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Einfiihrung

Es ist Anfang 2007. Ein ostdeutsches Bundesland
wird von rechtsextremistischen Straftaten geplagt.
Darauf reagiert die Politik mit einem Aktionspro-
gramm und erwartet polizeiliche Erfolge. Da das
Deliktsautkommen jedoch weiter steigt, ist die zu-
stindige Staatsschutzabteilung nicht nur mit einer
etheblichen Arbeitsbelastung, sondern auch mit
einer polizeiinternen Verstimmung konfrontiert.
Von ihr gemeldete Fille verschwinden aus der Sta-
tistik. In einem Gesprich mit der Polizeiftihrung
wird drei Beamten mit Blick auf ihr Berichtsver-
halten signalisiert, dass man lieber niedrigere of-
fizielle Fallzahlen sihe. Die Angesprochenen sind
irritiert und dokumentieren all dies in einem Ge-
dichisprotokoll. Thr Versuch, die Sache bei zwei
anderen vorgesetzten Personen informell aufzulo-
sen und eine klare richtungsweisende Einordnung
zu erhalten, bleibt ohne Resultat. Daher gibt einer
von ihnen das Protokoll an die Personalabteilung,
auch um sich durch dessen Aufnahme in seine
Personalakte abzusichern. Das Dokument kursiert
darauthin in der Polizeifithrung und wird irgend-



wann der Presse bekannt. In Folge der danach ein-
setzenden Berichterstattung erlangt das Geschehen
eine politische Dimension. Vor dem parlamenta-
rischen Untersuchungsausschuss weist die Polizei-
fuhrung alle Vorwiirfe zuriick. Das Ganze verlduft
schliefSlich weitgehend im Sand. Schon lange davor
waren die drei Beamten in alle Winde versetzt wor-
den. Die gegen sie gefiihrten Disziplinarverfahren
finden irgendwann durch Einstellung ihr Ende.!
Von solchen Prozessen handelt dieses Buch:
davon, dass und warum sie oft ganz dhnlich verlau-
fen, und davon, ob und wie es besser gehen kénn-
te. Weshalb dies schwierig, aber erforderlich ist,
wird in den beiden cinfithrenden Kapiteln gezeigt.
Aus unterschiedlicher Warte — zum einen aus Sicht
der Whistleblowing-Literatur und zum anderen
aus der Perspektive der Polizeiforschung — kenn-
zeichnen sie die Polizei als eine »besondere Institu-
tion«. Sie thematisieren die Zusammenhinge von
organisationalen Missstinden und Verantwortlich-
keiten, von gesellschaftlicher Transparenzerwar-
tung und organisationaler Schliefung sowie von
Loyalitit und >biirgerschaftlicher Plicht, um auf
dieser Grundlage die Funktionen und Potenziale
polizeilichen Whistleblowings sichtbar werden zu
lassen. Im zweiten Teil dieses kleinen Bandes befas-
sen sich die Kapitel 3 bis 6 mit der dahingehenden
Realsituation. Dafiir rekapitulieren sie den empi-



rischen Forschungsstand, um deutlich zu machen,
wie wenig und warum die Potenziale polizeilichen
Whistleblowings alles andere als ausgeschopft sind.
Das Schlusskapitel zieht sodann nicht nur Bilanz,
sondern duflert sich zu der Frage, weshalb, ob und
wie diese Lage verindert werden kann. Fertige Re-
zepte sind dabei nicht zu erwarten. Doch immer-
hin kommen als ein Ertrag der folgenden Texte
einige Uberlegungen zur Sprache.

Bevor sich die folgenden Seiten diesem Arbeits-
programm widmen, sei die Einfilhrung noch als
Gelegenheit zur Danksagung genutzt: Die Mit-
wirkenden dieses Bandes sind Helene Spieles und
Felix Bublak fiir deren Unterstiitzung bei den For-
malia und den Endkorrekturen verpflichtet. Mar-
tina Heger und ihr Team haben hervorragende Ar-
beit beim redaktionellen Feinschliff geleistet. Und
der Deutschen Forschungsgemeinschaft gebiihre
fir die Ubernahme der Druckkosten ein herzlicher
Dank.






Teil 1

Whistleblowing in der Polizei:
das Themenfeld






Kapitel 1
Funktionen und Potenziale von
polizeilichem Meldeverhalten — ein
Problemaufriss aus Sicht der
Whistleblowing-Forschung

1. Zur Funktion informationeller Kontrolle
in der Organisation

1.1 >Probleme« und >Missstinde«
Nihern wir uns dem Problem zunichst mit einer
etwas abstrakten Betrachtung: Organisationen sind
soziale Einheiten, die sich durch eine spezielle Mit-
gliedschaft, durch verbindende arbeitsteilig verfolg-
te Ziele und durch innere (oft hierarchisch geprig-
te) Strukturen von der gesellschaftlichen Umwelt
abgrenzen. Da sie ihre Zwecke (Generierung von
Profit, Wissen, 6ffentlichen Dienstleistungen usw.)
aber nur in der Interaktion mit Teilen ihres Um-
felds umsetzen kénnen, verkérpern die dortigen
Bedingungen ein losungsbediirftiges Problem. Jede
Organisation muss ihr Verhiltnis zur Umwelt — sei
es durch Selbstanpassung oder Einflussnahme — so
gestalten, dass sie ihre wirtschaftlichen Transaktio-
nen oder politischen, religiosen, wissenschaftlichen
usw. Organisationsaktivititen erfolgreich umsetzen
kann.! Besondere Herausforderungen entstechen
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dabei durch das Offenbarwerden von >Problemenc
und »Missstindens, die der Organisation zurechen-
bar sind.

Mit >Problemen< und >Missstinden« sind dabei
solche Geschehnisse in der organisationalen Praxis
gemeint, die die Erwartungen in der Umwelt ent-
tiuschen und dort von allen oder einzelnen Stake-
holdern negativ bewertet werden. Diese Umstinde
konnen einen direkten Bezug zu den Organisa-
tionszwecken aufweisen (etwa: Produktionsfehler
oder ausbleibende Dienstleistungen), hierzu aber
auch nur in einem indirekten Zusammenhang ste-
hen (etwa: tibergriffige Bezichungsmuster zwischen
Organisationsmitgliedern). Durch ihr Bekanntwer-
den in der Organisationsumwelt werden die Or-
ganisationsaktivititen regelmiflig erschwert. Ty-
pischerweise ist die Organisation im Zuge solcher
Storungen mit wirtschaftlichen, sozialen oder re-
gulatorischen Kosten konfrontiert. Sie wird méog-
licherweise sanktioniert oder muss fiir Schiden
eintreten; vielleicht leidet ihre Vertrauenswiirdig-
keit und Reputation, was die kiinftigen Aktiviti-
ten, Austauschbezichungen oder die Mitglieder-
gewinnung erschwert; unter Umstinden wird das
Geschehen auch zum Anlass genommen, rechdliche
Rahmenbedingungen zu verindern oder auf cine
Anderung der organisationsinternen Strukturen zu
dringen.
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Die konkreten Folgen sind natiirlich héchst
variabel und divers. Sie hingen von der Art des
Problems, dem Organisationstyp und den histo-
rischen, kulturellen, rechtlichen, politischen, 6ko-
nomischen oder technologischen Bedingungen der
»Aulenweltcab. Doch grundsitzlich ist es fiir eine
Organisation zumindest kurz- und mittelfristig
schlecht, wenn ihr Umfeld an >Problem« und
»Missstands«-Wissen gelangt.

1.2 »Abschirmung: und »Kanalisierung:
Bei manchen >Problemen«< und >Missstindenc ist
deren Bekanntwerden gar nicht zu verhindern,
weil der Sachverhalt in der Interaktion von Or-
ganisation und Umwelt unmittelbar sichtbar ist
(etwa bei Lieferschwierigkeiten oder Produkt-
mingeln). Hier bleibt der Organisation hiufig
nur, die Situation >zu kommunizieren« (also: sich
einsichtig zu zeigen, die Sache einzurdumen, zu
erkliren, umzudeuten usw.) und >zu managenc
(also: interessenwahrende Schadensbegrenzung
zu betreiben). Im zweiten Schritt sind dann auch
reaktive Umstellungen bei den Mitgliedern (Kiin-
digungen, andere Sanktionen) und bei den orga-
nisationalen Abliufen méglich. Bei >Problemenc
und >Missstindens, die eher in den Binneninter-
aktionen wahrnehmbar und daher vorwiegend
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nur Organisationsmitgliedern (-Insiderpersonenc)
bekannt sind, besteht — dank der Grenze zwi-
schen Organisation und Umwelt — indes noch
eine andere Option: Die Organisation kann ihre
Beobachtung durch die Umwelt limitieren und
die interne Beobachtung durch die Mitglieder
regulieren. Das erfolgt durch Geheimhaltungs-
pflichten, die vertrauliche Behandlung von Do-
kumenten und Material oder die Steuerung von
Informationsfliisssen. Bei derartigen >Problemen
und >Missstindenc ist deren folgenreiche Publi-
zitit dadurch vielfach vermeidbar, was >Abschir-
mung« und >Kanalisierung« zu naheliegenden
Strategien werden lisst? und die Funktion sowie
Ublichkeit des »Organisationsgeheimnissesc deut-
lich macht®* Nicht von ungefihr werden Or-
ganisationen sozialwissenschaftlich oftmals als
»Schweigekulturen«< beschrieben.*

2. Whistleblowing und Transparenz

2.1 Informationelle Offnung durch Whistleblowing
Diese  organisationstypische  informatorische
Schlieung wird unter anderem durch Whistle-
blowing durchbrochen. Im akademisch verbrei-
teten Sprachgebrauch steht diese Bezeichnung
fur »the disclosure by organization members (for-
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mer or current) of illegal, immoral or illegitimate
practices under the control of their employers, to
persons or organizations that may be able to effect
action«.” Vom 6ffentlichen und Alltagsdiskurs wird
mit Whistleblowing in der Regel aber nur eine be-
sondere Spielart gemeint, nimlich die Offenba-
rung eines binnenorganisationalen >Missstandes
durch eine Insiderperson gegeniiber den Medien
oder einer staatlichen Institution. Jedenfalls ist
es dieser Typus, der die mediale Darstellung be-
stimmt.® In diesen Erzihlungen ist die Enthiillung
fiir das mitteilende Organisationsmitglied hiufig
mit den verschiedensten, mutig in Kauf genom-
menen Nachteilen verkniipft.” Whistleblowing be-
schrinkt sich aber nicht auf eine solche singulire,
von Zivilcourage getragene Weitergabe des eigenen
yProblem«-Wissens. Als eine soziale Praxis geht es
weit dariiber hinaus.

2.2 Whistleblowing als regulatorisches »Tool
Seit jeher haben Machttragende und Obrigkeiten
den Aufklirungsnutzen von Verhaltensformen,
die Whistleblowing dhneln oder heute auch so
bezeichnet wiirden, zu schitzen gewusst. Um das
Geschehen in abgeschlossenen gesellschaftlichen
Bereichen mit Hilfe von Insidern kontrollieren zu
konnen, kamen schon friih institutionalisierte Mel-
deanreize und Meldewege auf.® Hierbei wurde das
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Informationsaufkommen gezielt stimuliert und so
tiber den Kreis exzeptioneller Individualakte hin-
aus ausgedehnt. Whistleblowing verlor dabei in-
des seine »Naturwiichsigkeit« und entsprang nicht
linger nur dem autonomen privaten Entschluss; es
wurde nunmehr gezielt aktiviert und zusehends in
ein Arrangement aus Uberwachungs- und Sank-
tionsinstrumenten integriert. Darin erwuchs jene
Instrumentalisierung, die das reale Whistleblowing-
Geschehen heute oft dominiert.’

So beschrinken sich viele Staaten nicht linger
auf die traditionelle Moglichkeit einer Strafan-
zeige, sondern richten bei ihren Behérden in den
unterschiedlichsten Varianten zahllose Anlaufstel-
len ein, an die Insiderpersonen ihre Informationen
meist vertraulich (per Brief, E-Mail, Internetmel-
dung, Anruf usw.) weitergeben kénnen.'® Auch
viele Medienunternechmen halten derartige Ein-
richtungen vor. Manchmal wird das darin liegende
Werben um eine Enthiillung auch durch die Aus-
sicht auf eine wirtschaftliche Belohnung verstirke.
Noch ausgeprigter ist dies vor allem innerhalb von
Wirtschaftsorganisationen. Dort war es zwar schon
immer méglich, Hinweise auf >Probleme« und
»>Missstinde« iiber die nichsthohere Hierarchie-
ebene (also: »auf dem Dienstweg:) weiterzugeben,
doch versagt diese Option, wenn beispielsweise die
vorgesetzte Person in das mitzuteilende Geschehen



involviert ist. Daher werden besondere Meldeka-
nile implementiert (Meldeportale und -briefkis-
ten, Ombudsleute und andere Ansprechpersonen),
tiber die sich das verfingliche Wissen (auflerhalb
des Dienstwegs() weiterleiten ldsst.

Dieser hohen Verbreitung organisationsextern
und -intern eingerichteter und ausgestalteter Mel-
deverfahren liegt vielfach ein Denken zugrunde,
das Whistleblowing in ganz unterschiedlicher Wei-
se als Mittel zur Erreichung bestimmter Ziele be-
greift. Aus regulatorischer Perspektive steht es im
offentlichen Interesse und hat die Funktion, zur
Normkonformitit von Organisationen beizutra-
gen und damit auch auf die jeweiligen Regelungs-
ziele (Umwelt-, Gesundheits-, Wettbewerbsschutz,
Wohlfahrtsinteressen usw.) hinzuwirken. Hierfiir
ist die Uberlegung zentral, dass die adressierten
Stellen (also entweder die organisationsinternen
Einheiten oder die staatlichen Institutionen) durch
die Insiderinformation in die Lage versetzt wer-
den, auf die gemeldeten binnenorganisatorischen
Missstinde zu reagieren und die Organisation
(entweder iiber interne Prozesse oder behoérdlichen
Druck) zu priventiven, auf Normeinhaltung aus-
gerichtete Umstellungen zu dringen.'
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2.3 Whistleblowing im demokratischen

Teilhabestaat
Diese regulatorische Denkart schldgt sich insbe-
sondere bei Whistleblowing in Unternechmen nie-
der. Im Wirtschaftssystem ist das Netz aus internen
und externen Meldestellen auch schon viel ausge-
prigter als im staatlichen Bereich. Allerdings sind
Whistleblowing und die Enthiillung von Missstin-
den, insbesondere solche mit politischem Gewicht,
im offentlichen Sektor (mindestens) ebenso rele-
vant. Dabei kommt jedoch eine andere, weniger
regulatorische Sichtweise zum Tragen. Hiernach
stellt die Existenz staatlichen Geheimwissens prin-
zipiell einen kontraindizierten Sachverhalt dar. In
Demokratien gilt ein >Primat der Offentlichkeit..
Vertraulichkeit und Geheimhaltung sind die Aus-
nahme von der Regel. Da demokratische Teilhabe
und Mitwirkung nur unter transparenten Um-
stinden moglich sind, setzt der »Beteiligungs-
staatc die Publizitit hoheitlicher Materien voraus.
Wo ein demokratisches Gemeinwesen auf Ge-
heimhaltung setzt, unterliegt dies einem Rechitfer-
tigungszwang. '’

Die Legitimierbarkeit der Arkana ist im Detail
indes oft hoch kontrovers, wobei die Definitions-
macht zumeist in den Hinden der machthaben-
den Akteure liegt. Inwiefern de facto bestehende
Geheimnissphiren berechtigt sind, bleibt also oft



fraglich. Solche Felder schliefen im Ubrigen nicht
nur demokratische Teilhabe, sondern auch gesell-
schaftliche Kontrollen aus. Unabhingig von ihrer
grundsitzlichen Il-/Legitimitit stellen sie so einen
Gelegenheitskontext  fiir >Missstands«Praktiken
dar. Sie begiinstigen cin Milieu, dessen Geheim-
politik den Regeln des Verfassungs- oder einfachen
Rechts widerspricht. Whistleblowing bildet in die-
sem Kontext einen der wenigen Modi, in denen
eine Transparenzschaffung bisweilen erfolgt und
eine offentliche Bearbeitung sowie Korrektur des
»Missstandes« moglich werden. Es fungiert mithin
als Schliissel zur Offnung unangemessener staat-
lich-politischer Arkanbereiche, was der Verselbst-
stindigung von Macht und deren Fehlgebrauch
entgegenwirke.'*

All dies gilt gerade auch fiir die Polizei. Diese
ist eine besondere Institution« (niher 1. in Kap. 2).
Sie hat in einer zentralen Position die individuel-
len Freiheiten und die gesellschaftliche Ordnung
zu sichern. Wenn sie dafiir eine erhebliche Daten-
macht und die Ermichtigung zu den verschiedens-
ten Freiheitseingriffen (bis hin zur physischen Ge-
waltanwendung) erhilt, bleibt sie dabei nicht nur
an die rechtliche Rahmensetzung gebunden, son-
dern vor allem auch an ihre Funktion, nicht um
ihrer selbst willen oder fiir die Machthabenden,
sondern im wohlverstandenen biirgerschaftlichen



Interesse titig zu werden. Die demokratische Ge-
sellschaft gewidhre ihr (nicht zuletzt in Form einer
erheblichen Ressourcen- und Befugnisausstattung)
insofern einen Vertrauensvorschuss. Dieses Ver-
trauen, von dem die Polizei im Ubrigen auch mit
Blick auf die biirgerseitige Kooperation abhingig
ist,” erweist sich aber nur dann als gerechtfertigt
und stabil, wenn die Gesellschaft damit rechnen
kann, dass die Polizeiorganisation ebenso rechts-
wie funktionsadiquat agiert und eine hohe »insti-
tutionelle Integrititc an den Tag legt.'® Dazu zihlt
auch, dass sie mit »Problemens, die die Legitimitit
ihrer Praxis und/oder die individuelle Vertrauens-
wiirdigkeit ihrer Mitglieder betreffen, produktiv
(-problemlésend.) verfihrt. Die Vornahme solcher
Reaktionen setzt nicht selten indes polizeiinterne
Kommunikations- und Aufdeckungsprozesse voraus,
von denen die »Problematisierung: iiberhaupt erst
ausgeldst wird. Neben Controlling, Beschwerde-
stellen und einer wachsamen Rechts- und Fachauf-
sicht sind daftir (wie in privaten Organisationen)
interne Whistleblowing-Kanile eine Option.

Dass die polizeiinternen Aufdeckungs- und
Korrekturverfahren die erforderliche Dichte und
Qualitdt aufweisen, um die Integricit und Acht-
barkeit der Institution zu gewihrleisten, kann al-
lerdings (wie der zu Beginn geschilderte Fall illus-
triert) nicht ohne weiteres vorausgesetzt werden."”



Ohnehin bringt eine moderne und plurale Gesell-
schaft fiir die Polizei kein >blindes< Vertrauen auf
(zumal auch eine »>Vertrauenswirkung des Nicht-
wissens« erodiert, wenn ein Bevdlkerungsteil in der
direkten Interaktion mit der Polizei unmittelbare
'Missstands« Erfahrungen macht'®). Deshalb setzt
gesellschaftliches Vertrauen de facto voraus, dass
die Polizeiorganisation samt ihren >Problemen< und
»Problem«Bearbeitungen fiir die Biirgerschaft (im
Wort- wie iibertragenen Sinne) reinsehbar: ist. Die
»demokratische Gesellschaft hat ein Anrecht dar-
auf zu erfahren, was in den Institutionen vorgeht,
die sie mit Macht und Waffen ausstattet«.!” Dafiir
reicht die polizeiseitig angebotene (also: organi-
sationsseitig selektierte) Transparenz® bei weitem
nicht aus. Die Gesellschaft will vielmehr davon
ausgehen konnen, dass dort, wo eine konstruki-
ve interne Bearbeitung innerpolizeilicher Proble-
me nicht gelingt, die Méglichkeit ihres Bekannt-
werdens und ihrer Thematisierung durch externe
Kontrollen (Justiz, Parlament, Zivilgesellschaft)
besteht.”! Das Ob und Wie von missstandskorri-
gierenden Reaktionen wird von der Umwelt daher
(soweit moglich) aufmerksam vermerke (niher 2.
in Kap. 2). Neben der bestindigen Vigilanz in
Biirgerschaft, NGOs und Medien stellt externes
Whistleblowing — wie das Kap. 2 im 3. Abschnitt.
noch intensiver herausarbeiten wird — einen dafiir
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benédtigten Weg der Wissenserlangung dar. Es
steht im »>6ffentlichen Interesse, weil es die (/-
formations-)Interessen der Offentlichkeit potenziell
zu realisieren vermag.”” Nicht von ungefihr hat
gesellschaftlicher Druck in manchen Staaten zur
Einfihrung externer Hinweisgebersysteme fiir den
Polizeibereich gefiihrt.?

3. Die Unwahrscheinlichkeit von
(polizeilichem) Whistleblowing

3.1 Kollidierende Erwartungen
Alles, was fiir die >Missstands«-Aufdeckung und
Whistleblowing spricht, markiert in der gesell-
schaftlichen Wirklichkeit aber natiirlich nur eine
von mehreren Seiten. Im polizeilichen Kontext ist
das nicht anders. De facto hat die Polizei wie jede
andere Organisation ein Interesse daran, das »Pro-
blem« auch nach innen zu relativieren oder ganz
zu negieren, um Stérungen und Turbulenzen zu
vermeiden.?* Zumindest aber muss die >Problem«
Erorterung und -Klirung intern gehalten werden,
um die unterschiedlichsten Nachteile ihrer Publizi-
tit (oben 1.1) zu vermeiden. So war die Polizeifiih-
rung in dem Fall, der in der Einfithrung geschildert
wurde, ersichtlich bemiiht, die irritierten Kollegen
aus der Staatsschutzabteilung zu beschwichtigen
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und ebenso hinhaltend wie abwiegelnd darauf
zu setzen, dass der Konflikt um die Behandlung
rechtsextremistischer Delinquenz vergessen wird
oder sich anderweitig verlduft. Dass die drei Beam-
ten dem Sachverhalt einen soffiziellenc Charakter
verschafften und dieser dann auch noch nach au-
en drang, war fiir die Organisation angesichts der
dadurch eingetretenen Folgen (politische Interven-
tionen durch den Innenminister, parlamentarische
Skandalisierung und Untersuchung) mehr als nur
misslich. Dies illustriert, wie (jedenfalls externes)
Whistleblowing mit den organisationalen Geheim-
haltungstendenzen der Polizei kollidiert.

Ahnlich verhilt es sich bei der informellen
Struktur. In der Polizei biirgern sich wie in jeder
Organisation zahllose Handhabungen ein, die von
den formalen und oft etwas sperrigen Vorgaben
abweichen — die aber das >Alltagsgeschiftc dank
ihrer hoheren Praktikabilitit und Geschmeidig-
keit erleichtern und oft tiberhaupt erst ermdogli-
chen. Diese »brauchbare Illegalitic«® wird dabei
typischerweise invisibilisiert, so dass sie »nach oben«
und >nach auflenc hin als eine regulire Aufgaben-
erledigung erscheint.?® Die Grenze zu Vorgehens-
weisen, die aus Sicht der Stakeholder nicht mehr
ynoch akzeptabel« und daher illegitim sind, ver-
lduft dabei flieflend und stellt sich ex post (und/
oder aus der Aulenwarte) manchmal ganz anders

25—



als ex ante und/oder aus Sicht der Organisations-
mitglieder dar (siche auch 3.1 in Kap. 2).77 Was
ein >Missstand« ist, liegt deshalb nicht immer auf
der Hand.?® Dariiber hinaus besteht zwischen den
Organisationsmitgliedern stets eine Bezichung, die
organisationstheoretisch als »Kollegialitit« bezeich-
net wird.? Dafiir kennzeichnend ist eine wechsel-
seitige Loyalitidts- und Solidaritdtserwartung, dank
derer man sich auch in heiklen Fragen aufeinander
verldsst. Im polizeilichen Bereich ist dies, verstirke
durch die Eigenheiten der handlungsfeldtypischen
Anforderungen, besonders stark ausgeprigt (niher
dazu Kap. 5). Dem entspricht die Tendenz, »Pro-
bleme« (wenn iiberhaupt) moglichst unaufgeregt,
mit »flach gehaltenem Ballc und nur inoffiziell zu
sproblematisierenc  (vinformelle Kommunikati-
on¢).*® Die drei >Staatsschiitzer, von denen in der
Einfihrung berichtet wurde, haben den Konflike
genau in dieser Weise zu kliren versucht. Whistle-
blowing, insbesondere externes Whistleblowing,
nimmt sich in einem solchen Kontext als ein kon-

traindiziertes Vorgehen aus.

3.2 Normative Ambivalenz
Die Transparenz- und Verantwortlichkeits-Erwar-
tung, die das Umfeld der Polizei an die Organi-
sation herantrigt (niher 2.3 in Kap. 2: accounta-
bility), lasst zwar das polizeiliche Whistleblowing
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als begriilenswert und erforderlich erscheinen,
doch stof3t sie damit gleichsam auf »Widerstand:.
»Missstands«-Enthiillungen innerhalb und (vor
allem) aus der Polizei heraus erfahren, so wird
man die in Kap. 5 zusammengefassten Befunde
und Uberlegungen interpretieren konnen, in den
sinnenweltlichen« Prozessen der Organisation oft
eine ganz andere Bewertung als im >auflenweltli-
chen« Diskurs. Diese normative Ambivalenz tritt
prinzipiell bei allen Organisationen auf, wohl
aber nicht unbedingt mit der gleichen Deutlich-
keit wie bei der Polizei. Ganz generell spiegelt sich
diese Bewertungsunschirfe zudem kulturell wider,
da die Loyalititsnorm verbreitet eine hohe Ak-
zeptanz geniefdt, was in einem Spannungsverhilt-
nis zur oft ebenfalls gegebenen Anerkennung von
Whistleblowing bzw. dessen Niitzlichkeit steht.
Demgemif haben Analysen zur 6ffentlichen Be-
richterstattung®', dem parlamentarischen Diskurs™
und Social Media-Diskursen®® ebenso wie Bevélke-
rungsbefragungen® immer wieder gezeigt, dass die
Bewertung von Whistleblowing in Medien, Politik
und Gesellschaft doch recht stark differiert und von
klar affirmativen bis hin zu ausgesprochen kriti-
schen Einordnungen reicht (oft abhingig von den
Gegebenheiten des Falles).

In der Konsequenz muss sich eine Insider-
person, die den Schritt zur Enthiillung erwigt, in
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der Regel mit widerspriichlichen gesellschaftlichen
Erwartungen auseinandersetzen. Sie kann deshalb
auch nicht nur mit Beifall fiir ihre Meldung rech-
nen. Vielmehr machen viele Whistleblowerinnen
und Whistleblower die Erfahrung, dass ihr Vor-
gehen (in unterschiedlichem Grad) zu beruflichen
Nachteilen, juristischen ~Schwierigkeiten und/
oder sozialer Sanktionierung fithrt.”> Auch die drei
Staatsschutzbeamten im Eingangsbeispiel waren
mit ausgesprochen unfreundlichen Reaktionen
konfrontiert. Fiir Insiderpersonen bildet da-
her die Annahme, dass derartige Konsequenzen
eintreten konnten (und die Mitteilung vielleicht
ohnehin nichts bewirkt), den wichtigsten Grund,
trotz vorhandenen >Missstands«-Wissens besser zu
schweigen. Das gilt, wie in Kap. 3 und 6 niher ge-
zeigt werden wird, in vielen Organisationstypen,
darunter auch fiir den Kontext der Polizei.

Weil die normative Widerspriichlichkeir fir
Whistleblowing charakeeristisch ist und die Be-
furchtung, dass eine Meldung mehr individuellen
Arger als iiberindividuellen Nutzen einbringen
wird, deshalb auferordentlich naheliegt, sind unter
den Insiderpersonen cher die »Silent Observerdie
Regel (dazu speziell fir die Polizei niher Kap. 4).
Angesichts dieser normativen Ambivalenz und Ver-
haltensverteilung, die in der Gesellschaft faktisch
vorfindlich sind, beschreibt man Whistleblowing
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niche selten als eine Form von — wenn auch »positi-
ver« oder >konstruktiver« — Devianz.*®

4. Regulierung von (polizeilichem)
Whistleblowing und daran gekniipfte

Erwartungen

4.1 Rechtliche Entwicklungslinien
Die skeptische Bewertung von Whistleblowing, die
als real geltende Normativitit in Teilen der Gesell-
schaft identifiziert werden kann, ist von der Frage
zu unterscheiden, ob die Whistleblowing-Praxis
(unabhingig von den tatsichlichen Einstellungen)
als moralisch >gut« angesehen werden kann. Mit
Blick auf kiinftige Schiden, die durch eine Aufde-
ckung innerorganisationaler Missstinde abwend-
bar sind, wird dies aus ethischer Warte in der Regel
bejaht.” Im Vordergrund der Bewertung steht hier
die Funktionalitit von Whistleblowing und nicht
die Enttduschung, die damit im innerorganisatio-
nalen Umfeld einhergehen mag. Auch auf polidi-
scher Ebene hat sich die Haltung durchgesetzt,
wonach Whistleblowing begriif3t, geférdert und ge-
nutzt werden muss. Historisch betraf das zunichst
vor allem die angelsichsischen Staaten®, doch ist
dies inzwischen zunehmend auch in Europa der
Fall.* Durch die Richtlinie (EU) 2019/1937 (sog.
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Whistleblowing-Richtlinie) wurden die EU-Mit-
gliedsstaaten verpflichtet, entsprechende nationale
Regelungen einzufiihren und dabei gewisse Min-
deststandards zu beriicksichtigen.”” In Deutsch-
land ist das im Sommer 2023 in Form des Hin-
weisgeberschutzgesetzes (HinSchG) erfolgt.*!

Diese legislatorischen Aktivititen waren mit
klaren Erwartungen und Zielvorstellungen ver-
kniipft. Whistleblowing wird in erster Linie als ein
Instrument begriffen, um »die Rechtsdurchsetzung
zu verbessern«, indem Normverstéfle »wirksam auf-
gedeckt, untersucht und verfolgt« sowie »Transpa-
renz und Verantwortlichkeit gestirkt werden«.”? Da
Whistleblower-Personen »einen wichtigen Beitrag
zur Aufdeckung und Ahndung von Missstindenc
leisteten, gelte es nicht nur, ihre »Benachteiligungen
auszuschlieflen«, sondern ihnen auch »Rechtsklar-
heit« zu verschaffen, »wann und durch welche Vor-
gaben sie bei der Meldung oder Offenlegung von
Verstof8en geschiitzt sind«.” Es wird mit anderen
Worten der regulatorische Ansatz verfolgt, flichen-
deckend berechenbare und risikoarme Meldewege
zur Verfiigung zu stellen, um den Insiderpersonen
ihre (oben bei 3.2 angesprochene) Sanktionsfurcht
zu nehmen und sie so zu einem bereitwilligem Mel-
deverhalten zu ermutigen. Dieses Anliegen verfolgt
man sowohl im privaten wie im 6ffentlichen Sektor —
und damit auch im Bereich der Polizei.
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4.2 Konkrete Anderungen des Rechtsrahmens
Konkret hat das HinSchG unter anderem zur Fol-
ge, dass fiir externes Whistleblowing eine zentrale
externe Meldestelle durch den Staat eingerichtet
werden muss (§ 19 HinSchG)* und daneben auch
die Polizei (wie jede mindestens mittelgrofle Or-
ganisation) entsprechende interne Meldemaglich-
keiten vorzusehen hat (§ 12 HinSchG). Das ist fiir
diese Institution ein — ihr von auflen aufgezwun-
genes — Novum, gab es doch bislang in der Polizei
weder eine entsprechende Infrastruktur® noch ein
erkennbares fithrungsseitiges Bewusstsein fiir deren
Erforderlichkeit.“ Durch das HinSchG werden
zudem relativ konkrete Vorgaben fiir die jeweils
anzubietenden Meldekanile und die Arbeits-
weise der internen wie externen Stellen gemacht
(§§ 13ff, 27ff. HinSchG). Polizeiliche Insiderper-
sonen haben ein Wahlrecht, ob sie die interne oder
externe Meldevariante nutzen wollen (§ 7 Abs. 1
HinSchG). Ein Offentichmachen ihres Wissens,
etwa durch Weitergabe an die Presse oder durch
Eigenpublikation im Internet (gem. § 3 Abs. 5
HinSchG, sog. Offenlegung), kann indes weiter-
hin zu straf- und dienstrechtlichen Sanktionen
fiihren.” Diesen Weg gesteht das Gesetz den Be-
diensteten nimlich nur in den von § 32 HinSchG
vorgeschenen (Ausnahme-)Konstellationen zu.*®
Soweit aber in einer der drei vorgesehenen Varian-
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ten (interne/externe Meldung und Offenlegung)
eine Mitteilung nach den gesetzlichen Mafigaben
erfolgt, ist dies erlaubt (§ 6 Abs. 2 HinSchG) und
die hinweisgebende Person vor simtlichen Sank-
tionen geschiitze (§§ 33ff. HinSchG).* Ausnah-
men gelten hier (neben unwahren Informationen
und dahingehender Bosgliubigkeit) nur, wenn die
Beschaffung der »Missstands«-Kenntnisse und -Be-
lege auf strafbarem Weg erfolgt war (§ 35 Abs. 1
HinSchG).

Nach der Rechtslage, die vor Einfithrung des
HinSchG galt, konnten (mit Blick auf das staat-
liche Interesse an einer geordneten Verwaltung)
dienst- und strafrechtliche Konsequenzen einer
Meldung allein dann vermieden werden, wenn
zunichst der Versuch einer verwaltungsinternen
Klarung erfolgt war. Nur wenn sich dies als frucht-
los erwies, durfte man der Staatsanwaltschaft oder
dem Petitionsausschuss eine Mitteilung machen
(anders allein bei Korruptions- und Schwerstde-
linquenz). Der Gang an die Presse war lediglich
als letzte Eskalationsstufe erlaubt (ausgenommen
zur Aufdeckung schwerer Verstofle gegen die ver-
fassungsmiflige Ordnung).”® Daran gemessen fillt
beim externen Whistleblowing das abschreckend
witkende Risiko, die diesbeziiglichen Zulissig-
keitsvoraussetzungen irrig (das heifyt abweichend
von einer nachtriglichen gerichdichen Einschit-
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zung) zu bejahen, durch das erwihnte nunmehri-
ge Wahlrecht weg (anders als bei der Offenlegung
gegeniiber der Offentlichkeit’!). Auch kommt es
im Unterschied zur fritheren Judikatur nicht mehr
darauf an, dass die Informationsweitergabe von
redlichen Motiven getragen ist.”

4.3 Offene Fragen, offene Folgen

Die drei Bediensteten aus dem in der Einfiihrung
geschilderten Fall hitten unter heutigen Bedingun-
gen also zusitzliche Optionen des innerorganisa-
tionalen Konfliktes gehabt. Aber hitten sie diese
auch genutzt? Uberhaupt wiisste man allzu gern,
ob der neue Rechtsrahmen setwas bringt< und ob
er die an ihn gekniipften Leistungsannahmen (ins-
besondere) auch im polizeilichen Bereich erftille —
ob er also zum Nutzen der Gesellschaft (oben 2.3)
an der Unwahrscheinlichkeit von Whistleblowing
(oben 3.) etwas dndert. Eine tragfihige Antwort
wird erst in einiger Zeit vorliegen kénnen, weil sich
eine Verinderung im Meldungsaufkommen derzeit
schlichtweg noch nicht zuverlissig abschitzen lasst.
Gleichwohl ist schon heute ein Hinweis auf die
Stellschrauben méglich, durch die sich der kiinf-
tige Verlauf woméglich zumindest partiell beein-
flussen lisst.

Dazu kann prinzipiell auch eine Weiterent-
wicklung des HinSchG gehoren, denn immerhin



steht hier noch eine Reihe rechtspolitisch-nachbes-
sernder Effektivierungsvorschlige im Raum (etwa
ein Anspruch auf Entschidigung immaterieller
Nachrteile und ein Unterstiitzungsfonds zur Finan-
zierung von solchen Leistungen sowie rechdicher
und psychologischer Beratung). Ob hier eine rea-
listische Aussicht auf eine kurz- oder mittelfristige
Realisierung besteht, lisst sich momentan aller-
dings schwerlich erkennen.” Bei einem so jungen
Gesetz wie dem HinSchG ist es aktuell aber ohne-
hin eher an der Zeit, das Gestaltungspotenzial nicht
primir bei der Verinderung des Rechtsrahmens als
bei den Modi seiner Implementierung zu suchen.
Wohin dies fithren soll, sind also Aussagen zu
Schritten, die bei der Umsetzung des HinSchG
in der Polizeiorganisation unternommen werden
konnten, um die Relevanz polizeilichen Whistle-
blowings zu erhohen und dessen Nutzen stirker
auszuschopfen. Solche Empfehlungen werden an
dieser Stelle jedoch erst einmal zuriickgestellt. Sie
werden stattdessen am Ende dieses kleinen Ban-
des gemacht — nachdem der Stand der hierfiir auf-
schlussreichen empirischen Forschung (insbeson-
dere in Kap. 3 bis 6) restimiert und ausgewertet

worden ist.>*
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Kapitel 2
Whistleblowing als Form von police
accountability — eine Problemeinordnung
aus Sicht der Polizeiforschung

Die Polizei ist angesichts ihrer Rolle, Aufgaben und
Befugnisse in der Gesellschaft cine besondere und
einmalige Organisation. Dies fiihrt auch dazu, dass
Probleme, Missstinde und Fehlverhalten der Polizei
von Betroffenen wie auch der Gesellschaft insgesamt
in besonderer Weise in den Blick genommen und
problematisiert werden. Zugleich haben Staat und
Gesellschaft spezifische Formen der Kontrolle der
Polizei etabliert, die unterschiedliche Zielvorstellun-
gen haben bzw. in der Praxis verfolgen. Innerhalb
der Polizei wiederum haben sich angesichts dieser
Rahmenbedingungen neben den allgemeinen kul-
turellen Eigenheiten der Organisation spezifische
organisationale und kulturelle Umgangsweisen mit
Fehlern und Kritik herausgebildet, die Transparenz,
Kontrolle und Aufarbeitung von Missstinden er-
schweren. Insgesamt zeigt sich eine besonders strikte
Trennung zwischen internen und externen Formen
des Umgangs mit Fehlverhalten und Kritik. Zusam-
mengenommen fiithrt dies zu einem Kontrollparado-
xon: Obwohl die Kontrolle der Polizei formal relativ
stark ausgeprigt ist, gelingt ihr ein konstruktiver
transparenter Umgang mit Fehlverhalten kaum.



1. Die Polizei als besondere Organisation

1.1 Gewalt- und Herrschaftsarbeit

Die Polizei ist angesichts ihrer Rolle in der Gesell-
schaft einmalig. Dies gilt bereits aufgrund ihrer
machtvollen Position. Die Gewalt- und Herr-
schaftsarbeit! der Polizei und folglich ihre Beson-
derheit wird in der Befugnis zu mehr oder weniger
einschneidenden Grundrechtseingriffen sichtbar,
etwa bei der Gefahrenabwehr, beim Polizieren von
Protest oder der Ermittlung in Strafverfahren.? In
besonderem Mafle gilt dies fiir die Gewaltbefug-
nis, die der Polizei verliehen ist. Konflikte in der
Gesellschaft werden meist ohne offensichtliche
und kérperliche Gewalt und oft informell geregelt;
andernfalls gibt es institutionalisierte, in der Regel
verrechtlichte Wege, um derartige Probleme zu be-
arbeiten. Im Gegensatz dazu darf und soll die Poli-
zei — als, abgesehen vom Militidr, einzige Organisa-
tion im Staat’ — Gewalt anwenden; sie verkdrpert
das staatliche Gewaltmonopol und setzt es ggf. mit
Gewalt durch. Auch wenn polizeiliche Gewaltan-
wendung nur unter engen rechdichen Vorausset-
zungen erlaubt ist, handelt es sich bei dieser Be-
fugnis um ein fiir sie konstitutives Kernelement.*
Die Polizei als »Organisation mit Gewaltlizenz<®
beruht auf und ist Gewalt und verschafft dadurch
dem Recht erst Materialitit.®
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Rolle, Gréfle, Zustindigkeiten und Befugnisse
der Polizei sind in der Bundesrepublik kontinuier-
lich gewachsen.” Die gesetzlich festgelegten Auf-
gaben der Polizei sind Gefahrenabwehr und Straf-
verfolgung. Indem sie diese Aufgaben in der Praxis
wahrnimmt, erfiille sie aber zugleich eine weitere
Funktion: Sie wahrt und reproduziert die beste-
hende soziale Ordnung und die damit verbunde-
nen Ungleichheits- und Machtverhiltnisse,® die
sich einerseits in der bestechenden Rechtsordnung
widerspiegeln und von dieser perpetuiert werden.’
Gleichzeitig wird diese Rechtsordnung von der
Polizei aber auch in einer spezifischen, selektiven
Weise umgesetzt.'® Dies ist in der jiingeren Vergan-
genheit durch die Entgrenzung von Kompetenzen
und Befugnissen sowie die Ausweitung polizeili-
cher Ermessensspielriume verstirkt worden.! Die
damit beforderte polizeiliche Verselbststindigung
und die sich daraus ergebende partielle Authebung
der Gewaltenteilung'> machen die Polizei strukeu-
rell zu einer Herausforderung fiir die Demokratie
und erfordern ein besonderes Mafd der Kontrolle
polizeilicher Praxis.

Angesichts der Besonderheit der Polizei hin-
sichdich Funktion, Aufgaben und Befugnissen
hat polizeiliche Praxis also besondere Auswirkun-
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gen auf die Polizierten," erst recht jedoch, wenn

sie nicht mehr im Rahmen des gesetzlich Vorgese-



henen und Erlaubten oder des gesellschaftlich Le-
gitimen und Erwarteten agiert.'* Perspektiven auf
Polizeihandeln kénnen dabei sehr unterschiedlich
ausfallen. An Polizeiarbeit werden verschiedene
Maf3stabe gelegt, die nicht tibereinstimmen miis-
sen. Neben dem rechtlichen Maf3stab, welcher vor
allem Legalitiit bewertet, gibt es auch einen gesell-
schaftlichen Maf3stab, welcher u.a. nach der Legi-
timitir polizeilichen Handels fragt. Diesen Maf3-
staben liegen unterschiedliche normative Sets und
Erwartungshaltungen zugrunde; polizeiliche Praxis
wird also aus unterschiedlichen Blickwinkeln be-
wertet (hierzu ausfiihrlicher unter 2.1)." Gemein
ist den beiden Perspektiven jedoch, dass Briiche in
der Erwartungshaltung gegeniiber der Polizei poli-
zeiliche Legitimitit in Frage stellen kénnen.'

1.2 Die DPolizei als umstrittene Organisation
Polizei ist liberalen Auffassungen nach auf die Ko-
operation der Gesellschaft angewiesen, auf die Zu-
stimmung zu ihrer Existenz und ihrem Agieren;
beides muss als legitim anerkannt werden.!” Diese
Zustimmung der Gesellschaft in ihr Poliziertwer-
den kann jedoch nicht vorrangig durch Herrschaft
und Repression aufrechterhalten werden — also
auch nicht durch mehr Gewaltarbeit der Polizei —,
sondern muss auf andere Weise — etwa auf Ebene
der Ideologie — organisiert und auf diese Weise he-
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gemonial werden.'® Die Rolle der Polizei ist insofern
prekir und muss durch Legitimititsarbeit stetig ab-
gesichert werden. Rechtswidrige polizeiliche Praxen
oder solche, die als illegitim wahrgenommen wer-
den, konnen zu einer Infragestellung der Legitimi-
tdt der Polizei fithren." Auf diese Weise tangieren
sie unter Umstinden nicht nur polizeiliche Legi-
timitit, verweisen nicht nur auf die Polizei selbst,
sondern auch auf den Staat und die Legitimitit
staatlicher Herrschaft als solcher.

Der Topos und die Notwendigkeit der Legi-
timitdtsarbeit verweisen auf die Polizei als gesell-
schaftlich wmstrittene Organisation. Polizieren und
insbesondere problematische polizeiliche Praxen
stehen in der Gesellschaft zunehmend unter Be-
obachtung: Extrem rechte Organisierung, Chat-
gruppen mit menschenverachtenden Inhalten, die
Tétung von Menschen in psychischen Ausnahme-
situation, Rassismus, sexualisierter Machtmiss-
brauch oder die strukturelle Ungleichbehandlung
von Armen fithren als Teil polizeilicher Praxis mitt-
lerweile auch in Deutschland zu breit gefithrten
gesellschaftlichen (wie akademischen)® Debatten
iiber die Polizei, insbesondere iiber die Kritik- und
Lernfiahigkeit des Apparates sowie seine unzurei-
chende Kontrolle. Die Organisation, ihre Proble-
me und Missstinde sind also zunchmend Gegen-
stand von Kiritik, welche mit Forderungen nach



mehr Transparenz und stirkerer Kontrolle einher-
geht.

Die Perspektiven der Kritik variieren dabei:
Teilweise wird die polizeiliche Praxis grundsitzlich
als (rassistisches) Polizieren von Armut und Absiche-
rung der herrschenden gesellschaftlichen Verhilenis-
se kritisiert. Diesem Verstindnis nach sind rassisti-
sche Polizeikontrollen oder tibermifige polizeiliche
Gewalt auf einem Kontinuum mit Polizeiarbeit als
gewaltformiger Herrschaftsarbeit angesiedelt und
logische Fortsetzung der Aufgabe bzw. Funktion der
Polizei und keine Abweichung davon.” Aus einer
rechtsstaatlichen Perspektive ist die Polizei hingegen
rechtlich gebunden, wihrend Abweichung davon
eine zu bearbeitende und bearbeitbare Ausnahme
darstellt. Rassistische Polizeiarbeit, wie etwa Racial
Profiling, ist danach recheswidrig und unzulissig;
rechtswidrige polizeiliche Gewalt ist als Kérperver-
letzung im Amt strafbar. Es handelt sich in dieser
Perspektive um polizeiliche Fehler, welche (zumin-
dest potentiell) einheg-, abstell- und korrigierbar
sind.”? Im Folgenden geht es um eine solche Be-
trachtungsweise polizeilichen Fehlverhaltens.

1.3 Binnenlogiken und Cop Culture
Die Polizei zeichnet sich durch ein besonderes In-
nenleben aus, das ihren Umgang mit Fehlverhal-
ten wie auch externe Formen der Kontrolle und

40—



deren Gelingensméglichkeiten prigt (siche hierzu
auch Kap. 5 unter 2.). Dies ist einerseits im Ap-
parat Polizei und seinen Aufgaben selbst begriin-
det. Die Polizei schirmt — unbeschadet extensiver
polizeilicher Offentlichkeitsarbeit und einer stark
ausgeprigten Definitionsmacht®® — erhebliche
Teile ihrer Praxis und internen Abliufe vor einer
Einsichtnahme von auflen ab.** Andererseits sorgt
auch die in der Polizei bestehende Cop Culture fiir
Kohision nach Innen und Abschottung nach au-
Ben. Fiir die Frage des Umgangs mit Fehlverhalten
sind zwei Elemente dieser Cop Culture von hervor-
gehobener Bedeutung:

»Die Annahme eines selbstverstindlichen
Rechts zur Durchdringung des 6ffentlichen (und
sozialen, aber auch des persénlichen und des inti-
men) Raumes, verbunden mit der jeweils richrigen
Interpretation der Wirklichkeit gehért, neben der
Uberzeugung, zu den >Guten< zu gehoren, zum
Kern der Cop Culture. Diese Uberzeugungen fiih-
ren dazu, dass viele Polizist:innen jede Form von
Beschrinkung als Eingriff in ihre selbstverstindli-
chen Ermichtigungen sehen und Kritik als Angriff
[...]1.e¥
e Der erste Teil des Zitates verweist auf das in

der Organisation weit verbreitete Selbstver-

stindnis vieler Polizist:innen, iiber die korrekte

Interpretation der Wirklichkeit zu verfiigen,
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diese also zutreffend zu deuten und mit dieser
auch richtig, d.h. gut und im Sinne der Allge-
meinheit umzugehen. Dass diese Interpreta-
tion der Wirklichkeit durch die Polizei oftmals
eine andere ist, als die der Gesellschaft bzw. der
von polizeilichen Maflnahmen Betroffenen,
bleibt dabei ebenso unreflektiert wie die Fra-
ge, wer mit Allgemeinheit eigentlich gemeint
ist — und wer nicht, insbesondere weil sie:er
nicht Teil der Dominanzgesellschaft ist.* Die-
se Annahme und die der Polizei eigene Defi-
nitionsmacht schrinken bereits die Wahrneh-
mung von anderen Sichtweisen (womit noch
keine Aussage iiber das Nachempfinden dieser
getroffen ist) aber auch von eigenem Fehlver-
halten erheblich ein.?”

Der zweite Teil des Zitates verweist auf eine in
der Cop Culture stark verankerte Schlussfolge-
rung aus diesem Selbstverstindnis: Wer stets
im Sinne der (angenommenen) Allgemeinheit
und grundsitzlich richtig handelt, der darf
nicht beschrinkt und kontrolliert werden.?®
Herrnkind spricht insofern auch von einem
»Habitus der Immunitit«.”” Als Folge dessen
nehmen sich viele Polizist:innen als ohnehin
bereits (zu) stark kontrolliert wahr, wird ein
Mehr an Kontrolle als Ausdruck eines Ge-
neralverdachtes gegen die Polizei angesehen.
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Kontrolle wird daher hiufig als unnétige Ein-
schrinkung der Arbeit und Funktionsfihigkeit
der Polizei interpretiert und zuriickgewiesen
sowie als ungerechtfertigtes Misstrauen gegen-
tiber der Polizei zu delegitimieren versucht.*

2. Umgang mit Fehlern und Fehlverhalten
in der Polizei

Angesichts der damit beschriebenen Rahmenbe-
dingungen in der Polizei erweisen sich eine Kon-
trolle polizeilicher Praxis sowie ein Umgang mit
Fehlverhalten als ebenso notwendig wie herausfor-
dernd. Dies beginnt bereits damit, dass recht unter-
schiedliche Verstindnisse von und Perspektiven auf
Fehler und Fehlverhalten in der Polizei differenziert
werden kdnnen. Zweitens folgen daraus wieder-
um unterschiedliche Umgangsweisen mit solchen
Fehlern. Vor diesem Hintergrund hat sich drittens
ein breites Feld verschiedener Bearbeitungs- und
Kontrollmechanismen etabliert, welche aber durch
erhebliche Defizite und folglich durch Einschrin-
kungen und Grenzen gekennzeichnet sind.

2.1 Perspektiven auf Fehler und Fehlverhalten

Polizeiliches Fehlverhalten kann, wie oben schon
angerissen, aus unterschiedlichen Perspektiven be-
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trachtet und anhand verschiedener MafSstibe beur-
teilt werden, die sich hinsichtlich der Frage unter-
scheiden, welche polizeiliche Praxis iiberhaupt als
Fehlverhalten zu verstehen ist. Der rechtliche Maf3-
stab beurteilt polizeiliches Handeln in einer dicho-
tomen Betrachtung als rechtmifig oder rechtswid-
rig.”" [llegales Handeln liegt also in durch die Polizei
begangenen Straftaten wie Korperverletzung im
Amt, Bestechlichkeit und Vorteilsnahme, aber
auch in (sonstigen) Ubertretungen der Eingriffsbe-
fugnisse. In der gesellschaftlichen Bewertung ist die
Charaketeristik von Fehlverhalten fluider und orga-
nisiert sich vor allem um die Grenzzichung legitim/
illegitim, fragt also nicht (alleine) nach der Rechts-
widrigkeit eines polizeilichen Vorgehens, sondern
nach dessen Legitimitit, woflir in einer Gesamt-
betrachtung der jeweiligen Situation verschiedene
Kriterien herangezogen werden. Diese Bewertung
kann je nach gesellschaftlicher Teilgruppe und In-
teressenlage variieren.

Polizeiliches Handeln wird aber nicht nur
durch das Recht und die Gesellschaft bewertet,
sondern auch durch die Polizei selbst. Deren Maf3-
stab ist dabei nicht unbedingt deckungsgleich mit
gesellschaftlichen oder rechtdichen Erwartungen
und Setzungen, sondern orientiert sich in besonde-
rer Weise an der Frage der Praktikabilitit eines be-
stimmten Vorgehens.”” Umfrageforschungen, die
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innerhalb der Polizei polizeiliche Einschitzung von
Fehlverhalten und Straftaten untersuchen (hierzu
auch Kap. 6 unter 2.2), zeigen insofern eine Zwei-
teilung.” In dieser Perspektive gibt es zum einen
formal zwar rechtswidrige Handlungen, die jedoch
im Verlauf grundsitzlich als rechtmifSig oder legi-
tim angeschener Mafinahmen bzw. Polizeiarbeit
stattfinden und dabei das Erreichen polizeilicher
Zwecke fordern (konnen). Dies kann etwa die
Anwendung iibermifliger Gewalt sein (beispiels-
weiese in Form von Schmerzgriffen bei der Riu-
mung einer friedlichen Blockade), das gegenseitige
Sich-Decken zum Schutz vor Strafverfolgung oder
der Einsatz verbotener Vernehmungsmethoden.
Hiervon unterschieden werden zum anderen sol-
che unrechtmifligen Handlungen, die lediglich
einzelnen Polizist:innen Vorteile verschaffen, der
Polizei als Ganzes jedoch cher schaden, wie etwa
Korruption und Bestechlichkeit.*

Handlungen und Praxen der ersten Teilgruppe
konnen auch als »pro-organisationale Devianz«®
oder mit dem Luhmannschen Konzept der aus or-
% ge-
fasst werden. Ein Verhor unter Androhung oder

ganisationaler Sicht »brauchbaren Illegalitit«

Anwendung von Gewalt, die wahrheitswidrige
Behauptung, Schreie aus der Wohnung gehort zu
haben, um Gefahr im Verzug zu begriinden, oder
die falsche Angabe, geschubst worden zu sein, um
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den Einsatz unmittelbaren Zwangs zu rechtferti-
gen — all dies erleichtert aus polizeilicher Sicht die
Arbeit, macht sie effektiver und kann so als be-
deutsam und erforderlich im Sinne der Organisa-
tion gerechtfertigt werden. Es handelt sich folglich
aus polizeilicher Sicht nicht unbedingt um Fehl-
verhalten, sondern kann ebenso als funktionale
Polizeiarbeit betrachtet werden. Beamt:innen, die
beim Polizieren von Protest den Schlagstocks grof3-
zligiger einsetzen als ihre Kolleg:innen, stellen fiir
die Organisation kein Problem, keine Abweichung
dar, sondern sind fiir die Erfiillung ihrer Aufgabe
funktional.

Aber auch fiir die Organisation brauchbare
Illegalitit oder funktionale Routinen kénnen in
eine organisationsschidliche Wirkrichtung um-
schlagen: Werden Rechtsbruch oder Fehlverhalten
offentlich breit thematisiert und damit offensicht-
lich, kann dies den Zielen der Organisation scha-
den und die Legitimation der Polizei beschidigen.
Ob und wann das der Fall ist, hingt wesentlich von
der Beschwerdemacht der Betroffenen und dem
entstehenden o6ffentlichem Druck ab, etwa wenn
Videoaufnahmen die polizeiliche Version eines Ge-
schehensablaufes in Frage stellen.””

Die Bewertung polizeilichen Handelns hingt
nicht zuletzt auch davon ab, auf welchem Bild
von der Polizei als solcher sie beruht. Eine libe-
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rale rechesstaatliche Perspektive, wie sie in Politik
und Verwaltung vorherrscht, aber auch die Polizei
selbst interpretieren Fehlverhalten in der Regel als
Einzelfille, die einzelnen Kolleg:innen zuzuschrei-
ben sind, aber nichts mit dem Apparat als Ganzen,
seiner Rolle und Funktion zu tun haben. Die ge-
sellschaftliche Debatte und die Polizeiforschung
thematisieren demgegeniiber auch das Strukturelle
an problematischen polizeilichen Praxen — sei es als
(berufs- oder organisations-)kulturelle Frage™ oder
sei es unter Riickbindung an die Rolle und Aufgabe
der Polizei in der Gesellschaft.*’
Zusammenfassend lisst sich also festhalten,
dass die Etikettierung von polizeilichem Handeln
als Fehlverhalten einerseits selektiv bzw. differenti-
ell erfolgt und andererseits davon abhingt, wer mit
welchem Maf$stab und grundsiezlichem Bild von
der Organisation Polizei auf die Praxis der Polizei

blickt.

2.2 Umgangsweisen mit Fehlverhalten
Mit der Perspektive auf Fehler und Fehlverhalten
in der Polizei variiert auch der priferierte Umgang
mit diesen.”” Angesichts ihrer besonderen Rolle
und weitreichenden Befugnisse ist eine wirksame
Kontrolle der Polizei als Akteurin des staatlichen
Gewaltmonopols im demokratischen Rechtsstaat
eigentlich eine Selbstverstindlichkeit.”! Wie weit-
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reichend diese Kontrolle jedoch sein und wie sie
ausgestaltet sein soll, was ihre genauen Ziele sind,
ist umkidmpft. Dabei stehen sich vielfiltige Positio-
nen gegeniiber, die von der internen und cher in-
formellen Aufarbeitung bis hin zu einer engmaschi-
gen externen Kontrolle durch unabhingige Stellen
reichen.

Polizeiftihrung und Verwaltung priferieren in
der Regel cinen managerialen Umgang mit Fehl-
verhalten. Polizeiintern geht es vor allem darum,
Polizeiarbeit zu verbessern, Fehler als Quelle orga-
nisationalen Lernens zu nutzen (Fehler als Chance
zum Lernenq) und fiir die Organisation dysfunk-
tionales Verhalten abzustellen.*? Vorherrschend ist
dabei nach wie vor die einzelfallbezogene Bearbei-
tung.” Nach auflen wiederum geht es um Reputa-
tions-, Legitimitits- und Vertrauensmanagement,
welches versucht, den Ansehensschaden fiir die
Organisation zu begrenzen, wobei die besondere
polizeiliche Definitionsmacht* eine wesentliche
Rolle spielt. Konkrete Probleme und Fehler wer-
den daher vorrangig polizeiintern und niche trans-
parent bearbeitet.”

Bei den Beteiligten einschligiger Konfliktsitu-
ationen stehen sich oft divergierende Interessenla-
gen gegeniiber. Die eingebundenen Polizist:innen
und ihr berufliches Umfeld einschlieflich der un-

mittelbaren Vorgesetzten — die ihrerseits innerhalb
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der polizeilichen Behordenhierarchie und gegen-
iiber den Aufsichtsbehorden in einem accountabi-
lity-Verhiltnis stehen — haben in der Regel wenig
Interesse an einer transparenten Aufarbeitung des
Problems, auch wenn ecine innerpolizeiliche und
fur die Polizeiarbeit funktionale Aufarbeitung von
Fehlverhalten durchaus stattfindet. Im Gegensatz
dazu dringen Betroffene, aber auch zivilgesell-
schaftliche Organisationen oder soziale Bewegun-
gen auf eine konsequente Kontrolle und Offent-
lichkeit in Form von unabhingigen Ermittlungen,
Transparenz bei der Aufarbeitung sowie einer Um-
verteilung der Definitionsmacht weg von der Poli-
zei hin zu den Betroffenen.%

2.3 Formen von police accountability
Hinsichtlich der bestehenden Mechanismen zur
Kontrolle polizeilicher Praxis zeigt sich in Deutsch-
land ein vielfiltiges Bild. Solche Mechanismen las-
sen sich unter dem Begriff der police accountability
zusammenfassen. Hierunter werden relationale
Praxen verstanden, die auf einer konkreten Ebene
dafiir sorgen sollen, dass sich die Polizei an die
bestehenden rechdichen Vorgaben hilt. Auf einer
abstrakteren Ebene hat police accountability damit
die demokratische Einhegung und rechtsstaatliche
Kontrolle der Polizei zum Ziel, indem verschiedene
police accountability-Mechanismen als ineinander-
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greifendes Kontroll-Regime die Polizei der Gesell-
schaft gegeniiber in Verantwortung halten.?” Kon-
trolle der Polizei in Deutschland Lisst sich in fiinf
Felder differenzieren: (1) interne accountability der
Polizei, (2) exekutive accountability, (3) judikative
accountability, (4) legislative accountability und zu-
letzt (5) gesellschaftliche accountabilizy.*®
Mechanismen interner accountability der Poli-
zei konnen das kollegiale Umfeld sein, ebenso die
Vorgesetzten und die weitere polizeiliche Hier-
archie, das Berichtswesen sowie das interne Be-
schwerdemanagement oder auch Whistleblowing.
Die Mechanismen interner polizeilicher accounta-
bility sind primir nach innen und cher nicht auf
Transparenz ausgerichtet. Etwas anderes kann je-
doch fiir das Beschwerdemanagement gelten, etwa
wenn in Form von Berichten Zahlen oder Inhalte
von Beschwerden 6ffentlich einsehbar sind. Exeku-
tive accountability meint diejenigen Mechanismen,
die innerhalb der Verwaltungshierarchie fiir eine
Kontrolle der Polizei sorgen sollen. Dies umfasst
die Aufsicht der Innenverwaltungen, das Diszipli-
narrecht sowie exekutive polizeiliche Beschwerde-
stellen, die an die Innen- bzw. Justizministerien
oder Staatskanzleien angegliedert sind. Auch diese
Mechanismen folgen cher Logiken und Abliufen
der internen Aufarbeitung, bei denen polizeiliches
Fehlverhalten in der Regel als Einzelfall verstanden
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und managerial bearbeitet wird.*” Unter judikativer
accountability sind Foren der Judikative zu verste-
hen, die durch die Bearbeitung von konkreten Fil-
len in justiziellen Verfahren nicht nur individuelles
Fehlverhalten feststellen und ggf. ahnden, sondern
auf diese Weise auch eine rechtstaatliche Kontrolle
der polizeilichen Praxis leisten. Neben dem Ver-
waltungsrecht und dem Strafrecht zihlen hierzu
auch die Verfassungsgerichte, wenn z.B. polizeili-
che Befugnisse gerichtlich verhandelt, konturiert
und ggf. eingeschrinkt werden.”® Im Gegensatz zu
interner und exekutiver polizeilicher accountability
stellen solche Verfahren in der Regel Offentlichkeit
her und sorgen so fur eine Transparenz der Aufar-
beitung. Vor allem die strafrechtliche Aufarbeitung
polizeilichen Fehlverhaltens bleibt indes in der
Praxis angesichts des institutionellen Naheverhilt-
nisses zwischen Staatsanwaltschaften, Gerichten
und Polizei defizitir.>' Angesichts der beschriebe-
nen Defizite dieser etablierten Formen von police
accountability werden in Deutschland zunehmend
auch polizeiexterne Mechanismen diskutiert, wel-
che eine Kontrolle der Polizei gewihrleisten sollen.
Unter legislativer accountability der Polizei sind
all diejenigen Mechanismen zu verstehen, die in
Form von parlamentarischer Arbeit oder an die
Parlamente angegliedert die Polizei kontrollieren
und demokratisch einhegen sollen. Klassische Fo-
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ren sind dabei einerseits die Parlamente selbst,** die
durch Polizeigesetzgebung mafSgeblich Aufgaben,
Befugnisse und Handlungsspielriume von Poli-
zeibehorden bestimmen. Neben den Parlamenten
sind insbesondere parlamentarische Untersu-
chungsausschiisse’™ und unabhingige Beschwerde-
stellen bzw. Polizeibeauftragte™, aber auch Om-
budspersonen oder Polizei(bei)rite zu nennen.
Das Mandat dieser Stellen variiert dabei: neben
der Bearbeitung konkreter Beschwerden und Fil-
le kann es durchaus auch die Identifikation und
Bearbeitung struktureller Probleme umfassen. Im
Feld der gesellschaftlichen accountability sind es vor
allem NGOs, soziale Bewegungen und Medien,
die fiir eine Kontrolle der Polizei, das Einfordern
von Rechtfertigung und eine Kritik der Rechtferti-
gungsverhiltnisse® sorgen.>

2.4 Grenzen der Kontrolle

Wihrend die Polizei angesichts dieser vielfilti-
gen accountability-Verhilnisse formal betrachtet
relativ stark kontrolliert erscheint, kann sich die
polizeiliche Praxis dieser Kontrolle gleichwohl in
etheblichem Umfang entzichen.”” Die Griinde
hierfiir sind vielfiltig®® und tiberwiegend bereits
angeklungen.

Erstens hat die Polizei selbst ein nur gering
ausgeprigtes Interesse an einer effektiven rechts-
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staatlichen Kontrolle. Dies gilt zum einen fur die
einzelnen betroffenen Beamt:innen, die sich dem
zu entziehen suchen, zum anderen aber auch fiir
die Organisation insgesamt, in deren Cop Culture
und berufsstandischen Interessenvertretungen die
Ablehnung von Kontrolle ein fester Bestandteil ist.
Reemtsma kommt diesbeziiglich zu der schlichten
wie treffenden Feststellung: »Staatsmonopolisierte
Gewalt bedeutet also Delegation von Gewalt an
eine Organisation, die weniger kontrolliert ist als
der Rest der Gesellschaft (welche mittels dieser Or-
ganisation kontrolliert wird).«*? Kontrollmechanis-
men der staatsmonopolisiercen Gewalt in Form der
Polizei konnen ihm zufolge insofern nur funktio-
nieren, wenn die Polizei »sich kontrollieren lisst«.*
Gleichzeitig hat die Polizei eine erhebliche Defini-
tionsmacht, die es ermoglicht, die gesellschaftliche
Thematisierung und Wahrnehmung von Missstin-
den und Fehlverhalten in der Polizei zu prigen.®!
Zweitens erfiillen andere staatliche Stellen ihre
Kontrollfunktion beziiglich der Polizei in der Praxis
nur eingeschrinke. Dies liegt zum einen daran, dass
einer solchen Steuerung und Kontrolle strukturelle
Grenzen gesetzt sind.®* So sind die Innenverwal-
tungen auf die Kooperation der Polizei angewiesen
und konnen (und wollen) deren Verselbststindi-
gung nur eingeschrinkt begrenzen: »Nach dem
iberwiegenden vertretenen verfassungsrechtlichen



Modell gibt es somit an der demokratischen
Steuerung und Kontrolle der Polizei nichts zu be-
mingeln. Das dndert sich allerdings grundlegend,
wenn man die Elemente der Gesetzesbindung, der
internen Aufsicht und der parlamentarischen
Verantwortlichkeit der ministeriellen Spitze dar-
auf untersucht, inwieweit sie ihre demokratische
Steuerungs- und Kontrollfunktion tatsichlich er-
fiillen.«®®> Zum anderen werden Kontrolle und die
offendich wahrnehmbare Aufarbeitung von Miss-
stinden und Fehlverhalten oft auch als Hinder-
nisse fiir eine effektive polizeiliche Arbeit und als
Gefahr fiir die Legitimation der Polizei in der Ge-
sellschaft verstanden. Angesichts dessen wird Fehl-
verhalten von anderen staatlichen Stellen vor allem
dann bearbeitet, wenn es eigenniitzig oder exzessiv
erscheint und so im Widerspruch zu polizeilichen
Zielen und Aufgaben steht bzw. deren Erreichung
und polizeiliche Legitimitit gefihrdet. Angesichts
der Brauchbarkeit von bestimmten Formen der Il-
legalitdt und pro-organisationaler Devianz ist dies
aus Sicht innerstaatlicher Funktionslogiken nicht
verwunderlich, sondern schlichtweg konsequent.
Dort wo Fehlverhalten aufgearbeitet wird, wird es
grundsitzlich als Einzelfall und nicht im Hinblick
auf seine strukturellen Dimensionen thematisiert.
Drittens ist es fiir externe, unabhingige For-
men der Kontrolle nochmals erschwert, Zugriff auf
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die fir eine Aufarbeitung notwendigen Informa-
tionen zu bekommen oder Betroffene iiberhaupt zu
erreichen.® Zudem fehlt es ihnen, neben mangeln-
den Befugnissen, an den notwendigen Ressourcen
fiir eine effektive Kontrolle.®

3. Potentiale polizeilichen Whistleblowings

Angesichts dieser Befunde wird in Deutschland
in der jiingeren Vergangenheit intensiv tiber neue
Wege bei der Kontrolle der Polizei debattiert, etwa
in Form polizeilicher Fehlerkultur, von unab-
hingigen Polizeibeauftragten oder polizeilichem
Whistleblowing (vgl. hierzu auch Kap. 1). All diese
Formen sehen sich indes — nicht anders als die be-
reits dargestellten accountability- Mechanismen —
den geschilderten strukturellen Problemen einer
Kontrolle der Polizei gegeniiber, wie im Folgenden
fiir das Beispiel des Whistleblowings gezeigt wer-
den soll.

3.1 Polizeiliche Selektivitit
Erste Voraussetzung fiir polizeiliches Whistleblow-
ing ist, dass eine polizeiliche Praxis oder ein kon-
kretes Verhalten als relevant fir Whistleblowing
bewertet, also als (bedeutender) Missstand oder
Fehlverhalten wahrgenommen wird. Allerdings
ist die Wahrnehmung solcher Sachverhalte in der



Polizei wie bereits gezeigt sehr selektiv. Sie be-
zicht sich vor allem auf eigenniitzige und exzessive
Handlungen, wihrend funktionale und aus polizei-
licher Perspektive nicht als iibermiflig wahrgenom-
mene Grenziiberschreitung in der Regel niche als
derart gravierend eingestuft werden: Die wihrend
einer Vernehmung angedrohte Gewalt, der iiber-
miflige Schlagstock-Einsatz, der kreative Um-
gang mit Beweismaterialien und das Auslassen
von bestimmten Vorkommunissen in Berichten sind
fiir viele Polizist:innen kein problematisches oder
rechtswidriges Fehlverhalten. In der Regel werden
sie als Formen brauchbarer Illegalitit verstanden,
die den Arbeitsalltag erleichtern und fiir Praktika-
bilitdt in der polizeilichen Arbeit sorgen. Sie stellen
somit cher keinen Anlass fiir Whistleblowing dar;
es handelt sich aus polizeilicher bzw. staatlicher
Perspektive schlicht um funktionale Polizeiarbeit.
Selbst dann, wenn bestimmte Handlungen
als falsch und ggf. rechtswidrig betrachtet werden,
liegt innerhalb der Polizei die Schwelle sehr hoch,
dies auch ofhiziell als mutmafiliches Fehlverhalten
einzustufen und in entsprechenden Verfahren zu
behandeln, wie empirische Untersuchungen zei-
gen.® Vielmehr werden solche Handlungen oft
nicht als derart gravierend eingestuft, als dass sie
eine (nach auflen sichtbare) Thematisierung recht-
fertigen wiirden. Dies spiegelt sich auch in der
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in verschiedenen Untersuchungen gezeigten er-
heblichen Diskrepanz zwischen in Umfragen be-
richteter Anzeigeabsicht bzw. -bereitschaft bei als
Fehlverhalten bewerteten Praxen einerseits und
der faktisch geringen Anzahl von tatsichlichen An-
zeigen von DPolizist:innen gegen ihre Kolleg:innen
andererseits.®’

Gesellschaftliche Erwartungen an die Polizei,
polizeiliches Fehlverhalten von innen zu thema-
tisieren und durch Whistleblowing 6ffentlich zur
Diskussion zu stellen, diirften schon aus diesen
Griinden cher enttduscht werden. Hierfiir sprechen
auch erste Befunde aus der Praxis: So kénnen sich
Polizist:innen zwar ohne Einhaltung des Dienstwe-
ges an bestehende Landespolizeibeauftragtenstel-
len wenden. In der Praxis wird diese Moglichkeit
jedoch ganz tiberwiegend fiir Personalangelegen-
heiten, beamtenrechtliche und laufbahnbetreffen-
de Fragen genutzt (hierzu auch Kap. 4 unter 2.3).%
Auch nach den Befunden eines empirischen For-
schungsprojektes zu unabhingigen Landespolizei-
beauftragtenstellen (qualitative Interviews, eigene
Vollerhebung der in Deutschland eingerichteten
Stellen, Stand Mirz 2024)% spielt Whistleblowing
beziiglich polizeilichen Fehlverhaltens und ent-
sprechender Missstinde in deren Praxis nur eine
marginale Rolle.



3.2 Institutionelle Rahmenbedingungen
Externes Whistleblowing ist grundsitzlich voraus-
setzungsreich und selten’® und erfordert geeignete
Stellen, an die sich Whistleblower:innen wenden
konnen (hierzu Kap. 3). Fir Whistleblowing im
polizeilichen Feld gilt dies in besonderer Weise,
Whistleblowing muss hier als ungewdhnlich gel-
ten (siche hierzu Kap. 4 insbesondere unter 4.).
Bei der Implementierung solcher Mechanismen
werden indes grundlegende Widerspriiche zwi-
schen gesellschaftlichen Transparenzerwartungen
und Forderungen nach einer wirksamen Kontrolle
polizeilicher Praxis einerseits und polizeilichen bzw.
staatlichen Zielvorstellungen andererseits  sicht-
bar.”!

Der Staat und die Polizei im Speziellen haben
ein gewisses Interesse daran, Probleme und Miss-
stinde intern und ohne Eingriffe von auflen zu
regeln. Dies gilt nicht nur weil die 6ffentliche The-
matisierung und Bearbeitung die Legitimitdt der
Organisation in Frage stellen konnte, sondern auch,
weil die Problembearbeitung auf diese Weise flexib-
ler handhabbar ist und eigenen Zielvorstellungen
entsprechend erfolgen kann. Demgegeniiber kann
externes Whistleblowing zu einer Systemdestabili-
sierung’? fithren, wenn fir die polizeiliche Praxis
funktionale Abliufe und Routinen in Frage gestellt
werden. Kélbel zufolge erfiillen interne Hinweisge-
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ber:innen-Systeme allgemein somit auch die Funk-
tion von Informationskontrolle, indem sie die etwa
vorhandene Mitteilungsbereitschaft auf organisa-
tionseigene Adressat:innen lenken und somit letzt-
lich die innerpolizeiliche Bearbeitung sicherstellen
(siche hierzu Kap. 3 unter 3.3).

Nicht zuletzt stellt auch die Cop Culture einen
beschrinkenden Faktor fir Whistleblowing aus der
Polizei dar. Erstens fithrt das Aufeinanderangewie-
sensein der Polizist:innen (ob nun interpretiert als
Gefahrengemeinschaft”® oder als Versicherungs-
gemeinschaft’®) zu einer starken Kohision nach
Innen und zu einem Code of Silence, was noch
stirker als in anderen Organisationen Praxen des
Whistleblowing entgegensteht: Es wird nicht nur
nicht geredet, es wird fiireinander gelogen (sie-
he hierzu auch unter Kap. 5 unter 3. und 4.).”
Zweitens verlangt die >Polizeifamiliec (sinnbild-
licher ldsst sich Cop Culture nicht auf den Punkt
bringen) Loyalitit und bringt einen hohen Kon-
formititsdruck mit sich.”® Whistleblower:innen,
insbesondere diejenigen, die sich an die Offent-
lichkeit wenden, werden folglich als Verriter:innen
wahrgenommen, (strukcurell) ausgegrenzt oder
sogar bedroht.”” Die Erwartung von negativen
Sanktionen und Konsequenzen durch die eigenen
Kolleg:innen stellt einen Schweigegrund dar und
sorgt fiir Disziplinierung innerhalb des sozialen



Bezugsrahmens Polizei (siche hierzu auch Kap. 6
unter 2.3).”® Diese in der Polizei offenbar domi-
nante Sicht auf Whistleblower:innen lisst sich im
Anschluss an Rudolph Stichweh™ als Ausdruck
eines differentiellen Umgangs mit professionellem
Fehlverhalten deuten: Wihrend technisches Fehl-
verhalten restitutive Sanktionen zur Folge haben
kann und Anlass fiir weiteres Lernen bietet, fiihrt
normatives Fehlverhalten zu Sanktionen und De-
gradierung.®® Den Untersuchungen Herrnkinds
zufolge wird nun aber gerade das transparente
Ansprechen und Thematisieren von polizeilichem
Fehlverhalten, resp. polizeiliches Whistleblowing
von Polizistinnen sowohl auf der Ebene der Cop
Culture, als auch auf der Ebene der den Apparat
nach auflen reprisentierenden und auf Legitimi-
tit zielenden Polizeikultur der Fithrungskrifte, als
normatives Fehlverhalten bewertet. Die Interessen
des Apparates sind zu schiitzen und Probleme in-
tern zu regeln.
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Teil 11

Whistleblowing in der Polizei: der
Forschungsstand






Kapitel 3
Erkenntnisse der allgemeinen

Whistleblowing-Forschung

1. Einfihrung

Einrichtungen, an die sich Organisationsinsider
mit ihren Informationen wenden kénnen, sind in-
zwischen weit verbreitet, in manchen Staaten noch
mehr als in Deutschland. Dies ldsst vermuten,
dass Whistleblowing prinzipiell eine soziale Praxis
darstellt, die die 6ffentlich bekannt gewordenen,
singuldr strukcurierten Einzelfille weit tibersteigt.
Uberpriifen lisst sich diese Annahme aber nur
durch ihre breit angelegte sozialwissenschaftliche
Untersuchung. Von einer solchen Forschung kon-
nen Beobachtungen erwartet werden, die erstens
fur eine realistische Betrachtung des speziell poli-
zeilichen Whistleblowings aufschlussreich sind und
zweitens Erwigungen erlauben, ob und auf welche
Weise dessen reale Wirksamkeit beeinflusst werden
kann. Das betrifft vor allem diejenigen Analysen,
die sich mit einer empirischen Methodik dezidiert
dem polizeilichen Feld widmen und daher in den
folgenden Kap. 4 bis 6 en détail vorgestellt wer-
den. Dort wird sich zeigen, ob und inwiefern die
strukturanalytischen Diagnosen zutreffend sind
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und Whistleblowing im polizeilichen Feld de facto
anomal bzw. seltener als in anderen Organisations-
typen ist (so 3. in Kap. 1 und 3. in Kap. 2). Da
sich die darauf gerichtete Polizeiforschung bislang
aber nur auf einige Ausschnitte des Whistleblow-
ing-Geschehens konzentriert, verbleiben manche
Erkenntnisliicken, bei denen ein Riickgriff auf die
allgemeineren Whistleblowing-Studien erforder-
lich oder jedenfalls nutzbringend ist. Damit sind
solche Arbeiten gemeint, die im Kontext von Ver-
waltungsorganisationen und insbesondere privaten
Unternehmen durchgefithre wurden. Uberhaupt
haben die Einsichten zum dort stattfindenden
Whistleblowing fiir das polizeiliche Feld eine er-
ginzende Relevanz. Deswegen werden sie in die-
sem Kapitel wenigstens knapp und iibersichtsartig
referiert.

2. Internes Whistleblowing

2.1 Haufigkeit und Qualitit von Meldungen
Wie in Kap. 1 erwihnt, ist das Vorhalten einer in-
ternen Whistleblowing-Option in vielen Organi-
sationen schon seit einiger Zeit iiblich (und nach
Einfihrung des HinSchG ab ciner gewissen Orga-
nisationsgrofle inzwischen auch erforderlich). Fiir
Hinweise, die bei solchen Meldestellen von Betrie-
ben, Verwaltungen oder anderen Einrichtungen
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eingehen, existiert indes keine zentrale Erfassung.
International wird allerdings von einigen Bera-
tungsunternchmen, die fiir andere Organisationen
die verschiedensten Dienstleistungen bei deren
Compliance-Management {ibernechmen und dabei
auch deren internes Whistleblowing-System orga-
nisieren, das Aufkommen an Meldungen, das fiir
ihre Kunden anfillt, dokumentiert und publiziert.
Eine Sonderauswertung des globalen Markfiihrers
ergab etwa fir 936 borsennotierte US-Unterneh-
men eine jihrliche Durchschnittszahl von 265 In-
siderhinweisen (2013 bis 2016).! Soweit bisweilen
auch Befragungen durchgefiihrt werden, ermitteln
diese allerdings meist geringere Werte. Nach einer
europdischen Erhebung bei 1239 Unternechmen
verschiedener Grofle (darunter 291 aus Deutsch-
land) lag beispielsweise im Jahr 2020 das Mittel bei
34 Meldungen; in ca. 50 % (Deutschland ca. 40 %)
fiel tiberhaupt keine Meldung an.” Dabei scheint
das Hinweisaufkommen im offentlichen Sektor
cher noch geringer zu sein.?

Diese Zahlen sind ganz gewiss nur begrenzt er-
giebig. Sie geben insbesondere keinen Aufschluss
iiber das Verhiltnis von vorhandenem Missstands-
wissen und erfolgendem Meldeverhalten. Dafiir
bedarf es der Befragung von Belegschaften. Arbei-
ten, die auf diese Weise die selbstberichtete Hiu-
figkeit erheben, mit der problembezogene Infor-
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mationen nicht nur gewusst, sondern auch intern
weitergegeben werden, liegen aber durchaus in ei-
ner erheblichen Anzahl vor.* Als realistisch gilt da-
nach, dass von jenen Insiderpersonen, die Kennt-
nis von internen Irregularitdten haben, ein bis zwei
Drittel dies auch melden.> Die Befunde differieren
indes recht stark und liegen teilweise auch dariiber.®
Allerdings wird dabei in der Regel nicht zwischen
konventionellen Meldungsformen und internem
Whistleblowing unterschieden. So geben in einer
grofleren niederlindischen Befragung offentlich
Bediensteter sogar 93 % an, bei einem Verdacht
von »integrity violations« mit irgendjemandem
dartiber gesprochen zu haben, doch erfolgte dies
meist im kollegialen Umfeld oder gegeniiber Vor-
gesetzten und nur in 5,5% {ber einen internen
Whistleblowing-Kanal.” Uberhaupt machen sich
in den vorliegenden Ergebnissen die Operationa-
lisierung und Methodik der jeweiligen Erhebung
sehr stark bemerkbar.?

Insgesamt ldsst der Forschungsstand daher
derzeit keine belastbare Quantifizierung des Auf-
kommens an internem Whistleblowing zu — sehr
wohl aber die Aussage, dass unter Organisations-
mitgliedern die Mitteilungsbereitschaft oft in ei-
nem durchaus relevanten Maf$e ausgeprigt ist und
grundsitzlich auch umgesetzt wird. Allerdings geht
die organisationseigene Missstandsaufdeckung
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weiterhin meist auf die traditionellen inneren
Kommunikations- und Uberpriifungsverfahren
zuriick (Revisionen, Controlling usw.).” Die Rol-
le von internen Hinweisgebersystemen ist daran
gemessen cher begrenzt, so dass ihre Einfiihrung
auch nicht zwangsliufig zu Detektionsgewinnen
der fraglichen Organisationen fiihrt.'" Ohnehin
kann die Nutzung der internen Whistleblowing-
Kanile immer auch Folge von Verlagerungsprozes-
sen sein — so etwa, wenn diese Mitteilungsform
nur wegen der Komfortabilitit der hier oft
angebotenen Telefon- oder webbasierten Hotlines
gewihle wird, die Meldung letztlich aber auch auf
dem regulirem Dienstweg gemacht worden wire.!!

Die davon unabhingige Frage nach Relevanz,
Ergiebigkeit und Verwertbarkeit der Meldungen
wird von Unternehmensfithrungen in Befragungen
typischerweise als relativ gut eingestuft.'? Inhaldich
betrifft internes Whistleblowing indes vorwiegend
Personalangelegenheiten — also zum Beispiel Belds-
tigung/Mobbing, Diskriminierung, Diebstahl oder
unprofessionelles Verhalten. Bei vielen Systemen
macht dies offenbar die Hilfte oder einen noch gro-
Beren Anteil der Meldungen aus, wihrend Hinwei-
se auf rechte« Wirtschaftsdelikte nach den meisten
Erhebungen deudich seltener auftreten (zumeist
unter 209%)."”" Dabei scheint die Tragfihigkeit
offener (nicht-anonymer) Meldungen héher zu
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sein, was sich mit (erfragten) Management- Ein-
schitzungen deckt." Missbriuchliche Hinweise
(Scherz-, Falsch- und/oder feindselige Meldungen)
sind nach den meisten Befragungen jedenfalls sel-
ten."” Alles in allem diirfte, wenn man die sehr he-
terogenen Daten zusammenfassend wiirdigen will,
das bei internen Meldesystemen eingehende Infor-
mationsmaterial fiir das Risikomanagement von
Organisationen bisweilen durchaus von Nutzen
sein, wobei dessen Bedeutung angesichts der vielen
anderen (konventionellen) Aufdeckungsformen
— jedenfalls dort, wo diese traditionell vorhanden
sind — nicht iiberschitzt werden sollte.

2.2 Zusammenhinge mit personellen
und situativen Faktoren
Insiderpersonen mit Missstandskenntnis miissen
sich ihres Wissens versichern'® und sodann darii-
ber befinden, ob sie ihre Informationen iiberhaupt
weitergeben und an welche (internen oder exter-
nen) Stellen sie sich bejahendenfalls (in welcher
Reihenfolge und unter Nutzung welcher Meldewe-
ge) wenden. Thr Entscheidungsverhalten wird da-
bei auch von situativen Gegebenheiten beeinflusst.
Dies betrifft in erster Linie die Art und das Ausmaf?
des Missstandes sowie die dafiir als verantwortlich
empfundene Person. So scheint es nach den vor-
liegenden Befunden, die auch fiir den 6ffentlichen



Sektor vorhanden sind,"” tendenziell eher zu einer
Meldung zu kommen, wenn das Problem im kolle-
gialen Umfeld (anstatt in der Sphire der Vorgesetz-
ten) besteht'® und wenn es als erheblich eingestuft
wird." Das gilt vornehmlich bei der drohenden
Beschidigung von Individuen und besonders dort,
wo die Insiderperson auch tiber Beweise verfiigt.”
Dies diirfte sich dann folglich in den Nutzungs-
mustern von unternechmenseigenen Hinweisgeber-
systemen niederschlagen und fiir den dort anfal-
lenden Fallbestand kennzeichnend sein.

Ein typisches »Whistleblowing-Profilc (also
eine Kombination aus Personlichkeitsmerkmalen,
bei deren Vorhandensein die Insiderperson fiir
ein Meldeverhalten gleichsam pridestiniert sind),
haben die dazu vorliegenden Studien nicht feststel-
len konnen.?! Vielmehr muss man von einer iiber-
individuellen Neigung ausgehen, zu einer fairen,
moglichst aufwandsarmen und problemnahen,
internen Konsenslosung beitragen zu wollen. Feld-
untersuchungen haben jedoch gezeigt, dass diese
Tendenz in unterschiedlicher Stirke ausgeprigt ist.
Manche Menschen kénnen Missstinde und/oder
deren Normalisierung weniger gut hinnehmen
und sind eher bereit, etwas zu tung, sei es aus einer
weitgehend rationalen Problem- und Situations-
bewertung oder aus einer moralischen Haltung
heraus.” Anders verhilt es sich bei Organisations-
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mitgliedern mit einer konfliktmeidenden, cher
defensiven Grundhaltung, die sich in der Regel
nur unter bestirkenden Umstinden zu einer Mel-
dung durchringen. Das spricht dafiir, dass es bei
der erstgenannten Gruppe auf die Existenz und die
Ausgestaltung cines internen Hinweisgebersystems
von vornherein weniger als bei der zweitgenannten
Gruppe ankommen wird.

2.3 Bedeutung der innerorganisatorischen
Einbettung und Ausgestaltung

Bei vielen internen Hinweisgeberstellen, die Unter-
nehmen und andere Organisationen eingerichtet
haben, wird die Sanktionsfreiheit der Meldungen
versprochen und/oder deren anonyme Abgabe er-
moglicht. Dies soll den Insiderpersonen die Angst
vor negativen Konsequenzen nehmen und sie zum
Whistleblowing ermutigen. Neben der Annahme,
dass die adressierten Stellen womdglich nicht wie
gewiinscht mit der Mitteilung umgehen kénnten,
wird die Meldebereitschaft nimlich insbesondere
durch die Befiirchtung reduziert, infolge der Infor-
mationsweitergabe persinliche Nachteile hinneh-
men zu miissen. Die mitteilungshemmende Wir-
kung solcher Angste ist empirisch sehr gut belegt.?’

Dass solche Besorgnisse nicht unbegriindet
sind, zeigen zunichst einmal qualitative Unter-
suchungen, die ein breites Moglichkeitsspektrum
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an Vergeltungsmafinahmen dokumentieren,* und
das auch im 6ffentlichen Sektor.?> Die hier fallstu-
dienartig rekonstruierten Sanktionen, zu denen es
bei internem Whistleblowing kommen kann, be-
stehen dabei nicht allein in formellen Schritten
(Entlassung, Versetzung, negative Beurteilungen,
Karrierestopp etc.), sondern vielfach auch oder
eher in informellen Reaktionen im Unternehmen
und v.a. durch das berufliche Umfeld*. Die quan-
tifizierenden Befunde zur Verbreitung solcher re-
pressiven Aktivititen sind jedoch ausgesprochen
heterogen (wohl nicht zuletzt wegen einer unter-
schiedlichen Operationalisierung und Stichpro-
benbildung). In Befragungen von Hinweisgeberin-
nen und Hinweisgebern reicht die Haufigkeit, mit
der von nachteiligen Meldungsfolgen (auch im of-
fentlichen Sektor?) berichtet wird, von einstelligen
Prozentwerten bis zu iiber zwei Dritteln.?® Das da-
hingehende Risiko ist wohl besonders hoch, wenn
die Insiderpersonen hartnickig bleiben (also mehr-
fach in derselben Sache insistieren) und wenn es um
systemisch gewordene Missstinde geht.?”
Angesichts der vorhandenen Furcht vor melde-
bedingten Nachteilen lassen vorhandene orga-
nisationale Schutzvorkehrungen cine meldungs-
fordernde Wirkung erwarten.®® Gerade fiir die oft
als zentral geltende Méglichkeit, sich anonym mit-
zuteilen, wurde ein solcher Effekt in der eher un-
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einheitlichen Forschung bisher aber nur bedingt
aufgezeigt.’ Dass ein nicht unerheblicher Anteil
der Meldungen anonym erfolgt (nach vielen Erhe-
bungen die Halfte und mehr),* schlief§t jedenfalls
keineswegs aus, dass sie nicht auch in offener
Form gemacht worden wiren. Ohnehin bieten
Vertraulichkeitsmafinahmen oftmals (etwa bei sehr
speziellem Detailwissen) nur geringen oder gar
keinen Schutz, weil sich die Identitit der Hinweis-
geberperson aus der Information erschlieffen lasst.
Und tatsichlich wird bei anonymen Meldungen
die Whistlebloweridentitit im weiteren Verlauf
hiufig bekannt.®** Bereitschaftserhohende  im-/
materielle Anreize (Belobigungen, Primien, Be-
forderungen) scheinen das Aufkommen interner
Meldungen moderat ansteigen zu lassen. Dies
hingt allerdings auch von anderweitigen, teil-
weise einflussstirkeren Faktoren ab (etwa Art
und AusmafS des Missstandes). Es scheint, als hit-
ten sanktionsbewehrte Meldepflichten mitunter
eine hohere Wirkung, gerade fiir Meldungen
im engeren kollegialen Bereich.** Wie im Com-
pliance-Management generell werden aber die ver-
mutlich stirksten meldungsermutigenden Anstof3e
durch eine Reihe von >weichen« organisationalen
Rahmenbedingungen gesetzt (Fithrungsstil, Be-
triebsklima).®
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2.4 Zwischenbilanz
Whistleblowing betrifft heikle Organisationsin-
terna, was die Erforschbarkeit merklich erschwert.
Dies macht eine vorsichtige Interpretation des hier
skizzierten Forschungsstandes erforderlich. Ange-
sichts der komplizierten Feldzuginge weisen nicht
wenige Studien — abgesehen davon, dass ein Teil
von Compliance-Dienstleistern zu Marketingzwe-
cken produziert wurde — einige (teilweise schon
angesprochene) Schwichen in ihrer Methodik auf.
Beispielsweise werden die Voraussetzungen, um
gesicherte Wirkungsaussagen treffen zu konnen,
selten erfiillt. Viele Befunde (insbesondere die in
2.2 und 2.3 dargestellten Ergebnisse) basieren auf
experimentellen Studien, in denen sich die unter-
schiedlichsten (und nicht immer reprisentativen)
Personenstichproben zu systematisch variierten
Fallszenarien duflern sollen. Hier werden als Out-
come letztlich nur Whistleblowing-Intentionen
erfragt, aus denen sich nicht unbedingt auf reales
Whistleblowing-Verhalten schlieffen lisst.*® Insge-
samt lasst der Forschungsstand daher nur zuriick-
haltende Aussagen zu.

Immerhin zeichnet sich (sofern man davon
ausgeht, dass die meist international ermittelten
Befunde auf deutsche Gegebenheiten tibertragbar
sind) eine durchaus verbreitete Bereitschaft, orga-
nisationsinterne Missstinde zu problematisieren,



ab. Dies variiert mit der Art der Materie und der
individuellen Beschaffenheit der Insider, wird
aber zusitzlich durch eine typische >Argerver-
meidungstendenz« limitiert. Interne Meldesysteme
scheinen hier eine gewisse Stimulierung entwickeln
zu konnen — vorausgesetzt, dass es sich um ein
Hinweisgebersystem handelt, das die charakeeris-
tischen Bediirfnisse und Bedenken beriicksichtigt
und das in eine Arbeitsumgebung eingebettet ist,
in der eine Missstandskommunikation im gewis-
sen Mafle als normalisiert gelten kann (dazu auch
Kap. 7). Ohne einen solchen giinstigen Rahmen
reicht die reale Bedeutung interner Anlaufstellen
aber kaum — jedenfalls empirisch derzeit nicht er-
kennbar — tiber das Niveau eines nur erginzenden
Detektionswerkzeuges hinaus.

3. Externes Whistleblowing

3.1 Verbreitung
Die weitaus meisten meldegeneigten Insiderper-
sonen priferieren eine interne und nicht die exter-
ne Mitteilung. Dafiir haben sie ganz verschiedene
Griinde: die groflere Einfachheit und Praktikabili-
tit, aber auch Fairnesserwigungen und ihr Ver-
pflichtungsgefiihl gegeniiber ihrer Organisation
und ihrem Umfeld. Sie wenden sich deshalb in der
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Regel zuerst an Kolleginnen und Kollegen, an ver-
antwortliche und vorgesetzte Personen oder andere
Adressaten im Unternehmen, wiederholen dies auch
bei Erfolglosigkeit nicht selten mehrmals und ent-
scheiden sich oft (wenn tiberhaupt) erst danach fiir
externe Stellen.”” Dies gilt selbst dort, wo die duf3e-
ren (bspw. staatlichen) Informationsinteressenten
nicht nur Anonymitit und Schutz,® sondern auch
diverse Primien anbieten.” Von allen Insiderperso-
nen, die iiber Missstandskenntnisse verfiigen, trigt
also nur ein geringer ein- oder niedriger zweistelliger
Prozentsatz sein Wissen (irgendwann) nach auflen.®
Dementsprechend ist das Meldeautkommen bei
externen Anlaufstellen auch relativ gering.!! Zwar
verzeichneten in Deutschland die entsprechenden
Einrichtungen des Bundeskartellamtes und der
Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht zu-
letzt pro Jahr jeweils mehrere Hundert Meldungen,
doch die Angebote etlicher anderer Behorden wur-
den de facto gar nicht wahrgenommen.* Inwieweit
sich dies bei der neuen Meldestelle des Bundes an-
ders darstellt, ist noch nicht klar.*?

3.2 Ausschlaggebende Bedingungen
In der internationalen Forschung zeichnen sich
einzelne Hinweise auf Bedingungen ab, unter de-
nen die Wahrscheinlichkeit externen Whistleblo-
wings steigt.* Dabei ragt ein Faktor ganz klar her-



vor: Wenn sich Insiderpersonen an Behorden und/
oder Medien wenden, liegt dies fast immer® daran,
dass entweder gar keine interne Meldemaglichkeit
verfiigbar ist oder ein Eskalationsprozess stattgefun-
den hat. Ein solcher Konfliktverlauf beginnt mit
internen Meldungen und verselbststindigt sich
dann typischerweise in einer Eskalationsspirale.
Angetrieben wird dies sowohl durch den Eindruck
der Hinweisgeberperson, dass die Meldung folgen-
los bleibt, als auch durch sein erneutes Insistieren
und die einsetzenden Repressionen der Vorge-
setzten und/oder der Organisation (oben 2.3) —
worauthin sich die Insiderperson letztendlich zu
einer Auflenmitteilung gedringt fithle.* Externes
Whistleblowing kann also meist auf den dysfunk-
tionalen Umgang mit der Meldung, dem Missstand
und der Meldeperson zuriickgefiihrt werden.

Das Auftreten solcher Konstellationen scheint
keine Ausnahme zu sein — wenngleich wenig dar-
iiber bekannt ist, wie Unternehmen, Behérden und
andere Organisationen mit internen Missstands-
meldungen umgehen. Das gilt auch generell fur
die Verarbeitung des mitgeteilten Problems. Nach
den wenigen unternehmensseitig verfligharen An-
gaben 16st die Uberpriifung interner Hinweise am
hiufigsten Kiindigungen und sonstige Disziplinar-
mafSnahmen*” oder andere personelle Mafinahmen
aus,”® weniger aber managerielle Umstellungen und

76—



organisationale Konsequenzen.” Der Zeitraum, in
dem Hinweisgeberinnen und Hinweisgeber eine
Reaktion erhalten, reicht nach den vorhandenen Be-
fragungsdaten von einigen Tagen bis zu einem Jahr
(oder dem Ausbleiben jeglicher Antworten).”® Der
Anteil interner Whistleblower und Whistleblow-
erinnen, die sich mit der Handhabung ihrer Hin-
weise ganz oder teilweise zufrieden zeigen, schwanke
zwischen fast 0 % und ca. einem Dirittel.”! Folgenlos
bleibende Meldungen sind offenbar nicht selten,*
aber auch nicht unbedingt der Normalfall.** In der
Zusammenschau mit den Hinweisgeberbefragun-
gen muss man davon ausgehen, dass eine systema-
tische Meldungsbearbeitung in der Unternehmens-
realitit keineswegs gesichert bzw. organisations- und

oft wohl auch einzelfallabhingig ist.

3.3 Zusammenfassung
Nicht nur das in der Offentlichkeit besonders be-
achtete Whistleblowing gegeniiber der Presse, das
de facto nur eine sehr geringe Rolle spielt,* son-
dern auch Whistleblowing bei Behorden bleibt
quantitativ weit hinter internen Meldungen zu-
riick. Fir das gesellschaftliche Interesse an der
Authebung innerorganisationaler Missstinde ist
das insofern problematisch, als interne Meldun-
gen nicht immer addquat bearbeitet werden und
die mitteilenden Insiderpersonen in nicht wenigen



dieser Fille aufgeben und mit ihrem Wissen nicht
nach auflen gehen. Interne Meldesysteme haben
also sowohl kanalisierende als auch verschliefSende
Wirkungen und bieten der Organisation daher ein
Tool zur Informationskontrolle. Sofern der orga-
nisationalen Selbstregulierung kein Vollvertrauen
entgegengebracht wird (oder werden kann), lige
es nahe, die externen Meldesysteme zu stirken.
Wahrend die gingigen Instrumente (Schutzgaran-
tien, evtl. auch Primienversprechen) hierfiir nicht
besonders wirksam zu sein scheinen,”® kann dies
moglicherweise durch die Glaubwiirdigkeit der In-
formationsverarbeitung erreicht werden (was indes
eine entsprechende Offentlichkeitsarbeit verlangt).
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Kapitel 4
Aufkommen und Struktur von
Whistleblowing in der Polizei

1. Einfihrung

Durch Whistleblowing wird die informatorische
Kontrolle und Schlieffung von Organisationen ir-
ritiert, wobei dies in Ob und Mafl allerdings von
zahlreichen Bedingungen abhingig ist (dazu Kap.
3). Gesellschaftspolitisch wire zwar gerade bei den
Mitgliedern der Polizeiorganisation eine rege Mel-
detitigkeit wiinschenswert, doch spricht manches
dafiir, dass die Realsituation eine ganz andere ist
(vgl. jeweils niher Kap. 1 und 2). Und in der Tat
scheint Whistleblowing in dieser Situation bislang
kaum stattzufinden. Jedenfalls sind nur wenige
entsprechende Sachverhalte bekannt. Zwar wur-
den polizeispezifische Missstinde (unberechtigte
Datenabfragen von Polizeiservern, Polizeigewalt,
polizeiinterne Chatgruppen mit Inhalten grup-
penbezogener Menschenfeindlichkeit) in den ver-
gangenen Jahren vielfach diskutiert, doch war ihr
Offenbarwerden in der Regel auf andere Weise
erfolgt. In Deutschland lag dies ganz sicher auch
daran, dass es geeignete und spezialisierte, inter-
ne und externe Whistleblowing-Kanile lange Zeit
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nur mit starken Einschrinkungen gab, weshalb
Organisationsinsider im Wesentlichen auf die kon-
ventionellen Mitteilungsméglichkeiten verwiesen
waren. Doch selbst, als die Polizeibediensteten im
Zuge der besagten Missstands-Debatten in man-
chen Bundeslindern durch interne Rundschreiben
explizit aufgefordert wurden, ihre Informationen
auch jenseits des Dienstweges (gegebenenfalls
anonym) weiterzugeben,' hat sich dies nicht in
einem substanziellen Aufkommen an Meldungen
bemerkbar gemacht. Auch aus den anschlieffend
vorzustellenden Befunden (die indes noch stirker
limidiert sind als zum Meldeverhalten im privat-
wirtschaftlichen Bereich) ergibt sich zu Umfang
und Struktur polizeilichen Whistleblowings kein
anderes Bild.

2. Die empirische Erfassung von
Whistleblowing in der Polizei

2.1 Zu den Liicken der Datengrundlage
Im Allgemeinen erweist es sich nahezu als unmég-
lich, die Anzahl der Fille von Fehlverhalten unter
Polizist:innen zu quantifizieren. Ebenso schwierig
ist eine Antwort auf die Frage, wie viele Personen
diese Ereignisse beobachtet haben und bezeugen
konnten.? Daten zur relativen Mitteilungshiufig-



keit, die auf die Hiufigkeit der Mitteilungsanlis-
se bezogen sind, liegen daher generell nur selten
vor.? Fiir absolute Zahlenangaben zu Umfang und
Struktur des Meldeaufkommens in der Polizei
kommen die innerorganisatorischen Meldestellen
allerdings durchaus in Betracht. Fiir die kurze Zeit
ihrer Existenz (also seit Inkrafttreten des HinSchG
im Juli 2023) liegen aber noch keine entsprechen-
den Informationen vor. Anders verhilt es sich nur
hinsichtlich der schon linger bestehenden polizei-
lichen Beschwerdestellen, deren Fallbestand aber
kaum auf polizeilichem Whistleblowing beruht
(unten 2.2).% Andere offizielle Statistiken oder Da-
tenbanken fir Whistleblowing-Fille in der Polizei
existieren nicht. Durch die gelegentliche Berichts-
titigkeit von Regierungsbehorden oder nichtstaat-
lichen (Menschenrechts-)Organisationen wird die-
ses Datendefizit ebensowenig kompensiert. Da es
auch an grofler angelegten, reprisentativen (und
somit eine Quantifizierung erlaubenden) Befra-
gungen fehlt, kann hier lediglich auf einige ander-
weitig, methodisch indes sehr heterogen arbeitende
Quellen zuriickgegriffen werden.

2.2 Internation
Vereinzelt liegen Untersuchungen vor, die sich auf
das Material von Institutionen stiitzen, von denen
polizeiliches Fehlverhalten untersucht und/oder



sanktioniert worden ist. Hier kann dann bisweilen
festgestellt werden, ob bzw. wie oft eine interne
Meldung dafiir auslésend war. Fiir die Niederlan-
de zeigt die Analyse von derartigem Material bei-
spielsweise einen allgemeinen Anstieg an Untersu-
chungen gegen Polizist:innen zwischen den Jahren
1999 bis 2000 und 2003 bis 2004.> Im Zeitraum
2003 bis 2004 beruhte dabei ein Drittel der inter-
nen Untersuchungen auf biirgerseitige Beschwer-
den (34,9 %), ein weiteres Drittel auf Meldungen
durch Vorgesetzte (32,8 %) und ein Fiinftel auf
Meldungen durch Kolleg:innen (189%).° In den
Jahren 1999 bis 2000 war die Verteilung (noch)
ausgeglichener, wobei aber nur bei ca. der Hilfte
der Fille die erforderlichen Information verfiigbar
war.” Daher sind keine Vergleiche zwischen beiden
Zeitraumen moglich. Immerhin diirfte es sich bei
den Meldungen durch Kolleg:innen aber vielfach
um Sachverhalte gehandelt haben, die zumindest
partiell als internes Whistleblowing eingeordnet
werden kénnen.®

Fiir Norwegen wurde eine dhnliche, aber recht
kleine Auswertung von Gerichtsverfahren gegen
Polizeibedienstete vorgelegt.” Von 20 Gerichtsver-
fahren gegen Polizeibedienstete aus dem Jahr 2008
gingen zumindest 30 % auf internes Whistleblo-
wing zuriick (die iibrigen Anteile auf externe Be-
schwerden aus der Bevélkerung).'® Aus der Unter-



suchung dieser Verfahren geht ebenfalls hervor,
dass auch schwerwiegendes Fehlverhalten von Kol-
leg:innen den Polizeiaufsichtsbehérden gemeldet
wird (unter anderem bei Fillen von rassistischer
Beleidigung eines Gefangenen, Entwendung von
Personalcomputern, Trunkenheit am Steuer und
Aufbewahrung von Waffen im Spind)."" Eine wei-
tere Analyse von 57 Gerichtsfillen aus den Jahren
2005 bis 2009 stellte bei 22 Verfahren (~38,6 %)
die Veranlassung durch eine interne Meldung
von Bediensteten fest.'”” Generalisierungen oder
Hochrechnungen lassen derartige Angaben selbst-
verstandlich nicht zu. Sie zeigen lediglich an, dass
Whistleblowing in der Polizei grundsitzlich auf-
tritt, ohne dazu quantifizierende Aussagen zu er-
lauben. Fiir eine besonders hohe Meldehiufigkeit
sprechen die drei Untersuchungen allerdings nicht.

Ein kurzer Blick auf statistische Daten von in-
ternationalen Polizeibeschwerdestellen bestitigt das
offenbar geringe Meldeautkommen." Ein Beispiel
hierfiir ist die Kommission fiir das Verhalten im
Bereich der Strafverfolgung in New South Wales.
Aus dem Jahresbericht fiir den Zeitraum 2022 bis
2023 geht hervor, dass von den insgesamt 1599 Be-
schwerden, die direkt an die Kommission gerichtet
wurden, 162 (10 %) von Polizist:innen stammten,
wihrend die verbleibenden 90 % aus der Offent-
lichkeit kamen.'* Weitere Zahlen liefert das In-
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dependent Office for Police Conduct (IOPC) in
England und Wales. Die Stelle ist gesetzlich ver-
pflichtet, Informationen iiber sogenannte qualifi-
zierte Offenlegungen aus der Polizei zu verdffent-
lichen. Derartige Offenlegungen erfolgen, wenn
Polizeibedienstete solche Informationen weiterge-
ben, die sie im offentlichen Interesse als relevant
erachten und die darauf hinweisen, dass andere Be-
dienstete rechtswidrige oder strafbare Handlungen
begehen oder begehen konnten. Im Jahresbericht
2022/23 des IOPC wurden 39 entsprechende Fil-
le verzeichnet.” Eine kontextualisierende Einord-
nung dieser Anzahl fehlt allerdings.

2.3 Nationale Befunde
Fiir Deutschland kime eine systematische Auswer-
tung sowohl der polizeilichen Disziplinarpraxis als
auch der Strafverfahren wegen polizeilicher Amts-
delikte in Betracht, um hier der Frage nach einer
etwaigen Verfahrensinitiierung durch Whistleblo-
wing nachzugehen. Hierzu liegen aber weder amt-
liche Angaben noch wissenschaftliche Erhebungen
vor. Die Disziplinarstatistik des Bundesministeri-
ums des Innern, fiir Bau und Heimat'® erfasst zwar
die behordlichen und gerichdichen Disziplinarver-
fahren, die aufgrund einer Dienstpflichtverletzung
abgeschlossen wurden. Allerdings sind die doku-
mentierten Vorginge nicht polizeispezifisch. Im
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Gegensatz dazu verdffentlicht unter anderem das
Bundesland Berlin eine Statistik tiber Disziplinar-,
Abmahnungs- und Strafverfahren gegen Polizeian-
gehorige."” Jedoch geht hieraus nicht hervor, ob die
Verfahren auf interne Meldungen in den Behérden
oder auf Hinweise an Dritte zuriickzufiihren sind.
Deswegen kann allein auf die Berichte und Daten
der in den meisten Bundeslindern errichteten Be-
schwerdestellen und Polizeibeauftragten zuriickge-
griffen werden. Dieses Material verspricht gewisse
Erkenntnisse zum Aufkommen und zur Struktur
von Whistleblowing bei der deutschen Polizei, weil
die besagten Institutionen nicht nur Biirger:innen
ermdglichen, Kritik an polizeilichen Mafinahmen
zu duflern, sondern in den meisten Bundeslindern
auch Polizeibediensteten die Moglichkeit erdff-
nen, Meldungen ohne Einhaltung des offiziellen
Dienstweges zu machen.

Beschwerdestellen sind hierbei polizeinah or-
ganisiert und bei den Innenministerien oder der
Staatskanzlei angesiedelt (Niedersachsen, Sachsen,
Sachsen-Anhalt, Thiiringen, Hamburg, Nordrhein-
Westfalen), wihrend Polizeibeauftragte als unab-
hingige Institution an die jeweiligen Parlamente
angebunden sind (Rheinland-Pfalz, Schleswig-Hol-
stein, Mecklenburg- Vorpommern, Baden-Wiirt-
temberg, Bremen, Hessen, Berlin, Brandenburg).'®
Die Titigkeitsberichte, die von den Verantwortli-
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chen dieser Stellen in regelmifligem Turnus (in der
Regel jihrlich) vorgelegt werden, enthalten sodann
auch Informationen zu Umfang und Herkunft
des Meldungsaufkommen Diese Zahlen deuten
jedoch darauf hin, dass die Stellen zumindest fir
das interne Meldeverhalten bislang bedeutungsarm
sind (siche dazu auch 3.1 in Kap. 2). Die Anzahl
von Meldungen aus dem Kreis der Bediensteten ist
jedenfalls eher gering, wenngleich sie zwischen den
Bundeslindern variiert.”” Das gilt auch fiir die An-
teile der bearbeiteten Eingaben, die auf Meldungen
von Polizeibediensteten beruhen (Tabelle 1). Die
Spanne bei den Polizeibeauftragten reicht von nicht
einmal einem Zehntel in Baden- Wiirttemberg bis
zu etwas mehr als die Hilfte in Schleswig-Holstein
(60,5 %).” Bei den Beschwerdestellen liegen die
Anteile deutlich darunter, wohl weil die Meldun-
gen durch Biirgeriinnen deudich hiufiger sind.
Ansonsten lassen sich die Variationen vermutlich
durch regionale Sonderbedingungen, Organisa-
tionsunterschiede, eine divergierende Registrierung
und Berichterstattung oder eben auch Unterschiede
im tatsichlichen Meldeverhalten der Polizist:innen
erkliren.
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Tabelle 1: Umfang und Herkunft polizeibezogener
Meldungen®'

polizeibezogene | davon durch
Meldungen Polizeibedienstete
und (in %)
Beschwerden
insgesamt
polizeinahe Einrich-
tungen
(Beschwerdestellen)
Hamburg (2022) 1023 16 (1,6 %)
Niedersachsen 572 20 (3,5 %)
(01/2021-12/2021)
Sachsen (2022) 261 13 (5 %)
Sachsen-Anhalt 1518 25 (1,65 %)
(2021)
Thiiringen 234 -
(01/2021-12/2021)
polizeiunabhingige
Einrichtungen
(Polizeibeauftragte)
Baden-Wiirttem- 142 12 (8,45 %)
berg (2022)
Berlin (08/2022- 52 13 (25 %)
03/2023)
Mecklenburg-Vor- 30 3 (10 %)
pommern
(2022)
Rheinland-Pfalz 176 27 (15,3 %)
(07/2022-06/2023)
Schleswig-Holstein 349 161 (46,1 %)
(10/2020 09/2021)
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Ein deferer Einblick in die Strukeur der Meldungs-
fille, ihren Gegenstand und in die Merkmale der
Beteiligten ergibt sich daraus allerdings kaum, da
diese Informationen nicht dokumentiert oder of-
fengelegt werden.”? In der Regel werden in den
Berichten nur einige typische Anliegen beispiel-
haft aufgezihlt. Speziell fiir die Meldungen aus der
Polizeitruppe heraus ist aber zu erkennen, dass Po-
lizist:innen mehrheitich Meldungen dienstrecht-
licher Natur machen, etwa zu Beférderungsfragen,
Beurteilungen oder Dienstunfillen. Nur selten be-
ziehen sich die Beschwerden auf solche Materien,
bei denen es nicht einfach nur um eine dienstor-
ganisatorische Handhabung oder Meinungsver-
schiedenheit geht, sondern um Fehlverhalten und
Missstinde von tibergreifender Relevanz (interne/
externe Diskriminierung, rassistische Tendenzen
oder mutmafllich rechtswidriges Handeln von
Kolleg:innen).”> Obwohl die Beschwerdestellen
und Polizeibeauftragten durchaus eine Option fiir
potentielle Whistleblower darstellen konnten, sind
sie in dieser Hinsicht bislang also kaum in An-
spruch genommen worden.*

Unabhingig davon, dass die Beschwerdestellen
und DPolizeibeauftragten deshalb de facto nur mit
erheblichen Abstrichen als institutionalisierte Mel-
dewege und -anreize fiir Whistleblowing fungieren,
zeigt eine im Jahr 2008 veroffentlichte Evaluations-



analyse des zu dieser Zeit bestehenden Beschwer-
demanagements der Berliner Polizei, wie gering
die konkreten Erwartungen an das Beschwerdema-
nagement (trotz einer generellen Wertschitzung
dieser Moglichkeit zur internen Beschwerde) aus-
fallen.”® Von den 545 schriftlich Befragten hatten
17,1 % bereits Erfahrungen mit der Einreichung
von Beschwerden gemacht.”® Allerdings erhofften
sie sich von ihrer Beschwerde weder unbedingt
einen verbesserten Dienst noch fiihlten sie sich
dadurch zwingend ernster genommen.” Perso-
nen, die bereits einmal eine Beschwerde eingelegt
hatten, waren weniger zufrieden mit dem System
als ihre Kolleg:innen.” Eine differenzierte Auswer-
tung nach Einsatzbereichen zeigte, dass der Grof3-
teil der Beschwerden aus den Polizeiabschnitten
der 6rtlichen Direktionen kam (43 %). Ein iiber-
wiegender Anteil stammte zudem aus dem Be-
reich der Verbrechensbekimpfung (22,6 %).” Un-
klar ist, ob dies Ausdruck der bereichsspezifischen
Problemhiufigkeit war oder ob sich darin die je-
weils bestehende Meldebereitschaft als Folge der
Organisationskulturen in den unterschiedlichen
Einsatzbereichen niederschlug (niher Kap. 5).%°
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3. Befunde zur missstandsbezogenen
Schweigebereitschaft

Geht man davon aus, dass die Missstandshaufigkeit
in der Polizei jedenfalls nicht geringer als in anderen
Organisationen ist, ohne dass sich eine ausgeprigte
Thematisierungs- und Aufdeckungsbereitschaft er-
kennen ldsst, liegt es nahe, dass viele Problemfille
von den Bediensteten zwar wahrgenommen, aber
nicht mitgeteilt werden. Eine solche Tendenz wird
in einigen Studien bestitigt. Deren Befunde weisen
mehrheitlich darauf hin, dass viele Polizist:innen ein
Fehlverhalten ihrer Kolleg:innen nicht melden.”!
Schon in den 1950er Jahren ergab eine US-
Studie, dass eine erhebliche Anzahl von Polizist:in-
nen bereit wire, interne Regelwidrigkeiten zu
verschweigen (73 %) oder hierzu sogar falsch aus-
zusagen (77 %). Grundlage der Studie waren Be-
obachtungen der Polizeiarbeit iber einen Zeitraum
von zwei Jahren sowie intensive Befragungen von
etwa 50 % der Polizisten einer stidtischen Polizei-
dienststelle in einer Industriestadt im Mittleren
Westen. Jahrzehnte spiter (im Jahr 2000) gelangte
eine landesweit durchgefiihrte Telefonumfrage un-
ter 925 zufillig ausgewihlten amerikanischen Po-
lizist:innen zu einem ihnlichen Resultat. 52,4 %
stimmten der Aussage zu, dass die Duldung unan-
gemessenen Verhaltens anderer Polizist:innen nicht
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uniiblich sei.?* In einer Folgeerhebung gaben sechs
von zehn Polizist:innen an, dass selbst schwer-
wiegende Straftaten, die den Missbrauch von Be-
fugnissen durch andere Polizist:innen beinhalten,
nicht immer gemeldet werden.*

Damit ist nicht gesagt, dass es in anderen Be-
rufsfeldern keine #hnlichen Schweigepraktiken
gibt. Tatsichlich kénnen diese prinzipiell sogar
stirker als im polizeilichen Kontext ausgeprigt
sein.’* Aber die Beobachtung, dass sie bei Polizei-
bediensteten jedenfalls weit verbreitet sind, wird
nirgends bestritten, sondern vielmehr durch zahl-
reiche weitere Studien grundsitzlich repliziert (né-
her Kap. 6). Fir Deutschland liegen hierzu vor
allem qualitative Beobachtungsdaten vor. Wird
illegitimes Handeln wahrgenommen, fithrt dies
danach im Normalfall nicht zu einer Anzeige oder
Meldung, sondern bestenfalls zu Kritik innerhalb
einer Dienstgruppe.” Im Einklang damit ergab
eine 2021 veroffentlichte Online-Umfrage®, dass
nahezu alle Befragten mit sexueller Beldstigung
am Arbeitsplatz konfrontiert waren, sich aber fast
niemand offiziell beschwert hatte (obwohl den Be-
fragten potentielle Hilfsangebote, wie zum Beispiel
durch den Personalrat, in der Regel bekannt wa-
ren).” Eine weiterer, etwas groffer und allgemeiner
gehaltener Survey stellte zuletzt groffere Meldean-
teile fest, ohne dies aber niher zu spezifizieren.?®
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Offenbar wird die Situation durch einen jiinge-
ren Fall aus Schleswig-Holstein prinzipiell treffend
illustriert. Den vorliegenden Berichten zufolge war
hier ein Polizeibediensteter seit 2015 mehrfach mit
auslinderfeindlichen Auferungen und national-
sozialistischem Gedankengut aufgefallen. Lange
Zeit wurden die entsprechenden Vorfille weder
durch die Vorgesetzten noch die tibrige Kollegen-
schaft gemeldet oder korrigiert. Erst nach einer ge-
wissen Zeit, im Mai 2022, informierte ein Beamter
die Antirassismus- und Wertebeauftrage der Polizei
tiber die Situation.” Der vorherige Verlauf legte
dagegen die Annahme nahe, dass »es ein Umfeld
der Angst oder gar der latenten Zustimmung in
der Dienststelle gab«*, durch das eine solche Ver-
haltensweisen begiinstigt und abgeschirmt werden
konnte (nher Kap. 5).

4. Zusammenfassung

Alle Hinweise sprechen dafiir, dass Whistleblowing
in den Reihen der Polizei eher als ungewihnlich
gelten muss. Die vorhandenen Untersuchungen
deuten darauf ausnahmslos hin. Zwar bietet der
Forschungsstand dafiir eher nur eine impressionis-
tische Beurteilungsgrundlage, doch wird der Be-
fund durch das vollstindige Fehlen gegenteiliger
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Anhaltspunkte zumindest plausibilisiert. Es ist
auch nicht erkennbar, dass es eine innerorgani-
sationale Ermutigung fiir polizeiliches Meldever-
halten gibe. So kann zusammenfassend von einem
»Ausnahmecharakter jedes internen und erst recht
externen Whistleblowings«*' im Bereich der Polizei
ausgegangen werden.



Kapitel 5

Erkliarungsversuche

1. Einfithrung

Das Ergebnis des vorstehenden Kapitels, wonach
polizeiliches Whistleblowing — entsprechend den
eingangs formulierten Uberlegungen (3. in Kap.
1 und 3. in Kap. 2) — schr selten ist, eréffnet aller-
dings Raum fiir unterschiedliche Interpretationen:
Erstens konne das geringe Vorkommen darauf
hindeuten, dass innerhalb der Polizei nur weni-
ge Missstinde auftreten, die tiberhaupt gemeldet
werden konnen. Zweitens besteht die Moglich-
keit, dass viele Angelegenheiten eine erfolgreiche
Klirung iiber den reguliren Dienstweg erfahren.
Und eine dritte Erkldrung wire, dass zahlreiche
Vorfille in Schweigen gehiillt werden. Unter Be-
riicksichtigung der Beobachtungen, die im Kap. 4
bei 3. wiedergegeben wurden, muss dabei jedoch
angenommen werden, dass die letztgenannte Mog-
lichkeit zumindest nicht zu vernachlissigen ist und
womdglich sogar die plausibelste Erklirung dar-
stellt. Dies entspricht auch der Sicht der krimino-
logischen Polizeiforschung, die immer wieder das
Vorhandensein eines sogenannten Code of Silence
konstatiert.
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So wurde bereits in den 1970er und 1990er
Jahren in Untersuchungen zu Korruption und
Brutalitit in US-Polizeibehérden das Bestehen
eines solchen Schweigekodexes unter den Poli-
zist:innen festgestellt.! Das Stillschweigen zu poli-
zeiinternen Missstinden und die dahingehende
Erwartung werden seitdem als integraler Bestand-
teil der polizeilichen Kultur aufgefasst und auf die
spezifische Solidaritit innerhalb der Berufsgruppe
zuriickgefiihre, die wiederum aus den besonderen
Anforderungen und Merkmalen der Polizeiarbeit
resultiere.” So wird angenommen, dass sich infol-
ge der wechselseitigen Abhingigkeit innerhalb der
Polizei cine informelle Loyalitatspflicht zwischen
Polizist:innen etabliere, die die Bereitschaft zur
Meldung von Fehlverhalten und Missstinden und
die ihr zugrundeliegende Wach- und Mitteilsam-
keit hemmt. Man beschreibt dies gelegentlich als
einen »systematic informational denial«.?

2. Die Polizei- und Polizistenkultur

Die empirische Auseinandersetzung mit der Polizei
als Organisation und ihrer Kultur bezicht sich auf
Werte, Normen und Praktiken der Polizei. For-
schungsschwerpunkte liegen dabei beispielsweise
auf verschiedenen Aspekten der Polizeiarbeit, ein-



schliefflich der Ausbildung und Sozialisation von
Polizist:innen, der Interaktion der Polizei mit der
Bevolkerung und der Effektivitit polizeilicher
MafSnahmen.* Friithe wesentliche Erkenntnisse zur
Kultur der Polizei basieren auf ethnographischen
Studien zur polizeilichen Arbeit aus den 1970er
und 1980er Jahren, von denen die informellen
Normen herausgearbeitet wurden, die unter- und
innerhalb der hierarchischen Organisationsstruk-
turen zum Tragen kommen.’ Auf dieser Grund-
lage bildete sich im weiteren Verlauf die Unter-
scheidung zwischen der Polizistenkultur (bzw. Cop
Culture) und der Polizeikultur (bzw. Police Culture)
heraus.® Beide Kulturen unterschieden sich durch
divergierende und oft kontrire Perspektiven auf
die Praxis der polizeilichen Arbeit; ungeachtet ei-
nes gemeinsamen Verstindnisses iiber die Ziele der
Polizei (Verbrechensbekimpfung und Sicherheits-
gewihrleistung) differierte hiernach die Sicht auf
die Mittel zu deren Verfolgung.”

Diese Gegeniiberstellung von Police und Cop
Culture wird vor allem in der angelsichsischen De-
batte diskutiert. Die damit verbundenen Beobach-
tungen lassen sich indes nicht uneingeschranke auf
Kontinentaleuropa tibertragen, da hier die Rekru-
tierung, Ausbildung und Zusammensetzung der
Polizei sowie die allgemeinen politischen, rechtli-
chen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen
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deutlich anders sind (insbesondere im Vergleich zu
den USA). Dies gilt auch fiir Deutschland.® Aller-
dings wird in der deutschen Diskussion ebenfalls
die polizeiliche Struktur- von der polizeilichen
Handlungsebene abgegrenzt (vgl. auch 1.3 in Kap.
2).? Die Strukturebene bezieht sich, entsprechend
dem Verstindnis einer Police Culture, auf die Poli-
zei als biirokratische Verwaltung sowie die fiir sie
geltenden Regelungen, Gesetze und Zustindig-
keitsbereiche. Sie kommuniziert iiber Leitbilder,
die politischen Vorgaben folgen sowie der Selbst-
verstindigung der Polizeifithrung dienen und die
Auflendarstellung  der Organisation gegeniiber
der Offentlichkeit fordern.'® Die Polizeikultur re-
prisentiert mit ihren universellen Normen den
sogenannten »First Code«, der sich strikt an der
Legalitit polizeilichen Handelns orientiert.! Poli-
zeibedienstete sind hiernach verpflichtet, das ihnen
tibertragene Gewaltmonopol mit Umsicht auszu-
tiben und die biirgerschaftlichen Rechte zu respek-
tieren.'> Im Wesentlichen soll die moderne Polizei
fachlich kompetent, rechtskonform, vertrauens-
wiirdig und rechenschaftspflichtig sein."?

Diese Erwartungen sind jedoch nicht in allen
Einsatzsituationen zu realisieren (jedenfalls nicht
ohne Effektivititsverluste).'* Aus der Perspektive
der Handlungsebene erscheinen die formalen Vor-
gaben der Polizeikultur fiir die Alltagsnutzung



daher als praxisfern und teilweise auch praxisun-
tauglich. Dies erklirt die Herausbildung einer Poli-
zistenkultur, die jenseits der normativen Standards
die Konflikt- und Handlungsstrategien innerhalb
»informeller  Kollegialbezichungen«'®  umfasst.
Dieser »Second Code«,'® der durch das Verhalten,
durch Kommentare und durch Erzihlungen der
erfahrenen an die jiingeren Bediensteten weiterge-
geben wird, enthilt praxisnahe, situationsbezogene
Handlungsanweisungen und hilft dabei, konkrete
Einsatzsituationen zu verstechen und zu bewil-
tigen (indem er beispielsweise besagt, wen man
kontrolliert, worauf man dabei achtet, wie man die
Personen anspricht, die eigene Autoritit wahrt und
dabei abgestimmt vorgeht usw.).

Wihrend das Alltagshandeln der Polizist:in-
nen auf der Ebene der Polizeikultur als einem
»Biindel von Wertbeziigen« durch Verfahrensfor-
migkeit, behordliche Leitbilder und Gesetze ge-
rahmt und geleitet wird," erzeugt die Polizisten-

8 indem sie

kultur eine Sphire der Autonomie,’
praktikable Orientierungen bietet, um die Kom-
plexitit polizeilicher Handlungsanforderungen be-
herrschbar werden zu lassen.! Dabei kénnen auch
bestehende formale Regeln aufler Kraft gesetzt wer-
den, wenn dies der Bewiltigung des Einsatzes dient
und unauffillig bleibt.” Das zeigt sich exempla-

risch anhand der sogenannten sstreet justice, also
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der inoffiziellen »Bestrafung: von >unbotmifligem«
Verhalten (etwa durch subtile Gewalt bei der Fest-
nahme eines fliichtenden Tatverdichtigen, bekannt
als »punch for flecing).”

Die Handlungsanleitungen der Polizisten-
kultur basieren vor allem auf Pragmatismus und
»internen (subkulturellen) Werten«??, die insbe-
sondere durch Minnlichkeits- und Verlisslichkeits-
ideale bestimmt werden (Solidaritdt, Tapferkeit,
Treue, Loyalitit, Ehre, Machismo), zugleich aber
auch eine gewisse Distanz zu (den als gefihrlich
empfundenen) Teilen der Bevolkerung reprisen-
tieren. Oft werden deshalb auch Zynismus und
Misstrauen beobachtet,? teilweise zudem die Ab-
wertung bestimmter Bevolkerungsgruppen.? Dass
sich gerade solche Haltungen als kollektiv geteilte
Eigenschaften herausbilden, erklirt sich aus Sicht
der Polizeiforschung zum einen mit der Eignung
des damit korrespondierenden Verhaltens, die Auf-
gabenerfiillung (und eigene Sicherheit) in einem
gefahrlichen, konfliketrichtigen und unvorherseh-
baren Handlungsfeld zu gewihrtleisten.” Denn die
Arbeit in unsicheren und konflikthaften Situatio-
nen setzt etwa voraus, dass die Polizeibediensteten
fiireinander einstehen, was eine starke Solidaritit
und Loyalitit untereinander erzeugt.”® Zum ande-
ren sehen sich Polizist:innen mit den >Schatten-
seitenc der Gesellschaft konfrontiert.”” Die per-



manente Wahrnehmung der etwa mit Alkohol,
Drogen oder Armut verkniipften Probleme bringt
Pessimismus hervor®® und lisst>law an order«-Prak-
tiken als vorzugswiirdig erscheinen. Stereotypen
gegeniiber bestimmten Gruppen und ein dicho-
tomes Denken, das die Welt in einfache und star-
re Kategorien (also in ein Gut und Bése) aufteilt,
werden gefordert.”

3. Der Schweigekodex

Zu den informellen Erwartungen, die fiir die poli-
zistenkulturellen Normen kennzeichnend sind,
zihlt auflerdem der sogenannte Code of Silence, den
man gelegentlich auch Blue Code®, Blue Curtain’
oder Blue Wall of Silence” nennt. Die Bezeichnun-
gen stehen fir jene Normierungen, die bereits zu
Beginn dieses Bandes angesprochen wurden (sie-
he 3. in Kap. 1 und 2. sowie 3.2 in Kap. 2): die
wechselseitige Verpflichtung, sich bei Problemen
zu decken und >nicht in die Pfanne zu hauens, also
auch fragwiirdiges oder illegales Verhalten von Kol-
leg:innen zu verschweigen bzw. nicht zu melden.”
Diesem »Kodex« entspricht es zudem, notfalls auch
wahrheitswidrig auszusagen oder zu behaupten,
nichts zu wissen.**
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3.1 Grundlagen der Schweigeerwartung
Derartige Schweigeerwartungen sind in engen Ge-
meinschaften oder in Organisationen, in denen
Bezichungen und Zusammenarbeit fiir definier-
te Ziele stattfinden, nicht ungewshnlich.*® Eine
Schweigenorm findet sich insbesondere in Ge-
meinschaften mit klaren Abgrenzungen zwischen
Zugehorigkeit und Nichtzugehorigkeit bzw. zwi-
schen Innen und Auflen — gerade, wenn das Aufere
als potenzielle Bedrohung wahrgenommen wird.*
Dies hingt einmal mit einer traditionell verstande-
nen Solidaritdt, mit Zusammengehorigkeitsgefiih-

len in sozialen Gruppen,®’

mit Kollegialitit und
Vertrautheit zusammen.*® Im Fall der Polizei gilc
zudem die Berufsgruppensolidaritit als maf3geb-
lich.* Dabei wird (wie oben erwihnt) regelmifSig
angenommen, dass die spezifischen Anforderungen
und Kennzeichen der Polizeiarbeit insofern bedeut-
sam sind, als die Arbeit im Dienst, geprigt durch
Gefahren und Unberechenbarkeit, eine wechselsei-
tige Verlisslichkeit erfordert, um individuelle und
gemeinsame Risiken kontrollieren zu kénnen.®
Infolgedessen sind Loyalititsbeziehungen zentral —
Bezichungen, in denen man ganz selbstverstind-
lich voneinander erwartet, sich gegeniiber Risiken
von auflen und oben beizustehen. Dieser Beistand
lduft dort, wo die Gefahr in drohenden Sanktio-
nen besteht, darauf hinaus, das eigene Wissen um
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die Sanktionsanlisse fiir sich zu behalten und die
Verfolgung von Kolleg:innen zumindest nicht zu
unterstiitzen.

Die dazu vorliegenden Befunde sind aber nur
bedingt konsistent. So ergab die bereits erwihnte
Umfrage unter 925 US-Polizist:innen (siche 3. bei
Kap. 4), dass das Decken von internem Fehlverhal-
ten {iblich sei, aber die Verkniipfung von Schweige-
kodex und gegenseitigem Vertrauen kaum akzep-
tiert wurde.*’ Den Schweigekodex als Ausdruck
einer informellen Loyalitdtspflicht zu interpretieren,
die durch Gruppenzugehorigkeit, ein gemeinsames
Gefihrdungsbewusstsein und die dadurch vorherr-
schenden  Gemeinschaftlichkeitsgefithle bedingt
ist,?2 stellt aber ohnehin nur eine Lesart unter meh-
reren dar.® Dem Verstindnis der Gefahrengemein-
schaftals Hintergrund der stark ausgeprigten Berufs-
gruppensolidaritit wird mitunter entgegenhalten,
dass die physische Gefihrdung des Einzelnen fiir die
meisten polizeilichen Berufsgruppen eher sekundr
und daher kein verbindendes Strukturmoment des
Polizeiberufs sei.* Anstatt vorschnell und unkritisch
die polizeiliche Selbstbeschreibung als existenziell
bedrohliche Tdtigkeit zu tibernehmen, sei die kol-
legiale Solidaritit vielmehr als ein Mechanismus der
Versicherung zu interpretieren.

Nach dieser Lesart beruhen die Loyalititser-
wartungen cher auf der immanenten Fehleranfal-
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ligkeit operativer Polizeiarbeit und dem miteinan-
der geteilten Wissen um»zwangsliufigcauftretende
illegitime Handlungen.® Eine starke kollegiale
Unterstiiczung stelle aufgrund des stetigen Risi-
kos, Rechtsfehler zu begehen und dafiir personlich
zur Verantwortung gezogen zu werden, eine Not-

wendigkeit dar.%

Denn die hohe Fehlergeneigtheit
polizeilichen Handelns beruht unter anderem auf
der Konflikthaftigkeit und Eingriffswertigkeit vie-
ler Handlungsformen.?” Hinzu kommyt, dass Ein-
satzsituationen durch knappe Zeit, hohe Interak-
tionsdichten, auftretende Gefahrenlagen und die
Unvollstandigkeit der vorhandenen Informationen
geprigt sind.*® Aus der polizeilichen Binnenwarte
werden Fehler und Fehlverhalten, gerade weil sie
deshalb so naheliegend und nahezu unvermeidbar
erscheinen, als hinzunehmen und akzeptabel emp-
funden — und deren Verfolgung als >ungerecht.
Das erzeugt die Tendenz zu stark ausgeprigten
Kollegialititsnormen und dem Vertrauen auf die
gegenseitigen Absicherung.” Das Schweigen und
das Liigen zugunsten von Kolleg:innen erfiillen
demnach eine rationale Funktion.® Diese liegt
darin, »den Einzelnen von exklusiver Verantwort-
lichkeit fiir sein Handeln zu entlasten und die Ri-
siken und Gefahren beruflicher Fehlleistungen zu
delegieren und zu vergemeinschaften.«!

— 103 —



3.2 Folgen der Schweigenormverletzung
Solidaritit und Kollegialitit spielen im Ubrigen
auch eine mafgebliche Rolle bei der Durchset-
zung der Schweigeerwartung.’> Denn deren Miss-
achtung kann ernsthafte Konsequenzen nach sich
zichen, etwa die soziale Ausgrenzung durch das be-
rufliche Umfeld. Die Angst, von der Gruppe aus-
geschlossen, anders behandelt, schikaniert, belds-
tigt oder bedroht zu werden, kann die Einhaltung
der Schweigenorm daher verstirken.>

Solche Konsequenzen werden durch einen
Fall in der hessischen Vollzugspolizei illustriert.
Ein Beamter des gehobenen Dienstes hatte in den
1980er Jahren schriftlich beim damaligen Polizei-
prisidenten die intern bekannten Vorwiirfe gegen
einen Stationsleiter, der sexuelle Beziechungen zu
Angestellten unterhielt, vorgebracht. Dies loste
Empérung und Entriistung seitens der Behorden-
leitung aus, die sich nicht gegen den Stationsleiter,
sondern gegen den meldenden Beamten richtete.
Dieser wurde als >Nestbeschmutzer« verunglimpft
und als charakterlich unzuverlissig eingestuft. Es
wurde sogar vorgeschlagen, disziplinarrechtliche
Mafinahmen gegen ihn zu priifen.”*

Waihrend die Sanktion des Hinweisgebers
hier von der Fithrungsebene ausging, erfolge die
Behandlung als »Kameradenschwein< in anderen
Fillen eher durch das »Team« Entsprechende Be-
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richt liegen beispielsweise aus den 1990er Jahren
vor.” Sie dokumentieren ein »Spannungsverhilt-
nis zwischen den Normen der formalen Kultur
und den Normen von Teil- und Subkulturen«®®
und illustrieren die Wirkungsweise der Schweige-
norm. Diese erfihrt, wie die geschilderten Sachver-
halte vermuten lassen, eine héhere Gewichtung als
die offiziellen Direktiven.”” Wer an den formalen
Richtlinien festhilt und Missstinde meldet, ver-
letzt die Prinzipien der Kameradschaftlichkeit.
Dagegen bietet das >Stummwerden< die Chance,
sowohl kollegial zu handeln als auch die formalen
Vorgaben zumindest scheinbar zu wahren.®

Die Schweigeerwartung und deren »Sanktions-
bewehrung« werden nach Eintritt in die Polizei be-
rufssozialisatorisch gelernt® und bei entsprechen-
den Ereignissen — etwa, wenn Vorgesetzte iiber
Fehlverhalten hinwegsehen — weiter verstirke.®
Wo Polizist:innen den Auftrag zur Strafverfolgung
sowie die Verpflichtung zur wahrheitsgemifien
Aussage und Berichterstattung hintenanstellen und
stattdessen die Schutz- und Unterstiitzungspflich-
ten innerhalb ihrer Gemeinschaft priorisieren, er-
langt der Schweigekodex allerdings eine politische

Dimension,®'

namentlich wegen der Auswirkun-
gen von polizeilichen Maflnahmen auf die biir-
gerlichen Freiheiten und Rechte.®? Die Kultur des

Wegschens und Deckens gefihrdet dann die Integ-
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ritdt der Polizei, indem sie die Verfolgung und Kor-
rektur von polizeilichem Fehlverhalten erschwert,®
also eine Barriere fiir die Kontrolle von polizeili-
chen Missstinden errichtet.* Auch die Fihigkeit
der Polizei, sich selbst zu regulieren, wird auf diese
Weise geschwicht. Der Verschwiegenheitskodex
trigt dazu bei, dass abweichende Praktiken fort-
bestehen, normalisiert oder rationalisiert werden.®

4. Universalitit der Schweigenorm?

Die Erklirungen fiir den Schweigekodex (oben
3.1.) entsprechen den Annahmen der traditionel-
len Polizeiforschung. Diese sieht sich allerdings mit
dem Vorwurf konfrontiert, das Bild einer mono-
lithischen Kultur zu zeichnen. Sie beschreibe die
Polizei und ihre Kulturen als klar definierte und
isolierte Einheiten, die abgeschirmt von der sich
verindernden Umwelt agieren.®® Zugleich gibt es
aber viele Anzeichen dafiir, dass die Bedeutung der
traditionellen polizeilichen Kultur in einer spit-
modernen Gesellschaft mehr und mehr erodiert.®”
Zumindest programmatisch wurden in den letzten
Jahrzehnten die Biirgerrechtsorientierung der Ins-
titution®® und Elemente eines kooperativen Fiih-
rungssystems eingefiihrt.” Zudem hat die Polizei
begonnen, sich demografisch zu diversifizieren.”
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Daneben dndern sich auch die Ausbildung und die
polizeilichen Arbeitsansitze, etwa durch die Ein-
fiihrung von Community Policing, das auf kom-
munaler Ebene die Einbeziehung der Bevolkerung
und anderer Organisationen in die polizeiliche Si-
cherheitsarbeit anstrebt.”! Die sich schon in diesen
wenigen Beispielen andeutende Wandelbarkeit der
Polizei ist mit einer zeit- und kontextgebundenen
Polizeikultur besser vereinbar als mit einer starren
monolithischen Vorstellung.

Desgleichen spricht viel dafiir, dass die So-
lidaritdtsverpflichtungen nicht pauschal fiir alle
Polizist:innen gelten, insbesondere niche fiir jene,
die sich nicht kennen. So gibt es keine Hinweise
darauf, dass der Schweigekodex alle Polizist:innen
in gleicher Weise oder unter allen Bedingungen
beeinflusst.”? Es ist wahrscheinlicher, dass die Aus-
wirtkungen des Schweigekodex abhingig von der
Schwere, den Konsequenzen und den Umstinden
des Verhaltens schwanken (niher Kap. 6). Ebenso
haben interne Kontrollen und Bindungen Einfluss
auf die Neigung, Dinge zu melden oder cher weg-
zusehen.”? Ferner treten durchaus individuelle und
gruppenbezogene Unterschiede zwischen Polizei-
einheiten auf (ganz abgesehen von den Differenzen
zwischen verschiedenen Lindern und Regionen
oder einzelnen Behérden). So kann es etwa zwi-
schen verschiedenen Abteilungen und/oder zwi-
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schen ihnen und den Fithrungsebenen durchaus zu
einem gegenseitigen Misstrauen kommen. Dieses
Misstrauen kann wiederum zu einer hoheren Be-
reitschaft fithren, Informationen tber die jeweils
anderen Einheiten weiterzuleiten.”* Die Polizei ist
daher nicht einfach als eine homogene Gemein-
schaft zu begreifen.

Die Frage ist aber, inwiefern die Grundbedin-
gungen polizeilichen Agierens trotzdem so prigend
sind, dass sie ungeachtet aller Unterschiede und
Entwicklungen die wesentlichen Ziige interner
Werte, Normen und Interaktionsformen in der
Polizei priformieren.”” Zu diesen unverriickbaren
Grundbedingungen zihlen einige quasi-universelle
Merkmale der Polizeiarbeit wie Gefahr, Autoritits-
abhingigkeit und Gewaltbefugnis’® oder auch die
Aufgabe, die Ordnung aufrechtzuerhalten und das
Gesetz  durchzusetzen. Moglicherweise bedingt
dies ein typisches kulturelles Muster, das nur we-
nige der oben beschriebenen Kennzeichnen ver-
liert.”” Nicht selten wird daher auch angenommen,
dass die Police Culture in ihren >klassischen Ziigenc
weitgehend bestindig und zeitlos sei.”®
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Kapitel 6
Polizeiliches Whistleblowing beeinflussende
Bedingungen

1. Einfihrung

Die vorliegenden Daten (siche Kap. 4) zeigen ge-
meinsam mit den allgemeineren Beobachtungen
und Analysen zum polizeilichen Feld (siche Kap. 5)
mit hoher Deutlichkeit auf, dass Whistleblowing
innerhalb der Polizei nur selten auftritt. Das be-
deutet aber nicht, dass es gar nicht vorkime. Im-
merhin werden (inter-)national zumindest einzel-
ne Fille auch iiber die Medien 6ffentlich bekannt.!
Dies wirft die Frage auf, welche Umstinde hier
dazu gefiihrt haben, dass es — entgegen der Regel
— doch zu einer Meldung von polizeilichen Miss-
stinden kam. Man kann dies aber auch anders und
allgemeiner formulieren: Gibt es Gegebenheiten,
mit denen die faktische Verbindlichkeit der poli-
zeilichen Schweigenorm variiert?

Um diese Frage zu beantworten, bote es sich
an, einzelne Whistleblowing-Fille systematisch auf
ihre Entwicklung und Bedingungen hin zu unter-
suchen. Die Durchfiihrung solcher Studien ist in-
des besonders schwierig, weil die Identifizierung
und Rekrutierung der fraglichen Personen (jenseits
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der publik gewordenen Fille) sehr aufwindig sind,
zumal die Brisanz der Zusammenhinge und der
Geheimhaltungskontext dazu fithren, dass sich das
Geschehen oft kaum rekonstruieren lisst.> Auch bei
anderen tblichen Methoden der Sozialforschung
ergeben sich bei polizeilichem Whistleblowing
besondere Probleme. Beispielsweise bestehen fiir
Feldexperimente und prospektive Untersuchungen
kaum realisierbare Optionen. Denkbar sind ver-
tiefte Interviews mit einzelnen Feldakteuren, die
aber wegen des qualitativen Forschungsansatzes
nur eingeschrinkt generalisierbare Resultate her-
vorbringen kénnen. Reprisentative Surveys unter
den Beschiftigten der Polizei versprechen wegen
des Ausnahmecharakters des realen Meldeverhal-
tens wiederum nur dann weiterfithrenden Befunde,
wenn sie eine sehr grof§e Stichprobe einbezichen.
Als Methode der Wahl hat sich daher die
Durchfithrung von Befragungen herauskristallisiert,
in denen polizeiliche Stichproben dazu Auskunft
geben, wie sie sich in bestimmten Fallszenarien
(sog. Vignetten) verhalten wiirden. Bei dieser Vor-
gehensweise kann mit einer passablen Mitwirkungs-
bereitschaft gerechnet werden. AufSerdem bietet sie
den Vorteil, die Relevanz bestimmter Bedingungen
durch die gezielte Verinderung der verwendeten Fil-
le tiberpriifen zu kénnen. Der Nachteil der Metho-
de liegt indes darin, dass im Grunde nur hypotheti-
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sches Verhalten bzw. bekundete Verhaltensabsichten
in einem kiinstlichen Kontext erhoben werden und
die Ubertragbarkeit auf das realweltliche Agieren der
befragten Personen ungesichert ist.?

Ungeachtet dessen beruht der anschliefend
zusammengefasste Forschungsstand nahezu aus-
schliefSlich auf solchen sog. Factorial Surveys. In
der Regel werden hierbei Fragebogen eingesetzt, in
denen verschiedene Formen polizeilichen Fehlver-
haltens geschildert sind. Sie erstrecken sich von kor-
ruptem Verhalten (zum Beispiel: Annahme von Ge-
schenken), tiber organisatorische Verfehlungen (zum
Beispiel: falsche Krankmeldung und Uberstunden-
meldung) und zwischenmenschliches Fehlverhalten
(zum Beispiel: Erzihlen sexistischer Witze, Verbrei-
ten von falschen Gertichten) bis hin zu ibermifSiger
Gewaltanwendung. Im Zuge der Studien werden
diverse Bedingungen gepriift, die méglicherweise
mit der Meldebereitschaft korrelieren, darunter in-
dividuelle und situative Faktoren, organisationale
Strukeuren und gesellschaftliche Rahmenbedingun-
gen.* In der so entstandenen Datenlage zeichnet sich
fiir eine Reihe der untersuchten Faktoren ab, dass
sie das Auftreten von polizeilichem Whistleblowing
in moderatem oder etwas deutlicherem MafSe wahr-
scheinlicher (sowie teilweise auch unwahrscheinli-
cher) werden lassen (zusammenfassend Tabelle 2) —
wobei indes viel dafiir spricht, dass erst das Zusam-
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menspiel der individuellen, situativen und organi-
satorischen Bedingungen mafigeblich ist. Dies wird
im weiteren Verlauf noch etwas genauer dargestellt.”

Tabelle 2: Uberpriifte Einflussfaktoren fiir die Mel-
debereitschaft, ihre Wirkrichtung/-stirke sowie

Bestitigungsgrad®
Faktor Einfluss- | Bestiti-
richtung gungs-
und grad
-stirke
Individualebene
Geschlecht 0 -1
Bildungsgrad 0 +1
Vorgesetztenstatus + +1
Dauer Betriebszugehorigkeit - +1
Sozialpsychologi- | Selbstkontrolle/Im- - +1
sche Faktoren pulsivitit
Zynismus - +1
Arbeitszufrieden- + +1
heit
Ethische Grund- + +1
haltung
Faktoren + +1
des
geplanten
Verhaltens
Situationsebene
Schwere des Fehlverhaltens + 2
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Vertrautheit mit offiziellen Regeln 0 -1
Meldeverhalten der Kolleg:innen ++ +2
Loyalitit 0 -1
Organisationsebene
Organisationsgrof3e + -1
Abteilung + -1
Organisationsklima + +1
Organisationsgerechtigkeit + +1
Fithrungspraktiken + +2
Fairness der Disziplinarmafinahme + +1
Risiko von Vergeltungsmafinahmen - +2
Rahmenbedingungen
regionale, de- Gewaltver- + +1
mografische brechens-
und sozio- rate
Shonomische Sozio-sko- |+ | 41
nomischer
Status
Wohnstabi- - +1
litit
Heterogeni- 0 +1
tit der
Bevolke-
rung
Lindliche + -1
Region
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politische und Korrup- + +1
kulturelle Merk- tionsniveau
male

Anteil un- + +1
religioser
Bevolke-
rung

Politische + +1
Stabilitit

Gesell- + +1
schaftliche
Grundhal-
tung

2. Empirische Befunde

2.1 Faktoren der Individualebene
Aus  handlungstheoretischer  Perspektive  wird
Whistleblowing als eine individuelle Entscheidung
verstanden. Daher konzentrieren sich viele Arbei-
ten darauf, die Bereitschaft zum Whistleblowing
durch die Analyse von individuellen sozio-demo-
grafischen und beruflichen Merkmalen sowie Per-
sonlichkeitseigenschaften der hinweisgebenden
Person zu erkliren. Ahnlich wie in der allgemeinen
Whistleblowing-Forschung (siche 2.2 bei Kap. 3)
ergeben die vorliegenden Studien allerdings kein
typisches »Whistleblowing-Profilc. Personen, die
fur eine Meldung gleichsam pridisponiert sind
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und eine charakteristische Kombination individu-
eller Merkmale aufweisen, scheint es nicht zu ge-
ben.” Das schlief3t die Miterkldrungskraft einzelner
Merkmale aber nicht aus.

So erwies sich das Geschlecht zwar in den meis-
ten Analysen nicht als ausschlaggebend fiir die Be-
reitschaft zur Meldung.® Einige Untersuchungen
fanden allerdings bei einzelnen Szenarien gewisse
Unterschiede zwischen den Geschlechtern. Eine
Studie von 2016, die 856 Bedienstete zweier gro-
BBer australischer Polizeikrifte einschloss, ergab bei-
spielsweise, dass mannliche Polizisten eine tiber-
miflige Gewaltanwendungen im Vergleich seltener
melden.” Dies entspricht im Wesentlichen auch
dem Ergebnis einer slowenischen Studie aus dem
Jahr 2004, die unter anderem mit 95 Polizist:innen
durchgefithrt wurde,' wobei eine slowenische Er-
hebung von 2016 (bei einer allerdings sehr kleinen
Stichprobe von 40 Personen) indes zum gegensitz-
lichen Resultat kam." Insgesamt ist es also fraglich,
dass sich die vereinzelt gemachte Beobachtung, wo-
nach die Wahrscheinlichkeit einer Meldung von il-
legitimer korperlicher Gewalt, umso mehr sinke, je
héher der Midnneranteil im fraglichen Revier liegt, '
ohne weiteres verallgemeinern l4sst.

Hinsichdich des Bildungshintergrundes scheint
allenfalls die Art der Bildung (polizeibezogen oder
nicht), nicht aber deren Grad fiir die Meldebe-
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reitschaft bedeutsam zu sein.”® Dagegen deutet
eine Vielzahl von Studien auf einen positiven Zu-
sammenhang zwischen Whistleblowing und Vor-
gesetztenstellung hin."* Im Allgemeinen melden
Aufsichtspersonen ein Fehlverhalten hiufiger als
die Stichproben insgesamt. Dies kann kaum ver-
wundern, da die Durchsetzung von Normen und
die Weitergabe von Verst6fen zu den tiblichen Be-
rufsaufgaben von Vorgesetzten zihlt. Ganz klar ist
das Bild allerdings nicht. Manche Studien weisen
keine oder nur geringe Zusammenhinge auf, wih-
rend andere darauf hindeuten, dass sich Vorgesetz-
te weniger streng an den Kodex halten oder dass
ihre Bereitschaft je nach Art des Fehlverhaltens
variiert."”

Oft wird angenommen, dass die Bereitschaft,
Fehlverhalten zu melden, mit der Dauer der Polizei-
zugehirigkeir steigt (da dann auch die Vertrautheit
mit den entsprechenden Meldeverfahren besser
ist).' Die Ergebnisse einer unter 550 slowenischen
Polizist:innen durchgefiihrten Studie deuten dar-
auf auch hin.'” Andere Studien stellten einen sol-
chen Zusammenhang jedoch nicht eindeutig fest.'®
Hierin konnte sich bemerkbar machen, dass mit
fortschreitender Polizeitdtigkeit auch die innerkol-
legialen Bindungen und Freundschaften wachsen,
was der Bereitschaft zur Meldung von Vorfillen, an
denen Kolleg:innen beteiligt sind, entgegenwirke."
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Uberhaupt liegt es nahe, dass die polizeikulturellen
Hemmschwellen bei »lingergedienten< Beamt:in-
nen héher als bei Neulingen liegen.

Unabhingig davon wurden dhnlich wie bei
den Felduntersuchungen der allgemeinen Whistle-
blowing-Forschung (siche 2.2 bei Kap. 3) ver-
einzelt auch sozialpsychologische Faktoren be-
riicksichtigt. Eine Studie aus den USA untersuchte
lingsschnittlich anhand einer behérdeniibergrei-
fenden Stichprobe von 1072 Polizeianwirter:innen
beispielsweise die Zusammenhinge von Selbst-
kontrolle und der Bereitschaft zur Einhaltung des
polizeilichen Schweigekodex.?” Die Befunde legen
nahe, dass die Schweigenorm bei einer geringeren
Selbstkontrolle stirker befolgt wird,”! wohl weil
die fraglichen Personen cher gegenwartsorientiert,
impulsiv und risikofreudig sind und langfristige
Konsequenzen ihres Handelns weniger beriick-
sichtigen.”” Die moglichen formellen Konsequen-
zen spielen fiir sie daher eine geringere Rolle als
die unmittelbaren Vorteile der Gruppenloyalitit.”?

Angehoben ist  die Verbindlichkeit der
Schweigenorm ebenso bei einer zynischen Haltung
zum politischen System und einer fatalistischen Ein-
stellung zur polizeilichen Arbeit** Offenbar wichst,
wenn Polizist:innen eine Diskrepanz zwischen ihren
Idealvorstellungen von der Polizeiarbeit und deren
Realitit erleben, die berufliche Enttduschung und in
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der Folge auch das Gefiihl, dass die Erfiillung poli-
zeilicher Aufgaben sinnlos sei. Teilweise leiden da-
runter die eigene Regelkonformitit und Arbeitszu-
friedenheit. Auch begiinstigt dies eine verichtliche
Haltung gegeniiber der Polizeifiihrung, ein generel-
les Misstrauen gegeniiber der Offentlichkeit sowie
die Frustration gegeniiber dem Strafrechtssystem.
All das trigt zu einer geringen Meldebereitschaft
bei.” Umgekehrt wurde beobachtet, dass mit einer
ausgeprigteren ethischen Grundhaltung® auch die
Wahrscheinlichkeit einer Meldung steigt.”

Unter Bezug auf die Theorie des geplanten Ver-
haltens® ergab cine Studie an 296 koreanischen Po-
lizist:innen, dass subjektive Normen (Erwartungen
und Meinungen anderer) die Absicht, Fehlverhal-
ten extern zu melden, verstirkten. Fiir die Absicht,
intern zu melden, spielten auch die Einstellung
(Bewertung einer Handlung als positiv oder nega-
tiv) und die wahrgenommene Verhaltenskontrolle
(Kontrolle tiber die Ausfithrung einer Handlung)
eine Rolle.”” Eine vergleichende Studie zwischen
262 malaysischen und 353 indonesischen Polizei-
kriften kam zu dhnlichen Schlussfolgerungen.®
Insgesamt deuten die Ergebnisse der Untersuchun-
gen darauf hin, dass eine positive personliche Ein-
stellung sowie die Unterstiitzung durch das soziale
Umfeld die Bereitschaft, Meldung zu machen, for-
dert.

— 118 —



2.2 Faktoren der Situationsebene
Unabhingig von den Individualmerkmalen gilt es
als fruchtbar, »Whistleblowing als einen Prozess«
zu verstehen, »fiir dessen Verlauf auch weitere Be-
teiligte und Rahmengegebenheiten bedeutsam
sind«.®! Inwieweit ein Vorfall, der fragwiirdige, un-
ethische oder illegale Aktivititen beinhaltet, eine
Person dazu veranlasst, eine Meldung zu er-
wigen, unterliegt »situativ-dynamischen Inter-
dependenzen des Einzelfalls«*?. Deswegen richten
zahlreiche Erhebungen ihr Augenmerk auf solche
kontextualen Gegebenheiten.

Das betrifft beispielsweise die Art und Schwere
des Missstandes. Hierzu haben Studien durchweg
gezeigt, dass die Meldebereitschaft je nach wahr-
genommener Schwere des Fehlverhaltens vari-
iert.? Ebenso wie nach den Befunden aus der all-
gemeinen Whistleblowing- Forschung (siche 2.2.
bei Kap. 3) ist sie auch im polizeilichen Kontext
hoher, wenn der Missstand als schwerwiegend
empfunden wird.> Bei relativ geringfiigigen Pro-
blemen (Beschimpfungen, Annahme kleiner Ge-
schenke, auch Trunkenheit am Steuer) schweigen
die meisten Bediensteten eher als bei schwerwie-
genden Vergehen (Diebstahl am Tatorr, illegitime
Gewalt, Filschung offizieller Berichte).” Nach
der iiberwiegende Mehrheit der Studien bildet
die eingeschitzte Schwere des Fehlverhalten einen
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der stirksten Pradiktoren fiir die polizeiliche Mel-
debereitschaft.

Aufschlussreich ist indes, welches Fehlverhal-
ten von Polizist:innen als schwerwiegend wahr-
genommen wird. Beispielsweise wurden bei einer
Erhebung im Vereinigten Koénigreich (n=275) fi-
nanzielle Dienstverstofle (Bestechungsgeld anneh-
men, Geld aus einer Brieftasche entwenden) fiir
problematischer gehalten als die Anwendung tiber-
mifliger Gewalt (Schlige gegeniiber ciner verdich-
tigen Person)”’ — so dass jene dementsprechend
auch mit einer geringeren Wahrscheinlichkeit ge-
meldet werden wiirde.”®® Méglicherweise wurde
hier bei der Problembewertung zwischen der un-
rechtmifligen Durchsetzung legitimer polizeilicher
Ziele und der illegitimen Eigenniitzigkeit differen-
ziert” und eher gemeldet, wenn Privatinteressen im
Spiel sind oder Notsituationen ausgenutzt werden.
Anzunehmen ist ferner, dass jene Regelabweichun-
gen und Verst6fe, die die berufliche Alltagspraxis
etleichtern und so die Aufgabenerfiillung fordern,
nicht nur weithin toleriert,”* sondern gar nicht erst
thematisiert oder als Missstand begriffen oder als
Meldeanlass aufgefasst werden. In einem Zusam-
menhang hiermit steht auch die Annahme, dass
sich die Schweige- und Meldebereitschaft von Po-
lizist:innen in einem beruflichen Sozialisierungs-
prozess bildet, in dem gemeinsame Bedeutungen
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und Wahrnehmungen von akzeptierten Handlun-
gen und Verhaltensweisen verinnerlicht werden.*!
Das fithrt zu einer organisationsinternen Homo-
genisierung in der Perspektive auf das, was Unrecht
ist — aber oft auch zu ciner Abweichung von der
Wahrnehmung organisationsfremder Personen.*
Welche konkreten Aktivititen deshalb dem poli-
zeilichen >Problemempfindungsfilterc aus all diesen
Griinden einfach durchlaufen, ist indes wenig ge-
klirt.

Bisweilen wurde in diesem Kontext auch un-
tersucht, ob eine fehlende Vertrautheit mit den of-
fiziellen polizeieigenen Regeln die Nichtmeldung
von Fehlverhalten erkliren kann.*?

Allerdings sind die Zusammenhinge hier in-
konsistent. Eine Studie unter 845 australischen
Polizst:innen kommt beispielsweise zu dem Be-
fund, dass die meisten Problemverhaltensweisen
zutreffend als Regelverstof§ eingestuft wurden,
ohne dass dies zu einer Meldung gefiihrt hitte.
Nach anderen Studien variieren die Zusammen-
hinge je nach Art des Missstandes; auch ist die
Gewissheit, mit der die Befragten das Verhalten
als regelwidrig einstufen, in verschiedenen Szena-
rien inkohirent.* Daher liegt der Schluss nahe,
dass die Kenntnis der missstandsbezogenen Re-
geln eher kein Pridiktor fiir die Meldebereitschaft

von Polizist:innen ist.*’
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Anders verhilt sich dies bei der Wahrnehmung
bezichungsweise Einschitzung des Meldeverhal-
tens im beruflichen Umfeld.*® Die Ergebnisse meh-
rerer Untersuchungen zeigen, dass diejenigen, die
glauben, dass ihre Kolleg:innen ein Fehlverhalten
melden wiirden, eher dazu neigen, dies selbst auch
zu tun.” Wo Whistleblowing auf dem Revier als le-
gitim gilt oder befiirwortet wird, wird es von den
dortigen Bediensteten also auch eher praktiziert.*®
Dies unterstiitzt die Annahme, dass Einstellungen
und Handlungsabsichten unter Polizist:innen ge-
teilt werden” und dass sie durch eine gemeinsame
normative, zugleich verhaltenswirksame Organisa-
tionskultur verbunden werden.*

Im Hinblick auf das kollegiale Umfeld steht
auch die Frage nach der wechselseitigen Loyali-
tit im Raum. Diese (bezichungsweise ein starker
sozialer Zusammenhalt unter Polizist:innen) kann
zu >solidarischem Schweigen« fithren. In den em-
pirischen Arbeiten hat dies bislang jedoch wenig
Beachtung erhalten. Die wenigen Studien, die
sich mit diesem Aspekt niher beschiftigen, liefern
tiberdies gemischte Befunde. Eine Untersuchung
unter englischen Polizist:innen zeigt beispiels-
weise, dass die Wahrscheinlichkeit, Fehlverhalten
zu melden, geringer ist, wenn es sich um direkte
Kolleg:innen handelt.’! Im Gegensatz dazu kons-
tatieren die Befunde aus der allgemeinen Whistle-
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blowing-Forschung, dass eine Meldung cher er-
folgt, wenn das Problem im (nicht-befreundeten)
kollegialen Umfeld und nicht bei vorgesetzten
Personen besteht (siche 2.2 in Kap. 3). Nach einer
Befragung bei der indonesischen Kriminalpolizei
war Loyalitit dagegen kein entscheidender Faktor
fir die Einhaltung der Schweigenorm.’> Zu be-
riicksichtigen ist bei all dem allerdings auch, dass
das tbliche Vignettendesign beim Loyalicits-Fak-
tor an Grenzen stofit, weil sich die innerkollegiale
Bindung nur schwer in die Gestaltung der Fallsze-
narien einbinden lisst.”

2.3 Faktoren der Organisationsebene
Mit Blick auf die Organisationsmerkmale geht man
vielfach davon aus, dass die Grofle einer Polizei-
behérde positiv mit der Meldewahrscheinlichkeit
korreliert, da ausgedehntere Organisationen eher in
der Lage sind, hinweisgebende Personen vor méog-
lichen Nachteilen zu schiitzen.”® Auflerdem seien
die Arbeitsbezichungen dort weniger eng und der
eben erwihnte Loyalitits-Faktor deshalb weniger
bedeutsam.” Eine empirische Studie tiber texani-
sche Polizeibehorden konstatiert demgemifi, dass
die GrifSe der Behirde einen Einfluss auf die Melde-
bereitschaft hat. Konkret wurde festgestellt, dass die
Wahrscheinlichkeit, dass polizeiliche Vorgesetzte
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in sehr kleinen Behorden ein Fehlverhalten mel-
den, geringer ist als bei Vorgesetzten in Behorden
aller anderen Gréflen. Dieses Ergebnis wird nicht
auf eine unterschiedliche individuelle Integritdt des
Personals zuriickgefiihrt, sondern eher auf die eben
angesprochenen kulturellen Differenzen. Offenbar
herrscht in den sehr kleinen Behérden ein Organi-
sationsklima, das die Polizist:innen stirker mitein-
ander verbindet. Dies bedingt einen ausgeprigteren
Schweigekodex, der die Bereitschaft, Missstinde zu
melden, reduziert.’® Andere Studien konnten sol-
che Zusammenhinge jedoch nicht aufzeigen.”’

Im Kontext der polizeilichen Organisation
hat das polizeiliche Aufgabengebict keinen oder
allenfalls einen schwachen Einfluss auf die Wahr-
scheinlichkeit, Fehlverhalten zu melden.’® So ist
die Wahrscheinlichkeit, dass beispielsweise Krimi-
nalpolizist:innen Anzeige erstatten, in etwa gleich
hoch wie bei Bediensteten im Streifendienst.”
Eine qualitative Untersuchung hat sich in diesem
Zusammenhang eingehender mit den Arbeitskon-
texten und Organisationsformen befasst.” Die
Studie kommt unter anderem zu dem Schluss, dass
die Art der (Nicht-)Meldung (unterschieden wird
zwischen einem hierarchischen, egalitiren, indivi-
dualistischen und fatalistischen Stil) in Polizeiorga-
nisationen durch den spezifischen Arbeitskontext
bedingt wird. Besonders das von Individualismus
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und einem hohen Maf§ an Autonomie gekenn-
zeichnete Arbeitsumfeld® fithre dazu, dass Fehl-
verhalten anderer aus Eigeninteresse bezichungs-
weise zum eigenen Vorteil verschwiegen wird.
Dieser individualistische Stil des Nicht-Meldens
sei eine strategische Entscheidung, die auf ratio-
nalen Uberlegungen basiere. Polizist:innen hielten
die Kosten und Risiken des Meldens fiir hoher als
die moglichen Vorteile. Zum Beispiel vermieden
sie negative Bezichungen zu Kolleg:innen, von
denen sie in Zukunft méglicherweise Unterstiit-
zung bendtigen konnten, und betrachteten daher
die Offenlegung von Fehlverhalten als nachteilig
(siche 3.1 in Kap. 5).9 Auch wird betont, dass die
hierarchische Struktur des Arbeitskontextes gerade
Polizist:innen auf einer niedrigeren Dienstalterstu-
fe davon abhalten konne, Meldung machen. Dies
beruhe unter anderem darauf, dass die Meldung
von Fehlverhalten nicht als Teil des eigenen Zu-
stindigkeitsbereichs betrachtet werde.®

Wie in Kap. 5 ausgefithrt wurde, geht man
allgemein davon aus, dass das Arbeitsumfeld der
Polizei, das unter anderem von unsicheren Situa-
tionen, gefihrlichen Einsitzen und méglicher Ge-
waltkonfrontation gekennzeichnet ist oder doch
sein kann, ein erhdhtes Bediirfnis nach Solida-
ritit und Zusammenbhalt erzeugt. Das wiederum
lege es nahe, zu Missstinden oder Fehlverhalten
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aus Solidaritit und zum Erhalt der eigenen Stel-
lung zu schweigen. Umgekehrt kénne ein offenes
oder teambezogenes Organisationsklima die allge-
meine Bereitschaft zur Meldung von Problemen
steigern. Ahnlich soll es sich mit einer Atmosphi-
re verhalten, die von Recht und Ordnung geprigt
ist, wie es typischerweise in Polizeiorganisationen
anzutreffen ist.> Es wird argumentiert, dass solche
Organisationen durch klare Richtlinien und Vor-
gaben gekennzeichnet sind, die die Meldung von

Missstinden fordern.®

Allerdings konnte dieser
Zusammenhang bislang empirisch nicht nach-
gewiesen werden. Vermutlich wird die Meldeent-
scheidung der Polizist:innen vorwiegend durch die
besagten konkurrierenden informellen Normen
und Werte (sowie die Angst vor den Folgen eines
Ausscherens) dominiert (dazu Kap. 5).
Immerhin aber [dsst sich ein Einfluss der
wahrgenommenen organisatorischen Gerechtigkeit
auf die Meldebereitschaft feststellen.®® Polizist:in-
nen halten sich demnach weniger streng an den
Schweigekodex, wenn sie der Ansicht sind, dass
ihre Behorde sich fair und gerecht verhilt.”” Eine
Organisation wird dabei als gerecht empfunden,
wenn Vorgesetzte respekevoll interagieren, ihre
Handlungen transparent erkliren und den Mitar-
beitenden die Méglichkeit geben, ihre eigene Mei-

nung zu dullern. Unter solchen Bedingungen steigt
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die Bereitschaft, Fehlverhalten oder Missstinde zu
melden.”® Allerdings scheinen diese Zusammen-
hinge bei verschiedenen Fehlverhaltensformen zu
variieren. Eine Befragung von 148 Bediensteten
einer mittelgroflen stidtischen Polizeibehérde in
den USA kommt zu dem Schluss, dass die wahrge-
nommene organisatorische Gerechtigkeit zwar ein
starker Pridiktor fiir die Einhaltung des Schweige-
kodex bei korrupten Vergehen darstellt, weniger
deutlich aber bei Fehlverhalten zwischenmensch-
licher Art und tibermifliger Gewaltanwendung.”!
Im Zusammenhang mit der wahrgenomme-
nen Organisationsgerechtigkeit haben Fihrungs-
praktiken eine erhebliche Bedeutung. Wie erwihnt
tragen Vorgesetzte eine Verantwortung fiir das
Verhalten auf der nachgeordneten Ebene; sie sind
selbst dazu angehalten, Verstofle der Mitarbeiten-
den zu bearbeiten und gegebenenfalls zu melden.
Hier hat ihr Eigenverhalten eine Orientierungswir-
kung. Wenn Mitglieder der Polizeifithrung schwei-
gen und bei Verst6f8en durch Polizeibedienstete ein
Auge zudriicken, dokumentieren sie, dass dieses
Geschehen akzeptabel ist oder zumindest keine
Nachteile nach sich zieht.”? In diesem Sinne weisen
die Forschungsergebnisse einer qualitativen Studie
aus Schweden darauf hin, dass Vorgesetzte cine
Kultur des Schweigens indirekt vermitteln kon-
nen.” Und umgekehrt trigt nach einer Befragung
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von 335 tiirkischen Polizist:innen das ethische Ver-
halten der Fithrungskrifte (etwa mit personlicher
Integritit als Beispiel vorangehen, klare ethische
Prinzipien festlegen, Mitarbeitende, die Verst63e
begehen, konsequent zur Rechenschaft ziehen),
dazu bei, die Einhaltung der Schweigenorm zu
verringern.”* Werden moralische Normen, Grund-
sitze und Werte zudem {iberzeugend reprisentiert
und effektiv kommuniziert, ermutigt dies zur Mel-
dung von Integrititsverstofien.”

Dies kann durch die wahrgenommene Fair-
ness der zu erwartenden Disziplinarmafinahme
beeinflusst werden. So wurde in einigen Studien
die antizipierte Disziplinierung als ein wichtiger
Einflussfaktor auf die Meldebereitschaft der Poli-
zist:innen belegt.”® Mehrere der Untersuchungen
haben gezeigt, dass Befragte, die die zu erwarten-
de Disziplinierung als itbermifSig hart empfinden,
cher als jene, die die Sanktionierung als gerecht
betrachten, zur Einhaltung der Schweigenorm
tendieren.””  Allerdings ergab sich dies nicht
bei allen Missstandsformen. Ohnehin sind die
Ergebnisse hierzu nicht durchweg einheitlich.
Andere Studien stellten diese Zusammenhinge nur
bei einer Minderheit der Meldeanlisse fest.”® Ange-
sichts der Erkenntnisse zur Furcht vor nachteiligen
personlichen Melde-Konsequenzen in der allge-
meinen Whistleblowing-Forschung (siche 2.3.
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in Kap. 3) geht man auch im polizeilichen
Kontext davon aus, dass das wahrgenommene Ri-
siko von Vergeltungsmafinahmen (beziechungsweise
die davor bestehende Angst) einen bedeutenden
Schweigegrund darstelle.”” Dies ergibt sich eben-
so aus deutschen Erhebungen.®® Auch die bereits
erwihnte Studie zum Beschwerdemanagement bei
der Berliner Polizei (siche Kap. 4) verdeutlicht, dass
die Bediensteten davon ausgehen, dass das Einrei-
chen einer Beschwerde zu negativen Konsequen-
zen im Kollegenkreis fithren wird.*' Eine Arbeit zur
schwedischen Polizei hat sodann gezeigt, dass die
Angst vor Vergeltungsmafinahmen die Bereitschaft
der meisten Personen Dbeeintrichtigt, interne
(88 %) oder externe (95 %) Fehlverhaltens-
Hinweise zu geben.®” Insgesamt wurde die Angst
vor Repressalien und Vergeltungsmafinahmen mit
Blick auf das Meldeverhalten von Polizist:innen
zwar noch nicht untersucht, doch spricht Vieles
fiir ihre hohe Relevanz.

2.4 Faktoren der Gesellschaftsebene
2.4.1 Regionaler Vergleich
Nicht ohne Bedeutung fiir die Meldebereitschaft
von Polizist:innen sind schliefSlich auch gesellschaft-
liche Gegebenheiten, namendich soziale, wirt-
schaftliche und politischen Rahmenbedingungen.
Die Forschungsaktivititen sind auf diesem Gebiet
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indes noch wenig ausgereift. Bisher konzentriert
sich beispielsweise ein Ansatz auf Merkmale der
Regionen.® Es zeigt sich, dass das organisations-
externe Konfliktpotenzial, dem Polizist:innen aus-
gesetzt sind, eine Rolle zu spielen scheint. So zeigen
Bezirke mit hoheren Gewaltraten tendenziell eine
erhohte Wahrscheinlichkeit, dass Fehlverhalten von
Bediensteten gemeldet wird. Allerdings scheint dies
in Vierteln mit einem hoheren soziookonomischen
Status ebenso zu sein, nicht jedoch bei stabileren
Wohnverhiltnissen. Die Heterogenitit der Bevol-
kerung hat hiernach ebenfalls keinen signifikanten
Einfluss auf die Meldebereitschaft.?* Diese durch-
aus ambivalenten und teils widerspriichlichen Be-
funde kénnen jedoch allenfalls vorliufige Hinweise
geben. Deshalb ist auch noch offen, wie die Beob-
achtungen zu regionalen sowie lindlichen und stid-
tischen Kontexten einzuordnen sind. Den Daten
zufolge sind beispielsweise Polizist:innen aus west-
lichen Behorden in China bei bestimmten Formen
des Fehlverhaltens weniger bereit, den Schweigeko-
dex zu akzeptieren als Polizist:innen aus ostlichen
Behorden.® Eine britische Studie ergab auflerdem,
dass Polizeikrifte in lindlichen Behorden hiufiger
als ihre Kolleg:innen in stadtischen Einsaczkriften
angaben, Fehlverhalten zu melden.® Im Gegensatz

ergaben sich in einer armenischen Studie nur gerin-
ge Stadt-Land-Unterschiede.”
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2.4.2 Internationaler Vergleich
Ein grundsitzliches Problem der hier referierten
Befunde besteht in der Generalisier- und Ubertrag-
barkeit auf Polizeien in anderen Lindern. Einzelne
Vergleichsstudien haben gezeigt, dass Verallgemei-
nerungen problematisch sind und internationa-
le Unterschiede bestehen. Offenbar haben auch
die jeweiligen (und ungleichen) politischen und
kulturellen Rahmenbedingungen einen gewissen
Einfluss auf polizeiliches Whistleblowing. In die-
sem Sinne zeigt etwa eine vergleichende Studie
zwischen Australien, Kroatien, Siidafrika, Siidko-
rea und den USA, dass die Meldebereitschaft von
Polizist:innen mit gesellschaftlichen Merkmalen,
wie dem wahrgenommenen Korruptionsniveau
eines Landes, dem nicht-religiosen Bevolkerungs-
anteil und dem Maf§ an politischer Stabilitit zu-
sammenhingt.®® Unter statistischer Kontrolle der
Einfliisse von Faktoren auf individueller und si-
tuationaler Ebene konnte belegt werden, dass die
Meldewahrscheinlichkeit in Lindern mit einem
hoheren Korruptionswahrnehmungsindex (d.h.
einer geringeren wahrgenommenen Korruption),
grofler ist.*” Ebenso verhilt es sich in Lindern
mit weniger ausgeprigter Religiosicit. Dies wird
damit erklirt, dass bei unreligiosen Menschen die
Tendenz zu nationalistischem, rassistischem und
dogmatischem Denken etwas schwicher und die
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Orientierung an sozialer Gerechtigkeit etwas stir-
ker ausgeprigt und deshalb auch die Erwartung an
die individuelle Integritit von Staatsbediensteten
und die Akzeptanz von Rechenschaftsmechanis-
men hoher sei.”® Zuletzt zeigt sich, dass die Be-
reitschaft zur Meldung in den meisten Szenarien
mit dem Grad der politischen Stabilitit und der
Abwesenheit von Gewalt und Terrorismus in dem
Land korreliert. Politisch stabile Lander bringen
vermutlich groflere Ressourcen fiir die Implemen-
tierung von Integrititsmechanismen auf.”’

Wie sich gesellschaftliche Grundhaltungen,
die fiir bestimmte Weltregionen kennzeichnend
sind, auf die Whistleblowing-Problematik auswir-
ken konnen, wurde in Siidkorea mit Blick auf den
Konfuzianismus untersucht.”” Die damit einher-
gehende besondere Wertschitzung harmonischer
Sozialbezichungen werde durch Whistleblowing
irritiert, so dass dahingehende Strukturen eher auf
Skepsis stoflen.”” Die Effekte der polizeispezifi-
schen Schweigenorm werden so geschen durch all-
gemeinere gesellschaftliche Wertvorstellungen ver-
stirkt.”® Dies steht in Einklang mit Erkenntnissen
aus der allgemeinen Whistleblowing-Forschung,
der zufolge die individualistische westliche Kuleur
ein meldungsfreundlicheres Umfeld als kollekti-
vistisch orientierte Gemeinwesen ist.”” Kulturelle
Faktoren, die die Bedeutung von zwischenmensch-
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lichen Bezichungen und das Wohl der Gruppe
betonen, konnen sonach insbesondere in Um-
gebungen mit starken hierarchischen Strukturen
und hoher Loyalitit die Bereitschaft zum Whistle-
blowing hemmen.”® Zugleich liegen beispielsweise
in Siidkorea und China (trotz kultureller Gemein-
samkeiten) recht unterschiedliche Integrititsumge-
bungen vor; jedenfalls ist das Schweigeverhalten in
der chinesischen Polizei weiter verbreitet.””

3. Kritische Einordnung

Um den hier skizzierten Forschungsstand ange-
messen einzuordnen, ist festzuhalten, dass nur
wenige der genannten Faktoren wiederkehrend
bestitigt werden. In vielen Fillen liegen lediglich
begrenzte und nicht selten auch uneinheitliche Be-
funde vor. Auch ist daran zu erinnern, dass die re-
ferierten Ergebnisse meist aus faktoriellen Surveys
hervorgegangen sind. Selbst dort, wo diese mit
ausreichenden Stichproben und methodengerecht
durchgefiithrt wurden, stellt sich deshalb nicht
nur die Frage nach der interkulturellen bzw. inter-
nationalen Ubertragbarkeit der Beobachtungen,
sondern auch das Problem ihrer jrealweltlichen
Generalisierbarkeit« (oben 1.). Ohnehin lassen die
vorliegenden Studien relevante Liicken: So werden
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zwar Whistleblowing-bezogene Korrelationen mit
verschiedenen Variablen festgestellt, doch bleiben
diese Zusammenhinge in den vermittelnden Pro-
zessen und Entscheidungsvorgingen unverstanden,
solange sie nicht auch in den Details (etwa mit den
Mitteln der qualitativen Sozialforschung) rekonst-
ruiert werden. Auch sind die meisten Studien eher
an der allgemeineren polizeilichen Integritit als an
spezifischen Whistleblowing-Strukturen  interes-
siert. Das fithrt zu zusitzlichen blinden Flecken im
Forschungsdesign (wie beispielsweise durch die in
der Regel fehlende Differenzierung zwischen inter-
nem und externem Meldeverhalten).”®

Der Erkenntnisstand sollte deshalb zuriickhal-
tend bewertet und keinesfalls iiberschitzt werden.
Das gilt vor allem auch fiir hochspezifische Aus-
sagen zur deutschen Polizei. Einige Grundaussagen
scheinen aber dennoch méglich zu sein: So ist die
Schweigenorm ein Teil der polizeilichen Realitit,
wenngleich das Bild der »Schweigemauer« deren
Verbindlichkeit und Wirksamkeit iiberzeichnet.
Whistleblowing bleibt aber ein >polizei-untypi-
schesc Phinomen. Trotz seiner eher vorliufigen
wissenschaftlichen Erfassung zeichnen sich jedoch
einige Bedingungen ab, die die Wahrscheinlichkeit
des Meldeverhaltens etwas anheben diirften — was
fiir die abschlieenden >politischen< Uberlegungen
in Kap. 7 durchaus von Erheblichkeit ist.
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Teil IIT

Whistleblowing in der Polizei:
ein Ausblick






Kapitel 7
Forderung von polizeilichem

Whistleblowing? Und wie?

1. Zusammenfithrung und Einordnung

Man kann schwerlich davon ausgehen, dass Fehl-
verhalten und Missstinde in der Polizei seltener als
in anderen Organisationen auftreten. In der Polizei
haben derartige Probleme jedoch besonders hiufig
einen offentlichen, auflerorganisationalen Bezug,
so dass dem Gemeinwesen in gesteigerter Weise an
deren konstruktiver Bearbeitung gelegen ist. Sol-
che Bearbeitungsprozesse, die fiir die institutionel-
le Integritidt und Legitimitit zentral sind, konnen
durchaus polizeiintern erfolgen. Das Vertrauen,
dass dies stets in ausreichendem Mafle geschiceht,
ist allerdings in Teilen der Gesellschaft nicht
ohne Grund limitiert. An einer (in-)formellen
AufSenkontrolle besteht deshalb gleichermafien
Bedarf. In den Kontrollmechanismen beiderlei
Art — also in den organisationseigenen wie den
externen — verkdrpere Whistleblowing prinzipiell
ein funktionales Element: Denn wenn organisa-
tionale Insiderpersonen ihr Missstandswissen an
spezielle interne oder eben (etwa bei Erfolglosig-
keit) an externe Stellen weitergeben, setzt dies die

— 137 —



anderenfalls womdglich ausbleibenden Priif- und
Korrekturprozesse in Gang (Kap. 1). Polizeiliches
Whistleblowing ist prinzipiell ein Funktionsele-
ment von polizeilicher accountability (Kap. 2).

Die Bedeutung von Whistleblowing in der
Polizei und das daran bestehende Interesse sind also
grof. Zugleich liegen allerdings auch die Hiirden
besonders weit oben. Wie jede Organisation ent-
wickelt die Polizei eine informatorische Schliefung,
die Missstandswissen kontrollieren, entproblemati-
sieren und diskret halten soll. Hinzu kommt eine
spezifisch polizeikulturelle Kollegialitit, die ver-
bindliche Solidaritdtserwartungen erzeugt (dazu
Kap. 5). Stirker noch als in vielen anderen organi-
sationalen Kontexten bringt dies die Insiderperso-
nen in eine Spannungslage aus widerspriichlichen
Enthiillungs- und Stillschweigenormen. Auch bei
Sachverhalten, die »ganz offensichtlich von anderer
Seite gekldrt werden miisstens, ist der empfundene
Druck, »dicht zu haltens, in der Polizei hoch. Dem-
entsprechend bleibt hier, soweit sich dies anhand
der wenigen vorliegenden Daten einschitzen lisst,
die Haufigkeit von internem wie externem Whistle-
blowing offenbar hinter dem Aufkommen in vielen
anderen Organisationen, insbesondere solchen im
privaten Sektor, zuriick (dazu Kap. 3 und 4).

Obwohl sich also die in Kap. 1 und Kap. 2 ge-
duflerte Skepsis an der faktischen Bedeutung von
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Whitsleblowing bestitigt hat, ist an dessen groflerer
wiinschenswerter Bedeutung festzuhalten, auf die in
Teil I ebenfalls hingewiesen wurde, weiterhin fest-
zuhalten." Angesichts des potenziellen Aufklirungs-
nutzens ist nimlich nicht ersichdich, was dagegen-
spriche. Ein Missbrauch der Meldestellen bleibt
nach den bisherigen Erfahrungen vernachlissigens-
wert (dazu ebenfalls 2.1 in Kap. 3). Auch fir den
Verlust innerorganisationalen Vertrauens (Denun-
ziationskultur()? liegen aus den (insofern besser er-
forschten) auf8erpolizeilichen Kontexten keine em-
pirischen Hinweise vor.? Zwar erzeugen eine interne
Uberregulierung und Uberkontrolle die Gefahr,
dass die fiir den Organisationsalltag oft funktions-
notwendige Flexibilitit bei der Regelhandhabung
leidet und eine >unbrauchbare Legalitdtcan die Stelle
einer >brauchbaren Illegalititc tritt.* Doch sind von
einem Mehr an Whistleblowing solche Wirkungen
kaum zu erwarten, weil es sich hierbei immer um
ein Ausnahmephinomen handeln wird und darauf
vertraut werden kann, dass Polizeibedienstete iiber
ein Gespiir fiir meldewiirdige Sachverhalte ver-
figen (also auf >harmlosec Verstofle anders als auf
swirklich schidlichec Regelwidrigkeiten reagieren).
Teilt man die Ansicht, dass eine Zunahme polizei-
lichen Whistleblowings deshalb wiinschenswert ist,
sind die Bedingungen, durch die das Auftreten von
Whistleblowing steigt oder sinke, aufschlussreich.
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Diese Faktoren werden international recht
hiufig erforscht. Von den meisten Arbeiten (und
im polizeilichen Kontext von nahezu allen) werden
dabei zwar nur Befunde erzielt, die sich genau ge-
nommen auf Whistleblowing-Absichten bezichen
und bei denen nur bedingt gesichert ist, dass dem
das Realverhalten »>im Falle des Fallesc auch ent-
sprechen wiirde. Aber immerhin hat die spezifisch
polizeibezogene Forschung die unter diesem Vor-
behalt stehenden Beobachtungen der allgemeinen
Whistleblowing-Studien (dazu Kap. 3) weitgehend
repliziert (dazu Kap. 6): Neben der Art des Miss-
stands und einigen personalen Faktoren (indivi-
duelle Haltungen, beruflicher Status) wirken sich
hiernach insbesondere die antizipierten Konse-
quenzen einer Meldung aus. Werden in deren Fol-
ge eigene Nacheeile erwartet (und/oder glaubt man
nicht an die Beseitigung des Missstandes), sinkt die
Meldebereitschaft deutlich ab. Fiir Interventionen
zur Férderung polizeilichen Whistleblowings bie-
ten diese Befunde einen Ansatzpunke.

Durch das in Kap. 1 erwihnte HinSchG ist
eine solche Ankniipfung insofern erfolgt, als nun-
mehr auch fiir die Polizei diverse Meldestellen
und rechtlich abgesicherte Meldemaglichkeiten zu
schaffen sind, zumal die Bearbeitung der Meldun-
gen einigen Vorgaben entsprechen muss. Gesetz-
lich geregelt sind indes nur die dahingehenden
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Mindestvoraussetzungen, so dass fiir die konkrete
Ausgestaltung ein erheblicher Spielraum besteht.
Das kann genutzt werden. Da die in Kap. 3 und
6 rekapitulierte Forschung wiederholt darauf hin-
weist, dass auch organisationale Bedingungen
fur die Meldebereitschaft von (polizeilichen) Insi-
derpersonen einflussreich sind, liegt es zudem nahe,
auch diese Erkenntnisse bei der Umsetzung des
HinSchG im polizeilichen Kontext aufzugreifen.
Der Zielstellung dieses Buches (4.3 in Kap. 1)
entsprechend werden dafiir im Anschluss einige
Vorschlige gemacht. Diese bezichen sich zunichst
einmal und vorwiegend darauf, was in der Polizei-
organisation getan werden kann. Denn Insiderper-
sonen haben meist eine geringe Neigung, ihr Wis-
sen nach auflen zu geben. Dies geschieht (wenn
Uiberhaupt) in der Regel nur, wenn eine interne
Losungssuche als inadiquat erfahren wird (dazu 3.2
in Kap. 3) — wobei selbst in solchen Fillen nur ein
kleiner Teil der (erfolglosen) Insider den Schritt zu
einer externen Mitteilung macht.’ De facto kommt
es fur die Ausschopfung der Whistleblowing-Po-
tenziale deshalb in erster Linie auf die Optimierung
der internen Meldebedingungen an. Mit der bloflen
Schaffung eines Mitteilungskanals ist es (gerade,
wenn dieser bei der Polizeifithrung eingerichtet
wird) nach den vorliegenden Erfahrungen anderer
Polizeien aber nicht getan.® Es bedarf mehr.
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2. Merkmale einer meldeférdernden
Ausgestaltung polizeiinterner
Whistleblowing-Systeme

2.1 Vertrauenswiirdigkeit des Systems
Die (bundes- und landes-)polizeilichen Organisa-
tionseinheiten, die eine Meldestelle betreiben (die
also gem. § 16 HinSchG interne Meldekanile ein-
richten), wurden gem. § 12 Abs. 1 S. 2 HinSchG
durch die Innenministerien des Bundes und der
Linder bestimmt. Diese Stellen sind zur Vertrau-
lichkeit verpflichtet, wenn sich Polizeibedienstete
an sie wenden (§ 8 HinSchG). Auflerdem darf die
Meldung kein Anlass fiir dienstliche Sanktionen
sein. Kime es doch zu solchen Nachteilen, stiin-
de der Meldeperson ein Schadensersatzanspruch
zu (§§ 36 Abs. 1, 37 Abs. 1 HinSchG).” All dies
stelltaber zunichst einmal nur eine gesetzliche Fest-
legung dar. Eine rege Nutzung der polizeieigenen
Meldeoptionen setzt dariiber hinaus eine Uberein-
stimmung von Kundgabe und Praxis voraus (rea/
trust), also die erlebbare Vertraulichkeit und den
glaubwiirdigen Ausschluss auch jedes versteckten
oder mittelbaren Nachteils.® Deshalb erzeugen die
Maflgaben in § 9 Abs. 2 HinSchG potenziell ein
Problem. Hiernach muss die Meldeperson damit
rechnen, dass man ihre Identitic fiir die justizielle
oder disziplinarrechtliche Aufarbeitung des frag-
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lichen Missstands preisgibt, weil sie beispielsweise
Zeugnis ablegen und gegebenenfalls auch vor Ge-
richt auftreten soll. Es liegt dann auf der Hand,
dass dies irgendwann auch >dienststellenbekannt«
werden und (zwar keine formellen Sanktionen,
aber) nichtjustiziable Reaktionen des Umfeldes
auslosen kann (siehe auch unten 4.). Dies begriin-
det eine strukturelle Schwachstelle der Meldesys-
teme, die auf der Implementierungsebene jedoch
kaum inderbar ist.

Die einzige Gestaltungsoption, die hier unter
Umstinden abhelfen kann, besteht in der — nicht-
obligatorischen (§ 16 Abs. 1 S. 3 und 4 HinSchG)
— Bereitstellung einer anonymen Meldeoption. Von
den bestehenden polizeieigenen Meldestellen wird
dies hiufig, aber offenbar nicht durchgingig ein-
geriume.” Allerdings stelle sich die Funktionalitit
anonymer Meldewege auch cher als zweischneidig
dar. So verspricht man sich hiervon zwar vielfach
einen Whistleblowing-stimulierenden Effekt, doch
zugleich stoflen anonyme Meldungen bei den
adressierten Stellen auf eine tendenziell grofiere
Zuriickhaltung als offene Mitteilungen.'* Die er-
hoffte Steigerung des Hinweisaufkommens wird
zudem nur durch einen Teil der dazu durchgefiihr-
ten Erhebungen gestiitzt (zumal hier auch Inter-
aktionen mit anderen Bedingungen zu beriicksich-
tigen sind)."" Insiderpersonen ist die Méglichkeit,
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sich an einen Mensch ihres Vertrauens wenden zu
konnen, nach Befragungen ohnehin wichtiger als
die anonyme Option."” Im polizeilichen Bereich,
in dem sich dies prinzipiell zwar dhnlich zu ver-
halten scheing,” sind in einigen Konstellationen
jedoch Besonderheiten zu beachten.' Im Unter-
schied zu sonstigen organisationalen Kontexten
erzeugt die Mitteilung hier niamlich nicht selten
eine Selbstbelastungsgefahr. Denn dort, wo Polizei-
bedienstete ein strafrechtlich relevantes Fehlverhal-
ten in ihrem beruflichen Umfeld nicht umgehend
angezeigt oder innerdienstlich mitgeteilt hatten, ist
von ihnen schon durch dieses Zdgern eine Straf-
vereitelung im Amt verwirklicht worden — was
mit ihrer Meldung in der Regel auch preisgege-
ben wird. Angesichts der ihnen damit drohenden
Strafverfolgung (dazu auch unten 2.3) kann die
Bereitschaft zum Whistleblowing hier deshalb viel-
fach von einem Anonymititsversprechen abhingig
sein (wenngleich fraglich sein mag, inwieweit sich
dieses bei der Missstandsbearbeitung einhalten
l4sst).'0

Im Ubrigen ergeben sich in diesem Zusam-
menhang auch hinsichtlich der eingerichteten
Meldestellen noch weitere Fragen. Unabhingig
davon, dass fiir die hier eingesetzten Personen eine
unabhingige Tdtigkeit moglich sein muss, diirfte
die wahrgenommene Vertrauenswiirdigkeit der
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Stellen niamlich mit der Deutlichkeit steigen, mit
der sie von den Befehlsketten, Fithrungsstrukeu-
ren und Dienststellenhierarchien organisatorisch
verselbststindigr sind."”” Das ist aber kaum ausrei-
chend erfolgt. In der Regel wurden die internen
Meldestellen fiir die Polizei als eine Abteilung ent-
weder im jeweiligen Innenministerium (in zehn
Bundeslindern) oder in den Polizeiprisidien (in
zwei Bundeslindern und Bundespolizei) bzw. Poli-
zeiinspektionen (ein Bundesland) etabliert.'® Ver-
einzelt ist zwar in Form eines Vertrauensanwaltes
eine deutliche organisatorische Trennung erfolgt.
Da aber eine solche Meldestelle kaum zu einer eige-
nen Missstandsuntersuchung (dazu unten 2.3) in
der Lage sein wird, muss sie die Meldung fiir eine
Bearbeitung doch wieder der Polizeiorganisation
Ubertragen. Die beste Losung diirfte demgegen-
tiber ein ermittlungsbefugter Beauftragter sein, der
innerhalb der Polizeifiihrung iiber einen autono-
men Status verfiigt."” Insofern besteht hier also ein
Ansatzpunke fiir eine optimierbare Gestaltung.

2.2 Niedrigschwelligkeit des Systems
Dass eine lebensweltnahe, praktikable und auf-
wandsarme Erreichbarkeit der Meldestelle fiir
deren Nutzung giinstig ist, liegt auf der Hand.
Dabei ist aus den eher heterogenen Befunden zur
Nutzung der verschiedenen tiblichen Meldekanile
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und der dahingehenden Priferenzen® am chesten
zu schlieflen, dass am besten so viele Meldewege wie
moglich angeboten werden sollten. Das Verspre-
chen, Whistleblowing (im-)materiell zu belohnen,
scheint indes ohne klaren Stimulierungswirkungen
zu sein?? und von den Bediensteten teilweise auch
als moralisch heikel beurteilt zu werden,? so dass
sich solche Mafinahmen schwerlich aufdringen.
Wichtiger ist, dass die Meldestellen, ihre Proze-
duren und ihre Praxis den Bediensteten bekannt
sind,* wobei ein positives Labeling bei ihrer Vor-
und Selbstdarstellung (etwa als »Helplineq) Vorteile
verspricht.”

Gemessen daran sind im Gesetz nur spar-
same Vorgaben enthalten. So verlangt § 16 Abs.
3 HinSchG lediglich, dass tiberhaupt ein Melde-
kanal eingerichtet wird, so dass eine Mitteilung
schriftlich oder auf telefonischem oder einem an-
deren Sprachiibermittlungsweg gemacht werden
kann.”® Die polizeieigenen Meldestellen offerieren
indes meist einen ausreichend variablen Zugang —
in der Regel per Post, Telefon und E-Mail, verein-
zelt auch tiber eine Interneteingabemaske.” Zwei-
felhaft bleibt allerdings, dass die Polizeiftihrung
den Bediensteten von sich aus »klare und leicht
zugingliche Informationen tiber die Nutzung des
internen Meldeverfahrens« bereitgestellt hat (§
7 Abs. 3 S. 2 HinSchG). Was in dieser Hinsicht
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durch nur-interne Kommunikationen geschieht
(Intranet, Aushinge, Rundschreiben usw.), ist von
auflen zwar nicht einschitzbar. Es fillt aber auf,
dass durch eine herkémmliche Internetrecherche
(von wenigen Ausnahmen abgeschen®) weder
eine Internetprisenz der polizeilichen Meldestellen
noch eine webgestiitzte Instruktion auffindbar ist.
Das weckt Zweifel daran, dass der oft nur geringen
Vertrautheir mit internen Whistleblowing- Mog-
lichkeiten, die einige Erhebungen sowohl unter
Polizeibediensteten” wie auch bei Beschiftigten
in anderen Kontexten festgestellt haben,” durch
die Polizeiftthrungen ausreichend entgegengewirke
wird. Im Ubrigen wire fiir das interne Hinweisauf-
kommen nach den vorliegenden Daten wohl auch
die Schulung in der Meldestellennutzung forder-
lich.?!

2.3 Responsivitit
Interne Whistleblowing-Systeme gehen nicht nur
ins Leere, wenn Ihre Existenz infolge einer diskre-
ten organisationalen Behandlung kaum jemandem
bekannt ist. Dasselbe droht vielmehr auch dort, wo
von der Fithrungsebene der Eindruck vermittelt
wird, dass man ihre Etablierung als eine formale
Pflichtiibung und/oder eine Schaufensterpraxis be-
greift.’? Es ist daher erforderlich, dass die Arbeit der
polizeieigenen Meldestellen als effektiv erlebt wer-
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den und sich unter den Bediensteten als sinnvoll
herumsprechen kann. Soweit dazu zunichst einmal
gehort, dass die Meldepersonen mit (Zwischen-)
Informationen iiber den Fortgang des Verfahrens
und dessen Ergebnis rechnen konnen,® wurde
dies in der Vergangenheit nicht immer eingeldst.
Das ergibt sich aus der Untersuchung von Polizei-
beschwerdestellen (dazu 2.2 in Kap. 4), aber auch
als eine generelle Beobachtung aus der allgemeinen
Whistleblowing-Forschung.?* Dass die Meldestelle
gem. § 17 Abs. 1 Nr. 1, 3 und Abs. 2 HinSchG
den Eingang einer Mitteilung zu bestitigen, Kon-
take mit der Meldeperson zu halten und ihr nach
drei Monaten eine Riickinformation zu geben hat,
diirfte zumindest in dieser Hinsicht fiir eine Ver-
besserung sorgen.

Hierdurch wird allerdings nicht gewéhrleistet,
dass die Meldungsbearbeitung zu Ergebnissen fithrt,
die ausreichend sind bzw. bei denen dies anzuneh-
men ist, weil sie jedenfalls von der Meldeperson
als ausreichend bewertet werden.*> Diese nehmen
hiufig gar keine reaktiven MafSnahmen wahr;*
und nach anderen Studien sind sie mit der Be-
handlung ihrer Meldungen unzufrieden.” Inso-
fern ist es von Vorteil, wenn die Meldestelle und
die Polizeiftihrung ihr Vorgehen (also die getroffe-
nen MafSnahmen) nicht einfach nur mitteilt, son-
dern anhand der entscheidungstragenden Griinde
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und der Untersuchungsergebnisse® erkldrt. Das
gilt nicht nur fir Entscheidungen, das Verfahren
einzustellen oder zu verweisen, sondern auch dort,
wo es zu disziplinarischen Ermittlungen und Sank-
tionen gegen die missstandsverantwortliche Person
kommt. Die Organisation wird nimlich von ihren
Mitgliedern in ihrer Reaktion beobachtet und auch
auf die (Un-)Fairness ihres Vorgehens hin beurteilt,
so dass sie insbesondere bei funktional niitzlichen
oder doch rverstindlichen« Regelverstofen mit den
Gerechtigkeitsvorstellungen des Personals kon-
frontiert ist.* Die Bereitschaft der Polizeibediens-
teten, kiinftig intern Meldung zu erstatten, hingt
deshalb auch davon ab, dass die drohende Sank-
tion als angemessen wahrgenommen wird (dazu 3.2
in Kap. 5). Das kann bei strafrechtlich relevanten
Missstinden problematisch sein. Da die Meldestel-
le zwar nicht selbst zur Strafanzeige,* wohl aber
dienstrechtlich in der Regel zur Information der
Polizeiftihrung verpflichtet ist, muss diese dann die
Strafverfolgung auslosen, was von den Insidern als
tiberhart empfunden werden und sie von der Mel-

dung abhalten kann.

2.4 Bilanz
Eine Polizeiorganisation, der es um die Ausschop-
fung der Vorteile internen Whistleblowings zu tun
ist, hat zwar nur limitierte, aber insgesamt auch
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nicht zu vernachlissigende Moglichkeiten, darauf

hinzuwirken — nimlich konkret: durch eine gro-

BBere organisatorische Unabhingigkeit der Melde-

stellen, die durchgehende Bereitstellung anonymer

Meldemdéglichkeiten sowie cine breitenwirksame

Information und Unterweisung zum Meldesys-

tem, dessen berechtigte Inanspruchnahme dabei

als erwiinscht kommuniziert wird. Allerdings be-
stehen hierbei Grenzen, die bei der polizeilichen

Implementierung des HinSchG kaum aufzuheben

sind:

* So bleibt das Ermutigungspotenzial solcher
MafSnahmen von vornherein beschrinkt, las-
sen sie doch die faktisch bestehende norma-
tive Ambivalenz (3.2 in Kap. 1) weitgehend
unberiihrt. Beseitigt wird im Wesentlichen
nur die Drohung dienst- und strafrechdicher
Sanktionen — kaum aber der innere Zwiespalt,
in den die potenzielle Hinweisgeberperson
durch ihr Verpflichtungsgefiihl gegeniiber der
Polizeiorganisation und der Kollegenschaft
gerit. Auch die Verluste in der informellen,
zwischenmenschlichen Anerkennung werden
als Preis einer Meldung weiterhin fillig. Weder
die Angst vor diesen sozialen Folgen noch die
Bindekraft der Loyalititserwartung 18st sich
durch die Einrichtung und Férderung von
Meldestellen auf.
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Ferner sind der Anwendungsbereich des Geset-
zes und dessen Schutzgewihrleistungen auch
in nicht unwesentlicher rechtlicher Hinsicht
beschrinkt. Denn die Weitergabe von Wissen
iiber auflerrechtliche Missstinde wird — mit
Ausnahme von »Auf8erungen [...], die einen
Verstof$ gegen die Pflicht zur Verfassungstreue
darstellen« (§ 2 Abs. 1 Nr. 10 HinSchG)*' —
von vornherein nicht erfasst. Ebenso verhilt
es sich bei Informationen, die als Verschluss-
sachen eingestuft wurden (§ 5 Abs. 2 Nr. 1
HinSchG).* Abgesehen vom ohnehin inflatio-
niren Gebrauch dieser Geheimhaltungsform®
lisst sich daher bei bestimmten Materien eine
Whistleblowing-feste Informationssicherung
durch organisationale Mafinahmen strategisch
erzeugen.

3. Aussichten

Aus der Warte des organisationalen Umfeldes der

Polizei liegt das grofite Problem aber wohl darin,

dass eine adiquate Missstandsbehandlung grund-

sitzlich eher bei externem als bei internem Whistle-

blowing gewihrleistet ist (dazu 3.3 in Kap. 3). Ein

angemessener Umgang mit den gemeldeten Infor-

mationen, wie er soeben angemahnt wurde, kann —
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weil die Organisation nicht das gleiche Interesse an
der Informationshandhabung wie die >Auflenwelt
haben muss — keineswegs als selbstverstindlich
gelten. Moglich bleibt auch, dass sich der interne
Meldekanal als Mittel der organisationalen Infor-
mationskontrolle erweist, der eine weitergehende
Publizitdt des fraglichen Missstandes blockiert, in
der Sache aber nur eine organisationsdienliche,
aber nach externen Maf$stiben dysfunktionale Ver-
arbeitung auslést (2.3 in Kap. 1 und 3.2 in Kap.
2).* Die nunmehrige Existenz einer gesicherten
externen Meldeoption ist im Hinblick hierauf ein
zentrales Korrektiv. Inwieweit sie der geschilderten
Gefahr jedoch tatsichlich begegnet, wird man in-
des abwarten miissen.*

Im Grunde kime es aus Sicht der allgemeinen
Whistleblowing-Forschung auf einen Bedingungs-
komplex an, der die »Reserverollec der externen
Meldestellen eingrenzen und die internen polizei-
lichen Meldesysteme effektivieren wiirde — sowohl
was die Nutzungszahl als auch was die Konse-
quenzen der Hinweise betrifft. Entscheidend ist
hiernach (das heifdt nach doch recht zahlreichen
Studien) der organisationskulturelle Rahmen. Be-
schiftigte, die einen positiven (authentischen, fai-
ren) Fihrungsstil und eine kritikoffene Atmosphi-
re wahrnehmen und die zudem Vertrauen in ihr
Management und in gerechte Organisationsabliu-
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fe haben, sind zur Problemthematisierung hiernach
eher bereit® — wobei unter solchen Bedingungen
auch mit einer legitimititsférdernden Problembe-
arbeitung gerechnet werden kann (und es im Ubri-
gen auf Whistleblowing auch weniger ankommen
wird, weil die Hiufigkeit von Missstinden sinken®
und deren offene Erdrterung zunehmen mag).
Organisationskulturen entzichen sich aller-
dings einer gezielten Gestaltung und gesteuerten
Verinderung, so dass sich ihre Modifizierung we-
der von auflen noch durch die Fithrung (selbst, wo
diese dies tiberhaupt will) einfach verordnen lisst.
Was die Kultur einer Organisation ausmacht — also
vor allem gemeinsame, unausgesprochene Vorstel-
lungs- und Orientierungsmuster, die das Agieren
der Mitglieder nach innen und auflen koordinieren
— entwickelt sich oft pfadgebunden unter Alltagsbe-
dingungen und oft widerspriichlichen Handlungs-
anforderungen.”® Auch in der Cop Culture und de-
ren Spannungsverhiltnis zu den gesellschaftlichen
Legalitits- und Legitimitdtserwartungen driicke
sich eine spezifische Bewiltigung dieser handlungs-
feldtypischen Anforderungen aus, so dass sie letzt-
lich allein durch deren Umgestaltung verinderbar
ist. Mehr als durch Anstéfle — sei es die vorbild-
hafte Durchbrechung von Routinen durch neue
Orientierungsangebote® oder die Explikation und
Problematisierung polizeikultureller Aspekte etwa

— 153 —



in Aus- und Fortbildung® — kann auf einen stets
eigendynamisch verlaufenden Kulturwandel aus or-
ganisationssoziologischer Warte kaum hingewirkt
werden. Die blofle polizeiinterne Kodifizierung ei-
ner institutionellen Ethik wirke sich jedenfalls, wie
Erfahrungen zeigen, nur wenig aus.”*

Angesichts dessen sind die oben angerissenen
Schritte bei der Implementierung polizeieigener
Whistleblowing-Systeme in ihrer Relevanz also
ganz gewiss nicht zu Uberschitzen. Sie sind aber
auch umso mehr angezeigt, um wenigstens das
darin liegende Aktivierungspotenzial auszuschop-
fen. Dafiir sei hier nachdriicklich geworben. Rea-
listischerweise wird dadurch nur ein begrenzter
Zugewinn an Meldungen zu erzielen sein, bei
denen es sich dann partiell auch nur um eine Ver-
lagerung von anderen, traditionellen Formen der
Missstandsthematisiecrung  handeln kann (dazu
2.1 in Kap. 3). Fiir eine (stirkere) demokratische
Bindung der Polizei wird Whistleblowing also le-
diglich ein Baustein von limitierter Tragweite sein.
Aber: Angesichts der Bedeutung von Polizeimiss-
stinden sind schon geringfiigige Meldungs- und
Aufdeckungseffekte ein Gewinn, zumal immer
auch die (sonst womdglich unterbleibende) Aufde-
ckung einzelner besonders gewichtiger Missstands-
fille méglich bleibt. Hierauf von vornherein zu
verzichten, ist schwerlich die bessere Idee.
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Anmerkungen

EINFUHRUNG

1

Eine umfangreiche Dokumentation und Rekonstruk-
tion des Falles finden sich unter hetps://www.anstages-
licht.de/rechtsradikalismus-neonazis-nazis/dessau-staat-
liche-neo-nazi-bekaempfer- kaltgestellt [letzter Zugriff:
14.03.2024].

KAPITEL 1

1

Organisationstheoretisch sind beide Perspektiven pri-
sent. Aus der einen Warte gestaltet die Organisation ihr
Verhiltnis zur Umwelt durch Adaption, aus der anderen
findet hier eine wechselseitige Einflussnahme mit den
dortigen Bedingungen statt. Vgl. dazu die Darstellung
bei Schreydgg/Geiger, Organisation, S. 1871F.

Intensiv untersucht worden ist das in jiingerer Zeit
am Beispiel der Kirchen, die intern bekanntgewor-
dene Fille des amtstrigerseitigen sexuellen Miss-
brauchs nur in wenigen Ausnahmefillen nach auflen
dringen lieffen, in der Regel aber >dezentc abzuarbei-
ten verstanden (vgl. etwa fiir die Katholische Kirche
in Deutschland dazu die Daten bei Délling, Sexual
abuse, S. 164ft.). Ebenso aufschlussreich ist die wirt-
schaftskriminologische Forschung zum Umgang mit
Unternehmensdelinquenz. Sofern solche Fille nicht
schon amtlich bekannt sind oder ihr Bekanntwerden
droht, werden die Ergebnisse ihrer organisations-
internen Aufklirung (lInternal Investigations) im
Rahmen einer strategischen Entscheidung nur dann
weitergegeben (Strafanzeige, Meldung an Aufsichtsbe-
hérde), wenn dies den Unternehmensinteressen besser
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als eine Zuriickhaltung der Informationen entspricht
(dazu etwa Ziegleder, Wirtschafiskriminalitit, S. 92fF.;
Meerts, Corporate Security, S. 264ff.; Gottschalk/
Tcherni-Buzzeo, Reasons, S. 2671t.).

Die Funktion des Organisationsgeheimnisses bezieht
sich allerdings auch (und wohl sogar in erster Linie)
auf die Kontrolle von organisationalem Sonderwissen,
das durch Stakeholder positiv beurteilt wird (etwa
Wissen zu Technologien in unternehmerischen Kon-
kurrenzsituationen).

Dazu etwa Knoll, Silence, S. 17ff; speziell aus krimi-
nologischer Sicht Eisenberg/Kolbel, Kriminologie, § 24
Rn. 46ff., 55fF.

Near/Miceli, Organizational dissidence, S. 4. Einge-
hend zur Begriffsgeschichte und einer heuristischen
Konkretisierung des Whistleblowing-Konzepts Kélbel/
Herold/Wienhausen-Knezevic, Reflexion, S. 2ff., 11ff.
Die Berichterstattung zu Whistleblowing ist auf Fil-
le konzentriert, in denen die Missstandsmitteilung
gegeniiber Medien erfolgt (zum medienwissenschaft-
lichen Forschungsstand sekundiranalytisch Wienhau-
sen- Knezevic/Herold, Phinomen, S. 242ft.).
Insbesondere in der cineastischen Aufbereitung des
Whistleblowing-Sujets findet eine solche Heldeninsze-
nierung statt. Whistleblower werden hierbei in der Re-
gel als sich aufopfernde, sozial und politisch engagierte
Personlichkeiten dargestellt, deren Leistung meist in
der Korrektur staatlichen Versagens liegt (vgl. Olesen,
Hero, S. 414ff.; Melley, Public sphere, S. 213ff.).
Dazu etwa Koch, Denunciatio, S. 73f. anhand des
Rechtsinstituts der delatio im Romischen Recht; fiir
weitere Beispiele siche Kolbel/Herold/Wienhausen-
Knezevic, Reflexion, S. 9f.

Zu dieser Instrumentalisierung Pemberton et al., Self-
regulating, S. 263ff.; Kélbel/Herold, Kriminologische
Analyse, S. 425fF.; dazu, dass der Akt des Whistleblo-

wings infolge der gezielten Aktivierung nicht mehr
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11

12
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14
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auf einer autonomen, sondern einer heteronomen
Responsibilisierung des Insiders beruht, niher Kolbel,
Responsibilisierung, S. 187fF.

In Deutschland waren solche Einrichtungen oft schon
vor Schaffung zentraler Meldestellen (jetzt etwa hier:
hetps://www.bundesjustizamt.de/DE/Meldestelledes-
Bundes/Kontakt/Kontakt_node.html [letzter Zugriff:
14.03.2024] in dezentraler Weise vorhanden. Dies be-
traf spezielle Meldeportale mancher Landespolizeien,
aber auch viele Behérden (dazu die Zusammenstel-
lung bei BT-Drucksache 19/13426, S. 22f.).

Solche Meldestrukturen waren auch in Deutschland
schon vor der Einfithrung einer allgemeinen Imple-
mentierungspflicht (jetzt: § 12 HinSchG) weit ver-
breitet — zumindest in gréfleren unternehmerischen
Organisationen. Zu den verfiigbaren Daten vgl. Kél-
bel/Herold, Grundfragen, S. 973.

Die regulatorische Betrachtung (niher dazu Kélbel,
Sichtweisen, S. 301f.) ist nur eine von mehreren Pers-
pektiven auf Whistleblowing (zu alternativen Betrach-
tungsweisen in und bei Endnote 14 und 22).

Zu diesen Strukturmerkmalen von Demokratien vgl.
etwa Jestaedt, Geheimnis, S. 220ff.; Ritzi, Geheimnis,
S. 180ff.

Zu dieser Denkart zusammenfassend Kolbel, Sichtwei-
sen, S. 300f.; vertiefend etwa Delmas, Ethics, S. 94fF.;
Santoro/Kumar, Speaking, S. 83ff., 123ff.; Dérr/Krus-
ka, Verschlusssache, S. 23ff.; siche bspw. auch Olesen,
Dilemma, S. 245ff.; Kolbel/Herold, Geheimwissen,
S. 379f; Brockhaus, Transparenz, S. 2794

Dass die biirgerseitige Normkonformitit und Koope-
ration mit der Polizei steigt, wenn diese Institution in
ihrer Praxis als legitim akzeptiert wird, was wiederum
davon abhingig ist, dass man ihre Vorgehensweise als
fair und angemessen erlebt, wurde empirisch vielfach
gezeigt (dazu Eisenberg/Kélbel, Kriminologie, § 12
Rn. 13 und § 24 Rn. 28 m.w.N.).
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Police integrity wird in der internationalen Literatur
als »inclination among police to resist temptations
to abuse their authority« definiert (Klockars/Kutn-
jak Ivkovi¢/Sanja/Harver, Measurement, S. 9). Der
jeweils gegebene Integrititsgrad hingt hiernach vom
Vorhandensein von vorbeugenden organisatorischen
Regelungen, von Techniken zur Aufdeckung und Un-
tersuchung etwaigen Fehlverhaltens sowie vom Ein-
fluss des sozialen und politischen Umfelds ab. Zu den
zentralen Dimensionen zihlt ferner das Ausmafd von
innerer (Nicht-) Thematisierung bei internen Proble-
men. Deshalb fungiert das Konzept der police integrity
als konzeptioneller Hintergrund von vielen in Kap. 6
zusammengefassten Arbeiten. Fiir eine detaillierte Be-
schreibung der Theorie und Methodik siche Klockars/
Kutnjak Ivkovi¢/Haberfeld, Police Integrity.

Zur Relativierung interner Probleme, ihrer Nicht-
Kommunikation und zur Abwehr externer Themati-
sierungsversuche durch Polizeifithrungen vgl. ferner
die Fallstudie bei Weber/Jacobsen, Umgang, sowie die
eingehende Fallanalyse in den Beitréigen bei Barthel/
Puglisi, Machr. Dies scheint gar einem Muster in der
polizeilichen Fehlerkultur zu entsprechen (dazu etwa
Seidensticker, Fehlerkultur, S. 80fF.). Dazu, dass auch
die Polizeigewerkschaften eine dhnliche Haltung ent-
wickeln, vgl. Haider, Haltung, S. 341fF.

Dies betrifft diskriminierendes Agieren und die An-
wendung illegitimer Gewalt. Aus der dahingehenden
Forschung vgl. etwa Abdul-Rahman et al., Gewalt,
S. 671

Heitmeyer, Institution, S. 563f.

Zu dieser Bergmann, Transparenzpraktiken, S. 145fF.
Zur Kontrolle der Polizei siche die Beitrige in Frevel,
Analysen.

Der demokratische Rechtsstaat braucht also das Ins-
trument des Whistleblowings. Die Méglichkeit zur
Meldung muss fiir Mitglieder der Polizei aber auch
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deshalb sichergestellt werden, weil sie als Biirger einen
individualrechtlichen Anspruch auf das Auflern-Kon-
nen haben. Niher zu dieser Perspektive Kélbel, Sicht-
weisen, S. 2971F.

Vgl. etwa Savage, Whistleblowing, S. 9ff. fiir Grof$bri-
tannien. Zur Situation in Deutschland siehe 5.2. und
Kap. 7. Aufschlussreich ist in diesem Zusammenhang
auch, dass Polizeibedienstete von zivilgesellschaftli-
chen Organisationen ausdriicklich zu internem, aber
auch externem Whistleblowing ermuntert werden und
man ihnen dabei Unterstiitzung anbietet (siche dazu
die entsprechende Initiative unter hteps://www.mach-
meldung.org/ [letzter Zuggriff: 14.03.2024].

Vgl. Endnote 17. Vgl. in diesem Zusammenhang
ferner Schreydgg/Geiger, Organisation, S. 361ff. mit
einem Uberblick iiber Anderungsbarrieren, die eine
Umstellung in organisationalen Prozessen/Strukturen
(etwa auch infolge einer >Problembearbeitung)
erschweren.

Dazu allgemein Luhmann, Funktionen, S. 304ff;
Kiihl, llegalitir, S. 23fL.

Zu diesem — von allen Hierarchieebenen stillschwei-
gend arrangierten — Zusammenwirken einer von den
Vorgaben entkoppelten Handlungspraxis und einer
ihnen entsprechenden Dokumentationspraxis in der
Polizei niher Mensching, Hierarchien, S. 251F; zur
Cop Culture auch Zum-Bruch, Devianz, S. 145fL. so-
wie Kap. 4.

Zu den diesbeziiglichen Unterscheidungen in der
polizeilichen Alltagspraxis WeilSmann, Misstrauen,
S. 364fF; allgemein zur Problematik der im Text be-
handelten Grenze Ortmann, Regel, S. 252fF; Kiihl, 7/-
legalitiit, S. 651F.

»Normalized wrongdoing¢ in Organisationen diirfte
wegen seiner Akzeptanz unter den Mitgliedern also
selten zu einem Meldeanlass werden. Zudem verweist
Olesen, Breaking out, S. 1ff. darauf, dass sich hier sel-
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tener interne Ansprechpartner finden, was Whistleblo-
wing erschwere.

Dazu allgemein Luhmann, Funktionen, S. 3144L.
Schreydgg/Geiger, Organisation, S. 196.

Fiir Deutschland vgl. Végele/Baudermann, Zivilcou-
rage, S. 526ff; fiir eine Zusammenstellung internatio-
naler Berichterstattungsanalysen siche Wienhausen-
Knezevic/Herold, Phinomen, S. 242fF.

Vgl. dazu die ausfithrliche Auswertung von Bundes-
tagsdiskursen bei Balbierz, Phinomen, S. 273ff;
Kolbel/Wienhausen-Knezevic, Parlament, S. 85ff;
Wienhausen-Knezevic/ Wiesnet/Schulz,  Hinweisge-
berfille, S. 119ff. Die dort, also von politischer Seite
artikulierten Perspektiven auf Whistleblowing finden
sich in ihrer Widerspriichlichkeit iibrigens auch in den
Sichtweisen des Managements (dazu fiir Deutschland
die Interviews bei Friedrich/Quick, Perspectives).

Qin, Hero, S. 166fF.

Vgl. international Berndtssen/Johansson/Karlsson, Va-
lue conflicts, S. 246ft.; Olesen, Ambivalence, S. 67fF;
zusammenfassend zu weiteren Erhebungen Wienhau-
sen-Knezevic/Herold, Phinomen, S. 236ff.

Das ist in der empirischen Forschung sehr griindlich
dokumentiert (dazu Kap. 3).

Vgl. stellvertretend etwa Warren, Deviance, S. 624fF;
Vadera/Pratt/Mishra, Deviance, S. 1222fF.; ferner zum
Beispiel Lewis, Legal Climate, S. 73: »beneficially de-
viante.

So beispielsweise durch Carson/Verdu/Wokutch, Pro-
fit, S. 361fF; Ceva/Bocchiola, Theories, S. 1ff; fiir
einen konzisen Uberblick iiber die Debatte vgl. Brock-
haus, Transparenz, S. 294

Zumindest in den USA (eingehend zur Entwicklung
des dortigen Whistleblowing-Rechts Gerdemann,
Whistleblowing, S. 271F.) fillt aber gerade vor dem Hin-
tergrund von Meldestrukturen, die im privaten Sektor
stark ausgebaut sind, eine erhebliche Empfindlichkeit
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gegeniiber dem Government-Whistleblowing auf (vgl.
Kolbel, Sichtweisen, S. 305f.; siche aber auch Gerde-
mann, Whistleblowing, 921F.).

Zu den verschiedenen Entwicklungen, die dazu ge-
fithre haben, vgl. Gerdemann, Whistleblowing-Recht,
S. 56fF.

Die Whistleblowing-Richtlinie bezieht sich indes auf
die Meldung von Verstof8en gegen EU-Recht. Fiir eine
Ausdehnung der Whistleblowing-Regelungen auf die
Meldung von Verstéffen gegen nationales Recht hitte es
an der europiischen Rechtssetzungskompetenz gefehlt
(die bei den Gesetzgebern der Mitgliedsstaaten liegt). In
Deutschland ist die besagte Erweiterung indes bei der
Umsetzung der Richtlinie in das nationale Gesetz (das
sogleich behandelte HinSchG) vorgenommen worden.
Ohne den europarechtlichen Zwang gibe es ein solches
Gesetz in Deutschland bis heute wahrscheinlich nicht.
In der Vergangenheit hatte es zwar mehrere Gesetz-
gebungsinitiativen zur Schaffung einer dhnlichen Re-
gelung gegeben, doch scheiterten diese am politischen
Dissens (dazu eingehend die in Endnote 32 genannten
Arbeiten). Selbst die Umsetzung der Whistleblowing-
Richtlinie war kontrovers und erfolgte verzdgert (dazu
die Ubersicht bei Siemes, Priferenzen, S. 25£.).

Zitiert nach den Erwigungsgriinden 5 und 2 der
Richtlinie (EU) 2019/1937. In der Richtlinienbegriin-
dung wird dieser Grundgedanke dann noch mehrfach
wiederholt und ausbuchstabiert.
Bundestagsdrucksache 20/3442, S. 1f.

Diese Aufgabe iibernimmt das Bundesamt fiir Justiz
(siche Endnote 10). Die Bundeslinder sind an der
Schaffung landeseigener externer Meldestellen aber
nicht gehindert (§ 20 HinSchG).

Die in vielen Bundeslindern und demnichst auch auf
Bundesebene bestehenden Polizeibeschwerdestellen
und Polizeibeauftragten entsprechen den Anforderun-
gen des HinSchG nicht. Sie wurden bei ihrer Einfiih-
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53

rung auch nicht spezifisch fiir internes Whistleblowing
vorgesehen und in der Vergangenheit von den Mitglie-
dern der Polizei nur selten hierfiir genutzt (vgl. neben
Kap. 4 bereits Topfer/John/Aden, Polizeibeaufiragte,
S. 25; Kélbel, Polizei, S. 332). Kiinftig scheinen die
internen Meldestellen der Polizei bei speziellen Abtei-
lungen in den jeweiligen Innenministerien eingerich-
tet zu werden (niher Kap. 7).

Als Indikator hierfiir kann das von Wehe/Siller heraus-
gegebene Handbuch Polizeimanagement gelten, das auf
ca. 1800 Seiten noch im Jahr 2023 erstaunlicherweise
keinerlei Ausfithrungen zu (internem) Whistleblowing
enthilt.

Vgl. dazu den von BGH 5 StR 283/23 v. 15.02.2024
entschiedenen Fall.

Es handelt sich hierbei um Fallgestaltungen, in denen
die Person von der Erfolglosigkeit einer bereits erstat-
teten externen Meldung oder von der Alternativlosig-
keit einer sofortigen Offenlegung ausgehen kann.
Erfolgt gleichwohl eine Sanktion, kann die Person
einen (beweisfithrungserleichterten) Schadensersatz-
anspruch geltend machen.

Niher zu den beamtenrechtlichen Vorgaben und der
Judikatur, auf denen diese Stufenfolge beruhte, etwa
Bicker, Amt, S. 499ff.; Niermann, Whistleblower.
Dazu Koélbel, Polizei, S. 3351

Hiernach war fiir den Sanktionsschutz eines Whistle-
blowers »in jedem Fall zu untersuchen, ob sein Motiv
der Wunsch nach personlichen, insbesondere finan-
ziellen Vorteilen war, ob er persdnlichen Groll gegen
seinen Arbeitgeber hatte, oder ob es andere verdeckte
Griinde fiir seine Handlung gab« (EGMR 21884/18 v.
14.02.2023 — Halet/Luxemburg, Rn. 128).

Der Bundestag hat eine entsprechende Bereitschaft
zumindest grundsitzlich erklirt (dazu etwa Siemes,
Priferenzen, S. 30). Auch ist durch eine zivilgesell-
schaftliche Organisation eine Beschwerde bei der
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EU- Kommission eingelegt und eine ungeniigende
Umsetzung mancher Vorgaben aus der Whistleblow-
ing-Richtlinie geriigt worden.

Die Auswertungen sind auf dem Stand von Mirz
2024. Spiter erschienenes Material konnte nicht mehr
beriicksichtigt werden.

KAPITEL 2

1 Behr in: Wiemann, Diversitit.

2 Hierzu ausfiihrlich zuletzt Belina, Abstraktionen.

3 Vgl. hierzu auch Belina, Kapitalismus.

4 Vgl. hierzu etwa: Reemtsma, Organisation.

5  Herrnkind/Scheerer, Organisation.

6 Hierzu: Pichl, Entgrenzung sowie Krasmann, Recht.

7 Vgl. exempl. zur Erweiterung polizeilicher Befugnisse:

11
12
13
14
15
16

17

Busch et al., Editorial.

Bereits Hall et al., Policing; Busch et al., Polizei; aktuel-
ler: Derin/Singelnstein, Polizei.

Vgl. Buckel, Kohiision.

Vgl. etwa: Belina, Alltag; Belina/Keitzel, Profiling;
Briken, Gewaltmonopol; Kiinkel, Cop Culture; Pichl,
Entgrenzung.

Vgl. Pichl, Entgrenzung; Pichl, Polizei; Belina/Wehr-
heim, Gefahrengebiete.

Vgl. Benjamin, Kritik; Loick, Polizeikritik; Fischer,
Polizei.

etwa Kiinkel, Intersektionalitit; Loick, Polizeikritik;
Brazzell, Gerechtigkeit; Thompson, justice; alle unter
Bezug auf Althusser, Staatsapparate.

Vgl. Abdul-Rahman et al., Gewalt S. 195fL.

Vgl. ebd.

Vgl. Abdul-Rahman, Vertrauens- und Legitimititsbrii-
che.

Vgl. exemplarisch fiir viele Jackson/Gau, Concepts;
Sunshine/Tyler, Role; Tankebe, Viewing; Tyler, Pegple.
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31
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33
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35
36
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Zuletzt: Belina, Abstraktionen.

Vgl. Abdul-Rahman, Vertrauens- und Legitimititsbrii-
che mit weiteren Nachweisen.

Etwa Loick/Thompson, Abolitionismus; CILIP Nr.
130 mit Schwerpunkt Kontrolle; Krim] 54, Themen-
heft zu Defund.

Vgl. hierzu etwa die Sammelbinde Loick, Kritik; Lo-
ick/Thompson, Abolitionismus.

Vgl. Pichl, Rechtsstaat.

Vgl. zur Definitionsmacht der Polizei grundsitzlich
Feest/Blankenburg Definitionsmacht; zur Wirkmich-
tigkeit polizeilicher Definitionsmacht vor Gericht aus-
fithrlich Theune, Polizeibeamte.

Vgl. hierzu Seidensticker, Fehlerkultur sowie auch die
Beitriige unter »Fallanalyse« sowie »Das institutionelle
Abwehrsystem« im Sammelband von Barthel/Puglisi,
Sexualitit.

Behr, Polizeigewalt, S. 22, Herv. i. Orig.

Vgl. hierzu auch: Derin/Singelnstein, Polizei, S. 124fF.
Vgl. Heidemann, Kritikfihigkeit.

Vgl. ebd.

Herrnkind, Meineid; Herrnkind, Polizisten.

Vgl. Behr, Polizeigewalt sowie Habermann et al., Poli-
zei, i. V.

Vgl. Abdul-Rahman et al., Gewals, S. 195 sowie
Stoughton et al., Evaluating.

Vgl. Nachweise soeben in Endnote 31.

Vgl. Weilmann, Organisation, S. 320.

Vgl. ebd. unter Verweis auf: Mollen et al., Commis-
sion; Westmarland, Police; Westmarland/Rowe, Police;
Ivkovi¢ et al., Decoding; Westmarland/Conway, Poli-
ce.

Zum-Bruch, Devianz.

Luhmann, Funktionen; vgl. hierzu auch: Kiihl, //legali-
tat.

So etwa im Fall des von der Polizei erschossenen
16-jidhrigen Mouhamed Lamine Dramé in Dortmund,
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dessen Totung breite mediale Resonanz und eine ge-
sellschaftliche Debatte ausloste oder der Videoaufnah-
me des Einsatzes polizeilicher Schmerzgriffe gegen Kli-
maaktivist:innen im Rahmen einer Blockade in Berlin;
vgl. Worz, Polizist sowie Frohlich, Vorgehen.

So etwa bei Behr, Cop culture oder Weiflmann, Organi-
sation.

Stellvertretend fiir viele: Belina, Kapitalismus; Derin/
Singelnstein, Polizei; Espin Grau et al., Police Accoun-
tability; Espin Grau/Piening, Police Accountability;
Kiinkel, Intersektionalitit.

Vgl. Smith, Rethinking.

Vgl. Piitter, Kontrolle.

Vgl. Seidensticker, Notwendigkeit.

Vgl. Heidemann, Fehler.

Vgl. Feest/Blankenburg, Definitionsmacht.

Vgl. Heidemann, Tunnelblick.

Vgl. Abdul-Rahman et al., Gewalt sowie Habermann
et al., Polizei, i. V.

Vgl. Espin Grau et al., Police Accountability.

Vgl. ausfiihrlich dazu: ebd.

Vgl. ebd.

Vgl. Drescher, Polizei, S. 188f.

Vgl. Abdul-Rahman et al., Gewalt, 307ff. insbesondere
3291t

Vgl. hierzu auch Drescher, Polizei, S. 131.

Vgl. Pichl, Schwert; Pichl, Untersuchungen.

Vgl. hierzu Tépfer, Polizei-Beschwerdestellen; Topfer,
Organe; Topfer et al., Polizeibeauftragte; Piening et al.,
DPolizeibeauftragte.

Forst, Kritik.

Vgl. Espin Grau/Piening, Police Accountability.

Vgl. Busch et al. Polizei; Espin Grau et al., Police Ac-
countability; CILIP Nr. 130 mit Schwerpunkt Kont-
rolle; Pichl, Entgrenzung; Pichl, Rechtsstaat.

Zu den Herausforderungen vgl. auch Rowe, Policing

Sheptycki, Accountability.

— 165 —



59
61
62
63
64
65
66
67
68

69

70

71
72
73

74
75

Reemtsma, Organisation, S. 11.

Ebd., Herv. i. Orig,

Vgl. Feest/Blankenburg, Definitionsmacht.

Vgl. Biuetle, Grenzen.

Ebd., o. S.; vgl. auch Pichl, Schwert sowie Pichl,
Untersuchungen; zur strafjustiziellen Aufarbeitung des
Weiteren: Abdul-Rahman et al., Gewalt, S. 307ft.

Zur Niedrigschwelligkeit des Zugangs vgl. Kiihne, Bil-
dungsbiirgertum.

Vgl. hierzu bspw. Aden/Bosch, Kontrolle; Botta, Poli-
zeibeauftragte; Sammet, Polizeibeauftragte; Topfer et
al. Polizeibeauftragte; Wrobel, Police Control Units.
Etwa Abdul-Rahman et al., Gewalt.

Vgl. hierzu WeifSmann, Organisation, S. 321 sowie die
Verweise in Endnote 34.

Vgl. Piening et al., Polizeibeauftragte und Maurer,
Whistleblower.

Fiir weitere Infos zum Forschungsprojeke vgl. heeps://
www.jura.uni-frankfurt.de/117374984/Police_Ac-
countability [letzter Zugriff: 13.03.2023].

Zum grundsitzlichen Ausnahmecharakter internen
sowie insbesondere externen Whistleblowings vgl. He-
rold, Whistleblower.

Vgl. Espin Grau et al., Police Accountability; Haber-
mann et al., Polizei, i. V.

Fiir Whistleblowing grundsitzlich: Hefendehl, Ho-
henflug, Herv. durch die Autor:innen.

Wie bei Behr, Cop Culture.

Wie bei WeifSmann, Organisation.

Zum Code of Silence vgl. Alpert et al., Solidarity; dhn-
lich fiir Deutschland zuletzt auch: Maurer, Whistle-
blower; siche exemplarisch fiir neuere Befunde West-
marland/Rowe, Police; fiir iltere siche Barker/Carter,
Fluffing; zur Blue Wall of Silence oder dem Code of
Silence vgl. auch Westley, Violence; Goldstein, Police
Corruption; Chin/Wells, Wall; Kleinig, Wall; Skol-
nick, Corruption; Schuck/Rabe-Hemp, Breaking.
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Derin/Singelnstein, Polizei, S. 140.

Herrnkind, Whistleblower.

Raja/Handriajati, Influence; Wieslander, Learning;
Hoffmann-Holland et al., Beschwerdemanagement.
Niher Stichweh, Wissenschaft, unter Bezug auf Charles
Bosk’s Studien zur Mediziner:innen-Sozialisation

(Bosk, Forgive).

80 Vgl. Stichweh, Wissenschaft, S. 309.
KAPITEL 3
1 Stubben/Welch, Evidence, S. 473ff.; 2022 hatte die-

ser Dienstleister weltweit 1,52 Millionen Meldungen
bei seinen Kunden erfasst. Darunter waren 3430 Or-
ganisationen, bei denen mindestens zehn Meldungen
angefallen waren (Penman, Report, S. 13fF.). Der Me-
dian (insgesamt) lag bei 14,7 Meldungen pro 1000
Angestellte. Die dahingehenden Angaben anderer
Berichte liegen niedriger, teilweise deutlich (vgl. die
Zusammenstellung bei Kélbel/Herold, Grundfragen,
S. 976f.; Herold, Organisationsphinomen, S. 109f).
Hauser/Bretti-Rainalter/Blumer, Reporz, S. 58£.

So jedenfalls fiir Italien Previtali/Cerchiello, Deter-
minants, S. 1691ff.: durchschnittlich 2,47 bis 3,86
Meldungen pro éffentliche Einrichtung in 2016.
Der Forschungsstand ist indes nicht einheitlich (ab-
weichend etwa Rothschild/Miethe, Disclosures,
S. 113ff.). Auch in den fritheren Berichten des in End-
note 1 genannten Compliance-Dienstleisters wurden
unauffilligere Werte von 4,85 bis 11,69 Meldungen
pro 1000 Angestellte mitgeteilt (2010 bis 2014), aller-
dings nur auf Basis von 59 bis 72 6ffentlichen Einrich-
tungen (The Network, Governance, S. 7, 10).

Vgl. die Zusammenstellungen bei Kolbel/Herold,
Grundfragen, S. 975 sowie Herold, Organisationsphi-
nomen, S. 108.
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So die Sekundiranalyse bei Olsen, Reporting,
S. 1781, 184, 204.

Vgl. etwa ECI, Compliance, S. 6: 68 % in 2020 und
72 % in 2023.

Weitere 11,7 % erfolgten Whistleblowing-ihnlich (De
Graaf, What works, S. 220).

So ist die Zuverldssigkeit der Selbstberichte ungeklirt.
Dort, wo nicht nach vergangenem Meldeverhalten,
sondern — durch den Einsatz von Fallszenarien (sog.
Vignetten) — ein hypothetisches Meldeverhalten (ge-
nauer: eine hypothetische Meldebereitschaft abgefragt
wird, bestehen eigene Probleme (siche dazu in und bei
Endnote 36). Das betrifft auch die Daten von Schén,
Einflussfaktoren, S. 479 und Litzcke et al., Korruption,
S. 52, 105ff. fiir Deutschland.

Vgl. etwa ACFE, Report, S. 22; fiir Deutschland etwa
KPMG, Spannungsfeld, S. 37.

Nach manchen Befunden wird interne Delinquenz in
Unternehmen mit etabliertem Meldesystem hiufiger
als in Unternehmen ohne ein solches System entdeckt
(ACFE, Report, S. 24: Deliktserkennung in 47 % / 31
% der beiden Gruppen; vgl. auch Bussmann, Para-
dox, S. 263ff.; fiir abweichende Befunde aber etwa
Waldron, Effectiveness, S. 26f., 42; weitere uneinheit-
liche Befunde zusammenstellend Herold, Manage-
ment-Phinomen, S. 149f.). Allerdings ist auch hier
nicht gesichert, dass der Unterschied auf dem Vor-
handensein der Meldeoption beruht und nicht etwa
auf einem unterschiedlichen (unentdeckten) Delikts-
aufkommen.

Zu dieser Erwigung und einer Zusammenstellung der
dafiir und dagegen sprechenden Hinweise vgl. Kolbel/
Herold, Grundfragen, S. 978; Herold, Management-
Phinomen, S. 143.

Penman, Report, S. 42fF.: seit 2013 seien 40-44 % aller
Meldungen substanziell; dhnlich Hauser/Bretti- Rai-
nalter/Blumer, Report, S. 61f; vgl. auch die Zusam-
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menstellung dhnlicher Befunde bei Herold, Organisa-
tionsphinomen, S. 112fF.

Penman, Report, S. 26£. sowie fiir Deutschland Hauser/
Bretti-Rainalter/Blumer, Report, S. 63.

Waldron, Effectiveness, S. 37; Guthrie/Norman/Rose,
Evaluations, S. 97fF; fiir externes Whistleblowing Ka-
plan et al., Investigators, 91ff.

Zuletzt fiir Deutschland Walter/Schaft, Einfithrung,
Rn. 22fF.: definitiver Missbrauch in 10 %, eventueller
in 6 % und kein Missbrauch in 84 % der Fille ihrer
Stichprobe.

Zu dieser Phase der Wahrnehmung und oft prozess-
haften Verdachtsbekriftigung vgl. Gottschalk/Asting,
Detection, S. 465fF.

Speziell fiir den 8ffentlichen Sektor Wortley/Cassema-
tis/Donkin, Who blows, S. 66ft.; Cassematis/Wortley,
Prediction, S. 615fF.

Zumindest in experimentellen Studien wirkte die >hie-
rarchische Nihe« mitteilungsfordernd und die >psycho-
logische Nahe« mitteilungshemmend. Am hochsten ist
die Meldebereitschaft danach bei Missstandsverhalten
gleichgestellter Kollegen, zu denen keine Freundschaft
besteht (dazu die Meta-Analyse bei Batolas/Perkovic/
Mitkidis, Closeness, S. 3691f.).

Fir entsprechende Befunde vgl. bspw. bei Valentine/
Godkin, Moral intensity, S. 283ff;; Robinson/
Robertson/Curtis, Effects, S. 221; Latan/Jabbour/Jab-
bour, Rationalization, S. 517ff.

Miceli et al., Predicting, S. 938fF.; zum Ganzen vgl.
die umfassende Zusammenstellung der vorliegenden
Befunde bei Gao/Brink, Studies, S. 8ff.; Lee/Xiao, Mi-
sconduct, S. 38; Herold, Individualphinomen, S. 73fF.
Vgl. etwa Rothschild/Miethe, Disclosures, S. 113fF; vgl.
im Ubrigen die sekundiranalytischen Auswertungen der
vorwiegend experimentellen Untersuchungen bei Culi-
berg/Miheli¢, Evolution, S. 788ff.; Lee/Xiao, Miscon-
duct, S. 32ff; Herold, Individualphinomen, S. 70ff.
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Diese Tendenz wird in der Forschung bei autonomen
und proaktiven Persdnlichkeiten sowie bei jenen Men-
schen, die Whistleblowing prinzipiell wertschitzen,
festgestellt. Vgl. etwa Cassematis/Wortley, Prediction,
S. 626ff; Park/Blenkinsopp/Park, Influence, S. 126ff;
Liu/Zhao/Li, Intention, S. 660ff. sowie die von He-
rold, Individualphinomen, S. 67ff. zusammengefass-
ten Versuche der Typenbildung in der Literatur.

Aus den vielen empirischen Nachweisen etwa Oelrich,
Intention, S. 447ff.; Latan/Jabbour/Jabbour, Ratio-
nalization, S. 517fF; Skivenes/Trygstad, Explaining,
S. 129; speziell im offentlichen Sektor Chang/
Wilding/Shin, Determinants, S. 676fF; Cassematis/
Wortley, Prediction, S. 625ff; vgl. ferner die Sekun-
ddranalysen bei Lee/Xiao, Misconduct, S. 34ff; zu-
sammenfassend zum Forschungsstand Herold, Indivi-
dualphinomen, S. 76.

Vgl. etwa Kenny/Fotaki/Scriver, Mental health, S.
801ff; Uys/Smit, Resilience, S. 60ff.; Pasculli/Hal-
ford-Hal, Whistleblowing, S. 21F.; Carollo/Guercie/
Parisi, Price, S. 731F; fiir Deutschland vgl. etwa die
Interview- und Falldaten bei Kolbel/Herold, Strain,
S. 146fE; zu einer umfangreichen Zusammenstellung
entsprechender internationaler Befragungsdaten und
Case Studies vgl. Herold, Organisationsphinomen,
S. 116f%.

Vgl. etwa Hedin/Ménsson, Whistleblowing process-
es, S. 160ff; Bjorkelo et al., When you talk. S. 18ff;
Smith/Brown, The good, S. 129
Ressourcen-Blocking, Vorenthaltung von Informatio-
nen, Schikane, Mobbing, Bossing usw.

International liegen die Anteile der hinweisgeben-
den Personen im offentlichen Sektor, die von einer
anschlielenden Sanktionierung berichten, zwischen
knapp 20 % und knapp 50 %. Vgl. Smith/Brown, The
good, S. 123f; Skivenes/Trygstad, Works, S. 1084f;
Pohjanoksa et al., Suspicion, S. 533fF.
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Vgl. die Ubersichten iiber entsprechende sektoren-
tibergreifende oder auf den Privatsektor bezogene Be-
funde bei Smith, Suffering, S. 232ff.; Herold, Orga-
nisationsphinomen, S. 119£; speziell in Deutschland
gaben zuletzt 73 % der Whistleblower, die sich unter
1000 im Jahr 2020 befragten Angestellten befanden,
Erfahrungen mit meist informeller Vergeltung an.
2015 und 2019 waren es 55 % bzw. 33 % (ECI, Sur-
vey, S. 23).

Anbhaltspunkee fiir die genannten Konstellationen
etwa bei Vandekerckhove/Phillips, Process, S. 214ff;
Rothschild/Miethe, Disclosures, S. 122ff.; Miceli et
al., Protect, S. 143ff.

Das gilt auch fiir die Bekanntmachung der internen
Meldekanile, deren praktikable Gestaltung sowie auch
fir eine Schulung in deren Gebrauch. Fiir Anhalts-
punkte zu entsprechenden Effekten vgl. Kélbel/He-
rold, Grundfragen, S. 986, 989; niher auch Kap. 7.
Aus den dazu vorhandenen Studien speziell fir den
offentlichen Sektor Miceli/Roach/Near, Motivations,
S. 290fF; vgl. fiir andere Bereiche etwa Lowry et al.,
Drivers, S. 1691f.; Taylor/Curtis, Audit firms, S. 23f,,
29; Kaplan/Schultz, Intentions, S. 117ff.; Pope/Lee,
Reform, S. 605ff; niher dazu die Forschungsiiber-
sichten bei Gao/Brink, Studies, S. 5ff.; Lee/Xiao, Mi-
sconduct, S. 40; Herold, Management-Phinomen,
S. 144f.

Stellvertretend etwa Penman, Report, S. 33: in 56 %
der Meldungen. Vgl. auch Hauser/Bretti- Rainalter/
Blumer, Report, S. 66; KPMG, Spannungsfeld, S. 37 so-
wie die Zusammenstellung bei Herold, Organisations-
phinomen, S. 145.

Hauser/Bretti-Rainalter/Blumer, Report, S. 11, 66:
bei knapp 20 %. Weitere Befunde und aufschlussrei-
che Interviews bei Herold, Management-Phiinomen,
S. 146f.

Aus der diesbeziiglichen Forschung vgl. etwa Brink/
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Lowe/Victoravich, Rewards, S. 94ff; Xu/Ziegenfuss,
Reasoning, S. 327ff; Lee/Pittroff/ Turner, Approach,
S. 553fF; weitere Nachweise bei Herold, Management-
Phinomen, S. 139f.

Vgl. dazu die Forschungsiibersicht bei Kolbel/Herold,
Grundfragen, S. 989; Herold, Management-Phino-
men, S. 136f; niher auch Kap. 7.

Nach dem systematischen Methoden- und Ergebnis-
vergleich von Oelrich, Intention, S. 447ff. kommen
die Befunde von Vignettenstudien der Whistleblow-
ing-Realitit aber dennoch recht nahe (fiir eine kritische
Diskussion der Methoden in der Whistelblowing-For-
schung vgl. bspw. Bjerkelo/Bye, Appropriateness, S.
133fF,; Fischer/Gollwitzer, Paradigms, S. 3ff.). So fehlt
es fiir Wirkungsaussagen oft an einem randomisierten
Vergleichsgruppen- oder dhnlich zuverldssigen Design.
Ein weiteres Problem liegt beispielsweise in der oben
erwihnten unscharfen Trennung zwischen internem
Whistleblowing und anderen Meldeformen. Teilweise
werden hierzu keine objektiven Daten erhoben, sondern
Management-Einschitzungen von ungeklirter Validitit.
Vgl. fiir Beschiftigte im offentlichen Sektor etwa De
Graaf, What works, S. 220; Taylor, Trust, S. 7211F;
Smith, Role, S. 712; Donkin/Smith/Brown, Officials,
S. 88ff; Vandekerckhove/Phillips, Process, S. 209;
dazu und zum Privatsektor vgl. auch die Zusammen-
stellung weiterer entsprechender Befunde bei Herold,
Organisationsphinomen, S. 111f.

Angesichts real drohender (in-)formeller Sanktionen
(vgl. etwa Park/Bjorkelo/Blenkinsopp, Experiences,
S. 591fF; niher zur entsprechenden Forschungslage
Koélbel/Herold, Kontrolle, S. 207ff.) wirken darauf be-
zogene Angste auch bei externem Whistleblowing ab-
schreckend. Dem sollen die genannten Mafinahmen
entgegenwirken.

Siche z.B. Kesselheim/Studdert/Mello, Experiences,
S. 1832ff.
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So die Befragungsdaten z.B. bei Skivenes/Trygstad,
Explaining, S. 130; Greenwood, Fortune, S. 497f; zu-
sammenfassend und mit weiteren Befunden Kolbel/
Herold, Kontrolle, S. 191.

Umfassende Zusammenstellung der hierzu vorhande-
nen Daten bei Kélbel/Herold, Kontrolle, S. 192f.
BT-Drs. 19/14980, 17, 30; BT-Drs. 19/29193, 2. Die
deutlich héhere Anzahl an Strafanzeigen (einschlief3-
lich der Mitteilungen bei den anonymen polizeili-
chen Meldekanilen) ist in dieser Hinsicht unergiebig,
weil hier unklar bleibt, bei welchen Fillen es sich um
Whistleblowing oder andere Formen der Informa-
tionsweitergabe handelt. Im Ubrigen sind grofle An-
teile der eingehenden Meldungen nicht verwertbar
oder werden nicht zum Anlass von Ermittlungen ge-
nommen (diesbeziigliche Befunde bei Kslbel/Herold,
Kontrolle, S. 194f.).

Fiir das erste Jahr ihrer Existenz wird dort mit etwas
tiber 1000 Meldungen gerechnet (persénliche Kom-
munikation).

Dazu Kolbel/Herold, Kontrolle, S. 196 m.w.N.: Miss-
stand ist besonders ernst, schadet der Organisation, ist
gut beweisbar und/oder eine staatliche Abhilfe ist er-
wartbar usw.

Vgl. die bei Kélbel/Herold, Kontrolle, S. 192 zusam-
mengefassten Befunde.

Zu diesem Prozess die Fallstudien fiir Deutschland bei
Kolbel/Herold, Strain, S. 143ff.; international dhnlich
etwa Vandekerckhove/Phillips, Process, S. 209ff;
Hedin/Ménsson, Whistleblowing processes, S. 154fF.;
Kenny, Censored, S. 1025fF; Carollo/Guerci/Parisi,
Price, S. 729 ff.; Greenwood, Job, S. 1042ff.

Vgl. etwa Penman, Report, S. 63ff.: in 34 %. Siche
auch die Zusammenstellung entsprechender Befunde
bei Herold, Management-Phinomen, S. 151f.

In der Literatur wird dies als Variante der >Stigma-
Management Strategies« diskutiert, bei der das Unter-
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nehmen die Missstinde cher als personelles Problem
gleichsam normalisiert (Warren, Scandals, S. 481ff.).
49 Vgl. fiir eine singulire Ausnahme die Erhebung
von KPMG, Spannungsfeld, S. 43: intern untersuch-
te Problemlagen fithrten in 69 % zur »Verinderung
der Priventionsmafinahmen« und in 60 % bis 66 %
zu »organisatorischen Mafinahmen/Strukturverinde-
rungen«. Die Anteile bezichen sich aber auf alle auf-
geklirten Compliance-Verstof3e, die ganz unterschied-
lich und nur in 13 % durch das Hinweisgebersystem
bekannt geworden waren.

Vgl. etwa Gold/Walden/Devine, Whistleblowers,
S. 16ff. m.w.N.; siehe auch den Feldtest von Soltes,
Paper, S. 452fF, der zeigt, dass die Reaktionszeit auch
von dem gemeldeten Material abhingig ist.

Vgl. etwa Rothschild/Miethe, Disclosures, S. 126;
Gold/Walden/Devine, Whistleblowers, S. 16fF.; Vande-
kerckhove/Phillips, Process, S. 213. Die Befragungen
unterscheiden in der Regel allerdings nicht zwischen
der Nutzung von Hinweisgebersystemen und sonsti-
gen internen Meldungen.

Von den Hinweisgebern in Grof$britannien, die sich
nach ihrer internen Meldung auch an die Whistleblo-
wer- Hilfsorganisation Public Concern at Work wand-
ten, berichtet bis 2015 nur jeder Dritte davon, dass die
Meldung zu Ermittlungen oder einem Eingestindnis
bzw. einer Beseitigung des Missstandes gefiihrt habe,
siche Public Concern at Work, Change, S. 7, 11.

Fiir gegenliufige Befunde beim britischen National
Health Service vgl. Lewis/Vandekerckhove, Procedure,
S. 100£; fiir dhnliche norwegische Befunde vgl. Skive-
nes/Trygstad, Explaining, S. 128.

Public Concern at Work, Inside story, S. 13; Donkin/
Smith/Brown, Officials, S. 83ff. maximal ca. 1 % der
Whistleblowing-Fille.

Vgl. dazu den bei Kélbel/Herold, Kontrolle, S. 199£,
203fF., 213ff. zusammengefassten Forschungsstand.
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heeps://www.berliner-kurier.de/berlin/polizei-fahn
det-nach-rassisten-in-den-eigenen-reihen-li.111243
(letzter Zugriff: 23.02.2024]; https://www.sueddeut-
sche.de/bayern/nach-vorfaellen-herrmann-schreibt-
der-bayerischen- polizei-1.5049011 [letzter Zugriff:
23.02.2024].

Krinsky, Whistle-blowing in American police agencies,
S. 49.

Am chesten kime hierfiir ein Survey bei den Polizei-
bediensteten in Betracht, in denen sowohl die wahr-
genommenen Problemereignisse als auch die jeweilige
Meldereaktion erfragt werden. Solche Arbeiten wer-
den auch auflerhalb des polizeilichen Kontextes nur
selten vorgelegt (vgl. 2.4 in Kap. 3).

Kalbel, Polizei, S. 332f.

Lamboo, Police misconduct, S. 622.

Ebd.

Ebd.

Allerdings geht aus den Zahlen keine konsistente Er-
klarung fiir deren Entwicklung hervor. So kann der ge-
nerelle Anstieg an registrierten Fillen zu polizeilichem
Fehlverhalten entweder auf einem allgemeinen Anstieg
von Fehlverhalten, der Entwicklung von Integritits-
richtlinien, einer strengeren Norm zur Ahndung von
polizeilichem Fehlverhalten oder auf einer verbesserten
Registrierung der Daten beruhen (Lamboo, Police mi-
sconduct, S. 626).

Gottschalk/Holgersson, Whistle-blowing in the police.
Ebd., S. 399.

Ebd., S. 402.

Ebd., S. 404.

Eine umfassende Bewertung der Meldesituation im
internationalen Raum ist schon deshalb erschwert,
weil sich die gesetzlichen Grundlagen, die Ausgestal-
tung, die Befugnisse und die Zustindigkeiten der Stel-
len unterscheiden.
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hetps://www.lecc.nsw.gov.au/news-and-publications/
annual-reports [letzter Zugriff: 23.02.2024].
hteps://www.policeconduct.gov.uk/publications/
annual-report-and-accounts-202223  [letzter Zugrifh:
23.02.2024]. Hier ist anzumerken, dass das IOPC
das Beschwerdesystem der Polizei beaufsichtigt und
die schwerwiegendsten Vorfille und Beschwerden im
Zusammenhang mit der Polizei untersucht. Die Be-
schwerden werden allerdings an die Polizeibehrden
selbst gerichtet.
htetps://www.bmi.bund.de/SharedDocs/kurzmeldun-
gen/DE/2023/08/disziplinarstatistik2022.heml [letzeer
Zugriff: 23.02.2024].
hetps://www.berlin.de/polizei/verschiedenes/arti-
kel.90208.php [letzter Zugriff: 23.02.2024]; ihnlich
veroffentlicht Mecklenburg-Vorpommern eine Dis-
ziplinarstatistik fiir die Landespolizei. Die Statistik
beinhaltet ausschliefflich Disziplinarverfahren und
keine Strafverfahren gegen Polizeibedienstete. Infor-
mationen zu den >Ausldsern« fiir die Verfahren sind
auch in dieser Statistik nicht dokumentiert: hteps://
www.regierung-  mv.de/Landesregierung/im/Aktu-
ell/2id=164104&processor=processor.sa.pressemittei-
lung [letzter Zugriff: 23.02.2024]. Auch im Kontext von
Abgeordnetenanfragen zu DisziplinarmafSnahmen und
Strafverfahren gegen Polizeibeamt:innen geben die
Landesregierungen bisweilen Einblicke in interne Dis-
ziplinardaten — aber erneut ohne Informationen zur
Offenbarung des Fehlverhaltens (als Beispiel: https://
www.landtag-  bw.de/files/live/sites/ LTBW/files/do-
kumente/WP17/Drucksachen/1000/17_1266_D.pdf
(letzter Zugriff: 23.02.2024].

Eine Ausnahme bilden Bayern und das Saarland, die
weder beim Landtag noch innerhalb der Exekuti-
ve eine solche Einrichtung kennen. Bedienstete der
Polizei, die einen internen Missstand melden wollten,
konnten sich bis zur Einfithrung des HinSchG im We-
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sentlichen nur an Vorgesetzte unterschiedlicher Hier-
archieebenen oder gegebenenfalls auch an die Einhei-
ten fiir interne Ermittlungen wenden.
Topfer/John/Aden, Polizeibeaufiragte, S. 25; Kolbel,
Polizei, S. 333.

Kolbel, Polizei, S. 333.

Die Daten wurden den Titigkeitsberichten der Ein-
richtungen entnommen (Stand 12.02.2024). Diese
sind einsehbar fiir Hamburg unter hetps://www.polizei.
hamburg/anerkennungen-beschwerden-552518,  fiir
Niedersachsen unter https://www.mi.niedersachsen.de/
startseite/service/beschwerdestelle_fur_burgerinnen_
und_burger_und_polizei/  qualitats-und-beschwerde-
management-im-niedersachsischen-ministerium-fur-
inneres-und-sport-125825.html, fiir Sachsen unter
hetps://www.sk.sachsen.de/beschwerdestelle-fuer-die-
polizei-5038.html, fiir Sachsen-Anhalt unter hetps://
zentralebeschwerdestelle.sachsen-anhalt.de/zentrale-
beschwerdestelle/jahresberichte, fiir Thiiringen unter
https://innen.thueringen.de/wir/polizeivertrauensstelle,
fir Baden-Wiirttemberg unter https://www.buerger-
beauftragte-bw.de/detailansicht/uebergabe-des-jahres-
bericht-an-landtagspraesidentin-aras, fir Berlin unter
heeps://www.berlin.de/buerger-polizeibeauftragter/ak-
tuelles/#jahresbericht, fiir Mecklenburg-Vorpommern
unter https://www.buergerbeauftragter-mv.de/informa
tionen/jahresberichte/jahresbericht-fuer- 2022/,  fiir
Rheinland-Pfalz unter https://www.diebuergerbeauf-
tragte.rlp.de/die-beauftragte-fuer-die- landespolizei/tae-
tigkeitsbericht/, fiir Schleswig-Holstein unter hetps://
www.landtag Itsh.de/beauftragte/bb-  polizei/ [letzter
Zugriff jeweils: 23.02.2024]. Zusitzliche Informa-
tionen: Die Zahlen fiir Sachsen-Anhalt beziehen sich
auf sogenannte Beschwerdetatbestinde. Im Berichts-
jahr 2021 gab es in Sachsen-Anhalt insgesamt 909 Be-
schwerdeeingaben, die einzelnen Beschwerdetatbestin-
den zugeordnet wurden. Von diesen Tatbestinden sind
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25 auf interne Eingaben aus der Polizei zuriickzufiihren.
In Thiiringen ist die Beschwerdestelle nur fiir Eingaben
aus der Bevolkerung zustindig. Dementsprechend sind
keine Meldungen aus der Polizei zu verzeichnen. In den
in der Tabelle nicht enthaltenen Bundeslindern existiert
entweder keine Einrichtung oder diese ist noch zu jung,
nicht besetzt oder veroffentlicht keine Berichte.
Maurer, Whistleblower und Beschwerdestellen, S. 38.
Topfer/John/Aden, Polizeibeaufiragte, S. 25; ebenso
Kolbel, Polizei, S. 333.

Kolbel, Polizei, S. 333.

Hoffmann-Holland et al., Beschwerdemanagement der
Polizei, S. 151.

Ebd,, S. 141.

Ebd., S. 151. Aus der Befragung geht ebenfalls hervor,
dass die Befragten dem Umstand, wer Kenntnis von
dem Beschwerdevorgang erhilt, eine groffe Bedeu-
tung zumessen (S. 181). Der Grofiteil der Befragten
befiirchtet negative Auswirkungen, falls zu viele Perso-
nen von der Beschwerde wissen (S. 182).

Ebd., S. 159.

Ebd., S. 144. Methodisch ist hier zu berticksichtigen,
dass die Anteile in Relation zu der Gesamtzahl der Be-
fragten nach Einsatzbereich stehen. So ist der Bereich
Verbrechensbekimpfung iiberreprisentiert. Obwohl
hier nur 15,6 % der Befragten beschiftigt sind, gab es
hier 22,6 % der Beschwerden. Gleichermaflen kom-
men 10,8 % der Beschwerden aus dem Bereich des
Gefangenenwesens, obwohl nur 6,4 % der Befragten
in diesem Bereich titig sind. Die Bereitschaftspolizei
scheint hingegen unterreprisentiert zu sein. So sind
7,3 % der Befragten in diesem Bereich eingesetzt. Al-
lerdings kommen nur 4,3 % derjenigen, die sich be-
reits einmal beschwert haben, aus diesem Bereich. Die
restlichen Beschwerdeeinreichungen teilen sich wie
folgt auf: 4,3 % aus dem Bereich des Landeskriminal-
amts, 11,8 % aus dem Bereich des Zentralen Objekt-
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schutzes und 3,2 % aus dem Bereich Aus- und Fort-
bildung.

Behrendes, Polizeikultur(en), S. 695. So kennen die
unterschiedlichen Einsatzbereiche auch unterschiedli-
che organisationskulturelle Ausprigungen. Die Bereit-
schaftspolizei fungiert beispielsweise als geschlossene
Einheit, in der sich alle Mitglieder uneingeschrinke
aufeinander verlassen kénnen miissen. Loyalitdt und
Solidaritit sind dabei wichtige Aspekte, die sich zu ei-
ner Gruppenkohision verdichten kénnen, sodass sich
ein eigenes Werte- und Regelsystem etabliert, in dem
klare Fehlverhalten einzelner Mitglieder toleriert und
verschwiegen werden (Behrendes, Polizeikultur(en),
S. 704f.)

Etwa Barker/Carter, Police Lying; Conway/West-
marland, Blue Wall; Schuck/Rabe-Hemp, Breaking
the Code; Trautman, Police Code; Weisburd et al.,
Police Attitudes; Westley, Secrecy. Das Ausmafl des
Schweigegebots in der Polizei wurde weltweit empi-
risch gemessen und das tiber Kontinente, verschiedene
Rechtstraditionen und wirtschaftliche Entwicklungs-
stufen hinweg. Fiir einen Uberblick siche Kutnjak Iv-
kovic/Haberfeld, Measuring police integrity.

Weisburd et al., Police Attitudes, S. 4f.

Ebd.

Bei einem Vergleich zwischen 197 polizeilichen und
168 zivilen Angestellten im Offentlichen Dienst von
Georgia waren in diesem Sinne auch die Polizeibe-
diensteten weniger bereit, sich an den Schweigekodex
zu halten. Vgl. Rothwell/Baldwin, Whistle-Blowing,
S. 626.

Behr, Cop Culture, S. 212.

Aufgrund der geringen Anzahl an Befragten (n=93)
kann die Studie nicht als reprisentativ gelten.
Bockting/Fischbach/Kleineidam, «Stell Dich nicht so
an...«, S.23.

Bezogen auf die Befragten, die angaben, schon einmal

— 179 —



39

40

ein Fehlverhalten von Kollegen beobachtet zu haben,
berichteten 46 %, dies auf irgendeine Weise gemeldet
zu haben (53 % nicht). Die Frage, ob sie bereits die
Meldung eines von ihnen bemerkten Fehlverhaltens
unterlassen hitten, wurde von 58 % verneint und von
37 % bejaht (Verian, Polizeibeamte, S. 10, 12). Die
im Winter 2024 durchgefiihrte Befragung von 558
Polizeibediensteten war nicht reprisentativ und bezog
beispielsweise einen deutlich tiberhéhten Anteil an
Personen aus dem gehobenen Dienst ein).
Vollstindige Presseerkldrung zum Sachver-
hale  unter  heeps://www.ardmediathek.de/video/
schleswig-holstein-magazin/pressekonferenz-ausla-
enderfeindliche-aussagen-von-polizeibeamten/ndr/Y3]-
pZDovl25keiskZS83Nm]kMTg1ZS1iNjA2LTRIO-
DEtOTNkOS0z2NGUzOTdhODg3N  mE  [letzter
Zugriff: 23.02.2024].

Stellungnahme der FDP zu dem Vorfall hteps://www.
landtag.ltsh.de/presseticker/2024-02-09-12-09-35-
39¢0/2tVon=&tBis=&n=50 [letzter Zugrifk:
23.02.2024].

41  Herold, Whistleblower, S. 88f.

KAPITEL 5

1 Vgl. Knapp etal., 7he Knapp Commission Report; Pack-
el et al., 1973-74 Report; Mollen et al., Commission
Report; Independent Commission Los Angeles, Report
of the Independent Commission

2 Bittner, Functions of the Police, S. 64; Chin/Wells, Blue
Wall of Silence, S. 252; Skolnick, Code Blue, S. 49;
Skolnick, Corruption, S. 8

3 Bittner, Functions of the Police, S. 64

4 Die vorliegenden Ausfithrungen vermdgen es kaum

alle theoretischen Stringe der Polizeiforschung zu be-
nennen. Daher werden nur die fiir den Phinomenen-
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bereich des Whistleblowings relevanten kulturellen
Faktoren aufgegriffen.

Vgl. Cain, Society and the policeman’s role; Manning,
Police work; Holdaway, Inside the British Police

Chan, Changing Police Culture, S. 44.

Reuss-lanni, Zwo cultures, S. 1, 6.

Obgleich die Ubertragbarkeit und Aussagekraft aus-
lindischer Darlegungen auf die deutsche Polizei nur
mit Vorsicht zu bejahen ist, wurden Grundziige einer
Polizei- und Polizistenkultur ebenfalls fiir die Bundes-
republik rekonstruiert (u.a. Behr, Gewaltmonopol,
Behr, Polizeikultur; Kiinkel, Cop Culture Reloaded).
In einer von Gutschmidt/Vera, Dimensions jiingst
durchgefiihrten quantitativen Studie in Deutschland
kénnen beispielsweise vier Dimensionen einer poli-
zeilichen Kultur identifiziert werden, die Parallelen zu
der Unterscheidung zwischen Police und Cop Culture
(vgl. Reuss-Tanni, Two cultures) aufzeigen.

Behr, Gewaltmonopol, S. 272. In der Auseinanderset-
zung mit der polizeilichen Kultur wird die Zweiteilung
zwischen der am geschriebenen Recht orientierten
Management Police Culture und der am ungeschrie-
benen Recht orientierten Street Cop Culture durch
vier idealtypische Organisationskulturen der operati-
ven Krifte innerhalb der Polizei erginzt (vgl. Schweer/
Strasser, Einblick, S. 14-19). Dariiber hinaus wird in
der deutschen Polizeiforschung auch mit dem Begriff
des Paradigmas gearbeitet. Dabei wird zwischen ver-
schiedenen Paradigmen in der Polizei unterschieden,
die nach fiir das Funktionieren einer Organisation
grundlegenden und konstitutiven, Wahrnehmungs-,
Denk- und Verhaltensmuster klassifiziert werden
(vgl. Christe-Zeyse, Profession; Christe-Zeyse, Pro-
fessionskulturen). Das juristische Paradigma beispiels-
weise ist auf die Einhaltung formaler Regeln und die
Biirokratie der Organisation ausgerichtet. Wihrend
das spezifisch polizeiliche Professionsparadigma den
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10
11
12
13
14

15

17
18
19
20

21
22
23

tiglichen Dienst der Polizist:innen beeinflussende
Routinen und Standards umgreift (Christe-Zeyse,
Professionskulturen, S. 62). Ferner wird hier mit-
unter von einer Akten- und Aktionspraxis gespro-
chen (vgl. Mensching, Hierarchien). Zugleich besteht
die Kritik, keine statische Trennung zwischen den
beiden Kulturen zu vollziehen, sondern davon aus-
zugehen, dass die Dichotomie zwischen den beiden
Kulturen iiber organisationskulturelle Praktiken ge-
brochen, umgekehrt und vereinbart wird (Mensching,
Hierarchien, S. 324). Vereinzelte Stimmen sprechen
sich klar gegen eine solche dichotome Betrachtung
aus und behaupten stattdessen, dass die Polizei sich
durch verschiedenartige »Konglomerats von Kulturen,
die mehr oder weniger von einer Gesamtkultur
tiberspannt und vereinheitlicht werden«, kennzeichnet
(Diibbers, Biirgerpolizei, S. 149).

Behr, Gewaltmonopol, S. 274.

Schweer/Strasser, Einblick, S. 18f.

Punch, Police corruption, S. 4.

Ebd.

Die in den Leitbildern reprisentierten »Idealec stehen
daher in einem Spannungsverhiltnis mit vielen An-
forderungen an das polizeiliche Handeln (Vera/Jablo-
nowski/Gutschmidt, Organisationskultur der Polizei,
S. 10).

Behr, Institutioneller Konflikt, S. 187.
Schweer/Strasser, Einblick, S. 18f.

Behr, Polizeikultur, S. 48.

Goldsmith, Taking Police Culture Seriously, S. 111.
Behr, Polizeikultur, S. 39.
Vera/Jablonowski/Gutschmidt, Organisationskultur
der Polizei, S. 9

Ebd.; Weilmann, Misstrauen, S. 319f.

Behr, Gewaltmonopols, S. 274.

Reiner, Politics of the Police, S. 109-129; Loftus, Chang-
ing World, S. 8-15; Punch, Police corruption, S. 37— 41.
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25
27

28
29

30
31
32

33
34
35
36
37

38
39

Solche Einstellungen kénnen auch polizeiintern wirk-
sam werden, wie eine jiingere amtliche Untersuchung
zur Londoner Metropolitan Police illustriert. Dem Be-
richt zufolge herrsche in der Londoner Polizei eine Ten-
denz zu Diskriminierung, die sich in Bullying, tief ver-
wurzelter Homophobie, bisweilen auch in rassistischen
Einstellungen und in regelmifligem Sexismus und
Misogynie gegeniiber weiblichen Beschiftigten mani-
festiere. Niher Casey, Independent Review, S. 11-18.
Chan, Changing Police Culture, S. 45.

Punch, Police corruption, S. 37.
Vera/Jablonowski/Gutschmidt, Organisationskultur
der Polizei, S. 11.

Punch, Police corruption, S. 37.

Ebd., S. 39. Das bestehende Misstrauen und die Vor-
urteile gegeniiber bestimmten Gruppen tragen zu
einer Isolation der Polizei von den >anderen« bei. Ge-
meinsam mit der Tendenz, sich vorwiegend mit ande-
ren Angehdérigen ihres Berufsstandes zu identifizieren,
stirkt dies eine Wir-gegen-sie-Mentalitdt und die in-
terne ausgeprigte Gruppenloyalitit (Paoline, Taking
stock, S. 203).

Skolnick, Corruption.

Goldstein, Police corruption.

Chin/Wells, Blue Wall of Silence; Kleinig, Blue Wall;
Westley, Violence.

Skolnick, Corruption, S. 7; Schuck/Rabe-Hemp,
Breaking the Code, S. 1638.

Chin/Wells, Blue Wall of Silence, S. 237; Skolnick,
Corruption, S. 8.

Alpert/Noble/Rojek, Solidarity, S. 119.

Kleinig, Blue Wall, S. 2.

Vgl. Simmel, Vergesellschaftung; dhnlich Coser, Theorie
sozialer Konflikte.

Vgl. Goffman, Theater.

U.a. Bittner, Functions of the Police; Kleinig, Ethics of
Policing; Skolnick, Corruption.
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41
42

43

44

45
46
47
48

Chin/Wells, Wall of Silence, S. 252; Skolnick, Corrup-
tion, S. 8. Die fiir die Polizeiarbeit charakteristische
Bedrohungssituation fungiert mit anderen Worten
als ein soziales Regulativ der Gruppe. Die Mitglieder
schen sich wiederkehrenden (realen oder angenom-
menen) Gefahrensituationen ausgesetzt, in der das
Kollektiv zu einer nahraum-ihnlichen Solidar- und
Gefahrengemeinschaft wird. Vgl. Behr, Polizeikultur;
Behr, Cop Culture; Behr, Warum Polizisten schweigen;
Behr, Binnenkohision.

Weisburd et al., Police Attitudes, S. 3.

Chin/Wells, Wall of Silence, S. 251; Skolnick, Corrup-
tion, S. 7.

Zum Beispiel sieht Feltes, Stellungname die Ursache
fiir den Schweigekodex in den »Anforderungen an die
Polizei und einer langjihrigen verfehlten Personalpoli-
tik und Personalfithrung innerhalb der Polizei«. Ein
wichtiges strukturelles Problem sei »die in der Polizei
kaum vorhandene Fehlerkultur. Zwar werden Fehler
iiberall gemacht, aber ein konstruktiver Umgang mit
Fehlern wird in der Polizei nur selten praktiziert«.
Dass Ereignisse oder Fehlverhalten folglich verschwie-
gen oder vertuscht werden, ist ihm zufolge nicht nur
auf fehlenden Mut seitens der Polizist:innen, sondern
auch auf fehlende institutionalisierte Unterstiitzung
zuriickzufiihren.

WeifSmann, Misstrauen, S. 314. Gleichwohl wird ein-
gerdumt, dass die alleinige Vorstellung einer Gefahr
Konsequenzen fiir das Ausmaf$ der Solidaritit und das
Selbstverstindnis hat, auch wenn das Bild der Gefahr
als fester Bestandteil der polizeilichen Organisations-
kultur faktisch gesehen méglichenfalls unzutreffend ist
(WeifSmann, Misstrauen, S. 331f.).

Ebd., S. 305, 311, 334f.

Ebd,, S. 337.

Maurer, Whistleblower und Beschwerdestellen, S. 39f.
Ebd.
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62

64
65
66
67

68

69
70
71
72
73
74
75

Weifmann, Misstrauen, S. 398, 361.

Ebd., S. 73, 313.

Maurer, Whistleblower, S. 40.

Chin/Wells, Wall of Silence, S. 251.

Ebd., S. 240, 254; Skolnick, Corruption, S. 12; Alpert/
Noble/Rojek, Solidarity, S. 115.

Kunkel, Disziplinarrecht, S. 90.

Schifer, Cliquengeist, S. 205f.

Ebd., S. 206.

Ebd., S. 206.

Behr, Warum Polizisten schweigen, S. 37

Wieslander, Hidden Silence, S. 320f.

Dazu, dass ein solches Nichtbeanstanden als eine still-
schweigende Billigung gedeutet und infolgedessen
auch als implizite Anweisung verstanden werden kann,
vgl. Zum-Bruch, Devianz, S. 244.

Schifer, Cliquengeist, S. 206; Skolnick, Code Blue, S.
51; Skolnick, Corruption, S. 12.

Alpert/Noble/Rojek, Solidarity, S. 119.

Skolnick, Corruption, S. 8.

Chin/Wells, Wall of Silence, S. 253.

Chan, Changing Police Culture, S. 44.

Cockeroft, Police Culture, S. 146.

Weitere kritische Stimmen: Campeau, Police over-
sight; Crank, Understanding Police Culture; Paoline/
Myers/Worden, Individualism; Paoline, Shedding
Light.

Behrendes, Polizeikultur(en), S. 696. Fiir eine Zusam-
menfassung des historischen Verinderungsverlaufs der
Polizei siche Berendes, Polizeikultur(en), S. 696-701.
Diitkop, Organisationswandel, S. 2.

Behrendes, Polizeikultur(en), s. 700.

Vgl. Behrendes, Polizeiarbeit.

Alpert/Noble/Rojek, Solidarity, S. 109.

Ebd.

Maurer, Whistleblower und Beschwerdestellen, S. 41.
Bowling/Reiner/Sheptycki, Politics of the Police, S. 184.
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76 Ebd.
77 Ebd.
78 Loftus, Occupational, S. 17.

KAPITEL 6

1

Ein bekannter Whistleblowing-Fall ist der von Frank
Serpico, einem ehemaligen Detektiv des New York
Police Departments, der in den 1970er Jahren die sys-
temische Korruption innerhalb der Polizei enthiillte
(https://www.nytimes.com/1970/06/19/archives/po-
liceman-tells-trial-of-payoffs-says-members-of-bronx-
unit-got-700.html [letzter Zugriff: 06.03.2024]). In
Australien sorgte 2022 der Fall von Steven Marshall fiir
Aufsehen, ein Wachhausbeamter, der Audioaufnah-
men von rassistischen und gewalttigigen Auﬁerungen
von Polizeibeamt:innen an eine Tageszeitung weitergab
(https://www.theguardian.com/australia- news/2022/
nov/14/queensland-police-minister-was-sent-recor-
dings-of-racist-sexist-police-comments- whistleblower-
says [letzter Zugriff: 06.03.2024]). In Deutschland ist
der Fall von Claudia Puglisi bekannt, eine Polizistin,
die wegen aufdringlicher Beldstigung durch ihren In-
spektionsleiter rechtliche Schritte einleitete (hteps://
www.zeit.de/gesellschaft/2022-06/sexuelle-belaesti-
gung-polizei-baden-wuerttemberg-schweigen  [letzer
Zugriff: 06.03.2024]). Ebenfalls zu nennen ist der in
Kap. 4 bei 3 wiedergegebene Fall.

Studien mit einer solchen Methodik sind daher auch
in der allgemeinen Whistleblowing-Forschung selten
(fur Beispiele siche Endnote 45 in Kap. 3).

Dazu wie auch generell zu den methodischen Proble-
men der Whistleblowing-Forschung vgl. m.w.N. Kél-
bel/Herold, empirischer Analysen, S. 32f. sowie Kap.
3 in und bei Fn. 36.

Der Untersuchungsansatz wird in vielen internatio-
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nalen und lindervergleichenden Studien angewendet.
Vgl. etwa fiir Armenien: Kutnjak Ivkovi¢/Khechumy-
an, Integrity Survey; Australien: Porter/Prenzler/Hine,
Integrity in Australia; Belgien: Van Droogenbroeck et
al., Ethic Training; Bosnien und Herzegowina: Datzer
et al., Education; Kutjnak Ivkovi¢/Shelley, Bosnian
Police; Kutnjak Ivkovi¢/Shelley, Democratic Policing;
China: Wu/Makin, Quagmire; Estland: Vallmiiiir,
Gender-Neutrality; Finnland: Pounti/Vuorinen/Kut-
njak Ivkovi¢, Sustaining Integrity; Kanada: Alain,
Quebec’s police; Kroatien: Kutnjak Ivkovi¢, Croatian
police; Niederlande: Punch/Huberts/Lambo, Integ-
rity in Netherlands; Osterreich: Edelbacher/Kutnjak
Ivkovi¢, Ethics and the Police; Polen: Haberfeld,
Heritage; Schweden: Torstensson Levander/Ekenvall,
Homogeneity; Tschechien: Kutnjak Ivkovi¢/Shelley,
Czech Police; USA: Klockars/Kutnjak Ivkovi¢/Haber-
feld, Police Integrity; Serbien: Peacock et al., Shades of
blue; Slovenien: Lobnikar/Mesko, Level of Integrity;
Stidafrika: Kutnjak Ivkovi¢/Sauerman, South African
police integrity, dies., Curtailing the Code; Vereinigtes
Kénigreich: Westmarland, Police Ethics.

Aus Raumgriinden werden bei den hier behandelten
Faktoren in der Regel ausgewihlte Studien zitiert, de-
ren Befunde fiir die Ergebnisse der nicht genannten
Untersuchungen indes reprisentativ sind.

Die Werte in der Tabelle beruhen auf einer Bewertung
nach Sichtung der Studien. Fiir eine groflere Zuver-
lissigkeit bediirfte es einer meta-analytischen Auswer-
tung der vorhandenen Studien.

Herold, Whistleblower, S. 94-97.

U.a. Pagon/Lobnikar/Anzeli, Gender Differences,
S. 14; Westmarland/Rowe, Police Ethics, S. 21; Hick-
man, et al., Expanding the Measurement; Hickman et
al., Ethical Behavior Scale; Lobnikar et al., Female Po-
lice Officers; Long/Cross/Shelley, Normative Order;
Porter/Prenzler, Ethical Perceptions.
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10
11
12

13
14

15

16
17
18
19

21
22
23
24

25

Porter/Prenzler, Ethical Perceptions, S. 382.
Pagon/Lobnikar/Anzelj, Gender Differences, S. 14.
Lobnikar et al., Female Police Officers, S. 393.

So fiir Philadelphia, USA Hickman et al., Expand-
ing the Measurement, S. 259. Hier sei anzumerken,
dass der individuelle Effekt des Geschlechts durch
die Schwere der Tat aufgehoben wird, das heift bei
schwerwiegenden Fehlverhalten, spielt das Geschlecht
keine signifikante Rolle mehr. Zudem ist der Effekt des
Geschlechts je nach Polizeibezirk unterschiedlich.
Lim/Sloan, Officer Integrity; Datzer et al., Education.
Rothwell/Baldwin, Whistle-Blowing; Long/Cross/
Shelley, Normative Order; Lobnikar/Mesko, Level of
Integrity, S. 349; Kutnjak Ivkovi¢/Peacock/Haberfeld,
Discipline Fairness; Kutnjak Ivkovi¢/Haberfeld/Pea-
cock, Decoding the Code; Westmarland/Rowe, Police
Ethics.

Kutnjak Ivkovi¢/Shelley, Democratic Policing, S. 459;
Kutnjak Ivkovi¢/Shelley, Disciplinary Fairness, S. 556;
Kutnjak Ivkovi¢/Peacock/Haberfeld, Discipline Fair-
ness, S. 360; Hickman, et al., Ethical Behavior; Lob-
nikar et al., Female Police Officers; Long/Cross/Shelley,
Normative Order; Porter/Prenzler, Ethical Perceptions;
Weisburd et al., Police Attitudes

Miceli/Near, Blowing the Whistle.

Lobnikar/Mesko, Level of Integrity, S. 349.
Rothwell/Baldwin, Ethical Climate, S. 355.

Ebd.

Donner et al., Self-control; siche auch Donner et al.,
Effective Parenting.

Donner et al., Self-control, S. 17.

Vgl. Gottfredson/Hirschi, General Theory of Crime.
Donner et al., Self-control, S. 13, 17.

Ebd., S. 15f; Hickman et al., Expanding the Measure-
ment, S. 251.

Donner et al., Self-control, S. 15. Der Einfluss der
Arbeitszufriedenheit auf die Meldebereitschaft ist auch

— 188 —



26

27

29

31
32
33

ein Aspekt des Organisationsklimas (siche Abschnitt
3.3 Organisationsebene).

Zum Ausdruck kommt diese etwa in der Sicht auf
dilemmatische Situationen (etwa bei der Annahme
von Geschenken und bei Verstéf8en gegen Abteilungs-
richtlinien) und in der Frage, inwieweit ein kreativer«
Regelumgang zur Kriminalititsverfolgung gerechtfer-
tigt sei. Vgl. Hickman et al., Ethical Behavior Scale,
S. 323.

Hickman et al., Ethical Behavior Scale, S. 329.

Zur Theorie des geplanten Verhaltens vgl. Ajzen/
Fishbein, Understanding attitudes. Hiernach wird die
Absicht einer Person, eine bestimmte Handlung aus-
zufithren, als entscheidender Vorhersagefaktor fiir das
tatsichliche Verhalten betrachtet, wobei diese Absicht
durch die personliche Einstellung, soziale Normen
und die wahrgenommene Verhaltenskontrolle be-
dingt sei. Die Einstellung bezieht sich auf die Bewer-
tung einer Handlung seitens der Person, basierend auf
den zu erwartenden Konsequenzen dieser Handlung.
Subjektive Normen umfassen den wahrgenommenen
sozialen Druck oder die soziale Zustimmung anderer
Personen (in Form von Meinungen und Erwartun-
gen). Die wahrgenommene Verhaltenskontrolle be-
schreibt das Ausmaf$, in dem eine Person glaubt, die
Handlung erfolgreich ausfithren zu kénnen, basierend
auf Faktoren wie Fihigkeiten und Hindernissen.
Park/Blenkinsopp, Planned Behavior.

Zakaria et al., Predicting Whistleblowing Intentions.
Kélbel/Herold, empirischer Analysen, S. 31.

Herold, Whistleblower, S. 127.

U.a. Hickman et al., Ethical Behavior Scale; Klockars/
Kutnjak Ivkovi¢/Haberfeld, Police Integrity; Klockars/
Kutnjak Ivkovi¢/Haberfeld, Enhancing; Kutnjak Ivko-
cic/Khechumyan, Integrity Survey; Kutnjak Ivkovi¢/
Peacock/Haberfeld, Discipline Fairness; Kutnjak
Ivkovi¢/Haberfeld/Peacock, Decoding the Code; Kut-
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34

35

36

37
38
39

40
41
42
43
44
45

46

njak Ivkovi¢ et al., Organizational Justice; Lobnikar/
Mesko, Level of Integrity; Long/Cross/Shelley, Nor-
mative Order; Lim/Sloan, Officer Integrity; Maskdly/
Donner/Chen, Improving; Pagon/Lobnikar/Anzelj,
Gender Differences; Peacock et al., Shades of Blue;
Porter/Prenzler, Ethical Perceptions; Vallmiiiir, Gen-
der- Neutrality; Westmarland, Police Ethics; Wu et al.,
Police Integrity in China; Wu/Makin, Quagmire.
U.a. Long/Cross/Shelley, Normative Order, S. 260;
Whu et al., Police Integrity in China, S. 571; Wu/Ma-
kin, The Quagmire, S. 622.

Kutnjak Ivkovi¢/Haberfeld/Peacock, Decoding the
Code, S. 13.

Hickman, et al., Expanding the Measurement; Hick-
man et al., Ethical Behavior Scale; Long/Cross/Shelley,
Normative Order; Lim/Sloan, Officer Integrity; Por-
ter/Prenzler, Ethical Perceptions.

Westmarland, Police Ethics, S. 152.

Ebd.; S. 157f.

Weiflmann, Misstrauen, S. 317. Denkbar ist aller-
dings auch, dass sich das Ergebnis durch die Annah-
me erklirt, dass bei der Gewaltkonstellation schwerere
Sanktionen drohten (vgl. Westmarland, Police Ethics,
S. 162f).

Kiihl, Zllegalitir, S. 59.

Seaton, Effect of Law, S. 77. Dazu auch Kap. 5.
Seaton, Effect of Law, S. 82.

U.a. Kutnjak Ivkovi¢/Haberfeld/Peacock, Decoding
the Code; Peacock et al., Shades of Blue; Van Droo-
genbroeck et al., Ethic Training.

Kutnjak Ivkovi¢ /Khechumyan, Integrity Survey, S. 78;
Westmarland/Rowe, Police Ethics, S. 24f.

Kutnjak Ivkovi¢/Haberfeld/Peacock, Decoding the
Code, S. 11.

U.a. Hickman et al., Ethical Behavior Scale; Kutnjak
Ivkovi¢/Haberfeld/Peacock, Decoding the Code; Kut-
njak Ivkovi¢ et al., Organizational Justice; Lim/Sloan,
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47

48
49

50
51
52
53
54

55
56
57

58
59
60
61

62
63

65

Officer Integrity; Long/Cross/Shelley, Normative Or-
der; Peacock et al., Shades of Blue; Van Droogenbro-
eck et al., Ethic Training.

Kutnjak Ivkovi¢/Sauermann, South African police in-
tegrity, S. 22; Kutnjak Ivkovi¢/Haberfeld/Peacock, De-
coding the Code, S. 11, 13; Kutnjak Ivkovi¢ et al., Po-
lice Codle, S. 32; Lobnikar et al., Female Police Officers,
S. 396; Porter/Prenzler, Ethical Perceptions, S. 377.
Long/Cross/Shelley, Normative Order.

Kutnjak Ivkovi¢/Shelley, Democratic Policing, S. 462;
Long/Cross/Shelley, Normative Order, S. 253.

Ebd., S. 260.

Sweeting/Cole/Hills, Sexual Misconduct, S. 293.
Lumban/Handriajati, Influence of Blue Code, S. 70f.
Sweeting/Cole/Hills, Sexual Misconduct, S. 293.

Vgl. Miceli/Near, Blowing the whistle; Miceli/Near/
Dworkin, Whistle-blowing in organizations.
Rothwell/Baldwin, Ethical Climate, S. 346.
Lim/Sloan, Officer Integrity, S. 296.
Rothwell/Baldwin, Whistle-blowing, S. 627; Roth-
well/Baldwin, Ethical Climate, S. 353; Rothwell/Bald-
win, Contextual Predictors, S. 233.

Kutnjak Ivkovi¢ et al., Police Assignment, S. 109.
Ebd., S. 112.

Loyens, Blow the Whistle.

Die Autonomie des Arbeitsbereichs macht Loyens da-
ran fest, dass Polizeikommissare individuell ihren eige-
nen Ermittlungen zugeteilt sind und viele Aufgaben
allein von ihrem Schreibtisch aus erledigen. Zudem
haben Inspektoren einen eigenen territorialen Bereich,
fir den sie zustindig sind und verfiigen iiber einen
groflen Ermessensspielraum bei ihren Ermittlungen
(Loyens, Blow the Whistle, S. 40£.).

Loyens, Blow the Whistle, S. 37.

Ebd., S. 43.

Rothwell/Baldwin, Ethical Climate.

In solchen Umgebungen werden Ziele, Methoden,
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67
68

69

70
71
72
73
74
75
76

77

Titigkeitsbereiche durch rechdiche und berufliche
Standards definiert, wodurch die Mitglieder der Or-
ganisation entsprechend geleitet und eingeschriinkt
werden. Die Gesetze und Vorschriften orientieren sich
dabei an auflerhalb des Organisationsumfelds liegende
universelle Prinzipien, die stark durch deontologische
Grundsitze geprigt sind.

Rothwell/Baldwin, Contextual Predictors, S. 221f.
Ebd., S. 234.

U.a. Wolfe/Piquero, Organizational Justice; Wu/Ma-
kin, Quagmire.

Wolfe/Piquero, Organizational Justice, S. 347; Kutn-
jak Ivkovi¢ et al., Police Cod, S. 65.

Ebd., S. 58f.

Ebd., S. 70.

Kutnjak Ivkovi¢/Shelley, Democratic Policing, S. 447.
Wieslander, Hidden Silence, S. 317-319.
Tasdoven/Kaya, Ethical Leadership, S. 536.

Ebd.

U.a. Datzer et al., Education; Kutnjak Ivkovi¢/Shel-
ley, Bosnian Police; Kutnjak Ivkovi¢/Shelley, Czech
Police; Kutnjak Ivkovi¢/Shelley, Disciplinary Fairness;
Kutnjak Ivkovi¢/Peacock/Haberfeld, Discipline Fair-
ness; Kutnjak Ivkovi¢/Sauerman, Curtailing the Code.
Fir die Erklirung des Zusammenhangs zwischen dem
Kodex und der disziplinarischen Fairness gibt es drei
theoretische Modelle: das Disziplinarindifferenzmo-
dell (kein Zusammenhang zwischen dem Kodex und
der disziplinarischen Fairness), das einfache Abschre-
ckungsmodell (ein negativer Zusammenhang zwi-
schen dem Kodex und der Schwere der Disziplinarm-
Bnahmen) und das einfache Gerechtigkeitsmodell (ein
positiver Zusammehang zwischen dem Kodex und der
Schwere der Disziplinarmafinahme). Vergleiche hier-
fiir: Kutnjak Ivkovi¢ et al., Police Code, S. 391f.
Kutjnak Ivkovi¢/Shelley, Disciplinary Fairness, S. 563;
ebd., S. 364; Kutnjak Ivkovi¢/Haberfeld/Peacock, De-
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78
79

80

81
82
83

84
85

86

88
89

90

coding the Code, S. 13; Kutjnak Ivkovi¢ et al., Police
Code, S. 52.

Long/Cross/Shelley, Normative Order, S. 261; Kutn-
jak Ivkovi¢/Sauermann, Curtailing the Code, S. 189.
Lumban Raja/Handriajati, Influence of Blue Code,
S. 73; Wieslander, Hidden Silence, S. 318ff.

Nach Einschitzung der Befragten aus dem Online-
Survey, der bereits in Kap. 4 in und bei Endnote 38
vorgestellt wurde, sind Loyalititsgefithle sowie die
Angst vor den Reaktionen der anderen Bediensteten
(bzw. die Angst vor der Konfrontation mit der gemel-
deten Person) die Hauptgriinde, die an einer Meldung
hindern (Verian, Polizeibeamte, S. 13ft.).
Hoffmann-Holland et al., Beschwerdemanagement,
S. 188.

Holgersson, Swedish Police, S. 32.

Hickman et al., Expanding the Measurement.

Ebd., S. 258.

Wu/Makin, Quagmire, S. 621. Der Einfluss des re-
gionalen Standorts wird dahingehend gedeutet, dass
die Behorden im Osten aufgrund der wachsenden
Kriminalititsraten in dieser Region mehr mit betrieb-
lichen und organisatorischen Stressfaktoren konfron-
tiert sind, die eine Einhaltung des Schweigekodex
verstirken. Wihrend die Behorden im Westen keine
hohe Kriminalititsrate verzeichnen und sich daher an-
deren organisatorischen Priorititen widmen kénnen
(S. 623).

Westmarland/Rowe: Police ethics, S. 18f.

Kutnjak Ivkovi¢/Khechumyan, Urban and Rural.
Kutnjak Ivkovi¢ et al., Comparative Study, S. 292.
Der Wert gibt auf einer Skala von 0 bis 100 an, wie
korrupt Amtstriger:innen in einem Land wahrgenom-
men werden, wobei 0 fiir eine sehr hohe Korruption
und 100 fiir eine sehr niedrige Korruption steht.
Kutnjak Ivkovi¢ et al., Comparative Study, S. 292,
295.
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91

92

94
95
96
97

98

Ebd., S. 291; in der Studie wird ein negativer Zusam-
menhang zwischen der Variable politische Stabilitit/
Abwesenheit von Gewalt und Meldebereitschaft ver-
zeichnet. Diese Wirkrichtung wird dadurch erklirt,
dass die Variable politische Stabilitit und Abwesen-
heit von Gewalt die Wahrnehmung der Wahrschein-
lichkeit von politischer Instabilitit und/oder politisch
motivierter Gewalt, einschlieSlich Terrorismus, er-
fasst.

Kutnjak Ivkovi¢/Kang, South Korea.

Ebd., S. 99.

Ebd.

Herold, Whistleblower, S. 90.
Wienhausen-Knezevic/Herold, Phinomen, S. 238.
Wu et al., Role of the Society, S. 279. Allerdings wer-
den in der Studie einige der Rahmenbedingungen
(etwa die im Text erwihnte Korruptionsbelastung
oder auch politische Strukturunterschiede) nicht kon-
trolliert.

Fiir eine Ausnahme vgl. aber Zakaria et al., Predicting
Whistleblowing Intentions, und Park/Blenkinsopp,
Planned Behavior.

KAPITEL 7

1

2
3
4

Ausdriicklich in diesem Sinne auch WeifSmann, Miss-
trauen, S. 377.

Kiihl, /llegalitit, S. 140f.

Vgl. Kélbel/Herold, Grundfragen, S. 994f.
Eindriicklich dazu Kiihl, [llegalizit, S. 127ff: es
kommt zur iiberbordenden Dokumentation, zu bii-
rokratischer Starre, selbstzweckhafter Regelbefolgung
usw.

Vgl. die Daten bei Vandekerckhove/Phillips, Process,
S. 209, die zeigen, dass nach erfolglosen ein- /mehr-
maligen internen Versuchen nur die wenigsten Melde-
personen nach aufen gehen.
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10

11

12

13

14
15

Aufschlussreich etwa die Beobachtungen bei Angiolini,
Review, S. 1591, fiir die schottische Polizei.

Dabei wird der Zusammenhang zwischen Meldung
und Nachteil vermutet. Die Polizeibehérde kann ihn
daher nicht einfach bestreiten, sondern muss sein Feh-
len auch beweisen (§ 36 Abs. 2 HinSchG).

Niher dazu etwa Callahan et al., Effectiveness,
S. 208ff. sowie die Interviews bei Herold, Manage-
ment- Phinomen, S. 159ff.

Die Méglichkeit besteht an den Meldestellen des
BKA und von 10 Bundeslindern, nicht aber in
Sachsen, Sachsen-Anhalt, Rheinland-Pfalz und Bay-
ern. Die Angaben beruhen auf den Informationen
unter https://www.mach-meldung.org/meldestellen/
(letzer Zugriff: 14.03.2024]. Sie stiitzen sich auf
eine Erhebung der Gesellschaft fiir Freiheitsrechte,
die diese (auf Basis des Informationsfreiheitsgeset-
zes) lber https://fragdenstaat.de/ [letzter Zugriff:
14.03.2024] bei den verschiedenen Polizeiftihrungen
durchgefiithrt hat. Die Situation in Hamburg und
Niedersachsen war zum Aufrufzeitpunkt noch nicht
bekannt.

Dazu und zur etwas geringeren Rate an substanziellen
Meldungen siche Kap. 3, Endnote 14.

Zum Forschungsstand vgl. etwa die in Kap. 3, End-
note 31 zitierten Arbeiten.

Ethics Resource Center, Mind, S. 11. Die Bedeutung
von Anonymitit scheint fiir mitteilungsbereite Per-
sonen oft nur dann zu steigen, wenn sie mit offenen
Reklamationen schon negative Erfahrungen gemacht
hatten Kaplan et al., Examination.

In einem neueren deutschen Online-Survey (Kap. 4 in
und bei Endnote 38) wurde eine verbesserte Anonymi-
tit nur von wenigen Polizeibediensteten eingefordert
(Verian, Polizeibeamte, S. 19£.).

Ahnlich Weilmann, Misstrauen, S. 377.

Da Polizeibedienstete, die einen Anfangsverdacht
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16

17
18

19

20

21

22
23

24

25

hinsichtlich einer Straftat erlangen, dem nachgehen
oder dies jedenfalls ermoglichen miissen (sog. »Lega-
licdtsprinzip<), wird durch das zeitweilige Schweigen
eine Strafbarkeit nach § 258a StGB begriindet (vgl.
dazu etwa OLG Celle 32 Ss 176/08 vom 12.05.2009,
BeckRS 2011, 5436 zur Nichtanzeige von Polizeige-
walt eines Kollegen). Bei Beobachtungen zu nicht-
strafbarem Fehlverhalten gilt all dies aber nicht
(kennzeichnend OVG Miinster 1 B 915/21 vom
09.08.2021, BeckRS 2021, 21956).

Dazu, dass dies generell bei anonymen Meldungen
oft unsicher ist, vgl. Kap. 3, Endnote 33. Denkbar ist
etwa, dass sich aus dem Missstand zwangsliufig ergibt,
wer die Mitteilung gemacht haben muss.

Ahnlich Weillmann, Misstrauen, S. 377.

Vgl. im Ubrigen und zu der Datengrundlage Endnote
9.

Diesem Modell kommt der Beauftragte der Amtslei-
tung beim Bundeskriminalamt wohl am nichsten.

So auch das von Kiithne, Zugang, S. 122 ausgewertete
Schrifttum zu Polizeibeschwerdestellen.

Vgl. die Zusammenstellung einschligiger Studien bei
Herold, Management-Phinomen, S. 1424,

Dazu bei 2.3. in Kap. 3.

Serensen/Gaup/Magnussen, Offers, S. 8; Herold,
Whistleblower, S. 278, 294ft.

Zu den Zusammenhingen zwischen der Verbreitung
solcher Kenntnisse und der Effektivitit des Meldesys-
tems im Offentlichen Sektor der Niederlande sieche De
Graaf, What works, S. 219f.; fiir weitere Befunde und
Interviews siche Herold, Management-Phinomen,
S. 147f., 166fE; vgl. auch Kithne, Zugang, S. 121f.

In den Daten Stubben/Welch, Evidence, S. 503 zeich-
nete sich bei diesem Labeling ein grofieres (allerdings
auch weniger ergiebiges) Meldeaufkommen ab. Siehe
auch die bei Herold, Management-Phinomen, S. 148
zusammengestellten Befunde. Speziell dazu, dass auch
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26

27
28

29

30

31

32

33
34

die Formulierung der Nutzungsrichtlinien bedeutsam
sein kann, vgl. Brink/Eller/Gan, Vividness.

Auf Wunsch muss auch ein persénlicher Kontake er-
moglicht werden.

Vgl. Endnote 9.
https://www.inneres.bremen.de/inneres/innere-sicher-
heit/zentrale-interne-meldestelle-fuer-hinweisgebe-
rinnen- und-hinweisgeber-zims-28500; ansatzweise:
https://www.vertrauensanwalt.org/seninnsport/ (Auf-
ruf jeweils vom 14.03.2024).

In der in Endnote 14 erwihnten Befragung gaben nur
19 % der Polizeibediensteten an, durch ihre Dienst-
herren tiber die bestehenden Meldeméglichkeiten in-
formiert worden zu sein (Verian, Polizeibeamte, S. 3).
Vgl. bspw. fiir den 6ffentlichen Sektor in den Nieder-
landen De Graaf, What works, S. 219f.: »only 15 % of
the respondents are familiar with the mandatory whis-
tle blowing proceduresc.

Zur  steigenden  Meldebereitschaft  bei  besserer
»Whistleblowing Education< etwa Caillier, Education,
S. 406ff.; Dungan/Young/Waytz, Moral concerns.
Wird zwischen fiihrungsseitigen Integrititsfloskeln
oder eciner Speak Up-Rhetorik und dem Unterneh-
mensalltag ein Widerspruch erlebt, trigt das zu einer
zynischen, rechtsdistanzierten Grundhaltung im Per-
sonal bei. Dazu liegen qualitative Untersuchungen
vor (siche etwa die Interviews bei Badaracco/Webb,
Business ethics, S. 14ff.; Cunha et al., Paradoxical ef-
fects, S. 835ff; vgl. ferner den Uberblick iiber diese
Forschungslinie, die sich mit der Alltagswirklichkeit
von Compliance-Systemen befasst, bei Kolbel, Crimi-
nal Compliance, S. 1491.).

Kiihne, Zugang, S. 123.

Vgl. etwa Hauser/Bretti-Rainalter/Blumer, Report,
S. 20: lediglich ca. 50 % der deutschen Unternehmen
teilen den Meldepersonen (nach eigenen Angaben)
mit, ob und zu welchen Konsequenzen es gekommen
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35

36

37

38

39
40

41

42

ist. In Befragungen von Organisationsinsidern wird
oft von einem ausbleibenden oder nur geringfiigigen
Informiert- Werden berichtet (vgl. etwa Smith/Brown,
The good, S. 118). Beim Ob, der Ausfiihrlichkeit und
der Dauer einer Riickinformation scheint es starke
Unterschiede zu geben (zusammenfassend Herold,
Management-Phinomen, S. 154).

Das Gesetz kann insofern nur vorschreiben, dass
die Meldestelle die Meldung priifen und Folgemaf3-
nahmen (etwa: Durchfiihrung einer Untersuchung,
Verfahrensabgabe, Einstellung, Verweis an andere
Meldeadressaten) ergreifen muss (§§ 17 Abs. 1, 18
HinSchG).

Vandekerckhove/Phillips, Process, S. 213: meist wer-
den gar keine Konsequenzen wahrgenommen, auch
nicht bei mehrmaligem Melden; etwas positiver aber
die Befunde bei Smith/Brown, The good, S. 112ff.
Vgl. etwa De Graaf, What works, S. 219; vgl. auch
Moore/McAuliffe, Response; S. 166fF. fiir den 6ffent-
lichen Sektor; zur Privatwirtschaft und zu den wenigen
Angaben, die Unternehmen hinsichdich ihrer Reakti-
onen machen, vgl. Herold, Management-Phinomen,
S. 152fF.

Die Mitteilung der Untersuchungsergebnisse ist an
sich nur fiir externe Meldestellen obligatorisch (§ 31
Abs. 6 HinSchQ), fiir interne Meldestellen aber akzep-
tanzfordernd und daher angezeigt.

Schreydgg/Geiger, Organisation, S. 294.

§ 18 HinSchG, wo keine Anzeigepflicht vorgesehen
ist, geht als Spezialregelung dem allgemeinen Legali-
titsprinzip (Endnote 15) vor.

Zur Unterbestimmtheit dieser Ausnahmeklausel Kol-
bel, Polizei, S. 338.

Geringfligig eingeschrinke ist diese Ausnahme nur fiir
den niedrigsten Geheimhaltungsgrad (VS-nur fiir den
Dienstgebrauch). Hier ist zumindest internes Whistle-
blowing nach dem HinSchG geschiitzt. In allen ande-
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43

44

45

46

47

48
49
50
51

ren Konstellationen kommt bei der Enthiillung von
VS-Sachen, sofern es sich nicht um strafanzeigefihi-
ge Korruptionssachverhalte handelt (§ 37 Abs. 2 S. 1
Nr. 3 BeamtStG), allenfalls eine Berufung auf die in-
sofern unklare frithere Judikatur in Betracht. Zur Pro-
blematik etwa Ko6lbel/Herold, Geheimwissen, S. 391;
Thonnes, Rechtsbruch, S. 1048f.

Zur Massenhaftigkeit der Verschlusssacheneinstufung
vgl. Thénnes, Rechtsbruch, S. 1049.

Zu dieser Problematik, die sich unter dem alten Recht
noch deutlicher stellte, niher schon Kélbel/Herold,
Kriminologische Analyse, S. 425f.

Zu den Griinden, dies skeptisch zu schen, siche in und
bei Endnote 5.

Vgl. bspw. Cheng/Bai/Yang, Internal whistleblow-
ing, S. 121fF; Caillier/Sa, Leadership, S. 416ff.; Liu/
Liao/Wei, Leadership, S. 114ff.; Dalton/Radtke, Joint
effects, S. 165ff; Bereskin/Campbell/Kedia, Mis-
conduct, S. 24ff; Kaptein, Ethical culture, S. 522fF;
Kaptein, How much, S. 865f.; Seifert/Stammerjohan/
Martin, Trust, S. 163f.; dazu mit Interviews auch Her-
old, Management-Phinomen, S. 162ff.

Dazu aus der unternehmenskriminologischen For-
schung stellvertretend Bussmann/Niemeczek, Values,
S. 802fF.; Bussmann et al., Culture, S. 61fF.
Schreydgg/Geiger, Organisation, S. 318,

Ebd.,, S. 346ff.

Weilmann, Misstrauen, S. 379.

Vgl. Conway/Westmarland, Blue Wall, S. 113ff. an-
hand einer Wiederholungsbefragung vor/nach Einfiih-
rung einer innerpolizeilichen Meldepflicht in England
und Wales. Generell skeptisch zur kiinstlichen Morali-
sierung innerorganisationalen Geschehens etwa Kiihl,

Hlegalitit, S. 147
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