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Sicherheit, Pravention und Polizei
Der Wandel der Inneren Sicherheit und die Biirgerrechte

von Tobias Singelnstein

Der Bereich der Inneren Sicherheit hat in den vergangenen Jahr-
zehnten einen kontinuierlichen und grundlegenden Wandel erfah-
ren. Wie wirkt sich das auf die Rolle der Polizei und die Biirger-
rechte aus?

Als CILIP 1978 gegriindet wurde, war das Feld der Inneren Sicherheit
noch vergleichsweise iibersichtlich strukturiert und klar gerahmt. Sozia-
le Konflikte und Probleme, Rechtsgutsverletzungen und sonstige Kons-
tellationen, die aus Sicht der Mehrheitsgesellschafts regulierungsbediirf-
tig waren, wurden vor allem durch das Strafrecht bearbeitet. Daneben
bestand das Polizeirecht, das damals nur fiir die Abwehr konkreter Ge-
fahren zusténdig war,

Diese Formation sozialer Kontrolle sah sich zur damaligen Zeit einer
intensiven Kritik ausgesetzt, die nicht nur von CILIP, sondern auch von
der kritischen Kriminologie und zahlreichen Anderen vorgetragen wur-
de. Im Zentrum dessen stand zum einen das Strafrecht wegen seines
selektiven Zugriffs und der damit verbundenen Verdinglichung sozialer
Probleme. Zum anderen wurden die Instanzen sozialer Kontrolle und
insbesondere die Polizei in den Blick genommen.

Denn natiirlich gab es bereits damals in der Exekurive die Tendenz
zur Verselbststindigung; nattirlich sah die polizeiliche Praxis oft deut-
lich anders aus als die rechtlichen Vorgaben und natiirlich wurde gegen
politischen Protest und andere folk devils mit aller Vehemenz und Uner-
bittlichkeit vorgegangen.

Diese Kritik hat im Grundsatz nichts an ihrer Berechtigung verloren.
Sie sieht sich aber heute einer grundlegend anderen Formation formeller
Sozialkontrolle gegeniiber, einem gewandelten Paradigma Innerer Si-
cherheit. An die Stelle der punktuellen Reaktionen auf Straftaten und
Gefahren ist das Streben nach Sicherheit als umfassender gesellschaftli-
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cher Praxis getreten.! Der feste Rahmen und die rechtlichen Grenzen,
die die Akteure im Feld der Inneren Sicherheit einst banden, befinden
sich in Auflésung. Den Weg dorthin méchte ich im Folgenden in fiinf
Schritten skizzieren,

Subjektive Sicherheit

Holger Miinch, der Prisident des Bundeskriminalamtes (BKA), hat auf
der Herbsttagung 2018 seines Amtes zwei bemerkenswerte Sitze gesage.
Der erste lautete: ,Auch die Angst der Menschen vor Kriminalitic muss
ernst genommen werden®, der zweite: ,Auch Gefiihle sind Fakten.*?

Bemerkenswert sind diese Sitze nicht erwa, weil sie ctwas wahnsin-
nig Neues transportieren wiirden. Sie sind vielmehr bemerkenswert,
weil sie einen Schlusspunkt markieren. Lange Zeit wurde die Praxis im
Feld der Inneren Sicherheit von den Anforderungen der sogenannten
objektiven Lage bestimmt. Man war also bemiiht, tatsichlich bestehende
Problemlagen zu identifizieren und zu bearbeiten. Dies hat sich im Laufe
der Jahrzehnte gewandelt. Zunichst betrat das Thema Kriminalitits-
furcht die Biihne. Straftaten wurden nicht mehr nur als vergangene Ge-
schehensabldufe betrachtet, die es zu bearbeiten gilt. In den Fokus von
Forschung und Offentlichkeit riickten nun auch die subjektiven Befind-
lichkeiten. Noch einmal gesteigert wurde dies durch das Konzept des
subjektiven Sicherheitsempfindens, dass nicht mehr nur die Furcht vor
Kriminalitdt, sondern alle méglichen Quellen von gefiihlten Unsicher-
heiten in den Blick nimmrt.?

Vordergriindig betrachtet scheint zunichst schwer verstindlich, wie
es zu dieser neuen Bedeutung des Subjektiven kommt. Erstens ist ver-
gleichsweise gut erforscht, dass das subjektive Empfinden in diesem
Bereich kaum etwas mit der tatsichlichen Kriminalititssituation oder
Bedrohungslage zu tun hat. Zweitens - und das ist noch bemerkenswer-
ter — sprechen die vorliegenden empirischen Befunde nicht unbedingt
dafiir, dass Kriminalititsfurcht bzw. subjektive Unsicherheit in den ver-
gangenen Jahrzehnten dramatisch zugenommen hiitten. In der diesjihri-
gen Bevolkerungsbefragung der R+V-Versicherung zu den Angsten der

1 s, I:(unz. K.-L.; Singelnstein, T.; Kriminologie, 7. Aufl., Stuttgart 2016, 5. 305fT,, 3256
2 Spiegel online v. 25.11.2018
3 ; ?;r;;gelnstein, T, Stolle, P.: Die Sicherheitsgesellschaft, 3. Aufl, Wiesbaden 2012,
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Deurtschen beispielsweise rangiert die Angst vor Straftaten abgeschlagen
auf Platz 18 - hinter Trump, Terror, Schuldenkrise und Naturkatastro-
phen. Das sah in den vorangegangenen Jahren nicht anders aus (nur in
den Neunzigerjahren wurden hier héhere Furchtwerte verzeichnet).!

Vergleichbares zeigt sich in der genannten Befragung, wenn man alle
abgefragten Angste und Unsicherheiten in den Blick nimmt: Seit Mitte
der 1990er Jahre bewegen sich diese jeweils zwischen 41 und 52 Prozent
hin und her. Welche Arten von Angsten dominieren, unterliegt dabei
recht starken Schwankungen und ist offensichtlich stark von konkreten
Ereignissen und bestimmten gesellschaftlichen Debatten abhéingig. Aus
dem Bereich der Inneren Sicherheit haben in den vergangenen Jahren
danach vor allem folgende Angste eine Rolle gespielt: Spannungen durch
Migration, Terrorismus, politischer Extremismus. Diese stellten in den
vergangenen 15 Jahren mit dem Terrorismus aber nur zweimal die soge-
nannte ,, Top-Angst“.?

Unter dem Strich lisst sich also festhalten, dass ein gewisses Mal? an
Unsicherheit zum Leben dazugehért. Dieses Mal3 hat sich in den zuriick-
liegenden Jahrzehnten schr kontinuierlich entwickelt: wo manche Angs-
te weniger genannt werden, spielen andere eine gréere Rolle; an die
Stelle von Kriminalitit tritt der Terrorismus. Zugenommen haben also
nicht Kriminalitidtsfurcht und Verunsicherung - sondern vielmehr ihre
gesellschaftliche Thematisierung. Dies geht inzwischen so weit, dass
selbst das BKA die Bearbeitung subjektiver Unsicherheiten zu einer
seiner vorrangigen Aufgaben zihlt.

Sicherheit statt Kriminalitat und Gefahr

Mit dieser neuen Bedeutung des Subjektiven verdndern sich Rationalitit
und Praxis im Feld der Inneren Sicherheit kontinuierlich und recht
grundlegend. Die Weiterung von der Kriminalitdtsfurcht hin zur subjek-
tiven Sicherheit steht nur symptomatisch dafiir, Auch neuere Konzepte
und Praxen insbesondere der Polizel sind heute weniger auf konkrete
Ereignisse wie Straftaten oder konkrete Gefahren ausgerichtet, sondern
erheben den Anspruch, eine umfassende Sicherheit zu schaffen. Die Idee
ist nicht mehr, dass es einzelne problematische Sachverhalte gibr, die
bearbeitet werden miissen, und auf deren Konkretisierung man wartet.

4 www.ruv.de/presse/aengste-der-deutschen
5 www.ruv.de/presse/aengsre-der-deutschen/grafiken-die-aengste-der-deutschen
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Innere Sicherheit wird stattdessen zu einer permanenten Praxis, die
potentielle Probleme moglichst frithzeitig und umfassend bearbeiten
soll.®

Diese Entwicklung, die auch als Versicherheitlichung bezeichnet
wird, beginnt nicht mit dem 11. September 2001, sondern ihre Griinde
liegen tiefer.” 9/11 wirkte aber wie ein Katalysator. Sicherheit wird zu
einem bestimmenden Thema in Politik und &ffentlicher Debatte. Thre
Bedeutung fiihrt zu einer massiven Einschriinkung des politischen Fel-
des. Sie wird zu einem wesentlichen Aspekt in pmktiséh allen gesell-
schaftlichen Bereichen, nicht wenige werden erstmals aus Perspektive
der Sicherheit betrachtet.

Diese neue Rationalitit im Feld der Inneren Sicherheit ist keines-
wegs nur auf die Politik beschrinkt, sondern zeigt sich auch in der Be-
volkerung. Mit dem Kriminologen David Garland kann man dies als
Bedeutungswandel der Begriffe Freiheit und Sicherheit beschreiben: Der
Wohlfahrtsstaat der alten Bundesrepublik hat hierunter vor allem biir-
gerrechtliche Freiheit und soziale Sicherheit verstanden. Heute hingegen
dominiert ein Begriffsverstindnis von wirtschaftlicher Freiheit einerseits
uned individueller, Innerer Sicherheit andererseits.® Ausdruck dessen ist
nicht zuletzt, dass wesentliche Teile der Bevélkerung durchaus dazu
bereie sind, massive Grundrechtseinschrinkungen zugunsten vermeintli-
cher Sicherheitsgewinne in Kauf zu nehmen.

Wir haben es im Feld der Inneren Sicherheit also mit einem grund-
legend gewandelten Verstindnis zu tun. Die neue Bedeutung individuel-
ler baw, Innerer Sicherheit lisst punktuelle Interventionen in problema-
tnch erachtete Sachverhalte nicht mehr gentigen, sondern verlangt nach
ciner permanenten gesellschaftlichen Praxis. Damit wandelt sich auch
dag Verstindig davon, was Gegenstand sozialer Kontrolle ist, was also
als zu bewrbottender Sachverhale gilt. Aus Perspektive der Sicherheit
poht en houte wendger um dic Reakdon aul Normverstéfle, Verdachtssi-
tationen oder konkrete Gefahren, Vielmehr setzt diese Perspektive
schon deutheh feiither wng v potentielle Probleme méglichst frith und
wmfassend 2o ddentibicleren. Wisiko und mogliche Gefihrlichkeit sind
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der MaRstab, anhand dessen Situationen und Personen beurteilt wer-
den.?

Pravention und Entgrenzung

Mit diesem verinderten Blick wandelt sich auch das gesellschaftliche
Verstidndnis davorn, was ein Problem der Inneren Sicherheit darstellt und
bearbeitungsbediirftig ist. Und es verdndern sich die konkreten Praxen
der Akteur*innen im Feld der Inneren Sicherheit, insbesondere der Poli-
zei. Bine permanente Praxis der Sicherheit verlangt ein anderes Handeln,
als die punktuelle Intervention in als problematisch bewertete Sachver-
halte. Vor diesem Hintergrund ist bereits seit den 1980er Jahren die
Herausbildung einer neuartigen Priventionsorientierung zu beobachten.
Soziale Kontrolle soll deutlich frither Eingreifen, um bei Situationen,
Strukturen oder Personen zu intervenieren, die als risikohaft eingestuft
werden.

Gegenstand dieser Entwicklung waren zundchst Formen, die
jedenfalls aus rechtlicher Sicht nicht sonderlich problematisch erschei-
nen, wie die Akdvierung von Biirger*innen und staatliches Handeln
ohne Eingriffscharakter. Beispiele hierfiir sind Techniken situativer oder
struktureller Privention, etwa wenn durch Umweltverdnderungen be-
stimmte Verhaltensweisen — Stérungen, Beldstigungen, Straftaten — an
den jeweiligen Orten erschwert werden sollen, wie das Bemalen von
weiflen Winden gegen Graffiti oder das Entfernen von Sitzbdnken aus
dem éffentlichen Raum; die Vermittlung und der Einsatz von Schutzmit-
teln wie Wegfahrsperren und Alarmanlagen; der Einsatz von privaten
Sicherheitsdiensten.

Allerdings ist die Priventionsorientierung sozialer Kontrolle ldngst
nicht mehr auf diese Formen beschrinkt, sondern erfasst zunehmend
auch rechtlich stirker regulierte Bereiche staatlicher Tatigkeit und
insbesondere MalRnahmen mit Eingriffscharakter. Dies gilt zundchst fiir
das Polizei- und Ordnungsrecht. Schon seit den 1980er Jahren sind die '
Polizeigesetze um die Aufgaben der Vorsorge und Vorbeugung erweitert
worden. In den 1990er Jahren sind sodann die Befugnisse in den Polizei-

9 Singelnstein; Stolle 2.2.0. (Fn. 3), S. 34ff.

10 3. insgesamt, auch zum Folgenden: Singelnstein, T.: Logik der Prévention. Eine krimino-
logische Perspektive auf das Strafrecht und andere Formen sozialer Kontrolle, in: Brun-
haber, B. (Hg.): Stwrafrecht im Priventionsstaat, Stuttgart 2014, S, 41-59
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gesetzen erheblich ausgeweitet worden, sodass diese Gesetze heute
pl‘&ktiSCh alle Mallnahmen kennen, die auch zur Strafverfolgung zulissig
sind und zuvor der StPO vorbehalten waren, wie zum Beispiel die
Tglekommuuikations[ibel‘wachung. Ebenso sind die Moglichkeiten eines
préventiven Ausschlusses ausgeweitet worden, d. h. vorbeugender Ge-
wahrsam, Aufenthaltsverbote und Platzverweise fiir bestimmite Personen
an bestimmten Orten sind heute viel umfassender méglich als dies frii-
her der Fall war. Nicht zuletzt finden sich in den Polizeigesetzen heute
auch Regelungen zu ,Gefahrengebieten® bzw. ,gefihrlichen Orten®, an
denen der Polizei insbesondere verdachtsunabhiingige Kontrollen L{E‘.S:t'clt—
tet sind. )

‘ Mit 9/11 und dem islamistisch motivierten Terrorismus betrat dann
die Figur des Gefdhrders die Bithne und mit ihr eine Perspektive, in der
es nicht mehr geniigt, auf das Eintreten einer konkreten Gefahr zu war-
ten. Polizeiliches Handeln in diesem Bereich strebt vielmehr zunehmend
danach, problematische Sachverhalte und Personen schon zu identiﬁzi&
ren, bevor sie sie sich zu einer Gefahr entwickeln. Mit der Kategorie der
,,dr@wnden Gefahr” findet diese Praxis im Rahmen der Reformen der
Polizeigesetze der Linder nun auch Eingang in das Recht. Das damit
verbundene Absenken der Einschreitschwelle fiir polizeiliche Eingangs-
malnahmen betrifft die zentrale Begrenzung polizeilichen I—Iandclns..”

Seit Beginn der 1990er Jahre schldgt sich die Logik der Privention
Jj:)h(:ﬂ dem Polizeirecht auch im Strafrecht nieder‘T Zwar ist dieses
Rechtsgebiet eigentlich auf einen in der Vergangenheit liegenden Ge-

schehensablauf orientiert und weist eine recht festgefiigte und formali-
sierte Praxis aufl, sodass sich das priventive Denken hier nur stiickweise
dfm‘lm-:z:-n kann, Gleichwohl kann sich auch das Strafrecht dieser Logik
niche entziehen." So haben etwa priventiv ausgerichtete Sanktionsfor-
men, wie die Fiihrungsaufsicht und stationdre MaRregeln der Besse;ung
und Sicherung, scit der zweiten Hilfte der 1990er Jahre massiv an Be-
glCL}Fuﬂg gewonnen, was sowohl die gesetzlichen Moglichkeiten 311Be~
trifft als auch die tatsichliche Anordnungspraxis. Im materiellen Straf-
recht ist bereits seit einigen Jahrzehnten eine kontinuierliche Vorverla-
11 dilZl-l Wegner, 1\».1; [—Iulnnhl. Dy Die Translormation der Sicherheitsarchitektur — die Ge-

fahrdergesetze im Lichte des Vorsorge Paradigmas, in: Kriminalpolitische Zejtschrift

(KriPoZ) 2017, Nr. &, 5. 367-37%
12 Singelnstein 2.2.0, (Fn. 10)
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gerung der Strafbarkeit in das Vorfeld von Rechtsgutsverletzungen zu
konstatieren. Auf die Anerkennung der Kategorie der abstrakten Gefahr-
dungsdelikte folgren die so genannten Vorbereitungsdelikte, die durch
strafrechtliche Intervention im Vorbereitungsstadium Rechtsgutsverlet-
zungen verhindern sollen, deren Eintritt bei ungehindertem Fortgang
des Geschehens prognostiziert wird. So stellen etwa die 2009 eingefiihr-
ten §§ 89a, 89b StGB es unter Strafe, sich in einem s Terrorcamp’ aus-
bilden zu lassen bzw. hierfiir Kontakt zu einer entsprechenden Organisa-
tion aufzunehmen. Eigentlicher Strafgrund ist aber die Verhinderung
von daraus eventuell folgenden Taten in der Zukunft. In der StPO
schlielilich finden sich heute Malnahmen der Strafverfolgungsvorsorge,
die also fiir eine erst in der Zukunft moglicherweise anstehende Strafver-
folgung vorgenommen werden, wie die Speicherung erkennungsdienstli-
cher Daten und von ,genetischen Fingerabdriicken®.

Polizei und Rechtsstaat

Zusammengenommen flihren diese Entwicklungen zu erheblichen Ver-
inderungen bei den Akteur*innen im Feld der Inneren Sicherheit. Zu-
vorderst sind hier cine neue Bedeutung und Rolle der Polizei zu konsta-
tieren. Dies gilt nicht nur, weil Sicherheit als Aufgabe der Polizei zu
einem zentralen Thema wird. Sondern auch, weil die neueren Praxen der
Inneren Sicherheit auf Privention ausgerichtet sind und also vor allem in
den Aufgabenbereich der Polizei fallen.

Damit verbunden ist zugleich eine erhebliche Verschiebung in der
Gewaltenteilung. Bislang war das Feld der Inneren Sicherheit ver-
gleichsweise stark geprigt von einer justiziellen Kontrolle. In besonde-
rem MaRe gilt dies fiir das Strafrecht mit seinen strengen Formen und
starken Regulierungen, mit einigen Abstrichen auch fiir das Polizeirecht.
Diese rechtsstaatlichen Einhegungen polizeilicher Tatigkeit sind im
Bereich der neuen priventiven Praxis in sehr viel geringerem Malle zu
finden. Augenfillig wird dies etwa im Bereich der Verarbeitung perso-
nenbezogener Daten durch die Polizei, die praktisch kaum kontrolliert
wird.

Die Polizei erhilt also einerseits deutlich mehr Befugnisse, wird ftir
die Politik und in der gesellschaftlichen Debatte zu einer noch wichtige-
ren Institution, als sie ohnehin schon ist. Andererseits nimmt die
rechtsstaatlich gebotene Kontrolle polizeilichen Handelns ab, sodass die
Gefahr einer Verselbststindigung der polizeilichen Praxis besteht.
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Was heiBt das?

Das Feld der Inneren Sicherheit unterliegt einem recht grundlegenden,
langfristigen Wandel, der sich mit den Schlagworten Sicherheit, Priven-
tion und Polizei zusammenfassen lisst. Selbstverstindlich ist es wichtig,
die einzelnen Bestandteile dieser Entwicklung in den Blick zu nehmen
und einer Kritik zu unterzichen. Noch bedeutsamer erscheint es mir
allerdings, die grundlegenden Stringe und Probleme dieser Entwicklung
anzugehen, wobei ich zwei hervorheben méchre.

Erstens bedarf es aus meiner Sicht im Bereich der neuen priventiven
Praxis dringend einer rechtlichen und praktischen Einhegung polizeili-
cher Titigkeit, um deren Verselbststindigung entgegenzuwirken, Wo
das Gerlist des Strafrechts, bestehend aus Rechtsschutz, Gewaltentei-
lung und strengen Formen, verloren geht, miissen neue Grenzen fir
exekutives Handeln errichtet werden. Dies ist nicht nur eine Frage der
Politik, sondern auch eine solche der gesellschaftlichen Praxis, die Mog-
lichkeiten des Rechtsschutzes einfordern und nutzen muss.

Zweitens gilt es, die Grundbedingungen fiir die beschriebenen Ent-
wicklungen im Feld der Inneren Sicherheit zu hinterfragen und zu de-
konstruieren. Um welche und wessen Sicherheit geht es? Was wird als
Sicherheitsproblem bearbeitet, was nicht? Was sind relative und absolu-
te Grenzen beim Streben nach Sicherheit? Welche Bedeutung hat Innere
Sicherheit angesichts anderer, dringenderer gesellschaftlicher Probleme
und Themen? Nicht zuletzt gilt es auch, das implizite Verstindnis von
Sicherheit im gegenwirtigen Diskurs zu dekonstruieren: Sicherheit ist
kein Zustand, den man herstellen kann, sondern immer relativ und sub-
jektiv gepriigtes Erleben jedes und jeder Einzelnen. Unsicherheiten sind
normaler Bestandteil des Lebens, an deren Bewiltigung die Einzelnen
lernen und wachsen kénnen.

Die verschiedenen Redaktionen der CILIP haben diese Arbeit bereits
tiber Jahrzehnte geleistet, Sie haben sowohl konkrete Entwicklungen
berichtet, bewertet und eingeordnet, als auch die grundlegenden Wand-
lungen im Bereich der Inneren Sicherheit aufgearbeitet und einer Kritik
unterzogen, Dass sie dabel von Beginn an die Polizei zum Zentrum ihrer
Betrachtungen gemacht haben, zeugt angesichts der beschriebenen Ent-
wicklungen von einer Hellsichtigkeit, die kaum zu glauben ist. Gibe es
CILIP nicht bereits — man miisste sie heute erfinden.
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