Martin Herrnkind
Personenkontrollen und Schleier-

fahndung

Anlassunabhingige Kontrollen durch die Polizei sind im Rabhmen der Schleier-
fabndung méglich. Der Verfasser vertritt die These, dass es zweifelbaft ist, ob die
damit intendierten gréfieven Exfolge bei dey Verbrechensbekimpfung eintreten.
Sicher sei, dass die weitergebenden geseizlichen Ermachtigungen fiir die Polizei
zu einer verstivkten Diskriminierung gesellschafilicher Minderbeiten fishrien.
Die Red.

Was machen Sie bier, zu nachtschlafener Zeit?«, rief mein Vorgesetzrer dem Passanten
zu. Wir fuhren Nachestreife, und der Fullganger war weit und breit das einzige Leben
in dieser vertriumten Wohngegend. Der Passant, ein junger Mann, trat an die Bei-
fahrerseite des Streifenwagens. »Ich geb nach Hause«, ancwortete er. »Geben Sie mal
IThren Ausweis!«, fuhr mein Kollege in bestimmendem Ton fort. Der offenbar ver-
dutzte junge Mann gehorchte sofort. GemaR eingetragener Adresse wohnte er in der
Nihe. »Alles Okay« sprach mein Kollege, wihrend er dem Birger dessen Ausweis
zuruckreichte.

Die Polizeiausbildung hatte mich einst gelehrt, dass ich keinen Menschen ohne
konkreten Anlafl behelligen darf — aufler bei Verkehrskontrollen. Die Praxis wie-
derum harte mich belehrt, dafl auf der Stralle eben andere Gesetze gelten. Deshalb
berraschte mich die rechtswidrige Personenkontrolle meines Kollegen auch nicht
sonderlich. Um ihn wenigstens ecwas zu nerven, fragte ich in schnippischem Tonfall,
nach welcher Rechesgrundlage das denn gerade abgelaufen sei. Aber mit nicht minder
verschmitzcem Grinsen erwiderte er: » Verdacht des Verdachtes!«

Die kleine Episode ereignete sich zu einer Zeit, als zumindest noch greifbare juri-
stische Schranken vor willkiirlichen Kontrollen existierten. Potizeibeamte, die forsch
auftraten, trafen zwar kaum auf sich weigernde Biirgerlnnen. Doch im Falle von
Weigerungen oder Beschwerden wire schon das eine oder andere Mal »Kreativitat«
zur kiinstlichen Rechifertigung eines Verdaches vonnéten gewesen. Solcher Kreativi-
tat bedarf es seit der Einfishrung anJaflunabhingiger Kontrollen kaum noch. Und mic
der Kodifizierung sogenannter Schieierfahndung wird der &ffenciche Raum fiic
anlaflunabhingige Kontro)len noch deutlich ausgeweitet. Abwehrrechte gegen will-
kiirtiche Kontrollen beschrinken sich auf theoretische Fallkonstellationen. Vielleiche
noch bedeutsamer aber erscheint die Frage, ob und wie sich das Verhilinis zwischen
Bevolkerung und Polizei und wie sich das polizeiliche Selbstverstandnis verandert. In
diesem Sinne stelle der nachfolgende Text den Versuch dar, die der Schleierfzhndung
unterliegenden Strukturen freizulegen.
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1. Die Schleierfabndung

Seit etwa sechs Jahren wird in den Linderparlamenten tiber die Einfithrung der
Schleierfahndung debatciert; auch der Bundestag beschiftigte sich mit einer solchen
Novelle. Nach teilweise heftigsten politischen Auseinandersetzungen erhielten der
Bundesgrenzschutz (BGS) sowie sieben Linderpolizeien’ die neue Befugnis. Es steht
zu erwarten, dall andere Bundeslinder den Beispielen folgen werden,’ obgleich das
Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommerns das dortige Gesetz in Teilen
als verfassungswidrig judizierte.’
Die Novellen der Polizeigesetze ficlen dem foderalistischen Geflige entsprechend
nicht deckungsgleich aus. Als erstes Bundesland kodifizierte Bayern die Schleier-
fahndung. Artikel 13 Absatz 1 Nr. § des Bayerischen Polizeiaufgabengesetzes (PAG)
erlaube die Feststellung der Identitit einer Person
» im Grenzgebiet bis zu einer Tiefe von 30 km
» auf Durchgangsstralen (Bundesautobahnen, Europaswraflen, anderen Straflen
von erheblicher Bedeutung fiir den grenziiberschreitenden Verkehr)
» in Sffentlichen Einrichrungen des internationalen Verkehrs
zur
» Verhiitung und Unterbindung
— der unerlaubten Uberschreitung der Landesgrenze
- des unerlaubten Aufenthalts
» Bckimpfung der grenziiberschreitenden Kriminalitit
Des weiteren liflt das PAG die Durchsuchung der Personen, deren Identicir fest-
gestellt werden darf, und deren micgefithreen Sachen zu (Art 21 Abs. 1 Nr 3, Abs. 2;
Art. 22 Abs. 1 Nr. 4).
Fasc identisch sind dic Regelungen in §26 Abs.1 Nr. 6 des Polizeigesetzes Baden-
Wiirttemberg, § 29 Abs. 1 Nr. 5 Polizeigesetz Mecklenburg-Vorpommern und § 14
Abs. 1 Nr. s Thiiringisches Polizeigesetz®.
In Niedersachsen erlaubt § 12 Abs. 6 des Niedersichsischen Gefahrenabwehrgesetzes
es der Polizei, von jedem Verkehrsteilnehmer die Aushandigung mitgefiihreer Aus-
weispapiere zu verlangen, wenn dies erforderlich ist, um zu verhindern, dal durch
Straftaten erlangte Sachen von nicht unerheblichem Vermdégenswert ins Ausland
gebracht werden.
An diese Norm wurde § 22 Abs. 1a Bundesgrenzschutzgesetz (BGSG) angenihert:
Zur Verhinderung oder Unterbindung unerlaubter Einreise in das Bundesgebier kann
der Bundesgrenzschutz in Ziigen und auf dem Gebiet der Bahnanlagen der Eisen-
bahnen des Bundes, soweit aufgrund von Lageerkenntnissen oder grenzpolizeilicher
Erfahrung anzunehmen ist, daB diese zur unerlaubten Einreise genutzt werden, sowie
in einer dem Luftverkehr dienenden Anlage oder Einrichtung eines Verkehrsflug-
hafens mit grenziiberschreitendem Verkehr jede Person kurzfristig anhalten, befragen
und verlangen, dafl mitgefiihrre Ausweispapiere oder Grenziibertrittspapiere zur
Pritfung ausgehindigt werden, sowie mitgefiihrte Sachen in Augenschein nehmen.

Bayern, Baden-Worttemberg, Mecklenburg-Vorpommem, Thiringen, Sachsen, Niedersachsen, Branden-
burg, Berlin.

Vgl. Walter 1999 [a), S. 33 ff; Hessen wird voraussichtlich im Sommer 2000 scinen Regicrungsentwurf
verabschicden, das Saarland méglicherweise schon im Frithjahr.

LVerfG MV, Urt. v. 11.10. 1999 — LVerfG 2/98 — Teilabdruck siche: DOV 2000, S. 71-76; DIE POLIZEI
1/1000, S. §8~60.

So Waecheer, S. 138,
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Das Wesentliche an der Schicicrfahndung isc in juristischer Hinsichr, daf die Reches-
folge an nur sehr geringe tatbestandliche Voraussetzungen anknipft, vor allem aber,
daf} kein Verdacht einer Sirafrat im Sinne der StPO oder eine Gefahr im Sinne der
Polizeigesetze vorlicgen mufl. Die Betroffenen polizcilicher Mafnahmen miissen
nicht Verdichrige im Sinne der StPO sein und ebensowenig Verantwortliche (»St6-
rer«) im verwaltungsrechtlichen Verstindnis.

Allein diese Eigenschaft macht die Normen nicht zu etwas Neuem. Anlafunabhin-
gige Kontrollen tauchen in diversen Gesetzen auf. Die allgemein bekannteste ent-
stammt dec Strallenverkehrsordnung (§ 36 Abs. s StVO), gemil} der Polizeibeamte
Verkehrsteilnehmer zur Verkehrskoncrolle anhalten dirfen. Andere anlaflunabhin-
gige Kontrollen finden sich z.B. im Zollverwaltungsgesetz (§ 1o), Finanzverwal-
tungsgesetz (Bargeldkontrollen in §122), im Sozalgeserzbuch III (Bekimpfung
des Leistungsmiflbrauchs in §§ 304 und 3os), im Bundesimmissionsschurzgesetz
(Uberpriifungsmafinahmen nach §52 Abs.2), im Giiterkrafrverkehrsgesecz (§ 55
Abs. 1), oder im Luftverkehrsgesetz (Luftsicherheitskoncrollen nach § 29¢).f

In den sicbziger Jahren fanden anlafunabhingige Kontrollen auch Eingang in den
Musterentwurf eines einhertlichen Polizeigesetzes (MEPolG). Sie wurden vorgese-
hen fir sogenannte gefihrliche Ore (in der Praxis z. B. Rotlichtmilieu, Asyluncer-
kunfce), fir gefzhrdete Objekte (2. B. Liibecker Synagoge nach Brandanschligen, bei
Bombendrohungen an Bahnhéfen) und an Kontrollstellen (z. B. nach Bankiiberfillen,
vor GrofRdemonstrationen).® In den achtziger und neunziger Jahren iibernahmen alle
Bundeslinder - wenn Giberhaupt nur mit graduellen Abweichungen - die Vorschlige
des Musterentwurfes.

2. Normgenese und symbolische Politik

Als Begriindung fiir die neue polizeiliche Eingriffsermichtigung zur Schleierfahn-
dung werden die wachsende Globalisierung, Kooperation und Integration in der
Europiischen Union (EU) sowic selbiges im Verhaltnis zu den mitcel- und ost-
europiischen Staaten (MOE-Linder) angefiihrr. Der freiziigige Binnenmarkt sowie
der freiziigigere Personen- und Warenverkehr bdten fiir Kriminelle neuc Tatgelegen-
heiten und giinstigere Kriminaliritsstrukturen. Europa sei zu einem einheitlichen
kriminalgeographischen Raum geworden.” Zweck der Polizetkontrollen sei in der
Schleierfahndung die Bekimpfung der grenziiberschreitenden Kriminalitat. Heraus-
gehobene Bedeutung hitten dabei die Waffen- und Beriubungsmittelkriminalizat, die
Bekimpfung von Intensiviitern sowie der gewerbs-, gewohnheits-, serien-, banden-
mifig oder sonst organisiert begangenen Kriminalicit. Erfaflt wiicden aber auch die
organisicrte Einschleusung von illegal aufhiliigen Auslindern.® Dabet solle das
Entdeckungsrisiko gesteigert werden.’

Doch in den politischen Auseinanderserzungen um die Novellen diirften auch noch
andere Erwagungen ein Rolle gespielt haben. So soll Hagen Kluck, Mirglied des
Baden-Wiirttembergischen Landtages, die Zustimmung seiner Frakeion im [nnen-
ausschufl mit dem Satz begriindet haben, diec FDP wolle sich »nicht vorwerfen lassen,
nicht alles getan zu baben, wm das subjektive Sicherheitsgefiibl der Biirger zu ver-

s Vgl Walter, 1999 ), S. 37: Walter, 1999 [b], S. 107.

6 Allgemein rur Anwendungspraxis vgl. ARAB, S 143 (1.

7 So dic Begriindung des Polizcigesetzes It. Landuag Baden-Wiirttemberg, LT-Drs. 12/51, S. 4.
8 Lbenda, S.6.

9 Walter {a}, S. 33: Suddeutsche Zeitung, 13.11.96, S. 3.
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bessern«'®. Rachor mutmafite in einer Stellungnahme ausdriicklich, dafl die Novelle in
Baden-Wiirttemberg auch Mittel der politischen Selbstdarstellung gewesen sei. Von
der dortigen Landesregierung sei abschlieflend festgestelle worden, daf} es bei ver-
dachtsunabhingigen Kontrollen eigentlich darum gehe zu zeigen, »welche Einstel-
lung wir zur inneren Sicherheit haben«."

3. Normanalyse

Die bisher verfiigbaren Informationen tliber die Implementation der Befugnisnormen
sind spirlich. Empirisches Datenmaterial ist kaum vorhanden. Bei den behérdlichen
Mitteilungen uber »Aufgriffsquotens handelt es sich zumeist um intransparentes
Datenmaterial, das starke Schwankungen aufweist. Deshalb wird nachfolgend ver-
sucht, das vorhandene Material in eine Ordnung theoretischer Uberlegungen ein-
zubetten.

Der rechtsdogmatische Diskurs' soll hier niche fortserzt werden. Fiir eine keimino-
logische Betrachtungsweise erscheint es zunichst ausreichend, das Gemeinsame der
verschiedenen Befugnisnormen in der vorgeblichen »Ereignis- bzw. Verdachtslosig-
keit« zu erkennen. Dabei sind schon die Begrifflichkeitan kritisch zu hinterfragen.
Begriffstheorctisch wire von Verdachtslosigkeit zu sprechen, falls der zu kontrollie-
rende Personenkreis nach dem Zufallsprinzip oder die Gesamtheit einer Teilgruppe
ausgewahlt wiirde. Als Beispiel fir die erste Alternative wire eine Strallenkontroll-
stelle’® denkbar, an der ein Anhalteposten' jeden fiinften Fahrzeugfishrer heraus-
winkt oder jedenfalls nicht motivisch selektiert. Die zweite Alternative wire eine
»Totalkontrolle«, in der alle Personen eines Verkehrsstromes einbezogen werden's.
Totalkontrollen sind insbesondere aus der sogenannten Terroristenfahndung in den
siebziger Jahren' bekannt. Beide angefithrien Kontrollarcen werden selten prakri-
ziert. Noch vor Einfihrung der Schleierfahndung nutzte die Polizet Bayerns die
Befugnisnorm zur Verkehrskontrolle (§ 36 Abs. § StVO), um neben der Verkehrs-
tiberwachung geplant Kriminalitatsaufklirung zu betreiben. Das Polizeiprisidium
Niederbayern/Oberpfalz sammelte 1993 dabei Erfahrungen mic Tocalkontrollen und
stellre fest, dall

1. ein hoher Personaleinsatz erforderlich war,

2. massive Verkebrsstdrungen cintraten und

3. sich die Aufgriffserfolge in Grenzen hiclten.”

Es wurde darauf hingewiesen, daff Groflkontrollen und Razzien von Fall zu Fall
norwendig und zweckmiflig, dennoch aber sehr personalintensiv seien. Sie beein-
trichtigten die Bevolkerung in aller Regel mehr, und Verdachtige kénncen sich mit
den heurigen Kommunikationsmiceln relativ leicht darauf einstellen.'*

1o Hackl, ohne Sencnangabe.

11 Landug Baden-Wurtemberg, 12. Wahlperiode, Protokof} uber dic 6. Sitzung vom 27. Juni 1996, S. 132;
zit. nach: Rachor 1997, $. 211,

Vgl. insb. Becker 1997. S.30ff; von Filscck, S.721f.: Gintzel, S.14{f; Klaber, S.179: Lisken 19982,
S.22{(.: Lisken 1998b, $. 41 [f,; Maurcer, S. g1 f(; Schnupp, S. 20 fl.; Schwabe, S. 709 [; Soria, José Martinea,
S.270ff.: Sporl, S. 217 [f.; Stephan, S. 81 {f;; Wacchuer, S. 139 f(; Walter {a), S. 3¢ f{ Walter [b), S. 166 1.
13 Vgl. Schipper, S. 250,

14 Taschenmacher, S. 291.

15 Taschenmacher, S. 290.

76 Vgl Gossner, S.67 ff.; Busch u.a, S. jou ff.

17 Herzing, $.73.

18 Kees, S, 27, vgl. auch Koch, $. 34
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In der polizeilichen Praxis weitaus am hiufigsten sind deshalb Selektivkontrollen?.
In allen bislang vorgesteliten taktischen Konzepten der Schleierfahndung gehe es um
motivisch gesteverte Selektivkontrollen®. Das heifdt, es bescehr in jedem Einzelfall ein
wie auch immer geartetes Motiv, »diese und nicht jene« Person zu kontrollieren. Die
Begrifflichkeiten »anlafunabhingig«, »ereignisunabhingig« oder »verdachtsunab-
hingig« sind somit als rein juristische Kategorien zu verstehen, Im polizeitaktischen
Verstindnis handelt es sich um Kontrollen, denen schr wohl ein Verdache, ein Ereignis
oder ein Anlafl zugrunde liegt. Die an konkrete Merkmale ankniipfende jurisusche
Kategorie des Verdachts wird lediglich in die inhaltlich fast uneingrenzbare polizei-
taktische Kategoric des Verdachts transformiect. In Hinblick auf die sehr geringen
tatbestandlichen Voraussetzungen der Schleierfahndung — Waechter spriche gar von
Tatbestandslosigkeit’ — verfiigt die rechtsanwendende Instanz gegenuber allen an-
deren Eingriffsermichtigungen aus der StPO oder den Polizeigesetzen iiber weitest-
gehende Definitionsmacht.

4. Selektionspraxis

Wie bereits festgestellt, handelt es sich mitnichten um verdachtsfreie Kontrollen.
Dazu Bayerns Innenminister Beckstein: »Wir wollen niche den kontrollieren, der
unauffillig ist«, (... ) »uns mteressiert, wenn etwas nicht zusammenpafit«**. Wenn
einer zum Beispiel in einem teuren Auco sitzt, »dem man nicht zutraut, daf} er schon
mal 100 Mark selber verdient hat«3.

Koch weist darauf hin, daf »eine véllig undifferenzierte und auch svoraussetzungs-
losec Kontrolle von Biirgern mit >legalem Betragenc« auch auf der Grundlage der
neuen Befugnisnorm nicht erfolge.”

Nach von Filseck dirfren die bayenschen Erfolgsmeldungen - sofern sie sich tiber-
haupt allein auf Kontrollen nach Art. 13 Abs. 1 Nr. § PAG bezogen - »wobl auf eine
snachhaltige Vorselektionc mit sgeschultem Blicke zuriickzufiibren sein«<™.
Wenngleich auf einigen Dienststellen™ Checklisten zur Selekdon erstellc werden®?, lifie
sich Befragungen einzelner Polizeibeamter entnehmen, dafl die Schleierfahndung im
wesentlichen auf etwas aufbaut, was als Intuition beschrieben wird. Dabei seien Fahn-
dungs-und Konurollkennunisse sowientensive Kenntnisse iiber Kriminalititslage und
-entwicklungen unabdingbare Voraussetzung fiir professionelle Selektion.™
Erfahrenen Polizisten witrden auf Rastplitzen »ladennene Schrauben an verschmutz-
ten Autokennzeichen« schon ins Auge stechen, wenn der Laie noch Miihe hat, die
ausindische Nummer zu entziffern - »verdichtig, da kénne etwas nicht stimmens.
So beschrieb Michael Kasperowitsch, Journatist der Niirnberger Nachrichten, seine
Eindricke beim Besuch einer Passauer Fahndungsdienstseelle.™

19 Vgl Taschenmacher, S. 290.

20 von Fifseck, 73; Berzing, S. 74; Klaiber, S. 1815 Koch, S. 35; N.N. 1999 {2}, S. 9 Richter/Dreher, 1998,
S.279; Richter/Dreher, 1999. S.21: Roese, S, 145 Sporl, S.219; Walter [a], S. 38; Witimann, S.13.

21 Waechter, S. 142,

22 Frankfurter Ruadschay, 23.6.98, S. 3.

23 Ebenda.

x4 Koch, S. 4.

x5 Von Filseck, S. 73,

26 Nicht z.B. berm Fahndungstrupp Verkehr (FTV) der Verkehrspolizeiinspektion Rosenheim, vgl. Sud-
deutsche Zeitung, 7.1.97, S.48.

17 Herzing, S.78; Spérl, S. 219.

28 Herzing, S.74.

29 Niirnberger Nachricheen, 8. ¢. 8.
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Die Beamten der Aschaffenburger Fahndungskontrollgruppe (FKG) verfiigten »iber
ein unschitzbaves Kapital: iiber ein untriigliches Gespiir fiir dunkle Gestalten.« Sie
operierten »sozusagen intuitive. » Wir sehen uns die Leute an, und wenn wir meinen,
der sieht gut fiir uns aus, dann schnappt die Falle zu.«, wird ein Beamter zitiert.*® Das
ssicheve Empfinden fiir unsaubere Machenschaften« schulten die Beamten selbst, »im
Erfabrungsaustausch«. »Nach jedem Einsatz setzen sich die Manner zusammen und
reden iiber dieses und jenes Verhalten, das windige Figuven bei Kontrollen an den Tag
gelegt haben: Der hat weggeschant und der gezittent, die briillte los, und die begann zu
weinen. Was der eine Kollege nicht weifs, hort er vom anderen. Auch, daf8 Frauen nicht
unbedingt die Unschuld gepachtet baben: »Frauen fielen anfangs bei uns durchs
Raster« .«

Ein Pohzist aus dem oberbayerischen Murnau erklirte dem Journalisien Peter Fah-
renholz: » frgendwo hat ma des im Gefiibl, dafima sagt, den kontrollier ich jetzt«. Sein
Vorgesetzter sprach von swabnsinnigen Erfahrungswerten«, die seinen Leucen helfen
wiirden, aus dem Meer der vnavffilligen Auto- oder Zugfahrer die Richdigen her-
auszufischen. »Die Leute haben eine besondere Ausstrablunge«, sagte der Dienst-
stellenleiter iiber, wie er das nznnte, »unsere Klientel«>> Ein Beamter derselben
Dienststelle berichtete, er tippe praktisch schon automausch die Autonummer in
seinen Computer, wenn »irgendwelche Typen in grofikotzigen Fabrzeugen sitzen, die
da nicht reinpassen«.> Trotzdem sej die Schleierfahndung vor allem nachts, wenn man
die Kennzeichen nur schlecht und die Insassen gar nicht sehen kann, im wahrsten
Sinne ein Schuf ins Dunkle.

Ein von Stefan Mayr, Redakteur der Siiddeutschen Zeitung, interviewter Schleier-
fahnder des Fahndungstrupps Verkehr (FTV) der Verkehrspolizelinspektion Rosen-
heim: » Wiy arbeiten nicht nach dem Motto: da ist ein auslindisches Kennzeiches, den
packen wir uns.« Dennoch errege jedes Auto aus dem Ausland die Aufmerksamkeit
der Beamten. » Mit den Jahren bekommt man eine Nase dafiir, wen man kontrollieren
mufl.« Es gebe weder dienstliche Anweisungen noch ein Patentrezept fur den Zugriff
auf »das Publikume«3

Der Leiter der Offensiven Fahndungs-Einheit (OFE) Schwabach erklirte, niche der
Familienvater und der Tourist aus Holland »mit Skibrettern auf dem Autodache«
wiirden kontrolliert, vielmehr miisse »das Gesamibild stimmen«<3® Einer seiner Mit-
arbeiter erginzte: »Je linger man das macht, desto mebr Gespiir hat man dafiir.«¥

5. Polizeiliche Erfolgsdarstellungen

Nachdem die Bayerische Polizei ein Jabr lang zur Schleierfahndung ermachnge war,
wat das donige Innenministerium mit Erfolgsmeldungen an die Offentlichkeit. Die
Zielvorgaben s¢ien erfolgreich eingehalten worden. Die mobilen Fahndungs- und
Kontrolltrupps hitten pro 3,4 kontrollierten Fahrzeugen eine Festnahme zu verbu-
chen gehabt.*®

36 NUN. 1999 [a], S.9.

31 Ebenda.

32 Frankfunier Rundschav, 24.06.98. S. 3.

13 Ebends.

34 Ebenda

33 Stiddeutsche Zettung, 7.1.97, S. 48,

36 Witmann, S.13.

37 Wintmann, S. 14.

38 Bayerns Polizei 1796, S. 14; vgl. dic Headline »Auf vier Kontrollen ein Fahndungstreffere, Stern, 8.4.98
(16/98), S 20; D1e Polinei 1/97,5. 27.
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Spérl machee den Erfolg an den Steigerungsraten der » Aufgriffe« fest: »So wurden
199§ gegentber dem Vorjahr 35% mehr ausgeschriebene Straftiter und 68% mebr
illegal eingereiste Auslander festigenommen, 114% mehr Schleusungen unterbunden
und 43% hiufiger gestohlene Gegenstinde sichergestellt. 80% alter Einsatzerfolge
entfielen auf die Autobahnen. Die Trefferquote der Beamten erreichte mit threm im
Laufe der Zeit entwickelten Selektionsprozef inzwischen 20 bis 25%.
Walier identifizierte die Schleierfahndung in den Resultaten der polizeilichen Krimi-
nalstatistik: »Wihrend die Zahl der registrierten Straftaten in Bayern 1995 insgesamt
rickliufig war, kam es nach Einfithrung der verdachtsunabhingigen Kontrollen zu
einem Anstieg von iiber 30 Prozent im Bereich der Verkehrspohzeiinspektionen.
Dabei lag der geringste Teil des Zuwachses im Bereich der Verkchrsdelikre. Uber-
wiegend handelte es sich um Verstofle gegen das Betiubungsmittelgesetz und das
Auslindergesetz, die durch die verdachtsunabhingigen Kontrollen aufgedeckt wur-
dene«.*
Richter/Dreher sehen die Notwendigkeit des Fahndungskonzepts Schiene auch in
einem riumlichen und deliktischen Verdringungseffcke weg von der Serafle hin zum
Bahnverkehr. Dieser Verdringungseffekt lieRe sich auf die bisherigen Fahndungser-
folge der Schleterfzhndung auf Straenverkehrswegen mic liberregionaler Bedeutung
zuriickfiihren." Nach aktuellem Erkenntnisstand seien die Zielpersonen bzw. —
gruppen zur Umgehung polizeilicher Kontrollaktionen bereits teilweise auf den
Bahnverkehr ausgewichen.®
Richter/Dreher beziffern »die Trefferquote« des Ansbacher Fahndungskonzepts
Schiene mit 16,3 %.* Im Zeitraum zwischen Oktober 97 und Mai 98 wurden 13
Einsitze mit 244 Becamten durchgefithrt, bei denen 1.681 Arbeicsstunden anfielen
(incl. spater erforderliche Sachbearbeitung). Es wurden 2348 Personen kontrolliert
und dabei 379 »Aufgriffe« verzeichnet. Davon waren:

11 Vollstreckungen von Haftbefehlen (durch INPOL-Abfragen)

15 Aufenthaltsermittlungen

1 Ingewahrsamnabme
284 Vergehen und Ordnungswidrigkeiten nach dem Asylverfahrensgeserz und
dem Auslindergesetz.
27 Aufgriffc von [legalen

22 Anzeigen nach dem Betaubungsmirtelgeserz
s Urkundsdelikte nach dem Strafgesetzbuch
2 Anzeigen nach dem Waffengesetz
6 sonstige Strafanzeigen und
4 sonstige Ordnungswidrigkeiten.*

Die Sicherstellungsmengen von Betaubungsmitteln lagen bei Kontrollen in Nahver-
kchrsziigen im Konsumentenbereich. !

Der Pressesprecher der Inspektion Bad Reichenhall, Wilhclm Bertlein, kommentierte
gegeniiber der Journalison Viola Schenz: »Auf den ersten Blick mag die Schleier-
fabndung ja ganz erfolgreich aussehen, aber bel niherem Hinsehen sind es doch
meistens Bagatelldelikte.«** Ein Bearter der Fahndungskontrollgruppe Aschaffen-
burg, der anonym bleiben wollte, sprach von »Sucherei nach der Nadel im Heubau-

39 Sporl, S.217.

40 Walter 1999 [a), S. 38.

41 Richter/Drcher 1999, S. 19

42 Richter/Drcher 1998, S. 277

43 Richter/Drcher 1998, S. 280.

44 Ebenda.

45 Ebenda.

46 Siiddeursche Zenung, 13.11.96, 5. 3.
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fen« und »ineffizientem Schmarm«¥. Die Kontrolltrupps wiirden nie die Grenz-
kontrollen ersetzen konnen. Ein anonym gebliebener Beamcer zur Praxis der Grenz-
kontrolle gegeniiber der Schleierfahndung: »/ch kann mir in aller Rube die Leute
anschanen. Bei der Schleierfabndung muf ich mit 180 an einem vorbeirasen und
entscheiden, ob er verdichtig wirkt.«**

Auch aus Baden-Wiirttemberg sind Ergebnismeldungen bekannt. In der Zeit vom
t. September bis zum 31. Dezember 1996 habe die Polizei landesweit iiber 20.606
Personenkontrollen auf 6ffentlichen Straflen und in Einrichtungen des internationa-
len Verkehrs durchgefiihrr, davon 12 266 nach dem neuen Gesetz. Bei den Kontrollen
konnten §84 zur Festnahme gesuchte Strafrater und weitere 816 Personen aufge-
griffen werden, die zur Aufenthalisermittlung ausgeschrieben waren. Insgesamt 788
Personen wurden wegen Verdachts einer Straftat, ¢ines Verstofles gegen auslinder-
rechtliche Bestimmungen oder anderer Rechtsvorschriften festgenommen. In 405
Fillen konnten illegale Betaubungsmittel, in 157 Fillen Diebesgut, 113 gestohlene
Kraftfahrzeuge, 61 Waffen und 245 Urkunden, darunter hauptsichlich falsche Aus-
weispapiere, Fiihrerscheine oder Aufenthaltsberechrigungen, sichergescellt werden.
Wihrend im Vergleichszeitraum September 95 bis Dezember 95 insgesamt 666 illegal
aufhiltige Auslinder festgestelle wurden, waren es nun 1329.%

In Beantwortung einer parlamentarischen Anfrage mutmafite Innenminister Schiu-
ble, daf8 signifikante Anstiege bestimmier Delikte in der landesweiten Polizeilichen
Kriminalstatisuk (PKS) 1997 in erscer Linie auf die Incensivierung polizeilicher
Fahndungsmafnahmen zuriickzufithren seien. Es handelte sich um auslinderrecht-
liche Verst6Be mit einem Plus von 1.537 (+6,0%), 1.436 mehr illegale Grenzubertritte
(+58,3%), 66 mehr festgestelite Einschleusungen (+37,5%). Auch sei die Zahl der in
der PKS registrierten Tatverdichtigen mit illegalem Aufenchalesstatus um 1 485
(+12,1%) auf 13 768 stark angestiegen.*®

Die Fahndungsbilanz des Jahres 1998 verzeichnete iber 170000 Kontrollen auf
offentlichen Straflen und in Einrichrungen des internationalen Verkehrs, von denen
rund 95 000 Personenkontrollen mit der neuen Befugnis begriindet wurden. Laue
Innenminister Thomas Schiuble wurden mittels Schleierfahndung 2 456 zur Fest-
nahme gesuchre Strafticer aufgegriffen und weitere 4 340 Personen angetroffen, die
zur Aufenthalesermictlung ausgeschrieben waren. Gegen 3 126 Personen wurde we-
gen Verdachts einer Straftat, eines Verstofles gegen auslindecrechtliche Bestimmun-
gen oder andere Rechtsvorschriften ermittelt. Dartiber hinaus fiihrten die Kontrollen
zur Sicherstellung und Beschlagnahme von Berdubungsmitteln in 2 819 Fillen, Die-
besgue in 523 Fallen, 349 Waffen, 368 Fahrzeugen und 883 gefilschien Urkunden.
Schiauble kommencierte: »Insbesondere im Kampf« (sic!) »gegen reisende Scraftiter,
grenziberschreitende Kriminalitit und organisierte Schleuser haben sich die ver-
dachts- und ereignisunabhingigen Kontrollen als unverzichtbares und wirksames
Hilfsmitcel erwiesen.«!’

47 Ebenda, vgl auch den Leserbnef und die redakionelle Anmerkung in der Siddeutschen Zeiwung,
19.11.96, S. 11,

48 Sisddewische Zeitung, 13.11.96, S. 3.

49 Landiag Baden-Wirtnemberg, 12, Wahlperiode, L T-Dirs. 12/1023 v. 12.2.97; vgl. auch Die Polizci §/97,
S. 1525 vg. Kieler Nachricheen (ap), 29.1.97, S. 4.

so Landrag Baden- Wirmemberg, 12. Wahlperiode, Kleine Anfrage, LT-Drs. 12/2874 v. 20.4.98, S. 2 f.

s1 Dic Polizei 10/99, S. 303: cbenso mit ciner Edfolgsbifanz aus Niedersachsen.
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6. Pravention oder Repressions

Insbesondere im juristischen Diskurs Gber verdachtsunabhingige Kontrollen oder
Vorfeldermittlungen besteht Uncinigkeit, ob diese dogmatisch der Strafverfolgung
(Repression) oder der Gefahrenabwehr (Privention) zuzuordnen waren®’. Walter
ordnet die verdachtsunabhingige Kontrolle mit der hercschenden Meioung der
Gefahrenabwehr zu und nennt sie folgerichtig »gefabrenunabhingige Kontrolle«.s*
Die Befugnisse dienten »nicht der Fahndung nach Straftitern«; vielmehr sei die
vorbeugende Bekimpfung von Straftaren Bestandteil des allgemeinen Gefahrenab-
wehrrechts, fiir das die Linder die Gesetzgebungskompetenz besiflen. !

Daf solche artifiziellen Begriindungskonstrukee mehr das angestrebte Ziel als eine
logisch grammatikalische Hecleitung im Auge haben, wird bei der Schieierfahndung
besonders deutlich — Repression und Privention sind eins. Die bisher bekannte
Datenlage spricht hingegen fiir einen deutlichen Schwerpunkt auf der Repression.
Aber auch in der kriminologischen Lehre gehen Repression und Privention inewn-
ander iiber.” Unter Privention werde auch »haufig die Abschreckung potentieller
Straftiter durch Strafandrohung, Scrafverfolgung und Bestrafung verstanden«.$®
Insoweit davon ausgegangen wird, dall Menschen, die gegen Gesetze verstofien -
ebenso wie andere Menschen auch - aus ihrer Sichc und in ihrer Sitvation rational
handeln (ratonal choice)!’, verbietet sich der logische Schlufl von Verdringungs-
effekten auf ein gencrelles Unterlassen bestimmter Handlungen. Wahlhandlungen,
dic Auswahl zwischen Reiserouten, diidten vielmehr einem zuferst komplexen
Entscheidungsprozefl geschuldet sein. Sollte tatsichlich das Wissen um das durch
die Schleierfahndung erhohte Entdeckungsrisiko fiir eine Wahlhandlung den Aus-
schlag geben, so durdten sich Janderspezifisch getroffene Entscheidungen spitestens
mitder bundesweiten Angleichung des Polizeirechts nivellieren. Wahrscheinlicher als
das vollige Unterlassen der (Wahl-)Handlung diirfte eine Strategieinderung sein.
Fiir Armand Mergen ist die Schleierfahndung »repressiv, hat aber auch praventive
Folgen«. Ein gefafrer Tater kénne nicht mehr rickfallig werden. Die Schleierfahn-
dung sei auf Privention ausgerichtet mit dem Ziel, gréflere Sicherheit in die euro-
piischen Linder zu bringen. Wenn jeder Mensch wisse, dafl er jederzeit iiberall
koncrolliert und, ob Titer oder nicht, verfolgt werden konne, werde sder Berufs-
verbrecher vorsichtiger und seine Taktik anpassen«<’® Mergens Diktum [t unver-
miteele an den Kabarettisten und Polizistendarsteller Dirk Bielefeldt denken, wenn
der als »Herr Holm« sagt: »Jeder Mensch ist eine mogliche Straftat«. Es fragtsich, wie
eine solches Selbstverstindnis noch vom Begriff »Polizeistaar~ abgegrenzt werden
kann, Denn die von Mergen postulierte Normwirkung geht weic iiber negative und
positive Generalprivention hinaus, Nicht nur eine Verhaltensinderung des Taters
solle einsetzen (negative Generalprivention), sondern die Schleierfzhndung und ihre
potentiellen Wirkungen auf die Persoplichkeitssphiren solle »jedem Menschen«
bewuf}t werden.

Ohne sich auf Mergen zu beziehen, sieht Waechter in der Mcthode der Schieier-
fahndung deudich einen » Ubergang von der direkten zur indirekien Verbaltensstene-
rung durch Abschreckung und Verunsicherung«® Der Gefahrenabwehrerfolg kénne

52 Statt vicley: WeRlau, S. 110 {f. (m.w.N.); Denninger, S. 161 (. (m.w.NL).
§3 Waler 1999 [4], S.37.

54 Ebenda.

55 Vgl Géppinger, S. 148; Kube/Koch, S.8.

56 Kube/Koch, S. 8.

57 Vgl. Becker 1982,

58 Mergen, S.6.

§9 Wacchter, S, 138,
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allein auf Abschreckung liegen. Denn beziglich unspezifischer Gefahren gebe es
nitherhanpt kein erfolgversprechendes Auswablkriterium fiir die Kontrolle einzelner
Personen aus der Menge der sich im offentlichen Verkebrsraum bewegenden Men-
schen mebr«® Die Angemessenhelt der Fahndungsmethode stehe inshesondere
deswegen in Frage, weil der gesetzgeberische Zweck durch Eingriffe erreiche werden
solle, »die sich ganz iberwiegend gegen unbescholtene Bisrger« richteten.®

Die Schleierfahndung darf als exemplarisches Beispiel fiir soziale Kontrolle im Ver-
stindnis der Vertrecer des Labeling Approach angesehen werden. »Soziale Koncrolle«
tendiert hier deutlich zur Machtdurchsetzung und Disziplinierung, weniger zur
Integration von Leitvorstellungen®. Der damic identifizierte Charakeer der Schleier-
fahndung erlangt elementare Bedeutung fiir die Analyse der Normwirkung auf
Bevolkerung aber auch auf die rechtsanwendenden Instanzen und ihre Individuen:
die PolizistInnen.

7. Intendierte Normawirkungen

Die Erfolgsmeldungen der bayerischen Polizei schwanken mit » Aufgriffsquoten«
zwischen 1o und 6o Prozent. Gleichwohl scheint Beftirwortemn der Schleierfahndung
diese Differenz nicht erklirungswiirdig. Skeptiker des Erfolgs und Kritiker der Re-
gelung forderten demgegeniiber ¢ine begleitende Erhebung und Auswertung.® In der
Aussprache dber cinen entsprechenden Gesetzesentwurf* im Bayerischen Landrag
erklirte [nnenminister Beckstein, in Baden-Wiirtcemberg sei versucht worden, eine
einheitliche Edolgskontrolle nach innerdienstlichen Kriterien vorzuschreiben. » Das
Ergebnis war nicht positiv, der birokratische Aufwand zu groft, und der polizeiliche
Erfoly konnie in aller Regel keiner einzelnen Mafinabme zugeordner werden. Im
Einzelfall kommt mebr zusammen, zum Beispiel die Uberlegung, cine bestimmte
Person zu kontrollieren, bei der die kontrollicrenden Polizeibeamten meinen, dafl
irgend etwas nicht zusammenpaft: Junger Mann, der nicht sonderlich gepflegt aus-
steht, aber cin ganz teures Auto hat; oder der Kofferraum bingt durch, obwobl nur
eine einzige Person im Auto ist. Das ist noch kein Verdacht, aber es lohnt sich
nachzuschauen. Sollte sich herausstellen, dafy die kontrollierte Person eine >Fahnec
hat, wire Rechtsgrundlage nicht die verdachtsunabhingige Kontrolle, sondern der
Verdacht auf ein Alkoholdelikt.« Eine interne Erhebung sei Uberbiirokratisierung
ohne Sinn und Verstand.*

Es fragt sich, wie in der Gber die Medien verbreiceten Effekavititsbemessung tiber-
haupe ein Erfolg der Schleierfahndung konstatiert werden konnte, wenn eine Diffe-
renzierung zwischen unterschiedlichen Eingnffsermichtigungen nicht maglich ge-
wesen wire. Denn gesteigerre Aufgriffsquoten wiren auch ber personelle und
materielle Ressourcenverlagerungen erklirbar.

In dem von Beckstein beispielhaft genannten Fall hitte das Kontrollmotiv® im
Verstindnis des Ubermaflverbotes jedenfalls die Ermichtigung zur Schleierfahndung

6o Waechter, S. 139.

&1 Waechter, S. 138,

62 Vg). dazu Géppinger. S. 150 ff.

63 So der Bayerische Datenschutzbeaufiragre, vgl. Bayerischer Landiag, 13. Wahlperiode, LT-Drs. 13/6819,
S.s7{f; die Baycrische Landtagsfraknion von Bundnis 9o/Die Grinen, vgl. Geserzesenmwur( in: Bayen-
scher Landuag, 13. Wablperiode, LT-Drs. 13/8123.

64 Vgl. ebenda.

65 Bayenscher Landtag, 13. Wahlpcriode, Plenarprotokoll 13/89 v. 10.10.97, 8. 6427 f.

66 Vgl. von Filseck, S.71.
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sein smussen«. Erst im Vertauf der Kontrolle, bei Feststellung »der Fahne«, wiirden
polizeiliche Mafnahmen auf strafprozeBrechtliche Schienen gelenkr. Ein Kontroll-
motiv ohne juristisch konkreten Verdacht kann hier prakrisch nur zwischen der
Ermichugungsnorm der StVO oder der des Polizeigesetzes avsgewihlt werden.
Eine solche Wahl diidfte in den meisten Fillen bereits durch die organisatorische
Zugchgrigkeit (bspw. spezialisierter Fahndungstrupp) oder durch polizeisaktische
Auftrige (bspw. Einsatzbefehl einer Groflkontrolle) festgelegt sein. Theoretische
Schwierigkeiten in der Bemessungsmethode sind insofern nicht ersichtlich. Prakei-
sche Schwierigkeiten dirfen eher in den Arbeirsroutinen der Polizei vermutet wer-
den, obgleich David A. Harris bezogen auf US-amerikanische Vechiltnisse Vor-
schlige machte, die mit erwas gutem Willen auch in Deutschland vmsetzbar wi-
ren.” Nichesdestotrotz diirfte eine polizeiexterne Evaluation jeder internen
iiberlegen sein. Deshalb fordert Feltes eine Evaluation nicht iiber »Erfahrungsbe-
richce« der Praxis sondern eine wissenschaftlich geleitete Srudie.® Ohne eine wissen-
schafcliche Evaluation diirfte 2uch die parlamentarische Kontrolle der Schleierfahn-
dung im BGSG von geringem Wert bleiben. Zwar wurde das Gesetz zeithich auf
zunichst fiinf Jahre begrenzt®. Aber politische Erfahrungssirze lassen erahnen, daf
der Bundestag ohne externe Unterstiitzung kaum imstande sein dirfte, Erfahrungs-
berichte einer informationsmichtigen Verwaltung adaquart zu kritisieren.

Solange die Aufgriffsquoten lediglich in der oben von Beckstein beschriebenen
Auszihlpraxis erhoben werden, erscheint es ginzlich unmaglich, den »Vorher-Nach-
her-Effekt« der Gesetzesnovelle zu identifizieren. Hier tun sich aber schon wettere
praktische Schwierigkeiten auf. Denn hinter einem bestimmten Anteil der in der
juristischen Praxis kaum pachpriifbaren Kontrollmotive verbargen sich friiher — vor
Einfithrung anderer verdachtsunabhangiger Kontrollen als der der StVO — andere als
rein verkehrsrechdliche Zielsetzungen. Nach §36 Abs. 5 StVO bezieht sich die an-
laRunabhingige Verkehrskontrolle auf die Uberprifung der Fahrriichugkeit des
Fahrers, der mirzufihrenden Verkehrsausweise und des Zustandes, der Ausristung
und der Beladung des Fahrzeugs. Die Verwaltungsvorschrift zu § 36 StVO bestimmte
das Kontrollmotiv?. Johannes Feest stellte in seiner Studie uiber polizeilichen Strei-
fendienst jedoch fest, daf Kraftfahrzeuge Standkontrollen unterworfen wiirden, »die
weniger dem Zweck dienen, die Verkebrssicherheit der Fahvzeuge zu siberpyiifen, als
dem, einen Blick in das Innere des Fahrzengs tun zu konnen.« Man kdane dabei auch
ganz elegant von dem einen zum anderen Zweck libergehen: »7hre Schlufilenchte
wackelt, vielleicht wollen Sie mal den Kofferraum aufmachen, damit man nach-
schauen kann.<’" Die klare Rechtswidrigkeit derartiger Verfahrensweisen dirfte in
der Polizes weithin bekannt (gewesen) sein”’, wird zumeist aber als gesetzlicher
Graubereich kaschiert. So begriifite Klaiber die Schleierfahndung auch, weil es
wichuig sei, »daft der Polizei jetzt nicht mebr zugemutet wird, sich fast am Recht
vorbei Gedanken zu machen, wie man einen solchen Verdacht konstruieren kann, wm
dann zu handelne«”* In einem Fahndungskonzept gegeniiber ruminischen Titer-
gruppierungen wurden alle Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter einer Polizeiinspekcion
angewiesen, verstirkt ganzeagig im Rahmen ihrer Dienscverrichtung, vor allem bei
Streifenfahrten, »auf Fahrzeuge, besetzt mit sidlandisch aussehenden ménnlichen

67 Harris, S. g7p

68 Fclees, S. 8o.

69 Vgl. Walter 1999 {a], S. 36.

70 Vgl. Conrads, S. 178; Mindorf, . 16 (24. Evg.): Hilse, S. 38.

71 Feesy, S.73.

72 Vgl. Die Bayerische Polizci, 1/78, zit. nach CILIP 6/Marz 1978, S. 25; Dvorak, S. 202 (f.; vgl. auch Kniese).
73 Klaiber, S.181.
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Personen (vornehmlich Ruménen)« zu achten. » Diese Fabrzeuge sind verkebrsrecht-
lich zu iberpriifen und die Fabrzeuginsassen bei rechtlicher Voraussetzung zu kon-
trollieren. Ggf. sind Anbaltemeldungen zu fertigen.« Das eigentliche Kontrollmotiv
bezog sich hier eindeutig nicht auf verkehrsrechtliche Belange und kollidierte deshalb
mit dem verfassungsrechtlichen Ubermafverbot, Insofern merkt Rachor auch an, daf§
die Schleierfabndung »in gewisser Weise eine Vergesetzlichung der (friiher) tetlweise
anzutyeffenden - rechtswidrigen — Praxis sei, anlifilich allgemeiner Verkebrskontrol-
len systematisch Uberpriifungen vorzunehmen«74 Bei einer Evaluation der Schlcier-
fahndung miflte also dic rechtswidrige Polizeipraxis »vor« der Gesetzesnovellierung
quantfiziert werden. Nur insoweit dies gelinge, lieBen sich Aufgriffsquoten und
Normeffekte der Gesetzesnovelle im Vorher-Nachher-Vergleich bemessen.

Die in Bayern offiziell genannten Erfolgsquoten nenncn dieses Problem nicht, ob-
woh! materielle und personelle Ressourcen in cinigen Dienststellen bereits vor der
Novellierung des Polizeigesetzes vom Verkehrsbereich in den Strafverfolgungsbe-
reich verlagerc worden waren.”s

Von Praktikern wird eingestanden, daf die Schleierfahndung weniger effektiv sei als
die vorher méglichen Grenzkontrollen. Diese Festscellung ist insbesondere hinsicht-
lich der generalpriventiven Gesetzeszwecke relevant. Schon in den letzeen Jahren der
Grenzkontrollen wurden weniger als 3 % der Personen eingehender kontrolliert.”
Grenzgingerlnnen, die mit gewisser Regelmafigkeit Gesetzesverstofle planten und
umsetzten, durfte nicht entgangen sein, wie schon unrer solchen Umstanden das
Entdeckungsrisiko zu taxieren war: sehr gering. Die relativ geringen Sicherstellungs-
mengen von Betaubungsmitteln im Grenzbereich lassen uberdies vermuten, dafl die
Bedeutung des Entdeckungsrisikos in Beziehung zur mdglichen Gewinnspanne der
Aktivitt geserzt werden mull.

[ntercssant wire viclleicht aber auch ein Vergleich mit der generalpriventiven Wir-
kung der anlafunabhingigen Verkehrskontrolle. Die Schaczungen des Dunkelfeldes
bei der Trunkenheitsdelinquenz schwanken zwischen 1:600 und 1:300; eventuell also
nur jede/r sechshundertste alkoholisiertc Autofahrer bzw. Autofahrerin wird von der
Polizei angezeigt.”” Bei aller Vorsicht eines Vergleiches unterschiedlicher Delikssfor-
men sind doch Riickschliisse auf das von BirgerInnen empfundene Entdeckungsri-
siko im Sffentlichen Verkehrsraum mdglich.Es bleibt festzustellen, dal die beab-
sichtigte Normwirkung nach allen vorliegenden Erkenntnissen als duflerst kritisch zu
beurceilen isc.

8. Nebenwirkungen auf Polizeikultur und Minderheiten

Die oben erwihneen, vorwiegend durch Jouralistlnnen unternommenen Versuche,
Kontrollmorive der Schleierfahnder zu ergrinden, erbrachten weitgehend nebulose
Ergebnisse. Fast geraten die Erklirungsansitze von Polizeitheoretikern, Schleier-
fahndern oder ihren Vorgesetzten in eine metaphysische Dimension (»/rgendiwo
bat ma des im Gefiéhl, daf ma sagt, den kontrollier ich jetzi«). Viel wahrscheinlicher
als der Verweis auf solcherart konturenlose Intuition” wire der Erklirungsversuch
tiber »kognitive Schemata«’” bestandige, uefverwurzelte und gur organisierte Klas-

74 Rachor 1996, S. 318, Rr.228¢.

7¢ Vgl Herzing, S. 73.

76 Rohrer, S. 109,

77 Vgl Muller/Weiler.

28 Vgl. Fiillgrabe [a).

79 Fillgeabe [b), S. 9 ff; vgl. auch Stetnert, S.388.
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sifikationen der Arcund Weise des Wahrnehmeans, Denkens und Verhaltens. Es gilcals
dulerst umstritten, wie derartige kognitive Schemata entstehen. Ein Teil der Polizei-
forscherInnen verweist auf cine polizeispezifische Persénlichkeitsstrukiur®, die sich
dem Konzept der aucoritaren Personlichkeit entlehne. Ein anderer Teil idencifiziert
institutionelle Handlungsroutinen und Organisationsstrukturen als Fundament po-
lizeispezifischen Denkens.’’ Die lerztgenannten Interpretationcn genieflen heutzu-
tage ejne gewisse Priferenz. Nicht nur deswegen sollten die durch die Schleierfahn-
dung hervorgerufenen Arbeitsroutinen unter die Lupe genommen werden. Denn
gleichfalls gile als Allgemeinplatz, da Gesetze und Handlungsroutinen micht nur in
erwiinschter Weise in Beziehung zueinander stehen, sondern manche Normen auch
»extralegales Verhalten«® beférdern. Und angesichts der Auflerungen der Schleier-
fahnderInnen dringt sich eine Verbindung zwischen ihren kognitiven Schemata und
einfachen Stereotypen geradezu auf, Gestiitzt wird diese Hypothese nicht zulerzt
durch die » Aufgriffsquoten«. Denn wihrend Bayerns Innenminister Beckstein niche
aufhorr, die Festnahmen von Mafia-Bossen zu reklamieren, nehmen sich die Erfolgs-
statistiken eher bescheiden aus, soweit das Augenmerk auf die Qualitit der erkannten
Deliktsformen gelenkt wird. Den gréBien Anteil der aufgedeckten Geserzesverstsfle
machen solche illegal Aufhilciger, Asylbewerberlnnen oder DrogenkonsumentInnen
aus. Und immerhin verdichten sich die Hinweise auf ethnozentristische Verdachts-
konstruktionen.” Gerade die in den vergangenen Jahren immer wieder hochkochen-
den Diskussionen tber Fremdenfeiodlichkeit in der deutschen Polizet lassen es
angeraten crscheinen, Wirkungen und Nebenwirkungen der Schleierfahndung
auch in dieser Hinsicht in Rechnung zu stellen.

9. Erfabrungen anderer Staaten

Walter betonte, daf nahezu alle europiischen Nachbarn, mit Ausnahme der Insel-
staaten England und Irland, Gber Befugnisse fir verdachrsunabhingige Personen-
kontcollen verfiigen ungd auch Gebrauch davon machen.** Dieser Umstand wird gern
von den Protagonisten der Schleierfahndung angefihrt. Verschwiegen wird aber
cbenso gern, dal den Gesetzen der Nachbarlinder - ebenso wie hierzulande - nicht
immer nur die Sachzwinge eines zusammenwachsenden Europas zugrunde liegen. So
resuluierte die bereits 198) 1n Frankreich eingefithrie anlaBunabhingige Kontrolle aus
den hitzigen dffentlichen Debatten tiber Terrorismus und subjektiver (Un-)Sicher-
heir, sprich: Knminalititsfurcht.®> Im iibrigen ist auch dem britischen Polizeirecht die
anlafunabhingige Kontrolle keinesfalls fremd."

Fiir einen Blick auf die Erfahrungen anderer Polizeien mit Personenkontrollen und
den Implikationen einer multikulturellen Gesellschaft erscheine es deshalb auch
sinnvoller, sich weniger die vergleichbaren Normen als die Praxis der Kontrollen
anzuschauen. Wertvolle Efahrungsschiize lassen sich insbesondere aus der Polizei-
forschung solcher Staaten heben, die chemals Kolonialreiche waren. Migrationsbe-
wegungen kommt dort ein gréfRerer und histonisch gewachsener Stellenwert zu.

80 Vgl. Balch, S. 106; Adlam, S. 344: Smith/Locke/Walker. S. 440.

§r Vgl ebenda; N.N. [1988b], S. s 13 ff; Hildebrands, S. vz ff.

83 Vgl Anders Bratholm, 2it. nach Shaughnessy, S.167.

83 Nachweise bei Herrnkind 1996, S. y4 ff.: vgl. auch Borncwasser/Eckery; Proske/Radtke; Mletzko/Weins.
84 So Walter 1999 [b), S. 109; vgl. auch Walter 1999 {2). S. 37: Soria. S. 277,

8¢ Levy/Ocqueteau. S. 272 ff.

86 Vgl. 2. B. Heckenberger, S. 11y, 118, v2, 109,
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Nicht minder interessant ist das Verhilinis der US-amerikanischen Polizei zu den
Bevdlkerungsminderheiten.’” Zwar kenncn die USA keine juristisch vollig verdachus-
lose Personenkontrolle, dafiir aber cine auflerordendich polizeifreundliche Reche-
sprechung verdachesgeleiteter »Police-Stops«*. So darf cin Polizist zum Beispiel eine
Person zur Befragung anhalten und fliichtig die Kleidungsoberfliche und die persén-
lichen Gegenstinde nach Waffen abtasten, bevor hinreichender Verdacht fiir eine
Verhaftung besteht, wenn er vermuter, dafl kriminelle Machenschaften im Gange
sind, und die betreffende Person bewaffnet ist und cine Bedrohung von ihr ausgeht,*
Umfangreiche Polizeskontrollen kénnen sich auch nach geringfiigigen Verstofien
gegen Verkehrsrechtsnormen ergeben.®” In letzterem Zusammenhang wurde die
Redensart DWB (»Driving while Black«) zu einer zynischen Umschreibung eines
»Verkehrsverstofies«, nimlich Schwarzer zu sein. Die Redensart diente auch als Tirel
einec Untersuchung, die die Biirgerrechtsorganisation American Civil Liberties
Union (A.C.L.U.) unlingst verdffenclichte. Nichtweifle seien iiberproportional hiu-
fig Kontrollen der Polizei ausgeserzt. Das krasseste Missverhalinis ergab sich am
Highway 65 im Staat Maryland, wo 73 Prozeot aller angehaltenen Fahrer Schwarze
oder Hispanics waren, obwohl diese dort unter allen Fahrausweisinhabern einen
Auteil von lediglich 17 Prozent ausmachen.® David A. Harris analysierte eine ganze
Reihe oberinstanzlicher Gerichtsurteile, in denen eine Praxis des »racial profiling«die
tragende Rolle spielte. Wie die New York Times berichiete, wurden Beamte in
Maryland in einer Dienstanweisung ausdricklich aufgefordert, gezielt auf schwarze
Minner cin Auge zu haben, die teure Autos fahren und Pager tragen, Auribute, wie
sie Drogenhindlern zugeschrieben werden.**

Einiges deutet darauf hin, daf auch in deutschen Polizeien vergleichbare Typisie-
rungen Anwendung finden.” Méglicherweise sind einige Raster durchaus funktional
und k3nnen als polizeispezifisch-professionelle kognitive Schemata bezeichnet wer-
den. Denn in der Logik verdachtsunabhingiger Polizeikontrollen kann sich die
einzelne Entscheidung fiir eine solche nur auf eine sehr reduzierte Informationsbasis
snitzen. Der Polizist, der mic einer Anhaltekelle am Straflenrand steht und die her-
annahenden Autos beobachret, enwscheidet sich von ciner Sekunde auf die andere fir
ein bescimmees Avto. Entscheidungsgrundlage mag ein ortsfremdes Kennzeichen
sein, das offensichtliche Alter des Fahrzeugs — mit der groeren Wahrscheinlichkeit
eines technischen Defekies — oder eben das fremdlindisch-phanotypische Merkmal
des Fahrers, das die Wahrscheinlichkeit einex ganzen Palette denkbarer Rechtsver-
stofle erhoht — allein, weil Verstdfle gegen das Auslanderrecht nur durch Auslander
verlibt werden konnen.?

Der Geserzeszweck der Schleierfahndung verlangt mindestens ein negatives Fahn-
dungsraster. Denn »aus der Festlegung auf den Zweck -Bekimpfung der grenziiber-
schreitenden Kriminalitat«« ergebe sich, »daf die Kontrolle im Einzelfall diesen
Zweck zumindest fdrdern sollte. Die Kontrolle von Personen, die offenkundig niche
der einschlagigen Szene zugerechnet werden kénnen, wire danach unverhilinisma-
Rig«?.

87 Fur cine Stodie aus Kanada vgl, Wortley/Macmillan/Hagan, S. 656.

8S Vgl. Harvis.

89 Thaman, S. §26.

90 Vsl. Glanuz,

91 Neue Zarcher Zeitung, 17 6.1999; vgl. auch Hacris, § 561 £

92 Ebcnda.

9y Vgl Herrokind [1996), S. 34 f{.: Bornewasser/Eckert; Maibach, S. 59 {f.
94 Vgl. Herrnkind [1995), S. s8{f.

95 So Zeitler, Rz. 244, S.63.
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Haufig wurde das »racial profiling« in polizeilichen Spezialeinheiten beobachter®, in
den USA z.B.im Stakeout Unit, Strong Arm Squad, High Country Drug Task Force
oder Selecttve Enforcement Team. Die Aufgaben solcher zum Teil in Zivilkleidung
arbeitenden PolizistInnen basiecen - dhnlich wie bei den Schleierfahadern - avf einem
proaktiven Konzept. Die Logik ihres Aufcrages — »Bekimpfung« der Strafenkrimi-
nalitit - definiert das Ziel: »verdichtige Person« im 6ffentlichen Raum. Die Spezial-
einheiten erwarben sich niche nur in der 6ffenclichen Diskussion den Ruf »effektive
zu arbeiten, sondern auch in der wissenschaftlichen Evaluation, z. B. bei der Redu-
zierung von Raubdelinquenz.?” Die positiven Analysen wurden allerdings stark
getriibt, weil die Strategien mit Diskriminierungen und Miflhandlungen von Minder-
heiten einher gingen. Beobachter wurde auch eine in Zynismus abgestumpfce, bru-
calisierte Polizeikultur.®® Der zur Zeit in den USA heftig umstrittene Fall des Amadou
Diallo fisge sich nahtlos in dieses Bild. Diallo, ein Einwanderer aus Guinea, wurde am
4. Februar 1999 vor seiner Wohnung im New Yorker Stadtteil Bronx von Beamten
einer New Yorker Eliteeinheit mit 41 Schiissen getoeet. Der unbewaffnete Diallo
hatte bei einer Kontrolle nach seiner Briefrasche greifen wollen, die die Elite-Cops fiir
eine Waffe hielten - sic wurden freigesprochen.®
Um derartigen Fehlentwicklungen strukturcll vorzubeugen, schligt Lawrence W.
Sherman ethnisch neutrale Verdachtskalender, bzw. Check-Listen vor, die die zu
verdichugenden Personen in Beziehung zum Kontrollort setzen.'®
Praktische Erfahrungen mit derlei, die Gesetze erginzenden Dienstvorschriften
wurden in England gesammelr. Die 6Hentliche Wahrnehmung eines »racial profiling«
miindete dort in Ausfihrungsbestimmungen (Codes of Practice A) eines englischen
Polizeigesetzes, Police and Criminal Evidence Act 1984 (PACE).* Danach mussen
sich hinreichende Griinde (reasonable grounds) fiir einen Verdache auf einer objek-
tiven Basis des Einzelfalles griinden. Der Verdacht eines spezifischen strafbaren
Verhaltens mufl in den Kontext anderer Faktoren cingepafic werden, beispielsweise
Zeit, Ort und Verhalten der Person. Hinreichender Verdache darf nie auf der Basis
rein personaler Faktoren, beispielsweise Hautfarbe, Alter, Haarschnicr, Kleidung
oder fritherer Straffilligkeit begrundet werden, Die PACE-Kontrollregelungen tra-
fen auf eine breite Front der Ablehnung in Polizeiverbinden und groflen Teilen der
Offentlichkeic. Leslie Curtis, Vorsitzender einer Polizeigewerkschaft, klagte, die
Eingriffsrechte der Polizei seien noch nie zuvor so weit beschnitten worden. Die
Codes of Practices seien absurde Kreationen weltfremder Birokraien, die noch nie
selbst eine Personenkontrolle durchgefiihre hitten und nicht wiiflten, mit welchen
Problemen Polizisten auf der Strafle konfrontiert seien. Das Forscherteam um Dixon
zog schliefllich auch eine resignative Bilanz der Erfolgsaussichten von PACE. Es hicte
bestimmter Rahmenbedingungen bedurft, um PACE in der polizeilichen Praxis
realistische Chancen zu geben. Als Minimalvoraussetzungen nannre es:

» cindevtige Artikulacion erwiinscheer Standards

» effektive Aus- und Fortbildung, auch zar Maodifikation der Polizeikuleur

» giinstige gesamtpolitusche Verhalinisse

» Stirkung von PACE liber effekcive Sanktionen bei Nichtbefolgung und

» Aufklirung der Bevélkerung Gber Grundrechte und die Grenzen polizeilicher

Befugnisse.

96 Vgl. 2. B. Harris, S. 547, 561, 568, §73.

97 Sherman, S.187.

98 Sherman, 5. 188,

99 Vgl. Frankfuner Rundschau, 17. 2. 2000: 28. 2. 2000.

100 Sherman, S. 189.

1ot Heckenberger, S. 7, vgl. auch 37, 46, 501 Home Office 1992, S. 13 ff.: Home Office 1995, S. 2 ff.
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Keine dieser Rahmenbedingungen hitte vorgelegen.'

Diverse Studien belegen, dass PACE das Problem des »racial profiling« nichc aus-
geraumt hat.'” Einige Jahre nach Verkiindung des Gesetzes beobachteten Clive
Norris und seine Mitarbeiterlnnen 213 Polizeikontrollen von 319 BiirgerInnen, Sie
schitzten aufgrund shrer Ergebnisse, dall die Wahrscheinlichkeir fiir Schwarze, in
Polizeikontrollen zu geraten, zweieinhalb Mal so hoch sei wie thr Anteil in der
lokalen Population erwarten liefle.'** Inaerhalb der am hiufigsten von Polizeikon-
trollen betroffenen Bevélkerungsgruppe, den Mannern im Alcer bis 3§ Jahren, wur-
den innerhalb eines Jahres zwischen einem Drittel und einem Viertel aller Weiflen
kontrolliert, aber go Prozent aller Schwarzen.' Die Verdachesgriinde seien bei
Schwarzen spekulativer als bej Weilen.’® Aus verstindlichen Griinden miisse bei
Schwarzen das Gefiihl entstehen, sic unterligen exzessiver polizeilicher Uberwa-
chung.’” Zu 3hnlichen Ergebnissen gelangten Alan Marlow und Jane Maddock in
einer Analyse polizeilicher Kontrolivermerke cines dreimonatigen Zeitraumes aus
dem Jahr 1996. Sie empfahlen der Polizei eine sorgsame Analyse der Arbeitsroutinen
und Beweggriinde von Polizistinnen. Anderenfalls seien die Konsequenzen im Ver-
hiltnis Polizei-Bevolkerung katastrophal.'**

ro. Schleierfahndung und Policing-Diskurs

Es zeigt sich, dafl Phinomene des Verdachtsschopfens und des racial profiling zu
komplex sind, als dafl sie sich mic wenigen individuellen oder strukrurellen Parame-
tern erkliren lieflen. Deshalb diirfre sich die Praxis polizeilicher Verdachtsgenerie-
rung kaum mit eingleisigen Vorschligen wie solchen von Sherman in politisch ge-
wolltc Bahnen lenken lassen. Verdachtskalender, Checklisten oder die etwas rigideren
Verwaltungs- oder Dienstvorschriften sind niche geeigner, um dic mentalen Selek-
tiansprozesse in den Kopfen von Polizistlnnen zu steuern. Nicht umsonst fordert die
Gruppe um Dixon eine Aus- und Fortbildung zur Modifikadon der Polizeikultur.
Diskussionen um Organisationsethik und Polizeiphilosophie sind jedoch hochgradig
politisch aufgeladen, sobald sie sich auch das normauve Eingriffsrepertoire zum
Gegenstand nchmen. Beispiclhaft liefle sich der Diskurs iiber neue Polizeikonzepte
(»Community Policing«) nennen, in dem nicht zulctze Aspekie des polizeilichen
Selbszverstandaisses erdriert werden.'® Sowohl in der Theorie als auch in der Praxis
werden Bemiihungen erkennbar, vom Selbstverstandnis des »Crime Fighterse weg-
zukommen, hin zu einem solchen des »Peace Officer«.''® In Hamburg wurde beklagr,
der Beamte im Reviervollzugsdienst sehe sich in erster Linie als »Crime-Fighter«.
Begriffe wie »Biirgernihe« und »Privention« werden gar nicht oder auf den ver-
schiedenen Mirtarbeitercbenen unterschiedlich definierc.'”’ Da die Schleierfahndung
primir den Gedanken des Crime Control in sich crigt, kann angcnommen werden,
daf} sic gegeniiber Reformen der Organisationsphilosophie kontraproduktiv wirke.

toz Dixonua,S 192

1oy Vgl. die Nachweise bei Marlow/Maddock, S. 318.

104 Norrsu.a,S. 212; neuere Untersuchungen des Home Office kommea auf eine hohere Wahrscheinlichkeit
um den Fekor fiinf in den Jahren 1997-98 und sechs in den Jahren 1998-99, The Guardian, 10. 12. 99.

1o Norris ua, S.213.

166 Norris va, S.219.

107 Norns v.a, S.223.

108 Marlow/Maddock, . 325.

1oy Statt vieler: Feltes/Rebscher; Dolling/Feltes: Dreher/Feltes

t1o Geek, S. 24811,

11 Freie und Hansestadt Hamburg, S.177.
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Diese noch eher allgemeine Hypothese wiirde bei einer Unrersuchung von Arbeits-
routinen spezialisierter Schleierfahnder wahrscheinlich deutlicher werden. Thr Auf-
gabenverstindnis vnterscheidet sich nicht grundlegend von dem der operativen
amenkanischen Spezialeinheiten, in denen die ausgepragte » Crime-Fighter«-Kulur
beobachtet wurde. Von einer hochgradigen Spezialisierung der Schleierfahnder auf
proaktive Handlungsmuster mufl jedenfalls ausgegangen werden. Die Gefahr uner-
wiinschrer Gruppenkulturen ist damit immanent. Zwar haben Schleierfahnder 2n-
liflich eines Pressebesuches erwihnt, man wolle sich niche als Eliteeinheit sehen.
Doch der Journalist brachte seine Eindriicke folgendermafien auf den Punk:: »Etwas
besonderes sind sie schon, die Mitglieder der Schleierfahndung in Schwabach und in
fastallen Polizeidirektionen in Bayern, und privat geben sie auch zu, dafl sie vielleiche
setwas mehr Freiheit< haben als andere Polizeibeamte.«*?

Dabei sollte auch in Erinnerung gerufen werden, dafl gerade spezialisierte Organisa-
tionseinheiten weitgchend immun gegentiber biirokratischen Einschrinkungen iheer
Handlungsroutinen bleiben.''* Politische Initiativen gegen ein racial profiling oder
unerwiinschte Verdachtsgenerierung sollten demzufolge in ¢in Gesamtkonzept ein-
gebettet werden, das sich insbesondere auch der Polizeikultur widmen mufi.

11. Politische Bewertung

In Deutschland liegen kaum Erkenntnisse dariiber vor, wie sich polizeiliche Ver-
dachusselckiionen auf das Leben von Auslinderlnnen und anderen Minorititen aus-
wirken. Was wir wissen, spricht dafii, dafl die Situation sich in bestimmten Regionen
nicht wesentlich von der in England oder den USA unterscheidet. Der Umstand, dass
ethnische Spannungen in Deutschland woméglich schwicher ausfallen als in den
USA oder England ist ein schwacher Trost. Mindestens die Migrationsbewegungen
deuten darauf, da die dentschen Verhiltnissc sich jenen dieser Linder anzugleichen
in Begriff sind, Dabel verlaufen die Entwicklungen zu einer faktischen Einwande-
rungsgesellschaft parallel zu den tbergreifenden Phinomenen der Informationsge-
sellschaft und der Risikogesellschaft. Anlafunabhingige Kontrollen sind auch und
gerade Kinder der Risikogesellschaft, ob sic nun im Bundesimmissionsschutzgesetz
verankert sind, im Giterkrafeverkehrsgesetz oder im Luftverkehrsgeserz. Sicherheit
scheint ohne sie nicht mehr zu gewihrleisten zu sein. Oftmals jedoch sollen sie
Sicherheit nur vorgaukeln. Insbesondere gilt das, wo Strafrecht und Polizel instru-
mentalisierc werden. Die Schleierfahndung ist ein Paradebeispiel derare symbolischen
Reches. Thre lautstark propagierte Wirkung ist mehr als fraglich, um so bedenklicher
sind aber ihre Nebenwirkungen. Bei Verabschiedung der BGSG-Novelle klagte die
Bundestagsabgeordnete Ullz Jelpke (PDS) zu rechr, es handele sich um ein weiteres
Geserz, »das rassismusférdernd sein wird«."'* Diese zunichst radikal klingende
Analyse gewinnt angesichts der oben beschriebenen Eigendynamik der Personen-
kontrollen an Erklirungswert.

Zumindest aber sollte abgewogen werden, ob die Sicherstellungen von Drogen im
Konsumentenbereich, die Detektion asylrechtlicher Gebietsverstdfie oder sonstiger
Bagatelldelikte das Szenario aufwiegt, das uns die angelsichsische Polizeiforschung
aufzeigr. In diesc Richtung argumentierte Cem Ozdemir, Bundestagsabgeordnerer

12 Wiumann, S. 18,
113 Vgl. Seou, S. 205 ff., Thompson.
114 Blickpunkt hundestag, Juli 2/98, 5. 18.
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(Biindnis 9o/Die Griinen) und Vorsitzender der Aktion Courage, als er eine Doku-
mentation zu Polizeiibergriffen gegen Auslinder vorstellte. Er sagte, er wisse aus
eigenem Erleben, dafl Personen mit dunkler Hautfarbe oder anderen besonders
wirkenden Merkmalen cher in Polizetkontrollen aufgehalten wiirden als andere.
Er plidierte dafir, zu priifen, ob die Vorteile, die verdachtsunabhingige Konrrollen
der Polizei boren, dic Nachteile aufwogen, dall es dabei hiufig zur Diskriminierung
von Auslindern komme.,"'$

Die Schleierfahndung ist eine Facetie des instituuonalisierten Rassismus. Dies ergibe
sich nicht nur aus dem Normzweck, der Festlegung auf eine besttmmte »Szene«. Es
ergibtsich vor allem 2us der Verbindung der Kontrollbefugnis mit der Eigendynamik
des polizeilichen Verdachtes ~ gewachsen in einer Polizeikultur, die ihr Aufgabenfeld
traditionell in den unreren sozialen Schicheen sucht und findet; in einer Polizetkultur,
die die Gesellschaft in Gur und Bése teilt; in einer Polizeikultur, in der hegemoniale
Minnlichkeit mit der proklamierten Toleranz gegeniiber Minorititen kollidiert; in
ciner Polizeikultur, deren vorgeschaltece Kriminalpolitik den &{fentlichen Raum zur
Kampfzone gegen Strafenkriminalicit ausgerufen hat.

Allein mit den spirlichen interkulturellen Fortbildungsbemihungen deutscher Po-
lizeien ist diesem Phinomen nicht beizukommen. Selbst die umstrittenen und relativ
weitgehenden Eingrenzungsbemiihungen gegenuber der britischen Polizei vermoch-
ten die (Un-)Kulwr des »racial profiling« nicht zu domestizieren. Wenn tiberhaupt
diirfie das auch nur mit einer umfassenden Reform des gesamten Polizeiwesens zu
bewerkstelligen sein. Bis dahin solite der Polizei kein Instrument anlafunabhingiger
Kontrollen zur Strafverfolgung oder sogenannten »vorbeugenden Verbrechensbe-
kimpfung« an dic Hand gegeben werden.
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