Henner Hess
Fixing Broken Windows and Bringing
Down Crime

Die New Yorker Polizeistrategie der neunziger Jahre

In Heft 4/1997 der Kritischen Justiz hat Wolfgang Hecker einen Aufsatz mit
dem Titel »Vorbild New York? Zur aktuellen Debatte tiber cine neue Sicher-
heits- und Kriminalpolitik« veroffentlicht. Mit dem Beitrag von Henner Hess
wollen wir dic Diskussion tiber dieses Thema fortsetzen. Hess geht es weniger
darum, dic in New York praktizicrte Polittk von vorneherein unter der
Perspektive ihres moglichen Vorbildcharakters zu beurteilen. Er versucht
vielmehr, auf der Basis seines vor Ort gesammelten Materials die New Yorker
Vorginge sclbst erst einmal genauer zu analysieren: dic Ausgangslage, die
Reform des New York Police Department, die neue Strategie der Kriminal-
pravention durch Ordnungssicherung, die Kriminalitdtsentwicklung usw. Er
erortert verschiedene alternative Erklirungen fiir den starken Rickgang der
Kriminalitit, sieht aber letztendlich — anders als die meisten deutschen Inter-
preten - die entscheidende Ursache fiir diesen Riickgang doch in den Maf-
nahmen der Polizei. Das heifit allerdings auch fir Hess nicht, daft das Modell
New York ohne weiteres auf deutsche Verhiltnisse zu tbertragen wire. Die
Diskussion wird fortgesetzt. Die Red.

Das Modell New York stimuliert weiterhin die kriminalpolitischc Debatte. Dabei ist
die Stellungnahme fiir oder gegen dieses Modell anscheinend umso entschiedener, je
vereinfachter das Bild ist, das man sich davon gemacht hat. Dic cinen begriifien ein
»grofles Aufriumen« und wiirden lieber heute als morgen ein aggressiveres Vorgehen
der Polizei auch in Deutschland praktiziert schen. Die anderen fixieren ihren Blick
auf eine angebliche »Zero Tolerance« auch gegeniiber kleinen Abweichungen von
mittelschichtbestimmten Verhaltensnormen, sprechen von »Vertreibung aller Stérer«
oder »neuer Unbarmherzigkeit« und lehnen eine solche Politik als pure Repression
rundweg ab. Dabeli erleichtern sie sich dicse Stellungnahme zusitzlich dadurch, daff
sie cinen kausalen Zusammenhang zwischen dem Vorgehen der Polizei und dem
Sinken der Kriminalitat negieren oder sogar das Sinken der Kriminalitit selbst be-
zweifeln. Insbesondere in der deutschen Kriminologie ist diese Artitiide verbreitet.

Meiner Meinung nach sollte man die Vorgange in New York zunichst eimmal unter
ihren eigencn Pramissen genauer betrachten. Dabei wird man sehen, daff es zwar cin
aggressiveres Vorgehen der Polizei gibt als bei uns (wenn auch keineswegs ein »grofies
Aufriumen«, ein »Vertreiben« oder ctwa wirklich »Zero Tolerance«), daf dieses
Vorgehen aber auch aus ganz anderen Bedingungen erwichst, als sie bei uns herr-
schen. Ich méchte mir nichtvorstellen, welche Mafinahmen bei uns ergriffen wiirden,
wenn wir dreiflig Mal so vicle Morde hitten, wenn wir iibcrall aggressivem Betteln
ausgesetzt wiren oder wenn auch nur alle Leute stets bei Rot iiber dic Strafle gingen
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und den Verkehr damit so stark behinderten, wie sie das in New York City - iibrigens
nach fehlgeschlagenen Sanktionierungsversuchen immer noch ungestraft - tun.' Es
gibt eine gewisse, vor allem auch quantitatve, kritische Schwelle abweichender
Verhaltensweisen, oberhalb derer ein Leidensdruck oder eine Storung des Alltags-
lebens erzeugt werden, die schwer zu tolerieren sind. Aus deutscher Sicht ist es eher
erstaunlich, wie weit die Toleranz der New Yorker gereicht hat und auch heute noch
reicht.

Man sollte sich also die Ausgangssituation und die Mafinahmen selbst genauer
anschen, bevor man ein Urteil {iber die New Yorker Polittk oder auch zu ihrer
méglichen Ubertragbarkeit abgibr. Nicht ganz uninteressant fiir solche Einschit-
zungen scheint mir Gbrigens, dal wir in Dcutschland nicht nur einerseits einen
geringeren Leidensdruck in Hinblick auf Unordnung und Kriminalitit haben, son-
dern andererseits wohl auch ein bereits jetzt hoheres Kontrollniveau: z.B. in der
Regel eine hohere Polizeidichre, eine besser (3 Jahre statt nur 6 Monate) ausgebildete
und besser ausgeriistete Polizei, mehr Telefoniiberwachung, cin Melderegister und in
bezug auf Straftaten auch eine Zero Tolerance-Norm, namlich das Legalititsprinzip.
Dic vielleicht am haufigsten thematisierte Facette der New Yorker Mafinahmen, eine
Art Legalitatsprinzip auch in bezug auf die Verfolgung von Ordnungswidrigkeiten,
erklirt sich zum grofen Teil durch die Schleppnetzwirkung der Verfolgung von
Ordnungswidrigkeiten und weit weniger ctwa als die puristische »Vertreibunge,
als dic man sie in Deutschland oft sieht und die sie bei einer einfachen Ubernahme
hier auch ware, weil es in Deutschland wegen der ganz anders strukrurierten Krimi-
nalitit keine effektive Schleppnetzwirkung gibe.* Ich werde versuchen, solche Fragen
des Vergleichs und der Ubertragbarkeit immer wieder anzusprechen, auch wenn es
mir, wie gesagt, vor allem um die Darstellung der New Yorker Geschehnisse geht.
In den neunziger Jahren hat New York City einen beispiellosen Riickgang der
Kriminalitat erlebt, einen regclrechten crime crash. »New York City has been trans-
formed from the nation’s crime capital to the safest large city in the United States,
wie Biirgermeister Giuliani 1998, vielleicht wie ublich etwas vollmundig, aber sicher-
lich nicht unberechtigt feststellte.’ Denn {ber die Ursachen dieser Entwicklung
herrscht zwar keine Einigkeit, doch deutet alles darauf hin, daff die Stadt sich nicht
einfach irgendwic »entwickelt« hat, sondern dafl sie tatsachlich »transformed« wurde
und daf} eine neue Sicherheitspolitik bzw. eine neue Polizeistrategie, gekennzeichnet
durch die Schlagworte »Broken Windows«, »Quality of Life Policing« oder »Zero
Tolerance«, dabei eine wichtige, wenn nicht dic entscheidende Rolle gespielt hat.
Sehen wir uns zunachst die Ausgangslage bis Anfang der neunziger Jahre an, dann die
neue Polizeistrategie, dann dic Kriminalititsentwicklung im Laufe des letzten Jahr-
zehnts und schlieflich deren kritische Diskussion in der kriminologischen Literatur.

Ohne weiteres bei Rot iber die Strafle zu gehen, das wird in den meisten deutschen Stidten schon allein
durch eine Art Technopravention verhinderr, weil nimlich die Autofahrer bei uns ganz wesentlich schneller
und riicksichtsloser fahren.

Der Eingriff ist hier wic in New York eine Frage der Opportumtit, und auch bei uns hatee die Polizei bzw.
hatten die Krifie der Ordnungsamter dic gesetzliche Moglichkeit, bei jeder Ordnungswidrigkeit ein-
zugreifen, wenn es dean kriminalpolitisch sinnvoll - und verhilinismiflig - erschiene. So prinzipiell wie
manchmal behauptetist der rechtliche Unterschied also wohl nicht. Dennoch sollee man bei Ubersetzungen
und Vergleichen doch immer vorsichtig sein. Z.B. betrifft das sog. quality of life policing Verhaltensweisen,
die z. T. minor violations/offenses/infractions (Verstdfe, die nicht nur, wie bei uns, mit Geldbuflen, sondern
im Sraat New York mit bis zu 1§ Tagen Fretheitsstrafe geahndet werden konnen), z. T. misdemeanors
(Vergehen mit Strafandrohungen von, in New York, 15 Tagen bis zu cinem Jahr Freiheitsstrafe) sind.
Mayor's Press Office Refease # y10-98, hetp://orww.cl.nyc.ny.us/html/om/him)/98b/pry to—g8.html.
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1. New York als unsichere Stadt

Ende derachtziger, Anfang der neunziger Jahre hatte die Kriminalititsentwicklung in
New York, die seit den sechziger Jahren — in Wellen, aber insgesamt stetig — ange-
stiegen ‘war, einen Héhepunke erreicht. Die Rate von Mord und Totschlag (ohne
Versuche) lag 1990 bei 11 pro 100.000 der Bevolkerung, wihrend der amerikanische
Durchschnitt bei rund 1o, der deutsche (Versuche inklusive) etwas iiber 1 lag. Bei
einer reprisentativen Umfrage unter 18-z1jihrigen in Bushwick (Brooklyn) ergab
sich, dafl 39% schon mit einem Messer, 22% mit einer Schuflwaffe bedroht oder
verletzt worden waren, 27% waren als Unbeteiligte in Schuflwechsel geraten, 13%
waren unter Androhung von Gewalt beraubt, 14% der Frauen und 5% der Minner
sexuell mifibraucht worden, 51% fiihrten regelmiflig Messer oder Schufiwaffen mit
sich.* Uber 100.000 Raubdelikte wurden 1990 polizeilich erfaflt, das sind - umge-
rechnet auf die Bevolkerung — etwa zehnmal soviel wie in Frankfurt.

Die Kriminalitat war am hochsten in den sog. Ghettos, den schwarzen Wohnvierteln
Brooklyns, der siidlichen Bronx und des nérdlichen Manhattan. Diese Gegenden
hatten seit den sechziger Jahren crheblich an Bevolkerung verloren: Ein Teil der
Arbenterschichtund die schwarze Mittelschicht hatten von den Aufstiegschancen und
von der affirmative action profitiert und waren fortgezogen. Thr Erfolg verschlech-
terte die Lage fiir die Verbliebenen, die immer mehr in eine polarisierte Armutssitua-
tion gerieten. Die geringere Bevolkerungsdichte fithrte dazu, dafl Gebiude verfielen
und an Wert verloren und fir die Eigentiimer uninteressant wurden. Viele lieflen ihre
Haiuser verfallen oder abbrennen, um Versicherungssummen zu kassieren. Auch die
soziale Strukrur der Nachbarschaften zerfiel, weil die aktiveren Elemente, die Kir-
chen und andere Assoziationen getragen hatten, fehlten. Sie fehlten auch als Rollen-
modelle. Die nachbarschaftliche Zusammenarbeit und die informelle Kontrolle
schwanden. Zudem verlor New York City von 1967 bis 1987 §8% der einfachen
Arbeitsplatze in der Industrie, wovon vor allem Personen mit geringer Schulbildung
betroffen waren, die die in der Dienstleistungsbranche neugeschaffenen jobs den
besser Ausgebildeten, vor allem weiffen Frauen, uberlassen mufiten. Die Schidigun-
gen der Ghetto-Sozialisation fithrten aber auch dazu, daf sich viele iberhaupt nicht
mehr um Arbeitsplitze bemihten bzw. sich ganz rational von vorncherein fiir die
Sozialhilfe entschieden, die in New York City seit den sechziger Jahren besonders
groflzigig vergeben wurde.” Als unbeabsichtigte Konsequenz férderten die Bedin-
gungen der verschiedenen welfare-Programme - ebenso wie die Arbeitslosigkeit -
den Zerfall der inner-city family, unehcliche Geburten und Haushalte mit allein-
erziehenden Miittern.® In den baulich und sozial verlotterten Ghetros breitete sich die
informelle Drogendkonomie aus. Fiir viele Jugendliche schien sie die einzige Chance,
sich den amerikanischen Traum vielleicht doch noch zu erfiillen. Die Folgen waren,
insbesondere seit 1985 Crack auf dem Markt erschien, verheerend. Der Kampf um
Marktanteile, Stralenecken oder verfallene Crack Houses fithrte zur epidemieartigen
Verbreitung von Schufiwaffen, und die Zahl der Mordopfer bei schwarzen Mannern
stieg von 8o/100.000 im Jahre 1984 auf 18¢/100.000 im Jahre 1992.7

Vgl. Curtis 1998, 13.

Vgl. Wilson 1997, 79-83. Noch unter den reduzierten Verhaltnissen von 1996 lebten rund 14% der
Bevolkerung von welfare, wihrend es in Frankfurt 7,3% waren (vel Nissen 1998, 146-169; ezernat
fiir Soziales und Jugend 1998, 7)! Fur dic sog. welfare explosion schon in den sechziger Jahren, als dic
Arbeitslosenrate der schwarzen Bevolkerung nur bei 4% lag, sowic thre ideologischen Huntergrinde vgl.
Sicgel 1997, 46-61.

6 Vgl Wilson 1997, 87-110; Harris 1987, 116-14c.

7 Vgl Wilson 1997, 59-61.
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In den besseren Stadtvierteln war die Lage zwar bei weitem nicht so dramatisch, aber
dennoch waren Kriminalitit und Kriminalititsangst uberall das beherrschende
Thema, das Alltagsleben war geprigt von praktischen Sicherheitsmafinahmen, dic
raumliche und zeitliche Bewegungsfreiheit der Biirger eingeschrinkt. Bemerkens-
wert an den Verhiltnissen in Manhattan ist ja, dafl sie im Prinzip eigentlich denen im
Paris, Rom oder Palermo vergangener Jahrhunderte Zhnlicher sind als den heutigenin
den meisten anderen amerikanischen Stadten: Die Wohlhabenden leben buntgemischt
mitten unter dem popolo minuto und den classes dangereuses und schlieffen sich nur
punkeuell ab. Es gibt keine abgeriegelten und ummauerten Quartiere der Reichen,
sondern direkt neben dem Condominium mit der prachtvollen Lobby kann sich ein
slumartiger Block befinden, und die baumbestandene Strafle gediegener alter brown-
stones geht nahtlos in Armenquartiere iiber. Zudem wird die Kriminalitatsfurche
nicht nur von der Kriminalitit selbst gendhrt, sondern ebenso von disorder und
incivilities, von Verlotterung der Umwelt und riicksichtslosem, aggressivem Verhal-
ten, und beides hatte in New York auch ein fiir viele unertriglichcs Ausmafl ange-
nommen.

Verlotterung, Verstofle gegen informelle Verhaltensnormen und Kriminalitit hingen
ubrigens zusammen (worauf unter dem Stichwort broken windows gleich zuriick-
zukommen ist), und sie sind auch keineswegs nur auf die genannten strukturellen
Ursachen zunickzufithren, sondern sicherlich auch Folge bestimmter politischer
Entscheidungen im Bereich der sozialen Kontrolle (auch auf dieses Stichwort, root
causes vs. policy measures, werde ich unten nochmals eingehen). So gab es 2.B.
zwischen rgso und 1990 eine antipsychiatrische Bewegung, die man auch aus Europa
kennt und die Caplow und Simon in Anlehnung an die Einsperrungsmanie der letzten
Zeit »a decarceration mania« nennen: 1960 befanden sich noch 400 von 100.000
Erwachsenen in psychiatischen Anstalten, 1990 nur noch 50.° Die ehemaligen Pa-
tienten tauchten dann groflentetls als die obdachlosen Straflenbettler wieder auf, die
gerade die liberalen Stadtbezirke wie die Upper West Side oder Greenwich Village in
»open-air mental institutions« verwandelten und den Anwohnern z.T. das Leben
erheblich erschwerten.® Die Gesetze und Verordnungen gegen 6ffentliche Trunken-
heit wurden zuriickgenommen. 1966 wurden vom Supreme Court die sog. »loitering
laws« aufgehoben, Gesetze, die der Polizei die Moglichkeit gaben, sherumhingende«
Personen oder Gruppen zu kontrollieren und festzunehmen. Die Begriindung fur die
Aufhebung war typisch fiir die Zeitstimmung: Sie wurden aufgehoben, weil sie »poor
people, nonconformists, dissenters, and idlers« ungerechtfertigterweise zwangen,
sich einem middle-class lifestyle anzupassen. Das pafite zu der Forderung, subkul-
turelle Lebensstile zu tolerieren, auch wenn sie von anderen als stérend wahrgenom-
men wurden und gegen die guten Sitten verstieffen.'® Es pafite zur vorherrschenden
Strémung der Kriminologie der siebziger und achtziger Jahre, die Kontrolle vor allem
als konflikteskalicrendes Jabeling von Abweichung verstand und radical non-inter-

8 Caplow/Simon 1998, 3.

9 Auch wenn das homeless-Problem natiirlich nicht nur so erklart werden kano, bleibt doch festzuhalten,
dafl New York City in den achrziger Jahren mehr Sozialwohnungen schuf als alle anderen Grofstadee der
USA zusammen. » The problem is not housing per se. . -the problem is disaffiliated, dysfunctional people.«
Vgl. Siege! 1997, 179-196, Zitar 182.

10 Siegel (1997, 169-178) nennt das ~the moral deregulation of public spaces. (Wer eatscheidet Gbrigens,
nchenher bemerkt, was ein schiitzenswerter subkulrureller Lebensstil ist? Mit gewissem Rechr stellte
Kelling in einer Diskussion die Frage, aus welcher kulturellen Tradition denn Verhaltensweisen stammten
wie: auf die Strafle pinkeln, Parks besetzen und alte Leute und Familien praktisch ausschlieRen, Spritzen
aut Kinderspielplitzen wegwerfen, betrunken an StraBenccken herumhingen und Leute anpdhetn,
schwarzfahren, ubermifligen Lirm machen, aggressiv betteln, Parolen an Hiuserwinde sprithen, mit
dem Fahrrad auf dem Gehweg fahren usw. AuBerdem betrachten wir heute selbst eindeutig kulturelle
Traditionen wic Machismo oder Clitoris-Beschneidung nicht unbedingt als schiitzenswert.).
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vention als Strategie empfahl. Die Polizei als wichtigste Institution formeller Sozial-
kontrolle hatte iibrigens mit dieser Zeitstimmung keine Probleme. Diese Zeitstim-
mung kam sogar ihrer Tendenz entgegen, sich von der priventiven Aufrechterhaltung
der dffentlichen Ordnung zurtickzuziehen und sich nur noch auf die reaktive Verbre-
chensbekimpfung zu konzentrieren."

Unordnung, Kriminalitit und die aus beiden gespeiste Kriminalititsangst wurden zu
einem wichtigen wirtschaftlichen Faktor. Zunichst wirkten sie sich in den besonders
kriminalititsbelasteten Vierteln dahingehend aus, dafl die Bereitschaft zu Investitio-
nen in Immobitien, Produktions- oder Serviceunternehmen immer mehr schrumpfte
- und »it’s disinvestment, not gentrification, which threatens poorer neighbor-
hoods«'%. Von einer méglichen Folge der Armut und der Desintegration eines Stadt-
gebiets wurde eine hohe Verbrechensrate schliefilich ihrerseits zur Ursache dieser
Erscheinungen. Fiir das gesamte Stadtgebiet hat man ausgerechnet, dafl ein Unter-
nehmen des Einzelhandels im Jahr durchschnittlich 4.200 $ durch Dicbstahl verliert
und 7.300 $ fiir Einbruchssicherung aufwendet ~ sozusagen als Krimtnalitdtssteuer."?
Die fiinf New Yorker Mafia-Familien schépften pro Jahr eine »mob tax« von schit-
zungsweise einer Milliarde Dollar aus der New Yorker Wirtschaft ab durch gewalt-
samen Ausschlufl der Konkurrenz und Monopolisierung der Erwerbschancen insbe-
sondere auf dem Fulton Fish Marker, dem Hunts Point Produce Market (dem mir 7
Milliarden $ umsarzstirksten Nahrungsmittelgrofimarkt der USA), im Giitertrans-
portwesen, in der Bauindustrie, der Bekleidungsindustrie und der Abfallbeseitigung.
Allein bei der Abfallbescitigung zahlten New Yorker Firmen wegen der mob tax von
40% doppelt soviel wie Firmen in Chicago und dretmal soviel wie Firmen in Los
Angeles.* Der typische New Yorker kokettierte zwar gerne damit, wie gefihrlich
seine Umwelt ist (und wie bewundernswert dann natiirlich er, da er sie doch noch
meistens meistert). Doch in den siebziger Jahren wanderten zahlreiche Unternehmen
aus der Stadt ab, weil sie woanders geringerc Kosten und weniger strikee Vorschriften
suchten, aber auch weil sie thren Angestellten und deren Familien die hohen Miet-
preise und vor allem die stindige Bedrohung durch die Kriminalitit nicht mehr
zumuten wollten. Damit geriet die Stadt in eine Schere zwischen sinkendem Steuer-
aufkommen und weiterhin hohen und sogar noch wachsenden Kosten fiir Sozial-
programme und stand fiir eine Weile kurz vor dem Bankrott. Die Abwanderung der
Mittelschicht setzt sich iibragens bis heute fort."f

Und natiirlich wurden raumliche und soziale Verlotterung, Kriminalitit und Krimi-
nalitatsangst zu einem politischen Faktor. Das Thema Sicherheir spielte im Burger-
meister-Wahlkampf 1989 eine grofle Rolle. Aber Sieger wurde dann doch nicht
Giuliani, der als ehemaliger Staatsanwalr seine Kampagne ganz darauf aufgebaut
hatte, sondern David Dinkins. Diescn Sieg hattc der African American Dinkins ~
das war damals allgemeine Meinung — zu einem sicherlich beachtlichen Teil der
Hoffnung der weiflen Wihler zu verdanken, damit die Schwarzen zu befriedigen

11 Die Polizei neigt auch zur Konfliktvermeidung, cine Tendenz, die die Durchsetzung der akuvierenden
Reformen Brattons erschwerte: »The mythology of law enforcement, reenacted again and again by Clint
Eastwood’s Dirty Harry, depicts the police as eager to bust heads and clear out the streets at any cost if only
they weren’t held back by liberals and bureaucrats. But the reality, as discovered in the seventies and
cightes, is that the police (and especially the brass) have not only managed to live amicably with the civil
libertarians but [earned to use them for their own purposes. In 198cs NUY., when the police were hit with
often justitied criticisms about corruption, inefficiency, and laziness, they wrapped themselves in some-
thing very new to them ~ high-minded principles. "We'd like to move the drug dealers off the corner,’
they'd say, "but the law doesn't permit us to hasste people who are loitering.’« (Siege. 1997, 186).

12 Skogan 199z, 176.

13 Siegel 1997, 191.

14 Vgl. Siegel 1997, 220, sowie Giuliani 1997.

15 Vgl. McMahon/Angelo/Mollenkopf 1997.
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und vielleicht zu befrieden. Diese Hoffnung erfiillte sich aber nicht, und bei der
nichsten Wahl, 1991, hatte Rudolph Giuliani mit seiner erneuten law-and-order-
Kampagne schlief8lich Erfolg und wurde zum (republikanischen) Birgermeister der
(traditionell demokratisch eingestellten) Stadt gewihl:.

2. Die Reform des New York Police Department (NYPD)

Giulianis umfangreiches Programm sah eine Einschrinkung der wohlfahrtsstaatli-
chen Leistungen'® und cinen Abbau der aufgeblihten Biirokraticn, dagegen die
Schaffung neuer Arbeitsplitze durch bessere Bedingungen fiir Investitionen seitens
privater Wirtschaftsunternehmen vor. Wichtig dabei, aber durchaus auch eigenge-
wichtig und ganz zentral in der Selbstdarstellung seiner Politik, waren Mafinahmen
zur Verbesserung der inneren Sicherheit. Symptomatisch fiir die Linie, die er dabei
verfolgen wollte, war die Berufung William Brattons, des Polizeiprisidenten von
Boston, zum Police Commissioner. Bratton stand fiir eine neue Polizeigeneration und
eine neue Polizeistrategie, deren Effektivitit er 1990 bis 1992 als Chef der New
Yorker U-Bahn-Polizei (Transit Police) bereits bewiesen hatte. Es scheint mir — bevor
ich Brattons Ansichten und MafRnahmen darstelle — niitzlich, kurz auf deren weiteren
Hintergrund einzugehen.

2.1. Polizeistrategien im Wandel

Die rtradiuonelle Polizei des 19. Jahrhunderts hatte relativ engen Kontakt zur Be-
volkerung, war auf viele kleine Polizeiwachen dezentralisiert, kiimmerte sich auf den
regelmifligen Fulistreifen keineswegs nur um Kriminalitit, sondern um alle mogli-
chen Probleme, vor allem um Ordnungsstérungen auch sub-strafrechclicher Art, und
ihre Arbeit hatte durchaus auch sozialarbeiterische Aspekte. Der Polizist war relativ
unspezialisierter Generalist, Hauptziel seiner Taugkeit war die Privention von Un-
ruhe und Kriminalitit. Allerdings darf man das Bild nicht zur Idylle verzeichnen, und
die Professionalisierung der Polizei, die zu Beginn dieses Jahrhunderts einsetzte,
schopfte nicht nur technische Moglichkeiten aus, sondern schien auch notwendig, um
Nachreile des alten Systems zu beseitigen (z. B. die Korrumpierbarkeit durch die enge
Verbundenheit mit der Bevolkerung, besonders aber mit Lokalpolitikern). In der sog.
professional era, von den ersten Jahrzehnten unseres Jahrhunderts bis in die achtziger
Jahre und 2.T. bis heute waren und sind dann Organisationsweisen und Ziele der
amerikanischen (aber durchaus auch der europiischen) Polizei von folgenden Merk-
malen bestimmt: Die Polizei wird motorisiert und technisiert; Streifenwagen und
Funkverbindung ermoglichen eine Zentralisierung der Befehlsstrukturen und Uber-
wachung der Beamten durch die Zentrale; gleichzeitig werden, durch diese Entwick-
lung gefordert, die engen Kontakte zur Bevolkerung bewufit eingeschrinke; die
Titigkeit der Polizel wird reakriv, sie reagiert auf Notrufe, wenn Verbrechen ge-
schehen sind, wobei ste thre Effizienz an den Reaktionszeiten miflt; die Polize:
reduziert ihre Dienstleistungstitigkeiten zugunsten der Konzentration auf »law en-
forcement«; vom Generalisten in bezug auf die 6ffentliche Ordnung wird der Polizist
zum professionellen Spezialisten fiir Verbrechensbekimpfung oder besser Verbre-

16 Vgl Nissen 1998.
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cherbekimpfung.'” Diese Funktionsbestimmung der Polizei pafite — wie oben er-
wihnt - durchaus zur kriminologischen Orthodoxie der sechziger, siebziger und
auch noch achtziger Jahre, die davon ausging, dafl Kriminalitit auf die tieferen
Ursachen Armut und Arbeitslosigkeit, soziale Ungleichheit und Rassismus, Desor-
ganisation der Gemeinden und Familien und daraus resultierende Sozialisations-
mangel zurickzufihren sei und dafl man, um das Verbrechen erfolgreich zu kon-
trollieren, mit sozialen Reformen an diesen root causes ansetzen miisse.'® Das stand
nicht etwa nur fiir die links-liberale Kriminologie fest, sondern auch fiir viele
Politiker (weshalb unter Johnson z. B. der War on Crime nicht als solcher, sondern
als War on Poverty gefihrt wurde) — und eben auch fiir die Polizei. Der Riickzug der
Polizei in die strafverfolgende Reaktion entsprach der Uberzeugung, mit Mafnah-
men der priventiven Kontrolle nicht wirklich etwas gegen die Kriminalitit unter-
nehmen zu kénnen. Die einzige Funktion, die der Polizei offenbar blieb, war der
»Kricg« gegen den »wirklichen« Kriminellen als »Feind«.

Obwohl diese sog. professionelle Ara der Organisation und Strategie der Polizei noch
keineswegs tiberall beendet ist, so wichst doch seit den siebziger Jahren die Kritik
daran. Es zeigte sich, dafl die Biirger im allgemeinen von der Polizei mehr erwarten als
nur Verbrechensbekimpfung, vor allem eben auch Mafinahmen zur Sicherung eines
zivilen, ordentlichen offentlichen Alltagslebens. Die radikale Versachlichung der
Beziehungen zwischen Polizisten und Biirgern, die Entfremdung durch Motorisie-
rung und Technisierung erschienen vielen als sehr unbefriedigend, die konfrontative
Kriegshaltung insbesondere in Minderheitenvierteln sogar direkt kontraproduktiv.
Verschiedene wissenschaftliche Untersuchungen erwiesen, daf motorisierte Patrouil-
len viel weniger positiven Einflufl auf die Kriminalititsangst hatten als Fufistreifen
und daf} sie auch kaum dazu fithrten, Kriminelle auf frischer Tat zu ertappen, ja daf}
auch die Reaktionen auf Notrufe nur duflerst selten (nach einer Untersuchung des
National Institute of Justice nur in 3%) zu Festnahmen fiihrten. Wenn die Polizei
Erfolg hat, verdankt sie das ganz iiberwiegend Anzeigen und Hinweisen aus der
Bevélkerung.'? Die schwerwiegendste Kritik aber war und ist, dafl die Polizei, die
ausschlieflich auf Verbrechensverfolgung konzentriert ist und die 6ffentliche Ord-
nung nicht mehr als ihre Aufgabe ansieht, den Anfingen nicht mehr wehrt und zum
Anstieg der Kriminalitdt seit den sechziger Jahren erheblich beigetragen hat.
Dieldeen, die nun fiir eine Neu-Orientierung der Polizei vorgetragen wurden, griffen
Aspekre wieder auf, die die Polizeiarbeit vor der Professionalisierung bestimmt
hatten - und die ubrigens aus der alltdglichen Praxis auch in unserem Jahrhundert
nie vollstindig verdringt worden waren. Die neuen strategischen Konzepte sind
unter den Schlagworten Problem-Oriented Policing bzw. Community Policing be-
kannt geworden. Das Konzept des Problem-Oriented Policing, 1979 von Herman
Goldstein entwickelt®, verlegt den Schwerpunkt der Polizeiarbeit von der Fixierung
auf viele isolierte Einzelereignisse auf die dahinterliegenden allgemeineren Probleme.
Nicht oder jedenfalls nicht nur die Aufklarung einzelner Verbrechen, sondern die
priventive Beseitigung von Mifistinden, die solche Verbrechen f6rdern, sollte ange-
strebt werden. Dabei sollte die Polizei engen Kontakt zu den Biirgern suchen und sich
auf Probleme konzentrieren, die fir die Biirger von Bedeutung sind. Gemeint waren
damit allerdings nicht die »tiefen Ursachen« der Kriminalitit, sondern sozusagen
kriminalititstordernde Bedingungen mittlerer Reichweite, deren Veranderung fiir die

17 Vgl. Moore/Kelling 1983; Kelling/Coles 1996, 7o-107.

18 Vgl. crwa die Berichte in The President’s Commission on Law Enforcement and Administration of Justice
1967 bis zu Currie 1985.

19 Vgl. Kelling/Coles 1996, §5-94.

20 Vgl. Goldstein 1979 sowic Goldstein 1ggo.
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Polizei noch machbar sein mufite — sei’s mit typisch polizeilichen, strafrechtsorien-
tierten Mitteln oder auch mit effektiven Alternativen oder durch Zusammenarbeit
mit anderen kommunalen oder privaten Organisationen.™ Denn fiir Goldstein stand
fest, daf} Polizei aktiv sein mufte und nicht nur reaktiv bleiben durfte — und daf§
Polizeiakrivitit auch erwas bewirken kénne. Im Grunde ist Problem-Oriented oder
Problem-Solving Policing eine Form des Community Policing oder iiberlappt sich
zumindest in vielen Punkten mit anderen Konzepten, die unter dem erwas vagen
Begriff Community Policing zusammengefafit werden.** Bei den anderen Formen
steht manchmal die klare Problemanalyse etwas im Hintergrund, generell betonen
dafiir alle die Bedeutung der Biirgernihe, der partnerschaftlichen Zusammenarbeit
der Polizei mit den Biirgern und den Birgervertretungen bei der Bemiihung, Krimi-
nalitdt zu reduzieren und Sicherheit zu erhohen.

Das zweite durchgehende Merkmal ist die — gegeniiber der kithlen und distanzierten
Professionalitat — gewandelte Rolle des einzelnen Polizisten, dem mehr Unabhin-
gigkeit von der Polizeifihrung und mehr Entscheidungsfretheit vor Ort bei der
Zusammenarbeit mit dem Biirger zugestanden bzw. zugemutet wird. In beiden
Punkten zeigen sich durchaus Ambivalenzen bzw. Gefahren des Community Poli-
cing. Die Bedeutung der Biirger bei der Formulierung der Ziele von Polizeiarbeit
kann diese z. B. durchaus in eine minderheitenfeindliche Richtung dringen. Biirger-
nihe und Ermessensspielraum auch auf unterer Ebene kénnen Korruption und
Willkur fordern, vor allem wenn der Polizeibeamte nicht nur mit klar strafrechtlich
definierten Verhaltensweisen oder Zustinden befafit ist, sondern generalistisch und
auch gegen Storungen der guten Sitten vorgehen soll. Gerade gegen Korruption und
Willkiir hatten ja die Professionalisierungsreformen der ersten Jahrhunderthilfte
gezielt. Praxisnahe Polizeitheoretiker weisen deshalb auch stets darauf hin, daff -
bei allen Vorteilen des Community Policing - die Errungenschaften der Professio-
nalisierung nicht iiber Bord gehen und die rechtliche Regelung und Kontrolle von
Ermessensspielriumen nicht vernachlissigt werden diirfen.*® Hierin mégen auch die
Griinde zu suchen sein, dafl es ganz auf reines Community Policing ausgerichtete
Polizeibehdrden auch in den USA noch nichr gibt. Immerhin bleibt festzuhalten, dafl
mit allen Tendenzen zum Community Policing der Kriminalprivention - im Gegen-
satz zur reinen Strafverfolgung — wieder viel mehr Gewichrt beigemessen wurde.
Bratton war mit der polizeilichen Praxis und mit den theoretischen Diskussionen
bestens vertraut. Er hatte in Boston sein Handwerk von der Pieke auf gelernt, dabei
auch einige Community Policing Experimente initiiert, und dort hatte er auch die auf
dic Polizeiarbeit bezogenen Theorien von zwei Wortfithrern einer eher konservativen
kriminalpolitischen Richtung, der sog. New Realists, kennengelernt: die Theorien
von James Q. Wilson und von George L. Kelling, beide damals noch an der Harvard
University titig. Wilsons Betonung der policy measures gegen die Kriminalitit im
Gegensatz zur [ihmenden Fixierung auf die root causes sowie Kellings (und Wilsons)
broken windows-Konzept, eine spezifische Form des Community Policing, beein-
druckren ihn besonders. »Kelling articulated and put into beautiful words what I had
found from experience. I supported what he wrote because I had already lived ir.«*

2

=

Bekannt ist das Experiment von Newport News, Virginia. Dort wurden in einem Housing Project haufig
Einbruche angezeigt, zugleich beklagten sich die Bewohner uber die Verlotterung. Die Polizei beseitigte in
Zusammenarbeit mit anderen stadtischen Institutionen Mill, Autowracks usw,, verbesserte die Umwelt-
bedingungen, und die Einbruchsrate sank in der Folge - ohne cine einzige Festnahme —um 35%; vgl. Eck/
Spelman 1987.

22 Vgl. Moore 1992; Bissmann/Vogt 1997; Bundeskriminalame 1997.

23 Vgl. etwa Moore 1992, 147§ oder Kelling/Coles 1996, 157-193; fur die rechtlichen Probleme der
Jirmessensspielraume und der VerhdltnismaBigkeit bei qualiry of life policing vgl. auch Livingston 1997

24 Bratton 1998a, 139.

-
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Als Bratton nach New York kam (schon 1990 als Transit Police Commissioner,
Anfang 1994 als Chef des NYPD), kam er mit zwei Leitdeen. Erstens: Eine akuve
Polizei kann Kriminalitit erfolgreich reduzieren. Zweitens: Konsequentes Vorgehen
gegen Kleinkriminalitit und Ordnungswidrigkeiten, Mafinahmen gegen riumliche
und soziale Unordnung sind die Basis fiir eine erfolgreiche Verbrechenspravention.

2.2. Where the action is: Die Aktivierung der Polizet

Die New Realists, deren Bibel (James Q. Wilsons » Thinking About Crime«*) in der
ersten Auflage zwar schon 1975 erschienen war, die aber erst in den achtziger Jahren
mehr Widerhall fanden, vertreten eine sog. 6konomische Theorie der Kriminalitdt. Sic
postulieren einen Akteur, der von grundlegenden sozialen Bedingungen nicht deter-
miniert ist — auch wenn diese seine Motivationen, Wertmaflstibe und Ressourcen
beeinflussen —, sondern der in der jeweiligen Situation jeweils Kosten und Nutzen
rational kalkuliert und sich danach zu einer Handlung oder einer Unterlassung
entscheider.® Fiir Wilson heifit das, da man durchaus Kriminalpolitik betreiben
kann, ohne immer gleich auf die tieferen Ursachen der Kriminalitit einwirken zu
miissen, dafl man die root causes auch zunichst mal ignorieren und davon unab-
hingige policy measures lancieren kann, die trotzdem effektiv auf die Uberlegungen
potentieller Tater und schliefflich auf Kriminalitdtsraten einwirken. Bet Wilson istdie
Theorie noch differenziert. Er empfiehlt nicht nur, kriminelle Handlungen durch
konsequente Strafverfolgung und empfindliche Strafen mit héheren Kosten zu ver-
binden in der Hoffnung, daf} bei steigenden Preisen die Nachfrage sinkr. Vielmehr
hale er ein besseres Angebot an Arbeitsplatzen fur ebenso wichtig, damit konformes
Verhalten auch einen entsprechenden Nutzen abwerfen kann (und kommt auf diese
Weise durchaus doch zu einer gewissen Anerkennung der Bedeutung sozialstruk-
tureller Faktoren). Bei seinen Jingern Giultani und Bratton wird dagegen vereinfacht.
Zitat Giuliani: »There has never been a proven connection between the state of the
economy and crime, and there is absolutely no correlation between unemployment
and crime.« Die Theorien der New Realists werden verkiirzt zu der handlichen
Floskel: »The real root cause of crime are criminals.« Auf jeden Fall sind Giuliani
und Brarton und mit jhnen viele heutige Polizeifithrer im Gefolge der New Realists
davon tberzeugt, dafl die Polizei die Kriminalitdt durchaus erfolgreich bekimpfen
kann, auch wenn sich an den sozialen Ursachen der Kriminalitit nichts indert. Dazu
muf} sie allerdings ihre passive Haltung aufgeben und muf attackieren, state nur zu
reagieren. Und damit sie artackieren kann, muf sie in ein schlagkraftiges Instrument
umgeformt werden.

Das New York Police Department war eine stark zentralisierte Mammurt-Institu-
tion*” und seit langem mehr an der Vermeidung von Miflerfolgen und Skandalen als an

25 Wiison 1985, fur die referierte Argumcentation bes. 41-57.

26 Vgl fir eine am Ansatz der rationalen Wahl orienticrie Kriminologic neben vielen anderen etwa Cornish/
Clarke 1986, sowte fur die auf diesem Ansatz aufbauende situative Kriminalpravenuion Clark 19g2.

27 Unter heftigem Druck des Stadtrats und der Bevélkerung (»Do something, Dave!« laurete eine berithmte
Zeitungsschlagzeile) hatte noch David Dinkins beim Parlament des Staates New York das Safe Streets, Safe
City-Geserz eingebracht und nach Genehmigung einer Erhéhung der Einkommens- und der Vermégens-
steuer neue Polizeibeamte eingestellr. (Zwischen 1991 und 1996 brachte die durch das Safe Streets, Safe
Ciry-Gesetz erhohte Steuer 2,1 Milliarden Dollar ein, wovon allerdings nur 46% fur Polizei und Justiz, die
restlichen §4% fur Sozial- und Jugendprogramme ausgegeben wurden — was den deutschen Kritikern der
New Yorker Vorgange auch wieder entgangen zu sein scheint!) Insgesamt stieg das reine Polizeipersonal
des NYPD von 25.900 im Jahre 1990 auf uber 30.900 im Jahre 1994. 1995 wurden die Transit Police und die
Housing Police in das New York Police Department integricrt, so dafl dieses 1997 iiber 38.200 Polizei-
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positiven Handlungsentwiirfen orientiert. Diese Haltung ging soweit, dafl es z. B.
nach der Aufdeckung verbreiteter Korruption in den Reihen der Polizei durch die
Knapp Commission 1972 den normalen Polizeibeamten iiberhaupt verboten wurde,
irgendwelche Ermittlungen oder Festnahmen in korruptionsanfalligen Bereichen,
vor allem auf dem Drogenmarkt, vorzunehmen. So kiimmerte sich die Polizei nicht
nur nicht um die offentliche Ordnung, sondern ignorierte auch den tberall florie-
renden Drogenhandel. Die Bekimpfung des Drogenhandels wurde Spezialeinheiten
tUberlassen, die sporadisch in bestimmte Stadtviertel wie in Feindesland einfielen und
sich wie Besatzungstruppen verhielten —und natiirlich wenig bewirkten. Fiir Bratton
kam es nun darauf an, diese passive Haltung der Vermeidung von Miflerfolgen in eine
aktive und das NYPD in eine Organisation zu verwandeln, die aktiv bestimmte
Erfolge erzielen will.

Um die Organisation effektiver zu machen und das mittlere Management dazu zu
bringen, sich stirker zu engagieren, wurden Kommandostrukturen dezentralisiert.
Die Leiter der 76 Reviere der Stadt (Precinct Commanders) erhielten mehr Selbstin-
digkeit und gréflere Befugnisse, tiber taktische Planung und Einsatz der Ressourcen
wurde nun auf Revierebene entschieden, zugleich wurde aber auch die Verantwort-
lichkeit fiir Erfolg und Miflerfolg der Polizeiarbeit auf diese Ebene verlagert. Bratton
wihlte dabei ganz bewufit eine mittlere Linie zwischen hierarchisch zentralisierter
Birokratie und reinem Community Policing mit groflem Entscheidungsspielraum
beim einzelnen Polizeibeamten auf der Strafle; er setzte auf den erfahrenen Polizei-
fuhrer, dessen Befehlsbereich thm aber noch leicht iiberschaubar und mit seinen
jeweils spezifischen Problemen gut bekannt ist, so daf} er flexibel darauf reagieren
kann.*® Auch das Personal bisher direkt an die Zentrale gebundener Spezialeinheiten,
z.B. des Rauschgiftdezernats, wurden nun den jeweiligen Precinct Commanders
unterstellt. Und die Precinct Commanders wurden nun auch in die Korruptions-
bekimpfung einbezogen, die bisher geheim und an thnen vorbei allein vom Bureau of
Internal Affairs betriebcn worden war (Bratton wurde nicht miide, das Vertrauen zu
betonen, das er seinen Leuten, und vor allem den Revierleitern, schenkte.) Das in
New York giiltige Dienstrecht gab Bratton die Chance, nicht nur gleich bei seinem
Amtsantritt die Spitze des NYPD fast vollig zu erneuern, sondern auch im Laufe
seiner relativ kurzen Amtszeit (bis 1996) zwei Drittel der Precinct Commanders
auszuwechseln.” Dabet hatte er durchaus auch die Méglichkeit, besonders erfolg-
reiche und energievolle Personen tiber mehrere Karriereschritte hinweg zu berufen
und sich damit von seiner Politik begeisterte Mitarbeiter auf allen Ebenen zu schaf-
fen.’® Ganz im Sul modernen Wirtschaftsmanagements war auch die Berufung von

beamte und 8.600 Zivitangestellte verfiigte; vgl. Citizens Budget Commission 1997, 1—4. Fiir amenka-
nische Verhilenisse ist die Polizetdichte auflicrordentlich hoch, verglichen mit deutschen durchschnicdich:
sic entspricht der Frankfurts, bei einem Zehntel der Bevolkerung 3.500 Polizisten, und ist geringer als die
Berlins mit der [alfte der Bevolkerung und 25.000 Polizisten.

28 Vgl Brarton 1998b, 29-43.

29 Daber wurde niemand entlassen, sondern weniger fihige bzw. reformbereite Precinct Commanders
nahmen eine drohende Versetzung eder Degradicrung (mit Pensionsminderung) verweg und thren
Abschied. Ubrigens gilt diese »Verfigungsfreiheit« nur fur die hoheren Chargen vom Revierleicer
inklusive aufwarts, untere Chargen sind wie bei uns durch Dienstrecht und Personalvertretungen ge-
schurzter.

30 Das bekannteste Beispiel ist Jack Maple, Brattons bedeutendster Ideenlieferant, der vom Licutenant der
Transit Police mit einem Schlag zum Deputy Commissioner for Cnme Control Strategies aufstieg. Ich bin
in New York immer wieder relativ jungen Polizeifubrern in hohen Positionen begegner, die von Bratton
mit hdchstem Respekt als von ¢iner charismatischen Figur sprachen. Bratton verstand es, zu begeistern.
Und er verstand (und versteht es heute als Sicherheitsberater), sich und seine Sache gur zu verkaufen. Er
legte ganz besonderen Wert auf gute Kontakte zu den Medien, die ihin threrseits die Lorbeeren fur den
kriminalpolitischen Erfolg darreichten — sehr zum Arger seines Chefs Giuliani. Diese Konkurrenzsitua-
tion fuhrte wohl auch dazu, daff Bratton im April 1996 zurucktreten muflic und nicht einmal die

oo
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zwolf sogenannten Reengineering Teams, die Anfang 1994 ithre Arbeit aufnahmen.
Insgesamt 500 Experten aus der Polizei, der Wirtschaft, den Gewerkschaften und von
den Universititen begutachteten alle moglichen Bereiche von der technischen Aus-
riistung bis zu Organisations- und Ausbildungsfragen und legten einen Aktionsplan
mit 6co Empfehlungen vor. In der Folge gab es flottere Uniformen, hohere Standards
ber der Rekrutierung neuen Personals, Ausbildung in Interaktionstechniken, eine
verbesserte Ausstattung mit mobilen Computern usw. Sechs problembezogene Stra-
tegien wurden entwickelt, die konkrete Ziele fiir die polizeiliche Arbeit formulierten
und Anregungen fir die jeweilige Vorgehensweise gaben: Dabei ging es um Schufi-
waffengebrauch, Jugendgewalt in den Schulen und auf der Strafle, Drogendealer,
hiusliche Gewalt, Unsicherheit im 6ffentlichen Raum und Kfz-bezogene Krimina-
litit.?! In allen Bereichen wurden scheinbar utopische Ziele in bezug auf die Senkung
der Kriminalitdtsraten vorgegeben. Die Tatsache, dafl diese Ziele dann erreicht oder
libertroffen wurden, hob das Selbstbewufitsein der Polizei und ihr Gefiihl, etwas
bewirken zu kénnen.**

Kernstiick der gesamten organisatorischen Reform und Motor der Aktivierung und

stindigen Reaktivierung waren — und sind bis heute — die Crime Control Strategy

Meetngs, besser bekannt unter dem Namen Compstat (Computerized Statistics)

Meetings. Diese Treffen, begonnen im April 1994, finden heute jeweils mitrtwochs und

freitags von 7—10 Uhr im Polizeiprasidium statt. Erwa 100 bis 120 Personen nehmen

daran teil, neben der Polizeifiihrung die fihrenden Vertreter jener Precincts, deren

Stadtbezirk (Borough) gerade Gegenstand der Besprechung ist’’, aulerdem Vertreter

der Staatsanwaltschaft, der Schulbehoérde usw.; und natiirlich sind auch immer einige

Giste anwesend, denn diese Meetings haben ja mittlerweile einen internationalen Ruf

erlangt. Die Compstat Meetings haben vor allem drei Funktionen:

o Erstens dienen sic der Informationsverarbettung. Wiahrend dic finf bis sechs
Vertreter eines Precincts an einem Podium gegeniiber dem Prasidiumstisch Auf-
stellung genommen haben, erscheinen an der Wand hinter thnen die neuesten
statistischen Daten iber die Kriminalititsentwicklung sowie Zahlen itber Fest-
nahmen und ausgestellte Vorladungen in ithrem Precinct (jeweils mit Vergleichs-
daten zu vergangenen Wochen, Monaten und Jahren) sowie farbige Landkarten,
auf denen alle kriminellen Vorfille mit Symbolen je nach Deliktsart markiert sind
und auf denen sich Ausschnitte wie bestimmte Straflenblocks, Parks, U-Bahn-
Stationen ete. in Sekundenschnelle vergréflern lassen. Diese Daten werden dann
diskutiert, und man versucht, lokale Entwicklungstendenzen, Brennpunkre, Ab-
laufmuster herauszufinden sowie effektive Gegenmafinahmen zu planen.

durchschnittliche Amtszeit eines New Yorker Police Comrussiener von zweieinhalb Jahren erreichte. Zu
Bratton vgl. im ubrigen den kritischen Beitrag von Steinert 1998,

31 Vgl Silverman/O’Connel! 1997.

32 »] began by stating my goals: a 10 percent reduction in crime in the first year.. Jaws dropped...] was
asking for the moon. To many in that room 10 percent did not seem obtainable. It had never been done. In
fact, to my knowledge no commussioner had cven set a number before. In policing, you don’t ser crime
reduction goals. My strategic intent was to set a seemingly impossible goal and then achieve it. Bob
Johnson referred to them as ’stretch goals’, a common practice in the private business sector.« (Bratton
1998a, 252f) Tatsichlich wurden die index crimes 1994 um 12% gesenkr. Bezeichnend ist, dafl dic
Reduktion der Kriminalitat als Ziel gesctat wird und nicht dic Erhdhung der Autklarungsquote (wie
bei uns, wo hohe Kriminalititsraten cher die Bedeutung der Polizei unterstreichen). Ubrigens sind aber die
Aufklarungsquoten in New York ebenfalls gesticgen: von 1990 bis 1995 insgesame von 18 auf 25%, bei
Mord von 62 auf 73%, bei Raub von 22 aul 297 (vgl. Citizens Budget Commission 1997, jof,; fur
Frankfurt laaten die Zahlen 1997 folgendermafien: insgesame 46%, Tétungsdelikee 96%, Raub 31%, vgl.
Polizeiprisidium Frankfurt 1998, 37, 70, 88).

33 DaNew York City polizeiverwaltungsmaflig in acht Boroughs aufpeteiltist, kann jeder Precinct erwarten,
cinmal im Monat zur Rechnungslegung im Compstat Meetng vorgeladen zu werden. Man erfahre jedoch
nur sehr kurzfnistig, wann das sein wird, so daf man standig vorbereitet sein muf.
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e Zweitens sollen die Meetings die Kommuntkation innerhalb der gesamten Orga-
nisation verbessern. Ste garantieren einen regelmifligen Kontakt und Meinungs-
austausch zwischen der Fithrungsspitze und den wichtigsten Beamten eines Re-
viers (d.h. die Fihrungsspitze lernt nicht nur die Revierleiter, sondern das gesamte
mittlere Management sehr gut kennen). Sie garantieren auch den Kontakt zwischen
den Precincts eines Boroughs sowie mit den Housing und Transit Police-Abtei-
lungen der Gegend. Sie ermoglichen die gemeinsame Entwicklung und schnellste
Verbreitung neuer erfolgreicher Taktiken bzw. die Kritik erfolgloser.

¢ Und drittens schliefilich dienen die Compstat Meetings der Konzrolle der Precinct
Commanders durch die Zentrale, sie wiegen sozusagen die moglichen Nachteile
der Dezentralisierung wieder auf. Die Zahlen an der Wand hinter sich, miissen die
Revierleiter Rede und Antwort beziiglich ihrer Arbeit stehen, und die Fragen
gehen ins Detail, sind nicht selten aggressiv. Wer Fehler gemacht hat oder keine
innovativen Ideen angesichts irgendwelcher Problemhiufungen anbieten kann,
mufl Tadel vor seinen versammelten Kollegen einstecken; wer andererseits Erfolge
vorweisen oder Fiihrungsqualititen beweisen kann, erfihrt 6ffentliches Lob. Im
Prisidium werden sog. Commander Profiles gefithrt, und Karrieren sind leistungs-
abhingig.

2.3. Broken Windows: Ordnungssicherung als Kriminalpravention

Wenn eine zerbrochene Scheibe nicht schnell repariert wird, sind in dem betroffenen
Haus bald alle Scheiben zerbrochen - so argumentierten Wilson und Kelling in ihrem
berithmten Aufsatz.’® Wenn in ciner Strafle oder einem Stadtviertel nichts unter-
nommen wird gegen Verfall und Unordnung, Vandalismus, Graffiti, aggressives
Betteln, herumliegenden Miill, offentliches Urinieren, drohnende Musik, Prostitu-
tion, Penner, die thren Rausch ausschlafen, Junkies, die sich Spritzen setzen, trinkende
und aggressiv-pobelnde Gangs von Jugendlichen an Straflenecken, Drogenverkauf
und dergleichen, wird das zum Zeichen dafiir, daf} sich niemand um diese Strafle oder
dieses Stadtviertel kimmert, daf} es aufler Kontrolle geraten ist. Die Menschen ziehen
sich auf sich selbst und ihren engsten Kreis zurtick, das Territorium, fiir das sie sich
verantwortlich fihlen, schrumpft auf die eigene Wohnung zusammen. Der offent-
liche Raum unterliegt nicht mehr einer informellen nachbarschaftlichen Uberwa-
chung von Kindern und Jugendlichen, verdichrigen Fremden usw. Wer kann, zieht
weg; wechselnde Mieter, deren Miete vom Soztalamt bezahit wird, ziehen zu; der
Drogenhandel etabliert sich. Unter den Nachbarn herrscht Mifitrauen und vor allem
die Uberzeugung, daf} in einer bedrohlichen Situation niemand zu Hilfe kime. Die
Irrication durch die Verlotterung wird zur Angst vor Verbrechen, weil die riumliche
und soziale Verwahrlosung Symptome sind fiir den Zusammenbruch grundlegender

34 Vgl fur eine schr lebendige Darstellung der Reformgeschichze Bratton 19982, 196-313; vgl. auflerdem
Citizens Budget Compission 1997; die Reform unter Management-Gesichtspunkten sicht Smith 1997
(Smith beschreibt darin auch TEAMS und PARKSTAT, nach dem Vorbild von Compstat eingerichtete
Systeme im Department of Corrections und im Department of Parks and Recreation); eine materialreiche
deutsche Zusammenfassung findee man bei Buninger/Dreher 1997; vgl. auch als interessante kritische
Reflexion des polizeipotitischen Hintergrunds Feltes 1957. Mehr wohl als die sog. Zero Tolerance ist dic
Organisation von Compstat fur die Paolizeien vieler Lander ein beispielhaftes Projekt. In bezug auf
Informationsverarbeitung und Kommunikation ist es sicher auch fur die deutsche Polizei interessant;
allerdings setzen bei uns Beamtenrecht und Personaivertretung cinige Schranken fiir eine Umsetzung der
Erfolgskontrolle in positive und negative Sanktronen {auch wenn die ersten Schritte in Richtung lei-
stungsabhingiger Laufbahnen nun auch bei uns vollzogen werden).

35 Vgl Wilson/Kelling 1982.
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Standards im zwischenmenschlichen Verhalten.3® Was fiir Nachbarschaften gilt, gile
natiirlich auch fir 6ffentliche Riume wie die U-Bahn.

Als kriminalpolitisches Fazit folgt aus dieser Analyse, daf sich die Polizei auf ihre
urspriingliche Hauptfunktion der Garantie &ffentlicher Sicherheit und Ordnung
besinnen und ihre zweite Funktion der Verbrechensbekampfung mit der Bekimpfung
der nicht-kriminellen Devianz, Belistigung, Unordnung beginnen mufl. Zumindest
dann, wenn diese ein bestimmtes, Biirgerarbeit lahmendes Ausmafl Giberschritten
haben, ist es Aufgabe der Polizei, sie soweit zuriickzudrangen, dafl andere, zivilgesell-
schaftliche Mafinahmen wieder greifen kénnen. Auch diese Lehre aus der Betrach-
tung zerbrochener Fensterscheiben widersprach wie die Nicht-Achtung der root
causes den herrschenden politischen und kriminalpolitischen Ansichten in eklatanter
Weise. Noch Ende der 198cer Jahre sah sich die Polizei selber weitgehend nur als
Strafverfolgungsorgan, zustindig fiir die Ermittlung von Titern vorzugsweise grofien
Kalibers und fiir deren Ubergabe an die Justiz.”” Dieses Selbstbild der Polizei wurde —
wie oben erwahnt — in seiner Wirkung erginzt durch die Forderung liberal-biirger-
licher Kreise, alle nicht gerade besonders gewalttitigen Abweichungen von blirger-
lichen Verhaltensnormen als subkulturelle Lebensstile zu akzeptieren.

Die U-Bahn war der Ort, an dem die Bevolkerung besonders massiv mit Verlotte-
rungserscheinungen konfrontiert wurde. Uber die graffiti-bedeckren Wagen konnte
man noch geteilter Meinung sein, aber die Uberall herumliegenden, in Kartons
kampierenden homeless, die aggressiven, ekelerregend aufgemachten und mit An-
steckung drohenden Bettler in allen Ziigen, Dreck und Gestank, schliefllich die
haufigen Raububerfalle schreckten mehr und mehr Fahrgaste ab. Schwarzfahren
war epidemisch; immer wieder verstopften gefahrlich aussehende Jugendliche die
Token-Schlitze, sperrten damit die normalen Zuginge zu den Bahnsteigen, 6ffneten
gewaltsam danebenliegende Tiiren, um die Fahrgiste durchzuschleusen und ihre
Tokens zu erpressen. Die Transit Authority machte grofle Verluste. Nachdem polizei-
liche Verfolgung der Graffit-Maler sich als zwecklos erwiesen hatte, wurde 1984 der
Versuch gestartet, die Wagen so schnell wie méglich zu reinigen und neubemalte
Wagen sofort aus dem Verkehr zu ziehen, so dafl die Kiinstler ihre Botschaft nie mehr
zu schen bekamen und die Lust daran verloren; 1989 war diec U-Bahn weitgehend
graffiu-frel. Verschiedene Mafinahmen, Obdachlose, Bettle, Musikanten usw. aus
dem U-Bahn-Gelinde zu vertreiben, scheiterten aber zunichst an Protestdemon-
strationen der New York Civil Liberties Union auf den U-Bahnhéfen und an den
Entscheidungen der von der NYCLU angerufenen Gerichre, die u.a. Betteln als free
speech und damit als vom Ersten Verfassungszusatz geschiitze erklarten. Diese Ge-
richtsentscheidungen wurden spater revidiert, so daff ein Eingreifen wieder moglich
war, als 1990 Bratton zum Chef der Transit Police ernannt wurde. Natiirlich war es
Brattons Anliegen, die Kriminalitit in der Subway zu senken, aber sein Ansaiz

36 Wilsons und Kellings These wurde aufgrund umfangreicher empirischer Untersuchungen besratige von
Skogan 1992; fur den entscheidenden Zusammenhang von schwindender informeller sozialer Kontrolic
und wachsender Kriminalitar vgl. dort bes. 65-84. Im dbrigen haben diese Gedanken eine ehrwairdige
Tradition in der Desorganisationsthese der Chicago-Schute (vgl. den Uberblick bei Schneider 1987, 419~
429, und bei Eisenberg 1995, 83-91).

37 Z.T. gilt das auch heute noch und auch bei uns: Polizei und Sffentliche Meinung halten es bei uns z. B. fiir
richtig und politisch korreke, die Krifte auf die groflen Dealer zu konzentrieren, die eigentlich niemanden
storen und deren erfolgreiche Bekampfung nur die Beschaffungskriminalitic ihrer Kunden anheizt, die
konsumicrenden Kleindealer oder dealenden Konsumenten, die armen Kranken, aber zu tolerieren,
obwohl doch diese der ubrigen Bevolkerung optisch und praktisch und finanziell den wahren Arger
machen - und zudem das sine qua non der ganzen Drogenékonomie sind. Naturlich ist andererseis cin
repressives Vorgehen gegen diese kleinen Fische auch keine Losung und ist die Drogenpolitik der USA
schon ganz und gar kein Vorbild; weit eher schon sind es die klugen Kompromilosungen des sog.
Frankfurter Weges unter dem Stichwort »Repression und Hilfes.
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richtete sich charakrteristischerweise fast ausschliefilich gegen Ordnungsstorer, deren

Verhalten bestimmte devianzbegrenzende Regeln tiberschritt (z. B. gegen Obdach-

lose, die herumlagen statt herumstanden und somit ein Hindernis fir Passanten

bildeten) und gegen Schwarzfahrer. Seine konzentrierten Malnahmen gegen

Schwarzfahrer, angesichts der Schwerkriminalitir in der U-Bahn zunichst als lacher-

lich angesehen, erwiesen sich als guter Beleg fiir die Broken Windows-Theorie. Tag

und Nachr iiber das ganze Netz eingesetzte Zivilstreifen nahmen jeden fest, der den

Bahnsteig ohne zu zahlen betrat. Teilweise wurden die Festgenommenen aneinan-

dergefesselt, in langer Schlange aus der Subway zu einem Bus gefiihrt, der als Be-

helfspolizeistation eingerichtet war, und dort einer erkennungsdienstlichen Behand-
lung unterzogen. Dabei stellte sich heraus, daf zu Beginn der Aktion jeder siebte

Festgenommene wegen irgendwelcher Verbrechen zur Fahndung ausgeschrieben,

aber bisher noch nicht gefalt worden war. Einer von 21 trug ein feststehendes Messer

oder eine Schuflwaffe bei sich. Die polizeilichen Kontrollen wirkten abschreckend.

Die Zahl der Schwarzfahrer ging rapide zuriick — aber zugleich die Anzahl der

Waffen, der Raubliberfille, der Morde. Ohne spezielle Mafinahmen gegen Schwer-

kriminalitit und natiirlich shne einen Wandel irgendwelcher strukrureller Bedingun-

gen, nur durch eine »aggressive order maintenance strategy « wurden bisher niche fir
méglich gehaltene Erfolge erzielt: von 1990 bis 1994 sank die Zahl der Raububerfille

um 64%, die Zahl aller Verbrechen um 75%.%*

Das Prinzip wurde ab Anfang 1994 auf die Arbeit der gesamten New Yorker Polizei

iibertragen. Nattrlich fiihrt diese ihre bisherige Verbrechensverfolgung, Reaktion auf

Notrufe usw. fort, aber hinzu kommtdas sog. Quality of Life Policing, die Ordnungs-

politik gemifl der Broken Windows-Theorie. Das praktische Vorgehen gemiR dieser

Theorte ist so einfach wie vielfach funktional:

e Gegen die (verbotene) Straflenprostitution soll die Operation Losing Proposition
helfen: die Konfiszierung der Autos von Freiern. Im Zuge der Operation Sound
Trap werden tberlaute Motorrader, Autos mit dréhnender Musik oder sogenann-
ten ghetto blasters, zu stark aufgedrehte Monsterradios, aus dem Verkehr gezogen.
Auf diese Weise crreicht die Polizei zunachst einmal eine Reduktion der unange-
nehmen Zustinde auf den Straflen, zeigt der Bevolkerung, dafl jemand da ist, der
die Argernisse und Probleme, mit denen man sich bisher an niemand wenden
konnte, bearbeitet. Kinderspielplitze und Parks werden nachts geschlossen, tags-
tber patroutlliert, Drogendealer verdringt. Man zeigt der Beviolkerang, dafl man
sich kiimmert, dafl nicht alles méglich ist, dafl Grenzen der Zivilitit eingebalten
werden miissen. Das erhoht direke die Lebensqualitit aller Biirger und senke die
Kriminalitatsangst, die ja hauptsichlich auch durch raumliche Verlotterung und
unzivilisiertes Benehmen hervorgerufen wird. Die Biirger gewinnen die Subway,
die Straflen, die Parks zuriick, wie der Slogan heifit. Tatsachlich gibt die Polizet

o

38 Vgl generell Kelling/Coles 1996, 108-137, und Bration 1998a, 130-176. Wie sich vor allem bei Kelling/
Coles nachlesen laflt, waren die rechtlichen und gerichtlichen Auscinandersetzungen zwisehen der City of
New York oder dem NYPD einerseits und der New York Civil Liberties Union andererscits dabei weit
differenzierter als bei uns allgemein angenommen, und von ciner »polizeilichen Praxise, dic »alle Grund-
satze des tradierten Rechtsstaats weitgehend aufler Kraft« gesetzt hatte (so Hecker 1997, 403), kann
naturlich keine Rede sein. Eine weniger restrikeiv als bei uns gehandhabte Klagebefugnis Geschadigter
sowie weit hohere Schadensersatzzahlungen nebst punitive damages machen Rechtsverstofle riskant.
Zumindest ist die Uberprufbarkeit amtlichen Vorgehens wohl héher als bei uns. (Ich danke Cornelius
Nestler fur diese komparativen Hinweise.) - Das Beispiel der New Yorker U-Bahn widerlegt auch ganz
deutlich die kriminalpolitischen Schliisse, die Heinrich Popitz in scinem gefeierten Essay »Uber die
Praventivwirkung des Nichtwissens. Dunkelziffer, Norm und Strafe«, Tubingen 1968, zicht: Wiirden alle
Strafraten bekanne, verlore die Norm jegliche Geltung, wirden alle Straftaten verfolgt, briche das
Verfolgungssystem zusammen. Indem man den massenhaften Bruch der Norm 6ffentlich anerkannte
und dann konsequent verfolgte, sank die Zahl der Normbrecher rapide, so dafl — nach einer kurzen
angespannten Ubergangszeit - schr bald deren geringe Zahl leicht handhabbar war.
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damit den Anstofl zu einer Entwicklung, die sich dann selbst verstirken kann: Bei
hoherem Sicherheitsgefiihl trauen sich nachts mehr Leute auf die Strafle, und je
mehr Leute nachts auf der Strafle sind, desto sicherer ist diese. Die informelle
Kontrolle wird wieder erhéht.

Weiterhin dient das Quality of Life Policing aber auch, ohne dafl das im Namen
aufscheint, der Evbohung der Kontrolldichte. Viele besonders ordnungsstérende
Verhaltensweisen sind Ordnungswidrigkeiten oder Vergehen, verstoflen gegen
stadtische Hygienevorschriften etc. und berechtigen die Polizei mindestens
dazu, die Personalien des Titers festzustellen. Ist die Identitat festgestellt, wird
uberpriift, ob erwas gegen ihn vorliegt, ob er z. B. zur Fahndung ausgeschrieben
ist.”” Auflerdem kann man ihn mehr oder weniger offiziell durchsuchen; man kann
z. B. zufillig, wenn man dicht neben ihm steht, an einen harten Gegenstand stoflen,
der sich als Messer oder Schuflwaffe entpuppt. Dann, oder auch wenn er sich nicht
ausweisen kann, wird er mit auf die Wache genommen. Dort wird er nicht nur zur
eigenen Person und zum eigenen Tun ausfiihrlich vernommen; man fragt ihn auch,
wo und von wem man Waffen oder Drogen bekommen kénnte usw. usf. Kennt-
nisse iiber dritte Personen, Waffenhindler, Crack Houses, die bei den Verhéren
anfallen, werden in den Computer gefiittert und erhéhen den Informationsstand
der Polizei. Kontrollen oder Festnahmen aufgrund von Verhaltensweisen, die
relativ offen stattfinden (wie erwa Trinken aus der Bierdose, Uninieren, Graffit-
Malen, Betteln in der Nihe eines Bankautomaten usw.), sind viel einfacher als
solche aufgrund schwerwiegenderen, aber heimlichen Tuns (wie Waffenbesitz,
Drogenbesitz, Einbruch, Raub, Hehlerei usw.), fiihren aber eben manchmal direkt
oder indirekt zur Ermittlung solcher schwerer Taten weiter. Von allen Festgenom-
menen werden Fingerabdriicke genommen, die gegebenenfalls spiter die Auflkli-
rung von Verbrechen erleichtern kénnen. Die massenhafte Verfolgung von Ord-
nungswidrigkeiten ist also einerseits Selbstzweck, andererseits das Schleppnetz, in
dem sich schwerere Knominelle fangen.

Und sie st schlieflich Ausdruck der iltesten kriminalpolitischen Weisheit der
Welt: principiis obsta — wehre den Anfangen! Die Verfolgung von im Einzelfall
eher harmlosen Verhaltensweisen® setzt Grenzen und fithrt zum Abbruch von
Eskalationen in devianten Seguenzen. Wenn man Schulschwinzer von der Strafle
aufgreift und in die Schule bringt, fordert man ihre konforme Karriere und be-
hindert eine mdgliche abweichende. Wenn man Betteln ungehindert in aggressives
Berteln iibergehen lafit, kann sich aggressives Betteln zum Raub entwickeln; wenn
man aggressive Bettler in die Schranken weist, mufl man sie spater nicht als Rauber
bestrafen. Das Verbot, mit dem Fahrrad auf Gehwegen zu fahren, machr diese
Gehwege fiir Fufiginger sicherer nicht nur im verkehrstechnischen Sinne, denn das
Fahrrad wurde auch hiufig als Hilfsmittel beim schnellen Handtaschenraub ge-
braucht. Das Verbot des Alkoholkonsums auf Straflen und Platzen, in Parks und
Verkehrsmitteln reduziert die Beldstigung der Bevilkerung durch Betrunkene, es
reduziert aber auch das Hochschaukeln von Konflikten. Wenn man bedenkt, dafl

Da es tn den USA kein Melderepister gibt, ist es schwer, gerichtliche Vodladungen zuzustcllen oder zur
Fahndung ausgeschriebene Personen 7u finden. In New York City gab es trotz in den letzten Jahren stark
erhahter Iffektivitit auch Anfang Dezember 1998 noch rund 400 000 nicht zustellbare Vorladungen und
nicht vollziehbare Haftbefchle (Interview mit Dep. Inspector Joseph Lovelock). In Frankfurt gibt es pro
Jahr etwa 2500 Aufenthaltsermitdungen im Auftrage der Staatsanwaltschaft und rund 20 coo Fahndungs-
haftbefehle, von denen auch wieder nur ein Teil nicht sofort zu vollzichen ist (Interview mit Polizei-
dirckror Robert Philippi vom Polizeiprasidium Frankfurt).

Auch Kelling gibt zu, daf} die Quality of Life-Verstofle an sich kein grofies Problem sind, dafl wir alle
schon solche Verhaltensweisen gezeigt haben, betont aber, dafl es eine kritische Masse gibt, ab der das
Gemeinschaftsleben untergraben wird.
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erwa ein Drittel der Totungsdelikte in Streitereien Alkoholisierter zustandekam,

kann man die Bedeutung dieser fiir uns Europier doch sehr ungewohalichen

Regelung ermessen.*'
So gibr es also mindestens drei Mechanismen, iber die sich Quality of Life Policing in
eine Abnahme der Kriminalitat tibersetzen kann.¥ Das durchgehende Prinzip ist eine
Hinwendung von der Verbrechensverfolgung zur Kriminalprivention. Am ein-
drucksvollsten 14t sich das demonstrieren an der wichtigsten Folge, die die ethéhten
Kontrollen aufgrund von Ordnungswidrigkeiten und Vergehen haben: Potentielle
Straftiter kalkulieren rational den méglichen Verlust ihrer Waffen und lassen dicse
lieber zu Hause, wodurch die Zahl der Schuflwechsel und Tétungsdelikte rapide
absank. Die »Entwaffnung« der Bevolkerung ist ein besonders wichtiges Vehikel bei
der Reduktion der Kriminalitit, sie ist aber nicht direkt, nicht ohne intensive Kon-
trolle von Ordnungswidrigkeiten zu haben; wenn man das Ziel wirklich erreichen
will, mufl man das Mittel akzeptieren — es macht keinen Sinn, das eine zu fordern, das
andere aber abzulehnen.® Die Betonung der Privention bedeutet zudem auch, daf
die New Yorker Sicherheitspolitik im Prinzip nicht im Rahmen einer allgemeinen
Repressions- und Einsperrungswelle gesehen werden darf. Wer Vergehen verfolgt,
mufl geringer strafen, wer erfolgreich vorbeugt, muf} weniger strafen. Auch die
Bezeichnung »Zero Tolerance«, die bei uns hin und wieder zustimmend, meist
aber sehr kritisch gebraucht wird, ist unangebracht. Bratton selbst hat den Begriff
abgelehnt, weil er die Komplexitat der Polizeiarbeit negiere und die Polizisten als
Eiferer hinstelle, die sich Unerreichbares vorgenommen hitten; gegeniiber der Of-
fentlichkeit verspriche er zuviel, und gegeniiber den trouble-makers wirke er nur
licherlich.** In der Tat wird jeder Besucher New Yorks sofort feststellen, daff von
Zero Tolerance keine Rede sein kann, denn es gibt iiberall Graffit, Bettler, Straflen-
verkiufer etc. und mehr Ordnungswidrigkeiten als in deutschen Stadten; und wer die
Polizeiarbeit aus der Nihe beobachter, kann feststellen, dafl die Beamten durchaus
weiterhin Ermessenspielriume haben und nutzen. Es ging und geht in New York
nicht um das »Vertreiben von Stdrern« (das kame ja eigentlich sowieso nur fiir einige
Teile von Manhattan in Frage), sondern darum, stérendes Verhalten abzustellen: Der
Berttler ist weiterhin da, nur darf er nicht mehr neben Bankautomaten betteln und
keinc stehenden, vielmehr ausschlieflich in Bewegung befindliche Personen anspre-
chen. Die Grofifamilie oder Freundesclique aus der Dominikanischen Republik sirzt
weiterhin vor threm Deli und trinkt beim Domino-Spielen ihr Bier, aber eben
versteckter und vorsichtiger. Der Graffiti-Maler gibt sich als Kiinstler, und so sieht
man z.B. im East Village, wo ich gewohnt habe, iiberall Wandbilder mit dort vor
allem puertorikanischen subkulturellen oder politischen Aussagen, aber etwas we-
niger geschmierte Parolen oder Reviermarkierungen, die von Jugendgruppen nach
dem Vorbild von Hunden gesetzt werden. Das »Grofie Aufriumenc, das hierzulande

Immerhin gibt cs auch bei uny an gewissen Brennpunkten, z. B. Fullballstadien, Alkoholverbore. Eine an

New York orienticrte Mannheimer Polizeiverordnung, die den Alkoholkonsum auf den Straien und

Plitzen der Stadt generell verbor, wurde allerdings vom Verwaltungsgerichtshof Baden-Warttemberg

teilweise wieder aufgehoben.

42 Bei all meinen Interviews in New York harte ich immer wieder die Frage nach diesem Zusammenhang
gestelle, der ja auf den ersten Blick keineswegs selbstverstindlich ist — und der wohl auch nur unter
bestimmten Bedingungen hergestellt werden kann, die z. B. in Deutschland in geringerem Mafle vor-
handen sind. Der Zusammenhang wurde auch nachgewtesen von Sampson/Cohen 1988. In ihrer statisi-
schen Studic zeigte sich, dafl dort, wo die Polizei mehr Festnahmen fur disorderly conduct und Fahren
unter Alkoholeinfluf vornahm, auch die Raub- und Einbruchsraten sanken. Aber cklatante Erfolge
werden eben in dem Mafle scliener; in dem es von vorneherein weniger Ordnungswidrigkeiten und
dann unter den Schwarzfahrern, alkoholisierten Autofahrern, Ruhestorern ete. zudem einen weit gerin-
geren Prozentsatz von echten Straftitern gibr.

43 Zur generellen Problematik der Schulwaffen-Kontrolle in den USA vgl. Cook/Moore 1995.

44 Vgl. Brawon 1998b, 42f.
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unterstellt wird, war kein Aufriumen im deutschen Sinne, sondern brachte die
Zustinde nur auf ein Maf} zuriick, das in Deutschland immer noch besorgniserregend
scheinen wiirde."

3. Die Kriminalitdtsentwicklung

Die folgenden Tafeln zeigen die Entwicklung der Index-Kriminalitit von 1970 bis
1997 sowie die Entwicklung von Mord und nicht-fahrlissigem Totschlag fiir die Jahre

1967 bis 1997.

Die Zahlen zeigen iiber die neunziger Jahre hin eine kontinuierliche Abnahme der
Kriminalitdr, die sich auch 1998 fortgesetzt hat. Gegentiber den ersten sechs Mo-
naten 1993 haben Mord und Totschlag in den ersten sechs Monaten 1998 um 69,3%
und hat die gesamte Index-Kriminalitit um 49,3% abgenommen, Schufiwechsel sind
um 67,4% und die Zahl der Opfer von Schufiwechseln ist um 66,3% zurickgegan-
gen.* Bemerkenswert ist, dafl das Kriminalititsniveau in New York Ciry friither stets
iiber dem nationalen gelegen hatte, in den neunziger Jahren aber immer weiter
darunter liegt, wobei das sinkende nationale Niveau zum grofen Teil auch noch auf
den Rickgang in New York zunickzufihren ist. Im Vergleich zu allen anderen
Grofistidten Amerikas hat die Kriminalitit in New York schneller und dauerhafter
abgenommen, und die Stadt, die einst als Symbol fiir Unordnung und Kriminalitat
stand, rangierte 1997 unter 189 Grofistidten mit iiber 100.000 Einwohnern an 150.
Stelle.¥” Zudem 1st die Kriminalitat in allen fiinf Boroughs (bzw. acht Police Bo-
roughs) relativ gleichmifiig gesunken. Es kann also nicht von einem Verdringungs-
effeke von einer Gegend in die andere geredet werden und auch nicht davon, daff die

45 Die brutalen Ubcrgriffe der Polizci, die in den letzien Jahren die Offentlichkeit erregt und einiges zur
negativen Einschatzung der New Yorker Polizeistrategie beigetragen haben, sind keineswegs eine neue
Lirscheinung oder cine Erscheinung, die hir dicse Polizeistraregie typiscn ware. Sie haben ihre Ursachen in
den gleichen Miflstinden, dic man auch anderswo findet: schlechte Ausbildung, paramilitirische Sub-
kulrur der Reviere, zu oberflachliche Aussiebung aggressiver Persénlichkeiten, Kricgshaltung gegen cinen
allerdings auch bewaffneten und oft nicksichtslosen Gegner, wobet aus Angst Brurtalitat entstehen kann,
Besonderheiten des heute als »Hiuserkampf« ablaufenden irrationalen War on Drugs usw. (vgl. fur die
augenblickliche New Yorker Siruation generell Mitchell 1997; in bezug auf den Drogenkricg Cooper
1998). Typisch fiir aggressive order maintenance bzw. quality of life policing ist dagegen, daR Begegnungen
mit Biirgern, die sich um Kleinigkeiten willen von der Polizci bedrange sehen, zu Konflikien eskalieren
und zu Beschwerden fuhren. Fir diese Beschwerden gibr es seit Dinkins ein von der Polizei unabhingiges
Civilian Complaints Review Board, bei dem Beschwerden wegen sunnccessary force, abusc of authority,
discourtesy, offensive language« eingebracht werden konnen. Schon vor 1993 begann die Zahl dieser
Beschwerden zu steigen, vor allem wohl, weil rund §.000 unerfahrene Polizisten neu eingestellt worden
waren {(»The good news is: We got §.000 new police officers. The bad news 1s: We got 5.000 new police
officers«, sagte mir Chicf John Laffey in einem Intervicw. Mangel an Respcke gegeniiber Angehdrigen ven
Miugorititen vor allem scitens junger Polizisten bestatigten auch andere Interviewpartner). 1994 stieg dic
Zahl nochmals, nunmehr wohl auch aufgrund des quality of life policing, von 161 auf 21,4 Beschwerden
pro 1.000 Festnahmen, sank aber dann bis 1997 um 41% auf 12,6 (vgl. Citizens Budget Commission 1997,
32-35). Der cinfache Polizeibeamte fiirchtet solche Beschwerden, denn sie sind karriereschiadlich (wie er
uberhaupt mit seiner Verpflichrung, gegen Ordnungswidrigkeiten strenger vorzugehen, in der Regel
keineswegs glicklich ist, weil das Arbeit und Konflikte schafft). Auflierdem werden seir Lancierung der
CPR-Strategie (Courtesy Professionalism Respect als Wahlspruch des NYPD) im Juni 1996 bei den
Compstat Mectings regelmaig auch die gegen das Personal eines Precincts aufgelaufenen Beschwerden
abgehandelt. Die Revierleiter mssen sich dafur verantworten und beschreiben, wie sic mit besonders
belasteten Leuten umgehen. Die Stadt hat nicht nur aus image-, sondern wegen der auficrardentlich hohen
Schadenersatzforderungen auch aus finanziellen Griinden cin Interesse daran, gegen Polizeibruralitat
vorzugehen.

Fur die Tafeln danke ich Deputy Commissioner Mike Farrell vom NYPD, in dessen Biiro sie zusam-
mengestellt wurden; fur weitere Ubersichten vgl. Farrell 1998; fur die Angaben 2u 1998 vgl. Mayor's Press
Office Release #310-98, htp://www.ci.nyc.ny.us/himl/om/html/98b/pr3 ro—98.hrml.

47 Vgl. Mayor’s Press Office Release Boo6-98, hup://www.ci.nyc.ny.us/heml/om/numl/g7/prooé—98. html.
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Polizeimafinahmen nur den Wohlhabenden zugute kimen. Wenn die reiche Upper
East Side vier Tote weniger hat, bedeutet das fiir das Ghetto von East New York bei
gleichem Prozentsatz 51 Opfer weniger. Durch besseren Schutz der Reichen allein
kénnre man die Kriminalitdtsraten gar nicht in dem Mafc senken, weil die Masse der
Straflenkriminalitit nicht nur von den, sondern auch gegen die unteren Schichten
begangen wird.

4. Die kriminologische Diskussion

Kann man den Zahlen trauen? Zunichst ist festzuhalten, dafd hier nur die vom FRI in
den Uniform Crime Reports erfaflten sieben sog. Index Crimes gezihlt sind, also
Mord und Totschlag, Vergewaltigung, Raub, Schwere Korperverletzung, Einbruch,
Schwerer Diebstahl und Autodiebstahl (ein achter index crime: Brandsufrung, wird
heute meist weggelassen). Die grofle Zahl der reinen Drogendelikte ist nicht ein-
bezogen, auflerdem keine Wirtschaftskriminalitdt oder organusierte Kriminalitit. Das
indert allerdings nichts an der grofien Linie, denn auch in diesen anderen Bereichen
sind Erfolge erziclt worden.*® Konnte es sein, dafl die Zahlen nicht Verinderungen der
Kriminalitdt, sondern nur Verinderungen bei der Erstellung der Statistik wider-
spiegeln? Werden weniger Taten angezeigt, oder definiert dic Polizel angezeigte
Taten runter? Beides ist unwahrscheinlich. Je aktver und aggressiver die Polizet
vorgeht, desto mchr Taten miifiten aus dem Dunkelfeld zum Vorschein kommen, bei
Mord ist das Dunkelfeld von vorneherein gering, ebenso beim Autodiebstahl wegen
der Versicherungsmeldungen. Und obwoh! ein Fall dokumentiert ist, in dem ein
Precinet Commander aus der Bronx seine Leute angewiesen hatte, bei der Definiuon
von Kérperverletzung sehr restriktiv vorzugehen, spricht die Bekanntheit und
Verurtetlung dieses einen Falles eher gegen eine allgemeine Praxis, die in bezug
auf Tétungen, Schuflwechsel, Autodiebstahl sowieso nur schwer durchzuhalten
wire.

Die meisten Kriminologen alkzeptieren also auch die Zahlen, bleiben aber skeptisch
gegeniiber der monokausalen Erklirung, die Biirgermeister und New York Police
Department diesen Zahlen geben. Sie weisen darauf hin, dafl der Rickgang der
Kriminalitit schon vor 1993 begonnen habe und schon deshalb nicht nur auf die
neue Sicherheitspolitik zuriickzutiihren sei. Da es sich auflerdem um ein nationales

48 Polizeiquellen geben einen Anstieg der Arrests for Narcotics Offenses von 65.043 im Jahre 1993 auf gegen
Ende des Jahres 1997 geschatzte 107.000 an. Die organisierte Kriminalitat ist ein besonderes Steckenpferd
Giulianis, und der Erfolg seiner polizeilichen, straf- und vor allem verwaltungsrechilichen Maffnahmen
gegen dic funt New Yorker Mafia-Familien ubertrifft cher noch die Edolge gegen die Straflenkriminalitat
vgl. Giuliani rg97 und Jacobs/Hortis 1958. Auch gegen Insider Trader und andere Wirtschaftskriminelle
wird rigoros vorgegangen (Interview mit Steven Donzinger, Strafverteidiger in Wirtschaftssachen und
Hauptautor des der amerikanischen Kriminalpolitik gegenuber sehr kritischen Buches » The Real War On
Crime. The Repore of the National Criminal Justice Commission«). Besondere Mafinahmen wurden auch
in bezug auf die Gewalt in der Familie getroffen: ». . .there should be no mistake that we have a zero-
tolerance approach to domestic violence.« (Giuliani 1998; der zero tolerance-Begriff, der aus der Frauen-
bewegung stammt und von vorncherein auf die Gewalt gegen Frauen gemunzt war, wird in diesem Bereich
am chesten auch in offiziclien Verlautbarungen verwendet, wahrend man ansonsten von quality of life
policing usw. redet.) In jedem Precinet gibt es spezielle Domestic Violenee Prevention Officers, insgesamt
mitrlerweile 300. Die Festnahmen wegen familiarer Gewalt haben sich zwischen 1994 und 1998 um 79%,
die Festnahmen aufgrund von Verstoflen gegen Anordnungen zum Schutze der Frauen um 9¢% erhoht.
Die cinzige auf dieses Problem spezialisierte amerikanische hotline arbeitet rund um die Uhr und erhilt
monatlich Tausende von Anrufen. Die Bettenkapazitat der Noraufnahmen wurde zwischen 1994 und 1998
um 40% erhoht, Das Projcke Legal Initiative for Freedom and Empowerment vermurtelt — iiber eine
Partperschaft der Stadt mit 7 privaten Rechtsanwaltbiires - kostenlosc Rechtsberatung fiir Opfer (vgl-
Giuliani 1998 sowie Mayor’s Press Office Release #540—98).
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Phinomen handele, greife die Erklirung durch eine lokale Politik zu kurz. Als

Alternativerklirungen werden vor allem die folgenden angeboten:

e Demographische Verinderungen. Am hochsten belastet insbesondere mit To-
rungsdelikren ist die Bevdlkerungsgruppe der 15—29jihrigen Minner, wobel hier
wiederum schwarze erwa acht- bis neunmal soviel Tétungsdelikte begehen wie
weifle. Wenn diese Bevolkerungsgruppe schrumpft, ist zu erwarten, daff Totungs-
delikte zuriickgehen. Tatsichlich ist in den USA, wihrend die Bevolkerung ins-
gesamt gewachsen ist, ein Riickgang dieser Altersgruppe zu verzeichnen, und in
New York City ist dieser Riickgang besonders ausgepragt. Von 1985 bis 1995 sank
die absolute Zahl der weiflen Minner zwischen 15 und 29 um fast 40%, die der
schwarzen um 17%. Allerdings hat der wettaus grofite Ruckgang bei den schwar-
zen schon vor 1991 stattgefunden, also in einer Zeit, als die Mordrate steil nach
oben ging; zudem ist die Zahl der hispanischen Minner dieses Alters wihrend des
ganzen Jahrzehnts stetig und insgesamt um erwa 20% nach oben gegangen. Das
spricht eher nicht fiir cinc kausale Bezichung zwischen diesen beiden Variablen.®

o Verdnderungen anf dem Arbeitsmarkt. Die Arbeitslosenquote ist in den USA im
letzten Jahrzchnt ziemlich stark zuriickgegangen und lag im Juni 1998 bei 4,5%. In
New York City lag und liegt sie jedoch weit hoher als im tibrigen Land: Sie lag im
Januar 1991 bei 7,5%, stieg zwischenzeitlich an, lag z. B. im Januar 1997 bei 9,9%
und erreichte den Stand von 1991 erst wieder im Juni 1998 (nach starker Zunahme
der Arbeitsplitze in der privaten Wirtschaft).’® Diesc Zahlen konnen niche erkli-
ren, warum die Kriminalitit in den 199cer Jahren in New York City gefallen ist,
und vor allem nicht, warum sie dort stirker gefallen ist als im tbrigen Land.
Erschwerend kommt auch noch hinzu, daf} die Arbeitslosenquote der besonders
kriminalititsbelasteten jungen schwarzen Manner erheblich tiber dem stadtischen
Durchschnite liegt; in Harlem soll sic mindestens 66% betragen.**

o Verdnderungen anf dem Drogenmarkt. Die Crack-Epidemte, die um 1985 in
einigen Grofistadten, vor allem auch in New York City, voll eingesetzt hatee,
brachte einen steilen Anstieg der Gewalt, der Schieflereien und Tdtungsdehkte
mit sich, weniger als Folge des Drogenkonsums, sondern vielmehr als Ausdruck
heftiger Auscinandersetzungen der zahlreichen Hindler um Markeanteile.** Seit
1990 ging die grofie Crack-Welle zuriick. Nach der sogenannten younger-brother-
theory wurde die jungere Generation abgeschreckt von dem hohen Gewaltniveau,
das auch fiir Unberciligte das Straflenleben unertriglich machte, und von der
verheerenden Wirkung, die die Droge auf dic Gebraucher hatte. Crack-heads
waren nicht mehr cool (dagegen stieg die Popularitit von Heroin wieder). Zudem
hatte sich im Laufe der Zeit - wie Ethnographen berichten — der Crack-Markt
stabilisiert, aus der offenen Konkurrenz waren besser abgesteckte Reviere hervor-
gegangen, die Zahl der Dealer war gesunken, und ebenso die Zahl der gewalttitigen
Auseinandersetzungen. Unter dem Druck der Polizei zogen sich die Dealer von
der Strafle in Wohnungen zuriick, und der Wohnungshandel ist weniger gewale-
belaster als der Straflenhandel.’® Diese Erklarung ist ziemlich tiberzeugend. Aller-
dings mufl man sehen, daf die Polizei an dieser »strukeurellen« Ursache ihren
Anteil hat und dafl der Riickgang eigentlich nur insoweit erklirt wird, als der

49 Vgl. Fagan/Zimring/Kim 1998, S. 16 f. und Tafel 3.6A.

so Mayor's Press Otfice Release #351-98, htip://www.cinye.ny.us/heml/om/html/g8b/pr3 s 1-98 huml; Nis-
sen 1998, 154,

st Interview mit dem chemaligem East Coast-Sprecher der Black Panther Parry, langjahrigen Insassen von
Amica und heutigen Dircktor des Community Justice Center in Harlem, Eddie Ellis.

s2 Vgl. Goldstein/Browastein/Ryan/Belluce: 19g0.

53 Vgl Curtis 1998 sowie Golub/Johnson 1997.
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Anstieg auf die Crack-Epidemie zurtickzufithren war. Da die Mordrate aber mitt-
lerweile wett unter den Stand von 1985 gesunken ist, miissen andere Faktoren im
Spiel sein. (Ubrigens verbietet dieses Faktum auch, etwa von normalen Wellenbe-
wegungen der Kriminalitat zu sprechen und den Riickgang als eine erwartbare
Regression auf ein vorheriges Niveau anzusehen.) Zudem gilt die Erklirung fir
eine bestimmte Form von Gewaltkriminalitit, nimlich fiir Auseinandersetzungen
mit Schufleaffen, nicht fiir andere Kriminalitdtsformen, z. B. Autodiebstahl, und
sagt nichts iber deren Riickgang aus.

Hobe Einsperrungsrate. Die Zahl der Gefingnisinsassen in jails und prisons von
Bund, Bundesstaaten und Gemeinden der USA ist, nachdem sie von 1960 bis Mirte
der siebziger Jahre gefallen war, seit etwa 1980 in Riesenschritten gestiegen und
betrug im Juni 1997 dber 1,7 Millionen, 645 auf 100.000 der Bevélkerung im
Vergleich zu den deutschen 85.% Im Staate New York verdoppelte sich die Zahl
der Gefangenen, vondenen etwa 70% aus New York City kommen, zwischen 1985
und 1991, wihrend die Kriminalitit und besonders die Mordrate parallel dazu steil
anstiegen. Danach sanken die Krimnalitatszahlen, wihrend die Einsperrungsrate
auch in den neunziger Jahren zunachst weiterhin nach oben ging. Daraus schlieflen
manche Autoren, daff kein Zusammenhang anzunehmen ist, daf} vor allem eine
einfache incapacitation, das Unschidlichmachen durch Einsperren, nicht zum
unmirtelbaren Erfolg in Hinblick auf Kriminalititsraten fihrt.”® Andere sehen
dic Sache differenzierter und schen lingerfnistige Wirkungen und vor allem einen
Zusammenhang von Kriminalititsrate und Straferwartung, in die neben der Straf-
hohe die Festnahmewahrscheinlichkeit, Anklage-, Verurteilungs- und Einsper-
rungswahrscheinlichkeit eingehen.’® Das scheint mir ziemlich schliissig; dabei
wird aber auch sofort deutlich, daft die entscheidende Rolle der Polizei zukommt,
denn die Festnahmewahrscheintichketr, d. h. die Kontrolldichte auf der Strafle, ist
ber der Berechnung der Straferwartung derjemige Faktor, der am meisten ins
Gewiche fillt: Ist er niedrig, nlitzen die héchsten Strafen nichts (- und ist er
hoch, kénnen die Strafen entsprechend niedriger sein'). In den letzten Jahren ist
ubrigens in New York City die Einsperrungsrate deutlich gefallen. Das hat zwei
Ursachen. Zum einen werden heute dic in der City wegen felonies (Verbrechen) zu
langeren Haftstrafen verurteilren Tdter, von denen es zudem von vorneherein
weniger gibt, schneller als frither zur Verbtiflung der Strafen in die Gefingnisse
des Staates New York iiberstellt. Zum anderen reagiert man auf misdemeanors
(Vergehen) sticker mirt alternativen Sanktionen; insbesondere der Midtown Com-
munity Court in Manhattan ist fir seine innovative Arbeitsweise und seine Nihe
zur Sozialarbeit bekannt geworden. Es gibt zwar mchr Festnahmen als frither, aber
diese fihren, wenn nicht zu alternativen Sanktionen, dann groflenteils nur zu
kurzzeitigen Strafen. Die jails in New York City, in denen Untersuchungshaft
und kurzzeitige Freiheitsstrafen vollzogen werden, hatten bis 1996 eine Kapazitit
von z2r.000 Betten, die aber zunehmend weniger ausgelastet war, so dafl einige
kleinere Anstalten geschlossen werden konnten. 1998 betrug die durchschnittliche
tigliche Population 17.504 Personen.?

Vgl Walmsley 1997; Caplow/Simon 1998; Weitckamp 1998.

Z.B. Fagan/Zimring/Kim 1998, 19f.

Vgl Reynolds r997.

Interview mit Michael Jacobson, bis 1997 Commissioner of Corrections; neuere Daten findet man unter
heep:/ferwwe.ci.nyc.ny.us/himl/doc/hemi/doesracs.hemi. Das Mindeste, was man sagen kann, ist, daff die
New Yorker Politik nicht unbedingt im Zusammenhang mit der hohen Einsperrungsrate zu schen ist. Die
allgemein hohe Einsperrung hat jaauch frisher eingesetzt und ist besonders hoch in Staaten, die eine andere
Polizeipolitik verfolgen, z.B. in Kalifornien. [nteressant fiir diejenigen, dic in New York nur die
alternativlose brutale Repression sehen, sind vielleichr auch noch einige weitere Fakren, Zwar waren
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o Private Sicherbeitsmafinahmen. Die Verbrechenswelle der achtziger und frithen
neunziger Jahre filhrte dazu, dafl private Burger mehr Vorsichts- und Schutz-
mafinahmen ergriffen, u.a. thre Wohnungen einbruchssicherer machten - so dafy
sozusagen die Kriminellen die braven Biirger nunmehr hinter Gitter gesetzt haben.
Die privaten Sicherheitsdienste boomten, zu den doormen in den grofien Wohn-
hiusern kamen die kriftigen Wichter in den Einzelhandelsgeschiften. Von beson-
derer Bedeutung waren und sind die Business Improvement Districts (BIDs),
Zusammenschlisse privater Unternehmer eines bestimmten Stadtbezirks, die
von allen dort ansissigen Firmen einen finanziellen Beitrag erheben und davon
Sicherheits- und Reinigungsdienste bezahlen, Suppenkiichen fir die homeless
unterhalten, die touristische Infrastrukeur verbessern usw., im Grunde also eine
Quality-of-Life-Politik im Sinne der Broken Windows-Theorie betreiben — und
zwar mittlerweile durchaus in enger Zusammenarbeit mit der Polizei.’® Ein Pen-
dantdazu waren in der ersten Hailfte der neunziger Jahre — und sind z.T. noch heute
- ganz neuartige Gangs, die Latin Kings und die Netas, in denen sich puertorica-
nische Jugendliche in den Armenvierteln und Gefangnissen organisierten. In den
Gefingnissen sind sie vor allem Selbsthilfegruppen gegen Gefahren, die von eth-
nisch anderen ausgehen. Aber sie versuchen auch, eine selbstbewufite »lateinische«
Identitat und eine positive Einstellung zu Familie und Nachbarschaft zu vermitteln
und als Schutz gegen die Versuchungen von Gewalt und Drogen aufzubauen.”
Natiirlich sind sie, wie die Nation of Islam, ideologisch erklirte Feinde der weiflen
Gesellschaftsordnung und erst recht der Polizel, wirken aber ebenso wie die Polizei
auf eine Senkung des Gewaltniveaus hin.

Uberblickt man diese Thesen, sc zeigt sich, dafl keine eine wirkliche Erklirungs-

alternative zur neuen Polizeistrategie darstellt. Was die Mafinahmen sozialer Kon-

trolle von anderer Seite als der Polizei betrifft, so haben diese wahrscheinlich die
polizeilichen Mafnahmen verstirkt, aber eben nur verstirke, keineswegs alleine den

Riickgang bewirkt. Von den als mogliche Ursachen aufgefithrten strukturellen Fak-

toren ist offensichtlich nur die Entwicklung auf dem Drogenmarkt bedeutsam, und

auch hier hat die Polizei ja eine maigebliche Rolle gespielt.*> Andere Faktoren, z. B.

die Entwicklung auf dem Arbeitsmarkt, kénnen vielleicht einiges zur Erklarung des

Kriminalititsriickgangs in den gesamten USA beitragen, waren aber gerade in New

York weniger ausgepragt als anderswo. Der Riickgang in New York tbertrifft an-

dererseits bei weitem denjenigen in der Gesamtnation, den er zudem noch zu einem

erheblichen Teil bedingt. Zu der Frage, ob man nicht in anderen Stidten mit anderen,
weniger aggressiven Polizeistrategien auch Erfolge errungen hat, gibt es noch sehr
wenig Information; die Erfolge sind jedenfalls nirgends grofier und die Strategien
wohl hiufig auch nichrt so sehr unterschiedlich.® Die hohe Einsperrungsquore, das
Abebben der Crack-Epidemie und auch erste Verinderungen bei der Polizei (mehr

es vor allem repressive Mafinahmen, insbesondere hdufigere Kontrollen der Zellen und der Insassen, die
die Waffengewalt (stabbings, slashings) unter den Insassen vom August 1994 bis zum August 1998 um
94% von 115 Vorfillen auf 7 sinken lieflen, aber daneben gab es auch noch folgende niche irrelevante
Entwicklungen: Die Anzahl der Betten fir Drogentherapieprogramme innerhalb der Gefangnisse ging
von Januar 1993 bis Mirz 1996 (also unter Dinkins und zunichst auch unter Giuliani) von 1210 auf 300
zurick und stieg dann bis zum Okrtober 1998 auf 1548 an; 1990 nahmen 4,8% der Insassen an Educational
Programs teil, 1993 waren es 8,5%, 1998 dann 10,5%.

Im Bereich der Grand Central Partnership in Manhattan sank, wahrend Mafinahmen dieser Art durch-
gefithrt wurden, zwischen 1989 und 1992 die Kriminalitit um 42%; vgl. Kelling/Coles 1996, 113f.

59 Vgl Curtis 1998, 16-18.

6o Das Beispiel Subway hatte ja sowieso schon gezeigt, dafl Veranderungen in der Kriminalitatsbelastung
ohne jegliche Veranderung in den strukeurellen Bedingungen zustandekommen konnen.

Vgl erwa fir Boston, wo die Polizei mit einer punkruellen Zero-Tolerance-Methode, der sog. Hebel-
Merthode (entwickelt von einer Wisscnschaftlergruppe der Kennedy School of Government an der
Harvard University), sehr erfolgreich vorgeht, Kennedy 1997.
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Polizisten und mehr Fuflstreifen noch unter Dinkins) kénnten erkliren, warum die
Kriminalitat schon vor 1994 zuriickging; die rapide Non-Linearitat der Bewegung
wird aber erst nach 993 richtig deutlich, und der Abfall bis unter die Niveaus der drei
vorhergehenden Jahrzehnte sowie dic Dauerhafugkeit dieser Entwicklung erfordern
eine andere Erklirung.® Je steiler der Abfall ist und je linger er anhilt, desto
bedeutsamer wird die Polizeistrategie als ursichlicher Faktor.

Es sieht also alles danach aus, dafl die Erfahrungen des »Experiments New York«
mindestens zwel kriminologische Dogmen in die Krise bringen. Erstens sind es
offenbar keineswegs nur die tieferen, strukturellen Ursachen, die Umfang und Ent-
wicklungstendenzen der Kriminalitdt bestimmen, sondern auch und vielleicht vor-
rangig kriminalpolitische Mafnahmen.® Zweitens wird es nun noch schwieriger, die
sowieso erstaunliche, aber nichtsdestotrotz oft dogmatisch vertretene Meinung auf-
rechrzuerhalten, es gabe keine generalpriventive Wirkung solcher kriminalpolitischer
Mafinahmen.

Beide Einsichten dndern aber dennoch nicht viel daran, daf die Art des Vorgehens
entsprechend der Broken Windows-Theorie in der kritischen Kriminologie — und der
sonstigen Linken * — zumindest umstrirten bleibt. Jedenfalls findet man, in Deutsch-
land noch mehr als in Amerika, unter Kriminologen und Sozialwissenschaftlern
weiterhin viele kritische Stimmen und viele Versuche, die Rolle der Polizei zu mini-
mieren und die ganze Politik Giulianis als Repression darzustellen. Die Mehrhert der
New Yorker Bevolkerung scheint nicht dieser Ansicht zu sein: 1997 wurde der als
Person unbeliebte Giuliani in einer Stadt, in der die weifle Bevélkerung nur noch 40%
betrigt und zu einem guten Teil traditionell demokratisch-liberal orientiert ist, mit
58% der Summen wiedergewahlt, was noch keinem Republikaner gelungen war.

62 Inder ersten Hilfte der Periode 1990—1996 sank die Kriminalitit im Jahr um durchschnittlich 6%, in der
zweiten Halfte um durchschnittlich 14% (vgl. Citizens Budget Commission 1997, 20). — Die sogenannte
Tipping-Point-Theorie (in der Soziologie spricht man auch von cridcal mass-Modellen, Schwellenmo-
dellen oder Ansteckungsmodellen) nutzt Erkenntnisse aus der Epidemiologie von Krankheiten zur
Erklarung niche-linearer, explosionsartiger Entwicklungen. Fine Krankheit bleibt endemisch, solange
sich nicht mehr Leute anstecken als auch wieder gesund werden; wenn aber z. B. bei schlechtem Wetter
mehr Leute die U-Bahn benutzen und enger zusammenstehen, kann der Virus cinige Leute mchr
erreichen, die dann wicderum einige Leute mehr erreichen und cine kritische Masse bzw. den tpping
point uberschreiten, so dafl in kurzer Zeit cine Epidemie emsteht. Gewalt bei Drogenhandlern oder in
Jugeadgangs kann man auch als ansteckend ansehen, denn sie hat reziproken Charakier: Gewaluaten
fuhren zu vergeltenden Gewalrraten, Schieflercien losen Racheakte gleicher Artaus, wenn einer bewaffnet
ist, mufl sich der andere besser bewaffnen, ein Rustungswettlauf beginar usw. Wenn es gelingt, hicr
crfolgreich zu intervenieren, kann man mast mehr als Einzelercignisse unterbinden, und wenn man dic
Zahl der Schieflereien unter eine kritische Masse dricken kann, fallen ganze Reaktionsketten in sich
zusammen (vgl. Crane 1991 und Gladwell 1996).

Natarlich sind politische Mafinahmen und strukturelle Bedingungen sowieso nicht strikt auseinander-
zuhalien, bedingen sich vielmehr gegenseitig. So wurden z.B. in New York City auch durch mechr
Ordnung uad Sicherheit die Voraussetzungen geschaffen, nun auch die root causcs anzugehen, d.h. in
die wirtschaftliche Encwicklung von Ghettos zu investicren, deren bauliche Substanz und Infrastruktur zu
verbessern, Familien zu starken, regelmaffigen Schulbesuch zu férdern usw. Ein Symptom fiir die wirt-
schaftliche Auswirkung des legendiiren crime crash st die Zahl der amerikanischen und interaationalen
Touristen, die 1997 mit 33 Mulionen cine Rekordmarke erreichte. Hier zeigt sich cin weirerer Unterschied
zwischen New York City und viclen amerikanischen Stadten eincrseits und deutschen Stadten anderer-
seits: In Deutschland scheint mir »cine aktivere Wahrnehmung dieser kommunalen Verancwortung auch
ohng Ubernahme des spezifischen New Yorker Repressionsmodells moglich« (Hecker 1997, 407), aber
diese Moglichkeit ist im Einzelfall zu prufen, und wenn ste in Deutschland wohl in viclen Fillen gegeben
ist, herechtigt das niemand, daran den Fall New York zu messen.

Vgl. fur cine Kritik an der Linken, die aus ideologischen Grunden die Vorteile der Polizeistrategie- auch
und vor allem fiir die Unterschicht — nicht sehen will, Tomasky 1997, 85-90, sowie dic Anrworwn von
Elliot Currie, Esther R. Fuchs und Randall Kennedy nebst Tomaskys Erwiderung ebda go-96.
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