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1. Einleitung

(1) Problemstellung

Wenn man von der Demokratisierung der Polizei in Deutschland spricht, muss so-
wohl der Demokratisierungsanspruch in der Offentlichkeit als auch der in der Polizei
berucksichtigt werden. Begriindet durch polizeilichen Machtmissbrauch, insbesonde-
re im Nationalsozialismus, bestand in der Offentlichkeit unzureichendes Vertrauen
gegenuber der Polizei. Stimmen aus der Gesellschaft verlangten immer wieder eine
Polizeireform und eine demokratische Polizeiorganisation, ndmlich gesetzlich fundier-
te VollzugsmalRhahmen gegentber moglichem polizeilichem Machtmissbrauch. Hier

geht es um die Frage, wer die Polizei auf welchem Wege kontrolliert.

Andererseits sieht sich die Polizei auch mit einem gewissen internen Demokratisie-
rungsanspruch im Rahmen hierarchischer bzw. birokratisch geschlossener Fih-
rungsstrukturen konfrontiert. In diesem Sinne handelt es sich um ein zweiseitiges
Spannungsfeld der polizeilichen Demokratisierungsprozesse. Im Rahmen dessen
wird der Gesellschaft das Recht auf Kontrolle zuerkannt, die ausfiihrenden Polizeior-

gane werden damit zum Subjekt demokratischer Organisationsanforderungen.

In der vorliegenden Dissertation geht es im Vergleich zu der externen Demokratisie-
rung, namlich zu den gesellschaftsorientierten demokratisch veranderten Handlun-
gen bzw. Erscheinungsbildern von Polizisten, mehr um interne Demokratisierungsab-
laufe, und es werden dabei Bemuhungen der Gewerkschaft der Polizei (GdP) zur
internen Demokratisierung der Polizei im Rahmen der Strukturverbesserung der Poli-
zei untersucht. Als Einflussvariable in Bezug auf interne Demokratisierungsbemu-
hungen durch die GdP sollen primér die Strukturverbesserung der Polizei in den drei
Bereichen der allgemeinen Dienstbefehle, der DisziplinarmaRnahmen und der Per-
sonalmanagements, in denen MalRnahmen der Machtaustibung durch Vorgesetzte
und Machtverhaltnisse zwischen Vorgesetzten und untergeordneten Mitarbeitern

deutlich ausgepragt sind, betrachtet werden.



(2) Forschungsstand: Polizeiforschung im Uberblick
Ein kurzer Uberblick tiber die Polizeiforschung mag dazu dienen, die Zusammenhén-
ge dieser Studie zu erlautern®.

Allgemein formuliert, weist die deutsche Polizeiforschung zwei charakteristische
Merkmale auf: eine recht junge Geschichte und eine im Themenbezug noch einge-
schréankte Forschungseinrichtung?.

Bis in die 1960er Jahre war der Bereich ,Polizei* traditionellerweise bei den juristi-
schen Fakultaten (Kriminologie als Zweig der gesamten Strafrechtswissenschaften)
angesiedelt, und ihm wurde als soziologischer empirischer Forschungsgegenstand
sehr wenig Aufmerksamkeit gewidmet. Zu den Grinden hierfur fihrt Kerner (1994)
aus: ,Im tradierten Kastchendenken der rechtswissenschaftlichen Fakultaten ist Poli-
zei Teil der offentlichen Verwaltung: Also gehodren Polizeithemen ins offentliche
Recht. Die Polizeirechtler ihrerseits haben sich regelmafig um die ,Realien’ Polizei
und polizeiliches Verhalten (jedenfalls in den veréffentlichten Texten) wenig gekim-

mert“.

Andererseits existiert in Deutschland ein eigensténdiger Forschungsbereich Polizei,
eine ,police science” wie sie in den USA und England Tradition hat, nicht. Die meis-
ten Wissenschaftler beschaftigen sich nur punktuell mit einzelnen Aspekten polizeili-
cher Tatigkeit, und empirische Analysen polizeilicher Tatigkeit spielen auch in der
Wissenschaft nur eine eng begrenzte Rolle*.

Wahrend polizeibezogene Literatur sich bislang Gberwiegend mit ,Tatern“ und ,Kri-
minalitat“ befasste, lag das Interesse der sich kritisch verstehenden Wissenschatftler
besonders darin, die Polizei als Instrument der Herrschaftssicherung, als Instanz so-
zialer Kontrolle, offentlicher Gewalt oder als Instanz der ,Kriminalisierung* (Etikettie-
rung) zu thematisieren®. Hinter diesem Interesse stand die Erwartung, dass die wis-

senschatftliche Kritik an der polizeilichen Praxis einen Beitrag zur Demokratisierung

! Der vorliegende Forschungsstand wird wegen des gleichen Untersuchungsbereiches von mei-
ner Diplomarbeit, Seo (2005), tbernommen.

2 Fur einen ersten Uberblick zum Thema ,Polizei in der wissenschaftlichen Forschung® siehe
Funk (1990), Kaiser (1978), Ohlemacher (1999) und Steffen (2000).

3 Steffen (2000), S. 32

* vgl. Funk (1990), S. 107 ff



und Offnung der Polizei gegeniiber der Gesellschaft leisten sollte®. Die Ergebnisse
dieser Kritik an der empirischen Polizeiforschung in Deutschland lassen sich stark
vereinfacht zu einigen zentralen Aussagen zusammenzufassen: , Trotz des geltenden
Legalitatsprinzips ist die Polizei nicht in der Lage, alle Straftaten mit gleicher Intensi-
tat zu bearbeiten. Daher hatten Polizeibeamte — so das Ergebnis prominent gewor-
dener Forschung — Selektionsmechanismen entwickelt, mit denen eine Situation vor-

definiert wiirde*’.

Auf der Basis einer Befragung von 90 Polizisten hatte Brusten (1972) argumentiert,
dass Angehorige der unteren Schichten durch die polizeilichen Selektionsmechanis-
men systematisch benachteiligt wirden. Folge des selektiven polizeilichen Einschrei-
tens sei daher eine Sicherung des Status Quo in der Gesellschaft. Die kritischen An-
satze dieser und ahnlicher Forschungen stieBen jedoch bei der Polizei auf starke
Ablehnung. ,Besonders problematisch gestaltete sich aber nach den ersten Verof-
fentlichungen die Beziehungen zwischen den Forschern und den Beforschten, sprich:
der Polizei“®. In diesem Zusammenhang hat Pick (1995) die bisherige kritische Poli-
zeiforschung als ,Scharlatanerie der Wissenschaft* bewertet. Die ablehnende Reak-
tion der Polizei auf die Analyse ihrer Handlungsstrategien erschwerte den weiteren
Zugang zum Feld auf absehbare Zeit, und die kritische Polizeiforschung wurde daher

eingefroren®.

Von den spaten 1970er bis zu den frihen 1990er Jahren hat sich nicht die Universitat,
sondern die Polizei selbst zum Hauptkristallisationspunkt fur empirische Polizeifor-
schung entwickelt. Die Polizeiforschung war infolgedessen priméar Forschung ,fur” die
Polizei mit dem Schwerpunkt der Kriminalitatsbekampfung. Zentrales, greifbares Er-
gebnis war die Einrichtung des ,Kriminalistischen Institutes” beim Bundeskriminalamt
und von kleineren Schwesterorganisationen an der Polizei-Fihrungsakademie in
Miinster-Hiltrup sowie beim Hamburger und beim Bayerischen Landeskriminalamt™®.
Seit 1974 sind vom Bundeskriminalamt (Kriminalistisch-kriminologische Forschungs-

gruppe) zahlreiche Forschungsprojekte selbst durchgefiihrt oder vergeben und im

> Vgl. Ohlemacher (1999), S. 5
® vgl. Funk (1990), S. 106

" Ohlemacher (1999), S. 5
®Ebd., S.7

®vgl. ebd., S. 7

©vgl. ebd., S. 8



Ergebnis ca. 50 Bande in den Buchreihen — 1994 zusammengefihrt zur BKA-
Forschungsbereiche — veréffentlicht worden'?. Ziel der Forschungsbemiihungen war
es dabei unter anderem, ,durch die Gewinnung praxisnaher, umsetzungsfahiger Er-
kenntnisse zur Verbesserung der Verbrechensbekampfung beizutragen“'?. Dement-
sprechend stand die Polizeiforschung in der Bundesrepublik lange Zeit eindeutig im
Schatten der Forschung fur die Polizei und fuhrte zu einer systematischen Ausklam-
merung kritischer Problemfelder oder Fragestellungen™®.

Zusammenfassend kann fir die Zeit seit Mitte der 1970er bis zum Beginn der 1990er
Jahre festgehalten werden: ,Erstens, die Forschungen waren konzentriert auf die
Kriminalitatsbek&dmpfung, zweitens, als empirische Polizeiforscher dominierten Ange-
stellte der polizeilichen Forschungsstellen und, drittens, Uberwogen methodisch ge-
sehen, Sekundaranalysen amtlicherseits erzeugter Akten bzw. Daten sowie Exper-
tenbefragungen, (nur sehr vereinzelt erfolgten direkte Befragungen von Beamten, z.B.

zu ihrer persénlichen Situation)“**.

In den 1990er Jahren bekam die Polizeiforschung neuen Auftrieb. Auch die polizei-
interne Forschung hat ihr Interesse an einer Analyse des Verhaltnisses der Polizei
zur Offentlichkeit und ihren kritischen Forschungsthemen, wie Konfliktverhalten, Ar-
beitszufriedenheit und Fremdenfeindlichkeit innerhalb der Polizei, erweitert. Weiterhin
wird das Forschungsfeld der Verbrechensbekdmpfung von polizei-externen For-

schern neu entdeckt und unter kritischen Fragestellungen bearbeitet®.

Zusammenfassend kann als ,state of the art* Ende der 1990er Jahre gelten: ,Erstens,
die Methoden der empirischen Polizeiforschung sind vielfaltiger geworden, zweitens,
die Polizeiforschung uber die Polizei hat sich anteilsmaliig verstarken konnen, drit-
tens, insgesamt gesehen jedoch ist die empirische Polizeiforschung im Vergleich zu

anderen kriminologischen Forschungsgebieten noch immer schwach ausgepragt“*®.

1 vgl. Steffen (2000), S. 35
2 Funk (1990), S. 107

B vgl. ebd., S. 113 f

14 Ohlemacher (1999), S. 13
Svgl. ebd,, S. 14

1 Ebd., S. 36



(3) Fragestellungen, Hypothesen und Arbeitsziel

Das Untersuchungsinteresse dieser Arbeit liegt in der Beantwortung von zwei Fragen:
Die erste Frage ist, warum es moglich ist, dass Vorgesetzte ihrer Organisation
Macht willktrlich und unverhaltnismafig ausiben kénnen. Die zweite ist, wie die Po-
lizei intern demokratisiert wird und welche MalRnahmen von der Gewerkschaft der

Polizei hierfur ergriffen werden kdnnen.

Parallel zu diesen Fragestellungen werden zwei Hypothesen theoretisch gepriift: Die
erste Hypothese lautet: Die wesentlichen Einflussfaktoren willkirlicher bzw. unver-
haltnismaRiger polizei-interner Machtaustibung durch Vorgesetzte liegen nicht in in-
dividuellen Defiziten, sondern eher auf einer strukturellen Ebene. Im Rahmen dieser
Hypothese ist die vorhandene Organisationsstruktur, in der die Machtverhaltnisse
zwischen Vorgesetzten und untergeordneten Mitarbeitern ausgepragt sind, eine ent-
scheidende Einflussvariable zur Erklarung polizei-interner Machtausiibung von Vor-
gesetzten. Begriffe wie: ,Befehl und Gehorsam*® oder ,starke Burokratie* bergen eine
héhere Wahrscheinlichkeit zur willkirlichen bzw. unverhéaltnismaRigen Machtaus-

tbung.

Die zweite Hypothese lautet: Fur eine dauerhatfte polizei-interne Demokratisierung ist
die Strukturverbesserung der Polizei notwendig. Ein Machtmissbrauch in einer Orga-
nisation kommt immer vor, wenn ein Machtinhaber nicht ausreichend kontrolliert wird
und dafur nicht gentigende Beteiligungsmoglichkeiten von Mitgliedern vorhanden
sind. Ohne Strukturverbesserung muss gegen einen moglicherweise immer wieder
vorkommenden Machtmissbrauch mehrmals punktuell oder wiederholt gekampft
werden, und damit kann eine dauerhafte interne Demokratisierung kaum erwartet
werden. In diesem Sinne liegt der Schwerpunkt der Bemihungen der GdP zur inter-

nen Demokratisierung der Polizei eher in der Strukturverbesserung der Polizei.

Das Ziel dieser Studie liegt dabei in der soziologischen Interpretation der internen
Demokratisierung der Polizei in NRW '’ seit 1950 vor dem Hintergrund polizei-

gewerkschaftlicher Bemihungen um Strukturverbesserungen der Polizei.

" Aus zwei Griinden wird die Dissertation auf NRW begrenzt: 1) Deutsche Polizei ist eine L&n-
dersache. Jedes Land hat sein eigenes Polizeisystem, eigene Geschichte und auch eine eigene
Gewerkschaft der Polizei. 2) Im Rahmen der vorhandenen und verfigbaren Literatur kann die
Begrenzung sinnvoll sein.

5



(4) Theoretischer Rahmen
Als theoretischer Hintergrund werden die pluralistische Demokratietheorie (Fraenkel,
1991), das Partizipationskonzept (Bora, 2005), der organisationssoziologische An-

satz (Naschold, 1971) und das rechtssoziologische Konzept (Voigt, 1986) verwendet.

1) Demokratietheorien

Der Begriff ,Demokratie” bezeichnet wortlich Volksherrschaft und umfasst dabei Wer-
te wie Freiheit, Gleichheit, Machtbegrenzung, Kontrolle gegentber Diktatur, Selbst-
bestimmung etc. Die Idee der Demokratie findet ihrem Ausdruck sowohl in gewissem
Umfang in einer Pluralisierung der Gesellschaft als auch in den Beteiligungsrechten
der Birger®®. In diesem Sinne ist die Beschaftigung mit den pluralistischen bzw. par-
tizipatorischen Demokratietheorien fur die Erklarung der Demokratisierungsprozesse
bedeutsam. Wahrend die pluralistische Theorie Kooperation, Konflikt, Machtvertei-
lung bzw. ,Waffengleichheit* zwischen verschiedenen organisierten Interessengrup-
pen voraussetzt™®, riickt die partizipatorische Demokratietheorie die Mitbestimmung

der Burger, die diskursive Konfliktregelung und das Gesprach in den Mittelpunkt?°.

2) Organisation und Demokratie

Obwohl die Demokratisierung ein gesamtgesellschaftlicher Prozess ist** und Demo-
kratieforderungen nicht nur auf den politischen Bereich abzielen, sondern auf andere
gesellschaftliche Bereiche wie z.B. Organisation, Wissenschaft, Kirche etc. ausge-
dehnt werden?®, haben sich die Demokratisierungsprozesse zwischen den politi-
schen und nicht politischen Bereichen zeitlich und sachlich anders entwickelt?®. Dass
Hierarchien ein vorhandenes Strukturmerkmal von komplexen Organisationen dar-
stellen, ist mit der fundamental-demokratischen Position von Anfang an schwer ve-
reinbar?*. Vor diesem Hintergrund wird anhand des Konzeptes von Naschold (1971)
untersucht, welches die Voraussetzungen und die Grenzen fur die Demokratisierung

einer Organisation sind.

18y/gl. Bora et al. (2004), S. 20

19 vgl. Fraenkel (1991), S. 358 ff und Schmidt (2000), S. 226 ff
20 y/gl. Schmidt (2000), S. 251 ff

“Lygl. ebd., S. 255

22 \/gl. Bora et al. (2004), S. 21

23 y/gl. Schmidt (2000), S. 460 ff



3) Recht als Steuerungsinstrument

Das Konzept ,Recht als Steuerungsinstrument” von Voigt (1986) bietet eine Grundla-
ge zum Verstandnis, da verschiedene Verfahrenstypen im Hinblick auf ihre Brauch-
barkeit zur Losung gesellschaftlicher Probleme untersucht werden. Dabei geht es um
eine rechtssoziologische Analyse von Wirkungsweisen, -mdglichkeiten und -grenzen

des Rechts in der modernen Gesellschaft®.

(5) Methodik

Die Hypothesen der Dissertation werden wie folgt Gberpruft:

In der vorliegenden Arbeit werden die Bemuhungen der GdP zur internen Demokrati-
sierung der Polizei in NRW zwischen 1950 und 2008, insbesondere im Hinblick auf
Strukturverbesserungen beziglich der Machtausiibungen von Vorgesetzten und des
demokratischen Machtverhaltnisses zwischen Vorgesetzten und untergeordneten
Mitarbeitern, auf dem Wege von Dokumentenanalysen betrachtet und bewertet. Da-
bei entspricht das methodische Vorgehen einer kontextuellen Rekonstruktion bzw.
reflektierenden Interpretation®®. Die Rekonstruktion anhand dokumentarischer Mate-
rialien ermoglicht ein sinngemales Verstdandnis aus einem gesellschaftlichen Zu-
sammenhang. Dadurch werden die Bemuhungen der GdP um eine Losung der den
Fragestellungen bzw. Hypothesen in dieser Dissertation zugrunde liegenden Proble-

me deutlich gemacht und die Erfolge der GdP beschrieben.

(6) Gliederung
Die nachfolgenden 5 Kapitel gliedern sich wie folgt:

Im Kapitel 2 geht es darum aufzuzeigen, mit welchen Theorien die Fragestellungen
bzw. Hypothesen der Dissertation bearbeitet werden sollen. Dabei werden die plura-
listische Demokratietheorie (Fraenkel, 1991), das Partizipationskonzept (Bora, 2005),
der organisationssoziologische Ansatz (Naschold, 1971) und das rechtssoziologische

Konzept (Voigt, 1986) verwendet.

Der Kern der vorliegenden Arbeit wird in weitere Kapitel (3 - 5) untergliedert, in denen

polizei-interne Demokratisierungsbemihungen durch die Gewerkschaft der Polizei

24 \/gl. Schneer (1973), S. 140 ff
5 \/gl. Voigt (1986), S. 14 ff
26 vgl. Bohnsack (2000), S. 34 ff und Lamnek (1989), S. 192 ff
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(GdP) analytisch dokumentiert, erlautert und einer kritischen Diskussion unterzogen

werden.

Im Kapitel 3 werden diese Demokratisierungsbemihungen in Bezug auf die allge-
meinen Dienstbefehle von Vorgesetzten betrachtet. Ausgangspunkt dieses Kapitels
ist eine historische Betrachtung Uber die Entstehung der GdP, in der die polizeiliche
Organisationsstruktur und die Machtverhaltnisse zwischen Vorgesetzten und unter-
geordneten Mitarbeitern verdeutlicht werden. Das Untersuchungsinteresse dieses
Kapitels liegt dabei in Strategien, mit denen organisatorische Schwierigkeiten bei der
Bekampfung der willkirlichen Machtausibung von Vorgesetzten durch aktive ge-

werkschaftliche Einflussnahme tiberwunden werden konnten.

Im Kapitel 4 werden diese Demokratisierungsbemihungen hinsichtlich disziplinari-
scher Mal3Bhahmen untersucht. Dabei liegt das Interesse darin, wie und warum sich
diese disziplinarischen Falle entwickelt haben und ob diese Entwicklung in einem
Zusammenhang mit den Bemuhungen der GdP steht bzw. Machtverhaltnisse zwi-
schen Vorgesetzten und untergeordneten Mitarbeitern bestanden haben. Im Mittel-
punkt dieses Kapitels steht dabei der Abbau von Verhaltenswillkir disziplinarischer
Malinahmen.

Im Kapitel 5 zielen die Analysen auf die Demokratisierungsbemthungen bezuglich
der Personalmanagements bei der Polizei hin. In diesem Kapitel geht es um den BU-
rokratieabbau bzw. die Enthierarchisierung und Strukturverbesserung in Bezug auf

die Umsetzung der zweigeteilten polizeilichen Laufbahn.

Schlie3lich werden im Kapitel 6 die wichtigsten Befunde bezlglich der Hypothesen
diskutiert und die polizei-internen Demokratisierungsbemuhungen reflektiert.



2. Theoretische Ansatze

Im Rahmen der theoretischen Hintergriinde werden zunachst die pluralistische De-
mokratietheorie (Fraenkel, 1991) und das Partizipationskonzept (Bora, 2005) unter-
sucht. Danach werden der organisationssoziologische Ansatz (Naschold, 1971) und
das rechtssoziologische Konzept (Voigt, 1986) erlautert. Anschlielend wird zusam-
menfassend versucht, ein neues Erklarungsschema zur Demokratisierung einer Or-

ganisation zu erstellen.
2.1. Die pluralistische Demokratietheorie von Fraenkel

Bevor die pluralistische Demokratietheorie von Fraenkel (1991) naher untersucht
wird, sollen zun&chst der Demokratiebegriff und die pluralistische Demokratietheorie

allgemein erlautert werden.
2.1.1. Demokratiebegriff

Angesichts der konzeptionellen Vielfalt und Differenziertheit ist eine unbestritten an-
erkannte Definition des Demokratiebegriffs nicht einfach. Etymologisch gesehen,
setzt sich ,Demokratie* aus den griechischen Wortelementen demos (=Volk) und
kratein (=herrschen) zusammen?’. Demokratie ist Volksherrschaft?® oder, nach der
berihmten Gettysburg-Formel von Abraham Lincoln aus dem Jahr 1863, ,govern-
ment of the people, by the people, for the people“?®. D.h. in der Demokratie geht die
Herrschaft aus dem Volk (of) hervor, sie wird durch das Volk (by) und in seinem Inte-
resse (for) ausgelibt®.

»Volk* wird dabei politisch als Staatsvolk, nicht nach ethnischer Zugehorigkeit defi-
niert3 . Demokratie wurde dementsprechend urspriinglich fast ausschlieBlich als
Begriff der Staatsformenlehre verwendet: Sie bezeichnete anfangs keine besondere

Gesellschaftsform, sondern eine Art und Weise staatlicher Herrschaftsorganisation®?.

2"vgl. Holland-Cunz (2004), S. 127

%8 Das Paradox der Herrschaft (Herrschaft des Volkes tiber sich selbst) verlagert sich nach Luh-
mann (2000 a) in das Paradox der Identitdt des Nichtidentischen. Demokratie bleibt in diesem
Sinne reprasentativ: vgl. Luhmann (2000 a), S. 358

29 Guggenberger (1995), S. 37

%vgl. ebd., S. 37

31 v/gl. Schmidt (2000), S. 19

2 vgl. Guggenberger (1995), S. 37



Mit dem Begriff ,Herrschaft (des Volkes)" ist eine legitime Herrschaft gemeint, also
eine prinzipiell anerkennungswiirdige Art und Weise des Herrschens®®. Ausschlag-
gebend ist, dass deren Legitimation vom Volkswillen abhangig ist**. Der Demokratie-
begriff ist somit im allgemeinen Sprachgebrauch normativ eingebettet und positiv
bewertet®: Nach der Franzésischen Revolution wird Demokratie zu einem Tendenz-
begriff, der die Richtung sozialer Bewegung, ihr politisches und soziales Ziel be-
zeichnet®. Von Demokratie wird erwartet, dass sie sowohl Freiheit und Gleichheit als
auch individuell selbstbestimmte Lebensfihrung und Gemeinwohlorientierung er-

maoglicht®’.
2.1.2. Die pluralistische Demokratietheorie

Mit der Entwicklung der Demokratietheorie geht die Entstehung des Demokratiebeg-
riffs einher. Neben unterschiedlichen Formen ausgetbter Demokratien gibt es auch
viele Varianten von Demokratietheorien®.

Unter den demokratietheoretischen Anséatzen unterscheiden sich zunéchst konzep-
tuell zwei Grundmodelle: erstens die normative und zweitens die empirisch-
deskriptive Theorie®. Nach der ersten wird Demokratie idealerweise als Zielvorstel-
lung formuliert. Im Mittelpunkt dieser Theorie steht die Vorstellung von der Identitat
zwischen Herrschenden und Beherrschten. Demokratie wird als prinzipiell herr-
schaftsfreier Zustand definiert. Die wirklich vorhandenen Erscheinungsformen, also
Abweichungen von der direkten Demokratie, werden als vortubergehend und ver-
meidlich betrachtet.

Nach der zweiten wird Demokratie beschreibend, reflektierend als eine bestimmte
Wirklichkeit formuliert. Demokratie ist hier schlie3lich kein Zustand, sondern ein Pro-
zess. Da die reprasentative Komponente sowohl als Ubergangs- als auch als Dauer-
l6sung zu akzeptieren ist, gewinnen die Wahlen eine zentrale Bedeutung®’.

3 vgl. Schmidt (2000), S. 19

% vgl. Shell (1991), S. 104

% vgl. Bora et al. (2004), S. 20

% vgl. Guggenberger (1995), S. 37
37vgl. Luhmann (2000 a), S. 357
% vgl. Pelinka (1991), S. 108

3 vgl. Guggenberger (1995), S. 40
“0vgl. Pelinka (1991), S. 108
“Lvgl. ebd., S. 108
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Diese theoretischen Unterscheidungen sind jedoch nur idealtypisch, denn auch nor-
mative Begrindungen berufen sich auch auf Empirie, und umgekehrt beschreiben
die empirischen Ansétze nie nur die beobachtbare vorhandene Wirklichkeit, sondern

interpretieren und organisieren sie unter einem besonderen Werteaspekt*?.

Die pluralistische Demokratietheorie basiert auf der allgemeinen Pluralismustheorie,
insbesondere dem Gruppenpluralismus-Konzept von Arthur F. Bentley (1908) und
David B. Truman (1951), deren Annahme ist, dass alle Interessen prinzipiell artiku-
liert und organisiert werden kénnten und ein Gleichgewicht zwischen allen Interessen
deshalb grundsétzlich herbeigefiihrt werden kénne®:.

Aus philosophischer Sicht ist Pluralismus universell und stellt im Gegensatz zum Mo-
nismus und zum Dualismus eine eigenstandig und unabhangig voneinander existie-
rende Vielheit dar**. Politisch bezeichnet der Begriff des Pluralismus eine ganze Rei-
he verschiedener Theorien, die davon ausgehen, Staat sei nur eine neben vielen an-
deren sozialen Gruppierungen. Hier wird er nicht im Sinne einer instrumentellen In-
tegration des Staates zur Forderung der Interessen Schwéacherer verstanden, son-
dern als ein noch zu realisierendes Arbeitsprogramm interpretiert*>. Kremendahl
(1977) hat in seiner Dissertationsstudie die Pluralismustheorie systematisch unter-
sucht und entwirft ein neues analytisches Konzept. Er erlautert den Pluralismus an-
hand von vier Kernkonzepten®: dem Grundsatz der legitimen Vielfalt von Individuen
und Gruppen in der Gesellschaft, der These vom Gemeinwohl als einer regulativen
Idee, der dauernden Spannung zwischen legitimem Konflikt und notwendigem Kon-

sens, und dem Bekenntnis zur Konkurrenztheorie der Demokratie.

Die aus der allgemeinen Pluralismustheorie entwickelte pluralistische Demokratie-
theorie will bewirken, dass totalitare Herrschaft verhindert und die demokratisch ge-
wiahlte Exekutive kontrolliert wird*’. Sie befiirwortet nachdriicklich ein reprasentatives
Demokratiemodell, in dem die Identitdt von Herrschenden und Beherrschten (direkte
Volksherrschaft) nicht erforderlich ist*®. Entscheidend geht es bei der Demokratie

nicht um die Frage, welche soziale Schicht herrsche, sondern um eine pluralistische

“2\/gl. Guggenberger (1995), S. 40
3 vgl. Schmidt (2000), S. 227
“vgl. Schubert (1995), S. 408
“>vgl. ebd., S. 409

5 vgl. Kremendahl (1977), S. 32-49
47\/gl. Schmidt (2000), S. 228
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Gesellschaftsstruktur sowie den freiheitlichen Wettbewerbscharakter der politischen
Willensbildung und Entscheidung®.

Die Starken der pluralistischen Demokratietheorie bestehen gegenuber konkurrie-
renden Anséatzen in ihrer besonderen ,Kompatibilitdit mit den Phanomenen der Mas-
sendemokratien sowie der funktionalen Ausdifferenzierung moderner Gesellschaf-
ten“*®. Sie nimmt an, dass sich Birger aktiv und freiwillig organisieren, um ihre Parti-
kularinteressen zu vertreten. Auf diese Weise artikuliert sich Partizipation in Form
von kollektiver Interessenpolitik®. Die Interessenverbande werden dabei neu positiv
bewertet und spielen eine zentrale Rolle dabei, gesellschaftliche Interessen zu orga-
nisieren sowie gegeniber dem politischen System zu vertreten. Zudem haben sie
eine Demokratieordnungen stabilisierende Funktion, deren Voraussetzung die Be-
reitschaft ist, sowohl Sonderinteressen zu vertreten, als auch allgemeine Interessen

zu beriicksichtigen®.

Die pluralistische Demokratietheorie wurde gelegentlich heftig kritisiert. Die zentralen
Schwachen liegen den Kritikern zufolge in ihrer realitdtsfernen Annahme, dass ,alle
Interessen prinzipiell organisierbar und potenziell gleichwertig sind“>3. Nach der Inte-
ressengruppenforschung sind die Chancen von Interessenverbdnden zur Durchset-
zung ihrer Interessen aufgrund unterschiedlicher Organisations- und Konfliktfahigkeit
sehr ungleich verteilt®>*. Nicht alle Interessen verfiigen daher tber die gleichen Chan-
cen, in den Entscheidungsarenen reprasentiert zu sein und Entscheidungen zu be-
einflussen®®,

Andererseits sind allgemeine am Gemeinwohl orientierte Interessen, wie z.B. Um-
weltschutzinteressen, oftmals gegeniber Partikularinteressen benachteiligt. Entspre-

chend ist die Durchsetzungschance allgemeiner Interessen geringer>®.

“8\/gl. Bora et al. (2004), S. 23
“9vgl. Schmidt (2000), S. 229
* Bora et al. (2004), S. 22
>Lvgl. ebd., S. 22 f

>2\/gl. Schmidt (2000), S. 232 f
>3 Bora et al. (2004), S. 24 f

>4 v/gl. Schmidt (2000), S. 237
> vgl. Schubert (1995), S. 415
5 vgl. Bora et al. (2004), S. 25
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2.1.3. Die pluralistische Demokratietheorie von Fraenkel

Die pluralistische Demokratietheorie Fraenkels (1991) ist nicht visionar konstruiert,
sondern aus der analytischen Beobachtung der Realitat westlicher Demokratien ab-
geleitet®”. Ihre Besonderheit liegt in der vergleichenden Ausrichtung auf die USA und
Westeuropa sowie in der Zentrierung auf den Typus der westlichen Demokratien®.
Die vielfaltigen Beitrage Fraenkels zu diesem Themenkreis haben insgesamt zu ei-
nem Entwurf, jedoch nicht zu einer systematisch und in allen entscheidenden Prob-
lembereichen eingehenden Pluralismustheorie gefiihrt>®.

Allgemein formuliert, hat Fraenkel in der Zeit der Weimarer Republik ein sozialisti-
sches, aber nicht revolutiondres, vom Klassenkampf ausgehendes Demokratiekon-
zept vertreten, nach der Emigration in die USA wurde er jedoch zu einem liberal ori-
entierten Pluralisten®. In seiner Pluralismustheorie hat er versucht, den demokrati-
schen Rechtsstaat westlicher Pragung aus einem Zusammenhang des Konkurrenz-
kampfes der verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen und staatlicher Gemeinwohl-
orientierung heraus kategorial zu beschreiben und normativ zu rechtfertigen®*.

Bei der Anderung seiner Theorie sind an erster Stelle seine unmittelbaren Erlebnisse
des nationalsozialistischen totalitaren Staates entscheidend, die zu seiner kompro-
misslosen Gegnerschaft gegen jeden Totalitarismus fihren. Auf3erdem hat die Erfah-
rung des Hitler-Stalin-Paktes die Illusion zerstort, nach der eingeschrankter Sozialis-
mus der Weg zur Einfihrung der wahren Demokratie sei®®. Entscheidend fiir die
Entwicklung einer auf dem Primat des Klassenkonflikts basierenden Demokratiekon-
zeption zu einer generellen Pluralismustheorie sind diese Erlebnisse und sein inten-

sives Studium des Gesellschafts-, Regierungs- und Rechtssystems der USA®.

Die pluralistische Demokratietheorie Fraenkels fallt deutlich durch seine Aufsatz-
sammlung ,Deutschland und die westlichen Demokratien* (1991) auf. In ihr hat er
idealtypisch den Demokratie-Diktatur-Vergleich an der Gegentberstellung der Bun-
desrepublik Deutschland (BRD) und der Deutschen Demokratischen Republik (DDR)

>"v/gl. Steffani (1980), S. 41

8 v/gl. Séllner (2002), S. 152

9 vgl. Steffani (1980), S. 44

%0 vgl. Gohler (1986), S. 6

®lvgl. ebd., S. 8

®2yqgl. ebd., S. 18

®3 vgl. Kremendahl (1977), S. 220 f
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konkretisiert®: der Idealtyp des autonom legitimierten, heterogen strukturierten, plu-
ralistisch organisierten Rechtsstaats in der BRD gegentber dem Idealtyp der hetero-
nom legitimierten, homogen strukturierten, und monistischen, d.h. totalitdr organisier-
ten Diktatur in der DDR®.

Mit autonom und heteronom legitimierter Demokratie ist gemeint, dass alle Hoheits-
gewalt entweder von einem empirisch feststellbaren Volkswillen ausgeht oder sich
von einem von aufRen verbindlich vorgegebenen MaRstab ableitet®®; mit heterogen
und homogen strukturierter Demokratie ist gemeint, dass entweder heterogen auf
Differenzierung basierenden privatkapitalistischen Gesellschaftsordnungen vorhan-
den sind oder demgegenuber das Leitbild eines homogenen nationalen Machtstaates
angestrebt wird®’; mit dem Begriff Pluralismus und Totalitarismus ist gemeint, dass
die pluralistische Herrschaftsordnung im Vergleich mit der vollstandig oder tenden-
ziell totalitdren politischen Struktur auf Vielgliedrigkeit in Staat und Gesellschaft ba-
siert®®; und als eine Diktatur wird ein Staat bezeichnet, in dem das Recht keinen Vor-

rang hat, sondern lediglich unter dem Vorbehalt des Politischen steht®®.

Das pluralistische Demokratiekonzept Fraenkels ist eng mit dem Gemeinwohl-
Verstandnis™ als einer regulativen Idee verbunden. Allgemein lehnt die pluralistische
Demokratietheorie vorgegebene, absolut gtiltig und objektiv vorausgesetzte (a priori)
Gemeinwohlkonzepte ab’*. Das Gemeinwohl wird hier also ,a posteriori“ als Resul-
tante eines politischen bzw. delikaten Willensbildungsprozesses der verschiedenen
Ideen und Interessen der Gruppen und Parteien definiert’.

Mit diesem Hintergrund bezeichnet Fraenkel weiter das Gemeinwohl aufgrund ge-
sellschaftlicher Heterogenitat als nicht verbindlich, sondern abstrakt geltend als ver-
haltensleitendes Prinzip, also ein allgemein anerkanntes Minimum abstrakter regula-
tiver Ideen®. Spricht man von Gemeinwohl, denkt man nicht in Kategorien der Macht

(Bereich des Seienden), sondern in Kategorien des Rechts und der Gerechtigkeit

%4 Siehe Fraenkel (1991 a)

®vgl. ebd., S. 326 f

® vgl. ebd., S. 329 ff

®"vgl. ebd., S. 346 ff

% vgl. ebd., S. 349 ff

®9vgl. ebd., S. 356

O Der Begriff Gemeinwohl wird verwandt zur Benennung eines allgemeinen Zweckes oder ge-
meinsamer Ziele bzw. Werte, zu deren Verwirklichung Menschen in einer Gemeinschaft zusam-
mengeschlossen sind: vgl. Schultze (1995), S. 137

L vgl. Schubert (1995), S. 414

2 vgl. Fraenkel (1991 b), S. 300 f
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(Bereich des Sein-Sollenden), da Gemeinwohl keine soziale Realitat, sondern eine

regulative Idee ist’”.

Sehr deutlich ist in den Arbeiten Fraenkels das Spannungsfeld von Konflikt und Kon-
sens gezeichnet. Aus der Forderung der legitimen Vielfalt wird der soziale und politi-
sche Konflikt als unvermeidlich oder erwlinscht akzeptiert. Andererseits ist aus dem
Axiom einer regulativen ldee des Gemeinwohls zwingend ein Minimalkonsens der
Gemeinsamkeit zu verwenden”. Diese Thematik beschreibt Fraenkel mit Hilfe des
Begriffspaares ,kontroverser Sektor” und ,nicht-kontroverser Sektor*: Der nicht-
kontroverse Sektor ist ein unumstrittener Sektor des Gemeinwesens, in dem die ver-
fassungsrechtlich, gesetzlich und konventionell normierten Verfahrens- und Spielre-
geln zur politischen Willensbildung eingeschlossen sind®. Der kontroverse Sektor ist
der Ort der Auseinandersetzung, in dem die verschiedenen Interessengruppen ihre
Konflikte austragen und in dem im Zusammenwirken der Partikularwillen um die
bestmogliche Regelung einer kiinftigen Staats- und Gesellschaftsordnung gerungen
wird”",

Wichtig ist, dass die Grenzlinie zwischen beiden Sektoren nicht konstant, sondern
variabel ist. Sie ist Verschiebungen unterworfen, die ihrerseits Veranderungen des
politischen Umfangs eines Landes widerspiegeln’®.

2.2. Die partizipatorische Demokratietheorie

Vor der Betrachtung des Partizipationskonzepts von Bora werden zunéchst die parti-
zipatorische Demokratietheorie allgemein und der systemtheoretische Begriff der
Inklusion und Exklusion basierend erlautert.

2.2.1. Partizipation und Demokratietheorie

Der Begriff Partizipation bezeichnet eine aktive Beteiligung im Sinne sowohl von

Teilnahme als auch von Teilhabe nicht nur an einer Politik, sondern an vielfaltigen

vgl. ebd., S. 315

" vgl. Fraenkel (1991 c), S. 61

> vgl. Kremendahl (1977), S. 36
®vgl. Fraenkel (1991 a), S. 354
""\gl. Fraenkel (1991 d), S. 248
8 vgl. Fraenkel (1991 a), S. 354 f
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Lebensbereichen®. Partizipation wird heutzutage als ein zentrales Struktur- und
Handlungsprinzip in der Gesellschaft vorausgesetzt. Hinter diesem breiten Partizipa-
tionskonzept steht die Uberzeugung, dass moderne Gesellschaften ohne umfassen-
de Beteiligung bzw. Beteiligungschancen ihrer Birger nicht mehr konsensfahig und

legitim sind®.

Der Partizipationsbegriff und seine Bewertung hangen jedoch mal3geblich vom
zugrunde gelegten kontroversen demokratietheoretischen Verstandnis ab® . Nach
den gegensatzlichen Demokratiemodellen wird Partizipation also einerseits instru-
mentell als zielgerichtete Beteiligung verstanden, die Blrger einzeln oder gruppen-
spezifisch freiwillig unternehmen, um Entscheidungen auf den verschiedenen Ebe-
nen des politischen Systems zu beeinflussen®. Das hier zugrunde liegende Demo-
kratieverstandnis baut auf Reprasentation und demokratische Fiihrung®:.
Andererseits ist Partizipation nicht nur Methode zum Zweck, sondern auch Ziel an
sich. Die aktive Partizipation stellt in diesem normativen Verstandnis den Schlissel
zur Selbstverwirklichung des Menschen in moéglichst vielen Bereichen der Gesell-
schaft dar. Im Zentrum der normativen Partizipationsauffassung stehen direktdemo-
kratische Formen der Partizipation®”.

Dementsprechend besteht die Bedeutung der Partizipation fiir die pluralistische De-
mokratietheorie in der effektiven Durchsetzung der Interessen. Partizipation ist ver-
gleichsweise fur die partizipatorische Demokratietheorie von sich aus erstrebens-

wert®.

Die normativen beteiligungsorientierten Ansatze und die partizipatorischen Demokra-
tietheorien wurden zuerst in den 1970er Jahren von Pateman (1970) entwickelt und
in verschiedene Richtungen weiterentwickelt®.

Die partizipatorischen Demokratietheorien, deren hauptséachlicher Bezugspunkt das

Selbstbestimmungsprinzip der klassischen Demokratietheorie ist®’, stellen die aktive

9 vgl. Schultze (1995), S. 396

80 vgl. Kaase (1991), S. 432

81 vgl. Schultze (1995), S. 397

82 vgl. Kaase (1991), S. 432

8 vgl. Schultze (1995), S. 397 ff

8 vgl. ebd., S. 398

% vgl. Bora et al. (2004), S. 31

8 vgl. ebd., S. 25 und Schmidt (2000), S. 251 ff
87vgl. Bora et al. (2004), S. 25
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gesellschaftliche Mitbestimmung (Regieren durch Partizipation), die diskursiven Kon-
flikiregelungen und das Gespréach (Regieren durch Diskussion) ins Zentrum®. Sie
zielen auf Partizipation in allen moglichen gesellschaftlichen Bereichen ab und set-
zen Partizipation mit Demokratie als Lebensform fast gleich®.

Ihre Beflirwortung der engagierten Partizipation wird einerseits mit der politischen
und sozialen Gleichheit aller begriindet®™. Andererseits sind Interessen und Préfe-
renzen der Bilrger nicht im Willensbildungs- und Entscheidungsprozess vorab fest-
gesetzt, sondern werden vielmehr im gleichen Prozess erst herausgebildet und sind
hauptsachlich Produkte desselben®.

Dementsprechend hat die partizipatorische Demokratietheorie ein positives Bild von
den politischen Kompetenzen der Burger durchschnittlichen Bildungsstandes derge-
stalt, dass sie durch Lern- und Aufklarungsprozesse zu mehr und besserer Beteili-
gung befahigt bzw. qualifiziert seien®.

Letztlich hdngt die zentrale Funktionsvoraussetzung der partizipatorischen Demokra-

tietheorie von anspruchsvollen und angemessenen Verfahren der Partizipation ab®®.

Die Ansatze der partizipatorischen Demokratietheorie sind auch zahlreichen theoreti-
schen und empirischen Einwanden ausgesetzt. So sei die partizipatorische Demokra-
tietheorie zu normativ und zu wenig erfahrungswissenschaftlich orientiert. Trotz feh-
lender empirischer Befunde zu den Voraussetzungen, unter denen diese Aussage
gilt, wiirde sie in unrealistischer Weise die Soll-Werte sehr hoch ansetzen®.

Neben der Vernachlassigung von Effizienzproblemen und Zielkonflikten hat die De-
mokratietheorie Qualitdt und Folgeprobleme politischer Entscheidungen offen gelas-
sen®.

Mit der Voraussetzung des idealen Menschenbildes Uberschatzt sie die politischen
Kompetenzen und Mdglichkeiten des durchschnittlichen Blrgers bei weitem. Wegen

des Mangels an Ressourcen steht die politische Beteiligung moglicherweise vielen

8 vgl. Schmidt (2000), S. 252

8 vgl. Bora et al. (2004), S. 25

% v/gl. Schmidt (2000), S. 253

%L v/gl. Bora et al. (2004), S. 26 und Schmidt (2000), S. 254
%2 ygl. Schmidt (2000), S. 257 ff

% vgl. Bora et al. (2004), S. 26

% v/gl. Schmidt (2000), S. 261 f

% vgl. ebd., S. 262
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wichtigen Abstimmungen Uber 6ffentliche Angelegenheiten begrenzt entgegen und

die Partizipationschancen sind daher hochst unterschiedlich verteilt®.

2.2.2. Inklusion und Exklusion als systemtheoretischer Begriff

Aus systemtheoretischer Sicht bezeichnet Inklusion eine innere Seite der Form, de-
ren auBere Seite Exklusion ist®’, namlich die Seite, welche die Form der Bezeich-
nung oder der Adressierung von Menschen in Kommunikationssystemen darstellt*®.
Inklusion kann sich z.B. auf die Art und Weise bezeichnen, in der im Kommunikati-
onszusammenhang Menschen fiur relevant gehalten bzw. als Personen behandelt
werden®.

Der Exklusionsbegriff ist in der Systemtheorie als die andere Seite einer Unterschei-
dung eingefuhrt. Exklusion wird als ein mehrdimensionales Phanomen der Nichtzu-
gehdrigkeit und kommunikativen Nichtberiicksichtigung bezeichnet'®.

Inklusion und Exklusion kommen vor etwa in Form der ,Unterscheidung zugeho-
rig/nicht zugehorig fur Personen bzw. relevant/irrelevant fur die den Personen zuge-

schriebenen Kommunikationen“**,

Zwei Aspekte sind in diesem Zusammenhang von Bedeutung: Alle Personen sind
erstens ganz Uberwiegend aus den allermeisten Sozialsystemen erfolgreich und
dauerhaft ausgeschlossen, und dieser erfolgreiche Ausschluss ist eine Bedingung fir
die Evolution komplexer und differenzierter Gesellschaften. Zweitens gibt es aus der
Perspektive der soziologischen Systemtheorie keine normativen Pramissen, fur In-

klusion gegeniiber Exklusion irgendeine Praferenz zu haben'®?,

Die Anwendung der Unterscheidung von Inklusion und Exklusion ist ferner nicht auf
gesellschaftliche Funktionssysteme beschrénkt, sondern bezieht sich auf die drei
Ebenen der Systembildung, Interaktion, Organisation und Gesellschaft. Interaktions-

systeme regulieren tber schnell ablaufende Kommunikationsprozesse die Einbezie-

% vgl. ebd., S. 262 f

97v/gl. Luhmann (2005 a), S. 229
% \/gl. Bora (2005), S. 20

% vgl. Luhmann (2005 a), S. 229
190'ygl. Stichweh (2005 a), S. 38
101 Bora (2005), S. 20

192ygl. ebd., S. 20 f
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hung oder den Ausschluss von anderen®®®. Organisationen inkludieren ihre Mitglie-
der nach Beitritts- und Ausschlussregeln und exkludieren alle anderen Menschen®*.

In segmentaren und klassifizierten Gesellschaftssystemen ist jede einzelne Person
eindeutig in eines ihrer Segmente oder Klassen inkludiert und aus allen anderen ex-
kludiert*®®. In der funktional differenzierten Gesellschaft ist die Inklusion/Exklusion-
Differenz ganz anders geregelt. Aus strukturellen Griinden muss die funktional diffe-
renzierte Gesellschaft auf eine gesellschaftseinheitliche Regelung von Inklusion ver-

zichten. Stattdessen Uiberlasst sie diese Frage ihren Funktionssystemen'®,
2.2.3. Das Partizipationskonzept von Bora

Partizipation kann nach Bora (2005) einerseits als wesentlicher Aspekt der gesell-
schaftlichen Integration und damit als Problemlésungs-Semantik, andererseits umge-

kehrt als Problemerzeugungs-Formel beschrieben werden®®’.

In den konsenstheoretischen Vorstellungen findet sich haufig nur der erste Gesichts-
punkt, namlich eine Annahme Uber den Zusammenhang von Partizipation und ge-
sellschaftlicher Integration. Damit ist die Idee einer gesellschaftlichen Integration
durch Partizipation in ihren Grundziigen bereits entwickelt'®.

Die politische Partizipation als Mechanismus der gesellschaftlichen Integration taucht
insbesondere in den klassischen soziologischen Konsenstheorien von Durkheim,
Parsons und Habermas auf'®. Partizipation hat hier die Funktion einer auf Integrati-
onsanforderungen der modernen Gesellschaft reagierenden Problemlésungs-
Semantik. Mehr und angemessenere Partizipation verspricht dann ein Mehr an ge-

sellschaftlich erwiinschter Integration*.

Aus dieser Sichtweise ist es schwierig geworden, soziale Phdnomene zu verstehen,
die auf einen Zusammenhang von Partizipation und sozialen Konflikten hinweisen.

Partizipation kann auch viele mégliche Konflikte verursachen. Zur Erklarung solcher

103 y/gl. Stichweh (2005 a), S. 35
104 y/gl. Bora (2005), S. 22

195 ygl. Stichweh (2005 a), S. 36
198 y/gl. Luhmann (2005 a), S. 231 f
197 y/gl. Bora (2005), S. 15

198 ygl. ebd., S. 16

19 ygl. ebd., S. 16 ff

10vqgl. ebd., S. 19
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Phanomene, die aus der integrationstheoretischen Perspektive regelmafiig als patho-
logisch abgewertet werden, empfiehlt sich ein theoretischer Perspektivenwechsel***.
Aus der systemtheoretischen Perspektive handelt es sich bei dem Partizipationsbeg-
riff um eine semantische Formel, mit der Inklusionsverhaltnisse thematisiert werden.
Mit diesem theoretischen Hintergrund hat Bora (2005) Partizipation als politische In-
klusionsformel, konkret als Inklusion in Organisation, die politisch begrindet ist, in-
terpretiert’'?. Diese beiden Aspekte lassen sich wie folgt verdeutlichen:

(1) Inklusion in Organisation

Partizipation erfullt die Beschreibung von Personen in einem Inklusionsprozess be-
grifflich mit dem zusatzlichen Merkmal des Teil-Sein oder der Teil-Habe. Dies weist
bereits darauf hin, dass ,es empirisch beim Partizipationsbegriff wohl weniger um die
Inklusion in die Funktionssysteme geht, sondern vielmehr um Mitgliedschaft oder
ghnliche Positionierungen in Organisationen oder Verfahren“!*2,

Im Gegensatz zur Vollinklusion'** in die Funktionssysteme unterscheiden sich Orga-
nisationen hinsichtlich der Mdglichkeiten der Inklusion von Personen. Sie differenzie-
ren Inklusionsformeln, die nach Zentrum und Peripherie oder Leistungs- und Publi-
kumsrolle usw. unterscheiden**°.

Partizipation bezieht sich in diesem Sinne in erster Linie nicht auf Funktionssysteme,
sondern auf die Inklusion in Organisationen und/oder Verfahren. Die differenzierten
Inklusionsformeln werden weiter oftmals mit Anspruch auf politische Postulate erheb-
lich erweitert. Partizipationsforderungen sind somit nicht nur in politischen Organisa-
tionen anzutreffen, sondern gehen weit Giber diesen Bereich hinaus und betreffen fast

alle Arten von Organisationen™*®.

Hygl. ebd., S. 19 f

M2 ygl. ebd., S. 20 ff

3 Epd., S. 22

14 Die Funktionssysteme der modernen Gesellschaft ruhen kontrafaktisch auf dem Prinzip der
Vollinklusion, das heil3t, dass fir jedes Gesellschaftsmitglied eine Mdglichkeit seiner Adressie-
rung oder seiner Partizipation in jedem Funktionssystem der modernen Gesellschaft vorgesehen
ist; vgl. Stichweh (2005 a), S. 36. wie z.B. die Zuschreibung von Menschen- und Birgerrechten
und ihrer tatsachlichen Beachtung auf alle Personen; vgl. Bora (2005), S. 23. Die These der Voll-
inklusion bedeutet jedoch keineswegs Gleichberechtigung, Chancengleichheit oder Ahnliches in
der Praxisebene, sondern scheint eine Konstitutions- und Selbstreflexionsebene des Systems zu
meinen, die nicht automatisch mit Selbstverwirklichungsmaoglichkeiten ausgestattet ist; vgl. Stich-
weh (2005 b), 72

15 vgl. Bora (2005), S. 22 f
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(2) Partizipation als politisch begrtindete Inklusion

Wenn man Partizipation als die Thematisierung von Teilnahme/Teilhabe in allen
moglichen organisatorischen und institutionellen Bereichen bezeichnen kann, geht es
dabei immer um ,die politisch (in der Regel demokratietheoretisch) legitimierte The-
matisierung, Einforderung, Veranderung von Mitgliedschaft und ahnlichem mit politi-
scher Begriindung (Programmierung)“**’. Dieses ist in Organisationssystemen sehr
leicht mdglich, da sie regelméaRig ihre Entscheidungen unter Anspruch auf einem ge-
sellschaftlichen Funktionssystem-Code programmieren**®.

Bei einer Entscheidungsprogrammierung sind Organisationen nicht auf eine einzige
Referenz festgelegt, sondern lassen gleichzeitig mehrere Referenzen zu. Die Orga-
nisationen der Justiz produzieren z.B. in erster Linie rechtliche Entscheidungen. In
sekundarer und tertidrer Hinsicht achtet die Organisation in ihren Entscheidungen

jedoch zugleich auch auf Politik und Okonomie™*°.

Partizipation ist, wie erwahnt, eine Semantik, mit welcher die Relevanz (im Sinne von
Zugehdrigkeit) von Kommunikationsadressen thematisiert bzw. nicht bertcksichtigt
werden kann. In partizipatorischen Verfahren der Biirger- oder Offentlichkeitsbeteili-
gung werden z.B. bisher nicht am Verwaltungsverfahren Beteiligte aus politischen
Griinden nunmehr als relevante Adressen behandelt'®°. Diese theoretischen Uberle-
gungen beweisen bereits auf rein abstrakter Ebene, dass Partizipation nicht schon
grundsatzlich Entscheidungsverfahren verbessern oder zu deren Erfolg beitragen
muss. In Gegenteil kann sie auch die Zahl der zu treffenden Entscheidungen und
damit die Komplexitat der Kommunikation erhéhen. Es kann also durchaus Félle ge-
ben, in denen durch Inklusion die inhaltlichen Probleme nicht gel6st, sondern ver-
scharft werden'?!. Partizipation erscheint aus dieser Perspektive dann eher als Prob-

lemerzeugungsformel.

Aus dieser distanzierten Beschreibung gibt es keinen Grund, mehr oder weniger Par-
tizipation zu bevorzugen. Der Vorteil dieses Modells besteht jedoch darin, Partizipati-

onsforderungen vielmehr Anlass zu geben, im Einzelfall prazise Auskunft Gber die

H8ygl. ebd., S. 24
"7 Epd., S. 24

18 y/gl. ebd., S. 24 f
19vgl. ebd., S. 25 f
120 ygl. ebd., S. 26
12Lygl. ebd., S. 26 f
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hinter politischen Inklusionsforderungen stehenden Zweitcodierungen zu verlan-

ger]122

2.3. Organisation und Demokratie

Bevor die innerorganisatorische Demokratietheorie von Naschold (1971) naher be-
trachtet wird, sollen zuné&chst als ein basierender Ausgangspunkt der Organisations-
begriff und seine Entscheidungsprogramme aus der systemtheoretischen Perspekti-

ve erlautert werden.
2.3.1. Organisation als autopoietisches Kommunikationssystem

Klassifiziert ist Organisation nach Luhmann als eine von drei verschiedenen Arten
sozialer Systeme: Inklusion, Organisation und Gesellschaft*?®. In komplexen Gesell-
schaftsordnungen gewinnt der Typus Organisation, der sich in zahlreichen Bereichen
gesellschaftlichen Lebens sozusagen zwischen das Gesellschaftssystem und die
einzelnen Interaktionssysteme stellt, immer gréRere Bedeutung®*.

Wahrend der friihe Definitionsfokus von Organisation primér auf die Form der Grenz-
ziehung (Mitgliedschaft) und die Ausgestaltung dieser durch bestimmte Strukturen
der Generalisierung (Formalisierung von Verhaltenserwartungen) ausgerichtet ist,
stellt Luhmann (2000 b) spater spezifische Formen kommunikativer Operationen so-

wie deren Reproduktionen und strukturellen Effekte in den Vordergrund*.

Wie alle sozialen Systeme aus Kommunikationen und nur aus Kommunikation?
bestehen, entstehen Organisationen und reproduzieren sich, wenn die Systeme zur
Kommunikation von Entscheidung kommen und sie auf dieser Operationsbasis ope-

rativ geschlossen werden*?’. Eine Organisation ist demzufolge zirkulér als ein sozia-

122 ygl. ebd., S. 34
123 y/gl. Luhmann (2005 c), S. 10
124y/gl. ebd., S. 13
125 y/gl. Drepper (2003), S. 126

® Kommunikation bezeichnet die autopoietische Operation, die rekursiv auf sich selbst zuriick-
greift und vorgreift, d.h. im Ruckgriff auf frihere Kommunikationen und im Vorgriff auf kiinftige
Kommunikationen miteinander verknipft und dadurch soziale Systeme erzeugt: vgl. Luhmann
gZOOO b), S. 59 und Stichweh (2005 b), S. 68

" vgl. Luhmann (2000 b), S. 62 f
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les System zu verstehen, das sich selbst als Organisation autopoietisch'?® erzeugt
und dessen operierende Art und Weise Entscheidungskommunikation ist*?°.

Mit dem Verstandnis von Organisation als selbstreferentiell-geschlossenes bzw. au-
topoietisches System sind Organisationen Systeme, die aus Entscheidungskommu-
nikationen bestehen und die Entscheidungskommunikationen selbst anfertigen*.
Organisationen nehmen implizit oder explizit Bezug auf eigene vergangene bzw.
kiinftige Entscheidungen, die das System selbst produziert™!. Alle Entscheidungen
des Systems erzeugen Entscheidungsfahigkeit und weitere Entscheidungen und las-
sen sich mithin auf Entscheidungen des Systems zuriickfiihren®?.

Autopoiesis bzw. operative SchlieBung eines Organisationssystems heifl3t jedoch in
diesem Fall nicht, dass es keine Kontakte mit der innergesellschaftlichen Umwelt un-
terhalten kann, sondern, dass die Geschlossenheit in diesem operativen Sinne Vor-

aussetzung fir die Offenheit des Systems ist**3.

Wenn es auf der Basis von Entscheidungen zur Ausdifferenzierung eines organisier-
ten Sozialsystems kommen kann, missen sie sich von anderen nicht-organisierten
Kommunikationen in der Gesellschaft unterscheiden®*. Entscheidungen sind zu-
nachst Kommunikationen, die den Mitteilungsaspekt von Kommunikation'**> betonen
und damit einen Beitrag zur Informationsproduktion leisten. Im Gegensatz zu ande-
ren, nicht-organisierten Kommunikationen basieren Entscheidungskommunikationen
auf dem Mitgliedschaftsprinzip. Entscheidungen nehmen immer manifest oder latent
engen Bezug auf Mitgliedschaft™*®. Wichtig ist dabei, dass die Mitgliedschaft bzw.
Strukturkomponenten der Organisation, wie z.B. Person, Rolle und Verhaltenspro-

gramme, als Entscheidungspramissen weiterer Entscheidungen gelten®’.

128 Dje Autopoiesis (Selbstproduktion) eines Systems bedeutet ganz allgemein, dass das System
sich nur im Kontext eigener Operation selbst produzieren und reproduzieren kann (die Produktion
aus eigener Produktion) und sich dadurch von ihrer Umwelt unterscheidet. Die Autopoiesis ist
durch eine strikte Selbstbezlglichkeit und operative Geschlossenheit gekennzeichnet; vgl. Mar-
tens et al. (2006), S. 434

129 y/gl. Luhmann (2000 b), S. 45

130ygl. Luhmann (1992), S. 166

131 y/gl. Luhmann (2000 b), S. 68

132ygl. ebd., S. 63

133 yvgl. ebd., S. 52 ff

134 vgl. Drepper (2003), S. 130

135 Kommunikation ist somit allgemein zu definieren als eine emergente kontingente Einheit der
Selektivitat jeweils von Information, Mitteilung und Verstehen: vgl. Krause (2001), S. 152

136 y/gl. Drepper (2003), S. 132

137vgl. ebd., S. 128
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2.3.2. Entscheidungsprogramme als Entscheidungspramissen

Sowie Entscheidungen nach der Autopoiesis von Organisationssystemen miteinan-
der verknUpft werden, bietet jede getroffene Entscheidung reduzierte Komplexitat fur

die nachfolgende®*®

. Im Entscheidungsprozess der Organisation geschieht das je-
doch durch die Entscheidung uber Entscheidungspramissen fur weitere Entschei-
dungen. Unter Pramissen versteht man dabei Voraussetzungen, die bei ihrer Ver-
wendung nicht mehr gepriift werden®*°.

Entscheidungspramissen werden ohne weitere Prifung als Basis fur eine noch un-
bestimmte Vielzahl von weiteren Entscheidungen hingenommen**. Sie determinie-
ren die zukinftigen Entscheidungen noch nicht fest, aber fokussieren ,die Kommuni-
kation auf die in den Pramissen festgelegten Unterscheidungen, und das macht es
wahrscheinlich, dass man kinftige Entscheidungen mit Bezug auf die vorgegebenen
Pramissen unter dem Gesichtspunkt der Beachtung oder Nichtbeachtung und der
Konformitéat oder Abweichung beobachten wird, statt die volle Komplexitat der Situa-
tionen jeweils neu aufzurollen“**!. Sie schranken namlich den Entscheidungsraum
weitgehend ein, ohne die Einzelentscheidungen jedoch im Detail komplett festzule-
genl“z.
Entscheidungspramissen sind ferner das funktionale Aquivalent fiir die Codierung der
Funktionssysteme. Im Unterschied zu den Codes der Funktionssysteme sind sie je-
doch veranderbar. Sie kénnen durch Entscheidungen wieder geandert werden**3. Zu
diesen Entscheidungspramissen gehdren Entscheidungsprogramme, Kommunikati-
onswege und Personal. Im Folgenden werden die Entscheidungsprogramme néher

betrachtet.

Wie Programme in generalisiertem Verstandnis Konditionierung als Selektionsanwei-
sungen fiir richtiges vs. falsches, konformes vs. abweichendes Verhalten sind**,
definieren Entscheidungsprogramme Bedingungen der sachlichen Richtigkeit von

Entscheidungen®®. Sie legen z.B. fest, woriiber entschieden werden soll, welches

138 v/gl. ebd., S. 141

139 y/gl. Luhmann (2000 b), S. 222
140'y/gl. Martens et al. (2006), S. 441
141 | uhmann (2000 b), S. 224

142 y/gl. Martens et al. (2006), S. 441
143 ygl. Luhmann (2003), S. 238 f
144 y/gl. Drepper (2003), S. 147 f

145 ygl. Luhmann (2000 b), S. 257
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die normgerechten und welches die abweichenden Entscheidungen sind**°. Sie las-
sen sich in diesem Sinne als das positive Recht von Organisationen begreifen. Sie
gelten durch Entscheidung und kénnen nur durch Entscheidung geandert werden®*’.

Die Entscheidungsprogramme unterscheiden sich in Konditional- und Zweckpro-
gramme. Konditionalprogramme bestimmen, unter welchen Bedingungen welche
Entscheidungen getroffen werden kénnen'*®. Sie haben die Wenn-dann-Form, und
ihre Ausldsebedingung liegt in der Vergangenheit, auch wenn die Programme sich
auf eine zukinftige Gegenwart beziehen. Daher ist es vorteilhaft, dass die Konditio-
nen eindeutig festgelegt werden kénnen#°.

Zweckprogramme legen die Zwecke als Normen fest, lassen jedoch die Wahl der
Mittel weitgehend offen**°. Da sie eher zukunftsbezogen sind, liegt ihr Hauptproblem
in der Unbekanntheit bzw. Unerreichbarkeit aller Zukunft. Also ,was immer von Ent-
scheidung zu Entscheidung geschieht: die Zukunft bleibt Zukunft und die Zwecke

bleiben Zwecke**°.

Die Entscheidungsprogramme strukturieren ferner das Gedéachtnis des Systems.
Durch sie kann festgelegt werden, was zu erinnern ist und was vergessen werden

kann®2.

2.3.3. Die innerorganisatorische Demokratietheorie von Naschold

Wenn Organisation als autopoietisch verstanden wird und Partizipation sich, wie er-
wahnt Bora (2005) zufolge, urspringlich in erster Linie nicht auf das politische Sys-
tem, sondern die Inklusion in Organisationen bezieht'>*, kann an Stelle einer Uber-
tragung der politischen Demokratietheorie auf Organisationsstrukturen von einer in-
nerorganisatorischen Demokratietheorie direkt gesprochen werden®*. Da anderer-

seits Organisationen aus Entscheidungskommunikationen bestehen ***> und Ent-

146 y/gl. Martens et al. (2006), S. 443
147 v/gl. Drepper (2003), S. 148

148 \/gl. Martens et al. (2006), S. 443
149 y/gl. Luhmann (2000 b), S. 263
150'y/gl. Martens et al. (2006), S. 443
151 | uhmann (2000 b), S. 367

152 y/gl. ebd., S. 275

153 ygl. Bora (2005), S. 24

154ygl. Naschold (1971), S. 18 ff

15 v/gl. Luhmann (2000 b), S. 63
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scheidungen daher innerhalb von Organisationen eines der wichtigsten Basismerk-
male sind, muss die innerorganisatorische Demokratietheorie anders als die politi-
sche konzeptualisiert werden und sich eng auf Entscheidungen in Organisationen
beziehen.

Demokratietheorie in Organisationen ist Uber die oben genannten Punkte hinaus
schwierig zu entwickeln, da es vorkommen kann, dass Organisationen wegen ihrer
spezifischen Zwecke bzw. Funktionen mit demokratischen Grundséatzen nicht harmo-
nieren kénnen. Partizipationen der Mitglieder in Organisationen fuhren z.B. nicht

156 "und es ist nicht auszu-

zwangslaufig zur Steigerung der Organisationseffektivitat
schlieBen, dass die Effektivitat eine Einschrankung demokratischer Werte zur Folge
haben kann.

Unter Bericksichtigung dieser Hintergrinde geht es daher in der innerorganisatori-
schen Demokratietheorie eher um das Konzept der Entscheidungen in Organisatio-
nen, demzufolge Organisationsdemokratie und Effizienz keinen Widerspruch darstel-

len miissen, sondern vereinbar und aufeinander angewiesen sein kénnen®®’,

Zur Neuformulierung des Konzepts innerorganisatorischer Demokratietheorie unter-
scheidet Naschold (1971), nach den Kriterien des systeminternen bzw. systemexter-
nen Informationsverarbeitungsprozesses einerseits und der gleich bleibenden bzw.
dynamischen Beziehungen zwischen Organisation und Umwelt andererseits, sechs
voneinander abgrenzbare Entscheidungstypen, welche die Grundlagen fir die Analy-
se von Mdglichkeiten zur verstarkten Demokratisierung bei gleichzeitiger Leistungs-
erhaltung im organisationsinternen Entscheidungsprozess bilden'*®: Routine- (sys-
temintern und gleich bleibend), Zweck- (systemintern und gleich bleibend), Innovati-
ons- (systemintern und dynamisch), Krisen- (systemintern und gleich bleibend) und
Machtzuwachsentscheidungen (systemintern und dynamisch) sowie Entscheidungen
zur Entscheidungsentlastung (systemextern und gleich bleibend bzw. dynamisch). Im
Folgenden sollen die Routine- und Zweckentscheidungen behandelt werden, da sie
guantitativ bzw. qualitativ die vorherrschenden Verhaltensweisen in Organisationen

sind™*°,

16 y/gl. Naschold (1971), S. 52

157yvgl. von Alemann et al. (1998), S. 29
158 y/gl. Naschold (1971), S. 59 ff

19 vqgl. ebd., S. 62
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Routine- und Zweckentscheidungen sind beide systeminterne Informationsverarbei-
tungsprozesse bei gleich bleibender System-Umwelt-Beziehung. Die beiden Ent-
scheidungstypen sind zwar unterschiedlicher, aber komplementarer Art, so dass glei-
che Demokratisierungsstrategien verfolgt werden kénnen'®. Die Demokratisierungs-
strategie liegt in der engen VerknUpfung von drei in sich geschlossenen Umstruktu-
rierungen der Organisation: Erstens werden hierarchische Einzelanweisungen zu
Entscheidungsprogrammen mit sekundaren Elastizitdten ausgebaut. Zweitens erset-
zen Regelungsprozesse in den Organisationen die traditionellen Organisationsfor-
men der Subsysteme. Drittens werden burokratisierte Organisationen in ,highly coor-

dinated, highly motivated, cooperative social systems* verandert*®*.

(1) An Stelle ihrer Auslésung durch jeweils unberechenbare und situationsabhangige
Einzelanweisungen fluhrt die Programmierung von Routine- und Zweckentscheidun-
gen zu einem Abbau direkter Hierarchie und dadurch zu einer Leistungssteigerung
der Organisation und gleichzeitig zu wirksameren bzw. gré3eren Beteiligungschan-
cen fur die Organisationsmitglieder*®?.

Die Programmierung dieser Entscheidungskategorien bietet ferner tber ihre unmit-
telbare Wirkung hinaus die Mdglichkeit, in die Entscheidungsprogramme sekundéare
Elastizitat einbauen zu kdonnen, die den Bereich effektiver Partizipation der Organisa-
tionsmitglieder zu erweitern vermag und damit das organisatorische Demokratisie-
rungspotential vergroRert*®3.

Bei Routineprogrammen kann dies erreicht werden, wenn die Routineentscheidun-
gen auslésende Information innerhalb einer tragbaren Toleranzbreite unbestimmt
definiert werden kann bzw. der Inhalt der jeweils falligen Entscheidungen in einer
Reihe von Einzelheiten offen gelassen werden kann. Bei Zweckprogrammen, in de-
nen die Zweckentscheidungen als Optimierungsproblem definiert werden, kdnnen
den Organisationsmitgliedern sowohl die Mittelauswahl als auch ein betrachtlicher

Teil der Zielsetzung tiberlassen werden'®*.

(2) Die Programmierung von Entscheidungen und der planmaldige Einbau von se-
kundaren Elastizitaten in Entscheidungsprogramme sind Voraussetzungen fiur die

10 v/gl. ebd., S. 59 ff
%1 ygl. ebd., S. 62
1%2ygl. ebd., S. 63
183 vgl. ebd., S. 63
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zweite Demokratisierungsstrategie der beiden Entscheidungstypen: die Umstrukturie-
rung innerhalb der Systeme von traditionellen Organisationsformen zu Rege-
lungsprozessen'®.

Bei Regelungsprozessen wird von der Annahme ausgegangen, dass die Organisati-
onsfihrung bei komplexen System-Umwelt-Beziehungen nicht die wichtigsten Infor-
mationen besitzt, sondern auf die aktive Beteiligung aller Organisationsmitglieder
angewiesen ist. Nach der diesem Regelungsprozess entsprechenden Struktur der
Organisation kann ein System umso effektivere Entscheidungen treffen, je vielgestal-

tiger seine informationell verkniipfte Subsystembildung ist*°®.

(3) Die Steigerung innerorganisatorischer demokratischer Werte der beiden Ent-
scheidungen bedarf jedoch Uber die formalen Bedingungen von Regelungsprozessen
und Subsystembildungen hinaus einer naheren inhaltlichen Bestimmung, die Motiva-
tion und Partizipation der Organisationsmitglieder erklaren bzw. diese herbeifiihren
kann. So fuhrt der dritte Schritt in der Demokratisierungsstrategie zur Untersuchung
der Mdoglichkeiten, burokratisch strukturierte Organisationen in ,highly coordinated,
highly motivated, cooperative social systems* zu tiberfithren®’.

Art und Ausmald der wirksamen demokratischen Beteiligung der Mitglieder an den
Organisationsentscheidungen werden dabei gesehen als im Wesentlichen abhangig
vom demokratischen FiUhrungsstil der Organisationsspitze nach dem Prinzip der
supportive relationship, von der Motivation bzw. Internalisierung des Organisations-
zwecks der einzelnen Mitglieder und von der Bildung von Kleingruppen und deren
wirksamer Verbindung innerhalb der Organisation'®. Diese drei Komponenten bilden
ferner die wichtigsten Elemente eines ,highly coordinated, highly motivated, coopera-
tive social systems", in dem eine Steigerung demokratischer Beteiligung der Organi-

sationsmitglieder mit einer Steigerung der Organisationseffizienz verbunden ist'®.

Wichtig ist, dass eine Einflusssteigerung der Organisationsmitglieder durch ihre wirk-
same demokratische Beteiligung an Organisationsentscheidungen keinen Machtver-

lust der Fihrungsgruppe zur Folge hat, sondern umgekehrt eine Steigerung des Ein-

%4 vgl. ebd., S. 64
15 vgl. ebd., S. 64
%6 v/gl. ebd., S. 65
1%7vgl. ebd., S. 66
%8 y/gl. ebd., S. 67 ff
%9 vgl. ebd., S. 70
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flusses auch der Fuhrungsgruppe bedingt, ohne dass dies zu einer Vormachtstellung
des Organisationsleiters und zu einer Manipulierung der Organisationsmitglieder

fuhrt'’°.

2.4. Recht als Steuerungsinstrument

Bevor der Ansatz ,Recht als Steuerungsinstrument” von Voigt (1986) erlautert wird,

sollen zunéachst Steuerungskonzepte allgemein betrachtet werden.

2.4.1. Allgemeine Steuerungskonzepte

Wer von Steuerung spricht, meint in der alteuropaischen Tradition*’* damit gewdhn-
lich die politische Steuerung oder noch spezieller die Steuerung durch den Staat"2.
Im politischen und politikwissenschaftlichen Sprachgebrauch bezeichnet man Steue-
rung allgemein als ,den Vorgang der absichtsvollen direkten oder indirekten Auf-
rechterhaltung oder die Veranderung von Zustdnden des politischen Systems, der
Gesellschaft und der Wirtschaft*'"®,

So schlagt Etzioni (1971) ein Steuerungsmodell moderner komplexer Gesellschaften
vor. Seine Steuerungstheorie hat den Vorteil, die Bedingungen der Moglichkeit akti-
ver Gestaltung sozialer Realitat nicht in der Politik, sondern primér in der Form der
ganzen Gesellschaft zu suchen'™®. Der Ausgangspunkt ist die Unterscheidung zweier
Typen von Ressourcen der Systemsteuerung: Konsens und Kontrolle. Konsens er-
zeugt den Typ von Kohésion und Zusammenhang, der eher passive Sozialsysteme
der Gruppe und Gemeinschaft kennzeichnet, wahrend Kontrolle das Hauptmerkmal
eher aktiver und zielorientierter Sozialsysteme wie Organisationen und staatlicher
Institutionen ist. Etzioni Ubertragt nun dieses Grundkonzept auf ganze Gesellschaften
und kommt, je nach Mischungsverhéltnis von Konsens- und Kontrollkapazitaten, zu

einem idealtypischen Vier-Felder-Schema der gesellschaftlichen Steuerung’.

10vgl. ebd., S. 70

"1 Die alteuropaische Tradition geht von der Dichotomie von Staat und Gesellschaft aus. Der
Staat gilt dort als reprasentatives Organ bzw. das Zentrum der Gesellschaft. Er tréagt die Gesamt-
verantwortung flr das Gemeinwohl und Ubernimmt mithin ein Steuerungsrecht flr andere Berei-
che der Gesellschaft; vgl. Zhou (2002), S. 57

72ygl. ebd., S. 57

173 Schmidt (2004), S. 696

1% vgl. Willke (2001), S. 23

75 vgl. ebd., S. 51
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Tabelle 2-1: Steuerungstypen nach Etzioni

Konsens \ Kontrolle schwach stark
schwach passiv Ubersteuert
stark dahintreibend aktiv

(Quelle: Willke (2001), S. 52)

Es ist jedoch umstritten, ob oder in welchem Mal3 die Politik oder der Staat in kom-
plexen Gesellschaften zur Steuerung befahigt ist, und welche Rolle den Steuerungs-

objekten im Steuerungsprozess zukommt.

Geschichtlich gesehen, dominierte bis in die 1960er Jahre Steuerungs- bzw. Pla-
nungsoptimismus. Politische Steuerung und Planung wurden als wesentliche Vor-
aussetzung fur eine bessere gesellschaftliche Ordnung herausgestellt und stark nor-
mativ gepragt. Sie wurden dabei mit dem Primat der Politik betrachtet’®. Mitte der
1970er Jahre, nach der 1973 entstandenen Olpreiskrise, fand ein Paradigmenwech-
sel in der Steuerung statt, bei dem das Primat der Politik noch nicht vollstandig ver-
lassen, aber der Erfolg politischer Steuerung in der Interaktion zwischen Politik und

den gesellschaftlichen Akteuren bzw. der Umwelt entschieden wurde®””.

Seit den 1980er Jahren haben sich zwei theoretische Perspektiven entwickelt: eine
mehr akteurorientierte, gemafigt angepasste Variante und eine vor allem durch die
autopoiesieorientierte Systemtheorie beeinflusste, eher steuerungspessimistische

Variante!’8,

Im Kontext der systemtheoretischen Gesellschaftstheorie ist die Gesellschaft in
Funktionssysteme differenziert und jedes Funktionssystem operiert selbstreferentiell
bzw. autopoietisch. In diesem Sinne ist Steuerung eines komplexen Systems uber-
haupt nur in der Form der Selbststeuerung zu verstehen, und daher kénne die Vor-

stellung einer direkten externen Beeinflussung oder Steuerung unméglich sein®’®.

178 v/gl. Braun (1995), S. 611 ff
7vgl. ebd., S. 614

178 \/gl. Schmidt (2004), S. 696
179 vgl. willke (2001), S. 1
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Die Funktionssysteme sind nicht nur aufgrund ihrer Eigensinnigkeit und Eigendyna-
mik politisch schwer zu steuern, sondern bilden andererseits eigenstandige interne
Problemlésungskapazitaten heraus*°.

Das bedeutet jedoch selbstverstandlich nicht, dass eine indirekt-gezielte Beeinflus-
sung nicht vorstellbar ware'®'. Steuerung ist, wie z.B. Willke (2001) betont, unab-
dingbar, da gerade komplexe Sozialsysteme weder ihrer Eigendynamik Uberlassen
noch von aul3en kontrolliert werden kdnnen, also Steuerung weder auf interne Dy-

namik allein noch auf externe Eingriffe reduziert werden kann*®?,

2.4.2. Das Konzept ,Recht als Steuerungsinstrument” von Voigt

Systemtheoretisch gesehen, wird Steuerung als ein Kommunikationsprozess ver-
standen, in dem ein Teilsystem ein anderes Teilsystem beeinflusst. Das bedeutet
aber nicht, dass Steuerung nur einbahnig verlauft. Das steuernde System wird im
Lauf des Steuerungsvorgangs ebenfalls beeinflusst und verandert sich selbst dabei

mehr oder weniger'®:.

In modernen komplexen Gesellschaften stellt das politische System selten losbare
Steuerungsvorschlage vor, da seine Steuerungskapazitat stagniert oder sinkt, obwohl
der gesellschaftliche Steuerungsbedarf standig wachst'®*. Mit der Positivierung des
Rechts durch die politischen Systeme der Moderne erweitert das Recht andererseits
machtbasierte Kommunikation auf das Feld der Systemsteuerung. In der sachlichen
Dimension der Gegenstande der Regulierung schafft das Recht eine Dynamik der
Verrechtlichung, der alle nur denkbaren Bereiche gesellschaftlicher Realitat unter-
worfen werden®®>.

Vor diesem Hintergrund wird im Folgenden der Ansatz ,Recht als Steuerungsinstru-
ment* von Voigt (1986) untersucht. Dabei geht es keineswegs nur um regulative Poli-
tik oder die Auslegung bzw. Anwendung von Rechtsvorschriften, sondern vielmehr

um die Wirkungsbedingungen bzw. Problematik rechtsformiger Steuerung.

180 ygl. Willke (1995), S. 63

181 y/gl. Schmidt (2004), S. 696
182 y/gl. Willke (2001), S. 4 ff
183 yvgl. Voigt (1986), S. 15

184 vgl. ebd., S. 14

185 vgl. Willke (2006), S. 48 ff
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(1) Typen rechtlicher Steuerung

Fur eine Analyse gesellschaftlicher Steuerung durch das Recht unterscheidet Voigt
(1986) anhand der Gegensatzpaare individuell/generell* und  hierar-
chisch/nichthierarchisch* zwischen vier Typen rechtlicher Steuerung:

Der Typ ,Verhaltenssteuerung“, der aus einer Kombination der Merkmale ,individu-
ell“ und ,hierarchisch® entsteht, wendet sich unmittelbar an das gesellschaftliche Indi-
viduum, um dessen Verhalten mit Verboten oder Geboten zu beeinflussen'®.

Der Typ ,Angebotssteuerung”, der die Merkmale ,individuell* und ,nichthierar-
chisch* miteinander kombiniert, wirkt indirekt, da die Realisierung des Rechtsan-
spruchs zunachst eine rechtliche Mobilisierung voraussetzt. Ob man das Angebot
des Rechts wahrnimmt oder dies unterlasst, ist einem freigestellt'®’.

Der Typ ,Organisationssteuerung”, der aus einer Kombination der Merkmale ,gene-
rell“ und ,hierarchisch* entsteht, besteht besonders in der Organisation der Aufga-
benerledigung, z.B. durch die Schaffung neuer Institutionen oder durch Koordination
der staatlichen Akteure®®®,

Der letzte Typ ,Verfahrenssteuerung“, der sich aus dem Zusammentreffen der
Merkmale ,generell” und ,nichthierarchisch* ergibt, eignet sich zum Abarbeiten von
Konflikten, in dem das Recht die Funktion einer gesellschaftlichen Kompromissspra-
che erfiillt. Es kann schrittweise in die gerade aktuellen Informationen ohne Uberfor-
derung der Informationskapazitat einbezogen werden. Unter Verfahrenssteuerung
versteht man die Beeinflussung der Entscheidungsstruktur, um alle entscheidungsre-
levanten Faktoren, wie z.B. durch Beteiligung der Betroffenen im Gerichtsverfahren
bei der Wahrheitsfindung oder im Verwaltungsverfahren bei der Genehmigung von

technischen GroRanlagen, zu erfassen®’.

Zusammenfassend sind Verhaltens- und Organisationssteuerung kaum bzw. nur be-
grenzt zur Erfiullung von Steuerungsaufgaben in modernen Gesellschaften geeignet.
Wahrend die Angebotssteuerung lediglich in Teilbereichen ihre steuernde Kraft ent-
falten kann, werden der Verfahrenssteuerung die besten Voraussetzungen einge-

raumt, sich als bislang modernster rechtlicher Steuerungstyp durchzusetzen*®°,

186 v/gl. Voigt (1986), S. 16
187 vgl. ebd., S. 16 f

188 vgl. ebd., S. 17

189 vgl. ebd., S. 17
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(2) Steuerungsprobleme struktureller Koppelung

Aus der systemtheoretischen Perspektive geht es bei der gesellschaftlichen Steue-
rung in erster Linie um die strukturelle Koppelung von politischem System, Rechts-
system und dem zu steuernden gesellschaftlichen Teilsystem'®*. Bei diesem Koppe-
lungsvorgang kann man in vielen Bereichen der modernen Gesellschaft einen ge-
meinsam verlangten Anpassungsprozess beobachten. Einer Verrechtlichung der Po-
litik steht z.B. ebenso eine Politisierung des Rechts gegentber. Dabei gerat das
Recht in der Tat in Gefahr, seine legitimierende Kraft zu verlieren oder sich dem
Zugriff partikularer Interessen auszusetzen'®2.

Andererseits wird die rechtsférmige Steuerungsentscheidung in die gesellschaftliche
Realitat implementiert. Dabei kann es zu Steuerungsversagen kommen, und die Be-
reitschaft des Rechtssystems zu konzeptioneller Anpassung bleibt wirkungslos, wenn
das regulative Recht auf einen zu regelnden gesellschaftlichen Lebensbereich ftrifft,
dessen Strukturen sich als resistent bzw. unempfindlich gegeniiber rechtlichen Ande-

rungen erweisen®®,

(3) Uberwindungsstrategien von Steuerungsproblemen

Zum Abbau von Steuerungshindernissen schlagt Voigt die folgenden drei Strategien
vor: Dezentralisierung, Entfeinerung und Flexibilisierung.

Funktionale Dezentralisierung zielt darauf ab, das (zentrale) politische System durch
eine Verlagerung von Steuerungsaufgaben der Zentralregierung auf nachgeordnete
Instanzen zu entlasten, ohne seinen gesamtgesellschaftlichen Steuerungsanspruch
aufzugeben. Auf diese Weise liegt eine Problemldsung ,vor Ort“ nahe, und damit wird

der Tendenz zur Autonomie gesellschaftlicher Teilsysteme Rechnung getragen®®*.

Wahrend Dezentralisierung bei der Entlastung des zentralen politischen Systems bei
der Steuerungsebene bzw. -agentur ansetzt, beziehen sich Entfeinerung und Flexibi-
lisierung auf das Steuerungsmedium Recht®.

Mit Hilfe der Entfeinerung wird der Detaillierungsgrad bei der Steuerungsverlagerung

herabgesetzt und die Regelungstiefe reduziert. Das bedeutet, dass lediglich die Ziele

90vgl. ebd., S. 27
91 ygl. ebd., S. 18
92ygl. ebd., S. 18 f
93 vgl. ebd., S. 19
9% vgl. ebd., S. 24 f
% vgl. ebd., S. 25
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eindeutig festgelegt und die hierflr geeigneten Mittel den nachgeordneten Behérden
uberlassen werden. Flexibilisierung wird als ein bedeutungsoffener Begriff in Rechts-
normen bezeichnet, der dem Anwender einen mehr oder weniger grof3en Interpreta-

tions- und Entscheidungsspielraum anstelle von eindeutigen Begriffen eréffnet'®.

2.5. Zusammenfassung und ein neues Erklarungsschema

2.5.1. Zusammenfassung

In der pluralistischen Demokratietheorie Fraenkels (1991) wurde idealtypisch der
Demokratie-Diktatur-Vergleich an der Gegenuberstellung der Bundesrepublik
Deutschland (BRD) und der Deutschen Demokratischen Republik (DDR) konkretisiert:
der Idealtyp des Rechtsstaats der BRD und der Idealtyp des totalitdr organisierten
Diktaturregimes der DDR.

Weiterhin ist das pluralistische Demokratiekonzept Fraenkels eng mit dem Gemein-
wohl-Verstandnis als einer regulativen ldee verbunden. Das Gemeinwohl wird hier
also ,a posteriori“ als Resultante eines politischen Willensbildungsprozesses der ver-
schiedenen Ideen und Interessen der Gruppen und Parteien definiert, abstrakt gel-
tend als verhaltensleitendes Prinzip, also als ein allgemein anerkanntes Minimum
abstrakter regulativer Ideen bezeichnet. Aus dem Prinzip einer regulativen Idee des
Gemeinwohls ist zwingend ein Minimalkonsens der Gemeinsamkeit zu verstehen.
Diese Thematik beschreibt Fraenkel mit Hilfe des Begriffspaares ,kontroverser Sek-
tor* und ,nicht-kontroverser Sektor*.

In dem Demokratiekonzept von Fraenkel sind sowohl die Auseinandersetzungen
zwischen verschiedenen Interessengruppen nach Partikularwillen, als auch ein un-
umstrittener Sektor des Gemeinwesens, namlich z.B. die verfassungsrechtlich, ge-
setzlich und konventionell normierten Verfahrens- und Spielregeln zur politischen

Willensbildung, eingeschlossen.

Die partizipatorischen Demokratietheorien stellen die aktive gesellschaftliche Mitbe-
stimmung (Regieren durch Partizipation), die diskursiven Konfliktregelungen und das

Gesprach (Regieren durch Diskussion) ins Zentrum. Sie zielen auf Partizipation in

% vgl. ebd., S. 25
34



allen moglichen gesellschaftlichen Bereichen ab und setzen Partizipation mit Demo-
kratie als Lebensform nahezu gleich. Dabei ist Partizipation nicht nur Methode zum
Zweck, sondern auch Ziel an sich, da Interessen und Praferenzen der Burger nicht
im Willensbildungs- und Entscheidungsprozess vorab festgelegt sind, sondern viel-
mehr im gleichen Prozess erst herausgebildet werden und hauptsachlich Produkte

desselben sind.

Mit diesem theoretischen Hintergrund hat Bora (2005) Partizipation als politische In-
klusionsformel, konkret: als Inklusion in Organisation, die politisch begrindet ist, in-
terpretiert. Dies weist bereits darauf hin, dass es empirisch beim Partizipationsbegriff
wohl weniger um die Inklusion in die Funktionssysteme geht, sondern vielmehr um
Mitgliedschaft oder ahnliche Positionierungen in Organisationen oder Verfahren. Par-
tizipation bezieht sich in diesem Sinne in erster Linie nicht auf Funktionssysteme,
sondern auf die Inklusion in Organisationen und/oder Verfahren.

Wenn Partizipation als die Teilnahme/Teilhabe in allen mdglichen organisatorischen
und institutionellen Bereichen bezeichnet werden kann, handelt es sich dabei immer

um die demokratisch legitimierte Thematisierung.

Nach dem Konzept von Bora (2005) tber Partizipation als politische Inklusionsformel
in Organisation kann an Stelle einer Ubertragung der politischen Demokratietheorie
auf Organisationsstrukturen direkt von einer innerorganisatorischen Demokratietheo-

rie gesprochen werden.

Die innerorganisatorische Demokratisierungsstrategie, in der eine Steigerung demo-
kratischer Beteiligung der Organisationsmitglieder mit einer Steigerung der Organisa-
tionseffizienz verbunden ist, liegt nach Naschold (1971) in der engen Verknipfung
von drei in sich geschlossenen Umstrukturierungen der Organisation: Entschei-
dungsprogramme mit sekundaren Elastizitdten, Regelungsprozesse und ,highly
coordinated, highly motivated, kooperative social systems*.

Eine wirksame demokratische Beteiligung der Mitglieder an den Organisationsent-
scheidungen ist abhangig vom Fihrungsstil der Organisationsspitze, von der Motiva-
tion der einzelnen Mitglieder und von der Bildung von Kleingruppen und deren wirk-

same Verbindung innerhalb der Organisation.
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In modernen komplexen Gesellschaften stellt das politische System wegen seiner
geringen Steuerungskapazitat selten I6sbare Steuerungsvorschlage vor, und erwei-
tert das Recht mit seiner Positivierung machtbasierter Kommunikation auf das Feld

der Systemsteuerung.

Mit diesem Hintergrund hat Voigt (1986) das Konzept ,Recht als Steuerungsinstru-
ment* thematisiert. FlUr eine Analyse gesellschaftlicher Steuerung durch das Recht
unterscheidet Voigt (1986), anhand der Gegensatzpaare ,individuell/generell* und
»hierarchisch/nichthierarchisch” zwischen vier Typen rechtlicher Steuerung: ,Verhal-
tenssteuerung®, ,Angebotssteuerung“, ,Organisationssteuerung” und ,Verfahrens-
steuerung®. Zusammenfassend sind Verhaltens- und Organisationssteuerung kaum
bzw. nur begrenzt zur Erfullung von Steuerungsaufgaben in modernen Gesellschaf-
ten geeignet. Wahrend die Angebotssteuerung lediglich in Teilbereichen ihre steu-
ernde Kraft entfalten kann, werden der aus einer Kombination der Merkmale ,gene-
rell und ,nichthierarchisch® entstehende Verfahrenssteuerung die besten Vorausset-
zungen eingeraumt, sich als den bislang modernsten rechtlichen Steuerungstyp
durchzusetzen.

Um Steuerungshindernisse abzubauen, schléagt Voigt die drei Strategien: Dezentrali-
sierung, Entfeinerung und Flexibilisierung vor. Wéhrend Dezentralisierung bei der
Entlastung des zentralen politischen Systems bei der Steuerungsebene bzw. -
agentur ansetzt, beziehen sich Entfeinerung und Flexibilisierung auf das Steue-

rungsmedium Recht.

2.5.2. Ein neues Erklarungsschema

Wenn es um die Demokratisierung einer Organisation geht, missen zunachst zwei
wichtige Punkte bertcksichtigt werden: Einerseits bestehen Organisationen aus Ent-
scheidungskommunikationen und daher sind Entscheidungen innerhalb von Organi-
sationen eines ihrer wichtigsten Basismerkmale. Die innerorganisatorische Demokra-
tietheorie bezieht sich eng auf Entscheidungen in Organisationen und ist nicht poli-
tisch konzeptualisiert.. Andererseits wird die Organisationseffektivitat wegen ihrer
Zwecke bzw. Funktionen bei den Demokratisierungsablaufen hervorgehoben. In die-
sem Sinne geht es bei der innerorganisatorischen Demokratietheorie eher um das

Konzept der Entscheidungen in Organisationen, in dem Organisationsdemokratie
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und Effizienz nicht widersprichlich, sondern vereinbar und aufeinander angewiesen

sein konnen.
Unter Bericksichtigung dieser Hintergrinde und der vorgelegten vier theoretischen
Ansatze wird der Demokratisierungsprozess einer Organisation vergleichsweise ein-

fach formuliert:

Abbildung 2-1: Das Prozessschema der Demokratisierung in Organisation

Machtausiibung bei Entscheidungen <-> Demokratiemechanismus (Demokratiekon-
zepte / Kontrolle bzw. Beteiligung) <-> Organisationseffektivitat (Motivation / Berufs-
zufriedenheit) <-> gesetzliche Sicherheit (angemessene Verfahren / Strukturverbes-

serung) -> stabile Demokratisierung.

Dieses Schema besagt weniger, dass die Demokratisierungsablaufe nur einbahnig
bzw. schrittweise erfolgen; die Aussage ist vielmehr die, dass sich die Einflussfakto-
ren der Demokratisierung einer Organisation im Lauf des Prozesses ebenfalls ge-
genseitig beeinflussen, wie z.B. Machtausibung und Demokratiemechanismus,
Machtausiibung und Organisationseffektivitat, Demokratiemechanismus und Organi-
sationseffektivitat, und sich selbst dabei mehr oder weniger verandern. Weiterhin
spielen gesetzliche Bestimmungen und geeignete Strukturverbesserungen zur Stabi-

litat der Demokratisierung der Organisation eine entscheidende Rolle.
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3. Demokratisierung der Dienstbefehle

Wie Gewerkschaften allgemein, so vertritt auch die Gewerkschaft der Polizei (GdP)
die beruflichen, wirtschaftlichen und sozialen Interessen der Mitglieder und strebt
insbesondere die Verbesserungen der allgemeinen Arbeits- und Lebensbedingungen

an 197.

Im Vergleich zu den gesellschaftsorientierten demokratisch verdnderten Handlungen
bzw. Erscheinungsbildern von Polizisten stehen in der vorliegenden Arbeit vor allem
die Bemuhungen der GdP um die interne Demokratisierung der Polizei im Mittelpunkt.
Dabei wird die Strukturverbesserung der Polizei im Bezug auf die Machtverhaltnisse
zwischen Vorgesetzten und untergeordneten Mitarbeitern untersucht und ihre Um-

setzung im Alltag beschrieben.

Allgemein formuliert, funktioniert die Macht der Vorgesetzten durch allgemeine Be-
fehlsbefugnisse, disziplinarische MalRBnahmen und Personalmanagements, welche in

folgenden drei Kapiteln jeweils betrachtet werden.

Im folgenden Kapitel werden die allgemeinen Befehlsbefugnisse der Vorgesetzten im
Rahmen der aktiven Gewerkschaftstatigkeiten erlautert. Dabei steht das Spannungs-
feld zwischen dem Vorgesetzten und dem Beamten durch mdgliche unterschiedliche
Auffassungen gewerkschaftlicher Rechte im Mittelpunkt.

Vor der Untersuchung tber die Bemuhungen der GdP zur Demokratisierung der poli-
zeilichen Dienstbefehle (zum Beispiel die Mal3ihahmen gegen das rechtswidrige
Schweigemarschverbot) werden einerseits die historische Entwicklung der GdP, in
der die Veranderungen der Machtverhaltnisse zwischen Vorgesetzten und unterge-
ordneten Mitarbeitern verdeutlicht werden, und andererseits die wichtigen Punkte des

Beamtengesetzes und Koalitionsrechts betrachtet.

197 vgl. § 2 der Satzung der GdP NRW (2002)
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3.1. Historische Untersuchung

Vor der Betrachtung tber die Entstehung und Entwicklung der GdP werden zunachst
die friheren Bemihungen um die Griindung von Polizeiverbanden aus historischer

Sicht kurz erlautert.
3.1.1. Wege zur GdP

(1) Vor der Weimarer Zeit

Aufgrund der Bestrebungen von Beamten nach gewerkschaftlichen Zusammen-
schlissen wurde 1892 ein ,Sterbekassenverein der bayerischen Polizeimann-
schaft" als erster Polizeiverein gegrindet, der sich 1906 in ,Verein der bayerischen
Schutzménner“ umbeannt hat. Gewerkschaftsdhnliche Vereinigungen der Polizei ent-
standen ohne Bezug zueinander auf Ortlicher oder Landerebene. In Nordrhein-

Westfalen bildete sich erst 1904 in Schwelm ein Polizeiverein%.

Obwohl die Téatigkeiten solcher Vereine nur auf die Bereiche der Pflege der Kame-
radschaft, der Treue zu Kaiser und Reich und der Pflichterfillung begrenzt waren,
wurde die Griindung von Polizeibeamtenvereinen von konservativen Polizeifihrern
nicht selten der Staatsgefahrdung gleichgestellt'*®. Trotz erheblicher Widerstande

und Vorurteile bildeten sich weitere Polizeiverbande.

Anfang 1909 griindete sich Uberregional ,Die Kameradschaft, Bund der kommunalen
Polizeibeamten Preul3ens”. Dieser Bund schloss alle Dienstgrade der kommunalen
Polizeibeamten zusammen (eine vertikale Organisationsform) und gab die Zeitung

_Kameradschaft* heraus?®.

In der weiteren Entwicklung wurde 1911 der ,Zentralverband der Polizei-Sergeanten
Preul3ens* gegrindet, der aus dem 1909 gegrundeten ,Verband der Kommunalbe-
amten des Kreises Ludinghausen® entstand und sich gegen die Beherrschung durch

Vorgesetzte horizontal, namlich als Dienstgradvereinigung durch ganz Preuf3en glie-

198 v/gl. Gniesmer (1980), S. 3
99 vgl. ebd., S. 3
20 ygl. ebd., S. 3 f
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derte. Diese Organisationsform erschien dem Minister des Inneren gefahrlich und

fihrte zum Verbot des Sergeantenverbandes?®*.

Um die gewerkschaftlichen Weiterentwicklungen der Polizei haben sich die Berliner
Schutzleute einen besonderen Verdienst erworben. Als die ,Vereinigung Berliner
Schutzleute* unter dem Vorsitz von Franz Fuhrmann am 28.11.1913 mit einer tber-
waltigenden Anzahl von mehr als 1.000 Teilnehmern gegrindet wurde, war diese
Grundungsversammlung ein Ereignis ersten Ranges °°’. Die Vorstellung, dass
Schutzleute gewisse innerdienstliche und berufliche Fragen diskutieren kdnnten,
wurde als eine Gefahr fir den Bestand des Staates angesehen. Aus diesem Grund
wurde die Teilnahme an der Versammlung durch Tagesbefehl des Berliner Polizei-
prasidenten kurzfristig verboten, und es folgten strenge Vernehmungen und die
Strafversetzung von Franz Fuhrmann nach Zabrze (Hindenburg)?®.

Trotz des Verbotes des Polizeiprasidenten fand Anfang Januar 1914 eine neue Ver-
sammlung unter der Leitung von Honow statt. Die am Tag danach eingesetzten Ver-

204 " Inzwi-

nehmungen hatten die Versetzung Honows nach Konigsberg zur Folge
schen hatten Fuhrmann und Kollegen bei dem PreufRischen Landtag und Reichstag
auf das Recht auf Vereinigungsfreiheit und Grindung eines Schutzmannsvereins in
Berlin hingewiesen und eine Aufhebung des Verbots beantragt. Der Reichstag disku-
tierte zwar intensiv dieses Verbot, es kam aber zu keiner Befiurwortung des Antra-

geSZOS

Trotz des Versammlungsverbotes und der getroffenen MaRregelungen®® wurde be-
absichtigt, den Verein fortzufihren. Mehr als eintausend Berliner Schutzleute de-
monstrierten bei der Abschiedsfeier der strafversetzten Kollegen®’. Fir die Unter-
stitzung wurden der ,Verein ehemaliger Polizeibeamten* und der ,Verein der Schutz-
mannsfrauen“ gegrindet. Um ein erneutes Versammlungsverbot zu vermeiden, be-
antragte Ernst Schrader die Genehmigung zur beruflichen Bildung innerhalb von
Kameradenvereinen. Nach dessen Genehmigung wurde am 13.12.1915 der Verband

der Kameradenvereine (6.000 Mitglieder) unter dem Vorsitz von Ernst Schrader in

201y/gl. ebd., S. 4 f

202 y/gl. ebd., S. 6

23 ygl. ebd., S. 6

204 ygl. ebd., S. 7

2% vgl. ebd., S. 7 f

208 Fast alle aktiven Kollegen wurden nacheinander versetzt; siehe ebd., S. 9
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Berlin gegrindet, und dieser Verband hatte sich Ende November 1917 als ,Verband
der Koniglichen Schutzmannschaft Preuf3ens® (15.000 Mitglieder) auf ganz Preul3en

ausgedehnt®®.

(2) In der Weimarer Zeit

In einem offenkundigen Gegensatz zur vorherigen Auffassung tber die Vereinigungs-
freiheit, nach der man trotz eines Vereinigungsrechts nicht Uber die besonderen
Pflichtenbeziehungen hinweggehen konne, die zwischen Staat und Beamten bestan-
den, gab die Weimarer Republik in ihrer revolutionaren Phase die uneingeschrankte
Koalitionsfreiheit fiir alle Staatsarbeiter und Beamten bekannt®®. Als Folge griinde-
ten sich 1918 der ,Deutsche Beamtenbund“ (DBB) als Nachfolgeorganisation des
seit 1892 bestehenden ,Verbandes deutscher Beamtenvereine* und 1919 der damals
sozialistisch sowie christlich-gesellschaftlich orientierte ,Deutsche Gewerkschafts-
bund“ (DGB)#*°.

Vor diesem Hintergrund organisierten sich die Polizeibeamten weiter. Die Bemuhun-
gen zur Einheit aller Polizeiverbédnde im Reich Uber alle Landesgrenzen hinweg fuhr-
te Anfang Mai 1919 unter dem Vorsitz von Ernst Schrader zur Grindung des
.Reichsverbandes der Polizeibeamten®, der zehn Polizeiverbande einschlief3lich des
Verbandes der Koniglichen Schutzmannschaft Preu3ens und des Bundes der kom-
munalen Polizeibeamten PreulRens vereinigte. Der Reichsverband war als berufene
Interessenvertretung der Polizeibeamten Deutschlands im DBB zugelassen?!*.

Trotz aller Bemiihungen war es jedoch nicht moglich, den Reichsverband als zentrale
Einheitsorganisation der Polizeibeamten aller Lander zu bewahren, und 1924 |6ste er
sich auf. Nach seiner Auflésung folgten jedoch weitere Verbande bzw. Neugrindun-

gen im Hinblick auf Dienstgradgruppen®*?,

In dieser Entwicklungsphase hin zu einer Einheitsgewerkschaft traten erneut Schwie-
rigkeiten auf, als die Verstaatlichung der gesamten Polizei in Preu3en und damit die

Aufhebung der kommunalen Polizei vorgesehen wurde. Dadurch kam es zu Ausein-

27 ygl. ebd., S. 9 f
298 y/gl. ebd., S. 12
29 v/gl. ebd., S. 12 f
20yvgl. ebd., S. 13 f
2 ygl. ebd., S. 15 ff
212\/gl. ebd., 17 ff
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andersetzungen zwischen den kommunalen Polizeiverbanden und den staatlichen
Schutzpolizeiverbanden?®.

Trotz des Streites und der Probleme wurde jedoch das stetige Anwachsen der Ein-
heitsorganisation nicht verhindert. Am 20. Februar 1923 kam es in Berlin endgultig
zur Grindung der Einheitsorganisation der Polizei in Preu3en mit dem Namen ,Ver-
band Preul3ischer Polizeibeamten (e.V.)", die unter dem Vorsitz von Ernst Schrader
60.000 Mitglieder umfasste?*. Dieser Verband war die bedeutendste Berufsorgani-
sation der Polizei in der Weimarer Republik®*>. Er organisierte sich tiber Orts-, Kreis-
bzw. Bezirksgruppen und publizierte wochentlich die ,PreuRlische Polizeibeamten-
Zeitung“%*®.

Zur Vereinigung aller Polizei- und Gendarmeriemitglieder innerhalb des DBB ent-
stand in Berlin die ,Reichsarbeitsgemeinschaft Deutscher Polizeibeamtenverban-
de" (RAG), die unter dem Vorsitz von Ernst Schrader als selbstandige vierte Saule
dem DBB angehorte und sich 1931 in die ,Reichsgewerkschaft Deutscher Polizeibe-

amten® umbenannte?'’.

(3) In der Nazi-Zeit

In der Zeit von 1933 bis 1945 blieben die Verbéande der Polizeibeamten von Angriffen
der Nationalsozialistischen Deutschen Arbeiterpartei (NSDAP) nicht verschont, da
die freiheitlichen Gewerkschaften den ,Rechts- und Ordnungsparolen® der NSDAP

widersprachen?'.

Schon im Januar 1932 wurde die Zugehdrigkeit zum Landesverband der Polizeibe-
amten in Braunschweig von dem der NSDAP angehérenden Innenminister verboten,
und der Austritt aus dem Polizeiverband musste der vorgesetzten Behdrde gemeldet
werden®*®. Ahnliches verlangte danach der Antrag der PreuRischen Landtagsfraktion
der NSDAP vom 3. Juni 1932: Aus Griunden der politischen Sauberkeit und Moral
sollte der Verband Preul3ischer Polizeibeamten (der so genannte Schrader-Verband)

sofort aufzulésen sein??°.

23 y/gl. ebd., S. 20 f

24 ygl. ebd., S. 22

215 ygl. Nickel (1995), S. 223
1% \/gl. Gniesmer (1980), S. 25
27\/gl. ebd., S. 23 f

218 ygl. ebd., S. 34

219 ygl. ebd., S. 26 f

220 ygl. ebd., S. 29
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Gegen diese willkurlichen, mit verfassungsrechtlich gewahrter Vereinigungsfreiheit
nicht in Einklang stehenden, rechtswidrigen Verbote haben aktive Gewerkschaftler

entschiedenen Protest erhoben und mit allen Mitteln verfochten®?.

Die Annahme, dass die bestehenden Gewerkschaften in einem totalitaren Staat ar-
beiten kdnnten, wurde unter Willkiir und Terror des Nazi-Regimes zur lllusion. Die
.Reichsgewerkschaft Deutscher Polizeibeamten“ wurde zerschlagen und alle Unter-
lagen wurden beschlagnahmt. Ernst Schrader und viele aktive Gewerkschaftler wur-
den verhaftet, gemal3regelt und von ihren Arbeitsplatzen entfernt. Unter dem Druck
des herrschenden Terrors loste sich am 1. Dezember 1933 der ,Verband Preul3i-
scher Polizeibeamten (e.V.)" in Berlin auf und die Mitglieder wurden zum Eintritt in
die von den Nationalsozialisten geschaffene staatlich gelenkte unfreie Polizeiorgani-

sation ,Kameradschaftsbund Deutscher Polizeibeamten e.V.“ genétigt???.

3.1.2. Entstehung der GdP

(1) Wiederaufbau der Gewerkschaftsbewegung

Nach dem Zweiten Weltkrieg bemihten sich die gemal3regelten Beamten energisch
um den Wiederaufbau einer freien und demokratischen deutschen Gewerkschafts-
bewegung, die ein wesentlicher Bestandteil eines neuen demokratischen Staatswe-
sens ist*,

Die Besatzungsmachte erschwerten allerdings wesentlich sowohl den Aufbau der
Gewerkschaften als auch die Entwicklung einer Einheitsgewerkschaft, weil sie nach
jeweils unterschiedlichen Grundauffassungen der einzelnen Militarregierungen die
Absicht, eine starke zentrale Gewerkschaft zu griinden, verhinderten. Unter diesem
starken Einfluss der Besatzungsmachte kam es zunachst nur zu kommunalen Verei-

nigungen der Arbeitnehmer bzw. unterschiedlichen Gewerkschaftsgruppen®*.

1946 wurde die Koalitionsfreiheit durch die Kontrollratsdirektive Nr. 31 in allen vier
Besatzungszonen endgultig wiederhergestellt und die Bildung von Gewerkschaften

22Ly/gl. ebd., S. 28 ff
222 \/gl. ebd., S. 31 ff
23 ygl. ebd., S. 36 f
224 \/gl. ebd., S. 37
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legalisiert®®®. Nach Verkiindung des Grundgesetzes vom 23. Mai 1949%*° wurde vom
12. bis 14. Oktober 1949 in Minchen der ,Deutsche Gewerkschaftsbund* (DGB) fur
die Bundesrepublik Deutschland gegrtindet und erst finf Monate spater, am 21. Marz
1950, grundete sich der ,Deutsche Beamtenbund” (DBB) als berufsstandische Orga-

nisation®?’.

An dem Wiederaufbau der Gewerkschaftsbewegung in den westlichen Besatzungs-
zonen konnten sich Polizeibeamte nicht aktiv beteiligen®?®. Die unterschiedlichen
Auffassungen und Methoden der vier Besatzungsmachte, eine demokratische Ord-
nung aufzubauen, wirkten sich, wie oben erwéhnt, besonders beim Wiederaufbau der

229

Polizei negativ aus*”. Wahrend den Polizeibeamten in der amerikanischen Besat-

zungszone®® relativ frilh das Koalitionsrecht eingeraumt wurde, bestand ein Koaliti-

! und der franzosischen®*? Be-

onsverbot fir alle Polizeibeamten in der britischen®
satzungszone?*®. Sie durften weder einer politischen Partei noch einer Gewerkschaft
als Mitglied angehdren. Die politische Verzichtsforderung gegeniber der Polizei war
ein Grundanliegen der britischen Militarregierung, die durch eine schematische Uber-

tragung englischer Verhéltnisse eine deutsche Polizei entwickeln wollte?**,

Nach der Besetzung des Landes NRW durch britische Truppen im April 1945 wurde
zunachst von diesen die Polizeigewalt ausgetbt, und nach und nach wurden Verant-
wortungen und Aufgaben wieder deutschen Dienststellen (ibertragen®®. Dabei war
die Polizei jedoch der verlangerte Arm des britischen Militars. Die Weisungen fir die
Polizei kamen von der britischen Militarregierung, namlich vom Sicherheitsoffizier

(,Public Safety Officer)?*°. Das Verhalten durch Dienstbefehle umfasste alle privaten

225 ygl. ebd., S. 38

228 gjehe BGB | (1949), S. 1-20; insbesondere Artikel 9 tiber die Vereinigungsfreiheit

227 \/gl. Gniesmer (1980), S. 39

22 \/gl. ebd., S. 39

229 y/gl. Uebler (1998), S. 1

230 Dje amerikanische Besatzungszone umfasste ungefahr die heutigen Bundeslander Bayern,
Bremen, Hessen und die Landesteile Wirttemberg-Baden sowie Wirttemberg-Hohenzollern in
Baden-Wurttemberg; siehe Gniesmer (1980), S. 36 f

231 Die britische Zone schloss Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen, Hamburg und Schleswig-
Holstein ein; siehe ebd., S. 36 f

232 7ur franz6sischen Zone gehorten der Landesteil Baden, Rheinland-Pfalz und das Saarland;
siehe ebd., S. 36 f

23 y/gl. ebd., S. 39

234 y/gl. Uebler (1998), S. 2

235 ygl. ebd., S. 3

238 \gl. GdP Bielefeld (1998), S. 7
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und dienstlichen Angelegenheiten von der Kdrperpflege Uber Glaubensbekenntnisse
bis zur Manneszucht und dem Verbot von Alkohol®*’.

Im Polizeialltag mussten Polizeibeamte unter der Willkir der Militarregierung, aber
auch der ihrer Vorgesetzten leiden und wurden als ,Spielball* betrachtet®*®. Unzu-
mutbare Verzichte mussten widerspruchslos hingenommen werden. Hier sei insbe-
sondere auf die absolut unzureichende Besoldung, die Wohnungsnot, die wochentli-
che Arbeitszeit von 60 bis 80 Stunden und die ungeklarten Rechtsverhéltnisse hin-
gewiesen. Gegeniber diesen Belastungen waren die Polizeibeamten machtlos, da

es weder Gewerkschaften noch Betriebsrate gab, die etwas hatten andern kénnen®®.

(2) Bund der Polizeibeamten des Landes NRW e.V.

Trotz des totalen Koalitionsverbots trafen sich schon 1946/47 die alteren, Uber ge-
werkschaftliche Erfahrungen verfligenden Polizeikollegen in Arbeitsgruppen, um vor-
bereitende MaRRnahmen zur Griindung eines Polizeibeamtenverbandes zu treffen®.
Nach etwa einem Jahr, im April 1948, genehmigte die englische Militarregierung des
Landes NRW mit Schreiben vom 1.4.1948 die Bildung eines Polizeibeamtenbundes

241 Den Grundern des Bundes wurden

als reine Beamtenvertretung (Personalrat)
allerdings verschiedene Auflagen bzw. Vorbehalte auferlegt. Die wesentlichste Aufla-
ge besagte, dass ,Ziele und Betatigung nicht auf unerlaubte Gebiete, d.h. auf Politik,
AnschluR an Gewerkschaften oder Organisationen iibergreifen diirfen“?*2. So kam es
am 22. Juli 1948 im ,Haus Wagner“ in Dusseldorf-Benrath zur Grindung des ,Bun-
des der Polizeibeamten des Landes Nordrhein-Westfalen e.V.”, zu dessen Vorsit-
zender Fritz Schulte gewahlt wurde. Um nicht gegen die Auflagen der Militarregie-
rung zu versto3en, beschréankte sich dieser Bund zunachst vorsichtig auf Publizistik,
z.B. Rundschreiben und die Herausgabe der Zeitschrift ,Der Polizeibeamte®, durch
die Anspriiche und Interessen der Mitglieder gegeniiber der Offentlichkeit dargestellt
werden konnten®*. Mit der Griindung des Bundes der Polizeibeamten war das Sig-

nal fr die organisatorische Erfassung aller Polizisten in NRW gegeben. Innerhalb

237 ygl. ebd., S. 9

238 Hierzu ein veranschaulichendes Beispiel: Wahrend eines Appells auf dem VFB-Sportplatz in
Bielefeld lachten drei Polizeibeamte Uber die Befehle eines Offiziers und wurden sofort entlassen;
siehe ebd., S. 11

239 y/gl. Uebler (1998), S. 2

240 yv/gl. ebd., S. 2

241 y/gl. GdP Bielefeld (1998), S. 11

2 Epd., S. 11

243 \gl. GAP NRW (1998), S. 9
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kirzester Frist konnte das Organisationsnetz mit Bezirksgruppen Uber das ganze
Land ausgebreitet werden, und die Mitgliederzahl war im Fruhjahr 1949 bereits auf

mehr als 17.000 angestiegen®*.

Nach der erst Anfang September 1950 erfolgten Aufhebung des Verbots®* durch die
Hohen Kommissare der Alliierten wurde, um das grof3e Ziel einer starken Polizeige-
werkschaft auf Bundesebene zu erreichen, gleich am 14. September 1950 in Ham-
burg die ,Gewerkschaft der Polizei* (GdP) unter dem Vorsitz von Fritz Schulte durch
den Zusammenschluss der Polizeibeamtenverbande aus den L&andern Nordrhein-
Westfalen, Niedersachsen, Schleswig-Holstein, Hamburg und West-Berlin gegriin-
det®®. Mit diesem Verband umfasste die GdP 42.500 Mitglieder?*’. Einige Landes-
verbande traten erst spater bei: Rheinland-Pfalz und Hessen 1951, Baden-
Wiirttemberg 1952, Bayern 1953 und das Saargebiet 195728,

3.1.3. Entwicklung der GdP

(1) In der Zeit von 1950 bis 1978
Im Januar 1951, auf dem 2. Landesdelegiertentag, beschloss die GdP im Zuge der
Angleichung, von nun an auch die Angestellten und Arbeiter der Polizei in ihrer Or-

ganisation aufzunehmen?*.

Neben der Betreuung der Einzelmitglieder konzentrierte sich die GdP zunéchst auf
die notwendige Anderung der Arbeitsbedingungen, insbesondere eine bessere Be-
soldung. Nach einer schwierigen Verhandlung mit dem Innenminister des Landes
NRW wurde eine zum 1. April 1951 rickwirkende Erhéhung der Grundgehélter um
20 Prozent erreicht?®°. AuBerdem verkiindete die GdP auf dem Delegiertentag 1952

drei Grundsatzforderungen ihrer zukunftigen Arbeit: Beseitigung der Unterbewertung,

244 \/gl. Uebler (1998), S. 5

245 Nach der Anweisung der Hohen Kommissare vom 21. September 1949 wurde es allen Poli-
zeibeamten in der Bundesrepublik Deutschland verboten, sich in solchen Gewerkschaften zu
organisieren, die nicht ausschliel3lich Polizisten organisierten; vgl. Gniesmer (1980), S. 40

240'y/gl. Uebler (1998), S. 5

247 \/g. Vitt (1990), S. 6

248 \/gl. Nickel (1995), S. 224

249 y/gl. GAP NRW (1998), S. 9

250 vgl. ebd., S. 9 und Uebler (1998), S. 5
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Verbesserung der Stellenquotierung und Erh6hung des Grundgehalts um mindestens

50 Prozent zur Angleichung an die gestiegenen Lebenshaltungskosten®".

Im November 1952 kamen 6.000 Polizisten zu einer Grol3kundgebung nach Essen,
um einschneidende Malinahmen zur Beseitigung der wirtschaftlichen Not der Polizei
zu fordern. Nach den bis Anfang April 1953 hartnackig weitergetriebenen Verhand-
lungen mit dem Innenminister des Landes NRW zeigten sich die Auswirkungen in der
sofortigen Erhéhung der Grundgehalter um nochmals 20 Prozent und die Verstaatli-
chung der Vollzugspolizei in NRW zum 1. Oktober 1953%°?. Nach dem 1953 in Kraft
getretenen neuen Polizeigesetz und Polizeiorganisationsgesetz gibt es nur noch
Landespolizeibehérden, Kreispolizeibehérden und Polizeieinrichtungen?3.

Ende 1955 wurde im tberfillten Williamsbau in Kéln das Signal zu einer Protestwelle
der Polizei fir das gesamte Bundesgebiet gegeben®*. Neben der unzureichenden
Besoldungslage und der Unterbewertung des Polizeivollzugsdienstes standen die
Fursorgepflicht des Staates und die Treuepflicht des Beamten auf dem Prufstein. Da
der Dienstherr sich nicht mit derselben Strenge an das gegenseitige Treueverhaltnis
gebunden betrachtete, wie er es von den Beamten forderte, beschloss der Landes-
und Bundesvorstand der GdP, in allen Landern Protestaktionen mit einem Schwei-
gemarsch durchzufiihren, um die Offentlichkeit wachzurutteln, ihren Dienstherrn zum
Nachkommen seiner Treuepflicht aufzufordern®®.

Mit besonderem Fernschreiben an die Polizeibehorden des Landes verbot der In-
nenminister NRW die Teilnahme an dem Schweigemarsch sowie die Protestkundge-
bung unter Androhung von Strafen und DisziplinarmalRnahmen. Er ordnete an, dass
»Sich die Beamten am 21.12.1955 (Veranstaltungstag) an ihrem Dienstort aufzuhal-
ten hatten“>>®. Aber das zweifelhafte Verbot des Schweigemarsches und die schika-
nose Alarm-Anordnung konnten den gewerkschaftlichen Geist nicht zerbrechen®”.
Zudem entschied das Landesverwaltungsgericht in Dusseldorf in seinem Urteil vom

20.12.1955, dass die Anordnung des Innenministers rechtswidrig sei. Unter dem Ein-

51 y/gl. GAP NRW (1998), S. 9
22 ygl. ebd., S. 9

253 y/gl. Uebler (1998), S. 7 f

25 \/gl. GAP NRW (1998), S. 10
%5 Uebler (1998), S. 8

2% ygl. ebd., S. 9

257 vgl. GAP NRW (1998), S. 10
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druck dieser Entscheidung zog er seine Anordnung in den Abendstunden des glei-
chen Tages zurick.

Wider Erwarten war der Williamsbau bei Beginn der Protestkundgebung mit fast
3.000 Polizisten uberflllt, und bundesweit nahmen tber 25.000 Kollegen an dem
Schweigemarsch teil?®®. Das Ergebnis war die Erfilllung der Forderungen, namlich
die seit langem angestrebte allgemeine Stellenplanverbesserung auf 40:40:20 Pro-
zent im mittleren Dienst und HoOhergruppierung des mittleren Polizeivollzugs-

9

dienstes®® und nicht zuletzt fiir die GdP ein gestarktes Selbstbewusstsein um die

Kraft und Einheit der Organisation®®°.

Mit dem am 28. Mai 1958 verkindeten Landespersonalvertretungsgesetz wurde den
Bediensteten des offentlichen Dienstes in NRW ein groRerer Einfluss bei der Mitbe-
stimmung der dienstlichen und sozialen Angelegenheiten eingeraumt®**. Als die ers-
ten Personalratswahlen fir alle Bediensteten bei der Polizei am 15. Oktober 1958
stattfanden, hatte die GdP einen Uberragenden Erfolg zu verzeichnen. Etwa 85 Pro-
zent (616 von 731 Sitzen) aller Personalratssitze auf Landesebene entfielen auf die
GdP-Kandidaten?®?. Dies stellte einen vollen Vertrauensbeweis gegeniiber der GdP
dar, da sie sich in der dienstlichen Vertretung stark engagierte und die Hauptlast der

Polizeiarbeit und Verantwortung zu tragen hatte®®.

Jahr fur Jahr musste die GdP auf dem Weg zu einer gerechten Bewertung der Polizei
weiterkdmpfen. Nach den schon am 18.03.1965 und am 20.01.1969 zweimal stattge-
fundenen landesweiten Protestankiindigungen mit jeweils grof3er Beteiligung in der
Bochumer Ruhrlandhalle protestierten fast 10.000 Polizeibeamte in der gleichen Hal-
le unter dem Motto ,Die Polizei — ein Stiefkind des Staates”, um mehr Gerechtigkeit
fur die Polizei zu fordern®®*. Zwei Wochen spéter demonstrierten etwa 10.000 Poli-

zisten vor dem nordrhein-westfalischen Finanzministerium in Disseldorf?°.

%8 \/gl. Uebler (1998), S. 9

259 \/gl. GAP NRW (1998), S. 10
260 y/gl. Gniesmer (1980), S. 45

51 y/gl. Uebler (1998), S. 10 f

262 \/gl. GAP NRW (1998), S. 10
263 y/gl. Uebler (1998), S. 11

264 y/gl. GAP NRW (1998), S. 10 f
%5 vgl. GdP Bielefeld (1998), S. 23

48



Neben diesen aktiven gewerkschaftlichen KampfmalRnahmen wurde am 27. Oktober
1970 von 11.00 Uhr bis 11.30 Uhr bundesweit eine Aktion ,Denkpause” zur Verbes-

serung der Lage des Wechselschichtdienstes durchgefiihrt?®°.

(2) Nach dem Beitritt zum DGB 1978
Am 1. April 1978 erlebte die GdP eine ,historische Stunde®, als sie die 17. Einzelge-
werkschaft (Saule) des Deutschen Gewerkschaftsbundes (DGB) wurde und damit

267 Mit dem Beitritt zum

eine seit 1950 erwinschte Beitrittsforderung verwirklichte
DGB konnte die GdP eine wesentliche Starkung und Stabilisierung der Arbeitneh-

merbewegung erzielen®®®,

Die Weichen fur den Weg in die 1980er Jahre wurden von der GdP im 22. ordentli-
chen Delegiertentag 1979 in Mlnster gestellt. Dabei stand ein grofl3es gewerkschaft-
liches Zukunftsproblem im Mittelpunkt: die Humanisierung des Wach- und Wechsel-
schichtdienstes®®®. Mit danach folgenden breit angelegten &ffentlichkeitswirksamen
Maflinahmen und Aktionen wurde die Entscheidung des Delegiertentages in Minster
mit Beginn des Jahres 1980 umgesetzt: der Tag des Wechselschichtdienstes, die
Aktion ,Waschkorb 1980“ (Sammlung von Protestbriefen zum Dusseldorfer Landtag
und Finanzministerium) und eine bundesweite Grol3demonstration in der Kolner
Sporthalle mit tiber 7.000 Polizeibeamten aus dem ganzen Bundesgebiet®”°. Mit die-
sen Aktionen verankerte die GdP die problematischen Arbeitsbedingungen des
Wechselschichtdienstes erstmals nachhaltig im Bewusstsein der Offentlichkeit. Zug
um Zug konnten die Forderungen zur Humanisierung des Wach- und Wechsel-
schichtdienstes in den darauf folgenden Monaten durchgesetzt werden: vier Tage
Zusatzurlaub, Sonderkuren und WohnungsschallschutzmalBnahmen fir Schicht-

dienstleistende?’*.

Seit dem 1. Oktober 1982 wurden die ersten 73 Anwarterinnen in die Bereitschafts-
abteilungen der Schutzpolizei NRW aufgenommen. Die GdP engagierte sich fur ihre

angemessene Dienstkleidung, da sie ihre Bekleidung zunachst als nicht tragbar be-

26 \/gl. Gniesmer (1980), S. 50

27 ygl. GAP NRW (1998), S. 17

268 \/gl. Uebler (1998), S. 23

29 ygl. GAP NRW (1998), S. 19

20 ygl. ebd., S. 19 und Uebler (1998), S. 18
2" yvgl. GAP NRW (1998), S. 19
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zeichnete. Im Jahr 1984 wurde die Landesfachgruppe ,Frauen* gegriindet, mit der
die Frauenarbeit in der GdP offiziell ihrem Anfang nahm?’?. Dariiber hinaus begann
die GdP damit, die Arbeit der Gleichstellungsbeauftragten zu begleiten und versuchte

vor allem auch, deren Zusammenarbeit mit den Personalraten zu starken?’.

Das Jahr 1984 stand wieder ganz im Zeichen der Personalratswahlen. Als
deutlichen Vertrauensbeweis erhielt die GdP wieder eine uberwaltigende Mehrheit
(etwa 80 Prozent, d.h. 500 von insgesamt 630 Sitzen) bei den Personalratswahlen
19842™. Im Hauptpersonalrat beim Innenminister errang die GdP 10 von 13 Beam-
tensitzen sowie die beiden Sitze der Arbeiter und Angestellten. Dies kann als deutli-
ches Zeichen der Anerkennung fir die geleistete Arbeit der GdP von den Kollegen

gewertet werden?’®.

Im Jahr 1986 waren die Ziele der GdP gepragt durch bundesweite Demonstrationen
fur eine funktionsgerechte Bewertung der Polizei und eine positive Veranderung der
Stellenplanobergrenzen. Bei strenger winterlicher Kélte waren mehr als 6.000 Poli-
zeibeschaftigte am 24. Februar 1986 nach Dusseldorf gekommen, um ihren Forde-
rungen Nachdruck zu verleihen. In NRW wurde diese Demonstration noch durch eine
Unterschriftenaktion unterstiitzt: Rund 15.000 gesammelte Unterschriften wurden am
3. Oktober dem nordrhein-westfalichen Ministerprasidenten tberreicht, der daraufhin
eine Innenministerkonferenz zu Verbesserung der Stellenplanobergrenzen vor-

276

schlug”™. Weitere Bemuhungen der GdP im Rahmen des Stellenplans bzw. der Per-

sonalprobleme werden im Kapitel 5 dargestellt.

Mit einer grolRen Konferenz zum Thema ,Wechselschichtdienst” in Dusseldorf mit
anschlielBender Demonstration am 30.11.1988 wurde das darauf folgende Jahr mit
dem Slogan ,Jahr des Wechselschichtdienstes” eingelautet und 1989 wurden lan-
desweite Aktionstage mit Info-Stdnden, Diskussionsveranstaltungen und Flugblatt-

Aktionen durchgefuhrt. Allein bei diesen Anlassen wurden insgesamt Gber 600.000

22 ygl. ebd., S. 21

23 \/gl. ebd., S. 35

2% \/gl. Uebler (1998), S. 21

215 ygl. GAP NRW (1998), S. 21
2% y/gl. ebd., S. 25
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Flugblatter verteilt und mehrere Tausend gesammelte Blrger-Unterschriften an den

Ministerprasidenten des Landes NRW abgeschickt?’’.

Bereits mit Beginn des Jahres 1990 waren GdP-Mitglieder bemiht, in der Volkspoli-
zei der DDR eine demokratisch legitimierte Gewerkschaftsbewegung ins Leben zu
rufen. Mehrfach fuhren Abordnungen der GdP in die DDR, um beim dortigen Aufbau
der Gewerkschaft der Polizei und bei der Lésung von Alltagsproblemen zu helfen®’®,

Einer der Arbeitsschwerpunkte der GdP im Jahr 1997 war eine aufgabenkritische
Untersuchung der polizeilichen Arbeit, die durch die Firma Kienbaum und Partner
vorgelegt wurde. Danach war es oberstes Ziel der GdP, im Rahmen der Besoldung
der Polizei soziale Harten zu vermeiden und Aufgaben, fur die keine polizeiliche
Ausbildung erforderlich ist, auf Tarifbeschaftigte zu verlagern®’®. Erst im Jahr 2001
wurde diese langjahrige Forderung erfullt: Die Landesregierung beschloss, kurzfristig
Angestellte einzustellen und so Polizeibeamte fiir origindre polizeiliche Aufgaben

freizusetzen?®®,
3.2. Betrachtung des Beamtengesetzes und Koalitionsrechts

Zunachst wird das heutige Beamtengesetz fur das Land NRW (LBG NRW) mit
Schwerpunkt auf die Koalitionsfreiheit fur Beamte (8§ 103 LBG NRW), in der das
Recht auf gewerkschaftliche Betatigung verankert ist, ndher betrachtet. Da § 103
LBG NRW seit der ersten Bekanntmachung des Gesetzes vom 29.06.1954%%' bis
heute unverandert geblieben ist, wird eine auch mit der GdP-Position vereinbare, fur
mehr aktive bzw. wirkungsvolle Gewerkschaftstatigkeiten notwendige Novellierungs-

maoglichkeit des Gesetzes, namlich ,Streik im offentlichen Dienst” erlautert.

27ygl. ebd., S. 30

2’8 \/gl . Uebler (1998), S. 26

219 \/gl. GAP NRW (1998), S. 37

280 y/gl. GdP Kéln (2007), S. 3

8l Siehe Gesetzes- und Verordnungsblatt fiir das Land NRW (1954), 8. Jahrgang,
S. 237-261
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3.2.1. Koalitionsfreiheit fur Beamte

Nach 8§ 91 BBG bzw. § 103 LBG NRW steht die Koalitionsfreiheit auch Beamten zu.
Dieses Koalitionsrecht ergibt sich aus dem Grundgesetz (GG), insbesondere aus 8 9
Abs. 3 GG. Bei dem Koalitionsrecht handelt es sich im Wesentlichen um das Recht
der Vereinigungsfreiheit der ,Sozialpartner, zunachst der Arbeitnehmer und Arbeit-
geber?®?. Als spezielle Ausformung der allgemeinen Vereinigungsfreiheit (§ 9 Abs. 1
GG) unterscheidet sich das Koalitionsrecht von dieser durch die Einbeziehung eines
bestimmten Vereinigungszwecks, namlich zur ,Wahrung und Forderung der Arbeits-

und Wirtschaftsbedingungen“?®®

. Dieses Begriffspaar ist als funktionale Einheit zu
verstehen: Es geht nicht allein um materielle Arbeitsbedingungen (z.B. Entgelte), an-
dererseits auch nicht um eine bloRe Forderung der Wirtschaftsbedingungen (z.B.
Kartelle, Verbraucherverbande). Vielmehr ist damit die Gesamtheit der Bedingungen
gemeint, unter denen Arbeit geleistet und eine sinnvolle Ordnung des Arbeitslebens

erméglicht wird?®*,

Auler einigen Gemeinsamkeiten mit der allgemeinen Vereinigungsfreiheit, wie z.B.
der Freiwilligkeit des Zusammenschlusses, einer gewissen Stabilitat auf Dauer oder
zumindestens auf langere Zeit etc., wird das Koalitionsrecht mit dem Merkmal
,Gegnerunabhangigkeit* weiter wesentlich charakterisiert®®®. Um die Interessen ihrer
Mitglieder wirksam und nachhaltig vertreten zu kdnnen, muss eine Koalition vom
Staat, einer Partei oder sozialen Gegnern im materiellen Sinne, namlich in personel-
ler, finanzieller und organisatorischer Hinsicht unabhangig sein?®°.

Nichtig sind mithin Abreden (insbes. Arbeits- und Tarifvertrage), die das Koalitions-
recht einschranken oder zu behindern versuchen. Hierauf gerichtete Mal3hahmen
sind gemal 8§ 9 Abs. 3 GG zumindest rechtswidrig. Auch sind Einstellung, Kindigung
oder Versetzungen nach (Nicht-)Zugehorigkeit zur Gewerkschaft, Weiterbeschéfti-
gung mit Forderung von Gewerkschaftsaustritt oder -nichtbeitritt rechtswidrig®®’. An-
dererseits ist ein Arbeitskampf rechtswidrig, durch den der Arbeitgeber gezwungen

werden soll, einem bestimmten Arbeitgeberverband beizutreten oder aus einem Ver-

282 \/gl. Bergmann (2007 a), S. 143
283 \/gl. Rolfs (2005), S. 17 ff

284 \/gl. Dieterich (2007), S. 110

285 ygl. ebd., S. 110

286 y/gl. Rolfs (2005), S. 19

287 \/gl. Bergmann (2007 a), S. 147
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band auszutreten, und nicht- oder andersorganisierte Arbeitnehmer nicht einzustellen
oder zu entlassen®®. Zulassige Arbeitskampfe (Streik, Aussperrungen), die zu dem
Zweck der Einwirkung auf die Arbeitsverhaltnisse gefuhrt werden, durfen sich nicht
gegen die im Gesetz vorgesehenen Mal3hahmen fur den Verteidigungsfall, den Ka-

tastrophenfall und den Staatsnotstand richten®°.

Das Recht auf Koalitionsfreiheit ist fur jedermann und fur alle Berufe gewahrleistet.
Der erganzende Hinweis auf ,alle Berufe* verweist jedoch einschrankend auf die so-
ziale Funktion der Koalitionsfreiheit. Als Berufsangehdrige sind hier Arbeitnehmer,
Auszubildende, Rentner, Arbeitslose, Beamte, Richter und Soldaten gemeint, aber
auch Arbeitgeber ?®°. Allerdings ist fiir Beamte und Richter angesichts der durch § 33
Abs. 5 GG untersagten Mdglichkeit, auf die ndhere Ausgestaltung ihrer Rechtsver-
haltnisse einzuwirken, und fur Soldaten kraft der aus 8§ 87a GG abgeleiteten Pflich-

tenbindung dieser Grundsatz der Koalitionsfreiheit nur eingeschrankt anwendbar®*.

Die Koalitionsfreiheit schitzt zunachst unmittelbar das Recht des Einzelnen, mit an-
deren Personen eine Koalition zu griinden, einer bestehenden beizutreten, in ihr zu
verbleiben und koalitionsspezifisch innerhalb und aufRerhalb des Verbandes téatig zu
sein?®?. Dementsprechend darf gewerkschaftliche Betatigung nicht zu Nachteilen
oder Sanktionen fuhren. Es ist verboten, den Abschluss eines Arbeitsvertrages vom
Austritt bzw. der Nicht-Mitgliedschaft in einer Gewerkschaft abhangig zu machen.
Ebenso darf keine Gewerkschaft versuchen, die Grindung eines konkurrierenden
Verbandes zu verhindern®®. Im Rahmen des Beamtengesetzes darf der Dienstherr
selbstverstandlich keine gesetzlichen oder tatsachlichen Verhaltnisse schaffen, die
den Beamten zwingen konnten, sich gegen seine eigene Uberzeugung einer be-
stimmten Gewerkschaft anzuschliel3en oder darin zu bleiben. § 91 Abs. 2 BBG stellt
klar, dass kein Beamter wegen Betétigung fur seine Gewerkschaft oder seinen Be-
rufsverband dienstlich gemafRregelt oder benachteiligt werden darf>**.

Andererseits folgt ein Aufnahmeanspruch allerdings nicht unmittelbar aus der positi-

ven Koalitionsfreiheit. Die Ablehnung der Aufnahme darf jedoch nicht zu einer — im

288 \/gl. Schaub (2005), S. 1845

289 \/gl. Bergmann (2007 a), S. 147
29 y/gl. Dieterich (2007), S. 110 f
291 y/gl. Bergmann (2007 a), S. 143
292 \/gl. Dieterich (2007), S. 111

293 ygl. Rolfs (2005), S. 20
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Verhéltnis zu den bereits aufgenommenen Mitgliedern — sachlich ungerechtfertigten
ungleichen Behandlung und unbilligen Benachteiligung eines die Aufnahme beantra-

genden Bewerbers filhren®®.

Der Begriff der Koalitionsfreiheit umfasst nur freiwillige Zusammenschlisse. Sie ent-
halt die negative Koalitionsfreiheit, d.h. die Freiheit des Einzelnen, sich einer Koaliti-
on nicht anzuschlieBen, ihr fernzubleiben sowie aus ihr auszutreten. Unstrittig ist,
dass kein Organisationszwang auf den Einzelnen ausgetibt werden darf, einer ande-
ren Koalition beizutreten, als er angehort?®°.

Die Diskussion um die negative Koalitionsfreiheit entziindet sich haufig an der
Rechtsstellung der Aul3enseiter. Einigkeit besteht dariiber, dass die vertragliche
Ubernahme tariflicher Arbeitsbedingungen AuRRenseitern nicht generell verwehrt wer-
den darf. Hingegen ist die Diskussion um die Zulassigkeit von so genannten Diffe-
renzierungsklauseln, mit denen die Gewerkschaften einen mittelbaren ,milden* Ein-
fluss auf die AulRenseiter ausiiben kdnnten, der Gewerkschaft beizutreten, bis heute
nicht zur Ruhe gekommen. Die Gleichstellung ist an sich tblich, belastet jedoch die
Gewerkschaften organisatorisch nicht unerheblich, weil ,Trittbrettfahrer* dadurch bei-
tragsfrei die gleiche Rechtsstellung wie ihre gewerkschaftlich organisierten Kollegen
erreichen. Das Bundesarbeitsgericht hat aber im Allgemeinen und insbesondere
beim Urlaubsgeld Differenzierungsklauseln fir unzumutbar und sozial unangemes-
sen gehalten®.

Allein die Tatsache, dass Nichtorganisierte von der Rechtsordnung anders behandelt
werden als Gewerkschaftsmitglieder, stellt keine Verletzung der negativen Koalitions-
freiheit dar. Deshalb kbnnen AuRRenseiter auch von ihrem Arbeitgeber keine Gleich-
stellung mit Tarifgebundenen verlangen®®. In jedem Fall ist zuldssig die Gewahrung
von Vorteilen durch die Gewerkschaften selbst, wie z.B. die auf die Mitglieder be-
schréankte Prozessvertretung vor den Arbeits- und Sozialgerichten sowie das Streik-

geld wahrend eines Arbeitskampfes?®®.

294 \/gl. Wagner (2006), S. 117
2% ygl. Rolfs (2005), S. 21

2% y/gl. Schaub (2005), S. 1844
297 \/gl. Dieterich (2007), S. 112
2% ygl. ebd., S. 112

299 y/gl. Rolfs (2005), S. 22
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Die individuelle Koalitionsfreiheit kann nur dann sachgerecht verwirklicht werden,
wenn neben dieser auch der Bestand und die Betéatigung der Koalition selbst Schutz
genieRen 3 . Die individuelle Koalitionsgewéhrleistung setzt daher die ,kollekti-
ve" Zweckverfolgung durch die von den Einzelnen gebildeten Koalitionen selbst fort
(Doppelgrundrecht)®®*. Das Koalitionsrecht schiitzt Koalitionen in ihrem Bestand, ih-
rer organisatorischen Ausgestaltung und ihrer koalitionsspezifischen Betatigung, so-

weit sie den dort genannten Koalitionszwecken dienen3%.
3.2.2. Streik im offentlichen Dienst

In den Vorschriften des Bundesbeamtengesetzes (8 91 BBG) und des Beamtenge-
setzes fur das Land NRW (8 103 LBG NRW) wird zwar den Beamten ausdrtcklich
die Koalitionsfreiheit zugestanden, jedoch fehlen Vorschriften Uber den Ar-

beitskampf*%3.

Unbestritten ist, dass die Angestellten und Arbeiter im 6ffentlichen Dienst grundsatz-
lich keiner Einschrankung ihres Streikrechts unterliegen®®*, da ihre Arbeitsbedingun-
gen gemal § 191 BBG durch privatrechtliche Tarifvertrage geregelt werden und sie
daher hinsichtlich des Koalitionszwecks und der angestrebten Kampfziele den in der
Privatwirtschaft Beschaftigten gleichzustellen sind®%®. Beim Streik im offentlichen
Dienst sind die Grundsatze der VerhaltnismaRigkeit mit denselben Kriterien der Zu-
lassigkeitsvoraussetzungen im gleichen Mal3e wie in der Privatwirtschaft zu beachten.
Dabei sind die Interessengegensatze zwischen den Streikenden und der Allgemein-
heit sorgfaltig abzuwéagen. Verhaltnismalig ist der Streik z.B. dann, wenn er als kur-
zer Warn- oder Demonstrationsstreik nicht die vom Staat zu schitzenden Rechtsgu-

ter der Allgemeinheit und des Einzelnen ernsthaft beeintrachtigt®®°.

Umstritten ist, ob auch Beamten ein Streikrecht zusteht. Nach der Meinung des

BVerfG wird ein Streikrecht der Beamten uUberwiegend abgelehnt, da der ,herge-

%0 vgl. ebd., S. 22

01 y/gl. Kepmer (2005), S. 928

302 \/gl. Dieterich (2007), S. 113

303 Die Landesbeamtengesetze fiir Bayern (§ 63 Abs. 2) und Rheinland-Pfalz (§ 64 Abs. 2) ent-
halten ein ausdrickliches Streikverbot fir Beamte; siehe Schimana (1998), S. 516

304 vgl. Kissel (2002), 681 f

305 v/gl. Schimana (1998), S. 516

3% vgl. ebd., S. 517
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brachte Grundsatz des Berufsheamtentums® im Sinne des § 33 Abs. 5 GG verfas-
sungsrechtlich garantiert ist: Beamten wird z.B. vom Staat eine lebenslange amtsan-
gemessene Besoldung und Versorgung gewahrt**’. Damit ist gemeint, dass die Be-
amten- und Dienstverhéltnisse nicht einer tarifvertraglichen Ausgestaltung unterlie-
gen, sondern einseitig durch Gesetze und Verwaltungsakte festgelegt werden. Aus
diesem Grund stellt sich ein Beamtenstreik schon als ein unzulassiger politischer
Streik, d.h. zum Zwecke der Beeinflussung politischer Entscheidungen insbesondere
des Gesetzgebers dar®®®. Im Hinblick auf diese Auffassung besteht fiir Beamte kein
Streikrecht und ebenso kein streikahnliches Leistungsverweigerungsrecht®®®. Soweit
mit streikahnlichen MalRRnahmen, wie z.B. ,Langsamarbeiten”, ,Dienst nach Vor-
schrift*, Druck auf den Dienstherrn ausgeubt wird, handelt es sich um Sonderformen

310

des Streikes®™. Weiterhin stellen diese MaRnahmen dann einen Verstol3 gegen die

Amtwahrnehmungspflicht (8 54 BBG) dar, wenn eine derartige Dienstausiibung zu

Nicht- oder Mindererfiillung einer zumutbaren Leistung fiihrt'*.

Im Gegensatz zu dieser Ansicht findet sich jedoch das Verbot des Beamtenstreiks
ausdricklich nicht im § 33 Abs. 5 GG, und der Beamtenstreik kann danach nicht als
»politischer®, sondern als koalitionsrechtlicher Streik bewertet werden, denn die Art
des Streiks werde nicht durch den Adressaten, sondern durch den Koalitionszweck
bestimmt®!?. Unabh&ngig von der Tatsache, dass die Beamten ohne das Recht der
kollektiven Leistungsverweigerung keine Mdglichkeit haben, ihre sozialen Interessen
gegenuber dem Staat als ,Arbeitgeber* wirksam und effektiv zu vertreten, sind die
Rechtsverhaltnisse der Beamten in vielen Einzelfragen mit denen der Regelungen fir

die Angestellten und Arbeiter im 6ffentlichen Dienst inhaltlich ahnlich®'2.

Ein weiteres Argument fir die Ablehnung des Beamtenstreikrechts ist die Ubertra-
gung der Ausubung hoheitlicher Befugnisse als standige Aufgabe auf Angehoérige
des offentlichen Dienstes, die in einem o6ffentlich-rechtlichen Dienst- und Treuever-

haltnis im Sinne des § 33 Abs. 4 GG stehen®*. Im Hinblick auf ihre besonderen

07 y/gl. Kissel (2002), S. 675

%08 y/gl. Schimana (1998), S. 516

309 v/gl. Bergmann (2007 a), S. 146

310 v/gl. Schimana (1998), S. 516

11 v/gl. Képp (2003), S. 439

312 ygl. Kissel (2002), S. 676

33 vgl. ebd., S. 676 ff

314 vgl. ebd., S. 675 und Bergmann (2007 b), S. 301 ff
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Pflichten und Rechte gegenulber der Allgemeinheit hat die Erflllung offentlicher Auf-
gaben im Dienst fur den Beamten auch hier Vorrang vor der Verfolgung eigener
Gruppeninteressen. Damit ist eine verfassungsrechtliche Funktionsgarantie und -
pflicht im offentlichen Interesse, zu der ein Beamtenstreik in Widerspruch steht und

deshalb unzulassig ist, gemeint>*.

Die Uberzeugungskraft des Arguments der Gewahrleistung der Funktionsfahigkeit
muss sich unter folgendem Aspekt der Uberpriifung stellen: Einerseits konnen nicht
alle von offentlich-rechtlichen Kérperschaften wahrgenommenen Aufgaben als ,Aus-
tbung hoheitlicher Befugnisse” (8 33 Abs. 4 GG) angesehen werden. Es kann bei
der notwendigen Gewahrleistung des Dienstes der Exekutive bei der Austibung ho-
heitlicher Tatigkeit nur um die klassischen Eingriffsbereiche wie Polizei, Justiz, Fi-
nanzverwaltung, Verteidigung usw. gehen. Dementsprechend ist die Tendenz zur
Privatisierung des offentlich-rechtlichen Aufgabenbereiches (,schlanker® Staat), wie
z.B. bei Post und Bahn, deutlich erkennbar!®.

Andererseits ist der Einsatz von Beamten, um einen Streik zu brechen, nach der Ent-
scheidung des BVerfG vom 2. Marz 1993 unzuléssig®!’. Diese Entscheidung muss
so verstanden werden, dass ein solcher Einsatz ohne gesetzliche Erméachtigungsre-
gelung zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit der Exekutive nicht fur zwingend
notig gehalten wird*!®. Von besonderer Bedeutung ist hier, dass mit dieser Unzulas-
sigkeit des Beamteneinsatzes eine Einschrankung der Moglichkeiten des offentlich-
rechtlichen Dienstherrn zur Erfullung der ihm obliegenden Funktionsgarantie im
Streikfalle fir die Ausiibung hoheitlicher Befugnisse dargestellt wird®*.

Es erscheint vor diesem Hintergrund notwenig, dass die Dienst- und Treueverhaltnis-
se der Beamten ,zeitgemal3” neu bewertet werden und eine differenzierte Neugestal-
tung des Streikrechts nicht auf den Status, sondern auf die ausgelbte Funktion eines

Angehérigen des 6ffentlichen Dienstes abgestellt wird3?°.

315 vgl. Kissel (2002), S. 674 f

318 vgl. ebd., S. 677

317 v/gl. BVerfGE (1993), 88. Band, S. 117
318 \/gl. Kissel (2002), S. 678

319 vgl. ebd., S. 678

320 y/gl. Kopp (2003), S. 441
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3.3. Bemuhungen der GdP zur Demokratisierung der Dienstbefehle

Vor der Betrachtung Uber die Bemihungen der GdP zur Demokratisierung der poli-
zeilichen Dienstbefehle im Rahmen der gewerkschaftlichen Téatigkeit werden zu-
nachst Schutzwege bei rechtswidrigen dienstlichen Anordnungen erlautert. Dabei
stehen sich die mit dienstlichen Anordnungen im Verhaltnis Vorgesetzter — unterge-
ordneter Mitarbeiter ergebenden Rechtsfragen im Mittelpunkt; im Besonderen jene,
ob Vorgesetzte eine gewerkschaftsspezifische Téatigkeit, z.B. Teilnahme an einer ge-

werkschaftlichen Veranstaltung durch dienstliche Anordnungen untersagen dirfen.
3.3.1. Handlungsmadglichkeiten gegentber rechtswidrigen Anordnungen

Der Beamte ist gemaR 8 58 LBG NRW verpflichtet, die von seinen Vorgesetzten er-
lassenen Anordnungen auszufuhren und ihre allgemeinen Richtlinien zu befolgen.
Diese Gehorsamspflicht des Beamten ermdglicht erst die parlamentarische Verant-
wortlichkeit der Exekutive fir seinen Aufgabenbereich und sichert die Durchfiihrung

offentlicher Aufgaben3%*.

Dies bedeutet jedoch nicht, dass der Beamte die sich aus der Behdrdenhierarchie
ergebenden Anordnungen als ,blinder* Befehlsempfanger nur umsetzen muss, son-
dern dass er zur vertrauensvollen Zusammenarbeit bzw. funktionsfahigen Verwaltung
seine Vorgesetzten zu beraten und zu unterstiitzen hat**2. Er hat die Pflicht, eben-
falls von sich aus aufgrund seiner speziellen Sachkenntnisse in seinem Aufgabenge-
biet erworbenen Erfahrungen und Erkenntnisse an seine Vorgesetzten weiterzuge-
ben®?3. Allerdings besteht die Gehorsamspflicht nur unter folgenden Voraussetzun-
gen324:

- ortliche und sachliche Zustandigkeit des Vorgesetzten zum Erlass,
- ortliche und sachliche Zustandigkeit des Beamten zur Ausfiihrung,
- amtliche Eigenschaft zu dienstlichen Zwecken,

- Weisungsgebundenheit des Beamten und

- kein Verstol3 gegen Verfassung oder Gesetz.

%21 \Wagner (2006), S. 98 f

322 ygl. ebd., S. 98

323 y/gl. Wichmann (2002 a), S. 265 f
324 \/gl. Wagner (2006), S. 99
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Dienstliche Anordnungen sind sachliche Weisungen fiur die dienstliche Téatigkeit des
Beamten und beziehen sich auf die Art und Weise der dienstlichen Verrichtung.
Grundsatzlich konnen daher dienstliche Anordnungen nur fiir den Dienstbereich der
erlassenden Stelle zweckmaRig getroffen werden®?. Unzulassig sind z.B. private
Auftrage des Vorgesetzten%.

Dienstliche Anordnungen missen auf3erdem in ihren Wirkungen im Einklang mit dem
Grundrecht des Beamten insbesondere auf freie Entfaltung seiner Personlichkeit (8 2
Abs. 1 GG) stehen®?’. In diesem Sinne ist die dienstliche Weisung an einen Polizei-
vollzugsbeamten, wahrend des Tragens der Uniform keinen so genannten ,Lager-
feld-Zopf* zu tragen, ein unzuldssiger Eingriff in das Grundrecht auf freie Entfaltung
der Personlichkeit, weil diese Weisung nur im Wege eines (Zwangs-)Haarschnitts
befolgt werden kann und daher auch die private Lebensgestaltung betrifft>*®. Eine
derartige Einschrankung des allgemeinen Personlichkeitsrechts ist grundsatzlich nur
zum Schutz 6ffentlicher Interessen und Rechtsgiter moglich. Abgesehen von einem
maoglichen Anschauungswandel in der Gesellschaft zu dieser mannlichen Haartracht
als Modeerscheinung wird durch seine Haartracht die uneingeschrankte Einsatzfa-
higkeit nicht beeintrachtigt und damit auch nicht die sachgerechte Erflllung der Auf-

gaben der Vollzugspolizei®®.

Die Gehorsamspflicht kommt in Konflikt mit der Rechtsbindung und der eigenen
Rechtsstellung, wenn eine Anordnung erfolgt, die der Beamte fir rechtswidrig halt
und deshalb gemal3 seiner beamtenrechtlichen Eigenverantwortung (8 59 Abs. 1
LBG NRW) nicht ausfiihren mochte3%.

Hat der Beamte Bedenken gegen die RechtméaRigkeit einer dienstlichen Anordnung,
die er ausfuhren soll, so muss er gemal 8 59 Abs. 2 LBG NRW diese Bedenken un-
verziglich bei seinem unmittelbaren Vorgesetzten und, sollte dieser dennoch die An-
ordnung aufrechterhalten, bei seinem nachsthéheren Vorgesetzten geltend machen

(Remonstrationspflicht). Wird trotz der Remonstration die Anordnung vom né&chstho-

325 \/gl. Simianer (2004), S. 150

326 \/gl. Wichmann (2002 a), S. 267
%27 y/gl. ebd., S. 267

328 NJW (1996), S. 1164

329 yvgl. ebd., S. 1164 f

330 y/gl. Simianer (2004), S. 151
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heren Vorgesetzten bestétigt, stellt sich die Frage, ob der Beamte sie ausflhren
muss. Eine sich ihm als ,qualifiziert” rechtswidrig darstellende Anordnung, d.h. sollte
die Ausfuhrung fir ihn erkennbar strafbar, ordnungswidrig oder ein Verstold gegen
die Menschenwirde sein, muss der Beamte aufgrund seiner eigenen Verantwortlich-

keit die Durchfiihrung verweigern (Ausfiihrungsverbot)®3*.

Anordnungen, die sich ihm als ,schlicht* (einfach) rechtswidrig darstellen, muss der
Beamte nach erfolgloser Remonstration ausfiihren®*?. GemaR § 33 Abs. 5 GG ist das
Recht des offentlichen Dienstes unter Beriicksichtigung der hergebrachten Grund-
satze des Berufsbeamtentums zu regeln. Es geht dabei um die Einschrankung der
Grundrechte im Rahmen des Zwecks, die Funktionstiichtigkeit des Staates und der
Verwaltung zu férdern und moglichst zu sichern®®2. Kénnte der einzelne Beamte den
Ablauf und Vollzug einer Verwaltungsentscheidung hemmen, wére ein effektives Ar-
beiten der Verwaltung nicht méglich und damit die Erfillung der ihm Ubertragenen
offentlichen Aufgaben ernsthaft gefahrdet. Die Gehorsamspflicht des Beamten be-
steht daher grundséatzlich auch bei ,schlicht* rechtswidrigen Weisungen, sofern sie
nicht willkiirlich sind®**. Entsprechend diesem Ausfilhrungsgebot ware es unzulassig,
statt einer Remonstration oder nach der Bestatigung die Ausfihrung der Weisung zu

unterlassen®®.

Als Mittel der behdrdeninternen Selbstkontrolle fordert die Remonstrationspflicht die
Verwirklichung der objektiven RechtméalRigkeit des Verwaltungshandelns. Sie dient
zugleich der disziplinar- und haftungsrechtlichen Entlastung des Beamten bei
rechtswidrigen Weisungen. Die Verantwortung fir die RechtmaRigkeit des Vorge-

hens liegt dann ausschlieRlich bei den Vorgesetzten®3.

Zum Schutz gegen rechtswidrige Anordnungen kann der Beamte einen Rechtsbehelf

7

ergreifen, wenn personliche oder sachliche Anordnungen®*" nach Auffassung des

31 ygl. ebd., S. 152

%32 ygl. ebd., S. 152

333 vgl. ebd., S. 155

334 vgl. ZBR (1995), S. 72

33° Siehe NJW (2000), S. 88 ff

336 y/gl. Wichmann (2002 a), S. 270

337 Zu den personlichen Anordnungen gehéren insbesondere Anordnungen zum &uReren Er-
scheinungsbild bei der Wahrnehmung von Dienstaufgaben (Verbot des Tragens von Kopftuch
oder Kurzhosen), zum allgemeinen Verhalten im Dienst (situationsbedingte Rauchverbote) und
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Beamten rechtswidrig in seine personliche Rechtsstellung eingreifen. Entsprechend
kann er vor Erhebung einer Klage einen Widerspruch einlegen oder eine Riicknahme
der Anordnung beantragen®®.

3.3.2. Malinahmen gegen das rechtswidrige Schweigemarschverbot

Wie erwahnt, ist der Beamte einerseits gemal § 58 Satz 2 des LBG NRW verpflichtet,
die von seinem Vorgesetzten erlassenen Anordnungen auszuftihren und ihre allge-
meinen Richtlinien zu befolgen, sofern es sich nicht um Félle handelt, in denen er
nach besonderer gesetzlicher Vorschrift an Weisungen nicht gebunden und nur dem

Gesetz unterworfen ist.

Um die objektive RechtsméaRigkeit des Verwaltungshandelns bzw. die behérdeninter-
ne Selbstkontrolle zu verwirklichen, muss der Beamte andererseits die Remonstrati-
onspflicht in Anspruch nehmen oder einen Rechtsbehelf ergreifen. Dieser Grundsatz
gilt selbstverstandlich auch im Bereich der Koalitionsfreiheit und der Gewerkschafts-

tatigkeiten der Beamten.

Bevor die Bemihungen der GdP zur Demokratisierung der Dienstbefehle im Rahmen
der gewerkschaftlichen Aktivitaten, im folgenden Beispiel der Mal3hahme der GdP
gegen das rechtswidrige Schweigemarschverbot des nordrhein-westfalischen In-
nenministers, untersucht werden, sollen zunachst die Anlasse der Protestkundge-

bung und das Verbot des Schweigemarsches erlautert werden.

(1) Verbot des Schweigemarsches

Wegen des Verbotes jeder politischen Téatigkeit der GdP und der unzureichenden
Gehalter im Polizeidienst im Vergleich zu den gestiegenen Lebenshaltungskosten®*
konzentrierte die GdP sich zunachst auf die finanzielle Besserstellung der Polizeibe-
amten. Vor diesem Hintergrund wurden die folgenden damaligen drei Hauptforderun-
gen auf dem Delegiertentag der GdP im Jahr 1952 verkiindet: ,Beseitigung der Un-
terbewertung, Beseitigung der schlechten Stellenquotierung und Erhohung des

zum Umgang mit dienstlichen Gegenstanden (Verbot der Herstellung privater Kopien auf dienstli-
chem Kopiergerat; siehe Siminar (2004), S. 153

338 vgl. ebd., S. 153

339 vgl. Deutsche Polizei (1956), S. 5
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Grundgehalts um mindestens 50 Prozent zur Angleichung an die gestiegenen Le-

benshaltungskosten“3*°.

Da die Erfullung dieser Grundsatzforderungen uber Jahre verzégert wurde, be-
schloss der Bundesvorstand der GdP im Dezember 1955 ,in allen L&ndern Protest-
aktionen durchzufihren, um die Aufmerksamkeit der Regierung, der Parlamente, a-
ber auch der Offentlichkeit auf die berechtigten Forderungen der Polizeibeamten zu
lenken“3**,

Entsprechend fasste der Vorstand des Landesbezirks NRW der GdP am 13.12.1955
den Beschluss, eine Protestkundgebung — verbunden mit einem Schweigemarsch —
gegen die unzureichende Besoldungslage und die Unterbewertung des Polizeivoll-
zugsdienstes am 21.12.1955 im Williamsbau in Kdln abzuhalten. Ausschlaggebend
fur die Vorverlegung der Protestaktion war die Ablehnung der Zahlung eines Weih-

nachtsgeldes an Beamte3*?,

Als der nordrhein-westfalische Innenminister von dem beabsichtigten Schweige-
marsch in Kenntnis gesetzt wurde, reagierte er am 16.12.1955 mit einer sehr stren-
gen Entscheidung. Unter Androhung von Strafen und Disziplinarmalinahmen wurde
die Teilnahme an dem Schweigemarsch mit besonderem Fernschreiben an die Poli-
zeibehorden des Landes NRW verboten®®*. Gleichzeitig ordnete er an, dass ,die
Dienstvorgesetzten ihre Beamten gemald § 86 LBG anzuweisen haben, sich am 21.
Dezember 1955 an ihrem Dienstort aufzuhalten****. Der Innenminister stellte fest,
dass die Grundlagen des Staates durch die Demonstration ,Schweigemarsch* der
uniformierten Polizei gefahrdet seien und sich die Autoritat des Staates nicht mehr

durchsetzten konne3*.

(2) Malinahmen gegen das rechtswidrige Schweigemarschverbot
Als erste MalRnahme gegen das Schweigemarschverbot und zur Sicherstellung der

Gewerkschaftstatigkeiten klagte die GdP vor dem Landesverwaltungsgericht in DUs-

340 GdP NRW (1998), S. 9

341 Yebler (1998), S. 8

%42 y/gl. Deutsche Polizei (1956), S. 5
343 vgl. Uebler (1998), S. 9

344 Deutsche Polizei (1956), S. 7

35 vgl. ebd., S. Il
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seldorf3*®. Nach Meinung der GdP ist auch der Polizeibeamte ein freier Staatsbiirger.
Es muss zwischen seinen dienstlichen Aufgaben und seinen personlichen Rechten
unterschieden werden, die wegen der Eigenschaft als ,Staatsdiener” nicht aufgege-

ben werden dirfen®"’.

Das Landesverwaltungsgericht in Dusseldorf gab der GdP recht und teilte dem NRW-
Innenminister am 20.12.1955 die Rechtswidrigkeit seiner Anordnung mit. Aufgrund
dieser Entscheidung des Landesverwaltungsgerichts Disseldorf musste er seine An-
ordnung in den gleichen Abendstunden des 20.12.1955 zuriickziehen*.

Der Entscheidung der 10. Kammer des Landesverwaltungsgerichts Disseldorf zufol-
ge stehen fur den Fall, dass der dienstfreie Antragsteller aus privaten Griinden sei-
nen Dienst- bzw. Wohnort innerhalb der Freizeit verlassen will, keine dringenden
dienstlichen Erfordernisse im Sinne des § 86 LBG entgegen, die es erforderlich ma-
chen wiirden, dass er an seinem Dienstort verbleibt®**°. Deshalb ist das Verbot des
Verlassens des Dienst- bzw. Wohnortes zugleich als ,Eingriff in das durch § 9
Grundgesetz geschitzte Recht der Versammlungsfreiheit anzusehen. Die gegen den
Antragsteller gerichtete Anordnung, am 21.12.1955 den Dienst- bzw. Wohnort nicht
zu verlassen, ist demnach nicht nur deshalb rechtswidrig, weil sie durch § 86 LBG
nicht gedeckt wird, sondern sie verletzt auch zugleich die grundsatzlich geschutzten

Rechte der Freiziigigkeit und der Versammlungsfreiheit*>*°.

Andererseits hat die GAP NRW in ihrer Sondersitzung vom 18.12.1955 als Gegen-
maflnahme des Schweigemarschverbotes eine Flugblatt-Aktion innerhalb der Polizei
geplant und durchgesetzt. In diesem Flugblatt wurden die GdP-Mitglieder tber das
rechtswidrige Verbot des Schweigemarsches und die Tatsache unterrichtet, dass
trotz des Verbotes die Protestkundgebung — verbunden mit dem Schweigemarsch —
im Williamsbau in KoIn durchgefiihrt wird und eine zahlreiche Teilnahme zur Protest-

kundgebung erwartet wird**.

346 \vgl. GAP (2004), S. 4

347 \gl. Deutsche Polizei (1956), S. Il
%8 \/gl. Uebler (1998), S. 9

349 vgl. Deutsche Polizei (1956), S. 7
¥0Epd., S.7

%1vgl. ebd., S. 1l
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Zudem protestierte der Landesvorstand NRW der GdP gleichzeitig aufs schéarfste
dagegen, dass der Innenminister die Polizeibeamten seines Landes wie Verfas-
sungsfeinde behandeln wirde. Eine entsprechende Erklarung tber den Umfang der

Protestkundgebung wurde noch am gleichen Abend der Presse iibergeben>*?.

Weiterhin richtete die GdP am 17.01.1956 gegen die Anordnung der Alarmstufe 1 in
Kd6In eine Petition an den Landtag NRW. Nach der ohne sachlichen Anlass angeord-
neten Alarmstufe in Koln mussten sich alle Kdlner Polizeibeamte ab 14:00 Uhr am
21.12.1955 auf ihren Dienststellen bereithalten. Es wurden jedoch weder eine gefahr-
liche Lage fur die offentliche Sicherheit bzw. Ordnung noch irgendwelche grundsatz-
lichen Einsatzbefehle bekanntgegeben. Die GdP war daher der Meinung, dass kein
Zweifel daran bestande, dass ,die Alarmstufe lediglich angeordnet wurde, um den
Kdlner Beamten den Besuch der Kundgebung der Gewerkschaft der Polizei im Willi-

« 353 . Das

amsbau am 21. Dezember 1995 um 16:30 Uhr unmdglich zu machen
rechtswidrige Verbot des Schweigemarsches und die schikantse Alarm-Anordnung
wurden im Landesparlament im Rahmen der Versammlungsfreiheit und Freiztgigkeit
hdchstpersonlicher Rechte der Polizisten stark kritisiert und ernsthafte Mal3hahmen

fur die wirtschaftliche Besserstellung der Polizeibeamten befiirwortet®*.

3.4. Zusammenfassung

Nach dem Zweiten Weltkrieg konnten sich Polizeibeamte an dem Wiederaufbau der
Gewerkschaftsbewegung nicht aktiv beteiligen, da ein Koalitionsverbot der Besat-
zungsmaéchte fur alle Polizeibeamten in NRW bestand. Sie durften weder einer politi-
schen Partei noch einer Gewerkschaft als Mitglied angehdéren. Im Polizeialltag muss-
ten Polizeibeamte unter der Willkir der Militdrregierung, aber auch ihrer Vorgesetz-
ten leiden und wurden als ,Spielball* betrachtet. Unzumutbare Anordnungen mussten
ohne Widerspruch ausgefuihrt werden. Gegenuber diesen Belastungen waren die
Polizeibeamten machtlos, da es weder Gewerkschaften noch Betriebsrate gab, die

etwas daran hatten andern kénnen.

2 vgl. ebd., S. 7
33 Ebd., S. 1
%4 vgl. ebd., S. | ff
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Um die Voraussetzung fur das Entstehen einer Polizei mit demokratisch Leitlinien zu
schaffen bzw. vorbereitende Mal3hahmen zur Grindung eines Polizeibeamtenver-
bandes vorzunehmen, trafen sich schon 1946/47 die alteren Polizeikollegen mit ge-
werkschaftlichen Erfahrungen trotz des totalen Koalitionsverbots in Arbeitsgruppen.
So wurde am 22. Juli 1948 der ,Bund der Polizeibeamten des Landes Nordrhein-
Westfalen e.V.” unter der Leitung von Fritz Schulte in Dusseldorf-Benrath gegriindet.
Mit der Grindung des Bundes der Polizeibeamten war das Signal fur die organisato-
rische Erfassung aller Polizisten in NRW gegeben. Weiterhin wurde am 14. Septem-
ber 1950 in Hamburg die ,Gewerkschaft der Polizei (GdP)" unter dem Vorsitz von
Fritz Schulte mit 42.500 Mitgliedern, durch den Zusammenschluss der Polizeibeam-
tenverbande aus den Landern Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen, Schleswig-

Holstein, Hamburg und West-Berlin gegrtindet.

Neben der Betreuung der Einzelmitglieder konzentrierte sich die GdP zun&chst auf
die notwendige Verbesserung der Arbeitsbedingungen: bessere Besoldung bzw.

Stellenquotierung, Erh6hung des Grundgehalts und Beseitigung der Unterbewertung.

Im Rahmen der aktiven gewerkschaftlichen Tatigkeiten fallen einige Veranstaltungen
und Bemuhungen der GdP besonders auf: landesweite Protestkundgebungen im No-
vember 1952 mit 6.000 Teilnehmern, ein Schweigemarsch am 21.12.1955 mit Gber
25.000 Kollegen, bundesweite Demonstrationen fir eine funktionsgerechte Bewer-
tung der Polizei im Jahr 1986 und landesweite Aktionstage mit Info-Stéanden, Diskus-
sionsveranstaltungen und Flugblatt-Aktionen fir das ,Jahr des Wechselschichtdiens-
tes” im Jahr 1989.

Die Ergebnisse der Bemuhungen sind die Erfullung der Forderungen der GdP, ein
voller Vertrauensbeweis gegeniber der GdP, besonders ein tberragender Erfolg (et-
wa 85 Prozent) bei einer der Personalratswahlen und nicht zuletzt ein gestarktes

Selbstbewusstsein um die Kraft und Solidaritat der Organisation.

Bezuglich der gesetzlichen Rahmenbedingungen fur die Gewerkschaftstatigkeiten
wird zunéchst das Beamtenrecht fur das Land NRW (LBG NRW) im Rahmen der Ko-
alitionsfreiheit fur Beamte (8 103 LBG NRW), in der das Recht auf gewerkschaftliche

Betatigung verankert ist, ndher betrachtet. Als spezielle Ausformung der allgemeinen
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Vereinigungsfreiheit (8 9 Abs. 1 GG) unterscheidet sich das Koalitionsrecht von die-
ser durch die Einbeziehung eines bestimmten Vereinigungszwecks, namlich zur
~Wahrung und Forderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen®. Das Merkmal
.Gegnerunabhéangigkeit in personeller, finanzieller und organisatorischer Hinsicht ist

ein wesentlicher Bestandteil des Koalitionsrechtes.

Die Koalitionsfreiheit bedeutet zunachst unmittelbar das positive Koalitionsrecht des
Einzelnen. Sie enthélt jedoch auch die negative Koalitionsfreiheit, d.h. die Freiheit
des einzelnen, sich einer Koalition nicht anzuschlieen. Die individuelle Koalitions-

freiheit gewahrleistet weiterhin die ,kollektive* Zielzetzung (Doppelgrundrecht).

Zudem wurde eine auch mit der GdP-Position vereinbare, fir mehr wirkungsvolle
Gewerkschaftstatigkeiten notwenige Novellierungsmdglichkeit des Gesetzes, Streik
im offentlichen Dienst” erlautert. Dabei wurde es flr erforderlich gehalten, dass die
Dienst- und Treueverhéltnisse der Beamten im Hinblick auf die ausgelbte Funktion

.Zeitgemafn” neu bewertet werden.

Die Gehorsamspflicht des Beamten gemalRR § 58 LBG NRW bedeutet, dass er zur
vertrauensvollen Zusammenarbeit bzw. zum Erhalt der Funktionsfahigkeit der Ver-
waltung seine Vorgesetzten zu beraten und zu unterstitzen hat. Um die objektive
Rechtsmafigkeit des Verwaltungshandelns bzw. die behérdeninterne Selbstkontrolle
zu verwirklichen, muss der Beamte die Remonstrationspflicht in Anspruch nehmen
oder einen Rechtsbehelf ergreifen. Dieser Grundsatz gilt selbstverstandlich im Be-
reich der Koalitionsfreiheit und der Gewerkschaftstatigkeiten der Beamten.

Wird trotz der Remonstration die Anordnung vom nachsthéheren Vorgesetzten bes-
tatigt, muss der Beamte aufgrund seiner eigenen Verantwortlichkeit die Durchfiihrung
verweigern, sofern die Ausfuhrung fur ihn erkennbar strafbar, ordnungswidrig oder
ein Verstol3 gegen die Menschenwirde sein konnte. Die Gehorsamspflicht des Be-
amten besteht jedoch weiterhin grundséatzlich auch bei geringwertigen rechtswidrigen

Weisungen, wenn sie nicht willktrlich sind.

AnschlieRend wurden die Bemihungen der GdP zur Demokratisierung der Dienstbe-
fehle im Rahmen der gewerkschaftlichen Aktivitaten am Beispiel der MaRnahme der

GdP gegen das rechtswidrige Schweigemarschverbot des Innenministers Nordrhein-
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Westfalens untersucht. Um die unzureichende Besoldungslage und die Unterbewer-
tung des Polizeivollzugsdienstes zu beseitigen, hatte die GdP fir den 21.12.1955 in
Kdln eine Protestkundgebung, verbunden mit einem Schweigemarsch, geplant. Unter
Androhung von Strafen und DisziplinarmafRnahmen wurde die beabsichtigte Teil-
nahme an dem Schweigemarsch verboten. Der nordrhein-westfalische Innenminister
ordnete an, dass sich die Beamten am 21.12.1955 an ihrem Dienstort aufzuhalten
hatten. Aber das Verbot des Schweigemarsches und die damit verbundene Alarm-

Anordnung in Koln konnten die gewerkschaftliche Entschlusskraft nicht einschranken.

Als erste MalRnahme gegen das rechtswidrige Schweigemarschverbot und zur Si-
cherstellung der Gewerkschaftstatigkeiten klagte die GdP vor dem Landesverwal-
tungsgericht in Disseldorf, das der GdP recht gab und dem NRW-Innenminister am
20.12.1955 die Rechtswidrigkeit seiner Anordnung mitteilte. Andererseits hat die GdP
NRW in ihrer Sondersitzung vom 18.12.1955 als Gegenmal3hahme des Schweige-
marschverbotes eine Flugblatt-Aktion innerhalb der Polizei geplant und durchgesetzt.
Zudem protestierte der Landesvorstand NRW der GdP dagegen, dass der Innenmi-
nister die Polizeibeamten seines Landes wie Verfassungsfeinde behandeln wirde.
Weiterhin richtete die GdP am 17.01.1956 wegen der schikanésen Anordnung der
Alarmstufe 1 in KoIn eine Petition an die Abgeordneten des nordrhein-westfalischen
Landtages, welche die Anordnung scharf kritisierten und ernsthafte Mal3nhahmen fur

die wirtschaftliche Besserstellung der Polizeibeamten beflrworteten.
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4. Demokratisierung der Disziplinarmalinahmen

In diesem Kapitel werden die Bemuhungen der GdP zur internen Demokratisierung
der Polizei in Bezug auf die Strukturverbesserung im Disziplinarverfahren am Bei-

spiel der Netze der Disziplinarbevollméachtigten (Disziplinarverteidiger) erlautert.

Vor der Untersuchung der Bemihungen der GdP zur Demokratisierung der Diszipli-
narmaflinahmen in der Polizei werden zunachst die Entwicklung der Disziplinarfalle
und -maflnahmen einerseits und die Problematik des Disziplinargesetzes anderer-
seits betrachtet.

4.1. Historische Untersuchung

Bevor die Disziplinarfélle in der Polizei ndher betrachtet werden, sollen zunachst die

Begriffe ,Dienstvergehen” und ,DisziplinarmalRnahmen* ndher erlautert werden.

4.1.1. Dienstvergehen und Disziplinarmalnahmen in der Praxis

(1) Dienstvergehen in der Praxis

Nach 8 77 Abs. 1 Satz 1 BBG begeht ein Beamter ein Dienstvergehen, wenn er
schuldhaft die ihm obliegenden Pflichten verletzt. Ein Dienstvergehen besteht also
aus einer objektiven Ebene der Verletzung einer Dienstpflicht und einer subjektiven
Ebene eines Verschuldens . Fehlt eine der beiden Voraussetzungen, ist kein
Dienstvergehen vorhanden®®. Nur ausnahmsweise wird das Verhalten eines Beam-
ten im aul3erdienstlichen Bereich in eingeschrankter Form zu einem Dienstvergehen,
.wenn es nach den Umstanden des Einzellfalles in besonderem Male geeignet ist,
Achtung und Vertrauen in einer fur sein Amt oder das Ansehen des Beamtentums
bedeutsamen Weise zu beeintrachtigen“**’. Durch diese begrenzte Anwendung wird
der angestrebte Zweck deutlich: Der Privatbereich eines Beamten ist so weit wie
moglich vor disziplinarischen Einwirkungen des Dienstvorgesetzten zu schitzen und

bleibt fiir jenen unzugénglich®*®. Allein der VerstoR gegen Bestimmungen des StGB

35 \/gl. Claussen et al. (1990), S. 21
38 v/gl. Claussen et al. (2003), S. 13
%78 77 Abs. 1 Satz 2 BBG

%8 \/gl. Claussen et al. (2003), S. 14
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aulRerhalb des Dienstes darf deshalb nicht grundséatzlich und von vornherein als

Dienstvergehen aufgefasst werden®*.

Eine Pflichtverletzung liegt in der Praxis nur dann vor, ,wenn sie ein Mindestmalf3 an
Gewicht hat und damit die Schwelle zur disziplinarrechtlichen Erheblichkeit tber-
schreitet*®®. Das bedeutet, dass nicht jede Pflichtverletzung ein Anlass fiir eine dis-
ziplinarrechtliche MalRBnahme ist. Disziplinarrechtlich irrelevant sind somit so genann-
te Bagatellverfehlungen, die sich als blo3e Unkorrektheit (Ordnungswidrigkeit) dar-
stellen®®. Da sie keine objektiven Abgrenzungskriterien bietet, hat diese Definition
der Pflichtverletzung keinen konkreten Regelungsinhalt®®?,

Ein Indiz fiir die Uberschreitung der disziplinarrechtlich bedeutenden Schwelle ist ,ein
Verstol3 gegen den Kernbereich der amtlichen Pflichten oder etwa die wiederholte
Begehung von Pflichtverletzungen, da hier das Bediirfnis flr eine zusatzliche indivi-

duelle Pflichtenmahnung besteht“3®3,

Jeder Pflichtverstol3 ist zunachst pflichtwidrig. Die Pflichtwidrigkeit kann aber dann
entfallen, wenn der Beamte sich auf Rechtfertigungsgrinde berufen kann. Eine Aus-
fihrungsverweigerung gegen eine sich einem Beamten als ,qualifiziert” rechtswidrig
darstellende Anordnung oder eine Verletzung des Dienstgeheimnisses zur Verhinde-
rung eines Verstol3es gegen die Verfassungsordnung sind in diesem Sinne nicht
pflichtwidrig3®*. Allgemein hat jedoch die stillschweigende Duldung von Fehlverhalten
durch den Vorgesetzten keine rechtfertigende Wirkung, da jeder Beamte grundséatz-

lich fiir den ihm Ubertragenen Aufgabenbereich selbstverantwortlich ist®®°.

Die subjektive Voraussetzung des Verschuldens erfasst die Schuldformen des Vor-
satzes sowie der Fahrlassigkeit. Ein Verschulden setzt Schuldfahigkeit voraus. Es
genigt nach dem Grundsatz ,in dubio pro reo®, dass, falls die Schuldunféahigkeit oder
die Einschrankung der Schuldfahigkeit entsprechend 88 20, 21 StGB nicht mit Si-

cherheit auszuschlieRen ist, kein Dienstvergehen vorliegt®®®. Zum Verschulden ge-

%9 ygl. Bauschke et al. (2003), S. 59
30 Kohler et al. (1994), S. 92

361 ygl. Claussen et al. (2003), S. 16
362 vgl. Kohler et al. (1994), S. 92

%3 Bauschke et al. (2003), S. 58

%4 vgl. ebd., S. 60

33 vgl. ebd., S. 61

38 vgl. Kohler et al. (1994), S. 98
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hort schliellich das Unrechtsbewusstsein. Ein Sonderfall des Verbotsirrtums, bei
dem das Verhalten als erlaubt angesehen wird, ist im Disziplinarrecht unerheblich.
Wegen des besonderen Treueverhaltnisses sind strenge Anforderungen an die Er-
kundigungspflicht zu stellen. Ist der Beamte sich Uber die Bedeutung von Vorschrif-
ten oder Weisungen nicht im Klaren, so muss er alle dienstlichen Méglichkeiten der

Aufklarung wahrnehmen®®’.
Die folgende Tabelle 4-1 gibt einen Uberblick tber die Zahl der im nichtformlichen
bzw. formlichen Verfahren verfolgten Pflichtverletzungen im Bundesdienst im Zeit-

raum 1988 bis 2001.

Tabelle 4-1: Die im Verfahren verfolgten Dienstvergehen des Bundesbeamten>®®

Verfehlung \ Jahr 88 89 90 91 92 95 96 97 98 99 00 01

Im formlichen Disziplinarverfahren

Vermdégensdelikte 247 131 122 144 131 201 271 238 | 231 204 168 187

Urkundendelikte 33 20 29 38 42 4 8 3 17 28 14 20
Korruption 8 5 6 8 2 13 18 12 5 17 7 9
Fernbleiben 93 63 78 83 99 60 70 46 52 62 70 83

Alkoholverfehlung 204 159 141 192 188 80 125 97 167 100 80 86

Vernachlassigung 33 a7 75 7 15 5 8 11 7 12
Kassenvorschrift 25 19 27 11 12 5 8 19 4 15
Postspezifische 31 a7 42 54 45 27 34 16 18 25 29 14
Verkehrsdelikte 250 154 141 160 | 170 | 149 98 77 86 89 70 64
Sonstige 1 7 13 8 13 16 27 16 26 23 12 30

Zwischensumme 1020 | 738 565 706 | 720 | 613 | 646 | 631 | 630 | 719 | 591 | 627

Im nichtférmlichen Disziplinarverfahren

Vermogensdelikte 382 321 270 171 110 139 105 129 194 93
Verkehrsdelikte 1103 | 939 870 640 521 550 489 401 334 182
Alkoholverfehlung 220 197 156 78 74 72 144 93 46 73

%7 vgl. Bauschke et al. (2003), S. 62

%8 Die Zahl der Summe ist die abgeschlossene Verfahrenszahl. Da einerseits hier nicht samtliche
Pflichtverletzungen aufgeflihrt sind und andererseits ein Dienstvergehen aus mehreren Pflichtver-
letzungen bestehen kann, ist die Summe nicht identisch mit der Zahl der Disziplinarverfahren
(siehe Hertel, 1993). Die postspezifischen Verfehlungen erfassen Briefunterschlagung, Verlet-
zung des Post- und Fernmeldegeheimnisses und Versté3e gegen das Fernmeldeanlagengesetz.
Verkehrsdelikte aul3erhalb des Dienstes erfassen nur Trunkenheit am Steuer und Verkehrsunfall-
flucht.
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Fernbleiben 176 157 153 94 139 156 177 92 176 132

Kassenvorschrift 32 33 47

Zwischensumme 3796 | 3739 | 3060 | 2548 | 2306 | 1939 | 1764 | 1788 | 1721 | 1517 | 1352 | 1208

Gesamtzahl 4816 | 4477 | 3625 | 3254 | 3026 | 2552 | 2410 | 2419 | 2351 | 2236 | 1943 | 1835

(Quelle: Eigene Darstellung nach Hertel (1993), Zeisig (2000) und Zeisig (2002))

Allgemein betrachtet, weist die Gesamtzahl der Disziplinarvorgange im Bundesdienst
eine rucklaufige Tendenz auf. Wahrend seit 1989 die Zahl der abgeschlossenen
formlichen Disziplinarverfahren verhaltnisméRig geringen Schwankungen unterlag,
haben sich die nichtférmlichen Verfahren im gleichen Zeitraum um mehr als zwei
Drittel und damit erheblich verringert. Das bedeutet einerseits, dass die beamten-
rechtlichen Verhaltensregeln — etwa aufgrund gesteigerter Pflichtauffassung — in der
Beamtenschaft starker beachtet werden als friiher®®. Andererseits spielt eine Libera-
lisierung bzw. Kontrolle der DisziplinarmalRnahmen durch Dienstvorgesetzte eine be-
deutende Rolle. Wéahrend die Zahl der Disziplinarverfahren im Bundesdienst seit
1993 nahezu konstant geblieben ist, weist sie demgegelber bei den privatisierten
Unternehmen Bahn, Post, Telekom und Postbank eine deutlich sinkende Tendenz
auf®’°,

Bei den abgeschlossenen férmlichen Disziplinarverfahren nahmen Vermdgensdelikte,
Alkoholverfehlungen und Verkehrsdelikte — neben dem Fernbleiben vom Dienst —
den groReren Raum ein. Wahrend die Verkehrsdelikte zahlenmaRig zuriickgegangen
sind, ist bei den Vermogensdelikten eine etwa gleich bleibende Tendenz festzustel-
len. Auffallig ist, dass die Anzahl des Fernbleibens vom Dienst im férmlichen Verfah-
ren in den Jahren 1997 bis 2001 kontinuierlich angestiegen ist. Uberraschend ist al-
lerdings, dass ,die in der Offentlichkeit haufig sehr stark beachteten Korruptionsfalle

zahlenmaRig nicht ins Gewicht fallen“3"*.

Bei den abgeschlossenen nichtférmlichen Disziplinarverfahren nahmen die Ver-
kehrsdelikte den breitesten Raum ein, sind aber deutlich zurickgegangen. Die Ver-

mdogensdelikte haben ebenfalls deutlich abgenommen. Aus den schwankenden Zah-

309 vgl. Hertel (1993), S. 293
370 vgl. Zeisig (2002), S. 344 f
371 Bauschke et al. (2003), S. 40
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len des Fernbleibens vom Dienst kann hingegen insgesamt keine klare Tendenz ab-
geleitet werden.

Bei einer gesamten Bewertung der dargestellten Entwicklung muss festgestellt wer-
den, dass der offentliche Dienst angesichts der geringen Zahl von Disziplinarfallen
nach wie vor als zuverlassig anzusehen ist. Bezogen auf die Gesamtzahl der im
Bundesdienst beschaftigten Beamten von ca. 605.000 sind weniger als 0,5 Prozent
disziplinarrechtlich auffallig geworden®'2.

(2) Disziplinarmalinahmen in der Praxis

8 5 BDG bestimmt in gestufter Reihenfolge die zulassigen Disziplinarmaf3nahmen
gegenuber Beamten (Verweis, Geldbul3e, Kirzung der Dienstbeziige, Zuriickstufung
und Entfernung aus dem Beamtenverhdltnis), Ruhestandsbeamten (Kirzung des
Ruhegehalts und Aberkennung des Ruhegehalts) und Beamten auf Probe sowie Be-
amten auf Widerruf (Verweis und Geldbu3e). Aufféllig ist der Wegfall der MaRnahme
,Warnung"“ bei der MaBnahmenwah|®’3. Die Abgrenzung zwischen Warnung und Ver-
weis war einerseits nicht nachvollziehbar. Andererseits erdffnet vor allem die bisheri-
ge mildeste Disziplinarmalinahme ,Warnung“ den Dienstvorgesetzten die Mdglichkeit,
insbesondere bei ,kleineren* Verstdlien gegen Dienstpflichten von der Einleitung des
Disziplinarverfahrens héufig Gebrauch zu machen, so dass Beamte durch die Mal3-
nahme belastet wurden®*. Die DisziplinarmaBnahmen in der Praxis werden in der

folgenden Tabelle 4-2 vergleichend veranschaulicht.

Tabelle 4-2: Disziplinarmal3Bnahmen des BDG

MaRnahme Verweis Geldbul3e Kirzung der Zurlckstu- Entfernung aus
Dienstbezlige fung dem Beamten-
verhéltnis
Charakter Schriftlicher | Auferlegung Verminderung Versetzung Auflésung eines
Tadel einer der Dienstbeziige in ein ande- | Beamtenverhaltnis-
Zahlung res Amt ses
Anwendungs- Alle aktiven Alle aktiven Alle aktiven Beam- Alle aktiven | Alle aktiven Beam-
bereich Beamten Beamten ten auf Lebenszeit | Beamten auf | ten auf Lebenszeit
Lebenszeit
Zustandigkeit Dienstvor- Dienstvorge- Oberste Dienstbe- Verwal- Verwaltungsgericht
gesetzte setzte hérde und dessen tungsgericht

372 \/gl. Zeisig (2002), S. 346

373 |n der Novellierung des BDG (frither BDO) ist die DisziplinarmaRnahme ,Warnung“ schon
1967 weggefallen, gelangte jedoch bis 2003 im LDG NRW noch zur Anwendung.

374 \/gl. Kuhl (2005), S. 92
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nachgeordneten
Dienstvorgesetzte
Bemessung Mildestes Leichtes bis Mittleres bis schwe- Schweres Schwerstes Verge-
Vergehen mittelschwe- res Vergehen Vergehen hen
res Vergehen
Einleitung Disziplinar- Disziplinar- Disziplinarverfiigung | Disziplinar- Disziplinarklage
verfugung verfugung klage
Doppelsanktion Keine Keine Zulassung beim Zulassung
(8 14) Zulassung Zulassung Bedarf beim Bedarf
MafRnahmever- 2 Jahre 3 Jahre 3 Jahre 7 Jahre
bot (§ 15)*"°
Verwertungs- 2 Jahre 3 Jahre 3 Jahre 7 Jahre
verbot (§ 16)
Befoérderungs- keine keine Wahrend der 5 Jahre nach
sperre gesamten Dauer Eintritt der
Rechtskraft

(Quelle: Eigene Darstellung nach Bauschke et al. (2003) und Kuhl (2005))

Wichtig ist, dass nur die in 8 5 des BDG abschlieRend bestimmten Disziplinarmal3-
nahmen eingesetzt werden dirfen. Andere beamtenrechtliche MaRnahmen, wie z.B.
Umsetzung, Versetzung oder Streichung von der Beférderungsliste, durfen jedoch
nicht als versteckte disziplinarrechtliche MalRnahmen vollzogen werden. Umgekehrt
darf es auch nicht sein, dass der Dienstvorgesetzte trotz der Feststellung eines
Dienstvergehens eine beamtenrechtliche Personalentscheidung ausschlief3lich mit

einem Dienstvergehen begriindet®’®.

Die Wahl der Art und des Grades der Disziplinarmalinahmen erfolgt nach den Be-
messungsgrundsatzen des 8§ 13 BDG. In der Regel ist Ausdruck des pflichtgemé&Ren
Ermessens auch das Verbot willkirlichen Vorgehens unter Missachtung von Art. 3
GG*"". Bei der Gesamtfestlegung wird die Schwere des Dienstvergehens als Haupt-
kriterium fir die Bemessung der Disziplinarmalinahme in den Mittelpunkt gestellt.

Weiterhin wird das Personlichkeitsbild des Beamten, wie z.B. die bisherige Leistung

375 Wahrend es in der Doppelsanktion (§ 14) um die Zulassigkeit von Disziplinarmanahmen
nach Straf- oder BuRRgeldverfahren geht, verbietet § 15 (MaRnahmeverbot) Disziplinarmafinah-
men wegen Zeitablaufs. Das Verwertungsverbot (§ 16) bedeutet, dass die DisziplinarmaZnahme
nach festgelegten Jahren bei weiteren Disziplinarmal3nahmen und bei sonstigen Personalmalf3-
nahmen nicht mehr berlcksichtigt werden darf; siehe dazu ausfiihrlich Bauschke et al. (2003), S.
136 ff

376 y/gl. Bauschke et al. (2003), S. 92 ff
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und Flhrung, strafgerichtliche Vorstrafen und disziplinarrechtliche Vorbelastungen,

besonders hervorgehoben. AufRerdem soll berticksichtigt werden, in welchem Um-

fang der Beamte das Verhalten des Dienstherrn oder der Allgemeinheit beeintrachtigt

Die folgende Tabelle 4-3 gibt einen Uberblick lber die Zahl der im formlichen bzw.

nichtformlichen Verfahren zur Entscheidung gekommenen Disziplinarmaflinahmen im
Bundesdienst im Zeitraum 1988 bis 2001.

Tabelle 4-3: DisziplinarmaRnahmen des Bundesbeamten®”®

Verweis GeldbuRRe Kirzung Zurlck- Entfernung | Kiirzung Aberken- Einstellung
der stufung des Ru- nung des des Ver-
Dienstbe- hegehalts Ruhege- fahrens
zlge halts.
Entscheidung im formlichen Disziplinarverfahren
88 1 39 476 73 141 14 11 265
89 1 35 357 51 97 13 5 178
90 1 7 287 29 100 13 123
91 0 18 352 41 89 26 176
92 2 18 369 29 70 20 206
95 0 3 241 28 64 33 14 28
96 0 0 229 35 118 41 16 32
97 0 3 278 33 75 46 18 32
98 0 3 267 28 81 57 15 36
99 0 1 330 30 88 53 9 41
00 0 7 264 23 49 62 9 33
01 0 4 256 26 53 51 13 56
Entscheidung im nichtférmlichen Disziplinarverfahren
90 233 856 1971
91 168 684 1656
92 168 627 1511
95 201 481 1254
96 163 428 1173
97 150 516 1122
98 163 486 1072

$77\/gl. ebd., S. 135

378 vgl. ebd., S. 134 ff
37 Die Anzahl der Einstellungen in férmlichen Disziplinarverfahren enthalt die Anzahl der Frei-
spriche. In der Anzahl der Einstellungen im nichtférmlichen Disziplinarverfahren sind die Einstel-
lungen auf eigenen Antrag (8 126 BDO) der Beamten, kraft Gesetz nach § 48 BDG und 88 3, 4,
14 BDO u.a. oder weil ein Dienstvergehen nicht nachgewiesen wurde, enthalten; siehe Zeisig

(2002), S. 347
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99 145 470 902

00 130 424 798

01 150 411 647

(Quelle: Eigene Darstellung nach Hertel (1993), Zeisig (2000) und Zeisig (2002))

Allgemein betrachtet, weist die Gesamtzahl der DisziplinarmaRnahmen im Bundes-
dienst, insbesondere im nichtférmlichen Verfahren, eine ricklaufige Tendenz auf. Die
haufigste verhangte DisziplinarmalRnahme im férmlichen Verfahren ist nach wie vor
die Kurzung der Dienstbeziige. Entsprechendes gilt im nichtférmlichen Verfahren fur
die MalRBnahme der GeldbuRRe. Auffallig ist, dass die Falle von Verfahrenseinstellun-
gen im nichtformlichen Verfahren einerseits sehr zahlreich und andererseits ebenfalls
zuriickgegangen sind. Berlcksichtigt man, dass die Dienstvorgesetzten fir die Dis-
ziplinarmafl3nahmen im nichtférmlichen Verfahren zustandig sind, bedeutet dies ei-
nerseits, dass die Dienstvorgesetzten bei kleineren VerstoRen gegen Dienstpflichten
von ihren Disziplinarbefugnissen unndétig oft Gebrauch gemacht haben und dies wie-
derum zu einer grof3en Zahl an eingestellten Disziplinarverfahren gefuhrt hat. Ande-
rerseits zeigt sich an der zurlickgehenden Tendenz der Gesamtzahl der Einstellun-
gen, dass Disziplinarmallnahmen durch die Dienstvorgesetzten besser kontrolliert

werden als friher.

4.1.2. DisziplinarmafRnahmen in der Polizei

Da keine ausfuhrliche Statistik Uber die Austbung von DisziplinarmalRinahmen an
Polizeibeamten in NRW zur Verfigung steht, werden zunachst die rechtskréftigen
Verurteilungen von Polizeibeamten in NRW als Indiz fur polizeiliches Dienstvergehen
untersucht. Danach werden die Disziplinarmalinahmen in der Praxis anhand der um-
fangreichen Falle ihrer Ausibung an Hessischen Vollzugspolizeibeamten kritisch be-

trachtet.

(1) Verurteilungen von Polizeibeamten in NRW
Offizielle und ausfiihrliche Informationen und Statistiken Uber die Kriminalitat von Po-
lizisten werden in NRW, wie auch in den meisten anderen Bundeslandern, nicht er-

hoben, da sie nach Ansicht des Innenministeriums kein Hinweis fur polizeiliches
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Fehlverhalten seien und sich hierfiir keine Notwendigkeit ergeben habe®®*. Es gibt

dennoch zumindest Aufzeichnungen Uber rechtskraftige Verurteilungen von Polizei-

beamten in NRW?>*', Wie haufig und welche Straftaten Polizisten in NRW begingen,

wird in der vorliegenden Tabelle 4-4 veranschaulicht.

Tabelle 4-4: Rechtskraftige Verurteilung von Polizisten in NRW (Prozentwerte in

Klammern)
Straftaten \ Jahr 83 84 85 86 87 88 89 90 | Gesamt
Verkehrsdelikte 78 63 77 81 89 73 72 46 579
(55,1)
Eigentumsdelikte 30 40 25 17 34 20 18 16 200
(19,0)
Fahrlassige 18 23 18 23 19 14 10 9 134
Totung/ (22,7)
Kdrperverletzung
Aussagedelikte/ 18 9 12 3 12 7 6 6 73
Strafvereitelung (7,0)
Schwere 4 2 2 - 2 2 2 1 15
Kriminalitat (1,4)
Verstol3 gegen - 1 - 1 1 - - 2 5
Betaubungsmittel- (0,5)
gesetz
Sexualdelikte 2 - - 1 1 - 1 - 5
(0,5)
Sonstige 4 9 7 7 1 5 4 2 39
Delikte (3,7)
Rechtskraftige Ver- | 154 | 147 | 141 | 134 | 158 | 121 | 113 82 1050
urteilungen insge- (100)
samt
Sonstige - - - 394 | 349 | 291 | 172 | 138
Dienstvergehen
Gesamtsumme - - - 528 | 507 | 412 | 285 | 220

380 \/gl. Brusten (1992), S. 102
%1 Sjehe Die Streife 8/1989, S. 10 f und Brusten (1992)
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(Quelle: Brusten (1992), S. 103)

Betrachtet man die Tabelle, fallt die tendenziell ricklaufige Anzahl der rechtskréftig
verurteilten Falle deutlich auf. Im Durchschnitt der Jahre 1983 bis 1990 wurden — bei
insgesamt rund 40.000 Polizisten®®? in NRW — jahrlich etwa 130 Polizeibeamte (0,33
Prozent) wegen krimineller Handlungen rechtskraftig verurteilt®®3,

Im Hinblick auf die Art der Straftaten stehen Verkehrsdelikte mit 55,1 Prozent aller
1.050 Falle eindeutig an der Spitze. Wegen eines Eigentumsdelikts war etwa jeder
funfte der verurteilten Polizeibeamten straffallig geworden, jeder achte wegen fahr-

l&ssiger Totung oder Korperverletzung.

In den Jahren 1986 bis 1990 haben im Durchschnitt jahrlich rund 270 Beamte, eben-
falls mit erheblich sinkender Tendenz, sonstige Dienstvergehen begangen. Hierbei
handelt es sich Uberwiegend um Versto3e gegen innerdienstliche Anordnungen wie
das unentschuldigte Fernbleiben vom Dienst, Abweichen vom Streifenbefehl, Verlust

oder unsachgemaRe Aufbewahrung von Ausriistungsgegenstanden®*.

Die Interpretation der vorhandenen Statistiken setzt zunachst die Kenntnis ihrer Ent-
stehungsprozesse voraus. Diese Verurteilungsstatistiken geben keine Auskunft tber
das tatsachliche Ausmal? der polizeilichen strafbaren Handlungen, da die hohe Rate
von Einstellungen bei Strafverfahren gegen Polizeibeamte in den meisten Bundes-
lAndern besonders auffallig ist. So kam es z.B. in West-Berlin durchschnittlich nur bei
5,4 Prozent aller im Zeitraum 1980 — 1988 abgeschlossenen Strafverfahren gegen
Polizeibeamte zu einer gerichtlichen Verurteilung. Auch im Saarland fuhrten von
1986 bis 1991 durchschnittlich nur 9,6 Prozent aller justiziellen Entscheidungen ge-

gen Polizeibeamte zu einer gerichtlichen Verurteilung>®°.

Die Statistiken wirden dem Abbild der Wirklichkeit daher ndher kommen, wenn nicht
Verurteilungsfalle, sondern Ermittlungs- bzw. Strafverfahrensfélle als Ausgangspunkt

betrachtet worden waren. Die tatsadchliche Anzahl der Félle polizeilichen Fehlverhal-

82 Anzahl der Polizeibeamten macht 39.808 im Jahr 1990 aus: siehe Hoft (1991), S. 87
383 \gl. Brusten (1992), S. 103

34 vgl. ebd., S. 104

% Siehe ebd., S. 94 ff
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tens ist daher mit groRer Wahrscheinlichkeit wesentlich héher, als sie in der Statistik

ausgewiesen wird>®.

(2) Kritik Gber den Disziplinaralltag in der Polizei

Im Folgenden werden die DisziplinarmalRnahmen in der Praxis anhand der in den

Jahren 1979 bis 1988 bei der Hessischen Vollzugspolizei eingeleiteten Disziplinar-

verfahren untersucht. Die Disziplinarmalinahmen werden in den nachfolgenden drei

Tabellen erlautert.

Tabelle 4-5: DisziplinarmalRnahmen in Hessen von 1979 bis 1988

Nicht formliche Verfahren 1418 92 %
Formliche Verfahren 123 8%
Insgesamt 1541 100 %

(Quelle: Eigene Darstellung nach Kunkel (1993), S. 229 ff)

Tabelle 4-6: DisziplinarmalRnahmen im nichtférmlichen Verfahren in Hessen von

1979 bis 1988

Verweis 433 30 %
GeldbulRe 166 12 %
Einstellung mit und ohne 790 (mit 457 + ohne 333) 56 %
Auflage
Sonstige 29 2%
Summe 1418 100 %

(Quelle: Eigene Darstellung nach Kunkel (1993), S. 229 ff)

Tabelle 4-7: DisziplinarmafRnahmen im formlichen Verfahren in Hessen von 1979 bis

1988
Kirzung der Dienstbeziige 23 19 %
Zuruckstufung 4 3%
Entfernung aus dem 2%

386 Ausfihrlich siehe Seo (2005), S. 22 f
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Beamtenverhéltnis
Einstellung 37 30 %
Sonstige 23 19 %
Nicht abgeschlossen 23 19 %
Nicht bekannt 10 8 %
Summe 123 100 %

(Quelle: Eigene Darstellung nach Kunkel (1993), S. 229 ff)

In diesem Zeitraum wurden 1.541 Disziplinarverfahren, davon 1.418 (92 Prozent bei
nichtférmlichen Verfahren und 123 (8 Prozent) bei férmlichen Verfahren, eingeleitet.
Zum Vergleich mit der gesamten Personalzahl von ca. 14.260 Polizisten (Stand
1.1.1988) waren etwa 10,8 Prozent der Hessischen Polizeibeamten von einem Dis-
ziplinarverfahren betroffen. Als sonstige Grinde sind Einstellungen des Verfahrens
auf besondere Weise zu verstehen, z.B. bedingt durch Tod oder Ausscheiden aus
dem Beamtenverhaltnis.

Die am haufigsten verhangte Disziplinarmal3nahme im nichtférmlichen Verfahren ist
der Verweis, im formlichen Verfahren ist es die Kirzung der Dienstbezlige. Auffallig
ist hier auch, dass die Rate von Einstellungen in beiden Verfahrensarten, formlich

und nichtférmlich, zahlenmafiig sehr hoch ist.

Bei der Betrachtung des deutlich Gberwiegenden Anteils (92 Prozent) nichtférmlicher
Verfahren wird erkennbar, dass Dienstvorgesetzte in der Erledigung bzw. Entschei-
dung von Disziplinarsachen eine entscheidende Rolle spielen. Diese Einflussnahme
von Dienstvorgesetzten wird noch deutlicher, wenn man den Aspekt beriicksichtigt,
dass die Entscheidung, ob es sich im konkreten Fall um eine Dienstpflichtverletzung

handelt, ebenfalls von dem Dienstvorgesetzten zu treffen ist*®’.

Um die disziplinarische Praxis naher zu untersuchen, werden die nichtférmlichen
Disziplinarverfahren in sechs hessischen Polizeiprasidien in der folgenden Tabelle 4-

8 vergleichend erlautert.

%7 vgl. Kunkel (1993), S. 85
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Tabelle 4-8: Nichtférmliche Verfahren in sechs hessischen Polizeiprasidien im Zeit-

raum 1979 — 1988 (Prozentwerte in Klammern, bezogen auf die jeweilige Behérde)

Behorde | Beamte | Einleitung | Verweis | Geldbul3e | Einstel- | Einstel- | Sons-
(PP) lung lung tiges
mit ohne
Darmstadt 616 23 6 3 S 9 -
(3,7 %) (26,1) (13,1) (21,7) | (39,1)
Frankfurt 3178 294 95 33 67 95 4
(9,3) (32,3) (11,2) (22,8) | (32,3) (1,4)
Gielen 606 10 8 2 - - -
a,7) (80,0) (20,0)
Kassel 844 113 21 6 45 36 5
(13,4) (18,6) (5,3) (39,8) | (31,9 (4,4)
Offenbach 751 47 14 8 13 10 2
(6,3) (29,8) (17,1) 27,7 | (21,3) (4,3)
Wiesbaden 887 109 42 5 31 29 2
(12,3) (38,5) (4,6) (28,5) | (26,6) (1,8)
Insgesamt 6882 596 186 57 161 179 13
(8,7) (31,2) (9,6) (27,0) | (30,0) (2,2)

(Quelle: Eigene Darstellung nach Kunkel (1993), S. 229 ff)

Nach der Tabelle wurden 353 Falle (59,2 Prozent) von 596 bereits eingeleiteten
nichtférmlichen Disziplinarverfahren in sechs hessischen Polizeiprasidien eingestellt.
Nur in 243 Verfahren (40,8 Prozent) wurden Disziplinarmal3nahmen wie Verweis
(186 Falle; 31,2 Prozent) und GeldbuRe (57 Falle; 9,6 Prozent) verhangt.

Auffallig ist, dass Disziplinarverfahren in den einzelnen Polizeiprasidien prozentual
gesehen, in sehr unterschiedlichen Anteilen eingeleitet wurden und mit der Zunahme
von Einleitungen der prozentuale Anteil der Einstellungen gro3er wird. Wahrend in
Giel3en im gesamten Untersuchungszeitraum von 1979 bis 1988 mit nur 10 (1,7 Pro-
zent) eine geringe Anzahl nichtférmlicher Verfahren eingeleitet wurden, war die An-
zahl der eingeleiteten Verfahren in Kassel 113 (13,4 Prozent) am héchsten. Dieser

Unterschied spiegelt sich auch in der Rate der Einstellungen wider. In Giel3en wurde
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kein einziges nichtformliches Verfahren eingestellt. Dagegen wurden in Kassel 86
(76,1 Prozent) der Verfahren mit der Einstellung abgeschlossen.

Der Grund hierfur ist darin zu sehen, dass ,insbesondere in Giel3en ein qualitativ ho-
herer Bewertungsmalistab an die Einleitung eines disziplinarischen Verfahrens ge-
stellt wird, als dies offensichtlich in den anderen Préasidien der Fall ist. Anstatt bei Be-
kanntwerden eines Anfangsverdachts sofort, wie offenbar in Kassel, zu reagieren
und ein Verfahren — mit allen negativen Folgen fur den Beamten — einzuleiten, wird in

GielRen zuerst gepriift, ob sich diese Vorwiirfe konkretisieren“3%.

Bemerkenswert ist, dass nicht nur die Anzahl der eingeleiteten nichtférmlichen Dis-
ziplinarverfahren, sondern auch die Art und Weise der verhangten Disziplinarmal3-
nahmen innerhalb der Behtérden der Hessischen Vollzugspolizei gravierend vonein-
ander abweichen®®°. Bei unentschuldigtem Fernbleiben vom Dienst stellte z.B. das
Regierungspréasidium (RP) Darmstadt in zwei Fallen das Disziplinarverfahren ein,
wahrend das Polizeiprasidium (PP) Giel3en einen Verweis erteilte und das PP Kassel
eine GeldbuR3e in Hohe von DM 200 verhangte. Als ebenso unterschiedlich erweist
sich die Bewertung von Nebentatigkeiten. Innerhalb der Behdrde des PP Frankfurt
erfolgte im Jahr 1982 ein Verweis, wohingegen das PP Wiesbaden einen Entschei-
dungsspielraum von einer Einstellung des Verfahrens bis zu einer Geldbul3e in Hohe
von DM 2.000 ausschopfte®®. Auch hier ist die unterschiedliche Gewichtung auffallig.
Im RP Kassel wurde wegen einer Verunreinigung einer Dienstwaffe im Jahr 1987 ein
Verweis verhangt, wahrend ein Disziplinarverfahren bei der Hessischen Bereit-
schaftspolizeiabteilung trotz Verurteilung zu einer Freiheitsstrafe von sieben Monaten

wegen fahrlassiger Tétung, eingestellt wurde3*.

Diese Beispiele zeigen, dass sich schon innerhalb von Behdrden auch bei gleich ge-
lagerten Dienstpflichtverletzungen keine einheitlichen Entscheidungen feststellen
lieRen und der Beamte keinesfalls voraussehen kann, wann gegen ihn ein Diszipli-
narverfahren eréffnet wird und mit welcher Malinahme er zu rechnen hat. Aul3erdem

ergeben sich Ungerechtigkeiten, wenn wegen &hnlich oder gleich gelagerter Dienst-

%8 Epd., S. 148

39 vgl. ebd., S. 149

390 vgl. ebd., S. 113

391 \weitere ausfiihrlichen Falle siehe ebd., S. 149 ff
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pflichtverletzungen unterschiedliche DisziplinarmaRnahmen durch den Dienstvorge-

setzten ergriffen werden®%?,

Die hohe Einstellungsquote in der vorher untersuchten Disziplinarpraxis weist ande-
rerseits darauf hin, dass die Disziplinargewalt durch Dienstvorgesetzte kontrolliert
und der betroffene Beamte gegen willkirliche MalRnahmen angemessen geschuitzt

wird.
4.2. Betrachtung des Disziplinarrechts

Vor der Betrachtung der Strukturverbesserung im Disziplinarverfahren wird im Fol-
genden die Problematik des Disziplinarrechts erlautert, im Besonderen die Eingriffs-
maoglichkeit der Disziplinargewalt in die Privatsphare des Beamten durch Dienstvor-

gesetzte und das Verbot der Doppelbestrafung.
4.2.1. Achtungs- und Vertrauensverlust bei au3erdienstlichem Fehlverhalten

(1) Aulerdienstliches Verhalten

Da die disziplinarrechtliche Beurteilung eines Fehlverhaltens unterschiedlich geregelt
ist, je nachdem, ob gemal § 77 Abs. 1 Satz 1 bzw. Satz 2 BBG eine inner- oder au-
Rerdienstliche Pflichtverletzung vorliegt, wird zunéachst geklart, ob die Verfehlung des
Beamten in den inner- oder auRerdienstlichen Bereich fallt%*.

Nach der klassischen formellen Betrachtungsweise mit den Komponenten ,Dienst-
ort* und ,Dienstzeit* sind Handlungen, die aul3erhalb des Amtsbereiches und in der
dienstfreien Zeit geschehen, als auBerdienstlich zu bewerten®**. Als Dienstort wird
der raumliche Bereich, in dem ein Beamter seinen Dienst versieht, z.B. ein Pfan-
dungsort fur einen Gerichtsvollzieher, angesehen. Die Dienstzeit bestimmt sich
grundsatzlich nach den gesetzlichen Arbeitszeitbestimmungen®®°.

Schwierig ist es dort, wo innerdienstliche und private Bereiche ineinander Ubergreifen.

Auch wahrend der Dienstzeit und im Dienstgebaude kann privates, aul3erdienstliches

392 y/gl. ebd., S. 129

393 vgl. Hellfritzsch (1980), S. 15
34 vgl. ebd., S. 15

35 vgl. ebd., S. 16 f
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Verhalten stattfinden. Ebenso kdnnen in der Freizeit und auRerhalb des Dienstortes

zum innerdienstlichen Pflichtenkreis gehérende Dinge verrichtet werden3%.

Um diese Abgrenzungsproblematik zu beseitigen, verwendet Barth (1970) den Beg-
riff ,Freizeit* als Kontrastbegriff zu ,Dienstzeit“. Freizeit ist demzufolge der zeitlich
umgrenzte Abschnitt, in dem ,zwar das Dienstverhaltnis fortbesteht, der Beamte sich
auch innerhalb der Dienstraume aufhalten mag, aber keine Dienstleistungen zu

erbringen hat* 3’

. Daher wird der Zigarettendiebstahl aus einem Automaten im
Dienstgebaude als auRRerdienstliche Verfehlung angesehen®®. Dennoch ist eine Ab-
grenzung nach formellen Kriterien nicht geeignet, wenn ein Beamter sich, z.B. in
Form einer n&achtliche Trunkenheitsfahrt eines verbeamteten Kraftfahrers mit seinem
Dienstfahrzeug, zwar zeitlich und rdumlich auRerdienstlich befindet, sein Fehlverhal-

ten aber einen deutlichen Bezug zum Dienst aufweist®®°.

Nach der materiellen Betrachtungsweise wird die Abgrenzung Uberwiegend nur
durch die Intensitat der Auswirkungen des Verhaltens auf den Dienstbereich be-
stimmt*®°. Entscheidend ist nicht der auRRere zeitliche und raumliche Zusammenhang
mit dem Dienst, sondern die Rechtsnatur der verletzten Pflicht, namlich ein unmittel-
barer Eingriff in den Dienstbereich“’’. Die auRerdienstliche Trunkenheitsfahrt mit
dem Privat-Kfz wird als ein au3erdienstliches Verhalten gewertet, auch wenn sie sich
etwa durch Dienstverspatung oder Haft mittelbar dienstlich auswirkt. Dagegen ist die
Folge der Dienstunfahigkeit durch Restalkohol bei Dienstantritt oder durch Verlust
der Fahrerlaubnis bei einem Berufskraftfahrer eine selbstandig innerdienstliche
Pflichtverletzung*®.

Diese materielle Betrachtungsweise gewahrleistet ein hohes Mal3 sachgerechter Ab-
grenzung zwischen dem inner- und aul3erdienstlichen Verhalten. Daher ist sie geeig-
net, ,den Kreis der aul3erdienstlichen Pflichtverletzungen so weit wie moglich einzu-
schranken und dadurch andererseits den Bereich der Privatsphare des Beamten ent-

sprechend auszudehnen®“*%,

3% v/gl. Kohler et al. (1994), S. 152 f
397 Hellfritzsch (1980), S. 19

398 vgl. ebd., S. 19

399 vgl. ebd., S. 20 f

40 yvgl. ebd., S. 30

401 vgl. Kohler et al. (1994), S. 153
402 vgl. ebd., S. 154

403 \/gl. Hellfritzsch (1980), S. 35
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(2) Achtungs- und Vertauensbeeintrachtigung bei aul3erdienstlichen Verhalten

Im Folgenden geht es nicht um die bereits erwdhnten Abgrenzungsfragen des inner-
und aul3erdienstlichen Verhaltens, sondern um die rechtliche Normstruktur des au-
Rerdienstlichen Fehlverhaltens.

Bei aul3erdienstlichem Verhalten liegt ein Dienstvergehen nach 8§ 77 Abs. 1 Satz 2
BBG in Verbindung mit § 54 Satz 3 BBG nur vor, wenn das Verhalten des Beamten
»-hach den Umstanden des Einzelfalls in besonderem Mal3e geeignet ist, Achtung und
Vertrauen in einer fur sein Amt oder das Ansehen des Beamtentums bedeutsamen
Weise zu beeintrachtigen“*®*. Nach dem Grundtatbestand des § 54 Satz 3 BBG
muss das Verhalten des Beamten aul3erhalb des Dienstes ,der Achtung und dem
Vertrauen gerecht werden, das sein Beruf erfordert“*°®. Eine auBerdienstliche Pflicht-
verletzung erflillt aber dann den Tatbestand eines Dienstvergehens, wenn ,als weite-
res Tatbestandsmerkmal die besonderen qualifizierenden Voraussetzungen des 8 77
Abs. 1 Satz 2 BBG erflillt sind. Danach muss die Pflichtverletzung zu einer allgemein
bedeutsamen Beeintrachtigung von Achtung und Vertrauen in Bezug auf das konkre-
te Amt des Beamten oder das Ansehen des Berufsbeamtentums fiihren, und sie
muss hierzu auch nach den Umstanden des Einzelfalles in besonderem Mal3e ge-
eignet sein“*®®. Die Priifung des auRBerdienstlichen Dienstvergehens hat in zwei E-
tappen zu erfolgen: Um die Uberprifung der konkretisierenden besonderen Qualifi-
zierungsmerkmale des 8 77 Abs. 1 Satz 2 BBG zu erdffnen, muss die Pflichtwidrig-
keit nach § 54 Satz 3 BBG zunachst bejaht werden*®”.

Die Normstruktur der § 54 Satz 3 und § 77 Abs. 1 Satz 2 BBG macht deutlich, dass
dem Verhalten eines Beamten im Privatbereich nur ausnahmsweise disziplinarrecht-
liche Bedeutung zukommen soll und die Privatsphare des Beamten so weit wie mog-
lich vor disziplinarischen Eingriffen der Dienstvorgesetzten zu schiitzen ist*®®. Diese
Liberalisierungstendenz ist auf die gewandelten gesellschaftlichen Anschauungen,
die schon im Jahr 1967 durch wachsende Toleranz gegeniber dem auf3erdienstli-

chen Verhalten des Beamten gepragt war, zurtckzufiihren. Dabei wird vom Beamten

4048 77 Abs. 1 Satz 2

5 & 54 Satz 3 BBG

406 B\VerwGE (2002), Band 112, S. 23
407 vgl. WeiR (2001), S. 43

%8 vgl. Kohler et al. (1994), S. 152
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aulRerdienstlich grundsatzlich kein wesentlich anderes Sozialverhalten erwartet als

vom Durchschnittsbiirger®®.

Im Hinblick auf die Amtsstellung des Beamten wird eine Achtungs- und Vertrauens-
beeintrachtigung vor allem dann in Betracht kommen, wenn das ihm vorgeworfene
Verhalten Rickschlisse darauf zulasst, dass ,,der Beamte die ihm im Rahmen seines
konkret-funktionellen Amts obliegenden Dienstpflichten nicht oder unzureichend er-
fullen wird“*'°. Besteht zwischen dem vorgeworfenen Verhalten und den mit dem
konkret-funktionellen Amt einhergehenden Aufgaben eine enge Verbindung, wie z.B.
bei einem Eigentumsdelikt eines Kassenbeamten, ist von einer solchen Beeintrachti-
gung auszugehen**.

Wichtig ist dabei, dass ein Amtstradger von dem Statustrager unterschieden werden
muss. Damit wird die Amtsbezogenheit nach § 54 Satz 3 BBG im aul3erdienstlichen
Verhalten nicht mehr tatbestandlich in Betracht gezogen, wenn der Beamte status-
rechtlich noch ein solcher ist, aber gerade kein Amt inne hat*'?: Der Beamte als frei-
gestellter Vertrauensmann der Schwerbehinderten hat kein konkret-funktionales Amt

im dienstlichen Sinne ausgetibt*:.

Die Wahrung des ,Ansehens des Berufsbeamtentums* als disziplinarrechtliche Kate-
gorie dient der Erhaltung der Grundlage eines allgemeinen Vertrauens in eine stabile
gesetzestreue Verwaltung, die sich jedoch nicht auf das gesellschaftliche Ansehen
des Beamten bezieht, indem dieser in die erzieherische Rolle eines Vorbilds fur die

Gesellschaft gedrangt und an einer bestimmten Moral gemessen wird**.

Die Achtungs- und Vertrauensbeeintrachtigung muss bedeutsam sein. Das ist insbe-
sondere dann der Fall, wenn die Beeintrachtigung in qualitativer und/oder quantitati-
ver Hinsicht das einer jeden auf3erdienstlichen Pflichtverletzung innewohnende Maf3
an disziplinarischer Relevanz deutlich tiberschreitet**>. Eine auRerdienstliche Trun-
kenheitsfahrt nach § 316 StGB eines Beamten, dem das Fuhren eines Kraftfahrzeu-

ges als Dienstaufgabe obliegt, beeintrachtigt das Vertrauen in die pflichtgemali3e

99 ygl. BVerwGE (2002), Band 112, S. 26
10 pAV (2002), S. 122

“1ygl. ebd., S. 122

412 vgl. WeiR (2001), S. 43

13 ygl. BVerwGE (2002), Band 112, S. 25
“4vgl. ebd., S. 26
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Amterfullung. Hingegen lasst eine einmalige vorsatzliche oder fahrlassige Trunken-
heitsfahrt aul3erhalb des Dienstes keinen Schluss auf ein Dienstvergehen zu, sofern

der Beamte dienstlich nicht mit dem Fiihren eines Kraftfahrzeuges betraut ist**°.

Schlieflich finden die Umstande des Einzelfalles Berticksichtigung fir die Beurteilung,
ob ein pflichtwidriges Verhalten die Voraussetzungen des 8§ 77 Abs. 1 Satz 2 BBG
erfullt. Ein Dienstvergehen im hoheren Dienst kann z.B. weitaus mehr das Vertrauen
in der Offentlichkeit zur Beamtenschaft beeintrachtigen, als ein Dienstvergehen in
einer unteren Laufbahngruppe*'’. Hierfiir spielt die Gesamtpersénlichkeit des Beam-
ten, wie z.B. seine bisherigen Leistungen oder disziplinarische Vorbelastungen, eine

418. Eine zweite auRerdienstliche StraRBenverkehrsgefahrdung in-

wesentliche Rolle
folge alkoholbedingter Fahruntlchtigkeit (8 315c Abs. 1 Nr. 1a StGB) stellt auch bei
einem Beamten, der dienstlich nicht mit dem Fuhren eines Kraftfahrzeuges betraut ist,
eine Verletzung der ihm gemald 8§ 54 Satz 34 BBG obliegenden aul3erdienstlichen
Wohlverhaltenspflicht dar, wenn eine vorhergehende, ebenfalls zu einem Schaden
fuhrende Trunkenheitsfahrt vor noch nicht langer Zeit strafrechtlich und disziplinar

geahndet wurde“**.

4.2.2. Verbot der Doppelbestrafung

Wahrend es in der Betrachtung des aul3erdienstlichen Verhaltens um die Problematik
des Eingriffs der Disziplinargewalt in die Privatsphare des Beamten durch Dienstvor-
gesetzte geht, wird im Folgenden die Problematik der Doppelbestrafung untersucht,
das heil3t, es wird der Frage nachgegangen, ob die Disziplinargewalt durch Vorge-
setzte mehrmals angewandt werden darf, wenn wegen desselben Sachverhalts be-
reits eine strafrechtliche oder ordnungsbehdrdliche Ahndung gegen den Beamten
erfolgte.

(1) Rechtslage des Verbots der Doppelbestrafung
Bereits frihzeitig hat man die Problematik der Doppelbestrafung erkannt und sich
damit auseinandergesetzt. Einerseits gilt der verfassungsrechtlich gesicherte Grund-

13 vgl. DOV (2002), S. 122 f

1% vgl. BVerwGE (2002), Band 112, S. 27
417 vgl. Hellfritzsch (1980), S. 46 f

“18 \/gl. Claussen et al. (1990), S. 77
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satz des Verbots der Doppelbestrafung ,ne bis in idem" in § 103 Abs. 3 GG auch
entsprechend im Disziplinarrecht. Wegen der unterschiedlichen Anwendungsberei-
che und Zwecke von Kriminalstrafe und Disziplinarmaf3nahmen, namlich Vergeltung
fur begangenes Unrecht einerseits und Gewahrleistung der Ordnung und Integritat
innerhalb eines Berufsstandes andererseits, schlie3t dieser Grundsatz jedoch nicht
aus, das Vergehen eines Beamten nicht nur durch die Verhangung einer Kriminal-
strafe, sondern auch disziplinarrechtlich zu ahnden*?°. Um diese unerwiinschte Folge
der Doppelbestrafung des Betroffenen zu vermeiden, wird die sinnvolle Handhabung

des Opportunitatsprinzips von Seiten des Disziplinarvorgesetzten empfohlen*?*.

Andererseits wurde diese Meinung wegen der zu engen Auslegung des Verbots der
Mehrfachbestrafung des 8 103 Abs. 3 GG kritisiert. Disziplinarmaflinahmen haben
sowohl einen reinigenden Erziehungscharakter als auch einen sihnenden Vergel-
tungscharakter und das Disziplinarrecht hat sich zunehmend zu einer dem ordentli-
chen Strafrecht nachempfundenen Parallelerscheinung entwickelt. Disziplinarmal3-
nahmen wie z.B. die Kirzung der Dienstbezlige oder die Zuriickstufung beschrénken
sich nicht nur auf das Dienstverhéaltnis, sondern beriihren auch das Vermogen des
Betroffenen in seinem allgemeinen biirgerlichen Status“?’. Die Gleichartigkeit der
Geldstrafe (Strafrecht) und der Geldbul3e (Disziplinarrecht) erweckt zudem den Ein-
druck doppelter Bestrafung und wird vom Betroffenen auch so empfunden®. Die
Mehrfachbestrafung ist daher insbesondere nicht vereinbar mit dem verfassungs-
rechtlichen Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit, wenn die Verhangung einer Diszipli-
narmallnahme nach strafgerichtlicher Verurteilung wegen desselben Sachverhalt
ohne zusatzliche Notwendigkeit zu einer Doppelbestrafung des Betroffenen flhren

konnte*?.

Dieser andauernde Streit beziglich des Verbotes der Doppelbestrafung wurde durch
die Gesetzgebung anhand der Bundesdisziplinarordnung (8 14 BDO a.F.) im Jahr
1967 geldst, und die Neuordnung wurde im Jahr 2001 als eine neue Vorschrift (§ 14

BDG) des Bundesdisziplinargesetzes eingefuhrt und in wesentlichen Punkten neu

19 BVerwGE (2002), Band 114, S. 212
420 \/gl. Reinstein (2004), S. 122 f
“2Lygl. ebd., S. 122

422 \gl. ebd., S. 124 f

42 vgl. ebd., S. 127

424 vgl. ebd., S. 128 f
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gefasst. Die neue Vorschrift des 8 14 BDG (Zulassigkeit von Disziplinarmalinahmen
nach Straf- oder Bul3geldverfahren) lautet: ,(1) Ist gegen einen Beamten im Straf-
oder Buf3geldverfahren unanfechtbar eine Strafe, Geldbul3e oder Ordnungsmal3-
nahme verhangt worden oder kann eine Tat nach § 153a Abs. 1 Satz 5 oder Abs. 2
Satz 2 der Strafprozessordnung nach der Erfillung von Auflagen und Weisungen
nicht mehr als Vergehen verfolgt werden, darf wegen desselben Sachverhalts

1. ein Verweis, eine Geldbul3e oder eine Kirzung des Ruhegehalts nicht ausge-
sprochen werden,

2. eine Kirzung der Dienstbeziige oder eine Zurtckstufung nur ausgesprochen
werden, wenn dies zusatzlich erforderlich ist, um den Beamten zur Pflichterfil-
lung anzuhalten.

(2) Ist der Beamte im Straf- oder Bul3geldverfahren rechtskréftig freigesprochen wor-
den, darf wegen des Sachverhalts, der Gegenstand der gerichtlichen Entscheidung
gewesen ist, eine Disziplinarmal3hahme nur ausgesprochen werden, wenn dieser
Sachverhalt ein Dienstvergehen darstellt, ohne den Tatbestand einer Straf- oder

BuRgeldvorschrift zu erfillen“*?.

Die neue Vorschrift des § 14 BDG befasst sich zunachst mit der Frage, ,inwieweit
eine disziplinarrechtliche Sanktionierung neben eine strafgerichtliche oder behérdli-
che Ahndung treten darf“**®. Bei der Verhangung einer Sanktion im Rahmen eines
Straf- oder BuRRgeldverfahrens wegen einer Tat, die zugleich ein Dienstvergehen ist,
geht die Vorschrift davon aus, dass ,der Zweck der disziplinaren Reaktion bereits

durch die strafrechtliche oder behérdliche Ahndung erreicht ist“*?”.

Nach der dem Schutz des Beamten dienenden Vorschrift des § 14 BDG ist die zu-
satzliche Verhdngung von Disziplinarmal3hahmen grundsatzlich ausgeschlossen. In
besonders schweren Féllen ist neben der Kriminal- bzw. Behdrdenstrafe ausnahms-
weise und unter engen Voraussetzungen eine disziplinarische Sanktion mdglich. Ei-
ne zusatzliche DisziplinarmaRnahme kommt nur dann in Betracht, wenn die Strafe
oder Ordnungsmal3nahme nicht ausreicht, um den Beamten zur Pflichterfullung an-

zuhalten®?®.

% § 14 BDG (Zulassigkeit von DisziplinarmaRnahme nach Straf- oder BuRgeldverfahren)
426 BT_Drucksache 14/4659 (2000), Band 660, S. 38

*"Epd., S. 38

28 \/gl. Reinstein (2004), S. 129
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(2) Voraussetzungen des MalRBnahmeverbots

Nach der Vorschrift des 8§ 14 Abs. 1 BDG ist wegen desselben Sachverhalts die Ver-
hangung der DisziplinarmalRnahmen ,Verweis", ,Geldbul3e” und ,Klrzung des Ruhe-
gehalts” ausgeschlossen, weil der Zweck der disziplinarrechtlichen Reaktion schon
durch die strafgerichtliche oder ordnungsbehérdliche Ahndung erreicht ist*?°. Im Fol-
genden werden die Voraussetzungen des MalRRnahmeverbots der Doppelsanktionie-

rung erlautert.

Erstens muss gegen einen Beamten im Straf- oder Buf3geldverfahren rechtskréftig
eine Strafe, Geldbul3e oder Ordnungsmafl3inahme verhé&ngt worden sein bzw. darf
eine Tat nach § 153a Abs. 1 Satz 5 oder Abs. 2 Satz 2 der Strafprozessordnung
(StPO) nach der Erfullung von Auflagen und Weisungen nicht mehr als Vergehen
verfolgt werden®*. Strafen in diesem Sinne sind alle Verurteilungen nach dem StGB
oder den strafrechtlichen Nebengesetzen. Dabei kommt es nicht auf die Vollstre-
ckung an, so dass auch eine Strafaussetzung zur Bewahrung unbedeutend ist**.
Die Geldbul3e ist der durch einen Buf3geldbescheid nach dem Gesetz tUber Ord-
nungswidrigkeiten (OWIG) 88 17, 65 verhangte Geldbetrag. Ordnungsmal3nahmen
sind solche nach der Strafprozessordnung (StPO), der Zivilprozessordnung (ZPO)
und dem Gerichtsverfassungsgesetz (GVG),z.B. Mallihahmen gegen Zeugen und
Sachverstandige wegen unentschuldigten Ausbleibens (88 51, 70, 77 StPO und 88§
390, 409 ZPO), MalRnahmen wegen ungebuhrlichen Verhaltens vor Gericht (§ 178
GVG) oder wegen unentschuldigten Ausbleibens als Schéffe (§ 56 GVG)**2. Da eine
auf der Grundlage des § 153a StPO erfolgte Geldzahlung oder sonstige Auflagen
und Weisungen von den Betroffenen stets als eine der Geldstrafe bzw. Geldbul3e
gleichzusetzende ,Strafe” empfunden wird, besteht auch die Notwendigkeit, das
Malnahmeverbot der Doppelahndung anzuwenden, wenn ein sachgleiches Strafver-

fahren nach § 153a StPO eingestellt worden ist**3.

Zweitens muss der straf- oder ordnungsrechtlich geahndete Sachverhalt mit dem
disziplinarrechtlichen Sachverhalt identisch sein. Fur die Sachverhaltsidentitat ist

29 \/gl. Bauschke et al. (2003), S. 137
430 vgl. ebd., S. 138

431 ygl. Kohler et al. (1994), S. 378
432 gl. Bauschke et al. (2003), S. 139
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nicht die straf- oder disziplinarrechtliche Wirdigung der Tat, sondern der wirkliche
Geschehensablauf entscheidend®*. Ist z.B. das Fehlverhalten eines Beamten vom
Strafgericht als Trunkenheitsfahrt mit fahrlassiger Totung, im Disziplinarverfahren
jedoch als Vollrauschtat beurteilt worden, liegt doch aufgrund des Ubereinstimmend
anzunehmenden Geschehensablaufs Sachverhaltsidentitat vor und erfolgt daher die
Anwendung des § 14 BDG**°.

Problematisch ist es, wenn ein Beamter mehrere Dienstpflichtverletzungen begeht,
die nach dem Grundsatz der Einheit des Dienstvergehens einer einheitlichen diszipli-
narrechtlichen Bewertung zuzufihren sind, jedoch nicht alle Pflichtverletzungen be-
reits durch Strafe oder Ordnungsmal3nahme geahndet werden. Wenn ein Beamter
z.B. eine bereits strafrechtlich zur Verantwortung gezogene Trunkenheitsfahrt be-
gangen hat, aber daneben auch unentschuldigt dem Dienst ferngeblieben ist, fehlt es
wegen des Grundsatzes der Einheit des Dienstvergehens an der erforderlichen
Sachverhaltsidentitat***. Das MaBnahmeverbot des § 14 BDG bleibt ausnahmsweise
anwendbar, wenn der Ubrig gebliebene Teil des Dienstvergehens ein so geringes
disziplinares Gewicht aufweist, dass er gegentber dem bereits geahndeten Sachver-
halt kaum bzw. nur als nachgeordneter Annex Bedeutung besitzt. Dies gilt auch,
wenn kein sachlicher bzw. zeitlicher Zusammenhang zwischen den auf3erdisziplinar-
rechtlich geahndeten und den nicht hiervon erfassten Pflichtverletzungen besteht und

dadurch eine gewisse Selbstandigkeit der Dienstpflichtverletzung vorliegt**”.

(3) Erfordernis der zuséatzlichen Pflichtenanmahnung

Nach § 14 Abs. 1 BDG durfen Disziplinarmal3nahmen wie die Kirzung der Dienstbe-
zuige oder die Zurtuckstufung wegen desselben Sachverhalts nur verhangt werden,
wenn dies zusatzlich erforderlich ist, um den Beamten zur Pflichterfillung anzuhalten.
Hier wird die Mdglichkeit der bedingt zulassigen Doppelsanktionierung an die beson-
dere Voraussetzung der erforderlichen Pflichtenanmahnung gekniipft*®. Die friiher
noch geltende Voraussetzung der Ansehenswahrung ist jedoch entfallen, weil ,kein

Grund dafir bestehen kann, auf eine individuell notwendige Einwirkung auf den Be-

433 vgl. ebd., S. 139

34 vgl. ebd., S. 139

35 \/gl. Kohler et al. (1994), S. 380

36 \/gl. Reinstein (2004), S. 130

37 vgl. ebd., S. 130

38 \/gl. Bauschke et al. (2003), S. 138
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amten nur deshalb zu verzichten, weil der Schutz des abstrakten Ansehens des Be-

amtentums dies nicht ohne weiteres gebietet“**°.

Dieses zusatzliche Pflichtenanmahnungsbedurfnis ist nur dann gerechtfertigt, wenn
aufgrund der besonderen Umstéande der Verfehlung oder der Personlichkeit des Be-
amten die Besorgnis besteht, dass ,der Beamte sich durch die straf- oder ordnungs-
rechtliche Sanktion nicht davon abhalten lassen wird, erneut seine Pflicht zu verlet-
zen“*?®. Das zusatzliche Pflichtenanmahnungsbediirfnis kann also nicht ausschlief3-
lich mit allgemeinen generalpraventiven Erwagungen oder dem Hinweis auf die
Schwere des Dienstvergehens, sondern nur aufgrund einer umfassenden Beurteilung
aller Umstande des Einzelfalles begriindet werden***. Dabei spielt die konkret-
individuelle Prufung der Gesamtpersonlichkeit des Beamten eine erhebliche Rolle.
Fur die Wirdigung der Gesamtpersonlichkeit des Beamten kdnnen frihere dienstli-
che Beurteilungen, Zurechtweisungen, Missbilligungen und DisziplinarmalRnahmen,
aber auch frihere strafgerichtliche Verurteilungen von entscheidender Bedeutung

sein*¥?,

Besteht eine konkrete personlichkeitsbedingte Wiederholungsgefahr einer gleicharti-
gen oder ahnlichen Pflichtverletzung, ergibt sich eine zusatzliche Pflichtenanmah-
nung**®. Diese Wiederholungsgefahr muss jedoch fiir den dienstlichen Bereich be-
stehen. Ist die Wirdigung als Dienstvergehen von auf3erdienstlichen Straftaten ohne
dienstliche Auswirkung fragwurdig, wie z.B..wenn ein Bahnpolizist eine aul3erdienstli-
che Trunkenheitsfahrt begeht, aber trotz Dienstfuihrerschein im Dienst nicht als Kraft-
fahrer eingesetzt ist, wird ein zusétzliches Maldregelungsbedurfnis nicht konkret dar-
gelegt. Denn Disziplinarrecht hat nicht die Aufgabe, ohne Zusammenhang mit den

funktionalen Verwaltungsinteressen aus Beamten bessere Menschen zu machen®**.

439 BT-Drucksache 14/4659 (2000), Band 660, S. 38
440 Bauschke et al. (2003), S. 140

4“1 vgl. ZBR (1983), S. 150

42 vgl. ebd., S. 150

43 vgl. Reinstein (2004), S. 135

444 vgl. Koéhler et al. (1994), S. 384
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4.3. BemUhungen der GdP zur Demokratisierung der DisziplinarmalRnahmen

Eine zunehmende hohe Einstellungsrate von Disziplinarverfahren bedeutet, wie er-
wahnt, dass die willkirrlichen DisziplinarmaRnahmen zurickgegangen bzw. kontrol-
liert sind. Andererseits bedeutet es, dass der Rechtsschutz der betroffenen Beamten

im Disziplinarverfahren sichergestellt ist.

Im Folgenden wird die Strukturverbesserung im Disziplinarverfahren als ein Kon-
trollmechanismus gegen willkirliche Disziplinargewalt untersucht. Vor den Betrach-
tungen der Strukturverbesserung, am Beispiel der Netze der GdP-
Disziplinarbevollmachtigten und deren Bemiuhungen zur Demokratisierung der Dis-

ziplinarmaflinahmen, wird zunéchst deren Rechtslage erlautert.
4.3.1. Rechtslage der Bevollméachtigten und Beistande

(1) Bevollmachtigte

Die gewollte Vertretung durch Bevollméchtigte und die Hinzuziehung von Beistanden
im Disziplinarverfahren ergibt sich aus § 20 Abs. 1 BDG und § 3 BDG in Verbindung
mit § 14 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) und 8§ 67 Verwaltungsgerichtsord-
nung (VWGO)**: Die ausdriickliche Nennung des VwWVfG und der VWGO nach dem §
3 BDG als erganzende Vorschriften fur das Disziplinarverfahren macht die Abkehr

des Disziplinarrechts von strafprozessualen Kategorien deutlich®*®.

Ein Beamter kann sich nach § 14 Abs. 1 Satz 1 VwV{G im Disziplinarverfahren durch
einen Bevollméachtigten vertreten lassen**’. Als Bevollméchtigte kénnen nicht nur
Rechtsanwalte, sondern auch alle im Verfahren handlungsfahige nattrliche Personen,
auch unabhéngig von der Staatsangehorigkeit, bestellt werden, sofern nicht beson-
dere Griinde aufgrund anderer Rechtsvorschriften dem entgegenstehen**®. Es steht

dem Beamten frei zu entscheiden, ob er Verfahrenshandlungen selbst vornehmen

45 v/gl. Bauschke et al. (2003), S. 158
4% vgl. ebd., S. 96

47 \/gl. Claussen et al. (2003), S. 96
448 \/gl. Kopp et al. (2008), S. 263
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will oder sich durch einen von ihm selbst bestimmten Bevollmachtigten vertreten las-

sen mochte**°.

Das allgemeine Burgerrecht, sich vertreten zu lassen, ist eine wesentliche Folgerung
aus dem Rechtsstaatsprinzip und der darin begrindeten Grundsétze der ,Waffen-
gleichheit* und Fairness im Disziplinarverfahren gegenuber der professionellen Ver-
waltung*®°. In diesem Sinne ist ein Bevollméachtigter im Disziplinarverfahren ein selb-
standiges, dem beschuldigten Beamten zur Seite stehendes Organ der Rechtspflege.
Er ist deshalb nicht zur Unparteilichkeit verpflichtet, sondern zur Einseitigkeit gegen-
iiber den Behérden und dem Disziplinargericht berechtigt®>*. Er ist jedoch gleichwohl
der Pflicht zur Sachlichkeit und zur Wahrheit unterzogen. Zur substanziellen Effektivi-
tat der Verteidigung im Disziplinarverfahren muss er das Vergehen des betroffenen
Beamten weder aufdecken noch ihn bloR3stellen, und er muss naturgemaf auch nicht
gegen seinen Mandanten pladieren. Die Grenze wird dort zu ziehen sein, wo sich der
Bevollmachtigte selbst strafbar machen wirde; so darf er z.B. nicht versuchen, den

Mandanten mittels einer Urkundenfalschung vor einer Verurteilung zu schiitzen*?.

Der Umfang der Vollmacht im Disziplinarverfahren ist nach § 14 Abs. 1 Satz 2 VwVIG
grundsatzlich unbeschrankt, sofern sich aus ihrem Inhalt nicht etwas anderes er-
gibt**3. Mit Ausnahme héchstpersonlicher Verfahrenshandlungen des betroffenen
Beamten darf der Bevollmachtigte fur diesen alle Verfahrenshandlungen vornehmen,
insbesondere Erklarungen abgeben, Antrage stellen, Akteneinsichtsrecht verlangen,
sowie auch Erklarungen der Behtrde bzw. anderer Verfahrensbeteiligter und Be-
weisergebnisse entgegennehmen®*.

Anders ist es nur, wenn die Vollmacht inhaltlich beschrénkt ist. Da die der Behdrde
ubermittelte Vollmachtserklarung nur das Auf3enverhaltnis regelt, kbnnen weitere
Einschrankungen im Verhaltnis zwischen Bevollmé&chtigtem und Beamten nach dem
Inhalt des Rechtsgeschafts getroffen werden*>. Da eine Annahme zugunsten einer
nicht eingeschrankten Vollmacht besteht, sind derartige Beschrankungen jedoch fir

die Behorde nur von Belang, wenn sie sich aus dem Inhalt der ihr vorgelegten Voll-

49 vgl. Ziekow (2006), S. 122

450 v/gl. Kopp et al. (2008), S. 260 f
1 ygl. Kohler (1994), S. 473

2 ygl. ebd., S. 473 f

53 ygl. Clausen (2004), S. 322

454 vgl. Kopp et al. (2008), S. 262
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macht, namlich ,grundsatzlich aus der der Behérde vorgelegten und auch den ande-
ren Beteiligten aufgrund des Rechts auf Akteneinsicht zuganglichen Vollmachtsur-
kunde, ergeben oder aber der Behérde und den iibrigen Beteiligten bekannt sind“>®.
Aufgrund der Vertretungsfunktion muss der betroffene Beamte grundsatzlich nicht
weiter personlich im Disziplinarverfahren anwesend sein. Alle Verfahrenshandlungen
des Bevollmachtigten binden den Beamten in gleicher Weise, wie wenn er sie selbst
vorgenommen hatte*’. Das filhrt z.B. dazu, dass sich der Beamte ein Verschulden

des Bevollméachtigten bei der Wahrung von Fristen zurechnen lassen muss*®®.

Trotz der Bestellung eines Bevollmachtigten im Disziplinarverfahren wird die Befug-
nis des betroffenen Beamten zu eigenem Sachvortrag und eigenen Verfahrenshand-
lungen weiterhin nicht beschrankt**°. Bei dadurch entstehenden widersprechenden
Antragen oder Erklarungen des Beamten und seines Bevollméachtigten bei einer Be-
horde hat im Zweifel die jeweils zuletzt eingegangene Willenserklarung den Vorrang,
und zwar als Abanderung oder Erganzung der ersten. Allerdings ist die Behdrde auf
Grund ihrer Ermittlungspflichten nach 88 24 ff VwVG verpflichtet, das jeweilige Vor-
bringen nach der sich aus dem Sachzusammenhang ergebenden Bedeutung aus
sich heraus zu werten und weiterhin zuriickzufragen, wenn ein offensichtlicher Wi-
derspruch zwischen dem jeweils Vorgebrachten oder ein wesentlicher Dissens be-

steht*%°,

Wenn ein Bevollmachtigter fur das Disziplinarverfahren bestellt wird, wendet sich die
Behorde nach 8§ 14 Abs. 3 Satz 1 an ihn. Dies umfasst alle Formen der Kontaktauf-
nahme,insbesondere solche miindlicher, schriftlicher sowie fernmiindlicher Art*®*.
Der Bevollmachtigte ist fur das Verfahren primarer und grundsatzlich einziger An-
sprechpartner der Behorde*®?. Aber diese Vorschrift ist nicht zwingend, sondern fiir
die Behorde nur als ,Soll-Vorschrift®, die in Ausnahmefallen Abweichungen zul&sst,

geregelt. Dadurch soll das offentliche Interesse an einer zweckméaRigen und effekti-

5% vgl. Porz (2006), S. 185

56 Kopp et al. (2008), S. 264

7 vgl. ebd., S. 262

458 \/gl. Clausen (2004), S. 322
459 ygl. Proz (2006), S. 186

%0 v/gl. Bonk et al. (2001), S. 462
1 ygl. ebd., S. 466

452 yvgl. Proz (2006), S. 185
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ven Verfahrensgestaltung, aber auch der Schutz des betroffenen Beamten, der sich
durch einen Bevollmachtigten vertreten lasst, gewahrleistet werden*®®,

Dies bedeutet aber nicht, dass die Soll-Vorschrift ein freies Belieben der Behdrde
zulasst, sondern dass sie in der Regel zum Kontakt mit dem Bevollmachtigten ver-
pflichtet ist, aber auch ein atypischer Fall oder ein sonstiger wichtiger Grund fur die
unmittelbare Kontaktaufnahme mit dem Beamten selbst vorliegen kann. Ein solcher
Fall kann z.B. gegeben sein, wenn der Bevollmachtigte wiederholt auf Zuschriften
nicht reagiert oder wenn die Erledigung eines Details dringlich, der Bevollmachtigte

aber nicht erreichbar ist*®*.

Im Rahmen der personlichen Mitwirkungspflichten des Beamten nach 8§ 14 Abs. 3
Satz 3 VwWVIG im Verbindung mit § 26 Abs. 2 VwVIG kann die Behérde sich auch
ohne Vorliegen einer atypischen Situation direkt an den Beamten selbst wenden*®.
Dabei umfasst der Bereich der Mitwirkungspflichten alle Auskinfte und auch die Vor-
lage samtlicher Urkunden und Unterlagen. Wegen des Bezugs auf die Sachverhalts-
feststellung geht es in den Mitwirkungspflichten jedoch nicht um verfahrensrechtliche

Erklarungen oder rechtliche Stellungnahmen zum Verfahrensgegenstand*°®.

Wendet sich die Behdrde nicht an den Bevollméchtigten, sondern direkt an den Be-
amten selbst, soll der Bevollméchtigte nach § 14 Abs. 3 Satz 3 verstandigt werden,
damit er Uber den Stand des Disziplinarverfahrens auf dem Laufenden bleibt. Fir die
Verstandigung reicht in der Regel die einfache Ubersendung einer Fotokopie des an
den Beamten gerichteten Schreibens der Behorde an den Bevollmachtigten aus.
Soweit Gesprache und Ahnliches mit dem Beamten stattgefunden haben, muss der
Bevollmachtigte tiber Art und Ergebnis der Kontaktaufnahme informiert werden®’.
Nach der Entscheidung des BVerwG vom 10.07.1984%°® dient die Verstandigungs-
pflicht neben dem o6ffentlichen Interesse an einer zweckmaRigen Verfahrensgestal-
tung dem Schutz des betroffenen Beamten, nicht jedoch dem eigenen Interesse des

Bevollmachtigten®®.

53 vgl. Kopp et al. (2008), S. 266 f
454 ygl. Bonk et al. (2001), S. 466 f
%% v/gl. Proz (2006), S. 186

%6 \/gl. Kopp et al. (2008), S. 267 f
“7vgl. ebd., S. 268

%8 Siehe NJW (1985), S. 339 f
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(2) Beistande

Nach § 14 Abs. 4 Satz 1 kann ein Beamter zu Verhandlungen und Besprechungen
im Disziplinarverfahren mit einem Beistand erscheinen. Der Beistand tritt jedoch nicht
an die Stelle des Bevollmachtigten, sondern nur zusammen mit dem Beamten oder
Bevollméachtigten auf. Anders als beim Bevollmachtigten erfolgt die Hinzuziehung
eines Beistandes nur zur Unterstitzung und ohne eine Vertretungsbefugnis des Be-
amten*°. Diese Vorschrift erdffnet dem Beamten die Méglichkeit, sich bei seinen
Verhandlungen mit der Behorde der Unterstltzung einer vertrauensvollen Person zu

versichern und sich damit die Wahrung seines Rechtes zu erleichtern*’*.

Der Beistand kann nur in Anwesenheit des Beamten verhandeln. Allein kann er keine
Erklarungen abgeben. Kurzfristige Abwesenheit ist jedoch unschadlich*’?. Wegen
der einschrankenden Formulierung des Abs. 4 ,zu Verhandlungen und Besprechun-
gen“ konnte der Anwendungsbereich der Hinzuziehung eines Beistandes auf den
ersten Blick auf mundliche Erdrterungen beschrankt sein. Aber er umfasst auch
schriftliche Akte. GemalR § 14 Abs. 6 Satz 1, der die Zuriickweisung von Bevollmach-
tigten und Beistanden gemeinsam fir mundliche oder schriftliche AuRerungen regelt,
kann das in der Verhandlung Vorgetragene auch schriftlich formuliert und der Behor-
de anlasslich der miindlichen Erérterung tibergeben werden®’®,

Zum Schutz des Beamten entspricht diese Auslegung dem praktischen Bedurfnis,
sich bei schriftlichen Ausfiihrungen unterstiitzen zu lassen, auch wenn ein Beamter
im Ubrigen ohne Bestellung eines Bevollmachtigten seine Sache selbst fiilhren moch-

te474.

Bei widersprechendem Vortrag gilt nach § 14 Abs. 4 Satz 2 das von dem Beistand
Vorgetragene als von dem Beamten selbst vorgebracht, soweit dieser nicht unver-
zuglich widerspricht. Diese Regelung stellt sicher, wessen Vortrag die Behorde wer-
ten soll*”>. Fraglich ist, welcher Zeitpunkt fiir ein unverziigliches Widersprechen ent-
scheidend sein soll. Fir den Regelfall kann erwartet werden, dass ,der Beteiligte

dem Vortrag seines Beistandes sofort, zumindest aber noch im Laufe der Verhand-

49 'ygl. Bonk et al. (2001), S. 467
470 v/gl. Kopp et al. (2008), S. 269
471 vgl. Bonk et al. (2001), S. 468
472 \gl. Clausen (2004), S. 327
473 \gl. Porz (2006), S. 187

474 \gl. Kopp et al. (2008), S. 269
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lung widerspricht, da nach deren Abschluss die Behdrde von einem Verhandlungser-

gebnis ausgehen muss*“*’®.

4.3.2. Rechtsschutz durch GdP-Disziplinarbevollméchtigte

(1) Aufgabenbereich des GdP-Disziplinarbevollmachtigten

Nach 8 3 der Satzung der Gewerkschaft der Polizei (GdP) Landesbezirk NRW in
Verbindung mit 8 1 Rechtsschutzordnung (RSO) der GdP gewéhrt der Landesbezirk
seinen Mitgliedern Rechtsschutz. Die GdP sorgt ausdricklich fur Schutz und Sicher-
heit im Polizeiberuf, da die besonderen unerwarteten Gefahren des Polizeiberufes
einen speziellen Rechtsschutz bei Streitféllen erfordern, die sich aus dem Dienst-
bzw. Arbeitsverhaltnis ergeben*’’. Die Rechtsschutzleistung erstreckt sich auf um-
fassende kostenlose Rechtsberatungen und die Unterstlitzung der Mitglieder durch
Ubernahme von Kosten bei Rechtsstreitigkeiten in der als angemessen anerkannten
Hohe*®. Fur die effektive Gewahrung des Rechtsschutzes wurde eine Rechts-
schutzkommission des Landesbezirkes gegriindet, die aus drei stdndigen Mitgliedern
und drei durch den Delegiertentag auf die Dauer von vier Jahren gewdahlten Ersatz-
mitgliedern besteht. In Disziplinarsachen tUbernehmen bis zur ersten Instanz jedoch

die Kreisgruppen diese Aufgaben®’.

Der Rechtsschutz erfolgt nur auf einen schriftlichen Antrag hin und wird zunachst nur
fur eine Instanz gewahrt. Fur jede weitere Instanz ist er neu zu beantragen und zu
begriinden*®®. Rechtsschutzantrage werden auf dem vorgesehenen Formblatt iber
die Kreisgruppe beim Landesbezirk gestellt. Die Kreisgruppe pruft ohne Ablehnungs-
befugnis, ob die Voraussetzungen fur eine Rechtsschutzgewéahrung vorliegen und
Fristen zu beachten sind. Mit ihrer Stellungnahme zu jedem Rechtsschutzantrag gibt

sie diesen unverziglich und unmittelbar an den Landesbezirk weiter®®’.

473 vgl. Ziekow (2006), S. 127
7% Bonk et al. (2001), S. 469
477 \vgl. GdP (2007), S. 11

478 \gl. Kuhl (2005), S. 164
4% vgl. ebd., S. 168

80 v/gl. ebd., S. 166

8l ygl. ebd., S. 170

97



Das Netz der GdP-Disziplinarbevollmachtigten*®? besteht in NRW aus 70 Kreisgrup-
pen“®® und wird von Berufskollegen gebildet. Das Land NRW ist das erste Bundes-
land, in dem es engagiert und wirkungsvoll gestaltet wurde. Jede Kreisgruppe stellt
mindestens einen GdP-Disziplinarbevollméachtigten zur Verfigung; insgesamt ca. 150
(Stand: August 2008) fur das Land NRW. Die Bevollméchtigten begleiten das gesam-
te Disziplinarverfahren in allen Féllen von Beginn an bis zur Entscheidung und neh-
men die nach dem Gesetz vorgeschriebenen Rechte bis zum Verwaltungsgericht

wahr*®,

Um ihre Aufgaben effektiv vorzubereiten, nehmen die GdP-Disziplinarbevoll-
machtigten an den von der GdP NRW jahrlich in der Kolping-Bildungsstatte in Soest
angebotenen zwei Seminaren und einer Tagung teil. So findet zum Thema ,Das be-
hordliche Disziplinarverfahren® in jedem Jahr ein dreitdgiges Grundseminar fur Dis-
ziplinarbevollmachtigte statt. Zusatzlich folgt ein weiteres dreitdgiges Aufbauseminar
zum Thema ,Das gerichtliche Disziplinarverfahren®. Auf3erdem findet eine zweitagige
Tagung als Podiumsdiskussion fiir praktizierende Disziplinarbevollméchtigte statt*®.

In diesen drei Veranstaltungen bietet sich den Disziplinarbevollmachtigten die Mog-
lichkeit, nicht nur sachgerechte verfahrensrechtliche bzw. materielle Aspekte in Dis-
ziplinarsachen zu verstehen, sondern durch Erfahrungsaustausch und Diskussion

anhand praktischer Falle auch wichtige Arbeitshinweise fiir die Praxis zu erhalten®.

Gute Rechtskenntnisse allein reichen nicht aus, um mdgliche Probleme in der diszi-
plinarischen Praxis zu bewaltigen, da ein entscheidender Unterschied zwischen

rechtswissenschatftlicher Erkenntnis und ihrer situationsangemessenen Interpretation

82 Mit dem zum 01.01.2002 in Kraft getretenen Bundesdisziplinargesetz wurde der Disziplinar-

verteidiger in ,Disziplinarbevollméchtigter® umbenannt. Die wesentlichen Novellierungen sind,
dass die friiher weitgehend strafrechtlich orientierten Normen der Bundesdisziplinarordnung ab-
geltést wurden und die Regelungen des allgemeinen Verwaltungsrechts Gbernommen wurden;
siehe Kuhl (2005), Vorwort. Andererseits ist der entscheidende Unterschied zwischen dem friihe-
ren Verteidiger und dem Bevollmachtigten im Disziplinarverfahren, dass ,der Bevollméchtigte
seine Rechte nur aus den Befugnissen des Beamten ableitet. Dies fuhrt dazu, dass ein Verschul-
den des Bevollméachtigten dem Vertretenen zugerechnet wird. Also kann der Beamte keine Wie-
dereinsetzung in den vorigen Stand verlangen, wenn der Bevollméchtigte eine Frist ver-
saumt” (Claussen et al. (2003), S. 97).

“83 Die Organisation der GdP NRW besteht aus 6 Bezirksverbanden und 70 Kreisgruppen; siehe
GdP NRW (2004), S. 12

484 \gl. Kuhl (2007), S. 1

“8> Sjehe Bildungsprogramm (Rechtsseminare) 2006 — 2008 der GdP NRW

“8¢ Sjehe Bildungsinhalte der Rechtsseminare 2006 — 2008 der GdP NRW
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und Anwendung besteht. Eine Verstarkung praxisorientierter Ausbildungsinhalte er-

scheint in diesem Zusammenhang richtungweisend*®’.

(2) Erhebungsergebnisse der GdP-Disziplinarbevollméachtigten

Um die bisherigen Ergebnisse der Bemuhungen der GdP zur Demokratisierung der
Disziplinarmal3nahmen in der Polizei zu veranschaulichen, werden die gegenwartig
vorhandenen, nur begrenzt erhobenen Ergebnisse der GdP-Disziplinarbevoll-
machtigten, die Uberwiegend von 2000 bis 2007 erfasst wurden, untersucht. Die Er-
hebungsergebnisse basieren auf insgesamt 482 Falle. In der folgenden Tabelle 4-9

werden nur die haufig vorkommenden Dienstvergehen beriicksichtigt.

Tabelle 4-9: Erhebungsergebnisse der GdPDisziplinarbevollmachtigten (Prozentwer-

te in Klammern, bezogen auf das jeweilige Dienstvergehen)

Dienstverge- | Missbil- War- Ver- Geld- Kdar- Zu- Ent- Ein- Sons | Sum-
hen ligung nung weis buRe zung rick | fer- stel- tige me
stu- | nung lung
fung

Wohlverhalten 9 8 14 9 1 64 3 108
(8,3) (7.4) | (130) | (83) (0,9) (59,3) | (2,8) | (22,4)

Gehorsams- 3 2 3 1 13 2 24
pflicht (12,5) (8,3) (12,5) 4,2) (54,2) | (8,3) | (50

Nebentétigkeit 3 2 6 6 7 24
(12,5) (8,3) (25,0) (25,0) (29,2) (5,0)

Diebstahl 1 1 2 1 2 14 21
(4,8) (4,8) (9,5) (4,8) (9,5) | (66,7) (4,4)

Fernbleiben 2 6 3 10 21
vom Dienst. (9,5) (28,6) | (14,3) (47,6) (4,4)

Trunkenheits- 1 1 2 16 1 21
fahrt (4,8) (4,8) (9,5) (76,2) | (48) | 4.4

Korperverlet- 1 2 1 15 1 20
zung (5,0) (10,0) (5,0) | (75,0) | (5,00 | (41)

Strafvereite- 2 12 1 15
lung im Amt (13,3) (80,0) | (6,7) 3,1)

Betrug 1 2 1 9 13
(7,7) (15,4) (7.7) (69,2) (2,7)

Hingabepflicht 1 2 1 1 7 1 13
7,7) (15,4) (7,7) (7,7) (53,8) | (7,7) 2,7)

487 \/gl. Haseloaw et al. (2003), S. 136 ff
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Korperverlet- 2 3 8 13
zung im Amt (15,4) (23,1) (61,5) 2,7)
Alkohol 1 1 9 11
im Dienst (9,1) (9,1) (81,8) (2,3)
Verkehrsunfall 1 2 7 10
(10,0) | (20,0) (70,0 (2,1)

Uneigennut- 2 1 6 9
zigkeit (22,2) (11,1) (66,7) (1,9

Verkehrsunfall 1 8 9
flucht (11,1) (88,9) (1,9
Insgesamt 39 34 56 40 8 1 3 285 16 482

(8,1) (7,1) (11,6) (8,3) 1,7) (0,2) | (0,6) | (59,1) | (3,3) | (100,0)

(Quelle: Eigene Darstellung nach Daten der GdP)

Wird die gesamte Anzahl betrachtet, fallt vor allem die hohe Zahl der Einstellungen
auf (285 von 482 Fallen, das entspricht 59,1 Prozent). Wenn man zusétzlich noch
disziplinarahnliche MalRnahmen wie ,Missbilligung” und ,Warnung“ einbezieht, liegt
die Anzahl noch héher. Nur 108 Falle (22,4 Prozent) wurden tatséchlich einer Diszip-

linarmal3nahme unterzogen.

Betrachtet man die Dienstpflichtverletzungen im Einzelnen, fallt der hohe Anteil der
Dienstvergehen, die sich direkt auf den Dienst beziehen, besonders auf: 108 Falle
(22,4 Prozent aller 482 Falle) bei der Wohlverhaltenspflichtverletzung und 24 Falle
(5,0 Prozent) bei der Gehorsamspflichtverletzung. Dies kann erklaren, warum die
GdP-Disziplinarbevollmachtigten Uberwiegend aus Berufskollegen bestehen und nur
in einem Fall (Verkehrsunfall) der beklagte Beamte von einem Rechtsanwalt vertre-
ten wurde. Wegen des geringeren Aufwandes und der Nahe zur Praxis werden Dis-
ziplinarbevollmachtigte, die Berufskollegen sind, nicht nur von Beamten, sondern

auch bei Behdrden und Verwaltungsgerichten anerkannt und bevorzugt.

Um den Schutz durch GdP-Disziplinarbevollmachtigten als Beispiel fur die Bemu-
hungen der GdP zur Demokratisierung der DisziplinarmalRnahmen aussagekréftig zu
analysieren, benotigt man zunachst die vollstandige Datenerhebung aller Félle, die

die GdP bisher im Disziplinarverfahren vertreten hat. Neben dem jedoch vorhande-
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nen statistischen Datendefizit stellt sich zusatzlich das Problem der Vergleichbarkeit.
Um die Wirkung der Disziplinarbevollmachtigten genau feststellen zu kénnen, z.B. ob
und wie der hohe Anteil der Einstellungen von Disziplinarverfahren auf die allgemei-
ne Tendenz in der Praxis oder auf den Einfluss der Disziplinarbevollméchtigten zu-
rackfuhren ist, missen die Disziplinarfélle differenziert erfasst werden. Das gleiche
Disziplinarverfahren wirde ohne Disziplinarbevollmachtigte und mit ihnen maoglicher-

weise mit unterschiedlichem Ergebnis enden.

Trotz dieser Schwierigkeiten bei der Beurteilung des Einflusses der GdP-
Disziplinarbevolimé&chtigten sind die folgenden Punkte zu berlcksichtigen: Die GdP
NRW zeigt ein grol3es Interesse am Schutz der betroffenen Beamten, kontrolliert die
Disziplinargewalt von Dienstvorgesetzten und verwirklicht dadurch die Strukturver-
besserung, namlich die ,Waffengleichheit” im Disziplinarverfahren. Sie begleitet alle
Disziplinarverfahren einschlief3lich des Selbstreinigungsverfahrens bis zu den Diszip-
linarverfahren vor den Behérden und Verwaltungsgerichten, auch wenn der Erfolg fur

den Beamten angezweifelt wird.

Andererseits zeigen die betroffenen Beamten eine hohe Zufriedenheit mit der Unter-
stutzung durch die Disziplinarbevollmé&chtigten. Nur in zwei Fallen (0,4 Prozent aller
482) wurde eine Entscheidung von der zweiten Instanz verlangt. In vielen Fallen
konnten jedoch Disziplinarverfahren durch die Hilfe der Bevollméchtigten fir den be-
troffenen Beamten weniger belastend verlaufen und beschleunigt abgeschlossen

werden.

4.4. Zusammenfassung

Da keine ausfuhrliche Statistik Uber die DisziplinarmaRnahmen an Polizeibeamten in
NRW zur Verfigung steht, wurden zum einen die rechtskréaftigen Verurteilungen von
Polizeibeamten in NRW als Indikator fur das Ausmal’ polizeilicher Dienstvergehen
verwendet. Zum anderen wurden die DisziplinarmafRnahmen in der Praxis in den
Jahren 1979 bis 1988 anhand der umfangreichen Féalle an Hessischen Vollzugspoli-

zeibeamten kritisch untersucht.
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Die Anzahl der rechtskraftig verurteilten Félle bei der Polizei in NRW ist deutlich rick-
laufig. In den Jahren 1983 bis 1990 wurden im Durchschnitt jahrlich etwa 130 Poli-
zeibeamte (0,33 Prozent) der insgesamt rund 40.000 Polizisten in NRW wegen straf-
barer Handlungen rechtskréftig verurteilt. Au3erdem begingen in den Jahren 1986
bis 1990 in NRW durchschnittlich rund 270 Beamte im Jahr, ebenfalls mit erheblich
fallender Tendenz, sonstige Dienstvergehen. Hierbei handelte es sich tberwiegend
um Versto3e gegen innerdienstliche Anordnungen.

Bei der Hessischen Vollzugspolizei wurden in den Jahren 1979 bis 1988 1.541 Dis-
ziplinarverfahren, davon 1.418 (92 Prozent) bei nichtformlichen Verfahren und 123 (8
Prozent) bei férmlichen Verfahren, eingeleitet. Auffallig ist auch hier, dass die Rate
von Einstellungen in beiden Disziplinarverfahren zahlenméafig sehr hoch ist.

Bei der Betrachtung des deutlich Gberwiegenden Anteils (92 Prozent) der nichtférmli-
chen Verfahren wird erkennbar, dass Dienstvorgesetzte in der Erledigung bzw. Ent-
scheidung von Disziplinarsachen eine entscheidende Rolle spielen. Diese Einfluss-
nahme von Dienstvorgesetzten wird noch bedeutender, wenn man berlcksichtigt,
dass auch die Entscheidung, ob es sich im konkreten Fall um eine Dienstpflichtver-

letzung handelt, von dem Dienstvorgesetzten zu treffen ist.

Anhand der vergleichenden Betrachtung tber die nichtférmlichen Disziplinarverfah-
ren in sechs hessischen Polizeiprasidien wurde darauf hingewiesen, dass nicht nur
die Anzahl der eingeleiteten nichtformlichen Disziplinarverfahren, sondern auch die
Art und Weise der verhangten Disziplinarmal3nahmen innerhalb der Behorden der
Hessischen Vollzugspolizei im entsprechendem Zeitraum gravierend voneinander
abweichen. Weiterhin konnte festgestellt werden, dass mit der Zunahme von Einlei-

tungen der Anteil der Einstellungen prozentual zunimmit.

Diese Beispiele zeigen auf, dass sich schon innerhalb von Behérden bei gleich gela-
gerten Dienstpflichtverletzungen keine einheitlichen Entscheidungen feststellen lie-
Ben. Ein Beamter ist somit nicht in der Lage vorauszusehen, wann gegen ihn ein
Disziplinarverfahren ertffnet wird und welche Disziplinarmal3nahme er zu erwarten
hat. Schliel3lich ergeben sich Ungerechtigkeiten, wenn ahnliche oder gleich gelagerte
Dienstpflichtverletzungen unterschiedliche Disziplinarmalinahmen durch den Dienst-

vorgesetzten zur Folge haben.
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Allerdings deutet die hohe Einstellungsquote in der untersuchten Disziplinarpraxis
darauf hin, dass die Disziplinargewalt durch Dienstvorgesetzte hinreichend kontrol-
liert und der betroffene Beamte gegen willkirliche Malihahme angemessen ge-

schitzt wird.

Bezuglich der gesetzlichen Rahmenbedingungen fur die Entscheidungsmaoglichkeiten
von Vorgesetzten im Disziplinarverfahren wurden auf3erdienstliches Fehlverhalten,
insbesondere bei Achtungs- und Vertrauensverlust und das Verbot der Doppelbestra-
fung betrachtet. Wahrend es in der Betrachtung des aulR3erdienstlichen Verhaltens
um die Problematik des Eingriffs der Disziplinargewalt in Privatsphare des Beamten
durch Dienstvorgesetzte ging, wurde in Bezug auf die Problematik der Doppelbestra-
fung untersucht, ob die Disziplinargewalt durch Vorgesetzte mehrmals angewandt
werden darf, wenn wegen desselben Sachverhalts bereits eine strafrechtliche oder

ordnungsbehdrdliche Ahndung gegen den Beamten stattgefunden hat.

Bei aul3erdienstlichem Verhalten liegt ein Dienstvergehen nach 8§ 77 Abs. 1 Satz 2
BBG in Verbindung mit § 54 Satz 3 BBG nur dann vor, wenn das Verhalten des Be-
amten die Achtung und das Vertrauen in einer fur sein Amt oder das Ansehen des
Beamtentums wesentlich beeintrachtigen kann. Nach dem Grundtatbestand des 8§ 54
Satz 3 BBG muss das Verhalten des Beamten aulR3erhalb des Dienstes der Achtung
und dem Vertrauen gerecht werden, das sein Beruf erfordert. Eine aufRerdienstliche
Pflichtverletzung erfillt aber dann den Tatbestand eines Dienstvergehens, wenn zu-
satzlich die besonderen qualifizierenden Voraussetzungen des § 77 Abs. 1 Satz 2
BBG erfillt sind. Danach muss die Pflichtverletzung zu einer allgemein bedeutsamen
Beeintrachtigung von Achtung und Vertrauen in Bezug auf das konkrete Amt des Be-
amten oder das Ansehen des Berufsbeamtentums fiihren, und sie muss hierzu auch
nach den Umstanden des Einzelfalles in besonderem Mafl3e gegeben sein.

Die Normstruktur der beiden genannten Rechtsvorschriften verdeutlicht, dass dem
Verhalten eines Beamten im Privatbereich nur ausnahmsweise disziplinarrechtliche
Bedeutung zukommen soll und die Privatsphare des Beamten so weit wie moglich

vor disziplinarischen Eingriffen der Dienstvorgesetzten zu schitzen ist.

Nach der dem Schutz des Beamten dienenden neuen Vorschrift des § 14 BDG ist

wegen desselben Sachverhalts die zusatzliche Verhdngung der Disziplinarmal3nah-
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men ,Verweis", ,Geldbufl3e" und ,Kirzung des Ruhegehalts" grundsatzlich ausge-
schlossen, da der Zweck der disziplinarrechtlichen Reaktion bereits durch die straf-
rechtliche oder behérdliche Ahndung erreicht ist. Nur ausnahmsweise und unter en-
gen Voraussetzungen ist in besonders schweren Féllen neben der Kriminal- bzw.

Behordenstrafe eine disziplinarische Sanktion maoglich.

Im Rahmen der zuléssigen Doppelsanktionierung dirfen Disziplinarma3nahmen wie
die ,Klirzung der Dienstbezuge” bzw. ,Zurtickstufung“ wegen desselben Sachver-
halts nur verhangt werden, wenn dies ein zusatzliches Erfordernis darstellt, um den
Beamten zur Pflichterfillung anzuhalten. Dieses zusatzliche Pflichtenanmahnungs-
bedurfnis ist nur dann gerechtfertigt, wenn aufgrund der besonderen Umstande der
Verfehlung oder der Personlichkeit des Beamten die Besorgnis besteht, dass der
Beamte sich durch die straf- oder ordnungsrechtliche Sanktion nicht davon abhalten
lassen wird, erneut seine Pflicht zu verletzen. Das zusatzliche Pflichtenanmahnungs-
bedurfnis kann also nicht ausschlie3lich mit allgemeinen generalpraventiven Erwa-
gungen, sondern nur aufgrund einer umfassenden Beurteilung aller Umstande des
Einzelfalles begrindet werden. Dabei ist die konkret-individuelle Prifung der Ge-

samtpersonlichkeit des Beamten von grof3er Bedeutung.

Im Rahmen der gewollten Vertretung durch Bevollmachtigte und der Hinzuziehung
von Beistanden im Disziplinarverfahren sorgt die GdP ausdricklich fur Schutz und
Sicherheit der Polizisten. Das Netz der GdP-Disziplinarbevollmachtigten besteht in
NRW aus Berufskollegen. Die etwa 150 Bevollmachtigten begleiten das gesamte
Disziplinarverfahren in allen Fallen von Beginn an bis zur Entscheidung und nehmen
die nach dem Gesetz vorgeschriebenen Rechte bis zum Verwaltungsgericht wahr.
Um die Wahrnehmung ihrer Aufgaben effektiv vorzubereiten zu kénnen, nehmen die
GdP-Disziplinarbevollmachtigten jahrlich an zwei praxisorientierten Seminaren und
einer Tagung teil, die von der GdP NRW jahrlich angeboten werden. Im Rahmen die-
ser Veranstaltungen erhalten sie nicht nur die Mdglichkeit, verfahrensrechtliche bzw.
materielle Aspekte in Disziplinarsachen sachgerecht zu verstehen, sondern sie be-
kommen durch den Austausch von Erfahrungen anhand praktischer Falle auch wich-

tige Arbeitshinweise fur die Praxis .
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Zur Untersuchung der Ergebnisse der Bemihungen der GdP zur Demokratisierung
der DisziplinarmalRnahmen in der Polizei wurden die Uberwiegend von 2000 bis 2007
erhobenen 482 Ergebnisse der GdP-Disziplinarbevollméchtigten naher analysiert.
Besonders auffallig erscheint die hohe Zahl der Einstellungen (59,1 Prozent aller Fal-
le). Wenn man zusatzlich den Anteil der disziplinardhnlichen Malinahmen wie ,Miss-
billigung* und ,Warnung* einbezieht, steigt die Anzahl noch an. Nur 108 der 482 Falle
(22,4 Prozent) wurden tatsachlich Disziplinarmal3nahmen unterzogen. Betrachtet
man weiterhin die Dienstpflichtverletzungen, ist der hohe Anteil der Dienstvergehen,
die sich auf den Dienst direkt beziehen, besonders aufféllig: Bei der Wohlverhaltens-
pflichtverletzung sind es 108 Falle (22,4 Prozent), bei der Gehorsamspflichtverlet-
zung 24 Falle (5,0 % aller 482). Dies kann erklaren, warum die GdP-Disziplinarbe-

vollmachtigten Uberwiegend aus Berufskollegen bestehen.

Obwohl sich die Beurteilung des Einflusses der GdP-Disziplinarbevollmachtigten we-
gen der fehlenden Vergleichbarkeit schwierig gestaltet, sind die folgenden Punkte zu
bertcksichtigen: Die GAP NRW zeigt ein groRes Interesse am Schutz des betroffe-
nen Beamten, kontrolliert die Disziplinargewalt von Dienstvorgesetzten und verwirk-
licht dadurch die Strukturverbesserung, ndmlich die ,Waffengleichheit” im Disziplinar-
verfahren. Andererseits zeigen die betroffenen Beamten eine hohe Zufriedenheit mit
der Unterstitzung durch die Disziplinarbevollimachtigten. Nur in zwei Fallen (0,4 %

aller 482) wurde die Entscheidung von der zweiten Instanz verlangt.
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5. Demokratisierung der Personalmanagements

In diesem Kapitel werden die Bemuhungen der GdP zur internen Demokratisierung
der Polizei in Bezug auf die Strukturverbesserung in Personalmanagements, und
zwar konkret am Beispiel der Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn der Polizei er-

lautert.

Vor der Untersuchung tber die Bemuhungen der GdP zur Demokratisierung der Per-
sonalmanagements in der Polizei werden zunéchst die Personalentwicklung der Poli-
zeivollzugsbeamten einerseits und die Problematik des Laufbahn- und Mitbestim-

mungsrechtes andererseits betrachtet.
5.1. Historische Untersuchung

Bevor die Personalstarke bei der Polizei historisch untersucht wird, sollen der lauf-
bahnrechtliche Werdegang und die statusrechtlichen Anderungen im 6ffentlichen

Dienst grundlegend erlautert werden.
5.1.1. Personalmanagement des 6ffentlichen Dienstes

(1) Laufbahnrechtlicher Werdegang
Die Berufslaufbahnen von Beamten sind von den verschiedenen Arten des Beam-

488 Im

tenverhaltnisses abhéngig und kdnnen entsprechend unterschieden werden
Einzelnen ist laufbahnrechtlich zu unterscheiden zwischen dem Beamtenverhéaltnis

auf Widerruf, dem auf Probe und dem auf Lebenszeit.

Eine Laufbahn umfasst alle Amter der gleichen Fachrichtung, die eine gleiche Vor-
und Ausbildung voraussetzen“®®. Sie wird durch zwei Bestimmungsfaktoren, namlich
eine Laufbahngruppe und eine Fachrichtung festgelegt. Wéahrend die Fachrichtung
ein Unterscheidungsmerkmal nach Aufgabengebiet wie z.B. Finanz- oder Polizeiver-

waltung, bezeichnet, stellt die Laufbahngruppe das Ubergeordnete Gliederungsprin-

“88 Siehe Wagner (2006), S. 29 ff, Gunkel et al. (2007), S. 57 ff und Wichmann (2002 a), S. 77 ff
89 \/gl. Wagner (2006), S. 55
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zip*®® dar. Alle Laufbahnen sind in der Regel in die vier Laufbahngruppen des einfa-
chen, mittleren, gehobenen und héheren Dienstes eingeteilt. Die vier Laufbahngrup-
pen sind den unterschiedlichen Qualifikationsebenen des Bildungssystems mit Ein-
schrankungen angepasst: Hauptschulabschluss, Realschulabschluss, Abitur und
Hochschulexamen®. Das Laufbahngruppensystem wird in der folgenden Tabelle 5-

1 veranschaulicht.

Tabelle 5-1: Das Laufbahngruppensystem im offentlichen Dienst

Grundamtbezeichnung Besoldungsgruppe Laufbahngruppe
Staatssekretar B11
B1-B10
Leitender Direktor Al16
Direktor Al15 Hoherer Dienst
Oberrat Al4
Rat
Oberamtsrat Al13
Amtsrat Al2
Amtmann All Gehobener Dienst
Oberinspektor Al10
Inspektor
Amtsinspektor A9
Hauptsekretar A8
Obersekretar A7 Mittlerer Dienst
Sekretar A6
Oberamtsmeister A5
Amtmeister Ad
Hauptamtsgehilfe A3 Einfacher Dienst
Oberamtsgehilfe A2
Amtsgehilfe Al

(Quelle: Eigene Darstellung nach Wichmann (2002 a), S. 186))

490 v/gl. Wichmann (2002 a), S. 185
491 vgl. Wagner (2006), S. 56
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Die Zugehorigkeit zu einer Laufbahngruppe bestimmt das Eingangsamt, das regel-
mafiig das erste angestellte Amt einer Laufbahn ist, wie z.B. A9 (Inspektor) im geho-
benen Dienst. In Sonderlaufbahnen kann das Eingangsamt einer héheren Besol-
dungsgruppe zugeordnet werden. So ist z.B. fur die Sonderlaufbahn des mittleren
Polizeivollzugsdienstes das Eingangsamt A7 (Polizeimeister) und dasjenige des ge-
hobenen Lehramtsdienstes an der Grund- und Hauptschule A12%%.

Alle Amter, die mit einem héherem Endgrundgehalt als jenes des Eingangsamtes
einer Laufbahngruppe festgelegt sind, werden als Beférderungsamter bezeichnet,
z.B. A10 (Oberinspektor) bis A13 (Oberamtsrat) im gehobenen Dienst. Das Beforde-
rungsamt mit dem hochsten Endgrundgehalt einer Laufbahngruppe kennzeichnet das
Endamt, das mit dem Eingangsamt der nachsthoheren Laufbahngruppe verzahnt ist:
A9 und A13. Wichtig ist, dass das Endamt in der Regel nicht mittels Beforderung,
sondern nur durch den Wechsel der Laufbahngruppe (Aufstieg) in die nachsthdhere

Laufbahngruppe verlassen werden kann*®3.

Grundsatzlich wird der Beamte zunachst in einem Vorbereitungsdienst ausgebildet,
in dem ihm die fur den Erwerb der Laufbahnbefahigung erforderlichen Kenntnisse
und Fertigkeiten vermittelt werden. Bewerber, welche die laufbahnrechtliche Beférde-
rung als Laufbahnbewerber durch Ableisten eines Vorbereitungsdienstes und den
erfolgreichen Abschluss der Laufbahnpriifung erwerben*®*, werden als Beamte auf
Widerruf eingestellt*®>.

Beamte auf Widerruf im Vorbereitungsdienst haben kein statusrechtliches Amt inne.
Sie fuhren wéhrend des Vorbereitungsdienstes nur eine Dienstbezeichnung wie ,An-
warter* oder im hoheren Dienst ,Referendar* mit einem die Fachrichtung oder Lauf-
bahn bezeichnenden Zusatz, z.B. Kriminalkommissaranwarter im gehobenen
Dienst*®. Der Beamte auf Widerruf kann daher jederzeit durch Widerruf aus jedem
sachlichen ermessensfehlerfreien Grund entlassen werden. Bei der Entscheidung

sind die Fursorgepflicht des Dienstherrn und die Besonderheit des Einzelfalles zu

92 Sjehe ebd., S. 56 und Wichmann (2002 a), S. 186

493 ygl. Wichmann (2002 a), S. 187

494 Ausnahmsweise kann die laufbahnrechtliche Befahigung durch eine hauptberufliche Tétigkeit
des Laufbahnbewerbers in besonderer Fachrichtung (z.B. Arzte im &rztlichen Dienst) oder — als
LAuldenseiter’ — durch Lebens- und Berufserfahrung innerhalb oder auRerhalb des offentlichen
Dienstes erworben werden. Zudem beginnt der Laufbahnbewerber in diesen Féllen seine Lauf-
bahn direkt als Beamter auf Probe.

9% v/gl. Wagner (2006), S. 33

49 vgl. Képp (2003), S. 448
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beriicksichtigen*®’. Nach § 32 Abs. 2 BBG ist zu beachten, dass ,Beamte auf Wider-
ruf im Vorbereitungsdienst Gelegenheit gegeben werden soll, den Vorbereitungs-
dienst abzuleisten und die Laufbahnpriifung abzulegen““®.

Der Beamte auf Widerruf hat die schwachste beamtenrechtliche Rechtsstellung. Al-
lerdings kann Rechtsschutz innerhalb eines Monats durch Anfechtungsklage nach
einem Widerspruchsverfahren oder durch Widerspruch und Verpflichtungsklage zur

Verbesserung des Priifungsergebnisses angestrebt werden®.

Nach erfolgreicher Laufbahnprifung und dem damit verbundenen Erwerb der Lauf-
bahnbefahigung wird das Beamtenverhaltnis auf Widerruf nach einer Umwandlung
oder einer zweiten Einstellung als Beamtenverhéltnis auf Probe fortgesetzt. Die Pro-
bezeit gibt dem Dienstherrn die Mdglichkeit, Eignungen, Fahigkeiten und Leistungen
des Beamten zu erproben. In der laufbahnrechtlichen Probezeit muss sich der Beam-
te bewéahren und den Nachweis flhren, dass er die ihm Ubertragenen Aufgaben erful-
len kann. Wahrend des Beamtenverhaltnisses auf Probe fihren die Beamten bis zu
ihrer Anstellung als Dienstbezeichnung die Amtsbezeichnung des Eingangsamtes

ihrer Laufbahn mit dem Zusatz ,z.A.“ (zur Anstellung)®®.

Nach erfolgreicher Probezeitbewéhrung endet eine laufbahnrechtliche Probezeit
durch eine Anstellung d.h. die erste Verleihung eines Amtes. Da die statusrechtliche
Probezeit durch die Berufung zum Beamtenverhaltnis auf Lebenszeit beendet wird,
kann der Beamte trotz seiner Bewahrung in der Probezeit bis zur Vollendung des 27.
Lebensjahres statusrechtlich im Beamtenverhéltnis auf Probe verbleiben®.

Beim Entlassungsgrund mangelnde Bewahrung in der Probezeit nach § 31 Abs. 1
BBG ist jedoch zu beachten, dass diese Vorschrift nur wahrend der laufbahnrechtli-
chen Probezeit gilt. Sollte der Beamte auf Probe hingegen angestellt worden sein, ist
eine Entlassung wegen mangelnder Bewahrung nicht mehr zulassig®®. AuRerdem ist
eine Entscheidung tUber das Bewéahrungsergebnis einer Probezeit ohne schuldhaftes
Zogern zu treffen. Unterlasst der Dienstherr eine Entscheidung am Ende der Probe-

zeit oder innerhalb einer angemessenen Frist nach Ende der Probezeit Gber die Ent-

497 vgl. Gunkel et al. (2007), S. 77
98 \Wagner (2006), S. 33

499 y/gl. Wichmann (2002 a), S. 197
0 ygl. ebd., S. 82

%1 y/gl. Gunkel et al. (2007), S. 73
*92 \/gl. Wagner (2006), S. 59
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lassung bzw. Verlangerung der Probezeit, kommt dies der positiven Feststellung der

Bewahrung gleich®®,

Ein Beamtenverhaltnis auf Lebenszeit wird direkt begrindet, wenn die beamtenrecht-
lichen Voraussetzungen nach § 9 BBG (die Bewahrung in einer Probezeit und die
Vollendung des 27. Lebensjahres) erfiillt werden®**. Das Beamtenverhaltnis auf Le-
benszeit gewahrt den gré3ten Rechtsschutz. Die Entlassung eines Beamten auf Le-
benszeit ist nur aus Altersgriinden (Ruhestand), durch gesetzlich fest geregelte Falle
(z.B. Dienstunfahigkeit) oder durch die DisziplinarmaRnahme (Entfernung aus dem

Dienst) moglich>®.

(2) Statusrechtliche Anderungen im Beamtenverhaltnis

Das Personalmanagement ist eine der wichtigsten Aufgaben der Organisation, denn
von dem richtigen Personaleinsatz hangt die Effizienz der Organisation entscheidend
ab. Das Personalmanagement ist wesentlich, um den geeignetesten Mitarbeiter mit
den richtigen Aufgaben zu beauftragen.

Die Personalmanagements im offentlichen Dienst unterliegen regelmaldig status-
rechtlichen und funktionellen Anderungen, wobei der Anteil der statusrechtlichen An-
derungen grol3er ist als der Anteil der funktionellen. Da die Interessen der GdP zur
Demokratisierung der Personalmanagements starker in diesem Bereich liegen, wird

im Folgenden die statusrechtliche Anderung naher betrachtet®®.

Den statusrechtlichen Anderungen im Beamtenverhaltnis werden, neben der Einstel-
lung, die Bezeichnungen Anstellung, Umwandlung, Beférderung und Laufbahnwech-
sel (vertikal/horizontal) zugeordnet®’. Die Anstellung bedeutet die Ernennung unter
erster Verleihung eines Amtes. Mit der Anstellung hat der Beamte erstmalig ein Amt
im statusrechtlichen Sinne inne und fuhrt erst damit eine Amtsbezeichnung, wahrend

er vorher nur eine Dienstbezeichnung hat>%.

°93 y/gl. Wichmann (2002 a), S. 201 f

%% y/gl. Gunkel et al. (2007), S. 60

°% v/gl. Wagner (2006), S. 31

*% Uber die Personalmanagements durch eine funktionelle Anderung siehe Wagner (2006), S. 69
ff und Gunkel et al. (2007), S. 301 ff

97 \/gl. Wagner (2006), S. 62

% vgl. ebd., S. 62
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Die Umwandlung eines Beamtenverhaltnisses bezeichnet die Veranderung eines
Beamtenverhaltnisses in ein solches anderer Art: Umwandlung eines Beamten-
verhaltnisses auf Widerruf in das auf Probe, Umwandlung eines Beamtenverhaltnis-
ses auf Probe in das auf Lebenszeit. Das Beamtenverhéltnis auf Probe ist nach § 9
Abs. 2 BBG spatestens nach funf Jahren in ein solches auf Lebenszeit umzuwandeln,

wenn die beamtenrechtlichen Voraussetzungen hierfiir erfiillt werden®.

Die Beforderung ist eine Ernennung, durch die einem Beamten ein anderes Amt mit
héherem Endgrundgehalt und anderer Amtsbezeichnung im statusrechtlichen Sinne
verliehen wird. Laufbahnrechtlich kommt es auch einer Beforderung gleich, wenn
einem Beamten ohne Anderung seiner Amtsbezeichnung ein anderes Amt mit hohe-
rem Endgrundgehalt verliehen wird, wenn also beispielsweise ein Ministerialrat der

510 Dje Auslese

Besoldungsgruppe A16 ein Amt der Besoldungsgruppe B3 erhalt
unter den Bewerbern bei Beférderungen ist gemald 8§ 23 BBG in Verbindung mit § 8
Abs. 1 BBG ausschlie3lich nach Eignung, Befahigung und fachlicher Leistung vorzu-
nehmen (Leistungsprinzip)°*'. Dieses Leistungsprinzip muss mit den Prinzipien des
Sozialstaates vereinbar sein. Aus diesen Grunden kénnen Schwerbehinderte bei im
Wesentlichen gleicher Qualifikation vor anderen Bewerbern den Vorzug erhalten®*?.
Zudem ist nach § 13 BLV eine etwaige behinderungsbedingte Minderung der Arbeits-
und Verwendungsfahigkeit bei der Leistungsbeurteilung zu beriicksichtigen®3.

Im Beférderungsverfahren hat der Beamte keinen Anspruch auf Beférderung, jedoch
einen Anspruch auf eine ermessensfehlerfreie Entscheidung des Dienstherrn. Wird
der Beamte aus ermessensfehlerhaften Erwagungen bzw. schuldhaftem Verhalten
des Dienstherrn bei der Auswabhl nicht befoérdert, steht dem betroffenen Beamten ein

Schadensersatzanspruch zu®**.

Um einen Laufbahnwechsel handelt es sich immer dann, wenn der Beamte die Lauf-
bahngruppe derselben Fachrichtung (vertikal: Aufstieg/Abstieg) oder die Fachrich-

9 ygl. ebd., S. 63 f

>0 vgl. ebd., S. 65

11 v/gl. Schnellenbach (2005), S. 40
>12 y/gl. Wagner (2006), S. 65

>13 y/gl. Schnellenbach (2005), S. 45
>4 \/gl. Wagner (2006), S. 67
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tung derselben Laufbahngruppe (horizontal: Wechsel in eine entsprechende oder
gleichwertige Laufbahn) wechselt>*.

In der Regel kdnnen Beamte einer Laufbahn in die nachsthéhere Laufbahn derselben
Fachrichtung aufsteigen®®, wenn sie nach ihrer Personlichkeit und ihren in der
Dienstzeit gezeigten Leistungen fir die angestrebte Laufbahn geeignet sind. Des
Weiteren werden sie in die Aufgaben der neuen Laufbahn eingefihrt, leisten die Ein-
fuhrungszeit (wie einen Vorbereitungsdienst) ab und bestehen die Aufstiegs- bzw.
Laufbahnpriifung®’. Daher ist der Aufstieg auch ohne Erfiillung der Vorbildungsvor-
aussetzungen moglich. Zudem bestehen geringere Anforderungen durch den pri-
fungserleichterten Aufstieg, weil die Einfuhrungszeit verkirzt ist und die Anforderun-

gen des Aufstiegslehrgangs abgemildert sind>®.

5.1.2. Personalmanagement bei der Polizei

Vor der Betrachtung der Personalentwicklung bei Polizeivollzugsbeamten wird zu-
nachst das Neue Steuerungsmodell der Polizei, das ein weiterer Bestandteil des

Personalmanagements ist, kurz erlautert.

(1) Das Neue Steuerungsmodell der Polizei

In den 1990er Jahren hat die Polizei die drei wesentlichen Aspekte, die die Rahmen-
bedingungen des polizeilichen Handelns entscheidend verandert haben, neu charak-
terisiert und entsprechende Anpassungen vorgenommen, um die daraus resultieren-
den Herausforderungen zu bewaéltigen: steigende fachliche Anforderungen an die
polizeiliche Arbeit, erhohte Erwartungen der Blrger und Mitarbeiter und Begrenzung
der finanziellen Ressourcen®!®. Als Reaktion auf diese Herausforderungen hat z.B.
das Innenministerium des Landes Nordrhein Westfalen das Neue Steuerungsmodell
fur die Polizei eingefihrt.

Das Neue Steuerungsmodell zielt im Wesentlichen auf die Gewahrleistung einer ef-
fektiven und birgerorientierten Polizeiarbeit, die Erh6hung der Mitarbeiterzufrieden-

heit sowie einen wirtschaftlichen Umgang mit den zur Verfiigung stehenden finanziel-

15 v/gl. Gunkel et al. (2007), S. 281

> (Ober die anderen Falle des Laufbahnwechsels siehe Gunkel et al. (2007),
S. 288 ff und Wichmann (2002 a), S. 206 ff

17 v/gl. Gunkel et al. (2007), S. 283 ff und §§ 23, 30 und 40 LVO NRW

>18 \/gl. Wichmann (2002 a), S. 204

*19 yvgl. Innenministerium NRW (2003), S. 3
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len Mitteln ab. Diese Ziele stehen sollen aber nicht unabhangig nebeneinander ste-

hen, sondern sich wechselseitig verstarken®?.

Das Neue Steuerungsmodell wurde ab Mitte der 1990er Jahre auf der Grundlage des
kooperativen Fuhrungssystems der Polizei entwickelt, doch geht es lber das Fih-
rungssystem hinaus und beinhaltet weiterhin die flr die Praxis notwendigen hand-
werklichen Methoden. Mit den vier Kernelementen ,Zielvereinbarung®, ,Output-
steuerung®, ,Dezentrale Ressourcenverantwortung®, ,Budgetierung” sowie dem Bin-
deglied ,Controlling” schafft das Neue Modell die hotwendigen Rahmenbedingungen
und Strukturen fir Steuerung, Flhrung, Zusammenarbeit und Aufgabenwahrneh-
mung>**. Wichtig ist hierbei, dass die einzelnen Kernelemente des Modells und ihre
Beziehungen untereinander nicht einheitlich fir alle Kreispolizeibehérden, sondern
spezifisch fur die jeweilige Organisation beschrieben und unterschiedlich gestaltet
werden. Es kommt darauf an, das Neue Steuerungsmodell behérdenspezifisch zu

entwickeln und im téglichen Dienst praxisnah anzuwenden®%.

Insgesamt fordert das Neue Steuerungsmodell ein Denken in Dienstleistungsergeb-
nissen und -wirkungen. Alle Kernelemente sind deshalb auf das Leistungsergebnis
der Polizei ausgerichtet®®®. Als Bindeglied zwischen allen Elementen des Neuen
Steuerungsmodells wird Controlling verstanden als die zeitgerechte und systemati-
sche Vorsorgung mit Steuerungs- und Fihrungsinformationen, welche die zustandi-
gen Stellen, Fuhrungskrafte und Mitarbeiter in die Lage versetzen, ihre Aufgaben
zielorientiert und effektiv wahrzunehmen und zu koordinieren. Durch Controlling wer-

den mégliche Veranderungen, Probleme und Abweichungen frithzeitig erkannt®?*.

Um die Organisationsziele besser zu akzeptieren und engagiert umzusetzen, werden
die Ziele auf jeder Ebene zwischen Vorgesetzten und Mitarbeitern besprochen und
vereinbart. Bei Zielvereinbarungen werden namlich die Beteiligten in die Entschei-
dungsprozesse einbezogen®?. Gerade im Hinblick auf das Neue Steuerungsmodell

haben die Zielvereinbarungen eine besondere Bedeutung: Es werden nicht detaillier-

20 y/gl. Schmidt (1998 b), S. 287 ff

>21 y/gl. Innenministerium NRW (2003), S. 24 ff
22 \/gl. ebd., S. 27

23 y/gl. Schmidt (1998 a), S. 83

%24 y/gl. ebd., S. 88 f

%25 y/gl. Innenministerium NRW (2003), S. 37
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te Weisungen zur Zielerreichung erteilt, sondern angemessene grof3ere Handlungs-
und EntscheidungsspielrAume mit Eigenverantwortung eingeraumt. Die Zielvereinba-
rungen bieten den Mitarbeitern die notwendige Orientierung fur ihre Entscheidungen

und ihr konkretes Handeln®?®.

Wahrend Zielvereinbarungen deutlich machen, worauf es besonders ankommt, be-
zieht sich das Element ,Outputsteuerung” unmittelbar auf Ergebnisse und Wirkungen
polizeilicher Arbeit. Outputsteuerung bedeutet, ,zunachst festzulegen, welche Ergeb-
nisse erbracht bzw. welche Wirkungen erzielt werden sollen, und anschlieRend daran
den Ressourceneinsatz und die Leistungserstellungsprozesse auszurichten“®?’. Mit
der Outputsteuerung soll ermdglicht werden, einen ziel- bzw. ergebnisorientierten
Ressourceneinsatz und eine planmafige Aufgabenwahrnehmung zusammenfassend

zu betrachten und umzusetzen®%,

Dezentrale Ressourcenverantwortung fasst alle Verantwortungsbereiche, z.B. den
Personaleinsatz und die Beschaffung von Sachmitteln, auf der mdglichst untersten
Ebene ,in einer Hand“ zusammen®?°. Durch die Einfilhrung der Dezentralen Res-
sourcenverantwortung werden die Mitarbeiter in die Entscheidungsprozesse einbe-
zogen und Selbststeuerungseffekte in den Unterabteilungen entsprechend verstarkt.
Dezentrale Ressourcenverantwortung schafft damit Flexibilitdt und die Mdglichkeit zu

ortsnahen Entscheidungen innerhalb des Zustandigkeitsbereiches®*°.

Durch die Budgetierung werden finanzwirtschaftliche Entscheidungen und Prioritaten
von den Polizeidienststellen eigenverantwortlich vor Ort unter Beteiligung der Mitar-
beiter getroffen. Viele Titel sind jetzt gegenseitig deckungsfahig, d.h. erwirtschaftete
Haushaltsmittel konnen bei entsprechendem Bedarf flir andere Zwecke eingesetzt
werden. Weiterhin kann man in begrenztem Umfang Haushaltsmittel auf das nachste
Haushaltsjahr tibertragen®®. Die Budgetierung ermdglicht einen flexiblen Einsatz der

Finanzmittel und eine Verbesserung der Wirtschaftlichkeit>*2.

% v/gl. ebd., S. 37 ff

2T Epd., S. 49

28 \/gl. Schmidt (1998 b), S. 291

2 ygl. ebd., S. 291

>30 y/gl. Schmidt (1998 a), S. 86

*31 yvgl. Innenministerium NRW (2003), S. 59 f
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(2) Personalentwicklung der Polizeivollzugsbeamten
Personalentwicklung ist als ,,die am Bedarf der Organisation und an den Erwartungen

der Beschaftigten ausgerichtete gezielte Férderung des Personals“>*

gekennzeich-
net. Dabei ist das Personal viel mehr als nur eine Ressource. Die Beschaftigten sind
nicht nur Stelleninhaber, sondern wollen sich in das Arbeitsleben einbringen und
streben nach Zufriedenheit in ihrem Berufsleben. Entsprechend gewinnen Berufszu-

friedenheit und Arbeitsmotivation zunehmend an Bedeutung®3*.

Organisationen kdnnen nur gemeinsam mit den Beschéftigten erfolgreich zielorien-
tiert funktionieren. Die Machbarkeit und Umsetzbarkeit von Organisationsstrategien
entscheidet sich nicht mehr nur auf der Ebene der sachlichen Ressourcen, sondern
auch uUber das Humankapital. Das Personal ist in diesem Sinne unbestreitbar der
zentrale Erfolgsfaktor der Organisationen, und die Personalentwicklung ist ein zentra-

les Element des Personalmanagements>°.

Die Besonderheit der Personalentwicklung der Polizei in NRW liegt in der Umsetzung
der zweigeteilten Laufbahn nach dem Gutachten ,Funktionsbewertung der Schutzpo-
lizei, das im Jahr 1991 im Auftrag des NRW-Innenministers von der Kienbaum Un-
ternehmensberatung GmbH erstellt wurde®*®. Die Personalentwicklung der Polizei in

NRW wird in folgender Tabelle 5-2 nach Laufbahngruppen naher erlautert.

Tabelle 5-2: Personalentwicklung der Polizei in NRW>%' (Prozentwerte in Klammern)

Jahr mittlerer Dienst gehobener hoherer Dienst Summe
Dienst

1980 34659 (83,3) 6460 (15,5) 476 (1,2) 41595 (100,0)

1981 34668 (83,3) 6463 (15,5) 476 (1,2) 41607 (100,0)

°32 Sjehe Die Polizei (1997), S. 92

°33 |nnenministerium NRW (2003), S. 25

34 vgl. ebd., S. 21

3 y/gl. Wehe (1999), S. 5 f

>3 Ausfiihrlich siehe Kapitel 5.3.1.

*37 Bej der vorliegenden Anzahl der Polizeibeamten handelt es sich nur um die Anzahl der Poli-
zisten in Polizeibehérden und Polizeieinrichtungen des Landes Nordrhein-Westfalen. Dartber
hinaus befinden sich Polizeibeamte im Geschéftsbereich des Innenministeriums im Ministerium,
in der Polizei-Fuhrungsakademie Minster (Deutsche Hochschule der Polizei), in funf Bezirksre-
gierungen und in Aus- und Fortbildungseinrichtungen des Innenministeriums, in denen die Plan-
stellen mit allgemeinen Beamten nur noch zusammen genannt und die Anzahl der Polizisten da-
her nicht mehr genau identifiziert werden kann.
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1982 34424 (82,5) 6853 (16,4) 474 (1,1) 41751 (100,0)
1983 33627 (81,6) 7125 (17,3) 476 (1,1) 41228 (100,0)
1984 32461 (80,0) 7611 (18,8) 478 (1,2) 40550 (100,0)
1985 31415 (78,5) 8129 (20,3) 473 (1,2) 40017 (100,0)
1986 31143 (77,4) 8619 (21,4) 473 (1,2) 40235 (100,0)
1987 30542 (76,3) 9008 (22,5) 486 (1,2) 40036 (100,0)
1988 29685 (75,1) 9370 (23,7) 486 (1,2) 39541 (100,0)
1989 29587 (74,6) 9559 (24,1) 502 (1,3) 39648 (100,0)
1990 29558 (74,2) 9739 (24,5) 506 (1,3) 39803 (100,0)
1991 29421 (73,8) 9916 (24,9) 509 (1,3) 39846 (100,0)
1992 29431 (73,4) 10127 (25,3) 522 (1,3) 40080 (100,0)
1993 26865 (65,0) 13949 (33,7) 533 (1,3) 41347 (100,0)
1994 24047 (58,3) 16716 (40,5) 509 (1,2) 41267 (100,0)
1995 15217 (37,2) 25052 (61,3) 609 (1,5) 40878 (100,0)
1996 12597 (30,8) 27597 (67,6) 659 (1,6) 40853 (100,0)
1997 10418 (25,6) 29698 (72,8) 658 (1,6) 40774 (100,0)
1998 8508 (20,9) 31601 (77,5) 653 (1,6) 40762 (100,0)
1999 8496 (20,8) 31611 (77,6) 653 (1,6) 40760 (100,0)
2000 8404 (20,7) 31620 (77,7) 653 (1,6) 40677 (100,0)
2001 8123 (20,1) 31598 (78,3) 664 (1,6) 40385 (100,0)
2002 7070 (17,6) 32391 (80,7) 683 (1,7) 40144 (100,0)
2003 5949 (14,9) 33358 (83,4) 682 (1,7) 39989 (100,0)
2004 4873 (12,3) 34190 (86,0) 694 (1,8) 39757 (100,0)
2005 3799 (9,6) 34954 (88,6) 699 (1,8) 39452 (100,0)
2006 2769 (7,1) 35638 (91,1) 699 (1,8) 39106 (100,0)
2007 1755 (4,5) 36428 (93,7) 699 (1,8) 38882 (100,0)
2008 798 (2,1) 37088 (96,1) 703 (1,8) 38589 (100,0)

(Quelle: Eigene Darstellung nach den Haushaltsplanen in NRW 1980 — 2008)

Betrachtet man die Tabelle, fallt der sehr hohe Anteil der Polizeibeamten im gehobe-
nen Dienst auf. Er liegt im Jahr 2008 bei mehr als 96 Prozent aller Polizisten in NRW.
Der ubrige Teil der Polizisten (jeweils knapp zwei Prozent) befindet sich entweder im

mittleren oder im hoheren Dienst.
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Der Anteil der Polizeibeamten im mittleren Dienst ist von 73,8 Prozent im Jahr 1991
auf 37,2 Prozent im Jahr 1995 und auf 17,6 Prozent im Jahr 2002 erheblich zurlck-
gegangen. Ende des Jahres 2008 liegt der Anteil dieser Polizeibediensteten nur bei
etwa zwei Prozent, und es ist zu erwarten, dass es nach 2010 keine Polizeibeamten

im mittleren Dienst mehr geben wird.

Im Jahr 1995 befanden sich in NRW erstmals mehr Polizeibeamte im gehobenen
Dienst als im mittleren Dienst, und seitdem nimmt ihr Anteil weiter stetig zu. Der An-
stieg des Anteils der Beamten im gehobenen Dienst bei gleichzeitiger Abnahme des
Anteils der Beamten im mittleren Dienst hat bis heute dadurch weiter zugenommen,
dass seit 2002 nur noch im gehobenen polizeilichen Dienst des Landes NRW einge-
stellt wird und alle A9/A10-Dienststellen im mittleren Dienst in A9-Stellen des geho-

benen Dienstes umgewandelt wurden>.

Erstaunlich ist die Laufbahnverteilung fir den hoheren Dienst. Im Vergleich mit der
erheblichen Steigerung der Anzahl von Polizeibeamten im gehobenen Dienst ist der
Anteil im hoheren Dienst in den vergangenen zehn Jahren nur um 0,2 Prozentpunkte
gestiegen, d.h. fast gleich geblieben. Dabei ist festzustellen, dass Einstellungen fur
den hoheren Dienst Bundessache sind und die Einstellungsquote auf Bundesebene
fast unveréandert blieb.

Aus der vorstehenden Statistik ist schlie3lich zu entnehmen, dass die Anzahl der im
polizeilichen Dienst in NRW Beschaftigten zwischen 1993 (41.347) und 2008 (38.589)
um 6,7 Prozent zurtickgegangen ist. Da der Aufgabenbereich der Polizei in diesem
Zeitraum wahrscheinlich zugenommen hat, ist dies eine sehr auffallige Entwicklung,

die mal3geblich durch die Begrenzung finanzieller Ressourcen begriindet scheint.
5.2. Betrachtung des Laufbahn- und Mitbestimmungsrechts
Vor der Betrachtung der internen Demokratisierung der Polizeiorganisation Uber den

Weg der Personalmanagements wird zunachst die Problematik des Laufbahn- und

Mitbestimmungsrechts erlautert, bei der es um die Ermessensfreiheit der Vorgesetz-

%38 vgl. GAP NRW (2005), S. 3
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ten bei der Beférderung einerseits und die Mitbestimmungsmaoglichkeit der Beamten

andererseits geht.

5.2.1. Ermessensfreiheit bei der Beférderung

Da die Ermessensfreiheit der Vorgesetzten bei der Beforderung auf der Ermessens-
freiheit bei der dienstlichen Beurteilung basiert, werden zunéchst die Beurteilungs-
richtlinien im Bereich der Polizei des Landes Nordrhein-Westfalen®*° kurz beschrie-

ben.

(1) Beurteilungsrichtlinien bei der Polizei in NRW
Der Begriff der dienstlichen Beurteilung bezeichnet schriftliche dienstliche AuRerun-

° erbrachten

gen des Beurteilers iiber die wéahrend eines Beurteilungszeitraumes>*
fachlichen Leistungen, Befahigungen und Eignungen eines Beamten®*'. Dienstliche
Beurteilungen bilden die unerlassliche Grundlage der Personalfihrung, wie z.B. bei
der Entscheidung iber Beférderung oder Anstellung®?. Nach diesen Beurteilungs-
richtlinien im Bereich Polizei NRW (BRL Pol NRW) vollzieht sich die dienstliche Beur-
teilung auf vier Hauptmerkmale, deren Bewertungen auf jeweils untergeordnete Sub-
merkmale zurlckzufihren und mit einem Gesamturteil abzuschlie3en sind: ,Leis-
tungsverhalten (Planung und Disposition; Initiative und Selbstéandigkeit; Ausdauer
und Belastbarkeit; Entscheidungs- und Urteilsfahigkeit; Lernbereitschaft und Lern-
verhalten; schriftlicher Ausdruck; mundlicher Ausdruck), Leistungsergebnis (Leis-
tungsgute; Leistungsumfang), Sozialverhalten (Zusammenarbeit mit Kolleginnen und
Kollegen; Verhalten gegeniiber Vorgesetzten; Umgang mit Burgerinnen und Birgern)
und MitarbeiterfUhrung  (nur  fir  Vorgesetzte) (Zielentwicklung und
-vereinbarung; Leistungsmotivation; Umgang mit Konfliktsituationen; Delegieren und

Kontrollieren; Beurteilen und Fordern)“>*3,

*% Sjehe Runderlass des Innenministeriums vom 25.01.1996, Ministerialblatt fiir das Land Nord-
rhein-Westfahlen (MBI.NRW), S. 278 ff, geandert durch Runderlass vom 19.01.1999, MBI.NRW,
S. 96 ff

>4 polizeibeamte in NRW sind regelmaBig alle drei Jahre zu einem vom Innenministerium festge-
legten Stichtag dienstlich zu beurteilen; siehe MBI.NRW (1996), S. 278

>4Ly/gl. Schnellenbach (2005), S. 286

>42 y/gl. MBL.NRW (1999), S. 96

43 MBI.NRW (1996), S. 279 f und MBI.NRW (1999), S. 96
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Fur die Bewertung und die Bildung der Zwischenergebnisse bzw. der Gesamtnote
sind funfstufige Noten von 1 Punkt (entspricht nicht den Anforderungen) bis 5 Punkte
(Ubertrifft die Anforderungen in besonderem MaRe) zu verwenden®**. Die Beurteilung
eines Submerkmals erfordert, dass aus dem Beschreibungskatalog®*® die dem ge-
wahlten Punktwert entsprechenden zwei bis drei Beschreibungen pro Submerkmal
auszuwdahlen und auf den Beurteilungsbogen zu Ubertragen sind. Bei der Beurteilung
eines Hauptmerkmals ist wegen der unterschiedlichen Gewichtung der Submerkmale
die Bildung eines Punktwertes als arithmetisches Mittel aus den Bewertungen der
einzelnen Submerkmale nicht zulassig. Das Gesamturteil erfolgt aus der Bewertung
der Hauptmerkmale unter Beriicksichtigung ihrer Gewichtung und der Gesamtper-
sonlichkeit des Beamten und wird in einer Gesamtnote festgesetzt. Entsprechend §
41 Abs. 2 BLYV ist die dienstliche Beurteilung mit einem Gesamturteil abzuschliel3en.
Weiterhin darf auch das Gesamturteil wegen der unterschiedlichen Gewichtung der
Hauptmerkmale nicht aus dem arithmetischen Mittel der Einzelnoten der Haupt-
merkmale gebildet werden®*.

Im Beurteilungsverfahren hat der Erstbeurteiler aufgrund der Flrsorge- und Schutz-
pflicht des Dienstherrn zu Beginn des Verfahrens mit dem Beamten ein Gesprach zu
fuhren, in dem das innerhalb des Beurteilungszeitraums gewonnene Eignungs-, Be-
fahigungs- und Leistungsbild mit der eigenen Einschatzung des Beamten abgegli-
chen wird®¥’. Bei der Erstellung des Beurteilungsvorschlags bzw. der Erstbeurteilung
hat der Erstbeurteiler unabhangig und nicht an Weisung gebunden, nur nach eigenen
Kenntnissen und Erfahrungen zu beurteilen. Das bedeutet jedoch nicht, dass die
Vorschrift auf die subjektive Sicht des Erstbeurteilers abstellt, sondern sie richtet sich
nach den objektiv gegebenen Umstanden>*. Hierfir reichen einzelne Aufgabenbe-
schreibungen oder kurzfristige Einblicke in die Arbeit nicht aus®*°. So kann es erfor-
derlich werden, dass eine Nachbeurteilung erfolgt und Beurteilungsbeitrage, die z.B.

in Zusammenhang mit Versetzungen, Abordnungen oder Umsetzungen des Beamten

>4 MBI.NRW (1996), S. 280

>4 Sjehe MBI.NRW (1999), S. 115 ff

>4 vgl. MBI.LNRW (1996), S. 280 und NVWZ-RR (1995), S. 340 f
47 y/gl. MBI.NRW (1996), S. 281

>4 y/gl. DOD (2000), S. 161 f

>49 vgl. MBI.NRW (1996), S. 281
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sowie beim Wechsel des Erstbeurteilers wahrend des Beurteilungszeitraumes erstellt

wurden, zu beriicksichtigen sind>°.

Der Endbeurteiler ist zur Anwendung gleicher Beurteilungsmal3stabe verpflichtet, und
er muss bei Endbeurteilungen auf Richtsatze (Obergrenzen) als Orientierungsrah-
men Rucksicht nehmen. AbschlieBend entscheidet er Uber die Beurteilung der
Hauptmerkmale sowie tber das Gesamturteil. Weisen Erst- und Endbeurteilung bei
der Bewertung der Hauptmerkmale und des Gesamturteils einen Unterschied auf, so

muss der Endbeurteiler die abweichende Beurteilung begriinden®*.

Die Beurteilung ist nach 8 40 Abs. 1 Satz 2 BLV dem Beamten in ihrem vollen Wort-
laut zu erdffnen. Dazu genlgt es nicht, ihm die Beurteilung zum Lesen zu Uberlassen,
sondern sie ist ihm ,nach Abschluss des Beurteilungsverfahrens und vor Aufnahme
in die Personalakte durch Ubergabe oder Ubersendung einer Abschrift bekanntzuge-
ben“>>?. AuRerdem nimmt der Beamte nach § 40 Abs. 1 Satz 2 BLV eine Beurtei-
lungsbesprechung in Anspruch. Dabei hat er Gelegenheit, mit dem Erstbeurteiler die
Beurteilung grundsatzlich zu besprechen und sich den Ablauf des Beurteilungsver-

fahrens erlautern zu lassen®®3.

(2) Ermessensfreiheit und Bestenauslese

Die Problematik bei der Auswahlentscheidung von Bewerbern im Rahmen des Be-
forderungsverfahrens liegt darin, wie weit die Ermessensfreiheit der Vorgesetzten
geht und wie sie mit dem Befoérderungsanspruch des bestgeeigneten Bewerbers in
Ubereinstimmung gebracht wird. Wichtig ist in diesem Zusammenhang, dass der Be-
urteilungsspielraum der Vorgesetzten nur auf Werturteile, nicht auf Tatsachenent-
scheidungen Bezug nimmt. Nach dem Grundsatz der Bestenauslese gemald § 33
Abs. 2 GG kann der Bewerber daher verlangen, nicht aus sachfremden oder willkurli-

chen Erwégungen in seiner beruflichen Beférderung behindert zu werden®*.

Die Ausgangslage der Ermessensfreiheit von Vorgesetzten bei Beforderungen stellt
sich wie folgt dar: 8 33 Abs. 2 GG gewahrt den chancengleichen Zugang zu jedem

>0 vgl. ebd., S. 278 f
>1ygl. ebd., S. 281
2 Epd., S. 282

>3 vgl. ebd., S. 282
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offentlichen Amt nach dem Malfistab von Eignung, Befahigung und fachlicher Leis-
tung>>°. Weiterhin stellt § 23 BBG in Verbindung mit § 8 Abs. 1 Satz 2 BBG klar, dass
die Auslese bei Beférderungen nach Eignung, Befahigung und fachlicher Leistung
ohne Ricksicht auf Geschlecht, Abstammung, Rasse oder ethnische Herkunft, Be-
hinderung, Religion oder Weltanschauung, politische Anschauungen, Herkunft, Be-
ziehungen oder sexuelle Identitat vorzunehmen ist>*°. Danach diirfen der Auswahl-
entscheidung fur die Beforderung nur Kriterien wie direkte Eignung, Befahigung und
fachliche Leistung zugrunde gelegt werden. Andere Kriterien dirfen nachrangig he-
rangezogen werden, wenn sich aus dem Vergleich anhand leistungsbezogener Krite-

rien kein Vorsprung von Bewerbern ergibt’.

In Abhéngigkeit von den organisatorischen Bedirfnissen und Mdoglichkeiten ent-
scheidet der Dienstherr Uber die Einrichtung bzw. Ausgestaltung der Befdrderung
und deren Anforderungsprofil, d.h. welche Voraussetzungen fur die Beférderungs-

d**®. Wegen des Bewerbungsverfahrensanspruches®* wird die

stelle zu erfillen sin
Bestimmung des Anforderungsprofils an die gesetzlichen Vorgaben bzw. sachlichen
Erwagungen gebunden. Ist in Bezug auf das Anforderungsprofil eine bestimmte Per-
son in rechtswidriger Weise benachteiligt oder sachfremd bevorzugt worden, ist die
Auswahlentscheidung nicht nach dem Malflistab ,Bestenauslese” erfolgt und damit

ermessensfehlerhaft®®°

. In diesem Sinne unterliegt die Einhaltung der fir die Be-
stimmung des Anforderungsprofils gemall § 33 Abs. 2 GG entscheidenden Grund-
satze der gerichtlichen Kontrolle, weil Fehler im Anforderungsprofil grundsatzlich

auch zur Fehlerhaftigkeit des Auswahlverfahrens fithren®®*.

Erst wenn eine Auswahlentscheidung unter mehreren das Anforderungsprofil erful-
lenden Bewerbern notwendig wird, kommt die dienstliche Beurteilung in Betracht. In
erster Linie sind dabei aktuelle Beurteilungen, die den gegenwartigen Leistungsstand

>4 v/gl. Wagner (2007), S. 254

° Dieser Grundsatz der Bestenauslese nach § 33 Abs. 2 GG gilt sowohl fiir die Einstellung und
die Beférderung als auch fiir die Auswahl unter den Bewerbern um einen Beférderungsdienstpos-
ten; siehe NVwZ (2008), S. 194

% y/gl. Schnellenbach (2005), S. 40

>7ygl. ebd., S. 41 f

>%8 \/gl. NVwZ (2008), S. 195

%9 Er umfasst ,eine faire Behandlung der Bewerbung mit rechtsfehlerfreier Wahrnehmung der
Beurteilungsermachtigung sowie die Einhaltung des gesetzlich vorgeschriebenen Verfahrens
einschliel3lich etwaiger Anhorungs- und Beteiligungsrechte“; (Wagner, 2007, S. 250)

*0vgl. ebd., S. 251
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wiedergeben, maRgebend fiir Auswahlentscheidungen®®?. Bei gleichlautenden Ge-
samturteilen muss der Dienstherr zunachst der Frage nachgehen, ,0b die Einzelfest-
stellungen in aktuellen dienstlichen Beurteilungen eine Prognose Uber die zukiinftige
Bewahrung im Beforderungsamt erméglichen“*®3. Fuihrt die inhaltliche Auswertung (in
Notenstufen) der Einzelfeststellungen, vor allem der Hauptmerkmale bei gleichen
Gesamturteilen zu dem Ergebnis, dass ein Beamter fur das Beférderungsamt besser
qualifiziert ist als seine Mitbewerber, dann kommt der inhaltlichen Auswertung regel-
maRig eine groRere Bedeutung zu als alteren dienstlichen Beurteilungen®®*. Ande-
rerseits durfen dienstliche Beurteilungen aus einem niedrigeren statusrechtlichen
Amt (z.B. Besoldungsgruppe A9) gegenuber Beurteilungen aus dem um eine Besol-
dungsgruppe hoéheren Amt (A10) gleichrangig stehen, wenn sie in der Gesamtnote

eine um mindestens einen Punktwert hthere Bewertung aufweisen®®.

Neben aktuellen Beurteilungen werden altere dienstliche Beurteilungen als zusatzli-
che Erkenntnismittel bertcksichtigt. Dabei handelt es sich nicht um Hilfskriterien,
sondern vielmehr um Erkenntnisse, die Uber Eignung, Befahigung und fachliche Leis-
tung des Beurteilten Aufschluss geben. Altere Beurteilungen sind deswegen gegen-

iiber Hilfskriterien vorrangig heranzuziehen®.

Erst wenn alle direkt leistungsbezogenen Erkenntnismerkmale ausgeschopft und die
Bewerber im Wesentlichen gleichrangig einzustufen sind, werden Hilfskriterien wie
z.B. die Dauer eines Beforderungsdienstpostens oder das Dienstalter herangezogen.
Es steht dabei grundsatzlich in der Ermessensfreiheit des Dienstherrn, welchen kon-
kreten Wert er den anerkannten Hilfskriterien in Bezug auf Beférderungsentschei-

dungen beimisst bzw. in welcher Reihenfolge er sie beriicksichtigt>®’.

Bei den Beforderungsentscheidungen ist neben dem Prinzip der Bestenauslese der
Gleichbehandlungsgrundsatz zu beachten. Um zu der erforderlichen objektiven Be-
wertung des einzelnen Bewerbers zu gelangen und die Vergleichbarkeit der beurteil-

ten Beamten zu garantieren, mussen die Beurteilungsmalistdbe gleich sein und

*%1 Sjehe NVwZ (2008), S. 194 f

%52 y/gl. DOD (2006), S. 15

°%3 DOD (2005), S. 12

4 ygl. ebd., S. 11 ff

*% Sjehe DOD (2006), S. 15 ff

%% vgl. DOD (2006), S. 15 und DOD (2003), S. 200

122



gleich angewendet werden>®. Die Einheitlichkeit des BeurteilungsmafRstabes ist die
auf jeden Fall notwendige Voraussetzung dafur, dass ,die Beurteilung ihren Zweck
erfillt, einen Vergleich der Beamten untereinander anhand vorgegebener Sach- und
Differenzierungsmerkmale zu erméglichen“*®®. Das Gebot der Gleichbehandlung bei
dienstlichen Beurteilungen ist nach der Entscheidung des Bundesverwaltungsge-
richts vom 2. Marz 2000 bereits dann verletzt, wenn ,in Teilbereichen des Verwal-
tungszweiges [...] auf Grund eines unterschiedlichen Verstandnisses des Inhaltes
von BewertungsmaRstdben eine uneinheitliche Beurteilungspraxis eingetreten ist*>™.
Im vorliegenden Fall wurden im Bezirk des Polizeiprasidiums A die Spitzennoten 5
und 4 an 45,9 Prozent der beurteilten Beamten vergeben, wahrend im Bezirk des
Polizeiprasidiums B 66,8 Prozent und in zentralen Polizeibehdrden tber 80 Prozent
der beurteilten Beamten mit diesen Noten bewertet wurden. Wegen der Unterschied-
lichkeit der praktizierten Mal3stabe wurden die Beamten im Bezirk des Polizeiprasidi-
ums A gegentiber anderen Beamten, die nach gunstigeren Mal3staben beurteilt wur-

den, benachteiligt®™*.

5.2.2. Mitbestimmung bei der Beférderung

Waéhrend es in der Betrachtung der Auswahlentscheidung von Bewerbern im Befor-
derungsverfahren um die Problematik der Ermessensfreiheit des Dienstvorgesetzten
geht, wird im Folgenden die Mitbestimmungsmaoglichkeit der Beamten bei der Befor-
derung im Rahmen des Bundespersonalvertretungsgesetzes durch Personalrate un-
tersucht. Vor der Betrachtung der Mitbestimmung im Beférderungsverfahren wird das

Verhéltnis zwischen den Gewerkschaften und den Personalraten grundlegend erklart.

(1) Die Rolle der Gewerkschaften in der Personalvertretung

Gewerkschaften und Personalréate sind rechtlich selbstandig, institutionell getrennt
und haben jeweils eigene spezifische Eigenschaften. Der Personalrat ist der gewahl-
te Reprasentant der Gesamtheit der Beschéftigten innerhalb einer Dienststelle und

der neutrale Sachwalter der Interessen dieser Beschéftigten®’?. Nach dem Grundsatz

*7vgl. Wagner (2007), S. 253 und DOD (2003), S. 202
%8 \/gl. DOD (2003), S. 203
*%9 NVwZ-RR (2000), S. 622
>0 Epd., S. 622
>Lygl. ebd., S. 621 f
572
Vgl. Becker (2005), S. 17
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der vertrauensvollen Zusammenarbeit gemall 8§ 2 Abs. 1 Bundespersonalvertre-
tungsgesetz (BPersVG) kann der Personalrat die Interessenvertretung nur auf friedli-
che Weise verfolgen. Ferner muss er im Verhaltnis zu den Beschatftigten zu gewerk-
schaftspolitischer Neutralitat verpflichtet sein®".

Gewerkschaften durfen dagegen zur Wahrung und Forderung der Arbeits- und
Dienstbedingungen sozialen Druck, wie z.B. als letztes Kampfmittel den Streik, au-

574

suben”™. lhre koalitionspolitischen Aufgaben, insbesondere die Wahrung der Inte-

ressen ihrer Mitglieder bleiben von der Téatigkeit des Personalrates unberiihrt®".

Trotz dieser grundséatzlichen Unterscheidungen im Einzelnen stehen die Gewerk-
schaften und die Personalrate jedoch nicht isoliert nebeneinander, sondern arbeiten
zusammen fur das gemeinsame Ziel: die Durchsetzung der Interessen der Beschaf-

tigten®’®.

Nach dem Bundespersonalvertretungsgesetz haben die Gewerkschaften bestimmte
personalvertretungsrechtliche Aufgaben und Befugnisse, die auf die Bildung, Unter-

stiitzung und Kontrolle einer effektiven Personalvertretung ausgerichtet sind®’’. |

m
Folgenden werden die Unterstitzungsmaoglichkeiten durch Gewerkschaften genauer

betrachtet.

8 2 Abs. 1 des BPersVG sieht ein Zusammenwirken des Personalrates mit den in der
Dienststelle vertretenen Gewerkschaften vor. Diese Voraussetzung liegt bei denjeni-
gen Gewerkschaften vor, von denen mindestens ein Beschéftigter der Dienststelle
angehort®”®. Das Zusammenwirken bezieht sich nicht nur auf die im BPersVG aus-
drucklich vorgeschriebenen Falle, z.B. im § 36 (Teilnahme an Personalratssitzungen),
sondern erstreckt sich vielmehr auf den gesamten Zustandigkeitsbereich des Perso-
nalrates. Diese Vorschrift fuhrt somit zu einer umfassenden Unterstutzungsfunktion
der Gewerkschaften®”,

Damit die Gewerkschaften ihre Unterstitzungsfunktion wahrnehmen koénnen, ge-

wahrt ihnen § 2 Abs. 2 BPersVG ein Zugangsrecht zur Dienststelle und zu denjeni-

>3 y/gl. Altvater et al. (2004), S. 141

> Ausfithrlich siehe Kapitel 3.2.

"> y/gl. Altvater et al. (2004), S. 147 ff

>’® \/gl. Thannheiser (2004), S. 262

>'T Ausfithrlich siehe Altvater et al. (2004), S. 143 ff
8 ygl. ebd., S. 140
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gen Arbeitsplatzen, die sich nicht im Gebaude der Dienststelle befinden®. Dieses
Zugangsrecht kann grundsatzlich in Bezug auf die gesamte Dienststelle und wéahrend
der Arbeitszeit ausgeiibt werden. Es umfasst ,die Befugnisse, mit den Beschaftigten
in Kontakt zu treten und Gespréache zu fuhren, z.B. zur Vorbereitung einer Personal-
ratswahl, und erstreckt sich auch auf die Besichtigung von Arbeitsplatzen, z.B. zum
Zwecke der Uberpriifung der Eingruppierung“®®*.

Im Rahmen einer Konkretisierung der Unterstitzungsfunktion der Gewerkschaften
sieht 8 36 BPersVG eine beratende Teilnahme der Beauftragten der im Personalrat

vertretenen Gewerkschaften °8

an den Personalratssitzungen vor. Die beratende
Teilnahme von Gewerkschaftsbeauftragten ist jedoch nicht als eigenstandiges Recht
ausgestaltet, sondern bezieht sich auf den ordnungsgemaf nur von Fall zu Fall auf
einen in einer bestimmten Personalratssitzung gestellten Antrag bzw. entsprechen-

den Beschluss der Personalrates®®®

. In Austibung seiner Befugnisse kann der Ge-
werkschaftsvertreter sich ebenso wie ein Personalratsmitglied aktiv an den Beratun-
gen des Personalrates beteiligen und so auf dessen Willensbildung Einfluss neh-

men®&*,

Andererseits durfen Personalrate als Gewerkschaftsmitglieder nach § 2 Abs. 3 in
Verbindung mit 8 67 Abs. 2 BPersVG in ihrer gewerkschaftlichen Betétigung grund-
satzlich nicht eingeschrankt werden®®®. Die Vorschrift geht eindeutig davon aus, dass
das Grundrecht des 8§ 9 Abs. 3 GG flr Mitglieder des Personalrates genauso wie fur
die Ubrigen Beschaftigten der Dienststelle gilt und dass sich gewerkschatftliche Beta-
tigung und Amtsfilhrung des Personalrates nicht gegenseitig ausschlieBen®®®. Das
Personalratsmitglied darf z.B. neue Mitglieder fir seine Gewerkschaft in der Dienst-
stelle und wéahrend der Dienststunden werben, soweit es sich in einem angemesse-
nen Umfang halt und den Dienstablauf nicht stort®®”.

Auf der Basis des Grundsatzes ,Verbot der Ungleichbehandlung wegen politischer

bzw. gewerkschaftlicher Betatigung oder Einstellung“ durfen die Personalratsmitglie-

>9v/gl. ebd., S. 142

°80 \/gl. Thannheiser (2004), S. 261

%81 Altvater et al. (2004), S. 145

*82 Diese Voraussetzung ist erfillt, wenn mindestens ein Mitglied der Gewerkschaft dem Perso-
nalrat angehort; siehe ebd., S. 353

83 y/gl. ebd., S. 353 ff

%84 \/gl. ebd., S. 356

°85 y/gl. Thannheiser (2004), S. 261

%80 \/gl. Altvater et al. (2004), S. 613

*87\/gl. Thannheiser (2004), S. 261
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der jedoch ihr Amt nicht als Druckmittel oder nur zugunsten einer Gewerkschaft fur
ihre gewerkschaftliche Betatigung einsetzten: Sie durfen z.B. nicht versuchen, ,einen
Beschaftigten fur seine Gewerkschaft mit dem Hinweis zu werben, nur wenn er sei-

ner Organisation beitrete, kénne er als Personalratsmitglied etwas fiir ihn tun“®,

(2) Mitbestimmung bei der Beforderung

Die Beschaftigten des offentlichen Dienstes durfen sich nach § 104 BPersVG Uber
die Personalrate an den sie betreffenden innerdienstlichen, sozialen und personalbe-
zogenen Entscheidungen beteiligen®®°. Diese Beteiligung der Personalvertretung an
den Entscheidungen der Dienststelle tragt wesentlich zur Demokratisierung der 6f-
fentlichen Verwaltung bei. Sie umfasst die Mitbestimmung (§ 75 und § 76)°%, Mitwir-
kung (8 78), Anhorungs- (8 78) bzw. Beratungsrechte (8 80) und sonstige Teilnah-
men (88 79) sowie die Zusammenarbeit mit der Dienststelle (8§ 2 und § 66
BPersVG)***. Im Folgenden wird die Mitbestimmung bei der Beférderung am Beispiel

der Personalangelegenheit der Beamten erlautert.

Die Beforderung der Beamten unterliegt nach § 76 Abs. 1 Nr. 2 BPersVG der Mitbe-
stimmung des Personalrates®®. Der Dienststellenleiter darf Beférderungen erst nach
Zustimmung des Personalrates bzw. nach Abschluss des Mitbestimmungsverfahrens
nach § 69 BPersVG durchfihren. Eine mitbestimmungswidrige, ohne Zustimmung
der zustandigen Personalvertretung getroffene Beférderung ist grundsatzlich unwirk-
sam®%. Dabei stehen sich Dienststellenleiter und Personalrat gleichberechtigt gegen-
Uber. Diese Gleichberechtigung schlief3t aus, dass ,eine Seite die andere zwingen
kann, sich ihrer rechtlichen oder sachlichen Auffassung anzuschlieRen“>**. Dies be-
deutet, dass die Entscheidungsbefugnisse der Dienststellenleiter durch die Mitbe-

stimmung der Beamten eingeschrénkt und kontrollierbar sind>®°.

%88 Altvater et al. (2004), S. 613

°89 \/gl. Becker (2005), S. 7

*9% Die Mitbestimmung ist die starkste Beteiligungsform der Personalvertretung. Mitbestimmungs-
tatbestéande werden wiederum hinsichtlich der uneingeschrankten (§ 75) und der eingeschrankten
g§ 76) Mitbestimmung unterschieden. Ausfiihrlich siehe Seiler (2005), S. 397

%L vgl. Riedmaier (1998), S. 317

92 y/gl. Neubert (2004), S. 471

93 ygl. Altvater et al. (2004), S. 636

% Ebd., S. 634

% vgl. Seiler (2005), S. 397

126



Weiterhin unterliegen Vorentscheidungen Uber eine spatere Befdrderung, z.B. die
Umsetzung eines Beamten auf einen Beférderungsdienstposten zum Zwecke seiner
Erprobung als erste Stufe der Befdrderung, der Mitbestimmung der Personalvertre-
tung®®®. In diesem Fall ist der Personalrat zweimal zu beteiligen: ,zunéchst bei der
(vorentscheidenden) Ubertragung des Beforderungsdienstpostens und danach bei

der spater erfolgenden Beférderung“>®’.

Zur Durchfihrung seiner Aufgaben sind dem Personalrat nach § 69 Abs. 2 in Verbin-
dung mit 8§ 68 Abs. 2 BPersVG mit dem Zustimmungsantrag die fir seine Meinungs-
und Willensbildung erforderlichen Informationen und Unterlagen rechtzeitig und um-
fassend zur Verfigung zu stellen®®®. SachgemaR umfassend ist die Unterrichtung
des Personalrates durch die Dienststelle, wenn Unterlagen dem Personalrat in der-
selben Vollstandigkeit zuganglich gemacht werden, in der sie dem Dienststellenleiter
bei seiner Entscheidung zur Verfiigung gestanden haben®%°. Dies bedeutet bei-
spielsweise, dass ,dem Personalrat im Rahmen seines Mitbestimmungsrechts nicht
nur die Gesamturteile der einzelnen Beurteilungen der jeweiligen Mitbewerber vorge-
legt werden missen. Vielmehr sind ihm auch die Einzelaussagen der Beurteilungen

vorzulegen“®®.

Bei Beforderungen als Personalangelegenheit kann die Zustimmung der Personal-
vertretung nur aus den in 8 77 Abs. 2 BPersVG abschlieRend aufgefiihrten Versa-
gungsgrunden (Versagungskatalog) verweigert werden: Rechtswidrigkeit der Befor-
derungsmafinahme, ungerechtfertigte Benachteiligung von Beschéaftigten und Ge-

61 Das Vetorecht des Personalrates ist

fahrdung des Friedens in der Dienststelle
damit wesentlich eingeschrankt, da er ansonsten aus jedem Grunde seine Zustim-
mung zu einer vom Dienststellenleiter beabsichtigten MaRnahme verweigern konn-

teGOZI

Ist eine Einigung Uber eine beabsichtigte BeférderungsmafRnahme des Dienststellen-

leiters nicht zustande gekommen, kann der Dienststellenleiter oder der Personalrat

%% vgl. ebd., S. 399

97 Altvater et al. (2004), S. 789

*%8ygl. ebd., S. 646

9 v/gl. Neubert (2004), S. 471

%0 Ehd., S. 472

%01 Sjehe Altvater et al. (2004), S. 840 ff
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nach 8 69 Abs. 3 BPersVG die Personalangelegenheit innerhalb von sechs Ar-
beitstagen auf dem Dienstwege den Ubergeordneten Dienststellen, bei denen Stu-
fenvertretungen bestehen, vorlegen®®. Ergibt sich zwischen der obersten Dienstbe-
horde und der bei ihr bestehenden zustandigen Personalvertretung weiterhin keine
Einigung, entscheidet nach 8§ 69 Abs. 4 BPersVG die Einigungsstelle, ob ein Grund
vorliegt, die Zustimmung zu verweigern. Bei Beforderungen als Personalangelegen-
heit der eingeschrankten Mitbestimmung (8 76) beschlie3t nach § 69 Abs. 4
BPersVG die Einigungsstelle nur eine Empfehlung an die oberste Dienstbehdrde, die

wiederum nicht an die Empfehlung gebunden ist und endgiiltig entscheidet®®*.

Trotz dieser Einschrankung erflllt die Mitbestimmung des Personalrates die ihm ge-
genuber den Beschaftigten bzw. dem Dienstherrn obliegende soziale Schutz- bzw.
Kontrollfunktion dadurch, dass die fir eine Beférderung maf3geblichen Vorschriften,
wie z.B. der Leistungsgrundsatz, die Einhaltung von Beurteilungsrichtlinien und der
Grundsatz des gleichen Zugangs zu 6ffentlichen Amtern beachtet werden®®.

5.3. Bemiuhungen der GdP zur Demokratisierung der Personalmanagements

Die Bemuhungen der GdP im Personalmanagement, dargestellt am Beispiel der Um-
setzung der zweigeteilten Laufbahn der Polizei, sind von grol3er Bedeutung fir die
interne Demokratisierung, weil die Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn der Polizei
durch die Vereinfachung der Personalstruktur eine entscheidende Rolle fur die Ent-
hierarchisierung spielt. In der zweigeteilten Laufbahn erhalten Polizisten aufgrund
des verkirzten laufbahnrechtlichen Berufswerdegangs zur héheren Laufbahngruppe
wahrscheinlich mehr Moéglichkeiten, an den Entscheidungen teilzunehmen. Umge-
kehrt erhalten Vorgesetzte weniger Gelegenheit, bei personellen Angelegenheiten
willkirlich Macht auszutiben. Zudem koénnte die zweigeteilte Laufbahn durch die Be-
rufszufriedenheit bzw. Motivation zu einem Mehr an Organisationseffektivitat, die fur

eine innerorganisatorische Demokratisierung wichtig ist, fihren.

692 y/gl. Seiler (2005), S. 397 f

%93 ygl. Altvater et al. (2004), S. 651 f
4 vgl. ebd., S. 652 f

%95 vgl. Neubert (2004), S. 472
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Bevor die Bemuhungen der GdP zur Demokratisierung der Personalmanagements
bei der Polizei am Beispiel der Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn betrachtet
werden, soll zunéchst die Funktionsbewertung als theoretischer Hintergrund fur die

Umsetzung erlautert werden.

5.3.1. Funktionsbewertung der Polizei

(1) Durchfuihrung und Methodik

Anfang der 1990er Jahre befanden sich die Polizeibeamten in einer schwierigen Si-
tuation: Durch die z.T. geringen Aufstiegsperspektiven, die Nichtbericksichtigung
polizei-funktionstypischer Belastungsfaktoren (z.B. Gefahren durch riskante Einsatze,
durch Konflikte bedingter Stress) und Unstimmigkeiten zwischen Funktion und Be-
soldung wurden Polizeibeamte demotiviert und enttaduscht. Die bestehenden Motiva-
tions- und Frustrationsprobleme im Bereich der Polizei verscharften sich bei den in
steigender Zahl aufgenommenen qualifizierten jiingeren Polizisten mit Abitur®®. Vor
diesem Hintergrund beauftragte der nordrhein-westfaliche Innenminister eine be-
kannte und anerkannt kompetente Unternehmensberatung mit der Untersuchung der
Frage, ob die bisherige Bewertung im Hinblick auf die an Polizeibeamte gestellten

hohen Funktionsanforderungen angemessen und gerecht ist®®’.

Die Untersuchung wurde zwischen Januar 1990 und Mai 1991 von der Firma ,Kien-
baum Unternehmensberatung GmbH* durchgefuhrt und von der Arbeitsgruppe Funk-
tionsbewertung des Innenministeriums NRW, deren Mitglieder aus erfahrenen Poli-
zeiftihrern und Polizei-Hauptpersonalraten bestanden, maRgeblich unterstiitzt®®.

Sie erfolgte unter Einbeziehung zahlreicher Polizeibehdérden und Einrichtungen in
Form umfangreicher Erhebungen und Analysen, bei denen insgesamt 478 Beamte

unterschiedlichster Funktion im Dienst befragt wurden®®.

Zur Durchfihrung der Funktionsbewertung und des Funktionsvergleiches wurde zu-
nachst ein Funktionsbewertungskatalog als Grundbestandteil des Bewertungsverfah-
rens konzipiert. Mit diesem Funktionsbewertungskatalog konnten sowohl die spezifi-

6% v/gl. Kienbaum GmbH (1991), S. 1 f
97 vgl. Granitzka (1991), S. 8

%98 \/gl. Kienbaum GmbH (1991), S. 3 ff
%9 vgl. ebd., S. 3
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schen Schwierigkeiten, Belastungen und Anforderungen polizeilicher Tatigkeiten als
auch andere vergleichbare Funktionen im o6ffentlichen Dienst und in der Privatwirt-
schaft erfasst und analysiert werden. Bei der Konstruktion des Funktionsbewertungs-
kataloges wurden die Grunddimensionen des vorhandenen kommunalen Gemein-
schaftsstellenmodells (KGSt)®'° als bekanntem Bewertungsinstrument des 6ffentli-
chen Dienstes mit bertcksichtigt und um weitere Bewertungsitems (z.B. zur Gesund-
heitsgefahrdung) erganzt®*.

Insgesamt wurden die Bewertungsdimensionen anhand von 15 Clustern, wie z.B.
Fuhrungsverantwortung und Schwierigkeiten der Entscheidungsfindung, die auf 43

funktionsbeschreibenden Kriterien basierten, dargestellt®*?,

Um die einzelnen Bewertungscluster in ihrer Bedeutung zueinander zu bestimmen,
wurden sie von mehreren heterogenen Expertengruppen mit Hilfe der Delphi-
Methode®*® in einem Expertenrating gewichtet. Die endgiiltige Gewichtung jedes
Bewertungsclusters erfolgte durch das Beratervotum unter Berilicksichtigung der Auf-

fassungen der Expertenbefragungen und der Gewichtung nach dem KGSt®*.

(2) Ergebnisse und Umsetzungsanforderungen

Die Funktionsbewertung orientierte sich im Wesentlichen an einer Auswahl landes-
weit relevanter Schlisselfunktionen der Schutzpolizei aus der gro3en Zahl von unter-
suchten Funktionen (etwa 120). Diese Schlusselfunktionen wurden entweder aus
Funktionen mit besonders starker personeller Besetzung oder aus in allen Kreispoli-
zeibehorden vertretenen Fiihrungsfunktionen gew&hlt®. An einzelnen Funktionsbe-
wertungen der Schutzpolizei wurden zur Bewertung zahlreiche andere Funktionen
aus den Bereichen Kriminalpolizei, allgemeine offentliche Verwaltung und private
Wirtschaft verglichen, die dort von ihrer Wertigkeit her ebenfalls Schlisselfunktionen

616

darstellen®™. In der folgenden Tabelle 5-3 werden die erfolgten Einzelbewertungen

der Schlusselfunktionen mit Gesamtvergleich nach Punktgruppen erlautert.

°19 Siehe ebd., S. 39 f

1 ygl. ebd., S. 45 ff

®12 Sjehe ebd., S. 47 ffund S. 121 ff

®13 Die Delphi-Methode wird als stark strukturierter Gruppenkommunikationsprozess charakteri-
siert, in dessen Verlauf Sachverhalte von Experten beurteilt werden. Die Grundidee besteht darin,
in mehreren ,Runden” Expertenmeinungen zur Problemlésung zu nutzen und dabei ein anony-
mes Feedback einzusetzen. Ausfihrlich siehe Hader (2006), S. 351 ff

614 y/gl. Kienbaum GmbH (1991), S. 61 ff

15 vgl. ebd., S. 72

%1% vgl. ebd., S. 4
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Tabelle 5-3: Funktionsbewertung und -vergleic

h617

Punkt- Polizeifunktionen | Offentlicher Dienst Privatwirtschaft
gruppe
225-230 | 230 Leiter S 229 Vorsteher Finanzamt
225 Dez. SI 225 Leiter Bauamt
225 Ref.-Ltr. im IM NRW
215-225 | 223 SB/L 220 Stand. Vertreter PP 219 Verkaufsleiter
226 Ltr. SEK 219 Leiter Feuerwehr 219 Kfm. Leiter
215 Leiter Hauptamt 219 Techn. Leiter
205-215 | 210 Leiter EHu | 208 Leiter Jugendamt 207 Ltr. EDV/Org
207 Komm.-Ltr.
195-205 | 202 DGL 204 Haupt-Dezernent RP | 196 Ltr. EDV/RZ
196 Ltr. Bauhof
185-195 | 193 GruFU SEK | 186 SB Org/Personal, RP | 190 Abt-Ltr. ReWe/BW
186 SGL 190 SGL ESt-Veranl.
189 SGL Feuerwehr
175-185 | 182 GruFu VD 176 Datennetzkoordinator
178 GruFu EHu
178 WDF
160-175 | 167 Bea Leitstelle | 173 Rechtspfleger 166 Anwendungsprogra-
164 Trainer IF 163 SB KriPo mmierer
161 BED-Beamter | 162 Betriebsprifer
161 Streifenbe- | 161 Hebamme, KrkH
amter 160 SB Auslander, RP
140-160 | 157 Anz-Bearbeiter | 158 LSt-Aul3enprifer 156 Erfahrener ADM

156 DUB (Telekom)
156 Krankenschwester

152 Chefsekretérin
151 Personal-Sachb.

617

Das Abkirzungsverzeichnis fur die Tabelle 5-3 lautet: Anz-Bearbeiter = Anzeigenbearbeiter,
BED = Bezirks- und Ermittlungsdienst, BPA = Bereitschaftspolizeiabteilung, BPD = Bereit-
schaftspolizeidienst, DBP = Deutsche Bundespost, DGL = Dienstgruppenleiter, EDV = elektroni-
sche Datenverarbeitung, EHu = Einsatzhundertschaft, Gesch-Zimmer = Geschéftszimmer, Grufu

= Gruppenfihrer, Komm.-Ltr = Kommissariatsleiter, KriPo = Kriminalpolizei, KrkH = Krankenhaus,

Leiter S = Leiter der Abteilung Schutzpolizei, OKD = Oberkreisdirektor, Org = Organisation, POS
= Personen und Objektschutz, Ref. = Referent, SB = Sachbearbeiter, SEK = Spezialeinsatzkom-
mando, SGL = Sachgebietsleiter, VD = Verkehrsdienst, WDF = Wachdienstfuhrer, WSP = Was-

serschutzpolizei.
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155 SB ESt 142 Servicetechniker
153 SB/MA Abfall, RP

150 SB Auslander, Komm.
150 Geschéftstelle Justiz

120-140 139 Tech. Sachbearb.
138 Ltr. Schreibdienst
137 SB Buchhaltung

100-120 | 118 Gesch-Zimmer 104 Schreibkraft

(Quelle: Kienbaum GmbH (1991), S. 149)

Die anhand der Punkteskala am hdchsten bewerteten polizeilichen Funktionen sind
die Funktionen Leiter der Abteilung Schutzpolizei (230) und Dezernent S-1 (225). Die
hauptséchlichen schutzpolizeilichen Funktionen liegen im unteren Bereich der Punk-
teskala zwischen 161 (Beamter im Bezirks- und Ermittlungsdienst, Streifenbeamter)
und 164 Punkten (Trainer IF).

Bezieht man man die Punktwerte auf die den Funktionen zugeordneten Besoldungs-
gruppen, wird die Abteilungsleiter-Ebene S in den Kreispolizeibehdrden mit A15/A16
ausgewiesen. Vergleichbare Funktionen in Finanzverwaltung, Ministerien und Kom-
munen werden mit A16 bzw. B2 eingestuft®®. Im Vergleich mit anderen Verwaltungs-
funktionen ist die Ebene der Dienstgruppenleiter (DGL) mit faktischer Besetzung u-
berwiegend in A9 und A10 besonders stark unterbewertet. Entsprechende Funktio-
nen in der Kommunalverwaltung, die z.T. 10-15 Punkte niedriger bewertet werden,
sind in der Realitat jedoch hoher angesiedelt: So ist beispielsweise die Funktion des

Bauhofleiters grundsatzlich in A12/A13 eingruppiert®*®

. Wahrend vergleichbare Funk-
tionen durchweg im gehobenen Dienst ausgewiesen werden, liegt die ausfiihrende
Ebene in der Schutzpolizei (Streifenbeamte, Bezirks- und Ermittlungsdienst) nur in

ihrer Bewertungsebene eindeutig iiber den Bewertungen des mittleren Dienstes®®°,

Mit der Zusammenfassung der Ergebnisse wird deutlich, dass die Funktionen der

Polizei angesichts ihrer Punktzahlen im Verhaltnis zu ahnlich belasteten und verant-

%18 \/gl. ebd., S. 150
%19 yvgl. ebd., S. 150
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wortungsvollen Funktionen in éffentlicher Verwaltung und Privatwirtschaft hinsichtlich

der Besoldungsgruppe erheblich unterbewertet sind®?*.

Um eine gerechte Bewertung der polizeilichen Funktionen sicherzustellen, besteht
ein notwendiger Anpassungsbedarf bei der Besoldungsstruktur®??. Da alle polizeili-
chen Funktionen mit Ausnahme einzelner Innnendienstfunktionen praktisch dem ge-
hobenen Dienst zuzuordnen sind, besteht eine Konsequenz der Uberlegungen zur
Funktionsbewertung in der Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn fir den polizeili-
chen Dienst. Dies ist gemessen an der Art der Funktion des Streifenbeamten und
den damit verbundenen Belastungen auch nicht anders vorstellbar. Die noch im mitt-
leren Dienst verbleibenden ubrigen Funktionen der Polizei, wie z.B. einfache Sach-
bearbeitertatigkeiten, sind marginal und kénnten ggf. auch durch Angestellte ausge-

fullt werden®3.

5.3.2. Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn der Polizei

Vor der Betrachtung der Bemuhungen der GdP zur Umsetzung der zweigeteilten
Laufbahn nach der Funktionsbewertung als Beispiel fur die Demokratisierung der
Personalmanagements werden zunachst die vor der Veroffentlichung des Kienbaum-
Gutachtens (1991) erfolgten Bemuhungen im Besonderen die Forderung nach einer

Beseitigung der Unterbewertung des Polizeivollzugsdienstes, kurz erlautert.

(1) Forderung der aufgabengerechten Bewertung

Ermittelt das Kienbaum-Funktionsgutachten, dass die Polizei in NRW unterbewertet
ist und fast alle Funktionen des mittleren Dienstes dem gehobenen Dienst zuzuord-
nen sind, wird die Unterbewertung der Polizei, insbesondere des mittleren Polizei-
dienstes im Vergleich zum Gesamtgeflige des restlichen o6ffentlichen Dienstes be-
sonders deutlich®**. Diese Entwicklung wird im nachfolgenden Vergleich nach Pro-

zentanteilen des mittleren Dienstes veranschaulicht.

620 y/gl. ebd., S. 151
%21 yvgl. ebd., S. 136 ff
%22 7ur neuen Einordnung der Schliisselfunktionen in bestimmte Besoldungsgruppen siehe ebd.,
S.160f
623 vgl. ebd., S. 169 ff
624
Vgl. GdP NRW (1994), S. 5
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Tabelle 5-4: Entwicklung der Prozentanteile im mittleren Dienst®?®

1956 1959 1991 1993
PHM m. Zulage - - 12 % 12 %
PHM - 29% 28 % 28 %
POM 20 % 17,1 % 40 % 60 %

PM 40 % 40 % - -

PHW 40 % 40 % 20 % -

(Quelle: GAP NRW (1994), S. 6)

Betrachtet man die Tabelle, befanden sich 1956 und 1959 fast alle Polizeibeamten
im mittleren Dienst noch im Eingangsamt (A5: 40 Prozent) und im nachsthoheren
Besoldungsamt (A6/A7: 40 Prozent). Dies ist sehr erstaunlich, weil die darmalige
Stellenquotierung fur den mittleren Dienst das Ergebnis der besoldungsgemaéaien
Besserstellung der Polizei war. Zuvor war die Besoldungslage der Polizei wesentlich

schlechter %%¢ .

Diese Laufbahnstruktur blieb fast unveréndert bis zu Beginn der
1960er Jahre. Wahrend zudem das Endamt in anderen offentlichen Verwaltungen
nach der Entgeltgruppe A9 besoldet wurde, endeten die Aufstiegsmoglichkeiten im
mittleren Dienst bei der Polizei im Jahr 1953 bei der Besoldungsgruppe A7 (Polizei-
meister)®?’. Dies ist sowohl auf die erschwerten Aufstiegschancen als auch auf die
starke Unterbewertung der Polizei zurickzufihren. Seit ihrer Grindung hat sich die
GdP daher fir eine aufgabengerechte Bewertung bzw. die besoldungsmaiige Ho-
hergruppierung des Polizeidienstes eingesetzt®®®. Im Folgenden werden die Bemii-
hungen der GdP zur Beseitigung der Unterbewertung des Polizeivollzugsdienstes im

Rahmen der laufbahnrechtlichen Strukturverbesserungen kurz erlautert®®,

Anfang der 1950er Jahre verstarkte die GdP den Druck auf die Politiker durch
KampfmalRnahmen wie Demonstrationen, Protestkundgebungen und viele weitere
Aktionen, um zunachst die Erh6éhung des Grundgehalts und eine Verbesserung der

Besoldung in Bezug auf die Stellenquotierung des mittleren Dienstes durchzusetzen.

%2> Das Abkiirzungsverzeichnis fiir die Tabelle 5-4 lautet: PHW = Polizeihauptwachtmeister, PM =

Polizeimeister, POM = Polizeiobermeister, PHM = Polizeihauptmeister
626 \/gl. GAP NRW (1998), S. 10

%27 y/gl. GAP NRW (1994), S. 6

628 \/gl. GAP (2004), S. 4 ff

%29 Siehe auch Kapitel 3.
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Danach konzentrierte sich die GdP auf die besoldungsmaRige Hoherstufung des Po-

lizeidienstes®°.

Nach einer Protestkundgebung in Verbindung mit einem Schweigemarsch mit Uber
25.000 Polizeibeschaftigten am 21.12.1955 in Kdln und einer weiteren Protestveran-
staltung mit Gber 45.000 Mitgliedern am 25. Januar 1956 in Bochum konnte die GdP
im Jahr 1956 erste Erfolge erzielen. Neben einer allgemeinen Grundgehaltsverbes-
serung und einer Stellenplanverbesserung auf PHW: 40 Prozent; PM: 40 Prozent;
POM: 20 Prozent fir den mittleren Dienst beschloss die Regierung des Landes NRW
am 23. Oktober 1956 einen Gesetzentwurf zur besoldungsmaligen Hoéherstufung
des mittleren Polizeivollzugsdienstes ®*!. Diese Verbesserungen fiir den mittleren
Dienst waren allerdings im Hinblick auf das Hauptziel der GdP, der aufgabengerech-
ten Bewertung der Polizei, noch véllig unzulanglich, aber ein guter Start in die positi-

ve Veranderung der Besoldung und der Stellenplane®?.

Im Jahr 1959 wurde die Besoldungsgruppe A8 ,mit Ful3note* eingefuihrt und diese in
die erst 1968 fur den mittleren Dienst geotffnete Besoldungsgruppe A9 (Polizei-
hauptmeister) eingestuft. Weiterhin wurde 1979 das neue Spitzenamt ,A9 mit Zula-
ge" fur den mittleren und A13 fur den gehobenen Dienst als letzte StrukturmalRnahme
in der Besoldungsgruppe eingefihrt. So erreichte die GdP durch ihre intensiven und
zahen Kampfmaflinahmen die Schaffung der Endamter in der Besoldungsgruppe A9Z
bzw. A13%%,

Im Jahr 1986 konnte die GdP einen weiteren Erfolg verbuchen: Die Planstellen
A6/A7 wurden gebtindelt, wodurch etwa 3.000 Polizeihauptwachtmeister (A6) nun
nur zwei Jahre nach Ablegung ihrer ersten Fachprifung zum Polizeimeister (A7) be-
férdert werden konnten °**. Zudem konnte die GdP im Jahr 1987 erreichen, dass die
Stellenplanobergrenzen im mittleren Dienst anteilsmalig auf die Quoten 20 Prozent
A7, 40 Prozent A8, 40 Prozent A9 umgesetzt wurden. Auf Basis dieser Anpassung

konnten ca. 5.000 Beférderungen erfolgen®®.

%30 vgl. GAP NRW (1994), S. 5

%31 ygl. ebd., S. 5, GdP NRW (1998), S. 10 und GdP (2004), S. 4
632 \/gl. GAP NRW (1994), S. 5

3 vgl. ebd., S. 5 f

834 vgl. GAP NRW (1998), S. 25

%35 vgl. GdP Kéln (2007), S. 1
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Mitte der 1980er Jahre verstarkte die GdP erneut den Druck auf die Politiker, um eine
funktionsgerechte Bewertung des Polizeidienstes und die Beseitigung von sozialen
bzw. wirtschaftlichen Einschrankungen zu erreichen. Am 24. Februar 1986 demonst-
rierten mehr als 6.000 Polizeibeschéftigte in Dusseldorf fur eine gerechte Bewertung
und Bezahlung. Schliel3lich kindigte der Innenminister des Landes NRW auf der
Wechselschichtdienstkonferenz der GdP am 30. November 1988 in Dusseldorf die
Erstellung eines seit vielen Jahren geforderten Gutachtens und die Bildung einer Ar-
beitsgruppe an, die sich mit der Bewertung des Polizeidienstes objektiv und sachlich

befassen sollte®®.

(2) Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn der Polizei

Mit dem Kienbaum-Gutachten zur Funktionsbewertung der Polizei wurden die jahre-
langen Forderungen der GdP, dass, weil polizeilicher Dienst qualifizierte sachbear-
beitende Arbeit sei, er mindestens dem gehobenen Dienst zuzuordnen sei, wissen-
schaftlich unterstitzt. Das zentrale Anliegen der GdP lag hier darin, die vorliegende
Funktionsbewertung in die zweigeteilte Laufbahn, d.h. in gehobenen und hdheren

Dienst, umzusetzen®’.

Als erster Schritt der Bemiuhungen um die politische Anerkennung des Kienbaum-
Gutachtens und die Umsetzung der Funktionsbewertung wandte sich die GdP im
Oktober bzw. November 1991 in einem Schreiben mit der Broschure ,Funktionsbe-
wertung der Schutzpolizei“ an alle Abgeordneten des nordrhein-westfalischen Land-
tags und an alle Parteien bzw. Fraktionen und bat um Unterstiitzung bei der Beseiti-
gung der Unterbewertung der Polizei. In der Folge wurden unzahlige Gesprache mit

zustandigen Politikern aller Parteien und Fraktionen gefiihrt®3.

Die Signale aus dem politischen Raum auf die gewerkschaftlichen Bemihungen, die
politische Anerkennung des Kienbaum-Gutachtens zu erreichen, waren auf breiter

Ebene sehr positiv: ,Das Kienbaum-Gutachten ist von allen Fraktionen akzeptiert.

«639

Unterschiedliche Meinungen gibt es bezlglich der Umsetzung“®®. Bereits im No-

636 \/gl. GAP NRW (1994), S. 6 f

%37 vgl. ebd., S. 9

%38 ygl. ebd., S. 9 ff

639 Deutsche Polizei — NRW (1992), Heft 5/92, S. 4
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vember 1991 teilte der Vorsitzende des Arbeitskreises 7 ,Innere Verwaltung® der
SPD-Fraktion das Ergebnis der Verhandlungen lber die Umsetzung der Funktions-
bewertung mit, die spater im Landtag in der zweiten Lesung zum Haushalt 1992 di-
rekt beschlossen wurde: ,Der Ausschuss fur Innere Verwaltung hat in der Sitzung
vom 28.11.1991 auf Antrag der SPD-Fraktion beschlossen, 1.000 zusatzliche Plan-
stellen A9 g.D. im Polizeivollzugsdienst zu schaffen“®*®. Mit dem klaren und eindeuti-
gen Bekenntnis zur Umsetzung der Funktionsbewertung stellte sich der NRW-
Innenminister auf der Sitzung des GdP-Landesbezirksvorstandes und -ausschusses
am 15.01.1992 in Hilden auf die Seite der GdP: ,Ich will das Kienbaum-Gutachten
umsetzen. Ich will die zweigeteilte Laufbahn. [...] Fur mich ist klar, dass die zweige-
teilte Laufbahn nur stufenweise zu erreichen ist. Mein Ziel: Bis zum Jahr 2000 soll die
Kripo zu 100 Prozent, die Schutzpolizei zu 40 Prozent im gehobenen Dienst sein“®**,
Mit der Schaffung von 1.000 zusatzlichen Planstellen im gehobenen Dienst ist der
GdP ein erster Schritt zur Umsetzung des Kienbaum-Gutachtens gelungen. Gleich-
zeitig sollen dadurch auch 2.000 zusétzliche Beforderungen im mittleren Dienst (je-
weils etwa 1.000 Beforderungsstellen von A7 nach A8 und von A8 nach A9) méglich
werden®*. Dies kann allerdings nur der Anfang der Umsetzung der Funktionsbewer-

tung sein.

Um die Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn schnell und vollstandig durchzuset-
zen, nutzte die GdP das Jahr 1992 als Kampf- und Aktionsjahr zur Umsetzung der
Funktionsbewertung, damit schon mit dem Haushalt 1993 die Umsetzung der zwei-
geteilten Laufbahn bei der Polizei beginnen konnte®®. Die Fragen zur Funktionsbe-
wertung der Polizei wurden nicht zuletzt in die Podiumsdiskussion beim landesweiten
Polizeiforum der GdP am 25. Marz 1992 in der Luise-Albertz-Halle in Oberhausen
Offentlich eingebracht. ,Verantwortung hat ihren Preis! — zweigeteilte Laufbahn
jetzt* war das Motto der rund 1.500 teilnehmenden Kollegen aus ganz NRW. Bei die-
ser Veranstaltung schloss sich auch der NRW-Innenminister noch einmal deutlich
den GdP-Anforderungen zur zweigeteilten Laufbahn sowie zum prifungsfreien Ver-

wendungsaufstieg fiir lebensaltere Kollegen ab dem Alter von 55 Jahren an®**.

%40 GdP NRW (1994), S. 12

%41 Deutsche Polizei — NRW (1992), Heft 2/92, S. 1

%42 ygl. GAP NRW (1994), S. 12

%43 ygl. Deutsche Polizei — NRW (1992), Heft 2/92, S. 1 f
%44 v/gl. GAP NRW (1994), S. 15 f
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Mit dem gleichen Ziel folgten tber 8.000 Polizisten aus allen Bundeslandern (davon
rund 1.200 aus NRW) dem Aufruf der GdP zu einer Demonstration am 27. Méarz 1992
in Miinchen in einem kilometerlangen Protestzug®®. Das Vorhaben der GdP, ihre
Forderung nach einer zweigeteilten Laufbahn in das Bewusstsein von Politik und Of-
fentlichkeit zu ricken, war bereits mit dieser groRen Demonstration gelungen. Rund
60 Zeitungen mit bundesweit Uber acht Millionen Lesern berichteten von der Not-

wendigkeit und die Forderung nach der zweigeteilten Laufbahn®*.

Als bei der Landesregierung trotz aller positiven Willenserklarungen und intensiven
Vertretungsarbeiten der GdP die Umsetzung des Kienbaum-Gutachtens stagnierte,
fihlten sich die Polizisten in NRW zunehmend getéduscht und hingehalten®’. Gegen
diese Politik machte die GdP noch im Sommer 1992 in der Offentlichkeit deutlich:
Wenn bis zum Ende der Sommerpause 1992 mit der Beschaffung der fur 1992 be-
schlossenen 1.000 zusatzlichen Stellen noch nicht begonnen sein sollte, wird die

GdP KampfmaRnahmen einleiten®®.

Zur Vorbereitung sofortiger Kampfmafl3nahmen fur die Umsetzung der Funktionsbe-
wertung rief die GdP die Kollegen zur ,Urabstimmung in der Polizei“ vom 22. bis
25.09.1992 auf, an der sich rund 19.000 Polizeibeamte beteiligten. Etwa 85 Prozent
der Kollegen hielten Kampfmal3nahmen gegen eine Politik der Ignoranz fir notwen-

dig und zeigten ihre Bereitschaft, sich an ihnen zu beteiligen®*.

Im Oktober gingen die 6ffentlichen GdP-Aktionen ohne Pause weiter: ,Die Kreisgrup-
pen wurden mit Buttons, Plakaten, Flugblattern, Musterpresseerklarungen und Auf-
klebern ausgestattet. Am 1.10. wurde die ,Rote Karte fir Rau‘ verteilt und landeswei-
te Flugblattaktionen mit Schwerpunkten in den Bezirksverbanden gestartet“®*°. Die
GdP stiel3 dabei auf allen Ebenen bei den Burgern auf Verstandnis und viel Zustim-
mung: Insgesamt wurden rund 10.000 Rote Karten von ihnen unterschrieben und

noch im Oktober 1992 dem Ministerprasidenten zugesandt®*,

645 ausfuhrlich siehe Deutsche Polizei (1992), Heft 5/92, S. 14 und Deutsche Polizei — NRW
(1992), Heft 5/92, S. 1

% \gl. Deutsche Polizei — NRW (1992), Heft 5/92, S. 15

%47 \gl. Uebler (1998), S. 29

%48 \/gl. Deutsche Polizei — NRW (1992), Heft 8/92, S. 1

®49 Zu den ausfiihrlichen Ergebnissen der Urabstimmung siehe GdP NRW (1994), S. 23 f

0 Epd., S. 24

®51vgl. ebd., S. 24 f
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Im Rahmen der Kampfmaflinahmen gab es zudem die landesweite ,Aktion Wasch-
korb“ vom 4. bis 17. November 1992°°?, einen Sonderdelegiertentag in Diisseldorf
am 3. November 1992, eine Demonstration in Oberhausen am 6. Juli 1993 und viele

weitere Aktionen®3.

Unter dem Motto ,Verantwortung hat ihren Preis* versuchte die GdP durch die vielen
harten Verhandlungen, Veranstaltungen und Demonstrationen mit aller Kraft, die
zweigeteilte Laufbahn fur die Polizei durchzusetzen. Schon im Jahr 1998 befanden
sich etwa 78 Prozent aller Polizeibeamten im gehobenen Dienst. Im Vergleich zum
Jahr 1980 (fast 16 Prozent) hat sich der prozentuale Anteil der Polizisten im gehobe-

nen Dienst annahernd verfunffacht®*.

Im Jahr 2000 bekannte sich der NRW-Innenminister schliel3lich auf einer GdP-
Veranstaltung in der Ratinger Stadthalle zur vollstdndigen Umsetzung der zweigeteil-
ten Laufbahn: ,Ich will, dass ab 2002 nur noch fiir den gehobenen Dienst ausgebildet

wird. Ab 2001 werden dann so viele wie moglich im gehobenen Dienst eingestellt®®.

Mit den Bemuihungen zur Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn hat die GdP nicht
nur mafgeblich zur Verbesserung der Bezahlung beigetragen, sondern auch eine

bessere Struktur bei der Polizei beziiglich der Personalmanagements erreicht.

5.4. Zusammenfassung

Die Personalmanagements im o6ffentlichen Dienst unterliegen regelmafdig einer sta-
tusrechtlichen bzw. funktionellen Anderung. Der Anteil der statusrechtlichen Ande-
rung ist dabei groRer als der Anteil der funktionellen Anderung. Die Interessen der
GdP hinsichtlich der Demokratisierung der Personalmanagements liegen starker im
Bereich der statusrechtlichen Anderungen, denen neben der Einstellung die Bereiche
Anstellung, Umwandlung, Befdrderung und vertikale bzw. horizontale Laufbahn-

wechsel zugeordnet sind.

%52 Sjehe Deutsche Polizei — NRW (1992), Heft 12/92, S. 3

%53 Ausfithrlich siehe GAP NRW (1994), S. 25 ff und Deutsche Polizei — NRW (1993), Heft 8/93, S.
1 ff

%54 Siehe die Tabelle 5-2 und vgl. Deutsche Polizei — NRW (1993), Heft 2/95, S. 1
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Die Beforderung ist eine Ernennung, durch die einem Beamten ein anderes Amt mit
hoherem Endgrundgehalt und anderer Amtsbezeichnung im statusrechtlichen Sinne
ubertragen wird. Im Beforderungsverfahren hat der Beamte keinen Anspruch auf Be-
forderung, jedoch einen Anspruch auf ermessensfehlerfreie Entscheidung des
Dienstherrn. Tritt der Fall ein, dass ein Beamter aus ermessensfehlerhaften Erwa-
gungen oder schuldhaftem Verhalten des Dienstherrn bei der Auswabhl nicht befoérdert
wird, kann der betroffene Beamten einen Anspruch auf Schadensersatz geltend ma-

chen.

Mitte der 1990er Jahre wurde auf der Grundlage des kooperativen Fihrungssystems
das Neue Steuerungsmodell der Polizei in NRW eingefiihrt. Mit den vier Kernelemen-
ten ,Zielvereinbarung“, ,Outputsteuerung”, ,Dezentrale Ressoucenverantwortung®,
~Budgetierung” sowie dem Bindeglied ,Controlling“ schaffte das neue Modell die not-
wendigen Rahmenbedingungen und Strukturen fur eine Modernisierung der Steue-
rung, Fuhrung, Zusammenarbeit und Aufgabenwahrnehmung. Die einzelnen Kern-
elemente des Modells und ihre Beziehungen untereinander werden nicht einheitlich
fur alle Kreispolizeibehtérden, sondern spezifisch fir die jeweilige Organisation be-
schrieben und unterschiedlich gestaltet. Beim Neuen Steuerungsmodell kommt es
primar darauf an, dass es im taglichen Dienst vor Ort eigenverantwortlich und unter

Beteiligung der Mitarbeiter praxisnah Anwendung findet.

Personal ist mehr als eine Ressource: Beschaftigte sind nicht allein Stelleninhaber,
vielmehr wollen sie sich aktiv in das Arbeitsleben einbringen und streben nach Zu-
friedenheit in ihrem Berufsleben. Andererseits kdnnen Organisationen ihre Ziele nur
gemeinsam mit den Beschaftigten erreichen. In diesem Sinne ist das Personal der
wesentliche Faktor dafir, dass Organisationen erfolgreich sind. Aus diesem Grund ist
auch die Entwicklung des Personals ein zentrales Element des Personalmanage-

ments.

Die Besonderheit der Personalstruktur der Polizei in NRW liegt in der Umsetzung der
zweigeteilten Laufbahn nach dem Gutachten ,Funktionsbewertung der Schutzpolizei“.
Dieses Gutachten wurde im Jahr 1991 im Auftrag des nordrhein-westfalischen In-

nenministers NRW erstellt. Wenn man die personelle Entwicklung bei der Polizei

%5 Deutsche Polizei — NRW (2000), Heft 5/00, S. 1
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nach Laufbahngruppen betrachtet, fallt der sehr hohe Anteil von Polizeibeamten im
gehobenen Dienst auf. Er umfasst im Jahr 2008 mehr als 96 Prozent aller Polizisten
in NRW. Die ubrigen Polizisten befinden sich zu jeweils knapp zwei Prozent im mittle-
ren und im hoéheren Dienst. Der Anteil der Polizeibeamten im mittleren Dienst ist er-
heblich zuriickgegangen: von 73,8 Prozent im Jahr 1991 Uber 37,2 Prozent 1995 auf
17,6 Prozent im Jahr 2002. Da seit 2002 Einstellungen nur noch fur den gehobenen
Dienst des Landes NRW erfolgen, wird es nach 2010 keine Polizeibeamten im mittle-
ren Dienst geben. Die zweigeteilte Laufbahn bei der Polizei in NRW wird damit er-

folgreich umgesetzt.

Bezuglich der gesetzlichen Rahmenbedingungen fir die Entscheidungsmaoglichkeiten
in Personalmanagements wurden in diesem Kapitel die Problematik der Ermessens-
freiheit der Vorgesetzten bei der Beforderung und der Mitbestimmungsmaoglichkeit

der Beamten durch Personalrate bei der Beférderung betrachtet.

Die Problematik bei der Auswahlentscheidung von Bewerbern im Rahmen des Be-
forderungsverfahrens besteht im Allgemeinen im Ausmald der Ermessensfreiheit der
Vorgesetzten und im Besonderen, wie diese mit dem Befdorderungsanspruch des
bestgeeigneten Bewerbers in Ubereinstimmung gebracht wird.

Nach dem Grundsatz der Bestenauslese gemal3 § 33 Abs. 2 GG wird der chancen-
gleiche Zugang zu jedem o6ffentlichen Amt nach dem Malistab von Eignung, Beféahi-
gung und fachlicher Leistung gewéhrt. Erst wenn alle direkt leistungsbezogenen Er-
kenntniskriterien (erstens die aktuelle dienstliche Beurteilung, zweitens deren inhaltli-
che Auswertung und drittens altere dienstliche Beurteilungen) ausgeschoépft sind,
werden Hilfskriterien, wie z.B. Dauer eines Beftrderungsdienstpostens oder das
Dienstalter, herangezogen. Es steht dabei grundsétzlich in der Ermessensfreiheit des
Dienstherrn.

Neben dem Prinzip der Bestenauslese ist bei Beférderungsentscheidungen auch der
Gleichbehandlungsgrundsatz zu beachten. Um eine objektive Bewertung jedes ein-
zelnen Bewerbers zu erreichen und die Vergleichbarkeit der beurteilten Beamten
gewabhrleisten zu kénnen, mussen die Beurteilungsmal3stabe gleich sein und in glei-

cher Weise angewendet werden (Einheitlichkeit des Beurteilungsmalfistabes).
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Trotz rechtlich selbstandiger, institutionell getrennter und grundsatzlicher eigener
spezifischen Eigenschaften im Einzelnen wirken Gewerkschaften und Personalrate
gemeinsam auf die Durchsetzung der Beschaftigteninteressen hin. So haben die
Gewerkschaften nach dem Bundespersonalvertretungsgesetz bestimmte personal-
vertretungsrechtliche Aufgaben und Befugnisse, die auf die Bildung, Unterstitzung
und Kontrolle einer effektiven Personalvertretung ausgerichtet sind. Aul3erdem dur-
fen Personalrate als Gewerkschaftsmitglieder in ihrer gewerkschaftlichen Betatigung

grundsatzlich nicht eingeschrankt werden.

Gemal § 104 BPersVG haben die Beschaftigten des o6ffentlichen Dienstes das Recht,
sich uber die Personalrdte an den sie betreffenden innerdienstlichen, sozialen und
personalbezogenen Entscheidungen zu beteiligen. Die Beteiligung der Personalver-
tretung an den Entscheidungen der Dienststelle umfasst die Mitbestimmung (8 75
und 8§ 76), Mitwirkung (8 78) etc.

Die Beforderung der Beamten unterliegt nach § 76 Abs. 1 Nr. 2 BPersVG der Mitbe-
stimmung des Personalrates. Der Dienststellenleiter darf Beférderungen erst nach
Zustimmung des Personalrates bzw. nach Abschluss des Mitbestimmungsverfahrens
nach 8 69 BPersVG durchfiihren. Eine mitbestimmungswidrige, ohne Zustimmung
der zustandigen Personalvertretung getroffene Beférderung ist grundsatzlich unwirk-
sam.

Diese Mitbestimmung der Personalvertretung an den Befdrderungsentscheidungen
der Dienststelle tragt wesentlich zur Demokratisierung der offentlichen Verwaltung
bei, da die Entscheidungsbefugnisse der Dienststellenleiter durch die Mitbestimmung

der Beamten eingeschrankt und kontrollierbar sind.

Zur wissenschaftlichen Fundierung der Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn der
Polizei in NRW wurde im Auftrag des nordrhein-westféalischen Innenministers zwi-
schen Januar 1990 und Mai 1991 das Projekt ,Funktionsbewertung der Schutzpoli-
zei* durchgefuhrt. Als Ergebnis dieses Projektes entstand ein Funktionsgutachten,
demzufolge die Funktionen der Polizei, insbesondere diejenigen im mittleren Dienst
angesichts ihrer Punktzahlen im Verhdaltnis zu &hnlich belasteten und verantwor-
tungsvollen Funktionen in 6ffentlicher Verwaltung und Privatwirtschaft hinsichtlich der

Besoldungsgruppe spurbar unterbewertet sind. Um eine gerechte Bewertung der po-
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lizeilichen Funktionen sicherzustellen, besteht weiterhin ein notwendiger Anpas-

sungsbedarf in der Besoldungsstruktur.

Mit dem Kienbaum-Gutachten wurden die jahrelangen Forderungen der GdP nach
einer gerechten Bewertung der polizeilichen Funktionen wissenschaftlich unterstitzt.
Um die politische Anerkennung des Kienbaum-Gutachtens voranzubringen und die
Umsetzung der Funktionsbewertung zu realisieren, wandte sich die GdP im Herbst
1991 an alle Abgeordneten des nordrhein-westfalischen Landtags sowie an alle Par-
teien bzw. Fraktionen und bat um Unterstiitzung bei der Beseitigung der Unterbewer-
tung der Polizei. Um die Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn schnell und vollstan-
dig durchzusetzen, fuhrte die GdP im Jahr 1992 zudem zahlreiche Kampfmaf3nah-
men und Aktionen durch. Unter dem Motto ,Verantwortung hat ihren Preis! — zweige-
teilte Laufbahn jetzt“, versuchte die GdP mit aller Kraft, die Voraussetzungen fir das
Erreichen ihres Zieles zu schaffen. Erst im Jahr 2000, auf einer GdP-Veranstaltung in
der Ratinger Stadthalle, bekannte sich der NRW-Innenminister schlie3lich zur voll-

standigen Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn.

Mit den Bemuhungen zur Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn konnte die GdP
nicht nur erfolgreich auf eine Verbesserung der unzureichenden Besoldung einwirken,
sondern auch die Strukturverbesserung der Polizei beziglich der Personalmanage-

ments erreichen.
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6. Schlussbetrachtung

In der nachfolgenden soziologischen Schlussreflexion Uber die Rolle der GdP bei der
internen Demokratisierung der Polizei werden die wichtigsten Befunde bezlglich der
zwei Hypothesen diskutiert. Vor der Diskussion der Hypothesen werden die themati-
schen Bezlge kurz erlautert und verdeutlicht.

Wenn man die Demokratisierung der Polizei insgesamt betrachtet, so handelt es sich
um ein zweiseitiges Spannungsfeld polizeilicher Demokratisierungsprozesse: Beim
externen Demokratisierungsanspruch der Offentlichkeit gegeniber einer demokrati-
schen Polizeiorganisation geht es einerseits um die Frage, wer die Polizei auf wel-
chem Wege kontrolliert. Andererseits besteht auch ein interner Demokratisierungs-
anspruch in Bezug auf die hierarchische bzw. birokratisch geschlossene Fuhrungs-
struktur der Polizei.

In der vorliegenden Dissertation wurden primér die internen Demokratisierungsan-
spruche und Demokratisierungsablaufe in den Blick genommen und untersucht, kon-
kret anhand der Bemuhungen der GdP zur polizei-internen Demokratisierung in Be-
zug auf die Strukturverbesserung der Polizei, und zwar am Beispiel von NRW im
Zeitraum seit 1950. Dabei lag das Untersuchungsinteresse der Arbeit in der Beant-
wortung von zwei Fragen: Die erste Frage ist, warum es moglich ist, dass Vorgesetz-
te in ihrer Organisation Macht willkirlich und unverhaltnismafRlig austuben kénnen. Die
zweite Frage ist, wie die Polizei intern demokratisiert wurde und welche MalRnahmen
von der Gewerkschaft der Polizei zu diesem Zweck ergriffen wurden. Parallel zu die-

sen Fragestellungen konnten zwei Hypothesen theoretisch geprift werden.

Um Antworten zu den Fragestellungen bzw. Hypothesen zu finden und den Demo-
kratisierungsprozess plausibel erklaren zu kénnen, wurde das Prozessschema der
innerorganisatorischen Demokratisierung unter Beriicksichtigung organisatorischer
Hintergrinde (aus Entscheidungskommunikationen bestehende Organisation und mit
Effizienz vereinbare Organisationsdemokratie) und der vorgelegten vier theoreti-
schen Ansatze von Fraenkel, Bora, Naschold und Voigt vergleichsweise einfach for-
muliert. Nach diesem Schema erfolgen die Demokratisierungsabléufe nicht einbahnig,
sondern die Einflussfaktoren der Demokratisierung einer Organisation beeinflussen
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sich im Lauf des Prozesses ebenfalls gegenseitig. Aul3erdem spielen gesetzliche
Bestimmungen und geeignete Strukturverbesserungen zur Stabilitdt der Demokrati-
sierung der Organisation eine entscheidende Rolle.

Die beiden Hypothesen beziehen sich, wie bereits in der Einleitung dieser Arbeit na-
her ausgefuhrt wurde, jeweils auf Ursachen willkurlicher Machtaustibung und auf den
Bedarf an polizei-interner Demokratisierung sowie auf deren Prozess und Richtung.
Die erste Hypothese behandelt die polizeiliche Organisationsstruktur und Machtver-
haltnisse zwischen Vorgesetzten und untergeordneten Mitarbeitern im polizeilichen
Alltag, die zweite Hypothese bezieht sich auf interne Demokratisierungsablaufe und
Demokratisierungsbemihungen der GdP.

6.1. Diskussion Uber die erste Hypothese

Die erste Hypothese lautet, dass die wesentlichen Einflussfaktoren willktrlicher bzw.
unverhaltnismafiger polizei-interner Machtausibung durch Vorgesetzte nicht in indi-
viduellen Defiziten, sondern eher auf einer strukturellen Ebene liegen. Gegenuber
dieser Hypothese ist die vorhandene Organisationsstruktur, in der die Machtverhalt-
nisse zwischen Vorgesetzten und untergeordneten Mitarbeitern ausgepragt sind, ei-
ne entscheidende Einflussvariable zur Erklarung polizei-interner Machtausibung von

Vorgesetzten.

Uberprufen lasst sich diese Hypothese, indem man allgemeine Dienstbefehle, Diszi-
plinarmaRnahmen und Personalmanagements untersucht. Dabei zeigt sich, dass
Vorgesetze, die idealtypisch vergleichbaren organisationsspezifischen strukturellen
Problematiken, wie sie z.B. in Begriffen wie ,Befehl und Gehorsam® oder ,starke Bu-
rokratie“ zum Ausdruck kommen, und damit einer breiteren Ermessensfreiheit bei
Entscheidungen ausgesetzt sind, willkirlich bzw. unverhéltnismaRig Macht ausiben

kdnnen.

Anfang des 20. Jahrhundert wurde die Grindung einer polizeilichen Gewerkschaft
nicht selten der Staatsgefahrdung gleichgestellt. Sowohl die Grindung einer Ge-
werkschaft als auch (aktive) gewerkschaftsahnliche Tatigkeiten wurden im Rahmen

allgemeiner Dienstbefehle verboten, obwohl die Tatigkeiten entsprechender Vereine
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nur auf die Bereiche der Pflege der Kameradschaft, der Treue zu Kaiser und Reich
und der Pflichterfillung begrenzt waren. Innerdienstliche und berufliche Probleme
durften auf keinen Fall diskutiert, sondern nur fiir Tatbestande des ,blinden* Gehor-
sams gehalten werden. Die willkirlichen, nicht mit der grundséatzlich gewahrten Ver-
einigungsfreiheit in Einklang stehenden und damit rechtswidrigen Verbote durch
Dienstbefehle herrschten in einem Regime, in dem das Recht keinen Vorrang hatte,
sondern unter dem Vorbehalt des Politischen stand. Die unzumutbaren bzw. rechts-
widrigen Befehle wurden mit der Hilfe der Disziplinarmal3hahmen und Personalma-
nagements unterstiitzt. Fur diejenigen Kollegen, die trotz des Verbotes an Grin-
dungsversammlungen gewerkschaftsdhnlicher Vereine teilnahmen, folgten strenge
Vernehmungen und Strafversetzungen.

Gravierende Sanktionen gab es auch und besonders in der Zeit des Nationalsozia-
lismus von 1933 bis 1945. Unter dem Druck des herrschenden Terrorregimes wurden
viele aktive Gewerkschatftler verhaftet, gemalR3regelt und von ihren Arbeitsplatzen ent-
fernt. Zudem loste sich am 1. Dezember 1933 die in der Weimarer Zeit entstandene
bedeutendste Berufsorganisation der Polizei, der ,Verband Preul3ischer Polizeibeam-
ten (e.V.)", auf.

Vorurteile und Widerstdnde von Vorgesetzten gegenuber Gewerkschaftstatigkeiten
waren bis etwa 1955 in massiver Form vorhanden. Das rechtswidrige Verbot eines
Schweigemarsches im Dezember jenes Jahres in Koln und die damit in Zusammen-
hang stehende schikandse Alarm-Anordnung stellten riickblickend betrachtet einen

Wendepunkt dar.

Bemerkenswert ist insbesondere, dass die GdP und Polizeibeamte mit diesem
Schweigemarsch in Koéln fur die Beseitigung der unzureichenden Besoldungslage
und der polizeilichen Unterbewertung protestieren wollten, und dass ihre Vorgesetz-
ten, ebenfalls Polizeibeamte, sie daran hinderten. Das deutet darauf hin, dass die
Polizisten von ihren Vorgesetzten nicht primar als Mitarbeiter, sondern im Wesentli-

chen als Objekte der Kontrolle angesehen wurden.

Auch jenseits der historischen Betrachtungen werden in Bezug auf Disziplinarmal3-
nahmen Willkir bzw. Ermessensfehler erkennbar. So féllt bei der vergleichenden
Betrachtung der nichtférmlichen Disziplinarverfahren in sechs hessischen Polizeipra-

sidien in den Jahren 1979 bhis 1988 besonders auf, dass nicht nur die Anzahl der ein-
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geleiteten nichtférmlichen Disziplinarverfahren, sondern auch die Art und Weise der
verhangten Disziplinarmal3nahmen innerhalb der Behodrden der Hessischen Voll-
zugspolizei gravierend voneinander abwichen. Weiterhin ist festzustellen, dass mit
der Zunahme von Verfahrenseinleitungen der prozentuale Anteil von Verfahrensein-
stellungen zunahm.

Die Beispiele zeigten, dass sich schon innerhalb von Behoérden bei gleich gelagerten
Dienstpflichtverletzungen keine einheitlichen Entscheidungen feststellen lie3en und
ein Beamter keinesfalls voraussehen kann, wann gegen ihn ein Disziplinarverfahren
eroffnet wird und mit welcher MalRnahme er zu rechnen hat. Aul3erdem ergeben sich
Ungerechtigkeiten, wenn wegen ahnlich oder gleich gelagerter Dienstpflichtverlet-
zungen unterschiedliche Disziplinarmaf3nahmen durch den Dienstvorgesetzten ge-

troffen werden.

Hinsichtlich der Entscheidungen der Personalmanagements standen keine Daten zur
Verfigung, anhand derer sich die Praxis hinreichend erkennen lieRe. Um die Praxis
genauer erlautern zu kénnen, mussten die Entscheidungen bei den Personalangele-
genheiten und Rechtsbehelfen mit Beschwerden bzw. deren Ergebnisse ausfuhrlich

untersucht werden.

Historisch gesehen, wurden personelle MaRnahmen, wie z.B. Versetzungen der ge-
werkschaftlich aktiven Kollegen, jedoch als versteckte disziplinarrechtliche Mal3nah-
men vollzogen, obwohl entsprechend der Koalitionsfreiheit gewerkschaftliche Betéati-
gung nicht zu Nachteilen oder dienstlichen Sanktionen fiihren darf. Zu Zeiten der Mili-
tarregierung nach dem Zweiten Weltkrieg mussten Polizeibeamte im Polizeialltag
unter der Willkir der Militarregierung, aber auch unter der Willkirr ihrer Vorgesetzten
leiden und wurden als ,Spielball* betrachtet und behandelt. Unzumutbare Anweisun-
gen in allen privaten bzw. dienstlichen Angelegenheiten mussten widerspruchslos
durchgefiihrt werden. Hierzu ein veranschaulichendes Beispiel: Wahrend eines Ap-
pells auf einem Sportplatz lachten drei Polizeibeamte Uber die Befehle eines Offiziers,

woraufhin ihre sofortige Entlassung die Folge war.

Insgesamt kamen Machtmissbrauche von Vorgesetzten mit hoherer Wahrscheinlich-
keit dann vor, wenn die Machtaustibungen der Vorgesetzten nicht geniigend kontrol-

liert wurden und es keine fur die Kontrolle hinreichenden Beteiligungsrechte der Be-
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amten gab. In diesem Sinne sind die mit der zweiten Hypothese verbundenen Struk-
turverbesserungen der Polizei notwendig, und die Bemuhungen der GdP sind dabei

von wesentlicher Bedeutung.

6.2. Diskussion Uber die zweite Hypothese

Die zweite Hypothese, bei der es um die Strukturverbesserung der Polizei und poli-
zei-internen Demokratisierungsbemihungen der GdP geht, besagt, dass fur eine
dauerhafte polizei-interne Demokratisierung die Strukturverbesserung der Polizei
notwendig ist. Ohne Strukturverbesserung muss gegen einen maglicherweise immer
wieder vorkommenden Machtmissbrauch mehrmals punktuell oder wiederholt ge-
kampft werden, und eine dauerhafte interne Demokratisierung kann auf diesem Weg

kaum erreicht werden.

Bei der Uberprifung der zweiten Hypothese wurden in der vorliegenden Arbeit ent-
sprechend der ersten Hypothese jeweils drei Bereiche im Rahmen der Strukturver-
besserungen untersucht: allgemeine Dienstbefehle, Disziplinarverfahren und Perso-
nalmanagements. Dabei zeigte sich, dass eine aktiv tatige Gewerkschaft, der Einsatz
von Disziplinarbevollméchtigten und die zweigeteilte Laufbahn der Polizei bedeuten-

de Komponenten polizei-interner Demokratisierung sind.

Bezuglich der Strukturverbesserung allgemeiner Dienstbefehle wurden aktive Ge-
werkschaftstatigkeiten am Beispiel der Demokratisierungsbemihungen der GdP,
namlich MaRnahmen der GdP gegen das rechtswidrige Schweigemarschverbot des
Innenminister NRW untersucht. Das verfassungsrechtswidrige Verbot des Schwei-
gemarsches und die schikanése Alarm-Anordnung in Kéln konnten die GdP nicht von
ihrem Ziel abbringen, die Voraussetzungen fur das Entstehen einer Polizei mit demo-

kratischen Leitlinien zu schaffen.

Als erste MalBnahme gegen das rechtswidrige Schweigemarschverbot klagte die
GdP vor dem Landesverwaltungsgericht in Dusseldorf, das die Rechtswidrigkeit der
Anordnung feststellte und somit der GdP recht gab. Aufgrund dieser Entscheidung
des Landesverwaltungsgerichts Disseldorf musste der Innenminister seine Anord-

nung zurtckziehen. Darlber hinaus protestierte der Landesvorstand NRW der GdP
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gleichzeitig in den Medien aufs scharfste gegen das Schweigemarschverbot. Weiter-
hin richtete die GdP am 17.01.1956 eine Petition gegen die Anordnung der Alarmstu-
fe 1 in KOIn an den Landtag NRW, in der die Anordnung des Innenministers kritisiert
wurde und ernsthafte Mal3Bhahmen flr die wirtschaftliche Besserstellung der Polizei-

beamten beflrwortet wurden.

Das Ergebnis der Bemuhungen der GdP war nicht nur die Erfullung der Forderungen,
namlich die seit langem angestrebte allgemeine Stellenplanverbesserung fur den
mittleren Dienst und die Hohergruppierung des mittleren Polizeivollzugsdienstes,
sondern auch ein gestarktes Selbstbewusstsein um die Kraft und Solidaritat in der
Organisation.

Weiterhin sind diese Bemuhungen gegen willkiirliche Dienstbefehle sehr wichtig flr
die interne Demokratisierung, weil in einer Organisation, in der Willkiir und irrationale
Organisationskultur im Alltag als normal akzeptiert werden, kaum demokratische
Entwicklungen erwartet werden konnen. Mitarbeiter wirden wegen mdoglichen fol-
genden negativen Gegenmal3nahmen die unzumutbaren Anordnungen ohne weitere
Widerspriiche ausfuihren, was wiederum eine interne Demokratisierung weiter er-

schweren und somit in einen Teufelskreis fuhren wiirde.

In Bezug auf die Strukturverbesserung der DisziplinarmaRnahmen wurden das Netz
der GdP-Disziplinarbevoliméachtigten aus Berufskollegen in NRW und deren Vertre-
tungen im Disziplinarverfahren als ein Beispiel fur die Bemuhungen zur Demokrati-
sierung der DisziplinarmalRBnahmen naher betrachtet. Insgesamt 482 von den GdP-
Disziplinarbevollméachtigten Uberwiegend im Zeitraum 2000 bis 2007 erzielten Ergeb-
nisse wurden in diesem Zusammenhang untersucht.

Wird die gesamte Anzahl der Ergebnisse betrachtet, fallt die hohe Zahl der Verfah-
renseinstellungen ins Auge. Wenn man zusatzlich auch die disziplinar-ahnlichen
Maflinahmen wie ,Missbilligung” und ,Warnung“ bertcksichtigt, steigt diese Zahl noch
weiter an. Nur 108 der 482 Falle (22,4 Prozent) wurden letztendlich tatsachlich Dis-

ziplinarmal3nahmen unterzogen.

Trotz der Schwierigkeiten bei der Beurteilung des Einflusses der GdP-

Disziplinarbevoliméchtigten aufgrund fehlender Vergleichbarkeit sind die folgenden
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Punkte festzuhalten: Die GAP NRW zeigt ein grofRes Interesse am Schutz des betrof-
fenen Beamten, kontrolliert die Disziplinargewalt von Dienstvorgesetzten und verwirk-
licht dadurch eine Strukturverbesserung, namlich die ,Waffengleichheit* im Diszipli-

narverfahren.

Beziglich der Strukturverbesserung der Personalmanagements wurden die Demo-
kratisierungsbemuiihungen der GdP am Beispiel ihres Einsatzes fur die Umsetzung
der zweigeteilten Laufbahn der Polizei untersucht.

Nach dem Kienbaum-Gutachten zur Funktionsbewertung der Polizei von 1991 hat
die GdP auf die Umsetzung der vorliegenden Funktionsbewertung, namlich der zwei-
geteilten Laufbahn der Polizei hingewirkt. Um die politische Anerkennung des Kien-
baum-Gutachtens und die Umsetzung der Funktionsbewertung zu erreichen, wandte
sich die GdP an alle Abgeordneten des nordrhein-westfalischen Landtags und bat
um Unterstitzung bei der Beseitigung der Unterbewertung der Polizei. Um die Um-
setzung der zweigeteilten Laufbahn schnell und vollstandig durchzusetzen, verlieh
die GdP im Jahr 1992 ihrer Forderung unter dem Motto ,Verantwortung hat ihren
Preis! — zweigeteilte Laufbahn jetzt* mit zahlreichen Aktionen und MalRnahmen
Nachdruck. Erst im Jahr 2000 bekannte sich der Innenminister Nordrhein-Westfalens
auf einer GdP-Veranstaltung schlief3lich zur vollstandigen Umsetzung der zweigeteil-

ten Laufbahn.

Mit ihren Bemuhungen zur Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn hat die GdP als
Ergebnis nicht nur die schlechten Besoldungsbedingungen der Polizei beseitigen,
sondern auch eine Strukturverbesserung beziglich der Personalmanagements errei-

chen kdnnen.

Weiterhin sind die Bemihungen im Personalmanagement sehr wichtig fur die interne
Demokratisierung, weil die Umsetzung der zweigeteilten Laufbahn bei der Polizei
durch die damit verbundene Vereinfachung der Personalstruktur bei der Enthierar-
chisierung eine entscheidende Rolle spielt. In der zweigeteilten Laufbahn erhalten
Polizisten aufgrund des verklrzten laufbahnrechtlichen Berufswerdeganges zur ho-
heren Laufbahngruppe wahrscheinlich mehr Méglichkeiten, an Entscheidungen betei-
ligt zu sein. Umgekehrt bekommen Vorgesetzte weniger Gelegenheit, bei den perso-

nellen Angelegenheiten moglicherweise willkirlich Macht auszutiben. Und schlief3lich
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konnte die zweigeteilte Laufbahn durch die Berufszufriedenheit bzw. Motivation zu
einer grofReren Organisationseffektivitat, die fir eine innerorganisatorische Demokra-
tisierung wichtig ist, fuhren.

151



Literaturverzeichnis

Abromeit, Heidrum (2002): Wozu braucht man Demokratie? Die postnationale
Herausforderung der Demokratietheorie, Opladen

Aden, Hartmut (1998): Polizeipolitik in Europa; Eine interdisziplinare Studie tber
die Polizeiarbeit in Europa am Beispiel Deutschlands, Frankreichs und der Nie-
derlande, Opladen

Allgaier, Edwin (1992): Gehorsam und Eigenverantwortlichkeit im Beamtenrecht —
Zur gezielten Einflussnahme der Hierarchie bei Beurteilungen. In: ZBR, S. 369 -
373

Altvater, Lothar/Hamer, Wolfgang/Ohnesorg, Norbert/Peiseler, Manfred (2004):
Bundespersonalvertretungsgesetze mit Wohlordnung und erganzenden Vorschrif-
ten; Kommentar fur die Praxis mit vergleichenden Anmerkungen zu den Landes-
personalvertretungsgesetzen, 5. Aufl., Frankfurt am Main

Balllsperger, Maximilian (1994): Laufbahnwechsel. In: ZBR, Heft 4/94 S. 111 —
121

Battis, Ulrich (1987): Inwieweit ist der in den einzelnen Landespersonalvertre-
tungsgesetzen festgeschriebene Einfluss der Gewerkschaften mit der Verfassung
vereinbar? In: DOV, Heft 1/87,S.1-9

Battis, Ulrich/Kersten, Jens (1996): Demokratieprinzip und Mitbestimmung im 0f-
fentlichen Dienst. In: DOV, Heft 14/96, S. 584 - 593

Bauschke, Hans-Joachim/Weber, Achim (2003): Bundesdisziplinargesetz. Kom-
mentar, Stuttgart

Becker, Andrea (2005): Die Entwicklung des Personalvertretungsrechts in Nord-
rhein-Westfalen; Eine Untersuchung der westlichen Einflussfaktoren auf die Ge-
setzgebung am Beispiel des LPVG NRW, Stuttgart

Beckmann, Jérg (2002): Die Haftung des Beamten gegeniiber seinem Dienst-
herrn. 88 78 BBG, 46 BRRG, Berlin

Behr, Rafael (2000 b): Funktion und Funktionalisierung von Schwarzen Schafen
in der Polizei; Arbeitsskizze aus der empirischen Polizeiforschung. In: Kriminolo-
gisches Journal 2000, S. 219 - 229

Behrens, Hans-Jorg (2001): Beamtenrecht, 2. Aufl., Minchen

Benda, Ernst (1995): Recht und Politik. In: Nohlen, Dieter/Schultz, Rainer-Olaf
(Hrsg.): Lexikon der Politik. Band I. Politische Theorien, Minchen, S. 511 - 514

152



Behrens, Hans-Jorg (2001): Beamtenrecht, 2. Aufl., Minchen

Bergmann, Reinhard (2007 a): Artikel 9. In: Homig, Dieter (Hrsg.): Grundgesetz
fur die Bundesrepublik Deutschland, 8. Aufl., Baden-Baden, S. 137 — 148
Bergmann, Reinhard (2007 b): Artikel 33. In: Homig, Dieter (Hrsg.): Grundgesetz
fur die Bundesrepublik Deutschland, 8. Aufl., Baden-Baden, S. 295 - 306

Biletzki, Gregor C. (1998): Beamtenrechtliche Pflicht zu wirdevollem Verhalten?
In: ZBR, S. 84 - 92

Bohnsack, Ralf (2000): Rekonstruktive Sozialforschung. Einfihrung in Methodo-
logie und Praxis qualitative Forschung, 4. Auf., Opladen

Boldt, Hans (1996): Geschichte der Polizei in Deutschland. In: Lisken,
Hans/Denninger, Erhard (Hrsg.): Handbuch des Polizeirechts, Munchen, S. 1 - 39
Bolt, Erwin B. (2000): Neubeginn? Kontinuitat? Fortsetzung von Weimar? Zur Ein-
flussnahme der britischen Public Safety Branch auf die Polizeientwicklng in Ham-
burg nach 1945. In: Archiv fur Polizeigeschichte Jg. 11, S. 85 - 88

Bonk, Heinz Joachim/Schmitz, Herbert (2001): § 14. In: Stelkens, Paul/Bonk,
Heinz Joachim/Sachs, Michael (Hrsg.): Verwaltungsverfahrensgesetz, Minchen,
S. 458 - 472

Bora, Alfons (1990): Differenzierung und Inklusion. Partizipative Offentlichkeit im
Rechtssystem moderner Gesellschaften, Baden-Baden

Bora, Alfons (2001): Offentliche Verwaltungen zwischen Recht und Politik. Zur
Multireferentialitat der Programmierung organisatorischer Kommunikationen. In:
Tacke, Veronika (Hrsg.): Organisation und gesellschaftliche Differenzierung,
Wiesbaden, S. 170 - 189

Bora, Alfons/Abels, Gabriele (2004): Demokratische Technikbewertung, Bielefeld
Bora, Alfons (2005): >>Partizipation<< als politische Inklusionsformel. In: Gusy,
Christoph/Haupt, Heinz-Gerhard (Hrsg.): Inklusion und Partizipation. Politische
Kommunikation im historischen Wandel, Frankfurt am Main, S. 15 - 34

Bosch, Dieter (1999): Gewerkschatftliche Prozessbevollméchtigte von Beamten im
verwaltungsgerichtlichen Berufungs- und Beschwerdeverfahren. In: ZBR, S. 21 -
22

Braschos, Franz (1986): Entburokratisierung — Hilfe und Herausforderung fur den
offentlichen Dienst. In: ZBR Heft 12/86, S. 349 - 360

153



Braun, Dietmar (1995): Steuerungstheorien. In: Nohlen, Dieter/Schultz, Rainer-
Olaf (Hrsg.): Lexikon der Politik. Band I. Politische Theorien, Minchen, S. 611 -
618

Breidenstein, Werner (1984): Personal im o6ffentlichen Dienst 1950 — 1982. In:
ZBR, Heft 2/84, S. 29 - 34

Bruckert, Rainer (1995): Die Entwicklung der Polizei aus gewerkschatftlicher Sicht.
Standortbestimmung und ,Unternehmensziel* fur die Zukunft. In: Schriftenreihe
der PFA, S. 171 - 174

Brusten, Manfred (1972) : Das Fach >>Soziologie<< im Rahmen der Polizeiaus-
bildung. In : Die Polizei, Heft 5/72, S. 147 - 151

Brusten, Manfred (Hrsg.) (1975): Die Polizei - Eine Institution 6ffentlicher Gewalt.
Analysen, Kritik, empirischen Daten, Neuwied

Brusten, Manfred (1978): Selektive Sanktionierung durch die Polizei; Soziologi-
sche Perspektiven zur Analyse diskriminierender Strafverfolgung. In: Brusten,
Manfred et al.: Kriminologische Aufgaben der Polizei, Diessenhofen, S. 39 - 52
Brusten, Manfred (1992): Strafverfahren gegen Polizeibeamte in der BRD; Empi-
rische Anmerkungen zur Theorie der ,Schwarzen Schafe“. In: Brusten, Manfred
(Hrsg.): Polizei-Politik. Streitfragen, kritische Analysen und Zukunftsperspektiven;
Kriminologisches Journal, 4. Beiheft, S. 84 - 115

Buchstein, Hubertus (1998): Ernst Fraenkel als Klassiker? In: Leviathan, S. 458 -
481

Bundesministerium des Innern (1994): Bericht der Bundesregierung uber die
Fortentwicklung des 6ffentlichen Dienstrechts — Perspektivbericht -, Berlin
Bundesdisziplinaranwalt (1983): Umfang und Grenzen des Malinahmeverbots
des 8§ 14 BDO. In: ZBR, S. 149 - 151

Carreras, Sandra (1999): Die Rolle der Opposition im Demokratisierungsprozess
Argentiniens. Der Peronismus 1983-1989, Frankfurt am Main

Christmann, Gabriela B. (2006): Inhaltsanalyse. In: Ayal3, Ruth/Bergmann, Jorg
(Hrsg.): Qualitative Methoden der Medienforschung, Hamburg, S. 274 - 292

Clark, Christopher (2006): Preul3en; Aufstieg und Niedergang 1600 — 1947, MUn-
chen

Claussen, Hans Rudolf (1981): Bericht Gber die Handhabung der Disziplinarge-
walt in den Jahren 1979/1980. In: ZBR, S. 177 - 186

154



Claussen, Hans Rudolf (1983): Bericht Uber die Handhabung der Disziplinarge-
walt in den Jahren 1981/1982. In: ZBR, S. 281 - 296

Claussen, Hans Rudolf (1986): Bericht tber die Ausiibung der Disziplinarbefug-
nisse in den Jahren 1983 bis 1985. In: ZBR, S. 223 - 242

Claussen, Hans Rudolf/Janzen, Werner (1990): Bundesdisziplinarordnung; Hand-
kommentar unter BerlUcksichtigung des materiellen Disziplinarrechts, 6. Aufl.,
Kdln

Claussen, Hans Rudolf/Benneke, Friedhelm/Schwand, Ernst-Albrecht (2003): Das
Disziplinarverfahren; Leitfaden an Hand des Bundesdisziplinargesetzes mit einer
Ubersicht tiber das Disziplinarrecht und einer Mustersammlung, 5. Aufl., KéIn
Clausen, Wolfgang (2004): § 14. In: Knack, Hans Joachim (Hrsg.): Verwaltungs-
verfahrensgesetz; Kommentar, 8. Aufl., Kdln, S. 318 - 332

Coleman, James S. (1979): Macht und Gesellschaftsstruktur, Tubingen

Croissant, Aurel (1998): Politischer Systemwechsel in Sudkorea (1985-1997),
Hamburg

Decker, Andreas (2007): 8 14. In: Wolff, Heinrich Amadeus/Decker, Andreas:
Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) Verwaltungsverfahrensgesetz (VwWVIG), 2.
Aufl., Minchen, S. 610 - 613

Dettling, Warnfried (1974): Demokratisierung. Wege und Irrwege, Kaéln

Dicke, Wolfgang (1990): Polen. Der nattrliche Abschied von Leuten, die nie hat-
ten Polizist werden durfen. Deutsche Polizei Jg. 39, Hf. 10, S. 20 - 22

Dicke, Wolfgang (1999): Neue Polizeistruktur gesucht: brasilianische Regierungs-
delegation bei der GdP. In: Deutsche Polizei Jg. 48, Hf. 11, S. 14 - 16

Dicke, Wolfgang (2000): Mensch im Mittelpunkt; Fiinfzig Jahre Gewerkschaft der
Polizei; dp-special No. 12 zur Ausgabe Deutsche Polizei 9/2000, Hilden

Dieterich, Thomas (2007): Art. 9 GG. In: Dieterich, Thomas/Muller-Glége, Ru-
di/Preis, Ulrich/Schaub, Gunter (Hrsg.): Erfurter Kommentar zum Arbeitsrecht, 7.
Aufl., Miinchen, S. 105 - 156

Dreier, Horst (1991): Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat. Genese,
aktuelle Bedeutung und funktionelle Grenzen eines Bauprinzips der Exekutive,
Tubingen

Drepper, Thomas (2003): Organisationen der Gesellschaft; Gesellschaft und Or-

ganisation in der Systemtheorie Niklas Luhmanns, Wiesbaden

155



Durr, Wolfram (1985): Problem beim Regelaufstiegsverfahren der Bundeslauf-
bahnverordnung — Verfahrensbeginn, Bedurfnisprifung, Planstellenreservierung -.
In: DVBI, S. 1207 - 1213

Eisfeld, Rainer (1991): Pluralismus/Pluralismustheorie. In: Holtmann, Everhard
(Hrsg.): Politik-Lexikon, Minchen, S. 444 - 448

Endruweit, Gunter (1979): Struktur und Wandel der Polizei. Organisations- und
berufssoziologische Untersuchungen Uber die Polizei in der Bundesrepublik und
in den USA, Berlin

Feest, Johannes/Lautmann, Ridiger (Hrsg.) (1971): Die Polizei, Soziologische
Studien und Forschungsberichte, Opladen

Felix, Dagmar (1994): Die Bedeutung des Remonstrationsverfahrens fur den
Rechtsschutz des Beamten. In: ZBR, Heft 1/94, S. 18 - 25

Fiorino, Daniel J. (1990): Citizen participation and environmental risk: a survey of
institutional mechanisms. In: Science, Technology & Human Values 15, S. 226 -
243

Fliedner, Ortlieb (1972): Die Zumessung der DisziplinarmaflRnahmen, Berlin
Fraenkel, Ernst (1991 a): Strukturanalyse der modernen Demokratie. In: Fraenkel,
Ernst: Deutschland und die westlichen Demokratien, Frankfurt am Main, S. 326 -
359

Fraenkel, Ernst (1991 b): Der Pluralismus als Strukturelement der freiheitlich-
rechtsstaatlichen Demokratie. In: Fraenkel, Ernst: Deutschland und die westlichen
Demokratien, Frankfurt am Main, S. 297 - 325

Fraenkel, Ernst (1991 c): Deutschland und die westlichen Demokratie. In: Fraen-
kel, Ernst: Deutschland und die westlichen Demokratien, Frankfurt am Main, S. 48
- 67

Fraenkel, Ernst (1991): Strukturdefekte der Demokratie und deren Uberwindung.
In: Fraenkel, Ernst: Deutschland und die westlichen Demokratien, Frankfurt am
Main, S. 68 - 94

Fraenkel, Ernst (1991 d): Demokratie und 6ffentliche Meinung. In: Fraenkel, Ernst:
Deutschland und die westlichen Demokratien, Frankfurt am Main, S. 232 - 260
Fraenkel, Ernst (1991): Der Pluralismus als Strukturelement der freiheitlichrecht-
staatlichen Demokratie. In: Fraenkel, Ernst (1991): Deutschland und die westli-
chen Demokratien, Frankfurt am Main, S. 297- 325

156



Fraenkel, Ernst (1991): Strukuranalyse der modernen Demokratie. In: Fraenkel,
Ernst (1991): Deutschland und die westlichen Demokratien, Frankfurt am Main, S.
326 - 359

Franke, Ingeborg/Summer, Rudolf/WeiR, Hans-Dietrich (2002): Offentliches
Dienstrecht im Wandel; Festschrift fur Walther First, Berlin

Franzke, Bettina/Wiese, Birgit (1999): Demokratisierung der Polizei. Zygmunt
Bauman lesen und geschlechtsspezifisch weiterdenken, Berlin

Funk, Albrecht (1990): Polizeiforschung in der Bundesrepublik. Versuch einer Bi-
lanz. In : Kriminologisches Journal 22, Jr. 1990, S. 105 - 121

Furst, Walther (1989): Die beamtenrechtliche Beteiligungsberechtigung des § 94
BBG aus verfassungsrechtlicher Sicht. In: ZBR, Heft 9/89, S. 257 - 268

Garz, Detlef, Ackermann, Friedhelm (2006): Objektive Hermeneutik. In: Ayal3,
Ruth/Bergmann, Jorg (Hrsg.): Qualitative Methoden der Medienforschung, Ham-
burg, S. 324 - 349

Geertz, Clifford (1983): Dichte Beschreibung; Beitrdge zum Verstehen kultureller
Systeme, Frankfurt am Main, S. 7 - 43

Gehart, Uta (2005): Soziologie der Stunde Null. Zur Gesellschaftskonzeption des
amerikanischen Besatzungsregimes in Deutschland 1944-1945/1946, Frankfurt
am Main

Gewerkschaft der Polizei (GdP) (1980): die deutsche Polizei. lhre Geschichte,
ihre Gewerkschaft, Daten, Fakten, Meinungen 1950 — 1980. 30 Jahre Gewerk-
schaft der Polizei, Hilden

GdP (1982): Antrage zum 17. Ordentlichen Delegiertenkongress 1982 der Ge-
werkschaft der Polizei, Nurnberg

GdP (2004): Stationen Erfolge Aktionen; 2004 bis hierher und noch weiter, Hilden
GdP (2007): Eine fur Alle. Gewerkschaft der Polizei, Hilden/Berlin

GdP Bielefeld (1998): 50 Jahre Gewerkschaft der Polizei - Kreisgruppe Bielefeld
1948 - 1998, Bielefeld

GdP NRW (1994): Funktionsbewertung der Schutzpolizei. Teil 1l; Auf dem Weg
zum Ziel, Dusseldorf

GdP NRW (1998): Der Weg der GdP in Nordrhein-Westfalen 1948 - 1998, Dus-
seldorf

GdP NRW (2004): Grundlagen der Arbeit, Disseldorf

157



GdP NRW (2005): Der Weg in die zweigeteilte Laufbahn der Polizei NRW, Dis-
seldorf

GdP NRW (2007): Erfolge der GdP in NRW, Dusseldorf

GdP NRW (2008): Bildungsprogramm 2007 und 2008, Dusseldorf

Girtler, Roland (1980): Polizei-Alltag. Strategien, Ziele und Strukturen polizeili-
chen Handelns, Opladen

Gniesmer, Friedrich (1980): Der Weg zur und mit der GdP. In: GdP (Hrsg.): Die
deutsche Polizei. Ihre Geschichte, ihre Gewerkschaft, Daten, Fakten, Meinungen.
1950 — 1980 30Jahre Gewerkschaft der Polizei, Hilden

Gohler, Gerhard (1986): Abhandlungen; Vom Sozialismus zum Pluralismus. Poli-
tiktheorie und Emigrationserfahrung bei Ernst Fraenkel. In: Zeitschrift der Deut-
schen Vereinigung fur Politische Wissenschaft, 27. Jahrgang, S. 6 - 27

Granitzka, Winrich (1991): Funktionsbewertung fir die Schutzpolizei; Untersu-
chungen in den Behdrden haben begonnen. In: Die Streife, Heft 5/1990, S. 8 - 9
Greven, Michael Th. (2001): Phasen der Demokratieentwicklung in Deutschland
seit 1945; Methodische und inhaltliche Vortberlegungen. In: Willems, Ulrich
(Hrsg.): Demokratie und Politik in der Bundesrepublik 1949 — 1999, Opladen, S.
21-43

Grube, Frank/Richter, Gerhard (Hrsg.) (1975): Demokratietheorien. Konzeptionen
und Kontroversen, Hamburg

Guggenberger, Bernd (1995): Demokratie/Demokratietheorie. In: Nohlen, Die-
ter/Schulze, Rainer-Olaf (Hrsg.): Lexikon der Politik; Band | Politische Theorie,
Munchen, S. 36 - 49

Gunkel, Alfons/Pilz, Bernd E. (2007): Beamtenrecht in Nordrhein-Westfalen;
Fachbuch mit praktischen Ubungen und Lésungen, 5. Aufl., Witten

Gunther, Erdmann (1960): Soziale Sicherheit. In: Hibner, Klaus (Hrsg.): Beginn
und Aufstieg. 10 Jahre Gewerkschaft der Polizei 1950 — 1960, Hamburg, S. 63 -
80

Gunther, Hellmuth (1981): Den Rechtsschutz gegen dienstliche Beurteilungen
vereinfachen. In: ZBR, S. 77 - 84

Gunther, Hellmuth (1994): Diskurs Uber Aspekte objektiver Beweislast in Beférde-
rungsprozessen. In: DOD, S. 14 — 26 und 55 - 65

Hader, Michael (2006): Empirische Sozialforschung; Eine Einfihrung, Wiesbaden

158



Haselow, Reinhard (1995): Deutsche Polizei im Vereinigungsprozess. Der Wan-
del der Volkspolizei zu einer rechtsstaatlich-demokratischen Polizei, ohne Ort
Hatenhauer, Hans (1980): Geschichte des Beamtentums, Kdln

Heideloff, Frank/Radel, Tobias (Hrsg.) (1998): Organisation, Prozesse, Interventi-
onen, 2. Aufl., Minchen

Hellfritzsch, Werner (1980): Das Aul3erdienstliche Fehlverhalten der Beamten;
Eine Untersuchung des Meinungsstandes und der disziplinarrechtlichen Praxis in
Bundes- und Landesverwaltungen, Kéln

Herfurt, Karl (1960): Nordrhein-Westfalen. In: Hubner, Klaus (Hrsg.): Beginn und
Aufstieg. 10 Jahre Gewerkschaft der Polizei 1950 — 1960, Hamburg, S. 149 - 156
Herrnkind, Martin/Scheerer, Sebastian (Hrsg.) (2003): Die Polizei als Organisation
mit Gewaltlizenz. Moglichkeiten und Grenzen der Kotrolle, Hamburg

Hertel, Joachim (1993): Tatigkeitsbericht des Bundesdisziplinaranwalts fur die
Jahre 1989 — 1992. In: ZBR, Heft 10/93, S. 289 - 311

Hesse, Hans Albrecht (2004): Einfihrung in die Rechtssoziologie, Wiesbaden
Heuer, Hans-Joachim (2000): Zur Entwicklung des Polizeibegriffe und zu Dimen-
sionen einer Polizeiwissenschaft. In: Schriften der PFA, S. 11 - 28
Heuer-Schréapel, Hans-Joachim (1993): Versuche zur Etablierung einer ,Burger-
polizei’ in Deutschland. In: Archiv fur Polizeigeschichte Jg. 3, S. 53 - 60

Hintze, Otto (1981): Beamtentum und Burokratie, Géttingen

Hirschenauer, Robert (2001), Die Besonderheiten des Vorverfahrens in beamten-
rechtlichen Streitigkeiten, Berlin

Hong, Ickpyo (1996): Auf dem schwierigen Weg in die Demokratie. Struktur und
Problematik der demokratischen Transition in Stidkorea 1984-1995, Hamburg
Hoft, Uwe (1991): Was kostet die Polizei? — eine vergleichende Analyse (lI). In:
Burgerrechte & Polizei, S. 59 — 63 und 83 - 88

Hubner, Klaus (1960): Der Funktiondr seiner Gewerkschaft. In: Hubner, Klaus
(Hrsg.): Beginn und Aufstieg. 10 Jahre Gewerkschaft der Polizei 1950 — 1960,
Hamburg, S. 29 - 32

Hundertmark, Ulrich (1995): Das auf3erdienstliche Dienstvergehen gemaR § 85
Abs. 1 S. 2 Niederséchsisches Beamtengesetz. In: ZBR, S. 305 - 310

Husemann, Ralf (1997): Die Polizei als Dienstleister: Qualitatssicherung zur Leis-
tungssteigerung. In: Die Polizei, Heft 2/97, S. 47 - 56

159



llberz, W. (1987): Zum Mitbestimmungsrecht des Personalrats in personellen An-
gelegenheiten; zugleich eine Anmerkung zum Beschlul3 des Bundesverwaltungs-
gerichts vom 20. Juni 1986 — 6P4.83 -. In: ZBR, S. 9- 11

Innenministerium NRW (2003): Arbeitsheft ,Steuerung und Fuhrung Polizei NRW*;
Steuerung, Fuhrung, Zusammenarbeit und Aufgabenwahrnehmung im taglichen
Polizeidienst, Dusseldorf

Jacobsen, Astrid (2001): Die gesellschaftliche Wirklichkeit der Polizei. Eine em-
pirische Untersuchung zur Rationalitat polizeilichen Handelns, Bielefeld

Janosch, Christian (1980): Konzeption des Bundesinnenministeriums zur Syste-
matisierung der Funktionsbewertung — Grundzige und Probleme -. In: ZBR, Heft
12/80, S. 373 - 378

Jesse, Eckhard (1979): Pluralismustheorie ohne demokratische Alternative. In:
Neue Politische Literatur, Jahrgang 24, S. 145 - 163

Julicher, Jakob (1982): Das disziplinarrecht des Landes NRW. Ein Grundrif3, 5.
Aufl., Siegburg

Kaiser, Gunter (1978): Entwicklung und Stand empirischer Polizeiforschung. In :
Brusten, Manfred et al.: Kriminologische Aufgaben der Polizei, Diessenhofen
Kant, Martina (2000): Ausmald von Polizeilbergriffen und ihre Sanktionierung;
Uber das Problem einer zahlenmaRigen Erfassung. In: Blrgerrechte & Polizei, S.
21- 27

Kepmer, Michael (2005): Artikel 9 GG. In: Starck, Christinan (Hrsg.): Kommentar
zum Grundgesetz. Band 1, 5. Aufl., Minchen, S. 847 - 970

Kern, Thomas (2005): Sudkoreas Pfad zur Demokratie. Modernisierung, Protest,
Regimewechsel, Frankfurt am Main

Kersten, Jens (2002): Die Verfassungsrechtliche Rematerialisierung der Diskus-
sion um Grund und Grenzen der Mitbestimmung im 6ffentlichen Dienst — Das Ur-
teil des Sachsischen Verfassungsgerichtshofs vom 22. Februar 2001, seine forde-
rale Ausstrahlungswirkung und die Novellierung des sachsischen Personalvertre-
tungsrechts -. In: ZBR Heft 1-2/2002, S. 28 - 36

Kienbaum GmbH (1991): Funktionsbewertung der Schutzpolizei — Abschussbe-
richt; Studie im Auftrage des Innenministers des Landes Nordreih-Westfalen,
Dusseldorf

Kieser, Alfred/Ebers, Mark (Hrsg.) (2006): Organisationstheorien, 6. Aufl., Stutt-
gart

160



King, Mike (1996): Probleme der Polizeientwicklung in postsozialistischen Staaten.
Eine Betrachtung aus westlicher Perspektive. In: Burgerrechte & Polizei Nr. 55, S.
6-12

Kissel, Otto Rudolf (2002): Arbeitskampfrecht; Ein Leitfaden, Minchen

Klages, Helmut/Schmidt, Rolf W (1978): Methodik der Organisationdnderung. Ei-
ne kurzgefalRter Uberblick, Baden-Baden

Kneer, Georg/Nassehi, Armin (2000): Niklas Luhmanns Theorie sozialer Systeme.
Eine Einfuhrung, 4. Aufl., Miinchen

Kniesel, Michael/Kube, Edwin/Murck, Manfred (Hrsg.) (1996): Handbuch fir Fih-
rungskrafte der Polizei —Wissenschaft und Praxis -, Lubeck

Kniola, Franz-Josef (1997): Mehr Mitsprache und Verantwortung fiir die Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter bei der Polizei. In: Die Polizei, Heft 6/97, S. 161 - 165
Koch, Ulrich (2005): Ubersicht Uber das Recht des Arbeitskampfes. In: Schaub,
Gunter/Koch, Ulrich/Rinck, Rudiger (Hrsg.): Arbeitsrechts-Handbuch : systemati-
sche Darstellung und Nachschlagewerk fur die Praxis, 11. Aufl., Minchen, S.
1863 - 1887

Kohler, Heinz/Ratz, Gunter (1994): Bundesdisziplinarordnung und materielles
Disziplinarrecht; Kommentar fir die Praxis, 2. Aufl., Kdln

Kopp, Ferdinand O./Ramsauer, Ulrich (2008): Verwaltungsverfahrensgesetz, 9.
Aufl., Minchen

Kopp, Klaus (2003): Offentliches Dienstrecht. In: Steiner, Udo (Hrsg.): Besonde-
res Verwaltungsrecht; Ein Lehrbuch, 7. Aufl., Heidelberg, S. 407 - 530

Korell, Jurgen/Liebel Urban (2000): Polizeiskandal-Skandalpolizei. Demokratie-
mangel bei der Polizei?, Minster

Kotulla, Michael (1995): Rechtliche Instrumentierung der Personalsteuerung im
Brandenburgischen Beamtengesetz; Implikationen im Zusammenhang mit Ver-
setzung, Abordnung, voribergehender Zuweisung und Umsetzung. In: ZBR, Heft
12/95, S. 359 - 370

Kremendahl, Hans (1977): Pluralismustheorie in Deutschland; Entstehung, Kritik,
Perspektiven, Leverkusen

Kremer, Peter (1997): Die Auswirkungen der zweigeteilten Laufbahn und die

Konsequenzen flr die polizeiliche Fihrung. In: Die Polizei, S. 284 - 291

161



Kuhl, Norbert (1994): Das besondere Gewaltverhaltnis im Spannungsfeld zu den
Grundsatzen moderner Fuhrung und Ethik in der Polizei. In: Die Polizei, Heft 6/94,
S. 153 -158

Kuhl, Norbert (2005): Disziplinarrecht. Ein Leitfaden fir Theorie und Praxis, 5.
Aufl., Dusseldorf

Kuhl, Norbert (2007): Kurze Antwort (nicht veroffentlicht), 1-1

Kuhlmann, Werner (1960): Unser Weg. In: Hubner, Klaus (Hrsg.): Beginn und
Aufstieg. 10 Jahre Gewerkschaft der Polizei 1950 — 1960, Hamburg, S. 15 - 21
Kunkel, Claudia (1993): Zur Problematik des Bestimmtheitsgebotes und des Ver-
botes der Mehrfachbestrafung im Disziplinarrecht fir Beamte (dargestellt anhand
der Auswertung samtlicher eingeleiteter Disziplinarverfahren bei der Hessischen
Vollzugspolizei in den Jahren 1979 bis 1988), Frankfurt am Main

Lamnek, Siegfried (1989): Qualitative Sozialforschung, Band 2. Methoden und
Techniken, Minchen

Lang, Jochen/Naschold, Freider/Reissert, Bernd (1998): Management der EU-
Strukturpolitik. Steuerungsprobleme und Reformperspektiven, Berlin

Lange, Hans-Jurgen (Hrsg.) (2003): Polizei der Gesellschaft. Zur Soziologie der
inneren Sicherheit, Opladen

Lange, Stefan/Braun, Dietmar (2000): Politische Steuerung zwischen System und
Akteur. Eine Einflihrung, Opladen

Lindgen, Erich (1966): Handbuch des Disziplinarrechts fir Beamte und Richter in
Bund und Landern. 2 Bande, Berlin

Lorse, Jurgen (2000): Die dienstliche Beurteilung; Instrument der Leistungsfest-
stellung und Personalentwicklung von Fihrungskréften in der Bundesverwal-
tung — eine kritische Bestandsaufnahme -. In: ZBR, S. 361 - 367

Luhmann, Niklas (1971 a): Komplexitat und Demokratie. In: Luhmann, Niklas: Po-
litische Planung. Aufsatze zur Soziologie von Politik und Verwaltung, Opladen, S.
35-45

Luhmann, Niklas (1971 b): Lob der Routine. In: Luhmann, Niklas: Politische Pla-
nung. Aufsatze zur Soziologie von Politik und Verwaltung, Opladen, S. 113 - 142
Luhmann, Niklas (1971 c):Funktionen der Rechtsprechung im politischen System.
In: Luhmann, Niklas: Politische Planung. Aufsétze zur Soziologie von Politik und
Verwaltung, Opladen, S. 46 - 52

Luhmann, Niklas (1987): Rechtssoziologie, 3. Aufl., Opladen

162



Luhmann, Niklas (1992): Organisation. In: Ktpper, Willi/Ortmann, Gunter (Hrsg.):
Mikropolitik. Rationalitat, Macht und Spiele in Organisationen, 2. Aufl., Opladen, S.
165 - 185

Luhmann, Niklas (1993): Das Recht der Gesellschaft, Frankfurt am Main
Luhmann, Niklas (1995): Das Paradox der Menschenrechte und drei Formen sei-
ner Entfaltung. In: Luhmann, Niklas: Soziologische Aufklarung 6; Die Soziologie
und der Mensch, Opladen, S. 229 - 236

Luhmann, Niklas (1999): Funktionen und Folgen formaler Organisation. Mit einem
Epilog 1994, 5. Aufl., Berlin

Luhmann, Niklas (2002): Die Politik der Gesellschaft, Frankfurt am Main
Luhmann, Niklas (2002): Organisation und Entscheidung, Opladen

Luhmann, Niklas (2005): Allgemeine Theorie organisierter Sozialsysteme. In:
Luhmann, Niklas: Soziologische Aufklarung 2; Aufsatze zur Theorie der Gesell-
schaft, 5. Aufl., Wiesbaden, S. 48 - 62

Luhmann, Niklas (2005 a): Die Zukunft der Demokratie. In: Luhmann, Niklas: So-
ziologische Aufklarung 4; Beitrage zur funktionalen Differenzierung der Gesell-
schaft, 3. Aufl., Wiesbaden, S. 131 — 138

Luhmann, Niklas (2005 b): Machtkreislauf und Recht in Demokratien. In: Luh-
mann, Niklas: Soziologische Aufklarung 4; Beitrage zur funktionalen Differenzie-
rung der Gesellschaft, 3. Aufl., Wiesbaden, S. 148 — 158

Luhmann, Niklas (2005 c): Interaktion, Organisation, Gesellschaft; Anwendungen
der Systemtheorie. In: Luhmann, Niklas: Soziologische Aufklarung 2; Aufsatze zur
Theorie der Gesellschaft, 5. Aufl., Wiesbaden, S. 9 - 24

Luhmann, Niklas (2005 d): Organisation und Entscheidung. In: Luhmann, Niklas:
Soziologische Aufklarung 3. Soziales System, Gesellschaft, Organisation, 4. Aufl.,
Wiesbaden, S. 389 - 450

Lutz, Hermann (1991): Gewerkschaftliche Probleme/Chancen infolge des Neu-
aufbaus der Polizei in den friheren Landern der DDR. In: Blrgerrechte & Polizei
Nr. 38, S. 28- 30

Lutz, Hermann (1995): Statement zur Podiumsdiskussion ,Die Entwicklung der
Polizei aus gewerkschatftlicher Sicht“. In: Schriftenreihe der PFA, S. 167 - 169
Martens, Will/Ortmann, Ginther (2006): Organisationen in Luhmanns Systemthe-
orie. In: Kieser, Alfred/Ebers, Mark (Hrsg.): Organisationstheorien, 6 Aufl., Stutt-
gart, S. 427 - 461

163



Mayer, Dietrich (2004): Zur Ansehensschadigung des offentlichen Dienstes und
beamtenrechtlichen Wohlverhaltenspflicht in Disziplinarverfahren. In: NVwZ, S.
949 - 949

Mayer, Dietrich (2005): Zur Anwendung neunen materiellen Rechts im Bundes-
disziplinargesetz auf Altverfahren, insbesondere zur Anwendung des § 14 BDG.
In: ZBR, S. 80 - 84

Mensching, Anja et al. (2004): Polizei im Wandel. Binnenverhéltnisse in der nie-
derséchsischen Polizei am Beispiel des Einsatz- und Streifendienstes und der fur
ihn vergesetzten Ebenen. — Abschlussbericht des qualitativen Projektteiles - ,
Hannover

Merkel, Wolfgang/Puhle, Hans-Jurgen (1992): Von der Diktatur zur Demokratie.
Transformationen, Erfolgsbedingungen, Entwicklungsfade, Opladen

Michels, Robert (1973): Organisation und Demokratie. In: Greiffenhagen, Martin
(Hrsg.): Demokratisierung in Staat und Gesellschaft, Minchen, S. 112 - 116
Ministerialblatt NRW (1996): Beurteilungsrichtlinien im Bereich der Polizei; RdEr!.
d. Innenministeriums v. 25.1.1996. In: MBI.NRW, S. 278 — 282

Ministerialblatt NRW (1999): Beurteilungsrichtlinien im Bereich der Polizei; RdErl.
d. Ministeriums fur Inneres und Justiz v. 19.1.1999. In: MBI.LNRW, S. 96 - 125
Moskalkova, Tatjana (1992): Die Polizei im Demokratisierungsprozess der ehe-
maligen UdSSR. Aktuelle polizeibezogene Rechtsentwicklung im Bereich der
Russischen Forderation Russland. In: Bereitschaftspolizei — heute Jg. 21, Hf. 9, S.
47 -51

Murck, Manfred (1976): Demokratisierung in Organisationen; Soziologische und
kriminalpolitische Probleme einer Reform der Polizei, Miinchen

Naschold, Frieder (1971): Organisation und Demokratie. Untersuchung zum De-
mokratisierungspotential in komplexen Organisationen, 2. Aufl., Stuttgart
Naschold, Frieder/Jann, Werner/Reichard, Christoph (1999): Innovation, Effektivi-
tat, Nachhaltigkeit. Internationale Erfahrungen zentralstaatlicher Verwaltungsre-
form, Berlin

Neubert, Roland (2004): Grundsatze, Auswirkungen und ungeklarte Fragen der
neuen Rechtsprechung. In: Der Personalrat, Heft 12/04, S. 467 - 472

Nyden, Philip W. (1985): Democratizing Organizations: A Case Study of a Union
Reform Movement. In: AJS, S. 1179 - 1203

164



Ohlemacher, Thomas (1999): Empirische Polizeiforschung in der Bundesrepublik
Deutschland — Versuch einer Bestandsaufnahme -, Hannover

Ohlemacher, Thomas et. al. (2002): Polizei im Wandel. — Abschlussbericht der
standardisierten Befragung der Vollzugsbeamtinnen und —beamten der nieder-
sachsischen Polizei 2001 sowie erste Ergebnisse der Gruppendiskussionen 2002
-, Hannover

Pateman, Carole (1970): Participation and Democratic Theory, Cambridge

Pfohl, Gerhard (1996): Mitbestimmung im o6ffentlichen Dienst — der neue
Beschlul? des BVerfG. In: ZBR, Heft 3/96, S. 82 - 93

Pick, Alexander (1995): Polizeiforschung zwischen Wissenschaft und Scharlata-
nerie. In : Kriminalistik 49, S. 697 - 703

Plander, Harro (1986): Personal und Gewerkschaft; Gewerkschaftliche Betatigung
von Personalratsmitgliedern. In: PersR, Heft 2/86, S. 25 - 27

Porz, Winfred (2006): 8 14. In: Fehling, Michael/Kastner, Berthold/Wahrendorf,
Volker (Hrsg.): Verwaltungsrecht. VwVG VwGO; Handkommentar, Baden-Baden,
S.183-188

Prigge, Wolfgang-U/Sudek, Rolf (Hrsg.) (2003): Innere Fuhrung durch Leitbilder?
Eine Analyse des Leitbildprozesses bei der Polizei, Berlin

Prigge, Wolfgang-U/Sudek, Rolf (2004): Moderation von Leitbildzirkeln — zwi-
schen Hierarchie und Partizipation. In: Die Polizei, S. 36 - 40

Patter, Norbert (2000): Polizeilbergriffe; Polizeigewalt als Ausnahme und Regel.
In: Burgerrechte & Polizei, S. 6 - 19

Raiser, Thomas (1999): Das lebende Recht, 3. Aufl., Baden-Baden

Reh, Werner (1995): Quellen- und Dokumentenanalyse in der Politikfeldforschung:
Wer Steuert die Verkehrspolitik? In: von Alemann, Ulrich (Hrsg.): Politikwissen-
schaftliche Methoden. Grundrif3 fur Studium und Forschung, Opladen, S. 201 -
259

Reinstein, Holger (2004): Der Wandel des Disziplinarrechts in der modernen Ver-
waltung, Speyer

Riedl, Magnus (1999): 8§ 14. In: Obermayer, Klaus (Begr.): Kommentar zum Ver-
waltungsverfahrensgesetz, 3. Aufl., Neuwied, S. 313 - 336

Riedmaier, Karl (1988): Die Beteiligung der Personalvertretung an dienstlichen
MalRnahmen. In: Recht im Amt, Heft 12/88, S. 317 - 331

Rolfs, Christian (2005): Arbeitsrecht — Studienkommentar -, Minchen

165



Rohl, Klaus F. (1987): Rechtssoziologie. Ein Lehrbuch, Kdln

Rupprecht, Reinhard (Hrsg.): Polizei Lexikon, 2. Aufl., Heidelberg

Sachs, Michael (Hrsg.): Grundgesetz. Kommentar, Minchen

Scharpf, Fritz (1973): Demokratie als Partizipation. In: Greiffenhagen, Martin
(Hrsg.): Demokratisierung in Staat und Gesellschaft, Miinchen, S. 117 - 123
Schaub, Gunter (2005): Das Recht der Koalitionen. In: Schaub, Gtinter/Koch, Ul-
rich/Linck, Rudiger (Hrsg.): Arbeitsrechts-Handbuch. Systematische Darstellung
und Nachschlagewerk fur die Praxis, 11. Aufl., S. 1837 - 1861

Scheer, Hermann (1973): Innerorganisatorische und innerparteiliche Demokratie.
In: Greiffenhagen, Martin (Hrsg.): Demokratisierung in Staat und Gesellschatft,
Minchen, S. 140 - 170

Scheerbarth, Hans Walter et al. (1992): Beamtenrecht, 6. Aufl., Siegburg
Scheibengruber, Georg (1973): Probleme der gewerkschaftlichen Organisation
von Beamten — am Beispiel der Polizei, Minchen

Schimana, Rudolf (2002): Kollektives Arbeitsrecht. In: Wind, Ferdinand/Schimana,
Rudolf/Wichmann, Manfred/Langer, Karl-Ulrich: Offentliches Dienstrecht; Das Be-
amten- und Arbeitsrecht fur den offentlichen Dienst, 5. Aufl., Stuttgart, S. 404 —
518

Schmidt, Dieter (1998 a): Kernelemente des neuen Steuerungsmodells am Bei-
spiel des Landes Nordrein-Westfalen. In: Schriftenreine der Polizei-
Fuhrungsakademie, S. 83 — 89

Schmidt, Dieter (1998 b): Notwendigkeit, Nutzen und Bedeutung eines Qualitats-
managements fir die Polizei. In: Die Polizei, S. 285 - 292

Schmidt, Manfred G. (2000): Demokratietheorien. Eine Einfihrung, 3. Aufl., Opla-
den

Schmidt, Manfred G. (2004): Warterbuch zur Politik, 2. Aufl., Stuttgart
Schnellenbach, Helmut (1995): Die dienstliche Beurteilung der Beamten und der
Richter, 2. Aufl., Heidelberg

Schnellenbach, Helmut (1997): Konkurrenzen um Beforderungsamter — geklarte
und ungeklarte Fragen. In: ZBR, Heft 6/97, S. 169 — 179

Schnellenbach, Helmut (2001): Beamtenrecht in der Praxis, 5. Aufl., Minchen
Schnellenbach, Helmut (2003): Zur Plausibilisierung von Werturteilen in dienstli-
chen Beurteilungen. In: ZBR, Heft 1-2/03, S. 1 - 13

Schnellenbach, Helmut (2005): Beamtenrecht in der Praxis, 6. Aufl., Minchen

166



Schnupp, Ginter/Harers, Hans (1994): Beamten- und Disziplinarrecht. Ein
Grundrif3 fur die Ausbildung und Praxis anhand der bundes- und landesrechtli-
chen Vorschriften, 8. Aufl., Dusseldorf

Schnupp, X (2001): AulRerdienstliches Fehlverhalten als Pflichtverletzung — Auf-
gabe bisheriger Rechtsprechung. In: NPA Juni 2001, S. 17 - 19

Schoch, Friedrich K. (1982): Rechtsbeistand beim Einstellungsgesprach von
Beamtenbewerbern. In: NJW, S. 545 - 551

Schréer, Norbert (1997): Wissenssoziologische Hermeneutik. In: Hitzler, Ro-
nald/Honer, Anne (Hrsg.): Sozialwissenschaftliche Hermeneutik. Eine Einflihrung,
Opladen, S. 109 - 129

Schubert, Klaus (1995): Pluralismus versus Korporatismus. In: Nohlen, Die-
ter/Schulze, Rainer-Olaf (Hrsg.): Lexikon der Politik; Band | Politische Theorie,
Minchen, S. 407 - 423

Schultze, Rainer-Olaf (1995): Gemeinwohl. In: Nohlen, Dieter/Schulze, Rainer-
Olaf (Hrsg.): Lexikon der Politik; Band | Politische Theorie, Miinchen, S. 137 - 144
Schuster, Dieter (1973): Die deutsche Gewerkschaftsbewegung, 4. Aufl., Berlin
Schitzeichel, Rainer (2004): Historische Soziologie, Bielefeld

Schwandt, Ernst-Albrecht (1984): Rechtsschutz gegen die Einstellung von Diszip-
linarverfahren nach der Bundesdisziplinarordnung. In: ZBR, S. 264 - 270

Seiler, Joseph (2005): Die Beteiligung der Personalvertretung im Beamtenbereich
- Ein systematischer Bericht zur Rechtsprechung des BVerwG in Personalvertre-
tungssachen -. In: ZBR, Heft 12/2005, S. 397 - 408

Seo, Jeung Won (2005): Die Polizeireform in Deutschland; Polizei-interne Re-
formbemihungen gegen unverhéltnismalige Gewaltanwendung durch die Polizei
am Beispiel in NRW seit 1945, Bielfeld (Diplomarbeit)

Shell, Kurt L. (1991): Demokratie/Demokratietheorie. In: Holtmann, Everhard
(Hrsg.): Politik-Lexikon, Miinchen, S. 104 - 110

Siedentopf, Heinrich (Hrsg.) (1978): Bewertungssysteme fur den offentlichen
Dienst. Zur Problematik einer leistungs- und funktionsgerechten Bezahlung in der
offentlichen Verwaltung, Baden-Baden

Sieveking, Jurgen (1970): Das Kréftespiel zwischen Staat und Beamtengewerk-
schaft, Hamburg

Simianer, Robert (2004): Gehorsam und Verantwortung im Beamtenverhaltnis. In:
ZBR, S. 149 - 159

167



Sollner, Alfons (2002): Ernst Fraenkel und die Verwestlichung der politischen Kul-
tur in der Bundesrepublik Deutschland. In: Leviathan, S. 132 - 154

Steiner, Harald (1985): Die Grenzen der Mitbestimmung im 6ffentlichen Dienst. In:
ZBR, Heft 7/85, S. 184 - 186

Steffani, Winfried (1980): Pluralistische Demokratie. Studie zur Theorie und Pra-
xis, Opladen

Steffen, Wiebke (2000): Kriminologische Forschung in der Polizei — Versuch einer
Bilanz. In : Schriftenreihe der Polizei-Fihrungsakademie, 3/2000, S. 31 - 46
Studienkommission (Hrsg.) (1973): Bericht der Kommission. Studienkommission
fur die Reform des offentlichen Dienstrechts, Baden-Baden

Summer, Rudolf (1986): Dokumente zur Geschichte des Beamtenrechts, Bonn
Tannheiser, Achim (2004): Ubersicht tiber die Qualitat der Beteiligungerechte. In:
PersR, Heft 7/04, S. 259 - 262

Trondle, Herbert/Fischer, Thomas (2007): Strafgesetzbuch und Nebengesetze,
Miinchen

Trum, Hansjorg (1989): Mitarbeiter und Vorgesetzte: Ist dieses Verhaltnis gestort?
In: Schriftenreihe der PFA, S. 131 -138

Uebler, Herbert (1998): Die Gewerkschaft der Polizei NRW. Kreisgruppe Minden
Libbecke im Jubilaumsjahr 1998 50 Jahre alt — oder 50 Jahre jung? In:
http://www.gdp-minden-luebbecke.de/historie/historie.php

Ukena, Gert (1987): Disziplinarrecht und Verbot der Doppelbestrafung. In: ZBR, S.
208 - 211

Vitt, Hubert (1990): Geschichte Im Jahr der Einheit — 40 Jahre GdP. In: Deutsche
Polizei, Heft 10/90, S. 6 - 15

Vilmar, Fritz (1973): Strategien der Demokratisierungen, 2 Bde., Darm-
stadt/Neuwied

Vogler, Gerhard (1995): ,Entwicklung der Polizei aus gewerkschaftlicher
Sicht* Eingansstatement - Podiumsdiskussion. In: Schriftenreihe der PFA, S. 175
-179

Voigt, Rudiger (1986): Grenzen rechtlicher Steuerung. Zur Brauchbarkeit des
Rechts als Steuerungsinstrument. In: Voigt, Rudiger (Hrsg.): Recht als Instrument
der Politik, Opladen, S. 14 - 34

168



von Alemann, Ulrich (Hrsg.) (1975): Partizipation — Demokratisierung — Mitbe-
stimmung. Problemstellung und Literatur in Politik, Wirtschaft, Bildung und Wis-
senschaft. — Eine Einfihrung, Opladen

von Alemann, Ulrich/Schmid, Josef (Hrsg.) (1998): Die Gewerkschaft OTV. Re-
formen im Dickicht gewerkschaftlicher Organisationspolitik, Baden-Baden

von Oertzen, Hans-Joachim (Hrsg.) (1974): Demokratisierung und Funktionsfa-
higkeit der Verwaltung, Stuttgart

Wagner, Erwin (2007): Die Beférderung in der aktuellen Rechtsprechung, unter
besonderer Berucksichtigung der sachsischen Verwaltungsgerichte. In: ZBR, Heft
7 —8/2007, S. 249 - 255

Wagner, Fritjof (2006): Beamtenrecht, 9. Aufl., Heidelberg/Berlin

Walter, Bernd (1987): Moglichkeiten und Grenzen des Kooperativen Fuhrungs-
systems. In: Die Polizei, S. 195 - 198

Wattler, Arnold (1989): Berichts des Bundesdisziplinaranwalts. Probleme des Dis-
ziplinarrechts und der Disziplinarpraxis sowie die Ausubung der Disziplinarbefug-
nisse in den Jahren 1986 bis 1988 vom 20. April 1989. In: ZBR, Heft 11/89, S.
321 - 363

Wattler, Arnold (1989 a): Die Disziplinarbefugnis in der Hand des Dienstvorge-
setzten — ein Instrument der Personalfihrung mit besonderen Mitteln. In: ZTR
(Zeitschrift fur Tarifrecht), Heft 9/89, S. 335 - 346

Wehe, Dieter (1999): Zur Bedeutung der Personalentwicklung in der Polizei. In:
Schriftenreihe der Polizei-Fuhrungsakademie, S. 5 - 13

Weil3, Hans-Dietrich (1994): Gehorsamspflicht und Remonstration; Zur Geltungs-
breite des Remonstrationsrechts und zur Befolgungspflicht nicht remonstrations-
fahiger Anordnungen. In: ZBR, S. 325 - 338

Weil3, Hans-Dietrich (2001): Anmerkung. In: ZBR, S. 42 - 44

Weil3, Hans-Dietrich (2002): Das neue Bundesdisziplinargesetz. In: ZBR, S. 17 -
27

Werkentin, Falco (1984): Die Restauration der deutschen Polizei. Innere Ristung
von 1945 bis zur Notstandsgesetzgebung, Frankfurt am Main

Wichmann, Manfred (2002 a): Allgemeines Beamtenrecht. In: Wind, Ferdi-
nand/Schimana, Rudolf/Wichmann, Manfred/Langer, Karl-Ulrich: Offentliches
Dienstrecht; Das Beamten- und Arbeitsrecht fur den 6ffentlichen Dienst, 5. Aufl.,
Stuttgart, S. 1 — 442

169



Wichmann, Manfred (2002 b): Besoldungs-, Versorgungs- und Disziplinarrecht. In:
Wind, Ferdinand/Schimana, Rudolf/Wichmann, Manfred/Langer, Karl-Ulrich: Of-
fentliches Dienstrecht; Das Beamten- und Arbeitsrecht fur den offentlichen Dienst,
5. Aufl., Stuttgart, S. 443 — 552

Wichmann, Manfred (2002 c): Grundzige des Disziplinarrechts. In: Wind, Ferdi-
nand/Schimana, Rudolf/Wichmann, Manfred/Langer, Karl-Ulrich: Offentliches
Dienstrecht; Das Beamten- und Arbeitsrecht fur den 6ffentlichen Dienst, 5. Aufl.,
Stuttgart, S. 533 - 552

Wiesmann, Richard (1998): Informationen zum Sachstand NStM beim PP Mins-
ter. In: Schriftenreihe der Polizei-Fuihrungsakademie, S. 91 - 99

Willke, Helmut (1995): Demokratie als Steuerungsmodell komplexer Gesellschaf-
ten. In: Bryde, Brun-Otto/dubiel, Helmut/Leggewie, Claus (Hrsg.): Triumph und
Krise der Demokratie. Vorlesungen, Giel3en, S. 47 - 69

Willke, Helmut (2001): Systemtheorie Ill: Steuerungstheorie. Grundziige einer
Theorie der Steuerung komplexer Sozialsysteme, 3. Aufl., Stuttgart

Willke, Helmut (2003): Politik und Demokratie. In: Soziale Welt. Sonderband 14.
Der Begriff des Politischen, S. 537 - 553

Willke, Helmut (2006): Global Governance, Bielefeld

Wolff, Stephan (2006): Textanalyse. In: Ayal3, Ruth/Bergmann, Joérg (Hrsg.): Qua-
litative Methoden der Medienforschung, Hamburg, S. 245 - 272

Zeisig, Wolfgang (2000): Jahresbericht 1999 Uber die Aufgaben des Bundesdis-
ziplinaranwalts und die Disziplinarpraxis. In: ZBR, Heft 11/00, S. 372 - 376

Zeisig, Wolfgang (2002): Jahresbericht 2001 zur Disziplinarpraxis in den Bundes-
verwaltungen. In: ZBR, Heft 10/02, S. 343 - 351

Zhou, Zhijia (2002): Risikomanagement durch Systemverzahnung. Umweltquali-
tatsnormung zwischen Wissenschaft und Recht, Wiesbaden

Ziekow, Jan (2006): Verwaltungsverfahrensgesetz; Kommentar, Stuttgart
Zimmermann, Hans-Martin (1995): Die Entwicklung der Polizei aus gewerkschaft-
licher Sicht. In: Schriftenreihe der PFA, S. 165 - 166

Fachzeitschriften:
.Burgerrechte & Polizei"

,Der oOffentliche Dienst* (DOD)
,Deutsche Polizei*

170



.Deutsches Polizeiblatt"

.Die neue Polizei*

,Die offentliche Verwaltung* (DOV)

.Die Polizei

.Die Streife”

,Geschaftsbericht der Gewerkschaft der Polizei NRW*
.-Haushaltsplan Nordrhein-Westfahlen*

~Kriminalistik®

.Neue Juristische Wochenschrift* (NJW)

.Neue Zeitschrift fur Verwaltungsrecht (NVwZ)

.Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht/Rechtsprechungs-Report‘ (NVwWZ-RR)
.Polizeispiegel”

~Schriftenreihe der Polizei-Fuhrungsakademie (PFA)"
LZeitschrift fir Beamtenrecht* (ZBR)

171



