solle.**

Abbildung 4 veranschaulicht die drei wichtigsten Schritte zur Optimierung der poli-
zeilichen Legitimitit in der Bevolkerung.

D. Externe Kontrollinstrumente

Der institutionelle Umgang mit Gewalt und Fehlverhalten seitens der Polizei ist sehr
kontrovers. Grobe polizeiliche Fehler werden hiufig medial aufgebauscht. Die Offent-
lichkeit reagiert hierbei besonders sensibel. Die Folgen sind meist eine selektiv-kriti-
sche Haltung gegentiber der Polizei sowie zunehmende Verschlossenheit der Polizei:
»Das Thema ,Biirgerschaftliche Kontrolle der Polizei‘ hat immer dann Hochkonjunk-
tur, wenn irgendwo ein tatsichlicher oder vermeintlicher Polizeiskandal 6ffentlich dis-
kutiert wird. Das breite Interesse an diesem Thema sinkt jedoch regelmifiig sofort ra-
pide ab, wenn der jeweilige Fall wieder aus den Schlagzeilen der Tagespresse ver-
schwunden ist.“*> Das 6ffentliche Interesse sowie die oftmals destruktive Kritik brin-
gen die Polizeiinstitution in die Situation, eine Abwehr- und Verdringungshaltung ein-
zunehmen. Die Polizei kann reagieren, indem sie das Fehlverhalten verharmlost, sich
ambivalent zeigt oder den Fehler zugibt und verspricht, den ,,Schuldigen zur Verant-
wortung zu ziehen. Feltes weist auf einen wesentlichen Umstand hin: Bei derart ge-
schlossenen Strukturen, wie sie bei der Polizei vorzufinden seien, werde bei zusitzli-
chem Druck von auflen, beispielsweise seitens Amnesty International, die Hinwen-
dung zur Subkultur grofler. Die Gefahr einer noch weiter zunehmenden Verschlossen-

40 Vgl. Wiinsch & Hobl 2009.

41 Vgl. Elefalk 2007.

42 Feltes, Schreiber & Stol 2013.
43 Feltes, Schreiber & Stol 2013.
44 Vgl. Feltes 2001, 88.

45 Bebrendes & Stenner 2008, 82.
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heit steige.*® Da die Kritik der Offentlichkeit selten — weder von der Justiz noch von
der Polizei — als Instrument der Qualititskontrolle verstanden und genutzt wird?,
empfiehlt sich umso mehr eine unabhingige Polizeikontrollkommission, die diesen
Spannungen entgegenwirken und auch den ersten Schritt zur Offnung und Vernetzung
der polizeilichen Strukturen darstellen konnte.

Zudem funktioniert, Singelnstein zufolge, die strafjustizielle Aufarbeitung der Kor-
perverletzungen im Amt nur sehr schlecht.*® So wurden im Jahr 2009 nach Angaben
des Statistischen Bundesamtes durch die Staatsanwaltschaften in 2.955 Fillen Ermitt-
lungen gegen Polizeibeamte eingeleitet.*” Liike zufolge zeigen diese Zahlen bei Weitem
nicht die tatsichliche Anzahl der Vorfille rechtswidriger Polizeigewalt auf, da aus
Angst vor Repressalien nicht alle Opfer Anzeige erstatten. Zudem kommt es bei An-
zeigen gegen Polizisten seltener zu einer Anklage, denn die entsprechenden Ermittlun-
gen werden wesentlich haufiger als bei vergleichbaren Delikten in anderen Zusammen-
hingen eingestellt.’® Die Tatsache, dass nahezu alle angestrengten Strafverfahren gegen
Polizeigewalt ergebnislos eingestellt werden, lisst in diesem Kontext auf einen schwer-
wiegenden strukturellen Mangel innerhalb der Behordenarbeit schlieffen.>® Auch diese
Angaben machen die Notwendigkeit einer demokratischen Kontrolle der Polizei deut-
lich. In diesem Zusammenhang betont Feltes, dass das Strafrecht haufig einer sorgfalti-
gen Aufklirung der Sachverhalte nicht dienlich sei und bei alternativen Konflikt-
schlichtungsprozessen sogar hinderlich sein konne.>? Dem schliefit sich auch Singeln-
stein an, indem er verdeutlicht, dass bei den externen Kontrollinstanzen ,,[...] weniger
die Effektivitit der Strafverfolgung in diesem Bereich im Vordergrund als vielmehr die
Schaffung von Transparenz und Aufklirung als Basis fiir die Fortsetzung der laufenden
offentlichen Debatte zum Thema“33 stehen sollte.

Seitens der Politik>* und Amnesty International®®

wird stets bemingelt, dass in
Deutschland zurzeit keine unabhingige Beschwerdemoglichkeit gegen polizeiliche
Mafinahmen existiert. Piitter folgend ,,gehort Deutschland faktisch zur Minderheit der
EU-Staaten, die glauben, ohne spezifisch die Polizei kontrollierende Instanzen aus-
kommen zu konnen.“> Die Moglichkeit der Beschwerde tiber die Polizei an die Petiti-
onsausschiisse der Landtage und des Bundestages bezeichnet er neben den in einigen

46 Vgl. Feltes 2010, 32.

47 Vgl. Réhl 2000, 7.

48 Vgl. Singelnstein 2014, 25.

49 Vgl. Liike 2010, 5.

50 Vgl. Liike 2010, 5.

51 Vgl. Feltes 2006, 543-544.

52 Vgl. Feltes 2010, 31.

53 Vgl. Singelnstein 2014, 26.

54 Vgl. http://www.ejachnigen.de/index.php?option=com_k2&view=item&id=388:griine-for-
dern-einrichtung-einer-unabhingigen-polizeikommission-zur-kontrolle-der-sichsischen-po-
lizei&Itemid=53 (letzter Abruf: 04.01.2016); http://polizeikontrolle.blogsport.de/gesetzent-
wurf/ (letzter Abruf: 04.01.2016).

55 Vgl. Amnesty International 2009.

56 Vgl. Piitter 2011, 4.
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Bundeslindern wirkenden Ombudsmannern als bedeutungslos.’” Eine Ausnahme bil-
dete die 1998 gegrindete ,Hamburger Polizeikommission®. Die durch die freiwilligen
Mitarbeiter der Kommission erfolgte auflerparlamentarische Kontrolle wurde aller-
dings unter anderem durch die Polizei sowie die Politik vielfach kritisiert und bereits
2001 durch die CDU ersatzlos abgeschafft.>® Die 2009 gegriindete ,Zentrale Beschwer-
destelle Polizei (ZBP)“ in Sachsen-Anhalt ist an das Referat Z3 innerhalb des Zentralen
Leitungsstabes des Ministerium fiir Inneres und Sport angegliedert. Die ZBP ist mit ei-
genem Personal ausgestattet®® und unterscheidet sich damit von den in anderen Bun-
deslindern betriebenen Beschwerdestellen, welche tiber die jeweiligen Internetportale
der Polizeien zu erreichen sind. Die ZBP besitzt allerdings keine eigenen Disziplinir-
oder Ermittlungsbefugnisse und hat auch keine Dienstvorgesetztenfunktion.®® Viel-
mehr ist sie fir Beschwerden, welche rechtswidrige Polizeigewalt beinhalten, aus-
driicklich nicht zustindig, ein Umstand, der bereits vor ihrer Eroffnung durch Amnes-
ty International bemingelt wurde.®! Piitter sieht in der ZBP sogar ,das Gegenteil einer
externen Kontrollinstanz.“¢? Die Tatsache, dass bei Vorliegen entsprechender Anhalts-
punkte fir polizeiliche rechtswidrige Gewalt die Bearbeitung des Vorgangs von der
ZBS an die zustindige Polizeibehorde iibertragen wird, macht deutlich, dass trotz die-
ser externen Kontrollinstanz die Bearbeitung der Beschwerden intern erfolgt.®®

Die Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN kritisierte in diesem Zusammenhang
vor allem die mangelnde parlamentarische Kontrolle der Polizei. Sie hat im Jahr 2012
ein Gesetzesentwurf Uber eine Polizeikommission zur Gewihrleistung rechtmifliger
Polizeiarbeit vorgeschlagen. Die Polizetkommission soll als Ansprechpartner fiir die
Beschwerden von Biirgern fungieren und zudem die Polizeiarbeit kontrollieren und
verbessern.®* Auch im Jahr 2014 wurde im Kontext der Erkenntnisse des NSU-Unter-
suchungsausschusses ein Antrag der Abgeordneten des Bundestages® und der Frakti-
on BUNDNIS 90/ DIE GRUNEN an die Bundesregierung gestellt, Konzepte fiir eine
neue Polizeikultur vorzulegen. Unter anderem wurde die Griindung einer unabhingi-
gen Polizeibeschwerdestelle auf gesetzlicher Grundlage gefordert. Zudem wurde eine
Verbesserung der Moglichkeiten zur parlamentarischen Kontrolle der Polizei sowie die

57 Vgl. Piitrer 2011, 4.

58 Vgl. Lehne 2004.

59 Zurzeit sind das folgende Stellen: eine Referatsleiterin, ein Referent, vier Sachbearbeiter und
eine Leiterin der Geschiftsstelle.

60 Vgl. Ministerium fiir Sport und Inneres des Landes Sachsen-Anhalt, 2012.

61 Vgl. Amnesty International-Sektion der Bundesrepublik Deutschland e. V. Koordinations-
gruppe Polizei, 2009.

62 Vgl. Piirrer 2011, 5.

63 Ministerium fir Sport und Inneres des Landes Sachsen-Anhalt, 2012, 5.

64 Niedersachsen fiithrte am 1. Juli 2014 die im weitesten Sinne mit der ZBP vergleichbare ,,Be-
schwerdestelle fiir Birgerinnen und Birger und Polizei“ ein. Hierzu siehe http://
www.mi.niedersachsen.de/portal/live.php?navigation_id=35117&article_id=125825& _ps-
mand=33 (letzter Abruf: 10.01.2016.).

65 Die folgenden Abgeordneten waren beteiligt: Irene Mihalic, Hans-Christian Strébele, Moni-
ka Lazar, Luise Amtsberg, Volker Beck (Kéln), Katja Keul, Renate Kiinast, Ozcan Mutlu,
Dr. Konstantin von Notz, Cem Ozdemir.
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Etablierung eines strukturierten Dialoges zwischen Polizei und zivilgesellschaftlichen
Initiativen gegen Rechtsextremismus in Zusammenarbeit mit den Lindern verlangt.

Dem UNODC® zufolge muss die Polizei einerseits eigene Kontrollmechanismen
haben und andererseits externe, unabhingige Kontrolle akzeptieren. Das zweigleisige
Kontrollsystem soll ermdglichen, ein Gleichgewicht zwischen den staatlichen Richtli-
nien, dem Anliegen der Offentlichkeit und den Berufsgrundsitzen bzw. der Berufskul-
tur zu finden.®” Die Transparenz und Rechenschaft der Polizei fordert sowohl praven-
tive als auch ausgleichende Mafinahmen. Ein umfassendes Model zur Rechenschafts-
pflicht der Polizei (engl. Comprebensive Model of Effective Police Accountability) be-
schreibt das Zusammenspiel von zahlreichen Akteuren, die fiir die polizeiliche Legiti-
mitit unabdingbar sind. Die Polizei selbst ist die einzige interne Kontrollinstanz, die
die Moglichkeit der konstanten Kontrolle und der Evaluation ihres Handelns vor,
wihrend und nach den Polizeieinsitzen hat. Diese kann mit Hilfe von verschiedenen
Instrumenten erreicht werden, wie beispielsweise Uberwachung, Uberpriifung und
Bewertung der Vorgehensweise. Wobei die Bewertung der FEinsitze nicht nur leis-
tungsbezogen, sondern auch in Bezug auf die Erfillung der definierten Leitlinien und
ethischen Vorgaben erfolgen soll. Zentral bei der internen Kontrolle sollte sowohl die
Fehleranalyse als auch die Reflexion sein. Eine tiefgrindige Fehleranalyse kann fiir
Handlungsoptimierung und somit fiir mehr Handlungssicherheit sorgen. Zentral hier-
bei soll die Analyse der Wechselwirkungen sein, die zu einem bestimmten Fehler ge-
fithrt haben (situative Bedingungen, Uberforderung, Motivationsverlust, Fehlverhalten
etc.). Allerdings erfordert dies, Thomas zufolge, mehr Anreize - sowohl auf der indivi-
duellen als auch der institutionellen Ebene - mit neuen Strategien zu experimentieren,
um die Fehlerkultur zu verbessern.%®

Externe Kontrollinstanzen konnen hingegen die Polizeiarbeit ausschliefflich vor und
nach den Einsitzen evaluieren. Dabei konnen drei verschiedene externe Kontrollin-
stanzen unabhingig voneinander die Evaluation der Polizei sicherstellen. Einerseits
kann der Staat selbst mithilfe von Ministerien, der Justiz und des Parlaments die Poli-
zeiarbeit evaluieren. Andererseits kommen die Nichtregierungsorganisationen
(NGOs), die nationalen Menschenrechtsinstitutionen bzw. -kommissionen sowie die
Aufsichtsgremien als eine unabhingige Kontrollinstanz in Frage®. Nicht zuletzt ist

66 United Nation Office on Drug and Crime mit Sitz in Wien.

67 Vgl. United Nation Office on Drug and Crime, 2011, 17.

68 Vgl. Thomas 2007.

69 United Nation Office on Drug and Crime, 2011; Das “Handbook on police accountability,
oversight and integrity” der UNODC gewihrt eine Ubersicht der relevantesten internatio-
nalen Standards zur polizeilichen Rechenschaftspflicht im Zusammenhang mit nichtnicht-
staatlichen Akteuren. Betrachtet werden die Bedingungen, unter denen von einer effektiven
Kontrollinstanz gesprochen werden darf sowie die Voraussetzungen fiir das Entstehen einer
solchen Instanz, S. 53 — 57. Ebenfalls enthalten ist eine kommentierte Aufzihlung internatio-
naler Beispiele fiir unabhingige, nichtstaatliche Kontrollinstanzen, S. 58 -68. Einen weiteren
Uberblick tber Foren und Institute zur Stirkung der Menschenrechte enthilt das ,,Hand-
buch der Menschenrechtsarbeit“ der Friedrich-Ebert Stiftung und des Forum Menschen-
rechte, vgl. http://handbuchmenschenrechte.fes.de/files/fes_hdmr/pdf-files/Hand-
buch_MR_Gesamt.pdf (letzter Abruf: 11.01.2016).
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auch die Offentlichkeit als ein indirektes Kontrollinstrument zu sehen (siche Abbil-
dung 5).

Externe Kontrollinstanzen

Unabhangige/ externe

DER STAAT O | DIE OFFENTLICHKEIT N
Unabhéngige
Offentliche Kontrollinstanz:

Staatliche Kontrolle:
Ministerien, Justiz und
Parlament

Kontrollinstanz:
Offentlichkeit- nicht
staatliche Institutionen
und Organisationen,
Medien, Individuen

Nichtregierungs-
organisationen (NGO),
nationale
Menschenrechts-
institutionen und -

kommissionen,
Aufsichtsgremien

—

\

i

Méglichkeit der Kontrolle und Evaluation vor und nach einem Polizeieinsatz/ Operation

Abbildung 5. Externe Kontrollinstanzen der Polizei in Anlehnung an das Model zur
Rechenschaftspflicht der Polizei (engl. Comprehensive Model of Effective Police Ac-
countability) [eigene Darstellung, Quelle: United Nation Office on Drug and Crime,
2011, 18],

E. Fazit

Eine gute Polizei agiert nicht nur effektiv, sondern auch fair. Bei der Aufgabenausfiih-
rung muss sie stets die Balance zwischen den Interessen des Staates und den Interessen
der Offentlichkeit wahren. Dariiber hinaus soll die Polizei die Kontrolle der Offent-
lichkeit akzeptieren. Das bedeutet, dass sie nicht nur von den Ministerien, der Justiz
und dem Parlament, sondern auch von der Zivilgesellschaft und den unabhingigen
Aufsichtskommissionen gepriift werden kann. Eine verantwortungsvolle und faire Po-
lizei akzeptiert, dass ihre Entscheidungen und Handlungen in Frage gestellt werden.
Zudem hat sie die Folgen und Sanktionen beim Fehlverhalten und ggf. die Entschidi-
gung der Opfer anzunehmen. Dies hingt jedoch gravierend von der Fehler- und Lern-
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kultur innerhalb der Polizei ab. Fehler werden haufig ausschliefllich negativ als Hin-
dernisse und Schwierigkeiten aufgefasst. Dabei sind Fehler auch als wichtiger Informa-
tionsgewinn zu betrachten. Denn je offener und konstruktiver die Fehleranalyse ist,
desto mehr Nutzen hat sie fir die Institution selbst. Dies verlangt jedoch, dass inner-
halb der Polizei undemokratische und autoritire Strukturen gemieden werden. Zudem
ist die Handlungstransparenz der Polizei von enormer Bedeutung, um das Vertrauen
der Offentlichkeit aufrechterhalten zu kénnen. Fine Polizei mit hoher Integritit ist
sich der Pflicht zum Ablegen von Rechenschaft bewusst. Dartiber hinaus muss die Le-
gitimitit durch die Polizei selbst als einer der wichtigsten Schlisselindikatoren ihrer
Leistung angesehen werden. Denn das Aufgabenspektrum der Polizei geht deutlich
tiber den offiziellen Auftrag der Kriminalititsbekimpfung hinaus. Demzufolge lisst
sich die polizeiliche Leistung und Effektivitit nicht ausschliefflich tber die Kriminali-
tatsaufklarungsraten operationalisieren. Vielmehr ist ihre Dienstleistungsqualitit ent-
scheidend.

In Bezug auf die empirische Uberpriifung der polizeilichen Legitimitit lisst sich
festhalten, dass weitere Untersuchungen, welche eine robuste und konsistente Mes-
sung der ,Legitimitat“ beinhalten, notwendig sind. Sowohl die Operationalisierung
der Variablen ,Legitimitat als auch ihre Skalenkonstruktionen sind bisher nicht aus-
reichend tberprift worden.”® Tyler und Reising et al. weisen darauf hin, dass es eines
breiteren Spektrums an Fragen bzw. Items zu einer validen Messung der Legitimitit
bedarf.”! Nichts desto trotz haben nach bisherigen Erkenntnissen’? alle genannten legi-
timitatssteigernden Interventionen einen positiven Einfluss auf die Zufriedenheit mit
der Polizei und auf das Vertrauen in diese. Auch wenn das Konzept der polizeilichen
Legitimitat empirisch noch nicht gut gesichert ist, so ist es dennoch vielversprechend,
und dies nicht allein fiir die Bevolkerung, sondern ebenfalls fiir die Polizei selbst. Vor
dem Hintergrund der gravierenden Rolle der Qualitit der Polizei-Biirger-Interaktion
fir das Empfinden der Fairness des polizeilichen Handelns sollte sich die Polizei in
erster Linie um die Optimierung dieser Qualitit bemthen. Denn im Endeffekt spielt es
fir die Polizisten im Einsatz keine grofle Rolle auf welches psychologische Konstrukt
genau — polizeiliche Verfahrensgerechtigkeit oder die Legitimitit — ihr Verhalten Ein-
fluss nimmt.

70 Vgl. Mazerolle et al. 2013.

71 Vgl. Tyler 2003; Reisig, Bratton & Gertz 2007.

72 Ausfuhrlich hierzu: Mazerolle et al. 2013; Doak & O'Mahony 2011; Battin 2009; Hinds
2009; Braga 2008; Murphy, Hinds & Fleming 2008; Walker & Macdonald 2008; Tyler 2004;
Walker & Archbold 2000.
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