Wolfgang Hecker
Vorbild New York?

Zur aktuellen Debatte iiber eine neue
Sicherheits- und Kriminalpolitik

Die aktuelle Debatte zur Sicherbeits- und Kriminalpolitik in der BRD befafit
sich zunebmend mit dem » Modell New York«. Uber die Fachdebatte hinaus ist
das Thema auch Gegenstand zablreicher Medienberichte. Der Spiegel wid-
mete thm einen Titelbericht." Vertreter von Polizei- und Ordnungsbehirden in
der BRD reisen nach New York, um Erfolge und Ubertragbarkeit des Modells
New York zu priifen. Der vorliegende Beitrag befafSt sich mit den kriminolo-
gischen Pramissen (Theorie der broken windows), der praktischen Umsetzung
und rechtlichen Problematik dieses Modells. Vor dem Hintergrund der De-
batte #ber das Modell New York werden die Perspektiven kommunaler
Pravention in der BRD erértert.

Die Red.

1. Die Theorie der broken windows

In der aktucllen Debatte tiber eine neue Sicherheits- und Kriminalpolitik kommt der
Theorie der »broken windows« (zerbrochenen Fenster) eine entscheidende Bedeu-
tung zu. Populir ausformuliert wurde diese Theorie in einem Beitrag von Wilson
und Kelling, der erstmalig bereits 1982 verdffentlicht wurde.* Nicht zufillig fand
dieser Beitrag in den letzten Jahren ein grofles Medienecho. Die Art und Weise sciner
Abfassung weist ihn als popularwissenschaftlichen Beitrag aus, der sich gezielt an die
allgemeine Offentlichkeit im Sinne ciner »newsmaking criminology« wendet.)

Den Ausgangspunkt der Uberlegungen von Wilson und Kelling bildet die Debatte
zur Frage eines verstirkten Einsatzes von Fuflstreifen der Polizei im Staat New
Jersey Mitte der yoer Jahre. Ein entsprechendes, vom Staat New Jersey gefordertes
Programm wurde sehr kontrovers diskutiert. Zum Teil wurde der Einfluff verstirk-
ter allgemeiner polizeilicher Prisenz auf die Kriminalititsentwicklung in Frage
gestellt, andere Bedenken betrafen u.a. die Immobilitit von Fuf§streifen. Zentraler
Gegenstand der Debatte war die Frage, ob sich polizeiliche Krifte weiter auf die
Verfolgung vor allem von schwerer Kriminalitit konzentricren sollten. Mit dem
FuBstreifenprojekt wurde ein neucr Weg beschritten. An Stelle der blofien Verfol-
gung von Straftaten wurde die Polizer aus dem Streifenwagen herausgeholt und zur

1 Spiegel 28/1997.

2 J.W. Wilson/G. L. Kelling, The police and neighborhoud safety: Broken Windows, in: Atlantic Monthly,
Marz 1982, S. 2639, im folgenden 7itert nach der deutschen Ubersetzung von B. Paul, Polizei und Nach-
barschaftssicherheit: Zerbrochene Fenster, in: Krniminologisches Journal 2/1996, 121-136.

3 Dazu spewicll sowie zum allgemeinen Entstehungszusammenhang im Rahmen der kriminologischen De-
batte in den USA, F.Sack, Kniminologic — popular gemacht, in: Kriminologisches Journal 2/1997,
116-i20, und H. Hess, New York zieht die Lehren aus den zerbrochenen Fensterscheiben, in: Krimino-
logisches Journal 371997, 176-190.
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Gewihrleistung einer verstirkten Prisenz in den Wohngebieten eingesctzt. Eine
Auswertung des Fuflstreifen-Projekts in New Jersey ergab, daf sich die Kriminali-
titsrate zwar nicht verringert hatte, das subjektive Sicherheitsgefiihl der Bewohner
aber deutlich gestiegen war.*

In Auseinandersetzung mit diesem Ergebnis formulieren Wilson und Kelling die
erste, fiir das Verstandnis threr Konzeption von Privention entscheidende These:
Auch wenn die Kriminalitatsraten nicht gesunken waren, wurde das Leben fiir die
Wohnbevolkerung auf Grund der Fuflstreifen insgesamt dennoch »sicherer«. Zwar
fiirchteten sich Menschen in crster Linie vor Kriminalitit, dabei diirfe aber cine
andere wichtige Quelle fur Angst nicht ubersehen werden:

.. »die Angst, von unangenchmen Personen belastigt zu werden. Es miissen nicht unbedinge
gewalttitige oder kriminelle Personen sein, sondern solche mit schlechtem Ruf, lirmender
Aufdringlich- oder Unberechenbarkeit: Beuler, Betrunkene, Siichtige, randalierende Jugendli-
che, Prostituierte, Herumhangende und psychisch Kranke. <

Vor allem fiir dltere Menschen konne die Konfrontation mit cinem lirmenden Ju-
gendlichen oder eincm betrunkenen Bettler cbenso mit Angst besetzt sein wie dic
Begegnung mit einem wirklichen Raubrtirter. Allgemein zitieren Wilson und Kelling
in diesem Zusammenhang verschiedene Untersuchungen zur subjektiven Bedeutung
gefahrlicher Orte. Danach wurden hiufig von Bewohnern solche Orte als gefihrlich
angeschen, an denen ernsthafte Gefahren objektiv nicht aufgetreten waren (Treff-
punkte von Jugendlichen usw.). Wilson und Kelling verweisen in diesem Zusam-
menhang auch auf die Bedeutung von Graffiti fir Nutzer von Verkehrsmitteln. Mit
derartigen Graffiti werde signalisiert, daff es sich um unkontrollierte und unkontrol-
lierbare Riume handele.

Nach Auffassung von Wilson und Kelling ist es letztlich ohne Bedeutung, in wel-
chem Anteil berechuigte Angst vor realer Kriminalitit den Ruf der Bewohner nach
einem Einschreiten der Ordnungskrifte begriindet, und in welchem Ausmafl ¢s um
cin blofles Unwohlsein wegen der »Unordnunge auf der Strafle geht. Ein weitrei-
chendes Einschreiten sei in beiden Fillen gleichermaften berechtigt. Zustimmend
verweisen Kelling und Wilson dabei auf die Entwicklung einer entsprechenden Pra-
xis im kommunalen Bereich zum Zeitpunkt ihrer Untersuchung. Beispielsartig wird
die Praxis der Duldung von Alkoholkonsum allenfalls in Seitenstrafien, das Vorge-
hen gegen Betteln an Bushaltestellen usw. geschildert. Wer als Fremder keine
befriedigende Auskunft iber seinen Aufenthaltsgrund bzw. seine persénlichen Le-
bensverhiltnisse geben konnte, wurde ggfls. zum Verlassen des Gebiets aufgefordert.
Bei Verstéflen erfolgten z. T. Verhaftungen u.a. wegen Landstreicherei.?
Bemerkenswert an der von Wilson und Kelling beschriebenen Praxis einer von den
subjektiven Vorstellungen der jeweiligen community formulierten kommunalen Ord-
nungspolitik ist die weitgehend rechtliche Ungebundenheit. Grundrechte oder son-
stige Rechtsgrundsitze treten fast vollig zuriick hinter den subjektiven Ordnungsvor-
stellungen der jewciligen community. Wilson und Kelling betonen ausdricklich
selbst, dafl ein relevanter Teil der von ihnen beobachteten polizeilichen Praxis einer
strengen rechtlichen Uberpriifung wohl kaum standhalten knne.? Die rechtliche Pro-
blematik wird in den Uberlegungen von Wilson und Kelling aber nichr weiter themati-
siert. Den Schwerpunkriheer Uberlegungen bilderallein die These einer kriminalirits-
verhiitenden Wirkung dieser Praxis (sowie des positiven Echos bei der Bevolkerung).

4 J. W.Wilson/George Kelhng (Fn.2), 12: f.
s Ebd., 122.

6 Ebd., 126.

7 Ebd., 123.

8 Ebd,, 123, 130f.
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Zentraler Gegenstand der Uberlegungen von Wilson und Kelling ist der Zusammen-
hang zwischen »Unordnung« im &ffentlichen Raum und Kriminalitat. Dazu lautet
die Grundthese, daff Unordnung und Kriminalitdt normalerweise unentwirrbar mit-
einander verbunden scien. Die Annahme einer derart ursachlichen Abfolge zwischen
Unordnung und Kriminalitit wird insbesondere anhand des vielfach zitierten Bei-
spiels der broken windows erliutert. Ein nicht wieder in Stand gesetztes zerbroche-
nes Fenster stellt danach ein Zeichen dafiir dar, dafl an dem entsprechenden Ort auf
Verstdfie keine Reaktion erfolgt. Es konnen also auch weitere Fenster zerstdrt wer-
den bzw. sonstige Verstdfle und Straftaten begangen werden. Wilson und Kelling
stiitzen sich dabei auf die Ergebnisse entsprechender Experimente des Stanford-
Psychologen Zimbardo aus den 6oer Jahren.” Auf der Grundlage dieser Uberlegun-
gen entwickeln Wilson und Kelling ein allgemecines Entwicklungsmodell von Krimi-
nalitat, das seinen Anfang bei kleinen Verstofien gegen Recht und Ordnung nimmr,
sich in zunchmendem Vandalismus, Verwahrlosung, Alkoholismus und Betteln usw.
im dffentlichen Raum fortsetzt, und schlicflich haufig in ernstzunehmende Krimi-
nalitit einmindet. Als entscheidende Ursache dieser Abfolge wird Gleichgiltigkeit
gegeniiber Verstofien gegen Recht und Ordnung vor allem in der Frithphase der
Entwicklung ausgemacht. Damit setze ein Zusammenbruch der informellen Kon-
trolle (»communirty controls«) ein, die Wilson und Kelling als cntscheidende Grund-
lage stabiler Nachbarschaft betrachten, '

Die hier vorliegende Problematik thematisieren Wilson und Kelling als allgemeinen
Prozef »staduschen Verfalls«, der zwar vorrangig in bestimmren sozialen Brenn-
punkten auftrete, potentiell aber liberall einsetzen konne, wo Sicherheit gewihrlei-
stende stabile Strukturen verloren gegangen seien. Wahrend traditionclle Gemeinden
durch eine relauv feste Einwohnerschaft gekennzeichnet seien, die sich entschlossen
in threm Gemeindegebiet gegen Rechtsverletzungen zur Wehr sctzten, fehle es in der
modernen Stadt an derartigen Selbstregulierungsmechanismen. An die Stelle ent-
schlossener Nachbarschaften seien hier hiufig Gleichgiiltigkeit oder Wegzug derje-
nigen, die es sich leisten konnen, getreten. Daneben sei die unmittelbare polizeiliche
Prasenz in den Gemeinden tmmer mchr reduzicrt worden. Ein verengtes Modell der
Verbrechensbekimpfung und Festnahme von Titern habe zur Encwertung der ei-
gentlichen polizeilichen Aufgabe gefiihrt. Vergessen worden sei der Zusammenhang
von Ordnungserhaltung und Verbrechensbekimpfung."

Dic Neubegrindung eines adiquaten Konzepts 6ffentlicher Sicherheit setzt nach
Wilson und Kelling voraus, dafl die informelle Kontrolle iiber das Gemeindegebiet
durch seine Bewohner wiedererlangt wird. Dazu bediirfe es ausreichender polizeili-
cher Unterstiitzung. Fiir relcvant wird aber nichrt allein eine verstirkte personelle
Ausstattung der Polizei erachtet.'* Entscheidend sei vor allem ein Umdenken in der
Rollenwahrnehmung. An die Stelle der Verfolgung begangener Straftaten — zudem
hiufig konzentriert auf schwere Straftaten — miisse wieder eine umfassende, vor
allem priventive Verantwortung fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung treten.
Hier angesiedelte Bedurfnisse der Gemeinschaft (»community needs«) seien im Mo-
dell des iiberkommenen liberalen Rechtsstaats nicht hinreichend beriicksichtigt
worden. Das durch die Koordinaten individuelle Rechte, zu beachtende Vorschriften
und die individuelle Verfolgung von Rechtsverstofien bestimmte Modell trage den

9 Ebd,, 124.

1o Ebd., 125 ff.

11 Ebd, 127, 530

12 Zum Verstandnis des Beitrags und der allgemeinen Debatte in den USA (auch im Hinblick auf Vergleiche
mit der BRD) st die allgemein drastische Ausdunnung der personcllen Kapaztiten der Polizei in den
USA im Entstchungszeitpunke des Beitrags von Wilson und Kelling von Bedeutung,
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Verlusten, die im Zuge des allgemcinen Verfalls der Stidte dem Gemeinwesen er-
wiichsen, nicht mehr hinreichend Rechnung. Es bediirfe somit einer neuen Gewich-
tung des Verhiltnisses von Schutz des Individuums und Schutz des Gemeinwe-
sens.'?

Zusammengefafit lautet das Ergebnis des Beitrags von Wilson und Kelling, daf§ die
Verhinderung von Straftaten nur mdglich ist, wenn bereits sehr frithzeitig eine um-
fassende Privention erfolgr. Ein frithzeitiges und nachdriickliches Eingreifen bereits
bei geringfligigen Verstofen gegen Recht und Ordnung wird als entscheidend ange-
schen. Denn die Duldung gerade auch geringfiigiger Verstofie bilde die Grundlage
fir die Begehung und Verbreitung auch schwererer Strafraten. Auf Grund dieser
Annahmen zum Zusammenhang von Ordnung und Kriminalitit lehnen Wilson und
Kelling nachdriicklich Tendenzen der Entkriminalisierung betreffend geringfiigigere
Verstofle gegen die Rechtsordnung ab, Gefordert wird vielmehr die Aufrechterhal-
tung entsprechender Strafratbestinde und die systematische Verfolgung gerade auch
von geringfigigen Ordnungsverstéfien. Insbesondere schlieft ihr Konzept es aus-
driicklich programmatsch ein, daft harte polizeiliche Mittel auch gegen das Verhal-
ten von Personen im &ffentlichen Raum zur Anwendung kommen, dic Rechte
anderer Personen nicht beeintrichtigen. Hier skeptischen Einwinden treten Wilson
und Kelling mit folgender Feststellung entgegen, die zugleich das ganze kriminalpo-
litische Programm in einem Satz zusammenfafit:

»Einen einzelnen Betrunkenen oder einen einzelnen Landstreicher zu verhaften, der keiner
erkennbaren Person geschader hat, scheint ungerecht zu scin, und ist es auch in gewisser Weise.
Aber nichts gegen eine Anzahl Betrunkener oder hundert Landstreicher zu unternchmen, kann
eine ganze Gemeinde zerstoren.«'

Auf Grund der besonderen Bedeutung von geringfigigen Ordnungsverstéflen bzw.
noch weit davor liegenden Vorstufen fiir ihr Konzept 6ffentlicher Sicherheit stehen
bei Wilson und Kelling neben Vandalismus, Larmbeecintrichtigungen usw. vor allem
Bettler und Alkoholkonsumenten im &ffentlichen Raum im Mittelpunkt der Uber-
legungen. Daf deren Vergehen in der Regel kaum rechtliche Bedeutung haben, ist
auch Wilson und Kelling bewufit. Neben méglichen Problemen beim massicrien
Auftreten entsprechender Personengruppen im Einzelfall, verweisen sie auf das nach
ihrer Auffassung berechtigte Anliegen von Gemeindebewohnern, »unliebsame Per-
sonen« auch jensecits konkreter Delikte aus der naheren Umgebung entfernen zu
kénnen. In der Erméglichung der Entfernung von Personen und Personengruppen
aus dem dffentlichen Raum bestehe auch die eigentliche praktische Bedeutung von
rechtlichen Tatbestinden wie »6ffentliche Trunkenheit«, » Landstreicherei« usw.:

»Solche Vorwiirfe bestehen nicht, weil die Gesellschaft will, daff Landstureicher oder Betrun-
kene bestraft werden, sondern weil sie will, dafl ein Polizeibeamter die rechtlichen Mirtel hat,
eine unliebsame Person aus ciner Gegend zu entfernen, falls die informellen Mittel, die Ord-
nung aufrechtzuerhalten, fehlgeschlagen sind.« '

Nach Auffassung von Wilson und Kelling kommt sozialen Ursachen und Rahmen-
bedingungen nur cine sehr untergeordnete Rolle bei der Entstehung von Kriminali-
tit zu. Insbesondere Wilson als herausragender Vertreter der new realists bezieht sich
hier auf 6konomischc Theorien der Kriminalitit.*® Das bedeutet, daff von einem
durchaus rational kalkulierenden Akteur ausgegangen wird, der nach Kosten-/Nut-

15 Ebd., 135(f.
14 Ebd., 131
15 Fbd.

16 Dazu Sack (Fn.3), 116; Hess (Fn.3), 182, insbesondere die Theorien des Okonomen Gary S. Becker
wurden hier aufgegriffen.
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zenabwigung iiber Handlung oder Unterlassung entscheidet. Zwar werden soziale
Ursachen niche fiir véllig unbedeutend erklirt, das kriminalpolitische Programm
setzt aber vorrangig auf der Grundlage der 6konomischen Theorie der Kriminalitdt
auf die Erhdhung der Kosten krimineller Handlungen, Durch die ErhShung der
Kosten mitels intensiver Strafverfolgung und hoher Strafen soll die Nachfrage ge-
steuert werden.

Dieser Ansatz der new realists steht in krassem Gegensatz zum ganz iberwiegenden
Teil der liberalen Kriminologie und entsprechender kriminalpolitischer Konzeptio-
nen bis in die 6oer Jahre in den USA.'7 In dieser Entwicklungsphase wurden intensiv
soziale Ursachen von Kriminalitit erforscht und diskutiert. Fiir alle relevanten kri-
minalpolitischen Konzeptionen war prigend, dafl den Ursachen der Kriminalitdt
vorrangig mit sozialen Mafinahmen begegnet werden muf. Die new realists stellen
diese Zusammenhinge in Frage. Die zentrale These lautet: Erfolgreiche Kriminali-
titsbekdmpfung ist auch ohne Erfassung der sozialen Ursachen oder Rahmenbedin-
gungen der Kriminalitit moglich. Vorrangig geht es um eine ncue polizeiliche
Strategie bei der Bekimpfung der Kriminalitat, nicht um eine Fortsetzung der fiir
weitgehend erfolglos erachteten Befassung mit den sozialen Ursachen der Kriminali-
Uit

2. Die Theorie der broken windows und das Modell New York

Den Thesen von Wilson und Kelling liegt eine Mischung aus kriminologischen Er-
kenntnissen und Hypothesen sowie ein handfestes kriminal- und ordnungspoliti-
sches Programm zu Grunde. Die auch bereits von Sack betonte »Suggestivitit der
Argumentation, der man sich nur mit einiger Anstrengung entziehen« kinne'®, er-
wichst aus der spezifischen Mischung aus priziser Problembeschreibung, krimino-
logischen Forschungsergebnissen und Ideologie. Eine Auscinandersetzung ist
vorrangig auf Grund der fragwiirdigen kriminalpolitischen Schlufjfolgerungen not-
wendig, denn zunehmend setzt sich auch im kommunalen Bereich in der BRD eine
Praxis durch, bei der weit unterhalb der Gefahrenschwelle gegen den Aufenthalt von
Personen im offentlichen Raum vorgegangen wird.

Der spezifische kriminologische Ertrag des Beitrags von Wilson und Kelling bedarf
einer differenzierten Beurteilung, Behandelt werden von Wilson und Kelling durch-
aus relevante Probleme des innerstadtischen Raums. Die Grundannahme eines
gewissen Zusammenhangs von Unordnung, Verwahrlosung und Kriminalitit ist
kaum strittig.'? Dies bedeutet aber nicht, daf den weitreichenden Schlufifolgerungen
von Wilson und Kelling zuzustimmen ist. Vielmehr sind diverse Schlufifolgerungen
nicht nur duflerst spekulativ, sondern z. T. auch abwegig. Dies gilt insbesondere fiir
das folgende Beispiel, das die zentrale Grundthese untermauern soll:

»Wenn Biirger nicht einmal einen listigen Bettler davon abhalten kdnnen, Passanten zu beli-
stigen, wird der Dieb meinen, es sei sogar noch unwahrscheinlicher, dafl sie die Polizei rufen
werden, um einen potentiellen Straflenrauber zu identifizieren, oder daf sie bei einem Uberfall
selbst eingreifen werden «*°

17 Sack (Fn.3), 117; Hess (Fn3), 114.

18 Suck (Fn.3), t19.

19 Vgl 2u der kriminologischen Ursachentheorie der sozialen Desorganisation allgemein Schneider, Krimi-
nalistik §/1997, 3061,

20 Wilson/Kelling (Fn. 2), 128.
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Dal} der ungehinderte Beutler das erste »zerbrochene Fenster« darstellen soll, ist
nicht nur rechtlich fragwiirdig, sondern entbehrt auch empirisch jeder Grundlage.
Natiirlich kdnnen bestimmte Erscheinungsformen des Bettelns und des Alkohol-
konsums usw. eine Verwahrlosung des 6ffentlichen Raums und die Herausbildung
kriminogener Strukturen signalisieren. Betteln und Alkcholkonsum aber allgemein
als signifikante Zeichen einer solchen Entwicklung zu betrachten, hilt einer seridsen
kriminologischen Analyse nicht statt. Hier schldge bei Wilson und Kelling eine em-
pirisch in keiner Weise abgesicherte, spezifische kriminal- und ordnungspolitische
Ideologie durch.** Seiner vermeintlich gesicherten kriminologischen Grundlagen be-
raubt, bleibt als schlichter Kern ubrig: Unerwiinschte Personen wie Bettler und
Alkohol konsumierende Personen konnen nach den jeweiligen Vorstellungen einer
Gemeinde aus dem 6ffentlichen Raum entfernt werden.

Andere als polizeiliche Modelle ciner Sicherung des sozialen Raums fiir alle werden
von Wilson und Kelling zwar durchaus angesprochen, aber nicht nzher erértert. So
verweisen sic darauf, daf} z. B. fiir die Nutzung von Ortlichkeiten cine giitliche Re-
gelung zwischen allen Nutzungsinteressenten (z. B. Jugendliche/Erwachsene) ange-
strebt werden k6nne. Derartige Ansitze werden aber von Wilson und Kelling nicht
weiterverfolgt. Vielmehr gehen sie iberwiegend davon aus, daf alternartive Priven-
tionsmodelle nicht erfolgreich gewesen seien. Im Ergebnis plidieren Wilson und
Kelling somit fiir einen Vorrang polizeilicher Pravention. Dieses Argument iiber-
zeugt allerdings auch deshalb nicht, da — wie zutreffend beschrieben — auch die
polizeilichen Konzepte in der Vergangenheit erhebliche Defizite aufgewiesen hatten,
und auch hier gerade umfassende neue Konzeptionen erprobt wurden.

Der kriminologische und kriminalpolitische Paradigmenwechsel, den die Thesen von
Wilson und Kelling beinhalten, fand in der breiten Offentlichkeit erst mit der prak-
tischen Umsetzung in cinzelnen grofleren Modellversuchen Aufmerksamkeit. Wih-
rend die von Wilson und Kelling in threm Beitrag beschriebene Entwicklung im Staat
New Jersey zunichst nur begrenzte Aufmerksamkeit fand, hat sich dies vor allem
seit der Diskussion uber das Modell New York geandert. Das Modell New York
steht niche zufallig im Mittelpunke des Interesses. Seit vielen Jahren versuchte Ru-
dolph Giuliani mit einer rigorosen law and order campagne die Biirgermeisterwahlen
in New York zu gewinnen. Mit seiner Wahl zum Biirgermeister 1993 setzte Giuliani
umgehend William Bratton zum Polizeiprisidenten ein.** William Bratton wurde als
Transit-Police-Commissioner in New York seit 1990 bekannt. In dieser Funktion
begann er seinen Kampf fiir einc sichere U-Bahn. Die praktische Polizeiarbeit von
Giuliani und Bratton orienticrte sich explizit an den Thesen der new realists. Dabel
wurde allerdings eine noch weiter vereinfachre Sichtweise zu Grunde gelegt, die in
dieser Schlichtheit selbst von den new realists nicht vertreten wird. Danach existiert
zwischen Kriminalitat und sozialen Rahmenbedingungen kcinerlei Zusammen-
hang:

»There has never becn a proven connection between the state of the economy and crime, and
there is absolutely no correlation between unemployment and crime.«*

In diesem extrem schlichten Modell geht es nur noch um die Optimierung der poli-
zeilichen Handlungsformen im Rahmen einer weit ausgreifenden praventiven Serate-

21 Niche zufallig erschien der Beitrag von Wilson und Kelling erstmals auch kemneswegs in einer krimino-
logischen Fachzenschrift, sondern in Atlantic Monthly, ciner konservauven Monatsschrift, wie auch von
Sack vermerky, Sack (Fn. 3}, 115.

22 Dazu Hess (Fn.3), 1811(.; Spievel 2871997, 48(f.; 1996 wurde Bratton wegen Auscinanderserzungen
zwischen Giuliani und Bratton bewreffend die Urheberschaic an der Idee des » Aufraumens« von Howard
Safir abgelost, Bratton ist jetzt im privaten Sicherheitsbusiness taug.

23 Zitat Giuliani, zivert nach Hess {Fn. 3), 182
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gie. Andere als polizeiliche Strategien werden weitgehend ausgeblendet. Diese
Auffassung bewegt sich nicht mehr im Theorien- und Meinungsspektrum der seri6-
sen kriminologischen und kriminalpolitischen Debatte. Um so erstaunlicher ist die
Aufmerksamkeir, die dem Modell New York in der neueren Debatte in der BRD
zukommt.

Zu den bis heute in der BRD noch weit verbreiteten essentials der liberalen krimi-
nologischen und kriminalpolitischen Tradition gehort die Erkenntnis von den deut-
lichen Grenzen polizeilichen Handelns bei der Herstellung von Sicherheit. Kube*
unterscheider drei unterschiedliche Priventionsbereiche, ausgehend von primiren,
sekundiren und tertiiren Ursachen fiir Kriminalitit. Primire Privention soll die
tieferliegenden Ursachen fiir kriminelles Handeln beseitigen (Abbau von Sozialisa-
tionsdefiziten, soziostrukturellen Mingellagen, Stabilisierung des Rechrsbewufir-
seins). Bezugsfelder sind hier maflgeblich die Bereiche Elternhaus, Freizeir, Ausbil-
dung und Arbeit, Dicser Bereich liegt weitgehend auflerhalb der polizeilichen
Arbeit. Sekundire Pravention setzt auf die Reduzierung von Tatgelegenheiten. Dazu
gehoren Sicherungsmafnahmen fiir gefahrdete Personen, Sachen und Bereiche. Das
Spektrum reicht von technischen Mafinahmen bis zu Verhaltensratschligen. Nur ein
Teil dieser sekundiren Privention kann von der Polizei wahrgenommen werden.
Sekundare Privention erschdpft sich aber nicht in polizeilicher Arbeit. Sie ist cine
gesamegescllschaftliche Aufgabe, insbesondere auch im kommunalen Bereich. Ter-
tidre Pravention serzt auf Riickfallvermeidung durch adiquate Sanktionen und
Maflnahmen der Resozialisierung. Sanktionen sind dabei streng an den Zielen der
Ruckfallvermeidung und Resozialisierung orientiert. Auch im Bereich der tertiaren
Privention werden entscheidende Beitrage nicht von der Polizei geleistet.*s Das al-
lein an polizeilichen Strategien orientiertc Modell New York blendet diese notwen-
digen Differenzicrungen vollig aus. Eine aufgeklirte Kriminalpolitik kann dagegen
auf eine solche differenzierte Sicht nicht verzichten. Dics bedeuter aber, daf Priaven-
tion als ein grofleres Netz unterschiedlicher Handlungsfelder und Beteiligter ver-
standen werden muf}, wie es etwa Kube in seinem Systematisierungsversuch
dargelegt hat.

Kritschen Einwinden gegen das neue Repressionsmodell begegnen dessen Befiir-
worter mit dem Hinweis auf die Erfolge dieses Modeclls. Als typischer Erfolgsmafl-
stab wird hier in der Regel auf die Kriminalitatsstatistik abgestellt. Das Modell New
York liefert hier zweifelsfrei beeindruckende Daten, die einen relevanten Abbau der
Kriminalitit in den letzten Jahren ausweisen,*® Die immer wieder behauptete Er-
folgsquote des Konzepts der Priavention durch Repression ist nach den vorlicgenden
Erfahrungen und Untersuchungen aber deutlich in Frage zu stellen. Ein besonders
intensiv diskutierter Einwand geht davon aus, dafl die Verbrechenslawine von beson-
ders geburtenstarken Jahrgingen ausgeldst worden sei. Der Kriminologe Fyfe, der
16 Jahre bei der New Yorker Polizei titig war, sieht in der derzeitigen Kriminalicits-
entwicklung vor allem cin Ergebnis der abgesteckten Drogenmirkte, auf denen
derzeit kcine gravierenden Konkurrenzkampfe stattfinden. Ein spezifischer Erfolg
der besondcren New Yorker Polizeistrategie ist fiir ihn nicht erkennbar.’” Auch
Pfeiffer, Direktor des Kriminologischen Forschungsinstituts in Niedersachsen, ver-
weist auf vielfaltige Ursachen des New Yorker Modells: Deutlich verbesserte Not-
fallversorgung, demographische Entwicklung mit steigendem Altersdurchschnitt

24 Kube, Systematsche Kriminalpravention, Wiesbaden 1986, S. 1of.

25 Kriusch gegenuber polizeilichen Konzeptionen und zu den Alternauven, Hassemer, Perspekriven einer
neuen Kriminalpoliuk, StV 9/1995, 483 ff., 488.

26 Vgl. zu den hier nicht weiter relevanten Einzeldaten Hess (I'm. 3), 186 ff.; Spiegel 28/1997, 4811, 53.

27 Zitiert nach M. Schwelien, Das Wunder von New York, DIE ZEIT v. 24. 3. 1997, 5.7.
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und zuriickgegangener Bedeutung der besonders kriminalititsanfilligen Gruppe der
18- bis z5jihrigen, insbesondere aber die Entstehung von 6 Millionen Jobs seit
1993.%

Gegeniiber Kriminalitatsstatistiken konnen bekanntlich eine Vielzahl von Fragen
und Einwinden formuliert werden. Hess hat sich eingehend mit verschiedenen De-
taileinwinden gegen die New Yorker Erfolgsbilanz auseinandergesetzt, die zwar
teilweise berechtigt sind, aber nach Hess die Erfolgsbilanz des Modells New York
nicht pauschal in Frage stellen konnen.*® Auch wenn nichrt alle sich in der Krimina-
litdtsstatistik niederschlagenden Daten als Erfolg der neuen polizeilichen Strategie
verbucht werden konnen, bleibt ein relevanter Erfolgskern bestehen. Fntscheidend
ist aber letztlich nicht allein, ob durch die repressive Strategic kurzfristig gewisse
Erfolge erzielt werden konnten. Uber den Erfolg kann gerade bei extrem repressiven
Modellen erst im Rahmen von Langzeitstudicn ein serioses Urteil abgegeben wer-
den.¥®

Kritiker des neuen Repressionsmodells in den USA verweisen in diesem Zusammen-
hang darauf, dafl die Strategie der Kriminalisierung zunehmend gréferer Teile der
Bevélkerung sich als die eigentliche Zeitbombe fiir die Zukunft der USA entwickeln
koénnte. Loic J. D. Waquandt hart die neuere Entwicklung des repressiven Staatshan-
delns in den USA niher untersucht.?' Die sich hier entwickelnde systematische
Ersetzung des sozialen Netzes durch Disziplinierung und Kriminalisierung hat be-
reits heute ein hochgradiges Ausmaf erreicht. Ein wesentliches Element der neuen
Repressionspolitik stellt der massive und systematische Riickgriff auf die Institution
des Gefangnisses dar. Nach einem Ruckgang der Zahl der Haftlinge um 12% in den
6oer Jahren ist dic Zahl von 1970 bis 1991 von knapp 200000 auf beinahe 825 oco
angestiegen. Waquandt bezeichnet diesen Anstieg um iiber 300% in 20 Jahren sicher-
lich zu Rechr als einzigaruge Explosion der Haftlingszahlen in einem demokrari-
schen Land. Diese Masseneinsperrung ist in grofen Tcilen eine Randgruppenein-
sperrung. $6% der Gefangnisinsassen in den USA entfielen 1991 auf Drogendelikee.
Insbesondere die vielen kleinen Dealer in den Armutsvierteln werden besonders
hiufig von der hier prisenten Polizei aufgegriffen.’* Offizielle Stellen in Washington
gehen bei der Berechnung der Kosten fur das Gefangniswesen davon aus, dafl die
Zahl der Inhaftierten in Bundesgefingnissen in den nichsten 10 Jahren weiter von
925 0oo auf 2,26 Miilionen steigen wird .3}

Daneben kommt der neuen Form des Verwahrens von Jugendlichen eine wachsende
Bedeutung zu. 59 der 77 grofiten Stadie der USA haben bereits eine nichtliche Aus-
gangssperre fur Jugendliche verhinge. So gilt z. B. in Chicago cine generelle nachtli-
che Ausgangssperre fur Jugendliche unter 16 Jahren zwischen 22.30 Uhr (23.30 Uhr
am Wochenende) und 6.00 Uhr morgens, soweit kein triftiger Grund vorliegt. Be:
Verstdflen wird in relevantem Umfang das Wegsperren von Jugendlichen praktiziert.
1992 wurden aul diese Weise bereits 75 ooo Jugendliche aufgegriffen.?s

Diese Praxis des Wegsperrens fithrt zu einer enormen Kostenbelastung (1990 bereits
28 Milliarden Dollar). Dics begriinder wiederum nachhaltige Anstrengungen betref-
fend die Kostenreduzierung. Dazu dienen insbesondere die Privatisierung des

28 Stellungnahme zur Debatte uber das Modell New York in der BRD, in: Frankfurter Rundschau v,
21.7. 1997

29 Hess (Fn. 3}, 186.

30 So auch Pfeiffer (Fn. 28).

31 L.]. D. Waquandt, Vom wohltatigen Staat zum strafenden Staat, Leviathan 1/1997, soff., insbesondere
Abschoute I11: Die Kriminalisierung des Elends oder der Vormarsch des strafenden Staates, 57 ff.

32 Daten nach Waquandt (Fn. 31), §8.

33 Ebd., 6o.

14 Ebd.
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Gefingniswesens, aber auch der Abbau von Beschiftigungs- und Ausbildungspro-
grammen. Insgesamt entwickelt sich hier cine Spirale der verstirkten Kniminalisie-
rung, an die sich ein perspektivioses Ein- und Wegsperren anschliefit. Waquandt
kommt deshalb zu dem Schlufi:

»Die Expanston des strafenden Staates in den USA ist also keine Reaktion auf die steigende
Kriminalitat, sondern antwortet auf dic sozialen Verwerfungen, die der Riickzug des wohltiu-
gen Staates nach sich gezogen hat. Der Vormarsch des strafenden Staates schafft sich seine
cigene Rechtfertigung in dem Mafle, wie seine Politik eben jene Zunahme der Kriminalitit
hervorbringt, der sie doch cinen Riegel vorschicben sollte.«3

Angesichts des rigiden Abbaues sozialer Leistungen in den USA prognostiziert Wa-
quant wachsende Unsicherheit und Kriminalitdt (bis hin zu biirgerkriegsihnlichen
Zustinden). In dicsem Sinne formuliert auch Hess seine nachhaltige Skepsis gegen-
iiber den Erfolgen des Modells New York:

»Wie auch immer man die neue New Yorker Polizeistrategic cinschitzt, wenn sie allein zum
Vorbild einer kiinfrigen Kriminalpolitik wird, ohne daff man zugleich die prognostizierte Si-
tuation durch energische Eingriffe an den root causes entschirfy, werden in Zukunft mehr
Fensterscheiben zu Bruch gehen denn zuvor.«¥*

Ahnlich lauter die Stellungnahme von Pfeiffer. Auch Pfeiffer kann im Modell New
York nur sehr begrenzte und allenfalls kurzfristige Erfolge erkennen, die sich ange-
sichts der Folgeprobleme der perspektivlosen Inhaftierungspolitik und neuer Pro-
bleme als Pyrrhussieg erweisen konnte. Langerfristige Erfolge seien nur durch cine
neue Drogenpolitik und eine Bekimpfung der sozialen Ausgrenzung zu erreichen.
So wie bei der Bewcrtung der New Yorker Erfolgszahlen betreffend die Kriminali-
titsrate neben sonstigen Faktoren vor allem die verbesserte Arbeitsmarktsituation zu
beriicksichtigen sel, gelte erst recht fiir die langfristigen Perspektiven, daff vorrangig
der sozialen Ausgrenzung begegnet werden misse.?

3. Das Modell New York und der Rechtsstaat

Die alle Grundsitze des tradierten Rechtsstaats weitgehend aufler Kraft sctzendce
polizeiliche Praxis bildet das eigentliche Kernstiick des Modells New York. An Stelle
uberkommener Vorstellungen der Bindung an Recht und Gesetz wird der Bewe-
gungsfreiheit der Polizei der absolute Vorrang eingeriumt. Dies bedeuter, daff die
Bindung der Polizei an gesetzliche Regelungen weitestgehend gelockert wird. Auch
abgelegenstc rechrliche Regelungen wurden herangezogen, um das weit ausgreifende
polizciliche Handeln in irgendeincr Weise noch rechtlich begriinden zu kénnen. Auf
diese Weisc schaffte sich die Polizei weitgehend thr eigenes Recht. Fast véllig bedcu-
tungslos sind in der polizeilichen Praxis des New Yorker Modells auch Uberlegun-
gen im Sinne des Grundsatzes der Verhaltnismifligkeit. Dies folgt bereits aus dem
Leitprogramm, das ein rigides Vorgehen gerade auch gegen geringfiigige Verstofle
vorsicht. Dementsprechend sind u. a. erkennungsdienstliche Mafinahmen, Durchsu-
chungen, Festnahmen und Befragungen auch bei Verstofien gegen Verbote des
Alkoholkonsums und des Bettelns durchaus iiblich.

Die Kriminalisierung und rigide Verfolgung gerade auch nur geringfiigiger Verstofle
entsprechend dem New Yorker Modell ist nach der bundesdeutschen Rechtsord-

35 Ebd,, 61.
36 Hess (In. 1), 150.
37 Pleiffer (Fn. 28).
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nung evident unzulassig. Darauf weist - bei aller Sympathie fiir Teile des Modells
New York — etwa auch der Frankfurter Polizeiprasident Hoffmann hin. Die New
Yorker Polizeipraxis sei »bei uns rechtlich nicht moglich«, im iibrigen sei aber auch
zweifelhaft, ob eine derartige polizeiliche Praxis in der BRD wiinschenswert
wire ¥

Neben der spezifischen polizeilichen Praxis sind aber auch zahlreiche Verbotstatbe-
stinde im kommunalen Bereich in den USA fragwiirdig. Insbesondere die in den
USA zahlreichen Verbote des Alkoholkonsums und des Bettelns im 6ffentlichen
Raum sind nach der iiberwiegenden bundesdeutschen Rechtsauffassung niche halt-
bar. Hier werden Verbote unterhalb der Gefahrenschwelle erlassen, was nach dem
bundesdeutschen Polizei- und Ordnungsrecht unzulissig ist. Im ubrigen verstoflen
derartige Verborte aber auch gegen Art. 2 I GG, da sie die allgemeine Handlungsfrei-
heit ohne hinreichenden Grund beschrinken.?

In der neueren kommunalen Praxis in der BRD verstarken sich allerdings die Versu-
che, u.a. Verbote des Alkoholkonsums im 6ffentlichen Raum und Bettelverbore zu
erlassen. In dieser kommunalen Praxis entwickelt sich verstérkt eine teilweise dem
New Yorker Modell vergleichbare Konzeption. Zur Begriindung derartiger Verbore
wird zum Teil explizit auf das New Yorker Modell Bezug genommen, wie etwa
durch den Berliner Innensenator Schonbohm. Auch wird in einzelnen bundesdeut-
schen Grofistadten die gezielte Verdringung unerwiinschter Personcngruppen aus
dem offentlichen Raum entsprechend dem New Yorker Modell bereits prakti-
Ziett.

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklung bediirfen die neuen Konzepte in der BRD,
die auf dic Herstellung von »Ordnung« im innerstidtischen offentlichen Raum ab-
zielen, einer besonders kritischen Priifung. Deutlich zu formulieren sind die rechts-
staatlichen und verfassungsrechtlichen Grenzen. Wann die Ordnung im 6ffentlichen
Raum aus den Fugen gera, ist eine Wertungsfrage, bei der insbesondere auch Grund-
rechte aller Nutzer des 6ffentlichen Raums zu beachren sind. Keinesfalls zulissig ist
hier eine von den Grundrechten losgel6ste autonome Entscheidung der Kommunen
iber das Verhalten von Personen im 6ffentlichen Raum,

Dic hicr bestehenden eindeutigen verfassungsrechtlichen Grenzen konnen auch
nicht durch fragwiirdige kriminologische Erkenntnisse entsprechend der Theorie
der broken windows iiberwunden werden.*® Vereinfachte Betrachtungen von »Un-
ordnung« als Kriminalicitsursache und die daraus vermeintlich erwachsende Recht-
fertigung rigiden Vorgehens gerade auch gegeniiber nur geringfiigigen Ordnungsver-
stéfien finden aber in der BRD zunehmend Anhanger. Hier zeichner sich derzeit ein
massiver Riickfall in die Zeiten vor der Strafrechtsreform ab. Im Zuge der Straf-
rechtsreform seit Anfang der 7oer Jahre wurdc u. a. der Tatbestand der Betreler und
der Landstreicherei im StGB gestrichen. Zwar blieb nach der Entkriminalisierung
derartiger Handlungs- und Lebensweisen immer noch Raum fiir einen Zugriff der
Polizei- und Ordnungsbehérden. Bereln, Alkoholkonsum und Umbherzichen wur-
den aber iiberwicgend auch nicht mehr als Verstofle gegen die offentliche Sicherheit

38 Gesprach mit dem Frankfurter Polizeiprasidenten W.Hoffmann, in: Frankfurter Rundschau v.
17.7.1997.

39 E?Den?:ngcr, Polizciaufgaben, in: E.Denninger/H. Lisken (Hrsg.), Handbuch des Polizeirechts,
2. Aufl,, Munchen 1996, S. 141 £.; ders., Pohizeirecht, in: Meyer/Stolleis (Hrsg.), Hessisches Staats- und
Verwaltungsrecht, 4. Aufl., Frankfure 1996, S. 287; cingehend dazu M. Stolleis/W. Kohl, Rechtsgutachten
uber die Zulassigkeit ordnungsrechtlicher MaRnahmen gegen Nichtse8hafte in den Stadten, insbesondere
durch Alkoholverbote auf Grund strafenrechtlicher Sondernutzungssatzungen, und die uberarbertete
Fassung von W. Kohl, NVwZ 1991, 6z0it.; W. Hecker, Die Regelung des Aufenthalts von Personen im
offentlichen Raum, Darmstadt 1997.

40 Zur grundrechtsorientierten Kriminologic und Kriminalpoliuk vgl. W. Hassemer, Vortrag zur Eroffaung
des 19. Strafverteidigertages in Hamburg 1995, Frankfurter Rundschau v. 25. 3. 1995, 5.6.
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und Ordnung verfolgt. Lediglich in Einzelfillen damir verbundene unzulissige
Handlungen waren Anlaf fiir cin Einschreiten von Polizei- und Ordnungsbehérden.
Auch die Literatur zum Polizei- und Ordnungsrecht vertrat — ungeachtct einzelner
Differenzen zur Bedeutung der »dffentlichen Ordnunge« —~ ganz iiberwiegend dieses
liberal-rechtsstaatliche Konzept. Einen extrem anderen Akzent hat im vorliegenden
Zusammenhang bislang lediglich Gotz gesetzt. Bereits seit lingerem thematisiert
Gétz »nicht mehr gemeinvertrdgliches Handeln ~ wie Bettele, Trinkgelage, Larm«
im offentlichen Raum:

»Zahlrciche Verhaltensweisen auf offentlichen Straflen, vor allem in den FuBgingerbereichen
der [nnenstidre werfen die Frage auf, ob sie noch gemeinvertriglich sind oder als nicht mebr
gemeinvertraglich verboten werden sollten: Betteln, insbesondere das aggressive Bereeln, das
Niederlassen zum Alkohol- oder Drogenkonsum, das Verrichten der Notdurft, der Dauerauf-
enthalt von Stadistreichern, Ansammlungen von Hunden, Verunreinigungen durch Abfalle und
anderes mehr.«*'

In der gesamten bundesdeutschen Literatur zum Polizei- und Ordnungsrecht stellt
diese pauschale und undifferenzierte Zusammenstellung verschiedenster Verhaltens-
weisen bislang eine absolute Ausnahme dar. Dagegen sind in der kommunalen Praxis
in den letzten Jahren bereits in zahlreichen Stidren in der BRD kommunale Verord-
nungen und Satzungen erlassen worden, die gezielt Verbotstatbestinde zum Alko-
holkonsum und Betteln unterhalb der Gefahrenschwelle vorsehen.#*

4. Perspektiven

In der Diskussion iiber neue Sicherheitskonzepte im kommunalen Raum zeichnet
sich eine Entwicklung ab, in der der alte Gegensatz von harter und weicher Linie in
der Kriminalititsbekampfung zwar nicht ersetzt, aber durch neue Ansatze erginzt
wird. Konsequente Ahndung von Straftaten und eine verstirkte Privention mufl
nicht mit der Ausblendung der sozialen Ursachen der Kriminalitit und einer verein-
seiugten polizeilichen Strategic einhergehen. Konsequente Ahndung von Straftaten
ist auch moglich auf der Grundlage einer differenzierten kriminalpolitischen Kon-
zeption, dic die Bedeutung des Strafrechts fiir einzelne Tatbestinde betont, daneben
aber auch offen ist fur die Herausnahme geeigneter Tatbestinde aus dem Katalog der
Straftaten und fiir Zuriickhaltung bei der Anwendung des Strafrechrs, wie z. B. im
Bereich des Drogenkonsums™, pladiert. Eine solche kriminalpolitische Konzeption
steht in striktem Gegensatz zu dem New Yorker Modell, weist aber durchaus Be-
rithrungspunkte bei der Einschitzung der Bedeutung der »Ordnung« des &ffentli-
chen Raums, der kommunalen Verantwortung und der Notwendigkeir von Reaktio-
nen auf Rechtsverstofle auf.4f

Mit dem Beispiel von dem zerbrochenen Fenster wird die Frage der Bedeutung
stabiler sozialer Strukturen fiir die Entwicklung von Kriminalitit thematisiert, Es ist
praktisch unbestritten, dafl stabile soziale Strukruren kriminalitatshemmend wirken.
Dies ist allerdings vorrangig keine Frage polizeilicher Handlungsstrategien. Ent-
scheidend ist hier vielmehr, wie soziale Strukturen unterstiitzt und gefordert werden
konnen, die den Ursachen von Kriminalitat cntgegenwirken. Relevant sind hier sol-

41 Gotz, Allgemcines Polizei- und Ordnungsrecht, 12, Aufl,, Gotungen 1995, Rdor. 132
42 Vgl dazu Hecker (Fn. 39), m. w. Nachw,

43 Ducu Albrecht, KricV 4/1996, 331 ff.

34 Dazu Hassemer, StV 12/1993, 664 (1., 669.

35 Vgl. in diesem Sinne auch C. Pfeiffer zur Debatee dber das Modell New York (Fn. 28).
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che Strategien, die tiefer an den sozialen Wurzeln der Kriminalitat ansetzen. Entspre-
chende Ansarze der Sozialpolitik, Sozialarbeit und anderer Bereiche existieren seit
viclen Jahren. Die Annahme, dafl »Ordnung« ein vorrangig polizeiliches Hand-
lungsfeld sei, verkennt die vielen Modellversuche z. B. in sozialen Brennpunkren in
der BRD, in denen seit Jahren cine Stabilisierung sozialer Beziehungen, Verbesserun-
gen des Wohnumfelds usw. unter akriver Mitarbeit der Bewohner umgesetzt werden.
Die hier angesiedelten Konzepte konkurrieren mit vereinfachten Modellen polizeili-
chen Handelns. Derart vereinfachte Modelle werden hiufig auch weniger seitens der
Polizer vertreten, die sich in weiten Teilen der Grenzen polizeilichen Handelns deut-
lich bewuflt ist, sondern seitens populistischer Politiker, die in zunehmendem
Ausmafl gezielt schlichte Handlungsmodelle des »Einschreitens« in der Offentlich-
keit vertreten.

In der neveren Diskussion zeichnet sich allerdings ein weitgehender Konsens dahin-
gehend ab, dafl iiber die Beseitigung bestimmter Erscheinungen oder blofer Sym-
bole fiir Verslumung und Verwahrlosung positive Signale im sozialen Raum gesetzt
werden konnen. Entsprechende Reinigungsaktionen sind in verschiedenen bundes-
deutschen Stidten bereits angelaufen. Spektakuldre Aktionen richten sich u. a. gegen
Graffiti. Auch Wesel*® vertrite hierzu die Auffassung, dafl die These des Berliner
Senats, Verslumung beginne mit Graffiti, teilweise begriindet sei. Ahnlich geht auch
Pfeiffer davon aus, daf behdrdeniibergreifende Priventionsmaflnahmen und das
Vorgehen gegen »zerbrochene Fenster« optimistische Zeichen setzen kénnen.” Da-
durch kénne der Wegzug von Bewohnern aus verwahrlosten Gebieten aufgehalten
und das Verantwortlichkeitsgefiihl gestarkt werden. Auf der Grundlage dieser Ent-
wicklung sei auch cine allgemeine Stabilisierung der Sozialstruktur mit der Folge
einer Abnahme von Straftaten moglich.

Eine deutliche Spannweite tut sich derzeit aber in der Debarte iiber das richrige
Vorgehen auf. Hier wird teilweise mit rigidesten Mafinahmen in Richtung des Mo-
dells New York oder Singapur und gezielt auf kommunale Wahlkampfe ausgerichre-
ten, populistischen Thesen argumentiert. In diesen Konzepten wird vor allem auch
auf die gezielte Verdringung von Problemgruppen aus dem &tfentlichen Raum ge-
setzt. Daneben entwickeln sich aber auch zahlreiche sachliche Ansitze, dic populi-
stische Repressionsmodelle ablehnen, andererseits aber einen emstzunehmenden
Handlungsbedarf im Hinblick auf einzelne Entwicklungen im 6ffentlichen Raum
sehen.*®

In das Blickfeld kommt hier die kommunale Verantwortung nicht bloR fiir das Er-
scheinungsbild der Stidte, sondern eine weitergehende, ncue kommunale Verant-
wortung fiir den &ffentlichen Raum. Vallig zutreffend werden hicr erhebliche
Defizite konstatiert. Wesentliche Teile kommunaler Einrichtungen wurden in vielen
Sridten dem Verfall preisgegeben. Dabei geht es um 6ffentliche Plitze und Parks,
Toiletten usw. Nicht nur Spritzen von Drogenkonsumenten, sondern auch der Mift-
brauch 6ffentlicher Parks und Kinderspielplitze als Hundeklo durch »normale«
Biirger gehéren zu dem Problemfeld. Zahlreiche sonstige éffentliche Einrichtungen
wurden seitens der Kommunen dem Verfall preisgegeben. Die zu konstatierenden
Probleme im Bereich 6ffentlicher Einrichtungen erschépfen sich somit keineswegs
allein in bestimmten Ordnungsverstdfien von Biirgern. Die aktuelle Diskussion iiber
Graffiti und andere Problembereiche ist deshalb bei aller diskussionswiirdigen Pro-

46 U. Wesel, Nachdenken uber Graffit, NJW 1997, 1965.

47 Pleitfer (Fn. 28).

48 Naher zu den in Betracht kommenden rechtlichen Mafnahmen gegenuber Graffiu, Wesel (Fn. 46); Spre-
gel 2871997, 54 f. zum spezifischen Becliner Modell des rigiden no zero gegenuber Graffin.
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blematik verkiirzt, wenn nicht diese umfassenderen Probleme der Entwicklung des
offentlichen Raums ins Blickfeld geraten.

Die Kommunen tragen zu einem Grofiteil selbst die Verantwortung fur den Verfall
von wesentlichen Teilen des &ffentlichen Raums. [n den Planungskonzepten der
vergangenen Jahrzehnte ging die ErschlicBung der Innenstidte in weiten Bercichen
mit einer sinkenden kommunalen Verantwortung fiir den allgemeinen &ffentlichen
Raum jenseits kommerziell genutzter Flichen einher. Mit der wichtigste Aspekt der
Debatte uber das Modell New York besteht in der Betonung dieser kommunalen
Verantwortung fiir den &ffentlichen Raum. Eine aktiverc Wahrnehmung dieser kom-
munalen Verantwortung ist auch ohne Ubcrnahme des spezifischen New Yorker
Repressionsmodells moglich. Erginzend zu weitergchenden sozialpolitischen Mafi-
nahmen kdnnen als Beispiele fiir positive Signale im &ffentlichen Raum etwa
funktionsfihige Sitzmoglichkeiten auflerhalb kommerzieller Einrichtungen, Toilet-
tenanlagen usw. »fiir alle« genannt werden.? Wichtige ncucre Ansdtze sind im
Rahmen von Projekten erarbeitet worden, in denen es z. B. um das soziale Umfeld
von Schulen oder neue Konzeptionen in sozialen Brennpunkten unter akriver Mit-
wirkung der Bewohner geht.*® Ein solches Konzept setzt (im Gegensatz zu der
aktuellen Tendenz der gezielten Vertreibung einzelner Personengruppen aus dem
innerstadtischen Raum) auf die Wiedergewinnung eines funktionsfahigen offentli-
chen Raums fiir alle.

Neben der hier angelegten verstirkten kommunalen Verantwortung fiir den 6ffent-
lichen Raum wird aber auch eine gewisse verstarkte Prasenz von Polizel- und
Ordnungsbehdrden im 8ffentlichen Raum weitgehend fiir sinnvoll und notwendig
erachtet. Der soziale Raum ist heute Nurzungsansprichen unterschicdlichster Nut-
zer ausgesetzt. Die Ablosung zahlrcicher genereller Verhaltensverbote durch die
Zulassung haufig konkurrierender Nutzungen bringt zahlreiche Konflikte mit sich.
Hicr ist —~ neben anzustrebenden sonstigen Nutzungsvereinbarungen und anderen
Konfliktlgsungen — auch eine verstirkte Prisenz von Polizei- oder Ordnungsbchdr-
den erforderlich, um eine adiquate Nutzung des offentlichen Raums fir alle
sicherzustellen. Die Nutzung von Fuflgingerzonen, dffentlichen Parks und An-
lagen wird seit einigen Jahren bundesweit unter dicsem Gesichtspunkt diskutiert.
Auch wenn die spezifischen Handlungsstrategien des New Yorker Modells ab-
zulehnen sind, besteht hier in vielen Fillen ein Handlungsbedarf. Zutreffend ist,
daf bei verdichtetem Auftreten auch blofle Belastigungen zu einem Problem
werden konnen. Insoweit ist auch Wilson und Kelling zuzustimmen, daf} cine
»gang« eine Gemeinschaft schwichen kann, auch wenn sie nur in bedrohlicher
Weise herumsteht oder Passanten anpobelt. In der bundesdeutschen Diskussion hat
sich auch Sack fiir cine ernsthafte Debacte iiber das Modell New York ausge-
sprochen. Bei aller Kritik an dem Handlungskonzept im einzelnen unterstreicht
Sack zu der Grundsatzfrage:

»Es hilft nichts ~ die Polizei muf ran. Die haben sich zu lange mit der teinen Aufgabe der Jagd
nach dem organisierten Verbrechen beschaftigy, jetzt miissen sie sich auch in Deutschland mal
um den alltaglichen Kram der Biirger kimmern.«*'

49 Vgl insoweir auch dre viclziticrien Blumen in offentichen Toilewen im Modell New York.

so Vgl. dazu Egert-Rosenthal, Staduteilarbeit = Lokale Vernetzung der sozialen und kriminalen Pravention in
einem sozialen Brennpunke, Schriftenrethe des Rates fur Kriminalitdtsverhutung Schlesway-Holstein,
Bd. 6 (1996); 1n Hessen wird seit vielen Jahren von der Landesarbeiisgememschalt Soziale Brennpunkee
(LAG) eine Stadeteilentwicklung in sozialen Brennpunkten unter aktiver Mitwirkung der Bewohner
durchgefuhrt.

51 SPIEGEL-Gesprach zur inneren Sicherheit in der BRD und dem Modcll New York, DER SPIEGEL
32/1997, 54 ff., 56.
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Unterschiedliche Auffassungen bestehen in der aktuellen Debatte nicht mehr zum
»Obe« einer verstarkten Prasenz von Polizei- oder Ordnungsbchdrden. Streitig sind
allein der Umfang der Umsetzung diescs Prasenzmodells, und vor allem dic dabei
umzusetzenden Handlungskonzepre.

Das Modell der Sicherheit durch mchr Prisenz wurde noch vor wenigen Jahren
wesentlich kritischer beurteilt. So verwies etwa Bull in einer deutlich skeptischen
Einschatzung vor einigen Jahren auf negative Erfahrungen mit Prasenzkonzepten im
Sinne von Zufallsfestnahmen, blofer 6rtlicher oder zeitlicher Verdringung von Kri-
minalitir, aber keiner nachhaltigen Verhiitung.’* Bull sah denn auch in der Erhéhung
des subjektiven Sicherheitsgefiihls der Bevolkerung dic eigentliche Rechtfertigung
des Konzepts der Sicherheit durch Prisenz. Von dieser Uberlcgung gehen — aller-
dings unter anderen Vorzeichen — auch Wilson und Kelling aus. In den letzten Jahren
werden subjektive Sicherheitsbediirfnisse (auch jenseits objektiver Gefahrenlagen)
im kommunalen Raum in der BRD verstirke berucksichtigt. Soweit sich derartige
Mafinahmen auf Reinigungsmafinahmen, neue Informationseinrichtungen fir Biir-
gerinnen und Biirger und blofic verstirkte Priscnz von Polizei- und Ordnungsbe-
horden beziehen, erwachsen aus diesen Konzepten (aufler den erforderlichen
sachlichen und personellen Voraussetzungen) kaum Probleme. Problematisch wer-
den diese Konzepte aber dann, wenn blofle subjektive Sicherheitsbediirfnisse zu
nachhaltigen Grundrechtseinschrinkungen fur andere im Rahmen weit ausgreifen-
der Privention fithren sollen.? Hier bedarf es einer stirkeren Differenzierung.
Ernstzunehmenden subjektiven Sicherheitsbediirfnissen von Birgerinnen und Biir-
gern kann durch diverse polizeiliche und kommunale Aktivititen Rechnung getra-
gen werden, ohne dafl damit Grundrechtseingriffe bei anderen verbunden sind. Eine
Becintrichtigung von Rechten anderer setzt aber voraus, dafl auch objektiv eine
Gefahrenlage gegeben ist. Auf rein subjektive Sicherheitsbediirfnisse gestiitzte
Grundrechtseingriffe sind unzulissig. Diese im demokratischen Rechtsstaat zentrale
Unterscheidung wird von einzelnen neueren kommunalen Handlungskonzepten in
Anlehnung an das Modell New York gezielt unterlaufen. Dies gilt insbesondere fir
die planmifige Vertreibung einzelner Personengruppen unter Verweis auf subjektive
Sicherheitsbediirfnisse von Biirgerinnen und Biirgern.

Auch wenn eine erhéhte Prasenz von Polizei- oder Ordnungsbehdrden im &ffentli-
chen Raum als erforderlich und sachgerecht angeschen wird, bleibt aber weiter
entscheidend, dafl Polizei und Ordnungsbechorden gerade im Bereich der Primarpra-
vention an deutliche Grenzen stofien. Die gesellschaftlich bequeme Zuweisung ciner
Alleinverantwortung von Polizel, Ordnungsbehérden und Justiz fiir Kriminalitit in
der Gesellschaft wird zunehmend in Frage gesteflt. Bull har bereits frihzeitig darauf
hingewiesen, daf} eine Einbeziehung der Gesellschaft in die Kriminalpravention er-
forderlich sei. Dabei betont gerade Bull die Aufgaben der Kommunen. Zwar obliege
die Kriminalititsbekimpfung im engeren Sinne vorrangig der Polizei und der Justiz,
Kriminalititsverhiitung sei aber auch eine zentrale kommunale Aufgabe:

»...es ist einc ureigene Aufgabe der kommunalen Selbstverwalung, bei der Gestaltung der
ortlichen Lebensverhalmisse auch auf Vermeidung von Kriminalititsursachen hinzuwir-
ken.«t

52 H.P.Bull, Die Burger mussen sich an der Kriminalitatsbekampfung beteiligen, Vortrag auf éiner Fachta-
gung zum Thema Kriminalpravenuon, Frankfurter Rundschau v. 12.1. 1995.

53 Allgemein zur Frage emes Grundrechts auf Sicherhen knusch Kniesel, Innere Sicherhert und Grundge-
setz, ZRP 1996, 482 [f.; grundlegend zu den Problemen des Pravenuonsstaats, Denninger, Der Praven-
tions-Staa, KJ 171988, 1 ff.; Sack, in: Gossner (Hrsg.), Mythos Sicherheit (1995), S. 429 ff.

54 H.P.Bull (Fn. 52).
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Kriminalititsverhiitung mufl danach verstarkt zu einem systematischen Planungsge-
genstand der Kommunen werden.* Das Handlungsfeld reicht von der Stadtepla-
nung, Architektur, Ordnungs- und Sozialpolitik bis zum kulturellen Sekror. Bull
verweist in diesem Zusammenhang auf die schon lange bestehenden kommunalen
Strategien in einigen anderen europaischen Lindern. Insbesondere sind hier die aus
cigencr Ininative seitens der Kommunen in England praktizierten Konzeptionen zu
nennen. Die in den letzten Jahren in der BRD zunehmend tirigen Priventionsrate’®
und sonstige Arbeitskreise greifen diese neue Perspektive auf. Eine hier ansetzende
Kcoperation von Kommunen, Polizei und sozialen Trigern dirfte (im Rahmen der
begrenzten kommunalen M&glichkeiten) am ehesten erfolgversprechende Konzepte
hervorbringen. Abzulehnen sind dagegen solche Varianten der Privention, in denen
die Kommunen und soziale Triger lediglich unter polizeilicher Oberhoheit in die
Priventicnsarbeit einbezogen werden.’7 Die hier in der BRD derzeit gefithrre De-
batte iiber die richtige Priventionsarbeit steht erst am Anfang.*® Klingst hat in der
ZEIT-Serie zur aktuellen Debatte iiber eine neue Sicherheits- und Kriminalpolitik
den veranderten Rahmen der Diskussion treffend umrissen:

»Sicherheit verbindct fiirsorgliche Sozialarbeit mit robuster, zupackender Privention; notwen-
dige Resozialisierung von Straftatern mit konsequenter Abndung der Strafraten. Harte oder
weiche Linie - das ist der alee Gegensatz. Eine moderne Kriminalpolitik, die den heutigen
sozialen Veranderungen gerecht werden will, mufl dariber hinausdenken.«®

Bezugnahmen auf das spezifische no zero Konzept New Yorker Spielart sind fiir
diese Debatte sachlich nicht erforderlich und unter rechtlichen Gesichtspunkten
nach bundesdeutschem Recht eindeutig unzuldssig. Bei der kritischen Betrachtung
des neuen Repressionsmodells in den USA ist aber darauf hinzuweisen, daf es gerade
in den USA auch seit vielen Jahren cine Vielzahl alternativer, positiver Ansitze gibt.
Nachbarschaftsprojekte, in denen Bewohner mit kommunaler Férderung ihr Wohn-
viertel neu gestalten, entwickelten sich insbesondere auch in New York seit Mitte der
8oer Jahre. Erst kiirzlich withlte die National Civic League in den USA die Bronx in
New York aus dem Kreis von 120 Mitbewerbern als Vorzeigemodell fiir entspre-
chende Modelle aus. Sie wiirdigte damit die in groflem Umfang erfolgte Sanierung
von Wohnungen, Neugestaltung der sozialen Einrichtungen und des sozialen Raums
unter aktiver Mirwirkung von Nachbarschaftsgruppen. Mit diesem Projekt wurden
deutliche Fortschritte bei der Neugewinnung von Lebensqualitit und Sicherheit in
der Bronx erzielt.% Dieses und entsprechend andere Projekte entwickelten sich in
den USA zeitgleich zu der alternativen Konzeption des von Wilson und Kelling
befurworteten Repressionsmodells.® In der BRD konkurrieren derzeit ebenfalls
schlichte Modelle verstirkter Repression und blofler Kompetenzerweiterung fiir
Polizel- und Ordnungsbehérden mit einer Vielzahl anderer Modclle unter dem

55 Eingehend dazu Dreher, Die Polizer 2796, 173; Jager, Knmmaluatsverhutung in Kreis und Kommune, in:

Schriftenrethe des Rates fur Kriminalitatsverhutung 1n Schleswig Holstein Bd. 1 {1993), S. 6 {1.; Finkel,

Knminalitasverhutung als gesamtgesclischafthiche Aufgabe, in: Gossner (Fa. §3); Stokar, Kriminalpra-

venuonsrdte, Burgerrechte und Polizei/CILIP §7 (2/95), §7ff. zur Entwicklung in Niedersachsen auf der

Landesebene und in den Kommunen; Felees (Hrsg.), Kemmunale Krimunalpravention in Baden-Wure-

temberg, 1995; Hewnz, Kriminalisuk 6/1997, 426 {f.

Vgl. dazu Ammer, Kommunale Krimunalititspravention — Chancen durch kommunale Rate fur Krinuna-

livatsverhutung, in: Schriftenreihe des Rates fur Kriminalitatsverhutung i Schleswig-Holsten Bd. 2.

57 Zur Debatte uber die neue Rolle der Polizer Feltes/Gramckow, Neue Krimmalpoluwik 3/1994, 1611,
Feltes, Die Polizer 871995, 233 f.; Dreher (Fn. 55, 175 ff.); Stokar (Fn. 55), €1 1f.

58 Vgl die instruktive Darstellung der konzeptionellen und prakuschen Unterschicde der einzelnen Modelle
kommunaler Pravenuonsrate im Spiegel 28/1997, §81f.

59 M. Klingst, Zeigen, wo die Grenzen sind, DIE ZEIT 13/1997 v. 21. 3. 1997.

6o Frankfurter Rundschau v. 28, 8. 1997,

61 Zur entsprechenden Entwicklung in England, Scraton, Burgerrechte und Polizet/CILIP 52 (3795}, 75.
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gemeinsamen Oberbegriff ncuer kommunaler Priventionspolitik.®* Trotz der
zunehmend stirker zu vernehmenden populistischen law and order Kampagnen
bestehen weiterhin Chancen fur alternative Konzepte. Denn das Bewufitsein
sozialer Verantwortung der Kommunen ist — auch iiber die BRD hinaus — in den
europiischen Stadiverwaltungen und der Einwohnerschaft insgesamt weiterhin
retativ stark verankert.®s

Joachim Weber

Zum Genugtuungsinteresse des
Verletzten als Strafzweck

Gegenstand der vorliegenden Untersuchung ist das Genugtuungsinteres-
se des Verletzten als Strafzweck. Der Erste Teil der Arbeit definiert
strafrechtliche Genugtuung dogmatisch als Ausgleich des intellektuellen
Verbrechensschadens durch Strafe. Der Zweite Teil der Studie unter-
sucht die Dogmengeschichte der Strafzwecke unter besonderer Beriick-
sichtigung der Genugtuung des Verletzten, wihrend der Dritte Teil das
Genugtuungsinteresse des Verletzten in Normierungen des Zivilrechts,
Strafrechts und Strafverfahrensrechts analysiert. Im Vierten Teil ent-
wickelt der Verfasser ein die Genugtuung des Verletzten beriicksichti-
gendes Strafzumessungsmodell. Der Fiinfte Teil der Studie enthilt eine
Zusammenfassung der Untersuchung in Thesen.

1997 181 S., brosch., 69—~ DM, 504,— &8, 62,50 sFr,
ISBN 3-7890-4849-6
(Nomos Universititsschriften — Recht, Bd. 258)

NOMOS Verlagsgesellschaft
76520 Baden-Baden

62 Dreher (Fn. §5), 179; Stokar (Fn. 55), 61 1F.
63 Dazu Hiuflermann, Leviathan /1997, 12 ff., 21 ff.
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