Sterbling - Blrgerbefragung zum Sicherheitsgefiihl im Landkreis Gorlitz

Tabelle 4: Beurteilung der in der Bundesrepublik Deutschland zur Bekimpfung des internationalen Terrorismus ergriffenen

Mafinahmen
Es wurde genug getan ja nein ich kann dies nicht ein- k. A.
schitzen
LK Gorlitz 106 343 704 6

2014 (9,1 %) (29,6 %) (60,7 %) (0,5 %)

Gorlitz 2012 (13,8 %) (20,1 %) (65,1 %) (1,0 %)
Hoyerswerda 2008 (17,6 %) (20,7 %) (60,2 %) (1,4 %)
Gorlitz 2004 (11,6 %) (25,9 %) (61,9 %) (0,6 %)
Hoyerswerda 2002 (11,1 %) (26,2 %) (61,2 %) (1,5 %)

Deutschland eher zu wenig als zu viel im Hinblick auf die
Bekimpfung des internationalen Terrorismus getan wird.
Im Jahr 2012, bei der Befragung in Gérlitz, vertraten knapp
14 Prozent der Biirger die Ansicht, dass genug getan wird,
rund 20 Prozent duflerten, dass nicht genug unternommen
wiirde. Bei der Untersuchung 2008 in Hoyerswerda mein-
ten 17,6 Prozent der Befragten, dass in der Bundesrepublik
Deutschland bisher geniigend zur Bekimpfung des interna-
tionalen Terrorismus getan wurde, knapp 21 Prozent ver-
traten die Meinung, dass nicht genug getan worden sei. Bei
den Untersuchungen 2002 in Hoyerswerda und 2004 in
Gorlitz duflerten jeweils rund 11 Prozent, dass in Deutsch-
land genug gegen den internationalen Terrorismus getan
wurde, rund ein Viertel (26 Prozent) vertraten die Ansicht,
dass nicht genug getan wurde. Das Meinungsbild hat sich
2014 dahingehend verindert, dass diejenigen, die Defizite
bei der Bekimpfung des Terrorismus sehen, nunmehr deut-
licher iiberwiegen.

Dem internationalen Terrorismus bleibt, so unterstreichen
auch die Befunde der Befragung 2014 im Landkreis Gérlitz,
in der Sicherheitspolitik wie auch in der Priventionsarbeit
weiterhin grofle Aufmerksamkeit zu schenken, denn diese
Problematik beriihrt die subjektive Sicherheit der Biirger

Keine Angst vor Evaluationen

empfindlich. Dem sollte — so ist an dieser Stelle nochmals
hervorzuheben — auch in der Ausbildung der Polizei ange-
messen Rechnung getragen werden, indem insbesondere das
Wissen iiber Ursachen, Erscheinungsformen und Folgen
des internationalen Terrorismus vertieft und entsprechen-
de soziokulturelle Wissenshintergriinde und interkulturelle
Kompetenzen der Polizeibeamtinnen und Polizeibeamten
gezielt weiterentwickelt werden. Im Rahmen der Reformen
des Curriculums der Polizeiausbildung fiir den gehobenen
Polizeidienst wurde dem an der Hochschule der Sichsischen
Polizei durchaus Rechnung zu tragen versucht.” Dies sollte
auch bei weiteren curricularen Reformen wie auch bei der
Entwicklung des Fortbildungsangebotes der sichsischen Po-
lizei moglichst ausreichend beriicksichtigt werden.

9 Siche auch: Sterbling, A.: Polizeistudium im Umbruch. Ausgangspunkte, An-
liegen und Zukunftsfragen, Konstanz 2006; Sterbling, A. (Hrsg.): Internatio-
nale Zusammenhinge und Erfahrungen der Weiterentwicklung der Polizeiaus-
bildung. X. Hochschuldidaktisches Kolloquium. Rothenburger Beitrige. Poli-
zeiwissenschaftliche Schriftenreihe (Band 47), Rothenburg/Oberlausitz 2008;
Dalberg, D. u.a. (Hrsg.): Polizei zwischen Wissenschaft und Reformdruck.
Festschrift zum 20. Jahrestag der Griindung der Hochschule der Sichsischen
Polizei (FH), Rothenburger Beitriige. Polizeiwissenschaftliche Schriftenreihe
(Band 75), Rothenburg/Oberlausitz 2014.

Eine Blaupause zur Evaluation der niederlandischen Polizeireform - Teil |
von Prof. Dr. Gabriele Jacobs, Dr. P. Saskia Bayerl, Elisabeth Brein und Dr. Marja Flory, Rotterdam*

Im Januar 2013 wurde in den Niederlanden die Natio-
nale Polizei eingefiihrt. Die damit verbundene Reorga-
nisation der Polizei bedeutete die Reduktion von 26 lo-
kalen Einheiten auf eine nationale Einheit — eine tiefgrei-
fende und komplexe Veranderung, die verbunden war
mit grofSen Erwartungen hinsichtlich erhdhter Effizienz,
hoherer Burgernahe und besserer Kooperation sowohl
intern als auch mit externen Partnern. Die Veranderung
war politisch nicht unumstritten, weshalb eine Evalua-
tion der Polizeireform nach drei und nach fiinf Jahren
vorgesehen wurde. Diese Evaluation sollte unabhangig
(d. h. von auf3erhalb der Polizei) und nach wissenschaft-
lichen Gesichtspunkten erfolgen. Der erste Schritt, um
diese Evaluation zu ermdglichen, war die Erstellung ei-

296

nes Evaluationsplans, der als »Blaupause« dienen sollte,
um Veranderungen in der Effektivitat und Effizienz und
der Mitarbeiter- und Biirgerzufriedenheit sowohl aus

* Dr. Gabriele Jacobs (gjacobs@rsm.nl) ist Associate Professor fiir Sozial- und
Organisationspychologie an der Rotterdam School of Management (RSM),
Erasmus Universitit, und Direktorin des Center of Excellence for Public
Safety Management (CESAM) an der RSM (www.rsm.nl/cesam).

Dr. P Saskia Bayerl (bayerl@rsm.nl) ist Assistant Professor fiir Technologie und
Organisationspsychologie an der RSM und leitet den Bereich »Technologie«
bei CESAM.

Elisabeth Brein, MSc. (brein@rsm.nl) ist Kriminologin und Mitarbeiterin bei
CESAM.

Dr. Marja Flory (mflory@rsm.nl) ist Assistant Professor fiir Managementwis-
senschaften an der RSM und arbeitet auf Projektbasis bei CESAM.
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einer polizeiinternen als auch polizeiexternen Sicht im
Sinne einer Multi-Stakeholder-Perspektive zu erfassen.’

Vorbemerkungen

In diesem Beitrag stellen die Autorinnen die Entwicklung der
»Blaupause« fiir die Evaluation der niederlindischen Polizeire-
form (Polizeigesetz 2012) und die zugrundeliegenden metho-
dischen und inhaltlichen Uberlegungen und Schritte dar. Der
niederlindischen Polizeireform lag eine ausfiihrlich Beschrei-
bung der geplanten Reform und erwarteten Effekte zugrunde.
Diese »Verwaltungstheorie« (auch program theory oder policy
theory) liefert ein theoretisches System von Annahmen, wie
ein Reformprogram die intendierten Verinderungen bewirken
soll (Leeuw, 2003). Ausgangspunkt unserer Blaupause war die
Rekonstruktion der Verwaltungstheorie, auf die die niederlin-
dische Polizeireform basierte. In dieser Rekonstruktion ging es
vor allem darum, die (oft impliziten) Grundannahmen {iber
Wirkungsweisen und erwartete Effekte der Reform explizit zu
machen (Leeuw, 2003) und auf ihre Stimmigkeit und »Mach-
barkeit« hinsichtlich des organisationalen und gesellschaftli-
chen Umfelds zur Zeit der Einfithrung der niederlindischen
Polizeireform zu testen. Dieser Schritt liefert eine theoretische
Testung der Verwaltungstheorie. Basierend auf der Rekonstruk-
tion wurde im zweitem Schritt ein Spektrum von Indikatoren
identifiziert, um sowohl in der Breite als auch in der Tiefe em-
pirische Aussagen {iber die tatsichliche Ausprigung erwarteter
wie unerwarteter Effekte machen zu kénnen. Hierbei richteten
wir uns nicht nur auf Endergebnisse der Reform, sondern auch
bewusst auf die Erfassung von Implementierungs- und Prozes-
sindikatoren. Die durch uns verwendete Methode ist neutral in
dem Sinne, dass sie nicht linder- oder inhaltsspezifisch ist. Sie
kann dadurch als Beispiel oder methodische Vorlage fiir Evalu-
ationsbemiihungen bei vergleichbar komplexen Organisations-
verinderungen dienen.

1. Einleitung

Die niederlindische Polizei bekam 2005 von einer parla-
mentarisch eingesetzten Evaluationskommission ein schlech-
tes Zeugnis ausgestellt. Die Organisation sei zerstiickelt, die
interne Zusammenarbeit sei ungeniigend, es bestehe keine
Einheit, und es bestiinden grofie Unterschiede in der Ar-
beitsweise und dem Aufgabenverstindnis zwischen den 26
verschiedenen Polizeieinheiten. Die Reaktion hierauf war
die nahezu einmiitige Entscheidung, dass eine umfassende
Polizeireform mit diesen Missstinden aufriumen miisse.
Es miisse eine Polizei her, in der es eine klarere Einheit der
Verwaltung und Fiihrung und ein Gleichgewicht zwischen
nationalen, regionalen und lokalen Belangen gibe. Es dauer-
te aufgrund politischer Wechsel, interner Diskussionen und
alternativer Ansitze noch sieben Jahre bis zur Verabschiedung
des neuen Polizeigesetzes in 2012. Im Januar 2013 wurde die
nationale Polizei dann offiziell gegriindet.

Zum ersten Mal in der Geschichte der niederlindischen Polizei
gibt es seither eine zentrale Polizeifithrung und die bis dahin
bestehenden 26 Polizeieinheiten wurden zu zehn Einheiten zu-
sammengefasst. Der leitende Gedanke ist dabei, dass durch eine
zentrale Verwaltung effizienter und effektiver gearbeitet werden
kann. Die hiermit intendierte Kostenersparnis soll zumindest
teilweise in operative Titigkeiten reinvestiert werden, etwa
in eine verstirkte Professionalisierung von Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern oder in eine stirkere lokale Verankerung der
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Polizei. Durch eine zentrale Verwaltung sollen die verschiede-
nen Polizeieinheiten insgesamt administrativ entlastet werden.
Auch sollen Informationsprozesse zur effizienteren Kriminali-
titsbekdimpfung durch die zentrale Verwaltung besser koordi-
niert werden. Der Gesetzgeber hofft mit der Polizeireform die
Probleme der Vergangenheit zu iiberwinden und eine héhere
Einheitlichkeit und Harmonisierung von Strukturen und Pro-
zessen innerhalb der Polizei zu erméglichen. Auch sollen die
verschiedenen »kleinen Konigreiche« innerhalb der niederlin-
dischen Polizei durch die Reform aufgehoben werden.

Die Reform sollte iiber einen Zeitraum von drei Jahren im-
plementiert werden. Im Jahr 2011 hatte der Minister fiir
Sicherheit und Justiz (Ministerie van Veiligheid en Justitie)
dem Parlament eine dreiphasige Evaluation zugesagt. In der
ersten Phase sollte die Blaupause der Evaluation formuliert
werden, nach drei Jahren sollte ein Teil der Reform in ei-
ner Region im Osten des Landes (Einheit Oost-Nederland)
evaluiert werden und nach fiinf Jahren eine landesweite Eva-
luation stattfinden.

Evaluationen sind ein wichtiges Mittel, um die kurz-, mittel-
und langfristige Auswirkung von Organisationsverinderun-
gen fiir die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sowie fiir die
Organisation als Ganzes zu erfassen — und gegebenenfalls in
einem frithen Stadium gegensteuern zu kénnen. Evaluationen
sind deshalb nicht nur riickblickend wichtig, sondern kénnen
auch aktiv zur Steuerung von Verinderungen eingesetzt wer-
den (fiir einen Uberblick: Rossi, Lipsey, & Freeman, 2003).
Allerdings sind Evaluationen éffentlicher Institutionen auch
duflert komplex. Eine Organisation wie die Polizei, steht
mitten im politischen und gesellschaftlichen Spannungsfeld
und ist in ihrem Funktionieren von verschiedensten Gruppen
und Interessen abhingig. Eine Reform von diesem Umfang
hat die Niederlande noch nicht durchgefiihrt und uns sind
auch international keine Evaluationen bekannt, die sich einer
Reform von diesem Umfang gestellt hitten (fiir eine Ausnah-
me siche: Degnegaard, 2010). Dies wirft die Frage auf, wie
Evaluationen von solch umfassenden Verinderungsprozessen
vorgenommen bzw. geplant werden konnen In diesem Bei-
trag skizzieren wir sowohl die methodischen Schritte als auch
die zentralen Ergebnisse der Planung der Evaluation fiir die
niederlindische Polizeireform.

2. Die niederlandische Polizeireform 2012 im
Uberblick

Die 6ffentliche Sicherheit verbessern und professionelle Spiel-
riume vergroflern — so lauteten die Hauptziele der Polizei-
reform 2012. Diese Ziele griinden sich auf drei strategische
Uberlegungen: Einbeit erreichen durch eine zentrale Verwal-
tung und eine bessere lokale Verankerung.

Der Gesetzgeber ging davon aus, dass eine leistungsfihige-
re Organisation hinsichtlich Strukturen, Arbeitsprozessen
und Systemen auch eine positive Verinderung hinsichtlich
Kultur, Verhalten und Fiihrung bewirken kann. Einheitli-
che Prozesse und Protokolle sollten es den Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern erméglichen, mehr professionelle Eigen-
standigkeit zu entwickeln, wihrend die Zentralisierung der
Verwaltung biirokratische Prozesse verschlanken und die ins-
gesamt ca. 63.000 Mitarbeiter von administrativen Aufgaben

1 Das Literaturverzeichnis ist Bestandteil von Teil II dieses Aufsatzes.
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entlasten sollten. »Operative Fithrung, d. h. die kompetente
Unterstiitzung von Mitarbeitern durch ihre Fiihrungskrifte
in der tagtiglichen Arbeit, sollte stimuliert und damit die
Fiihrungsspannen verkleinert werden.

Die niederlindische Polizeireform besteht aus den folgenden
Elementen:

1. Strukturreform:

e FEs entsteht eine Nationale Polizei (Nationale Politie)
als eigenstindige Person des 6ffentlichen Rechts, unter
direkter Verantwortung des Ministeriums fiir Sicher-
heit und Justiz.

* Die Nationale Polizei besteht aus zehn regionalen Ein-
heiten und einer oder mehreren nationalen Einheiten
mit operativen Aufgaben sowie einem landesweiten
»Dienstleistungszentrum« mit administrativen und
unterstiitzenden Aufgaben.

2. Neuordnung der hierarchischen Strukeur:

¢ Es wird die Position einer Chefin bzw. eines Chefs der
Nationalen Polizei geschaffen, die/der verantwortlich ist
fiir die Fiihrung und Verwaltung der Nationalen Polizei.

¢ Der Minister fiir Sicherheit und Justiz bestimmt den Rah-
men, innerhalb dessen die Chefin bzw. der Chef der Nati-
onalen Polizei ihre/seine Aufgaben wahrnehmen darf.

e Alle Polizeieinheiten sind hierarchisch dem Chef der
Nationalen Polizei unterstellt, der wiederum dem Mi-
nister direkt unterstellt ist.

* Leitung auf regionalem und lokalem Niveau:

— Der Biirgermeister und der Oberstaatsanwalt for-
mulieren den strategischen Plan fiir die regionalen
Einheiten, basierend auf den regionalen Lagebil-
dern und polizeilichen Schwerpunkten.

— Bei den regionalen strategischen Plinen werden die
ministeriell definierten nationalen Priorititen be-
riicksichtigt.

— Der Minister hat sich gegeniiber dem Abgeordne-
tenhaus (Tweede Kamer), der Biirgermeister gegen-
iiber dem Gemeinderat zu verantworten.

Die Polizei hat das Gewaltmonopol im Staat und bedarf des-
halb ausfiihrlicher demokratischer Kontrolle. Die Befehlsge-
walt von Biirgermeistern, Staatsanwaltschaft und Minister
iiber die Polizei ist in der Polizeireform unverindert geblie-
ben. Dennoch gibt es in der politischen und 6ffentlichen
Diskussion die Sorge, dass die Rolle des Ministers zu stark
wird. Seit der Reform ist der Innenminister sowohl fiir Justiz
als auch Polizei verantwortlich. Zudem hat der Minister die
Budgetverantwortung iiber die Polizei. Das bedeutet, dass
Staatsanwaltschaft und Biirgermeister bestimmen wie und
wann die Polizei eingesetzt wird, wihrend der Minister be-
stimmt wieviel Resourcen die Polizei hierfiir zur Verfiigung
hat. Dies bringt Spannungen mit sich. Auch wird befiirchtet,
dass Biirgermeister im Rahmen der Zentralisierung der Poli-
zei geringere Einflussméglichkeiten auf den lokalen Einsatz
der Polizei haben, wihrend sie nach wie vor lokal gegeniiber
ihrem Gemeinderat politisch verantwortlich sind.

3. Reflexiv zum Ziel — Die Wahl eines methodische
Ansatzes

Unser methodischer Ausgangspunkt griindete sich auf die
reflexive Methodologie von Alvesson und Skoldberg (2000).
Dieser Ansatz bietet sich in besonderer Weise bei sehr
komplexen, multiperspektivischen und multidiszipliniren
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Fragestellungen an. Abbildung 2 zeigt, wie in diesem Ansatz
Daten aus verschiedene Quellen (z.B. Interviews, Dokumen-
te und Beobachtungen) trianguliert und Verwaltungstheori-
en anhand multidisziplinirer Perspektiven rekonstruiert und
getestet werden kdnnen. Ein besonderes Augenmerk lag in
unserem Fall auf den 8konomischen, (macht-)politischen
und sozialen Interessenlagen der verschiedenen Interessen-
gruppen, die in unseren Interviews und polizeiinternen Do-
kumenten zu Wort kamen.

Dieser reflexiv-multidisziplinire Ansatz fiihrt zu einer Integrati-
on der verschiedenen Perspektiven und damit zu einem schlan-
keren Evaluationsmodel als ein additiv-mechanistischer Ansatz.

Das reflexive Model in unserem Ansatz basierte auf drei Kom-
ponenten:

1. Rekonstruktion der Verwaltungstheorie als System explizi-
ter und impliziter Annahmen

2. Multi-Stakeholder Perspektive
3. Multidisziplinirer Ansatz

3.1 Rekonstruktion der Verwaltungstheorie als System
expliziter und impliziter Annahmen

Bei der Rekonstruktion der Verwaltungstheorie wurden an-
hand von Inhaltsanalysen relevanter Dokumente und Inter-
views die Ziele der Reform und deren Operationalisierung
herausgearbeitet. Operationalisierung bedeutet, dass unmit-
telbar messbare Indikatoren identifiziert und definiert wur-
den, um die Konzepte und Wirkzusammenhinge der Ver-
waltungstheorie zu messen. Hierzu wurde vor allem heraus-
gearbeitet, wie sich die Konzepte zueinander verhalten. Dabei
wurden nicht nur explizit formulierte Annahmen betrachtet,
sondern auch implizite Annahmen, d.h., solche, die nicht
direkt dokumentiert oder ausgesprochen sind, aber dennoch
bei der Entscheidung fiir die Einfithrung der Nationalen Po-
lizei eine Rolle spielten.

3.2 Multi-Stakeholder Perspektive

Die Polizei steht im Spannungsfeld zahlreicher politischer,
gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Gruppierungen und
Interessen, die zusammen Einfluss auf die Priorititen, Ar-
beitsweisen und die Effektivitit von Polizeiarbeit haben.
Diese Interessen- oder Stakeholdergruppen legen jeweils

d
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Abb. 1: Kernaspekte des reflexiven Ansatzes flir die Erstellung des Evaluationsplans
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eigene Kriterien bei der Bewertung dessen an, was als »Er-
folg« einer Polizeireform gelten darf. Biirgermeister, lokale
Unternehmen, Sozialarbeiter oder Medien etwa werden sehr
unterschiedliche Ansichten haben, was »gute Polizeiarbeit«
ist. Es war deshalb wichtig, diese »Multi-Stakeholder Pers-
pektive« auch in die Evaluationsplanung einfliefen zu lassen,
um zu vermeiden, dass das Ergebnis der Evaluation einseitig
durch politische, polizeiliche, privatwirtschaftliche oder an-
dere Interessen bestimmt wird. Durch eine umfassende Auf-
stellung von Interessengruppen wurde es méglich, relevante
Stakeholder-Perspektiven zu beschreiben und gegeneinander
abzuwigen (z.B. Ubereinstimmungen und Widerspriiche in
Bewertungen aufzuzeigen).

In unserer Analyse wurden u.a. folgende Interessengruppen
beriicksichtigt:

¢ Polizei (lokale, regionale und nationale Ebene)

e Ministerium fiir Sicherheit und Justiz (als »Aufraggeber«
fiir die Polizeireform)

* Polizeigewerkschaften

¢ Koninklijke Marechaussee (niederlindische Gendarmerie)

¢ Staatsanwaltschaft

* Auflerordentliche Ermittlungsbeamte (Buitengewoon op-
sporingsambtenaar, sog. BOAs: Gemeindeangestellte zur
Unterstiitzung von Polizeiarbeit im 6ffentlichen Raum,
jedoch ohne exekutiven Status und mit eingeschrinkten
Ermittlungsbefugnissen)

* Sicherheitsregionen (in denen »first responder« und andere
sicherheitsrelevante Organisationen zusammengefasst sind)

* Regionale und lokale Biirgermeister

¢ Medien

* Biirger

Die Stakeholder-Analyse identifiziert Akteure, die eine akti-
ve Rolle spielen bei der Polizeireform bzw. in ihren Arbeits-
prozessen und ihrem Lebensalltag direkt von ihr betroffen
sind. Ein Ziel der Evaluation ist es, Informationen dariiber
zu gewinnen, ob alle Akteure in der neuen Situation bes-
ser (fiir sich, aber auch zusammen) funktionieren kdnnen.
Deshalb war es relevant, ein méglichst breites Feld an Sta-
keholdern in den Blick zu nehmen. Dies sind nicht nur die
Polizeiorganisation und ihre MitarbeiterInnen, sondern auch
Netzwerkpartner, politische Akteure und Biirger. Deshalb
wurde zum Beispiel auch die Staatsanwaltschaft ausdriicklich
miteinbezogen, da sie ein unverzichtbares Glied in der Kette
der Strafverfolgung darstellt. Natiirlich ist es nicht méglich,
alle Gruppierungen in eine Evaluation mit einzubezichen.
Von Bedeutung ist deshalb, eine bewusste Auswahl zu treffen
und bei der Ergebnisinterpretation klar anzugeben, welche
Perspektiven vertreten sind und welche Verzerrungen bzw.
Auslassungen sich dadurch méglicherweise ergeben.

3.3 Multidisziplinarer Ansatz

Die Evaluation eines so komplexen Verinderungsprozesses
wie der niederlindischen Polizeireform erfordert einen kla-
ren multidiszipliniren Ansatz. Auf anderem Wege sind die
komplexen Zusammenhinge einer Organisationsreform auf
struktureller Ebene mit Effekten auf administrativer, finan-
zieller, kriminologischer, psychologischer und kultureller
Ebene nicht zu erfassen. Wir bezogen in unserer Evaluation
deshalb sowohl Theorien als auch Methoden aus den Dis-
ziplinen offentliche Verwaltung, Organisationswissenschaft,
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Abb. 2: Die Blaupause in drei methodischen Phasen

Psychologie, Betriebswirtschaft, Kriminologie und Buch-
haltung (Accounting) ein. Dieser multi-disziplinire Ansatz
ermdglicht es, Organisationsverinderungen in unterschiedli-
chen Bereichen gleichzeitig und im Zusammenhang zu eva-
luieren, und bietet somit die nétige Grundlage fiir das Erstel-
len eines Gesamtbildes erwarteter Wirkzusammenhinge und
tatsichlicher Effekte. Von monodiszipliniren Anstrengungen
ist aus unserer Sicht abzuraten, zumindest wenn es um eine
umfassende Evaluation von Verinderungen gehen soll.

4. Die Entwicklung des Evaluationsplans in fiinf
methodischen Schritten

Im April 2014 wurden die Autorinnen zusammen mit wei-
teren Kollegen der Erasmus Universitit* Rotterdam beauf-
tragt, einen Plan fiir die Evaluation der Polizeireform 2012 zu
entwickeln. Diese sogenannte »Blaupause fiir die Evaluation
der niederlindischen Polizeireform« (Erasmus Universiteit,
2014), beschreibt den Rahmen fiir die zwei durch den Minis-
ter zugesagten Evaluationen — zum einen die Evaluation der
Nationalen Polizei landesweit nach fiinf Jahren, zum anderen
die Teilevaluation in Oost-Nederland nach drei Jahren.

Die Entwicklung dieser Blaupause erfolgte in drei sequenti-

ellen Phasen (vgl. Abbildung 2):

(A) Rekonstruktion und theoretische Priifung der Verwal-
tungstheorie, d. h. des konzeptionellen Ansatzes, der der
Reform zugrunde lag

(B) Identifikation relevanter Indikatoren zur empirischen
Erfassung erwarteter sowie unerwarteter Effekte und

(C) Entwurf der Evaluationspline.

Im nichsten Abschnitt legen wir unser Vorgehen Schritt fiir

Schritt dar.

Schritt 1: Die Rekonstruktion der

Verwaltungstheorie

In der Evaluationsforschung besteht Konsens, dass ein Black-
Box-Modell, in dem lediglich Effekte gemessen werden, ohne
die Kausalzusammenhiinge zu beriicksichtigen, die zu diesen
Effekten fiithren, unzureichend ist (Astbury & Leeuw, 2010;

2 Dem Projektteam gehérten weiter an: Prof. Dr. Henk van de Bunt (Krimi-
nologie), Prof. Dr. Frank Hartmann (Accounting) und Prof. Dr. Steven van
de Walle (Verwaltungswissenschaften).
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Leeuw, 2003). Deshalb stellten wir an den Beginn unserer
Entwicklung des Evaluationsplans die Rekonstruktion der
Verwaltungstheorie, um einerseits einen Uberblick iiber die
erwarteten Effekte zu erhalten, und andererseits Einsichten
in die impliziten und expliziten Wirkzusammenhinge und
Annahmen, wie es zu diesen Effekten kommt.

Die Polizeireform ist in einer Reihe verschiedener Doku-
menten festgelegt worden. Den Rahmen bietet das Polizei-
gesetz 2012 selbst. Zudem hat die Polizei in verschiedenen
Dokumenten ausgefiihrt, wie die Reform in Gesamten und
in einzelnen Teilgebieten (etwa Oost-Nederland) umgesetzt
werden soll. Diese Dokumente lieferten die Grundlage fiir
die Rekonstruktion.

Insgesamt unterzogen wir knapp 20 Dokumente einer syste-
matischen (thematischen) Analyse. In dieser Analyse kodier-
ten wir pro Text alle genannten Ziele der Reform auf operati-
ver und strategischer Ebene sowie Aussagen, die beschrieben,
wie strukturelle und prozedurale Verinderungen mit diesen
Zielen verbunden sein sollen. Die Zusammenfassung dieser
Analyse aller Texte ergab somit ein Bild zum Umfang der Re-
form und zu den Aspekten, auf die die Polizeireform Einfluss
nehmen sollte. Allerdings war diese Analyse beschrinkt auf
die explizit formulierten Annahmen.

Um auch ein Bild von den impliziten Annahmen zu erhalten,
fiihrten wir Interviews mit 24 Interviewpartnern aus verschie-
denen Kontexten hinsichdich ihrer subjektiven Theorien zur
Polizeireform. Die Interviews dauerten im Durchschnitt ein-
einhalb Stunden, in denen wir unsere Gesprichspartner zu
verschiedenen Aspekten der Polizeiorganisation vor und nach
der Reform befragten. Dabei wurde auch nach Erfolgsfakto-
ren der Evaluation (»Wie sieht eine ideale Evaluation aus?«)
und nach méglichen positiven und negativen Nebeneffekten
der Reform und ihrer Implementierung gefragt. Dieser zweite
Schritt erginzte die Rekonstruktion der Verwaltungstheorie
um Annahmen, die zwar das Bild von der Reform und Erwar-
tungen iiber deren Nutzen prigten, aber nicht konkret for-
muliert gewesen waren. Zudem fiigte er eine explizite »Multi-
Stakeholder Perspektive« hinzu, d.h. die Méglichkeit, Ziele
und Wirkweisen verschiedenen Gruppen in und auflerhalb
der Polizei zuzuordnen bzw. Unterschiede in Schwerpunkten
und Erwartungen zu identifizieren.

Insgesamt liefen sich die Ziele in fiinf miteinander zusam-
menhingende thematische »Cluster« aufteilen: (1) Personelle
Reorganisation, (2) Einrichtung eines Polizei-Dienste-Zent-
rums, (3) ICT-Integration, (4) Durchfiihrung der Reorgani-
sation und (5) Erreichen von 10 spezifischen Zielstellungen.
Diese fiinf Cluster waren in dieser Form durch die Polizei
selbst benannt worden und wurden dementsprechend als
Rahmen fiir die Darstellungen von Zielen und Wirkungszu-
sammenhingen von uns iibernommen.

Das Ergebnis der Rekonstruktion der Verwaltungstheorie
stellen wir beispielhaft an einem der Unterziele der Polizeire-
form vor, nimlich der Einrichtung der zentralen administra-
tiven Verwaltung, dem Polizeilichen Dienstleistungszentrum
(PDC, politie diensten centrum).

Die Uberlegung, die die Einrichtung eines PDC wesentlich
motivierte, war, dass in einer zentralen Verwaltung und Ad-
ministration etwa die Beschaffung von Autos, Computern
und anderen Materialien zentral ausgehandelt werden und
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dadurch Geld und Zeit eingespart werden kann. Dabei be-
stand die Erwartung, dass die internen Dienstleistungen an
Professionalitit gewinnen, da z.B. die Prozesse in der Per-
sonalverwaltung und -entwicklung effektiver und effizienter
abgewickelt werden kénnen, als wenn jede Einheit ihre eige-
ne kleine Personalabteilung hat. Das Ergebnis unserer Ana-
lyse zum Thema Polizeiliches Dienstleistungszentrum ist in
Abbildung 3 dargestellt. Sie demonstriert die verschiedenen
impliziten und expliziten Kausalverbindungen und Erwar-
tungen, die hinter der Einfithrung dieser Struktur standen.

Schritt 2: Identifikation der Indikatoren

Die im ersten Schritt identifizierten Ziele und Konzepte waren
der Ausgangspunkt fiir die Identifikation der Indikatoren, mit
deren Hilfe die Effekte der Polizeireform erfasst werden kon-
nen. Unter Konzepten verstehen wir hier Begriffe, die inner-
halb der Verwaltungstheorie in Bezug miteinander gesetzt wer-
den (etwa »Professionalitit«, »administrative Belastung« oder
»erhhtes Kostenbewusstsein« im Beispiel in Abbildung 3).

Den Wirkmodellen in den fiinf Clustern lagen insgesamt 142
solcher Konzepte zugrunde. Beispiele aus anderen Modellen
sind »Einheit in Denken und Handeln, »lokale Einbettung«
und »groflere demokratische Verankerunge.

Die thematische Analyse dieser 142 Konzepte zeigte, dass
sie sich in insgesamt 13 Themen unterteilen lieffen. Auf der
einen Seite standen Themen, die Effekte der Reform beschrei-
ben, auf der anderen Seite Themen, die auf die konkrete Urm-
setzung der Reform eingehen (siche Abbildung 4).

Effekte betrafen die konkreten Resultate der Reform (z.B.,
»die Position der Kriminalititsopfer verstirken«), die Organi-
sationskultur (z.B. »soziale Nihe zwischen Polizeibeamtenc),
die Position der Mitarbeiter (z.B. »integer«, »muss sich mit der
Polizei identifizieren konnen«) und die Position der Offent-
lichkeit (z.B. »hohes Vertrauen in die Polizei«). Aspekte der
Umsetzung betrafen die Struktur (z.B., »Abteilungstypen«),
Prozgesse (2.B., »Qualititskriterien«), Fiihrung (z.B., »Fiih-
rungskrifte miissen fiir ihre Mitarbeiter sichtbar sein«), /CT
(z.B. »Koninklijke Marchaussee und Polizei nutzen dieselbe
Datenbank«), Wissen (z.B., »digitale Expertise«), Aufgaben
(z.B., »Polizei iiberweist illegale Immigranten an die Staats-
anwaltschaft«), Partner/Kooperation (z.B., »Verstirkung der
Zusammenarbeit mit dem Jugendamt«), Aktionsprogramme
(z.B., »wir unterstiitzen das Programm effizienter Einkauf,
indem wir Controlling-Daten liefern«) und Zeitplanung (2.B.,
»bis Januar 2015 miissen alle Polizeibeamten eine neue Funk-
tionsbeschreibung haben«).

Polizei-Diensten-Zentrum

GroBere Effizient & pi
+ + .
———> Effizienter arbeiten — > Produktivitit
- + Service
+
——> Effizlenterer Einkauf
+
+ . , .
ung/ . .
Arbeitsprozesse v ¥ Einsparungen (230 Millionen)
Nfesslonalltat
Mitarbeiter
Bessere +
+ -
———> Effizienter arbeiten —_— Zeitliche Belastung Registrierungen / Informations-

Erhdhtes Bearbeitung

— Overhead *+> Einsparungen
Abb. 3: Rekonstruktion von Kausalzusammenhangen in der Verwaltungstheorie am

Beispiel »Polizeiliches Dienstleistungszentrum«
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Konzepte

Insgesamt:142

Themen Implementierung

Resultate, Kultur, Mitarbeiter,
Offentlichkeit

]
Themen Prozesse

Struktur, Prozesse, Fiihrung, IKT, Wissen,
Aufgaben, Partner / Kooperation,
Aktionsprogramme / Prozesse, Timeline

A

1 |
f T T \ T T d
Indikator | | Indikator Indikator Indikator Indikator
1 2 N 1 N

Insgesamt: ca. 1700 Indikatoren
Abb. 4: Struktur von Konzepten, Themen und Indikatoren aus der Rekonstruktion
von Wirkzusammenhéngen

In einem zweiten Analysedurchlauf der Dokumente und
Interviews wurden Indikatoren fiir jedes dieser Konzepte
identifiziert (z.B. im Cluster Informations- und Kommuni-
kationstechnologien — ICT die »aktive Nutzung von sozia-
len Medien« oder »fiir nahezu alle Anzeigen ist die Anzeige
iiber das Internet moglich«). Insgesamt lieferte dieser zweite

Durchlauf 1763 Indikatoren.

Selbstverstindlich sind nicht alle Indikatoren gleichermafien
geeignet fiir die Evaluation des Reformprozesses. Deshalb
wurden die Indikatoren weiterhin hinsichtlich ihrer Qualitit
bzw. Eignung fiir die Evaluation bewertet.

Die Qualitit der Indikatoren haben wir im Hinblick auf drei
Dimensionen beschrieben:

a) Validitit und Zuverliissigkeit Indikatoren miissen valide
und reliabel sein. Die Validitit besagt, dass auch tatsich-
lich gemessen wird, was gemessen werden soll. Die Reli-
abilitdt bezieht sich auf die Stabilitit der Messergebnisse.
Dies bedeutet, dass fiir Messungen komplexer Konzepte
wie etwas »Vertrauen in die Polizei« mehrere Perspekti-
ven und Quellen beriicksichtigt werden miissen, um der
Komplexitit der Konzepte, ihrer méglichen Verinderun-
gen {iber die Zeit und ihrer (potentiell) unterschiedli-
chen Interpretationen durch verschiedene Stakeholder-
gruppen gerecht zu werden.

b) Funktionalitir fiir die Evaluation Ein zentrales Ziel der
Reform war es, die administrative und biirokratische Be-
lastung der Polizei zu verringern. Dann wiire es selbstver-
standlich wenig hilfreich, wenn Polizeibeamte die einge-
sparte Zeit mit komplexen wissenschaftlichen Erhebungen
verbrichten. Hohe Funktionalitit heifft im Kontext der
Evaluation also: méglichst geringe zusitzliche Belastung
der Organisation. Deshalb sollten méglichst Indikatoren
aus bereits bestehenden Quellen und Untersuchungen
verwendet werden. Hierfiir wurde eine Ubersicht bereits
bestehender, noch laufender und geplanter Evaluationen
(z.B. durch die Polizeiakademie, durch Universititen oder
Beratungsfirmen) inklusive bestehender Controlling-
Kennzahlen der Polizei und des Ministeriums erstellt. In-
dikatoren, die auf diese Weise gemessen werden kénnen,
wurden als »funktionaler« gewertet als solche, fiir die zu-
sitzliche Interviews, Beobachtungen oder Fragebogenerhe-
bungen durchgefiithrt werden miissten.

¢) Subjektivitiir Eine Reihe von Indikatoren ist in ihrer Ein-
schitzung recht subjektiv. Was bedeutet beispielsweise
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Indikator ist eindeutig
messbar. Daten kénnen
aus einer Quelle erhoben
warden. Es gibt keine zu
erwartenden

Auswirkungen von
Umgebungsvariablen.

Indikator ist recht subjektiv.
Die Daten milssen aus
mehreren Quellen von

verschiedenen
Stakeholdern erhoben
werden. Es ist ein mittlerer
Einfluss von
Umgebungsvariablen zu
erwarten.

Indikator ist sehr subjektiv.
Die Daten missen aus
mehreren Quellen und von
verschiedenen
Stakeholdern erhoben
werden. Es ist ein starker
Einfluss von
Umgebungsvariablen zu
erwarten.

niedrig mittel
Komplexitat

\ I U S
Abb. 5: Komplexitatsampel zur Messbarkeitseinschatzung der in der Verwaltungsthe-
orie genannten Indikatoren

»bessere lokale Einbindung« oder »bessere Leistung bei
der Kriminalititsbekimpfung« Solche Indikatoren wer-
den vermutlich je nach Gruppe, die befragt wird, anders
gewichtet und ausgefiillt. Andere Indikatoren sind »objek-
tiver«, etwa die Anzahl der Fehlstunden oder Ausfallzei-
ten von Computersystemen. Subjektivitit heif§t natiirlich
nicht automatisch, dass ein Indikator nicht geeignet ist.
Fiir manche Aspekte sind allein subjektive Indikatoren ver-
wendbar (z.B. die Einschitzung von Mitarbeiterzufrieden-
heit oder Fiihrungsqualitit). Das Kriterium »Subjektivitit«
gibt jedoch einen Hinweis darauf, dass die Messung und
Interpretation des Indikators komplizierter ist und mogli-
cherweise zusitzliche Expertise erfordert. Ein weiterer As-
peke ist hierbei das Ausmaf3, in dem mehrere Perspektiven
in die Bewertung einbezogen werden miissen.

Die Qualititskriterien der Indikatoren haben wir in einer
»Komplexititsampel« zusammengefasst (vgl. Abbildung 5).
Wie bereits im Rahmen der Indikatoren angedeutet, ist hohe
bzw. niedrige Komplexitit kein hinreichender Grund, einen
bestimmten Indikator zu wihlen bzw. abzulehnen. Die Wahl
der Indikatoren richtet sich nach der Verwaltungstheorie. Die
meisten Konzepte, die sich auf die Effekte der Reform bezie-
hen, sind subjektiver Natur und deshalb sehr komplex. Die
Messung von Konzepte wie »sichere Niederlande«, »bessere
polizeiliche Leistungen«, »grofleres Vertrauen in die Polizei«
bedarf eines hohen Mafles an Triangulation, d.h. der Mes-
sung mit verschiedenen Methoden, also der Analyse objekti-
ver Daten, aber auch von Daten aus Interviews, Fragebdgen
und Beobachtungen, sowie die Einbezichung der Perspekti-
ven und Angaben verschiedener Stakeholder (Biirger, Media,
Politik, usw.).

Viele Konzepte auf der Implementierungsseite konnen
durch objektive Indikatoren gemessen werden (z.B. ist eine
Abteilung wirklich eingerichtet worden? Ist das angestreb-
te Zahlenverhilenis zwischen Biirger und Polizeibeamten
von 1:5000 tatsichlich erreiche? Gibt es regelmiflige Tref-
fen zwischen Biirgermeister, Oberstaatsanwalt und Polizei-
chef?). Die meisten Indikatoren auf Seiten des Wirkungen
und Effekte kénnen jedoch nur mit Hilfe von subjektiven
Aussagen erfasst werden (z.B. ist die subjektive Sicherheit
der Biirger gestiegen? Wird Kriminalitit jetzt wirklich bes-
ser verhindert bzw. bekimpft? Gibt es eine positivere Poli-
zeikultur?)
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Schritt 3: Herausarbeitung méglicher (nicht-
intendierter) Nebeneffekte der Polizeireform

Neben den geplanten Effekten haben Organisationsverin-
derungen selbstverstindlich auch ungeplante Effekee, d.h.
nicht-intendierte Nebeneffekte. Nicht-intendierte Nebenef-
fekte kénnen sowohl positiv als auch negativ sein (Collins,
1998; Sturdy & Grey, 2003). Ein positiver Nebeneffekt kann
zum Beispiel sein, dass angesichts der Flexibilitit und Verin-
derungsbereitschaft im Rahmen der Reform das Vertrauen
der Mitarbeiter in die Organisation steigt und sie das Gefiihl
haben, dass sich die Dinge positiv entwickeln. Ein negativer
Nebeneffekt kann sein, dass genau diese Flexibilitit und Ver-
dnderungsbereitschaft bei manchen Mitarbeitern Misstrauen
hervorruft sowie das Gefiihl, dass die Dinge schlechter wer-
den und alles im Fluss ist.

Wir unterscheiden folgende Typen von Nebeneffekten:

* Nicht-intendierte Nebeneffekte als Folge einer inkohirenten
oder unvollstindigen Verwaltungstheorie

* Nicht-intendierte Nebeneffekte als Folge des Verinderungs-
prozesses selbst: So kann etwa das Ziel »Erhshen der pro-
fessionalen Widerstandsfihigkeit von Mitarbeitern« Ein-
fluss haben auf »Fithrung« (inwiefern verindert sich das
Fithrungsbediirfnis von sehr widerstandsfihigen Mitar-
beitern?). Oder, um ein anderes Beispiel zu nennen, kann
sich das Streben nach »hoher Biirgerbeteiligung« auf an-
dere Ziele, nimlich »Zufriedenheit der Kooperationspart-
ner« oder »Kultur der Polizei« auswirken?

*  Nicht-intendierte Nebeneffekte als Folge anderer und simul-
taner Verinderungsprozesse innerhalb der Polizei oder ibrer
direkten Umgebung: Ein Beispiel dafiir ist die Reorganisa-
tion des Systems der Personalverwaltung und -entwick-
lung, die zeitgleich mit der Einfithrung der Polizeireform
erfolgt, aber offiziell nicht Teil davon ist. Es ist denkbar,
dass Aspekte dieser Reorganisation die Polizeireform un-
terstiitzen oder ihr entgegenstehen, etwa was die Einfiih-
rung bestimmter Hierarchieebenen und Fiithrungsphilo-
sophien betrifft.

* Nicht-intendierte Nebeneffekte als Folge von Verinderungen
in der Umgebung der Polizei wie etwa dem Arbeitsmarkt,
der politischen Machtverhiltnisse oder dem Entstehen
neuer Formen von Kriminalitit.

Analog zur Implementierungsphase der Nationalen Polizei
wird es wihrend der meisten Organisationsverinderungen
und auch withrend der Evaluationsphase zusitzliche, parallel
laufende Verinderungsprozesse geben. Solche parallelen Ver-
dnderungsprozesse miissen Teil eines Evaluationsplans sein, da
sich deren Effekte gegenseitig bedingen und damic Auswir-
kungen auf die eigentlichen Ziele der primir zu evaluierenden
Organisationsverinderung haben. Eine gleichzeitige Erhebung
dieser parallelen Prozesse ermdglicht es (zumindest bis zu ei-
nem gewissen Grade), die Effekee gleichzeitiger Verdnderun-
gen zu bestimmen bzw. einzuschitzen, inwiefern gegenseitige
Einfliisse vorliegen mégen. Dies erméglicht auch das gezielte
Steuern und Abgleichen paralleler Implementierungsstrategi-
en, etwa in der organisationsinternen Kommunikation.

In unseren Dokumentenanalysen und Stakeholder-Interviews
haben wir eine Reihe von potentiellen Nebeneffekten identi-
fiziert, die in der Evaluation beriicksichtigt werden miissen.
Diese lassen sich unterteilen in kurzfristige und lingerfristige

Nebeneffekte.
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Kurzfristige Nebeneffekte
L. Unrube und Leistungsverluste durch parallel laufende Veriin-
derungsprozesse

a) Die Polizeireform ist ein sehr umfassendes Unternehmen
mit sehr vielen parallel laufenden Ansitzen. Hierdurch
wird viel interne Kapazitit der Polizei absorbiert — Zeit
und Energie, die wihrend der Reorganisation nicht in
die Kernaufgaben, nimlich in die Kriminalititspriven-
tion und -bekimpfung, die Gefahrenabwehr und andere
polizeiliche Aktivititen flieffen kann.

b) Bei Biirgern kann dadurch der Eindruck entstehen, dass
sich die Polizei vor allem mit sich selbst beschiftigt, vor
allem wenn damit zu rechnen ist, dass interne Diskussi-
onen via Medien an die Offentlichkeit gelangen.

¢) Kosteneinsparungen werden oft erst nach einer langen
und kostenintensiven Zeit der Implementierung bemerk-
bar. Auflerdem ist mit Verzdgerungen in der Implementie-
rung zu rechnen, die zumindest kurzfristig eher zu héhe-
ren Ausgaben als zur Kostenersparnissen fiithren kénnen.

d) Zeitgleich mit der Polizeireform findet eine Reform der
Personalverwaltung und -entwicklung statt. Simtliche
Funktionsbeschreibungen innerhalb der Polizei werden
neu definiert. Dies kann zusitzliche Unruhe und Unsi-
cherheit bei den Mitarbeitern zur Folge haben.

e) Die Reform der Personalverwaltung und -entwicklung
wirkt sich vor allem auf Fiihrungskrifte aus. Eine Hierar-
chieebene wird entfernt und die Anzahl der Fiihrungskrifte
insgesamt reduziert. Dies bedeutet Unruhe und Sorgen vor
allem fiir den Personenkreis, der die Implementierung der
Gesamtreform der Polizei vorantreiben und sicherstellen
muss — der mittleren und oberen Fithrungsebene.

2. Unklare Definition zentraler Konzepte

a) Was genau bedeuten Konzepte wie »groflerer professi-
oneller Freiraum« oder »stirkere operative Fiihrung«?
Impliziert dies mehr oder weniger Regeln? Mehr oder
weniger Korrekturen durch die Fiithrungskrifte? Mehr
oder weniger strategische und taktische Vorgaben? Diese
Unschirfe in der Definition zentraler Konzepte kann
zu widerspriichlichen Erwartungen und gegensitzlichen
Verinderungsanstrengungen in verschiedenen Berei-
chen oder Ebenen der Organisation fiihren.

b) Eine Reihe von Zielsetzungen sind weitgehend formfrei.
So ist es im Prinzip jedem Biirgermeister selbst iiber-
lassen, wie die Besprechungen zwischen Polizeichef,
Staatsanwaltschaft und ihm/ihr aussehen. Hierdurch
entstehen wiederum lokale Unterschiede, die zwar die
lokale Einbettung férdern, einem zentralisierten Ansatz
jedoch zuwiderlaufen.

Langfristige Nebeneffekte
1. Verinderte Position gegeniiber Kooperationspartnern
a) Eine zentral eingerichtete Nationale Polizei kann zu
einem giinstigeren Machtgleichgewicht mit der Staats-
anwaltschaft beitragen, die ebenfalls zentral organisiert
ist. Auch kann die Polizeireform zu einer effizienteren
Koordination zwischen Staatsanwaltschaft und Polizei
fithren.
b) Die Aufgabenverteilungen zwischen der »Koninklijke
Marechaussee« und der Polizei miissen neu abgestimmt
und definiert werden. An eine zentral organisierte Po-
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lizei werden andere Erwartungen herangetragen als an
eine dezentral organisierte Polizei. Dies gilt auch fiir
andere Kooperationspartner, wie zum Beispiel fiir Ge-
meinden und Jugendimter.

¢) Die Einkaufsposition der Polizei kann zu Verinderungen
auf dem niederlindischen Markt fithren. Mit der stirkeren
finanziellen Machtposition gehen auch eine groflere Ver-
antwortung und ein erhshtes Korruptionsrisiko einher.

d) Ein zentrales I'T-System kann eine Monopolsituation
des I'T-Lieferanten mit sich bringen, was mittel- und
langfristig zu veralteten Lésungen fiihren kann.

e) Biirger kénnen eine zentrale Polizei als weniger demokra-
tisch und als zu starke Macht im Staat empfinden.

2. Spannung zwischen Zentralisierung und Dezentralisierung

a) Es werden Spannungen erwartet zwischen national und
lokal aufgestellten Priorititen.

b) Der Minister trigt die politische Endverantwortung, wih-
rend die nationale Polizei als eigenstindige Person des
offentlichen Rechts definiert ist und der Polizeichef der
Polizei vorsteht. Dies kann zu Spannungen hinsichdlich der
Fiihrungsverantwortung und Entscheidungsmacht fiihren.

¢) Die Nationale Polizei ist hierarchisch organisiert.
Gleichzeitig soll die lokale Verankerung verstirke wer-
den. Es ist nicht klar, wie diese beiden Gegenpole in
Einklang gebracht werden kénnen.

Diese méglichen Nebeneffekte wurden explizit als Teil des
Evaluationsplans aufgenommen. Dies erleichtert es, uner-
wartete positive wie negative Entwicklungen besser im Auge
zu behalten bzw. allen Akteuren die Wahrscheinlichkeit von
unterwarteten, kurz- und/oder lingerfristigen Effekten be-
wusster zu machen. Evaluationen, die lediglich beschrinkt
bleiben auf die erwarteten Effekte, haben Schwierigkeiten,
unerwartete Effekte zu erkliren — oder schlicht nur zu ent-
decken. Um Evaluationen flexibel und realistisch zu halten,
ist das Durchdenken und Beschreiben von Nebeneffekten
deshalb ein wichtiges Instrument in der Evaluationsplanung.

Schritt 4: Was eine Verwaltungstheorie nicht I6sen
kann - Herausarbeitung von Spannungsfeldern,
Komplexitdten und Paradoxen
Organisationsverinderungen sind ein heifSes Thema in der
Managementliteratur. Verinderungsprozesse werden als
machbar beschrieben, der Trick sei »nur« ein kluges Projekt-
management. So empfiehlt etwa Kotter (1995), ein Gefiihl der
Dringlichkeit zu vermitteln, das Tempo hoch zu halten und
charismatische Fiihrungskrifte an die Spitze des Verinderungs-
prozesses zu setzen. Trotz der vielen breit publizierten Tipps
und Tricks und der groflen Bereitschaft des Topmanagements,
Verinderungsprozesse zu initiieren, bleiben die Erfolgszahlen
erniichternd. Verinderungsprozesse dauern meist linger als ge-
plant, lassen sich zu einem geringeren Ausmafd verwirklichen
als gehofft und sind teurer als urspriinglich angenommen (Ja-
cobs, van Witteloostuijn und Christe-Zeyse, 2013).

Was ist die Ursache? Die Antwort aus der Organisationsfor-
schung lautet, dass Organisationen sich nun einmal deut-
lich weniger steuern lassen, als wir gerne glauben méchten
(March, 1981). Die Abliufe der tagtiglichen Arbeit lassen sich
in keiner Organisation ganz genau beschreiben und festlegen,
denn jeder Arbeitnehmer definiert einen bestimmten Teil sei-
ner Arbeit selbst. Dies bedeutet, dass Organisationen fiir das
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Management niemals vollstindig transparent und demnach
auch nur bedingt vorhersehbar und steuerbar sind. Entspre-
chend kann auch keine Verwaltungstheorie eine Reorganisa-
tion vollstindig abbilden und vorhersagen. Lokale Losungen
fiir unvorhergesehene Problemsituation sind Voraussetzung
zum Funktionieren einer Organisation. Verinderungsprojekte
kénnen also immer nur tastend und stiickweise implementiert
werden. Sie sind eine komplexe Reise, zu deren Gelingen die
internen und externen Stakeholder gemeinsam beitragen.

Interne Spannungen gehdren zu jeder Organisation und si-
cher zu einer komplexen, biirokratischen Organisation wie
der Polizei (Gibson und Birkinshaw, 2004). Beispiele bekann-
ter Spannungsfelder sind die zwischen Kollaboration und
Kontrolle, Individuum und Kollektiv oder Einheitlichkeit
und Effizienz. Eine iibliche Einteilung von Spannungsfeldern
(Smith und Lewis, 2011) ist die folgende:

o Lernen (Wissen): Spannungen rund um das Lernen wer-
den vor allem in sich verindernden Systemen deutlich.
Lernen bedeutet auf bestehendem Wissen aufzubauen,
aber auch die Zerstérung des Alten, um etwas Neues zu
schaffen.

o Zugehorigkeit (Identitit, zwischenmenschliche Beziehun-
gen): Komplexitit und Pluralitit kennzeichnen Span-
nungen im Zusammenhang mit Bedingungen des
Dazugehorens, unterschiedlichen Werten und Normen in
der Organisation. Dazu gehéren auch widerspriichliche
Aufgaben und Ziele.

*  Organisieren (Prozgesse): Komplexe Systeme entwickeln
unterschiedliche Strukturen und Prozesse, um Ergebnis-
se zu erzielen. Solche Spannungsfelder im Bereich von
Strukturen und Prozessen sind zum Beispiel Zusammen-
arbeit vs. Wettbewerb, Empowerment vs. Autoritit, Routi-
nen vs. Innovation oder Kontrolle vs. Flexibilitit.

o Leistung (Ziele): Spannungen rund um die Leistungser-
wartungen verschiedener Interessengruppen fithren zu
widerspriichlichen Strategien und Zielen. Interne und
externe Stakeholder etwa haben oft unterschiedliche Be-
diirfnisse und Definitionen von Erfolg.

Stabile Organisationen zeichnen sich durch eine gelungene
Balance im Umgang mit ihren inneren Spannungen und
scheinbaren Paradoxen aus. Hierdurch kénnen sie sich flexibel
auf komplexe Anforderungen einstellen. Verinderungsprozes-
se lenken den Blick auf die Organisation an sich; es wird iiber
Ziele und Werte nachgedacht, mit Kollegen iiber Prozesse
diskutiert, unterschiedliches Fiihrungsverhalten verglichen
und iiber die eigene Rolle in der Organisation nachgedacht.
Hierdurch werden die im Arbeitsalltag impliziten Spannungs-
feldern plétzlich sichtbar und — oft schmerzlich — bewusst
(Liischer und Lewis, 2008). Die pointierte Kommunikati-
on von Verinderungszielen beriicksichtigt meist nur einen
Ausschnitt der gesamten Komplexitit der Organisation. Ein
solch deutlicher Fokus ist kurzfristig von Vorteil, kann aber
Widerstand hervorrufen, da Vertreter anderer Aspekte der
Organisation sich iibergangen fiihlen. Dies kann in der Tat
mittel- und langfristig dazu fiihren, dass die verschiedenen
alternativen Modelle und Aspekte, die auch zur Organisation
gehoren, nicht mehr zu ihrem Recht kommen.

Bei der Rekonstruktion der Verwaltungstheorie haben wir
die Méglichkeit solch interner Spannungsfelder in besonde-
rer Weise in den Blick genommen. Es ging uns darum, die
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Spannungen, die deshalb auftreten, weil bestimmte Aspekte
im Rahmen der Implementierung Vorrang bekommen, von
solchen zu unterscheiden, die strukturell Bestandteil der Ver-
waltungstheorie sind.

Neben Schritt 3 (Herausarbeitung méoglicher Nebeneffekte)
ist dieser Schritt wichtig, um inhirente Konfliktfelder zu
identifizieren, die sich auf die Ergebnisse und die Durchfiih-
rung der Evaluation auswirken kénnen. Dieser Schritt liefert
Einsichten zur »Machbarkeit« der angenommenen Wirkzu-
sammenhinge und Ziele bzw. zeigt auf, wo Ideen iiber die
Wirkung der Organisationsverinderung eventuell inkohirent

sind. Das Wissen tiber solche Inkohirenzen erlaubt strategi-
sche Entscheidungen bei der Wahl von Evaluationsschwer-
punkten und -indikatoren sowie bei der Kommunikation
von Ergebnissen und dem Umgang mit Erwartungen von
Managern, Mitarbeitern und externen Stakeholdern.

In unserem Falle beinhaltete die Verwaltungstheorie drei pri-
mire Spannungsfelder.

Im zweiten Teil des Aufsatzes werden diese Spannungsfelder
sowie Schliisse die die Autorinnen fiir die Arbeit mit Evalua-
tionen gezogen haben, dargestellt.

Die tiirkische Polizei im Feld der Nationalen Sicherheit — Teil 1

Ursprung - Grundlagen - Entwicklungsetappen’

von Dr. Bernd Liedtke

Die tlrkische Polizei (Polis) ist mit ihren mehr als
240.000 Bediensteten nicht nur eine der grofdten Ins-
titutionen im 6ffentlichen Sektor des Landes,? sondern
zugleich auch ein prasenter Sicherheitsakteur in den
81 stadtischen und landlichen Provinzen. Samtliche
Aufgaben sind auf die Gewahrleistung einer umfas-
senden Nationalen Sicherheit ausgerichtet. Eingebet-
tet ist das Handeln der Polizeikrafte in die historischen,
kulturellen, ideologischen und politischen Kontexte
des Osmanischen Reiches (»Wiege der ersten Polizei«)
wie auch in den Prozess der Transformation der Tiir-
kei auf dem Weg zu einer vollstandigen Demokratie.
Die Institution® erscheint fiir den Betrachter haufig
in unterschiedlichen Rollen, die sich z. T. uberlagern:
einmal als Akteur, der fiir Willkirhandeln?* steht und
sich zugleich zu Demokratie und Rechtsstaatlichkeit
bekennt,® ein anderes Mal als derjenige, der bei De-
monstrationseinsatzen die »weiRe Fahne hisst«.® Fiir
die Offentlichkeit wurden auch (ultra-)nationalistische
Kerne in der Organisation sichtbar. Seit 2007 befindet
sich die Polis inmitten des Machtkampfes zwischen
Tayyip Erdogan (Ministerprasident bis August 2014)
und dem islamischen Prediger Fethullah Giilen’. In
dieser polarisierten Arena flhlen sich die Uniformier-
ten ebenso fir personliche und politische Strategien
instrumentalisiert wie im Kontext der im Dezember
2013 aufgedeckten staatlichen Korruptionsaffare. Of-
fiziell wird die Polis im webbasierten und gedruckten
Hochglanz als eine »dem Frieden und der Sicherheit
dienende, hochqualifizierte und gut ausgebildete Or-
ganisation«® prasentiert. Dieser Problemaufriss sollte
eine geeignete Grundlage dafiir sein, die tiirkische Po-
lizei — welche in der deutschsprachigen Literatur leider
oft vernachlassigt wird — auf einer analytischen Ebene
etwas naher zu betrachten.

1 Das Osmanische Reich - keine behagliche Wiege
fiir die erste Polizeiorganisation

1.1 Rahmenbedingungen
Die osmanische Polizei (Zaptiye) wurde am 10.04.1845 in
Anlehnung an moderne Polizeiorganisationen europiischer
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Staaten (u.a. Frankreich) gegriindet. Bereits sechs Jahre zuvor
stellte Sultan Abdiilmecid I. eine personell starke Gendar-
merie’ (»Soldaten in Polizeiuniform«) auf, die an das Militir
angebunden war. Von der ersten Minute an entwickelte sich
eine dysfunktionale Kooperation zwischen dieser Truppe und
der Polizei, die bis heute andauert. Die Rahmenbedingungen

1 In diesem Beitrag befinden sich Aspekte aus Vortrigen (Juli/August 2014)
des Verfassers zu einem ihnlichen Thema an der Deutschen Hochschule der
Polizei (DHPol). Dr. phil. Bernd Liedtke (Jahrgang 1952) war iiber 44 Jahre
Polizeibeamter (Polizeidirektor) des Landes NRW. Seit 2007 forscht und versf-
fentlicht er iiber die Transformation von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit
in der Tiirkei. In seiner Dissertation an der FernUniversitit Hagen (2011)
analysierte er die Qualitit des Politikfelds der Inneren Sicherheit und hat sich
im Weiteren als Experte der kulturellen Anniherung einen Namen gemacht.

2 Vgl. Turkish National Police (TNP). http://www.egm.gov.tr/EN/Dkmanlar/
TNPpdf (11.09.2014).

3 Die Begriffe: Polizei, Polis, Institution, Organisation, Akteur, Uniformierte
werden hier synonym gebraucht.

4 Gemeint sind systematische Menschenrechtsverletzungen und exzessive Ge-
walt gegen Demonstranten. Ausfiihrlich: Liedtke, Die tiirkische Polizei (Po-
lis) — Mit einer problematischen Bezichung zu Demokratie und Rechtsstaat-
lichkeit, Deutsches Orient-Institut, Kurzanalysen, Mai 2014. www.deutsches-
orient-institut.de.

5 Im Rahmen von anonymisierten Interviews (2008) haben sich die Beamten
mehrheitlich zu Demokratie und Rechtsstaatlichkeit bekannt. Vgl. Liedtke,
Entwicklung, Wandlung und Perspektiven Innerer Sicherheit in der Tiirkei,
Verlag fiir Polizeiwissenschaft, 2011, S. 118.

6 Gemeint sind die sog. Gezi-Park-Ereignisse im Jahr 2013, in deren Verlauf
sich Einsatzkrifte fiir iiberfordert erklirten. Vgl. Deutsch Tiirkische Nach-
richten (DTN), Polizeibeamte sind demoralisiert: Tiirkei-Proteste: Erdogan
lobt »heldenhaften« Einsatz der Polizei, 24.06.2013. http://www.deutsch-
tuerkische-nachrichten.de/2013/06/479318/tuerkei-proteste-erdogan-lobt-
heldenhaften-einsatz-der-polizei/(21.03.2014).

7  Die von mehreren Millionen Menschen getragene islamisch-konservative Reli-
gionsgemeinschaft (Hizmet) um den seit 1999 in den USA lebenden Prediger
ist innerhalb und auflerhalb der Tiirkei sehr aktiv. Ob und inwieweit eine Ge-
fahr als »paralleler Staat« von ihr ausgeht, ist zumindest fiir die AKP-Regierung
beantwortet: Die Giilen-Bewegung ist spitestens seit 2014 offiziell der »Staats-
feind Nr. eins«. Ausfiihrlich: Seufers, Uberdehnt sich die Bewegung von Fethul-
lah Giilen? SWP-Studie, Dezember 2013. www.swp-berlin.org (01.10.2014).

8 TNP ebd.

9 Rezipiert wurde die franzésische »Gendarmerie Nationale« (1790). Ab 1879
wird die Einheit (auch) unter der Bezeichnung »Jandarma« gefiihrt. Ausfiihr-
lich: Ozbek, Policing the countryside: Gendarmes of the late 19th-century Ot-
toman Empire (1876-1908). International Journal of Middle East Studies,
2008, 40, S. 51.
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Sterbling - Blrgerbefragung zum Sicherheitsgefihl im Landkreis Gorlitz (Teil I1) m

den konkreten Erfahrungen einer deutlich gestiegenen Kri-
minalicitsbelastung im grenznahen Raum zu tun. Dies ldsst
sich insbesondere auch am hoch signifikanten Einfluss des
sozialriumlichen Faktors »Grenznihe« auf das Sicherheits-
empfinden ablesen. Ebenso auch daran, dass der »Grenzni-
he« aus der Sicht der Biirger eine immer groflere Relevanz
im Hinblick auf die Sicherheitsgegebenheiten zugeschrieben
wird. Gleichermaflen muss zur Kenntnis genommen werden,
dass seitens der Befragten dem Verhalten der Auslinder als
sicherheitsrelevantem Faktor in der letzten Zeit ein erheblich
grofleres Gewicht beigemessen wird. Um die Hintergriinde
dieser Meinungsiuflerungen niher aufzukliren, erscheinen

Keine Angst vor Evaluationen

indes — jenseits kurzfristig in Erscheinung tretender politischer
und moralischer Stimmungen und Aufgeregtheiten — weiter-
gehende und griindlichere Untersuchungen dieser Gesamt-
problematik erforderlich, denn das subjektive Sicherheitsge-
fiihl ist neben anderem auch ein empfindlicher »Seismographc
tefgriindiger Entwicklungstendenzen und Verwerfungen in
einer Gesellschaft.?

8 Siche auch: Sterbling, A. Krisen und Wandel, Hamburg 2009; Sterbling, A.:
Verwerfungen in Modernisierungsprozessen. Soziologische Querschnitte,
Hamburg 2012.

Eine Blaupause zur Evaluation der niederlandischen Polizeireform - Teil Il
von Prof. Dr. Gabriele Jacobs, Dr. P. Saskia Bayerl, Elisabeth Brein und Dr. Marja Flory, Rotterdam*

Im ersten Teil ihres Aufsatzes haben die Autorinnen
die Grundzige der Polizeireform in den Niederlan-
den sowie den methodischen Ansatz zu deren Eva-
luation dargestellt. In der Folge Spannungsfelder
sowie Schlisse, die Autorinnen gezogen haben, er-
lautert.

Spannungsfeld Zentralisierung vs. Dezentralisierung:
Das Gleichgewicht zwischen zentrifugalen und
zentripetalen Kraften

Die Verwaltungstheorie zur Nationalen Polizei setzt Nach-
druck sowohl auf Zentralisierung als auch Dezentralisierung.
Diese beiden Schwerpunkte bzw. Ziele stehen in einem Span-
nungsfeld zueinander. Eine zu starke Betonung der Zentrali-
sierung kann zu {ibermifliger Uniformitit fithren, wihrend
eine zu starke Betonung der Dezentralisierung eine Frag-
mentierung polizeilicher Aktivitidten und mangelnde interne
Konsistenz zur Folge haben kann. Die Grundannahme der
niederlindischen Polizeireform war, dass beide Pole in eine
Balance gebracht werden sollten. Diese Grundannahme ist
im Einklang mit modernen Managementtheorien (Sherema-
ta, 2000), die unterstreichen, dass es stabilen Organisationen
gelingen muss, ein Gleichgewicht zwischen zentrifugalen und
zentripetalen Kriften zu finden.

Zentrifugale Krifte stehen fiir die Diversitit von Ideen,
Perspektiven, Wissen und Information innerhalb der Or-
ganisation. Innerhalb der niederlindischen Polizeireform
reprisentiert die lokale Einbettung der Polizeiprozesse diese
zentrifugalen Krifte. Durch die lokale Einbettung wird si-
chergestellt, dass Biirgermeister verschiedene Lsungsansitze
entwickeln und unmittelbar vor Ort umsetzen kénnen. Dies
fihrt langfristig wahrscheinlich dazu, dass tiber das Land
verteilt eine Vielzahl von Formen von polizeilichen Akti-
vitdten entsteht. Zum Beispiel werden derzeit in manchen
Gemeinden runde Tische zum Thema Radikalisierung ein-
gerichtet, wihrend in anderen Gemeinden dasselbe Thema
ganz bewusst ohne Einbezug von verschiedenen Partnern
angegangen wird.

Zentripetale Krifte stehen fiir Integration und verbindliche
Strukturen und Prozesse, die die Organisation zusammenhal-
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Zentripetale Krafte Zentrifugale Krafte

5
”

Zentralisierung * Lokalisierung

Burokratische Elemente * Professionelle Elemente

* Adaptieve Fiihrung, gerichtet auf
Interaktion und lokale Lésungen

Administrative Fiihrung,
gerichtet auf formale Aspekte

* Fuhrungskrafte geben Mitarbeiter
mehr Spielraum

Eine Fihrung an der Spitze

Deutliche Definition von Regeln
und Normen

* Professionelle Freiheit, um auf
lokale Sitationen flexibel reagieren

Uniformitat "
zu kdnnen

Hierarchische Kontrolle + Selbstandigkeit, Proaktivitit

+ Informelle kollegiale Kontrolle

Abb. 6: Zentripetale und zentrifugale Krafte als Spannungsfelder in der Verwaltungs-
theorie zur niederlandischen Polizeireform

ten. Die Zentralisierung der Nationalen Polizei reprisentiert
diese Seite der Balance. Zentrifugale Krifte generieren Ideen,
Informationen, spiiren Umgebungsverinderungen auf und
geben neue Impulse, zentripetale Krifte integrieren diese. Das
Spannungsfeld zwischen diesen beiden Kriften ist in Abbil-
dung 6 schematisch dargestellt.

Bei der Analyse der Dokumente zur Polizeireform fillt auf,
dass die Prozesse zur Zentralisierung deutlich stirker entwi-
ckelt sind als die Ideen zur Dezentralisierung und lokalen
Einbettung der Polizei. Die lokale Einbettung und die Rolle
des professionellen Spielraums scheinen eher als zweitrangig
und vor allem als Kulturphinomen betrachtet zu werden.

*  Dr. Gabriele Jacobs (gjacobs@rsm.nl) ist Associate Professor fiir Sozial- und

Organisationspychologie an der Rotterdam School of Management (RSM),
Erasmus Universitit, und Direktorin des Center of Excellence for Public
Safety Management (CESAM) an der RSM (www.rsm.nl/cesam).

Dr. P Saskia Bayerl (bayerl@rsm.nl) ist Assistant Professor fiir Technologie und
Organisationspsychologie an der RSM und leitet den Bereich »Technologie«
bei CESAM.

Elisabeth Brein, MSc. (brein@rsm.nl) ist Kriminologin und Mitarbeiterin bei
CESAM.

Dr. Marja Flory (mflory@rsm.nl) ist Assistant Professor fiir Managementwis-
senschaften an der RSM und arbeitet auf Projektbasis bei CESAM.
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Dies birgt die Gefahr eines Ungleichgewichts sowohl in der
Ausfithrung der Reform als auch in der Innen- und Auflen-
wahrnehmung der Polizei. Wenn Polizeibeamte den Eindruck
bekommen, dass Freiheit und Eigenverantwortung beschnit-
ten werden zu Gunsten einer starken hierarchischen Orientie-
rung, kann dies zu Widerstinden bei der Implementierung,
aber auch zu Unsicherheit hinsichtlich der zentralen Werte
und der Balance zwischen Zentralisierung und Dezentrali-
sierung fithren.

Spannungsfelder in der Konzeptualisierung von
Fiihrung

Gemifd der Verwaltungstheorie ist die Nationale Polizei eine
komplexe, biirokratische Organisation, die zuverlissig und
stabil ist, aber auch innovativ, adaptiv und lernend auf ihre
Umgebung reagieren kann. Organisationen dieses Typus be-
nétigen drei Funktionen von Fiihrung: a) die administrative
Funktion, die auf biirokratische, formale Aspekte gerichtet
ist, b) die adaptive Funktion, die auf informelle Prozesse, In-
teraktionen und lokale Lsungen gerichtet ist, und ¢) die
unterstiitzende Funktion, die die administrative und adaptive
Funktion miteinander verbindet (Uhl-Bien und Marion,

2009).

Die Dokumente zur Polizeireform beschreiben ausfiihrlich
sowohl die administrative als auch die adaptive Funktion,
allerdings wird wenig bis gar nicht iiber die verbindende, un-
terstiitzende Funktion nachgedacht. Dies ist eine potenzielle
Schwiche der Verwaltungstheorie, denn wenn die administ-
rative Funktion im Zusammenhang mit der Zentralisierung
Ubergewicht bekommt gegeniiber der adaptiven Funktion
und nicht gut mit ihr verbunden ist, kann dies zur Konse-
quenz haben, dass die innovativen Elemente und die lokale
Flexibilitit, die die Polizei zum Funktionieren braucht, zu
wenig Raum bekommen.

Jedoch nicht nur die Rolle der Fiihrung, sondern auch die
anvisierten Fithrungsstile stehen in einem Spannungsfeld
zueinander. Auf der einen Seite stehen die Zentralisierung
und eine deudliche Orientierung hin zu einem hierarchischen
Fiithrungsstil. Auf der anderen Seite wird die »operative Fiih-
rung« als nicht-hierarchischer Fiihrungsstil propagiert. Die
ideale operative Fiithrungsperson weif§ genau, was ihre Mit-
arbeiter bewegt und bringt ihnen viel Vertrauen entgegen,
sodass diese ihren professionellen Spielraum maximal nutzen
kénnen. Einerseits gibt es einen Polizeichef an der Spitze,
der Uniformitit und Zentralisierung symbolisiert und eine
Vielzahl an Entscheidungsbefugnissen hat, andererseits sol-
len die Fiihrungskrifte innerhalb der Organisation das Fiih-
rungskonzept als Primus-inter-Pares leben, Mitarbeiter in
ihrer Professionalitiit unterstiitzen und lokale Lésungen und
Eigenverantwortung entwickeln. Die Verwaltungstheorie bie-
tet keine Antwort auf diese widerspriichlichen Erwartungen
an das Fiihrungsverhalten.

Spannungsfelder Professionalisierung vs.
Zentralisierung

Ein Kernthema der Polizeireform ist neben der Zentralisie-
rung die Professionalitit der Polizei. Das Idealbild ist eine
sehr stark entwickelte professionelle Identitit, die Einheit
im internen Handeln und Auftreten nach auflen garantiert,
aber auch auf Selbststindigkeit und proaktives Problemls-
sen gerichtet ist. In der Verwaltungstheorie wird ausfiihrlich
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beschrieben, wie diese professionellen Polizeibeamten han-
deln: Sie sind in der Lage, komplexe Probleme eigenstindig
zu l6sen und bediirfen relativ wenig externer Kontrolle und
Fithrung; ihre professionelle Haltung ist ihr eigenes Leit-
bild. Dieses Idealbild der Polizeireform steht im Einklang
mit der traditionellen Forschung zur Professionalisierung.
Idealerweise kommen professionelle Organisationen ohne
hierarchische Formen der Kontrolle aus. Kontrolle findet vor
allem informell statt im inter-kollegialen Diskurs (Freidson,
1984). Auch die jiingere Forschung zeigt, dass eine starke
professionelle Identitit Voraussetzung ist fiir die berufliche
Stabilitit und Widerstandsfihigkeit von Mitarbeitern (Pratt,
Rockmann & Kaufmann, 20006).

Ein Spannungsfeld tut sich jedoch dadurch auf, dass Polizei-
organisationen nicht rein professionelle Organisationen sind,
sondern auch biirokratische Elemente haben, in denen stark
kodifizierte Regeln, die einer externen Kontrolle unterworfen
sind, eine zentrale Rolle spielen. In Zeiten von Budgetkiirzun-
gen kommt auch den administrativen Elementen besondere
Bedeutung zu, wie an vielen Aspekten der Polizeireform zu
sehen ist. Die Organisation muss ihren Aufgaben effizienter
und kostengiinstiger nachkommen. Diese professionellen,
biirokratischen und administrativen Elemente von Polizeior-
ganisationen stehen in einem inhirenten Spannungsverhilenis
zueinander (Jacobs, Christe-Zeyse, Keegan und Polos, 2008).
Mitarbeiter mit einer starken professionellen Orientierung
erfahren die administrative und biirokratische Kontrolle ihrer
professionellen Handlungen oft als sachlich nicht zu rechtfer-
tigende Einschrinkung oder gar als Zumutung. Biirokratische
Regelungen und Beanstandungen oder Berichtserfordernisse
wie etwa im Zusammenhang mit Controlling-Instrumenten
werden schnell als Ausdruck des Misstrauens der Organisa-
tion gegeniiber den eigenen Mitarbeitern wahrgenommen
(Sorensen und Sorensen, 1974). Die starke Identifikation mit
der Organisation Polizei ist die Voraussetzung, dass die Mitar-
beiter ihre eigene professionelle Identitit nicht als im Wider-
spruch mit den notwendigen administrativen und biirokrati-
schen Elementen ihrer Polizei erfahren. Nur wenn es gelingt,
diese umfassend zu erméglichen, kann es gelingen, dass die
verschiedenen Elemente der Organisation in eine positive und
stabile Balance gebracht werden (Hekman, Streensma, Bigley
& Hereford, 2009). Die Verwaltungstheorie erscheint hier als
noch relativ schwach entwickelt.

Das Aufzeigen dieser Spannungsfelder in der Verwaltungs-
theorie macht die Schwierigkeiten deutlich, die das Aufstel-
len eines in sich schliissigen, kohirenten Evaluationsplans
mit sich bringen kann. Wenn schon die der Organisations-
verinderung zugrundliegenden Annahmen Widerspriiche
und Paradoxien umfassen, wird auch die Evaluation selbst
vermutlich unter diesen widerspriichlichen Erwartungen
und Annahmen leiden. Ohne ein klares Verstindnis solcher
unterschwelligen Widerspriiche werden Evaluationsbemii-
hungen mit hoher Wahrscheinlichkeit Ergebnisse liefern,
die von der einen oder der anderen Gruppe als enttiu-
schend oder unplausibel gesehen werden. Das Herausarbei-
ten von Spannungen und Paradoxien macht es, dhnlich wie
der explizite Einbezug eventueller Nebeneffekte, immerhin
mdglich, die gegensitzlichen Effekt- und Wirkungserwar-
tungen explizit zu benennen. Deren Testung kann dann
auch im Evaluationsplan ein Bestandteil der Evaluation
selbst werden.
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Schritt 5: Erstellung der »Blaupause«

Hiufig ist die Evaluation von Organisationsverinderungen al-
lein gerichtet auf die Messung von Effekten, d.h., ob die ange-
strebten Ziele erreicht wurden oder in welchem Ausmaf? dies der
Fall ist. Dies ist jedoch eine recht eingeschrinkte Sichtweise, die
der Form der Implementierung und dem Reformprozess an sich
keinerlei Bedeutung zumisst. Dies ist, wie Studien aus der Verin-
derungsforschung zeigen, hochproblematisch, da Entscheidun-
gen iiber die Art und Weise der Einfiihrung von Verinderungen
(z.B. die Art der Kommunikation oder das Ausmaf§ des Mitspra-
cherechts von Mitarbeitern) grof$en Einfluss auf den Verlauf und
das Endergebnis haben kénnen (Jacobs et al., 2013).

Aus diesem Grund regen wir an, dass Evaluationsplanungen
sich auch gezielt mit solchen Prozess- und Implementierungs-
aspekten befassen. In unserem Projeke zur Evaluation der nie-
derlidndischen Polizeireform hatten wir dementsprechend drei
Evaluationsschwerpunkte vorgesehen:

a) Ergebnis- und Wirkungsmessung: Diese umfasst alle Out-
put- und Outcome-Variablen der Reform, also Aspekte,
die polizeiinterne Resultate, Kultur- und Verhaltensinde-
rungen oder Auswirkungen auf die Umgebung betreffen.

b) Implementationsmessung: Dies betrifft alle Input- und
Throughput-Variablen der Reform, also Aspekte, die die Ent-
wicklung der Nationalen Polizei beschreiben, wie etwa Struk-
tur, Prozesse, Aufgabenbeschreibungen oder ICT-Prozeduren.

c) Prozessmessung. Dies betrifft die sozialen und dynamischen
Faktoren der Organisationsverinderung selbst. Dazu gehs-
ren die nicht-intendierten Nebeneffekte, die Verinderun-
gen und Anpassungen der Verwaltungstheorie, die Umge-
bungsvariablen und die Verinderungsprozesse, die parallel
zur Polizeireform laufen.

In Abbildung 7 fassen wir die drei Schwerpunkte der Evalua-
tion mit den entsprechenden Themen zusammen. Die insge-
samt 13 Themen (siche Schritt 1) haben wir den Kategorien
Mittel, Aktivititen, Leistung und Effekte zugewiesen.

Die Ergebnis- und Wirkungsevaluation ist der wichtigste As-
peke des Evaluationsplans, schliefflich wurde die Nationale
Polizei eingefiihrt, um bestimmte Ergebnisse und Wirkun-
gen innerhalb der Organisation aber auch im Umfeld zu

Fokus auf Implementierung

Outcome
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Input Throughput Output

(Leistung)

(Mittel) (Aktivitaten)

«  Struktur + Fiihrung
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+ Aufgaben

+ Aktions-programme
* Partner

Nicht-intendierte Nebeneffekte

Fokus auf Prozesse 4 e
Zuftigungen / Veranderungen

Umgebungsvariablen
Anderungsprogramme neben der Einfiihrung der Nationalen
Polizei

Abb. 7: Ergebnis- und Wirkungsevaluation zur niederlandischen Polizeireform
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erreichen. Eine Implementierungsevaluation wird vor allem
dann wichtig, wenn es um zentrale Elemente der Nationa-
len Polizei geht, wie etwa die Einrichtung des Polizeilichen
Dienstleistungszentrums oder um Aspekre, die von politischer
Bedeutung sind, wie etwa die Abstimmungsprozesse zwischen
Biirgermeister, Polizeichef und Minister. Auch kommt der
Implementierungsevaluation eine besondere Rolle zu, wenn
Wirkungen nicht erreicht wurden. In diesen Fillen muss
tiberpriift werden, ob die Implementierung der Nationalen
Polizei iiberhaupt in vollem Umfang stattgefunden hat.

Eine Prozessevaluation hat verschiedene Funktionen. Zum ei-
nen spielt sie eine Rolle, wenn Effekte nicht erreicht wurden;
hier kénnen dann aus einer Prozessperspektive dynamische
Aspekten wie Griinde fiir nicht-intendierte Nebeneffekte oder
sich verinderte Umgebungsvariablen beschrieben werden.
Vor allem kann eine Prozessevaluation relevante Managemen-
tinformationen wihrend der Implementationsphase liefern.
Spannungsfelder kénnen analysiert, Anpassungsprozesse der
Organisation und Nebeneffekte aufgespiirt und — wenn not-
wendig — integriert oder Gegenmaf§nahmen ergriffen werden.

Mit der Kombination aus diesen drei Schwerpunkten kann
eine Evaluation flexibel auf Umgebungsverinderungen re-
agieren. Wir verstehen unseren Ansatz deshalb als eine Art
Baukasten, aus dem je nach Informationsbedarf das entspre-
chende Modul gewihlt werden kann. Wer sich lediglich fiir
die Wirkungen interessiert, kann sich auf diese Messungen
konzentrieren. So haben wir in unserem Evaluationsplan bei-
spielsweise 248 Indikatoren identifiziert, die Wirkungen (z.B.
Sicherheit, bessere Polizeileistung oder hoheres Vertrauen von
Biirgern in die Polizei) messen.

Wenn Interesse an der Frage besteht, ob die Polizeireform
so wie geplant durchgefiihrt wurde, kann man sich aus dem
Modul Implementierungsevaluation bedienen. Wer Interesse
hat an Nebeneffekten, an der Wirkungen von parallel lau-
fenden Prozessen oder auch an Kausalbeziehungen zwischen
der Implementation und den erzielten Wirkungen, fiir den
ist die Prozessevaluation das Verfahren der Wahl. Auch wird
die Prozessmessung eingesetzt, um die Validitit der Indika-
toren komplexer Konzepte in der Wirkungsmessung zu er-
héhen. Konzepte wie »Sicherheit«, »Vertrauen« oder »gute
Kooperation« miissen aus verschiedenen Blickwinkeln und
mit verschiedenen Quellen gemessen werden. Hier bedarf es
auch theoretischer Konzepte, um Zusammenhiinge und Ein-
flussfaktoren zu beschreiben.

Fazit:

Unser Beitrag illustriert, dass die niederlindische Polizei-
reform {iberaus komplex und sehr ambitioniert. ist. Sie er-
fordert die Integration von 63.000 Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern und 25 Polizeieinheiten unter einer Fithrung,
basierend auf einer Verwaltungstheorie, die insgesamt 142
einzelne Konzepte und iiber 1700 Indikatoren fiir erwartete
Effekte beinhaltet. Dies sind Zahlen, die einem Ehrfurcht
einhauchen. Kann so etwas funktionieren? Im Prinzip wa-
ren sich alle betroffenen Akteure einig, dass eine Reform
durchgefiihrt werden muss. In einem Land, das so grof§ ist
wie Nordrhein-Westfalen, 25 autonome Polizeieinheiten
vorzuhalten, erschien wenig sinnvoll. Auch bestand Kon-
sens, dass angesichts stets komplexerer und zunehmend
international agierender Kriminalitit effizientere, klarere
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und kiirzere Informationswege geschaffen werden miissen.
Viele Aspekte der Polizeireform sind zukunftsgerichtet und
stofen sowohl bei der Bevilkerung als auch bei der Polizei
auf viel Sympathie. Ja, es ist sinnvoll, Autos aus einer Hand
einzukaufen. Ja, es ist sinnvoll, Polizeiprozesse vor Ort in
Basisteams zu biindeln, damit die Stadtbezirkspolizisten
wissen, wer in ihrem Viertel gestern Nacht verhaftet wurde,
und sie relevante Informationen an die Kollegen von der
Kripo geben kénnen. Ja, es ist sinnvoll, polizeiliche Prozes-
se mit Kooperationspartnern, die die lokale Umgebung gut
kennen, vor Ort zu verankern und gleichzeitig auf natio-
nalem Niveau fiir Informationsaustausch und einheitliche
Prozesse zu sorgen.

Und trotzdem: Jeder, der ein solches Vorhaben beginnt, muss
sich tiber die gigantischen Kosten und Risiken im Klaren sein.
Verinderungsprozesse bedeuten Unsicherheit, Leistungsver-
lust und Frustration und ein solcher Verinderungsprozess
bleibt sehr lange im Gedichtnis der Organisation. Man muss
sich darum sicher sein, dass eine solche umfassende Reform
wirklich notwendig ist, denn es dauert lange, bis die Energie
fiir neue Reformen wieder mobilisiert werden kann.

Die Frage, ob die niederlindische Polizeireform ein Erfolg
wird und ob es sinnvoll war, sie durchzufiihren, bleibt schwer
zu beantworten, und nicht allein weil die Reform zum Zeit-
punke des Schreibens diese Beitrags noch nicht abgeschlossen
war. Vielmehr wird es angesichts der Vielfalt an Erwartungen
und Zielstellungen vermutlich immer Bereiche und Gruppen
geben, die mit der Reform mehr oder weniger zufrieden sind.
Dies ist ein normaler Bestandteil umfassender Organisations-
verinderungen. Dies sollte Entscheidungstriger aber nicht
davon abhalten, Evaluationen durchzufiihren.

Reformen sind hiufig sehr aufwindig und riskant. Systemati-
sche Evaluationen kénnen hier dazu beitragen ein besseres Bild
von dieser Komplexitit zu erhalten und Handlungsspielraum
und Handlungsklarheit zuriickzugewinnen. Auf der anderen
Seiten bergen Evaluationen natiirlich auch stets das Risiko,
dass negative Entwicklungen offenbar und Hoffnungen fiir
Verinderungen enttiuscht werden. Auch sind Organisatio-
nen generell wenig begeistert, wenn externe Gruppen ihnen
erzihlen, was gut und was weniger gut lduft — und die Polizei
ist hier sicherlich keine Ausnahme. Wir denken jedoch (oder
hoffen zumindest darauf), dass die Akzeptanz fiir Evaluationen
erhht werden kann, wenn diese auf objektiven, methodisch
gut belegten Grundlagen beruhen. Dies hat viel zu tun mit der
Art, wie Evaluationspline aufgestellt werden. Unser Ansatz zur
Erstellung von Evaluationsplinen bietet einen Leitfaden fiir die
systematische Vorbereitung komplexer Evaluationsvorhaben.

Wir sind uns bewusst, dass unser Ansatz zur Erstellung von Eva-
luationsplinen, so wie er hier beschrieben wurde, umfangreich,
arbeitsintensiv und duflerst anspruchsvoll ist, was interdiszipli-
nir-theoretisches und methodisches Wissen und den Zugang
zu Dokumenten und Gesprichspartnern angeht. Nicht jede
Evaluationsplanung wird dies leisten kénnen oder leisten miis-
sen. Auflerdem ist unser Ansatz natiirlich nur ezne Variante, sich
dem Thema Evaluationsplanung zu nihern. Doch auch wenn
Personen oder Gruppen, die mit vergleichbar umfassenden
Evaluationen betraut sind, unseren Ansatz nicht eins-zu-eins
iibernehmen wollen oder kénnen, sind wir iiberzeugt, dass sich
aus unseren Erfahrungen beim Aufstellen der »Blaupause« zur
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niederlindischen Polizeireform wichtige Lehren ziehen lassen.
Diese lassen sich in fiinf Punkten zusammenfassen:

* Evaluationspline und Evaluationsplanung brauchen eine
systematische Analyse von Zielerwartungen inklusive der
Herausarbeitung méglicher Nebeneffekte und Spanungs-
felder in den Grundannahmen iiber Effekte und Wirk-
weisen, um scheinbar paradoxe Auswirkungen entweder
strategisch messen oder zumindest identifizieren, inter-
pretieren und angemessen kommunizieren zu kénnen.

* Evaluationen miissen von der ersten Planungsphase an die
Komplexitit von Organisationsverinderungen ernstnehmen
und thematisieren. Dazu gehért auch die Betrachtung des
Umfeldes der Organisation. Organisationen operieren und
funktionieren in Kooperation mit anderen. Die Aufstellung
von Plinen darf sich deshalb nicht nur auf die betroffene
Organisation selbst beschriinken, sondern muss auch die Er-
wartungen und Sichtweisen von (den wichtigsten) externen
Stakeholder miteinbeziehen (Multi-Stakeholder Ansatz).

* Evaluationsplanung braucht einen interdiszipliniren
Ansatz, um die volle Spannbreite von Aspekten auch in
ihrem Zusammenspiel erfassen zu kénnen. Evaluationen
konzentrieren sich hiufig auf Einzelaspekte (z.B. finan-
zielle Einsparungen oder Mitarbeiterzufriedenheit oder
Verbesserungen in Systemausfillen). Diese Aspekte exis-
tieren jedoch nicht unabhingig voneinander. Deshalb
braucht es einen interdiszipliniren Ansatz, um die ver-
schiedenen Elemente organisationalen Funktionierens
und deren Interaktionen ins Bild zu bringen.

* Evaluationen brauchen ein Umdenken weg vom Endre-
sultat. Evaluationspline sollten nicht nur eindimensional
den Fokus auf Wirkungsmessungen legen, sondern auch
auf die Art der Implementierung und den Prozess. Mit
dem Verlegen des Schwerpunktes von einer Effektmessung
auf eine Prozessmessung erhalten Evaluationen den Status
eines Managementtools, das das Identifizieren und Gegen-
steuern bei eventuell negativen Entwicklungen erlaubt.

* Evaluationen miissen der Pluralitit der betroffenen Grup-
pen gerecht werden, um valide Ergebnisse zu liefern und
als glaubwiirdig wahrgenommen zu werden. Dies be-
deutet, dass sie Erwartungen und Erfahrungen der un-
terschiedlichen internen aber auch externen Stakeholder
systematisch bereits in der Planungsphase einbezichen.
Von besonderer Relevanz fiir die Glaubwiirdigkeit und
Akzeptanz ist hierbei, dass die internen Gruppen, die
evaluiert werden, eine Stimme erhalten. Dass eine Eva-
luation kommen muss, war vom Minister beschlossen,
und der Plan hierfiir wurde von einem Team von wissen-
schaftlich qualifizierten Experten, d.h., von »aufen« auf-
gestellt. Dennoch behielt die Polizei iiber den gesamten
Prozess hinweg eine eigene Stimme, zusammen mit exter-
nen Partnern und Stakeholdern. Dieser Ansatz gab allen
Gruppen die Méglichkeit, beim Aufstellen von Evalua-
tionskriterien und deren Messung kritisch mitzudenken
und mégliche Probleme in der Interpretation von Indi-
katoren bereits in einem frithen Stadium zu benennen.
Das Einbeziehen dieser Informationen kann nicht nur die
interne und externe Akzeptanz des Planes, Evaluations-
prozesses und der »Evaluatoren« erhéhen, sondern auch
die interne Validitit spiterer Messungen. Natiirlich muss
dabei die Unabhingigkeit und der kritischer Abstand Re-

flektion seitens der Evaluatoren gewihrleistet bleiben.
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Evaluationen von Organisationsverinderungen blei-
ben schwierig und arbeitsintensiv. Dennoch sind wir der
Uberzeugung, dass unser Ansatz ein vielversprechender Weg
ist, komplexe Organisationsverinderungen transparenter und
systematisch evaluierbar zu machen. Vor allem hoffen wir
deutlich gemacht zu haben, dass Evaluationen keine externe
Zumutung sind, sondern essentielle Managementinformati-
onen fiir das Gelingen von Verinderungsvorhaben darstellen.
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Die tuirkische Polizei im Feld der Nationalen Sicherheit — Teil 2

Ursprung — Grundlagen — Entwicklungsetappen’

von Dr. Bernd Liedtke

Die Wiege der Polis (1845) lag im zu Ende gehenden
Osmanischen Reich. Eingebettet zwischen dem Mi-
litar und der Gendarmerie, gestalteten sich die ers-
ten Schritte schwierig. Fiir die Auspragung einer ei-
genen ldentitat blieb kein Raum, weil der Sultan die
Organisation als drakonisches Herrschaftsinstrument
einsetzte. Organisatorisch und inhaltlich wurden die
Grundlagen fiir die spatere tlirkische Polizei (ab 1923)
bereits gelegt. Diese wurde ebenfalls streng hierar-
chisch und autoritdar gemafs der Staatsideologie des
Kemalismus gebildet. Das Flihrungspersonal, mit Aus-
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nahme des Innenministers, des Gouverneurs bzw. des
Landrates, ist polizeilich sozialisiert. Die Aufgaben und

1 Auch in diesem Teil befinden sich Aspekte aus Vortrigen (Juli/August 2014)
des Verfassers zu einem ihnlichen Thema an der Deutschen Hochschule der
Polizei (DHPol). Dr. phil. Bernd Liedtke (Jahrgang 1952) war iiber 44 Jahre
Polizeibeamter (Polizeidirektor) des Landes NRW. Seit 2007 forscht und versf-
fentlicht er iiber die Transformation von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit
in der Tiirkei. In seiner Dissertation an der FernUniversitit Hagen (2011)
analysierte er die Qualitit des Politikfelds der Inneren Sicherheit und hat sich
im Weiteren als Experte der kulturellen Anniherung einen Namen gemacht.
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