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Im Brennpunkt: Sicherheit in der Stadt

Paul von Kodolitsch

Einfihrung: Sicherheit in der Stadt

Sicherheit nach innen wie auflen zu gewihrleisten, gehort zu den iltesten und
wichtigsten Aufgaben jedes Gemeinwesens (Neuffer 1973: 115). Dies gilt auch fur
die Stadte. Seit Stadtmauern ihre Funktion verloren haben', ist die dufere Sicher-
heit jedoch keine kommunale Angelegenheit mehr, und seit 1975 die Miinchner
Polizei als letzte der nach 1945 wieder eingerichteten Grof8stadtpolizeien verstaat-
licht worden ist (Lange 1998: 83), ist auch die innere Sicherheit endgiiltig zur
staatlichen Aufgabe geworden. Damit ist freilich nicht gesagt, dass die Kommunen
keinen Anteil an der Erfiillung einschligiger Aufgaben hitten:

Ihre Ordnungsverwaltungen erteilen oder entziehen Gewerbeerlaubnisse fiir
Gaststitten oder Spielhallen, legen Dirnensperrbezirke fest, iberwachen Aus-
lindervereine, bringen Obdachlose unter, regeln die Polizeistunde, handhaben
Jugendschutz und Versammlungsrecht. Diese noch lingst nicht vollstindige
Aufzihlung zeigt, in welch weitem Umfange sie, neben der (Vollzugs-)Polizei,
an der Abwehr von Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung be-
teiligt sind’.

Mit ihrer Stidtebaupolitik und dem entsprechenden Instrumentarium, insbe-
sondere mit Baugenehmigungen und Bauleitplanung, gestalten sie den Stadt-
raum und seine Nutzungsstrukturen. Damit schaffen oder entschirfen sie Tat-

Machiavelli schrieb 1513 in seinem ,Il Principe® tiber die deutschen Stidte und ihre Reichs-
unmittelbarkeit, sie gehorchten dem Kaiser nur, wenn es ihnen beliebe, denn sie hitten, weil
wohl befestigt und bewaffnet sowie mit Vorriten fiir ein Jahr versehen, weder ihn noch ande-
re Machthaber in ihrer Nachbarschaft zu frchten (zit. nach Ribhegge 2002: 28).

Die Kommunen werden dabei im tibertragenen Wirkungskreis als untere Instanzen der all-
gemeinen Ordnungsbehorden entweder aufgrund von Spezialgesetzen (wie etwa der Gewer-
beordnung) oder der allgemeinen Polizei- und Ordnungsgesetze der Lander titig (zur Termi-
nologie des Rechts der Gefahrenabwehr und zur Zustindigkeitsverteilung zwischen Ord-
nungsbehdrden und Polizei in Trenn- und Mischsystemen vgl. Lange 1998 und Krajewski
2002).

2003/1 DfK



Paul von Kodolitsch

gelegenheiten (vgl. LKA Rheinland-Pfalz 2002: 4)° oder leisten sogar, so wurde
gelegentlich vermutet, ,stadtstruktureller Gewalt Vorschub'.

m  Vor allem mit ihrer Sozial-, Jugend-, Familien- und Wohnungspolitik, aber
auch mit der Bildungs- und Kultur- sowie der Beschiftigungspolitik und der
Wirtschaftsforderung sorgen sie in vielerlei Hinsicht fiir den Abbau von sozia-
ler und 6konomischer Benachteiligung. Folgt man den hiufig zitierten und
fast schon zu Gemeinplitzen gewordenen Erkenntnissen, dass die beste Kri-
minalpolitik eine gute Sozialpolitik (Franz von Liszt) und die beste Sozialpoli-
tik eine gute Wirtschaftspolitik ist (Ludwig Erhard), dann wird deutlich, dass
Stidte mit all dem einen wesentlichen Beitrag zur Kriminalprivention und
damit zur Sicherheit in der Stadt leisten’.

Alle diese Aufgaben nehmen die Kommunen seit jeher oder zumindest schon sehr
lange wahr. Was dabei an sicherheitsspezifischen und kriminalpraventiven Wir-
kungen entsteht, wurde jedoch von der kommunalen Praxis iiber lange Zeit, von
wenigen Teilbereichen abgesehen’, keineswegs ausdriicklich angestrebt, oft genug
nicht einmal als Nebenwirkung der eigentlichen Aufgabenerfiillung zur Kenntnis
genommen. Offensichtlich glaubte man die Sicherheit vor Ort weitgehend ge-
wihrleistet und hielt im Ubrigen den Staat fiir zustindig - mit dem Ergebnis, dass
die Mitte der 70er-Jahre formulierten kommunalpolitischen Grundsatzprogramme
der Parteien die Themen Sicherheit und Kriminalprivention keiner Erwihnung
fiir wert befanden (Bretschneider/Gobel 1976)’.

3 Dieses Themas hat sich unter dem Stichwort ,Angstriume” vor allem die im Gefolge der
68er-Bewegung entstandene neue Frauenbewegung und die von ihr initiierten kommunalen
Gleichstellungsstellen angenommen (vgl. Schreyogg 1989: 196 ff.).

4 Diese These wurde in den 70er-Jahren im Zusammenhang mit dem Vandalismus Jugendli-
cher (vgl. Keim 1981) und Anfang der 80er-Jahre im Kontext der Hausbesetzerbewegung ver-
treten. Mittlerweile nimmt man jedoch an, dass Kriminalitit erst dann entsteht, wenn be-
stimmte Siedlungs- und Bauformen mit schwerwiegenden sozialen Problemen, Stichwort
wsoziale Brennpunkte®, zusammentreffen (vgl. Goschel 1994: 1337).

5 Diese Zusammenhinge werden in der Soziologie unter den Stichworten Integrati-
on/Desintegration (vgl. dazu Themenschwerpunkt DfK 2001/I), Deprivation und Anomie
erortert. Dabei wird angenommen, dass weniger dem Wertewandel als vielmehr den 6kono-
mischen Bedingungen eine entscheidende Bedeutung fiir die gesellschaftliche Integration zu-
kommt. Im Kern geht es dabei um eine Wirkungskette, die mit der Pluralisierung und Delegi-
timierung von Werten beginnt und dort in Anomie, d.h. Normenbruch oder abweichendes
Verhalten, miindet, wo Individuen oder Gruppen um knappe Ressourcen konkurrieren und
die offentlichen Hinde es nicht schaffen, dem jeweiligen Anspruchsniveau gerecht zu werden
(vgl. Friedrichs 1994: 124 ff).

6 Nach einer Ende der 80er-Jahre verdffentlichten Umfrage handelte es sich bei diesen Aus-
nahmen um die Drogenhilfe, den Jugendschutz und um Angebote fiir Frauen (vgl. Vahlen-
kamp 1989).

7 Noch Anfang der 70er-Jahre konstatierte der damalige Oberstadtdirektor von Hannover, die
innere Sicherheit habe in den Stidten lange Zeit als ,selbstverstindlich“ gegolten. Gleichzei-
tig wies er jedoch auch auf neue Bedrohungen hin, nimlich auf ,jugendliches Rowdytum
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Erst Anfang der 90er-Jahre begannen die Kommunen Sicherheit als Querschnitts-
und gesamtgesellschaftliche Aufgabe zu entdecken, die es, wie es der heutigen
Auffassung entspricht (vgl. Deutscher Stidtetag 2003: 12 und Witte 2002: 10),
jenseits enger Ressortgrenzen zu organisieren und in gemeinsamer Verantwortung
mit dem primir zustindigen Staat und den gesellschaftlichen Kriften wahrzu-
nehmen gilt. Dieser Wandel vollzog sich unter dem Leitbegriff kommunale Krimi-
nalprévention, manifestierte sich insbesondere in der Einrichtung von Priventions-
rdten und fugte sich in entsprechende Initiativen einzelner Bundeslinder sowie in
die von England und den USA inspirierte neue Polizeistrategie des Community Po-
licing ein (vgl. Heinz 1997: S. 69 ff.). Dass die Kommunen dann aber tatsichlich
aktiv wurden, war in den meisten Fillen vorrangig der Entwicklung der Sicher-
heitslage vor Ort geschuldet, zu deren Bewertung die lokale Kriminalititsbelas-
tung’ ebenso reflektiert wurde wie die Zeichen ziwiler Unordnung , die Angste der
Bevolkerung” und die Berichterstattung der Medien, die Haltung von Parteien
und Verbinden", aber auch das Standortimage'.

und Vandalismus®, ,Rauschgifthandel und Rauschgiftgenuss® sowie auf , Terrorgruppen und
Stadtguerilla“ (Neuffer 1973: 115 ff)).

8 Was die Polizeiliche Kriminalstatistik derzeit zur rdumlichen Verteilung der Kriminalitdt
ausweist, bezieht sich auf Gemeindegrofenklassen, Bundeslinder, Ost-West-Vergleich und
Einzelstidte tiber 100 000 Einwohner. Eine ganze Reihe von Stidten, wie etwa Heidelberg,
bereitet diese Daten in Zusammenarbeit mit der Polizei in Form eines Kriminalititsatlasses
kleinrdumig auf, d.h. fiir Stadtteile oder sogar einzelne Stadtquartiere, die unter besonderer
Beobachtung stehen.

9 Mit diesem Begriff wird belegt, was international unter disorder (unsoziale Verhaltensweisen)
und incivilities (physischer Verfall) firmiert. Das meiste davon ist unterhalb der Schwelle der
Strafbarkeit angesiedelt und wird inzwischen oft in stidtischen Gefabrenabwebrverordnungen als
Ordnungswidrigkeit ausgewiesen und mit stadteigenen Ordnungskriften verfolgt - vom 6f-
fentlichen Trinken tber aggressives Betteln bis hin zu Schmierereien und Verschmutzung.
Solchen Ansitzen liegt die von amerikanischen broken-windows- und  zero-tolerance-
Vorstellungen geprigte Uberzeugung zugrunde, die auch die Kriminalititsfurcht in der Be-
volkerung und den Riickzug der Polizei aus den Stidten widerspiegelt: dass Sauberkeit und
Ordnung auf Straflen und Plitzen eine wichtige Vorstufe offentlicher Sicherheit bilden
(Deutscher Stidtetag 2003: 12).

10 RegelmiRig wird bei Umfragen festgestellt, dass die Biirger dem Schutz vor Kriminalitit und
Gewalt, vor Belidstigung und Bedrohung hohe, wenn nicht sogar hdchste Prioritit einrdumen
(vgl. z.B. Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung 2002). Die kommunale Seite riumt
diesen Themen allerdings keineswegs den gleichen Vorrang ein. Bei den regelmifligen Befra-
gungen des Deutschen Instituts fiir Urbanistik zu den Hauptproblemen der Stadtentwicklung
und Kommunalpolitik landet ,,6ffentliche Sicherheit/Furcht vor Kriminalitit“ stets auf einem
der letzten Rangplitze (Bretschneider 2001: 106 £.).

11 Besonders aktiv ist hier seit langem der von Ladendiebstihlen und Erscheinungen der Un-
ordnung besonders betroffene Einzelhandel (vgl. Umfrage des Hauptverbandes des Deut-
schen Einzelhandels bei seinen Mitglieder 1998). Im siebten ihrer , 11 Bausteine einer nach-
haltigen Stadt- und Einzelhandelsentwicklung® fordert die Bundesarbeitsgemeinschaft der
Mittel- und Grofibetriebe des Einzelhandels e.V. (BAG) deshalb, es miisse Schluss sein mit
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Bis heute spielen diese Aspekte die Hauptrolle bei der Initiierung und Konzipie-
rung sicherheitspolitischer Aktivititen in den Stidten. Gebremst wird die Hand-
lungsbereitschaft der Kommunen freilich von der wachsenden Abneigung, schlei-
chend kostentrichtige staatliche Aufgaben zu iibernehmen (vgl. Witte 2002: 9)”,
und von der Unsicherheit dariiber, was Erfolg verspricht und was nicht, das heift
nur der eigenen Beruhigung oder dem gerade im Vorfeld von Wahlen wichtigen
Nachweis von Aktivititen dient. Solche Unsicherheit resultiert vor allem daraus,
dass die wissenschaftliche Wirkungsforschung zur kommunalen Kriminalpriven-
tion und Sicherheitspolitik hierzulande noch ebenso unterentwickelt ist wie die
entsprechende Vergleichsarbeit.

In diesem hier nur skizzierten Umfeld setzen die funf Beitrige zum Brennpunkt
des neuen Bandes der Deutschen Zeitschrift fiir Kommunalwissenschaften an:

m  Walter Siebel und Jan Wehrheim gehen einer weit verbreiteten These nach,
die die riumlich orientierte Diskussion zum Thema ,,Sicherheit in der Stadt®
derzeit weitgehend prigt — der These von der Privatisierung der Stadt und dem
Verlust des offentlichen Raumes. Im Mittelpunkt stehen dabei die neuen
Uberwachungssysteme, die vielfach als Bedrohung der Offentlichkeit des stid-
tischen Raumes gelten. Die Autoren kommen zu dem Ergebnis, dass zwar Ver-
schiebungen zwischen den Sphiren der Offentlichkeit und der Privatheit statt-
finden, daraus aber nicht ohne weiteres auf einen Verfall der fiir die europii-
sche Stadt konstitutiven Polaritit beider Sphiren geschlossen werden kann.

m Dietrich Oberwittler analysiert die neuesten kriminologischen Erkenntnisse
Uber die aktuelle Entwicklung der objektiven und subjektiven Sicherheitslage
in Deutschland. Zwar steigt die registrierte Jugendgewalt an, aber insgesamt
besteht, so konstatiert er, kein Anlass zur Dramatisierung. Er empfiehlt, krimi-
nalpriventive MafSnahmen auf die Zielgruppe Kinder und Jugendliche und

dem Verharmlosen, Vertuschen und Wegschauen - es gelte eine Kultur der inneren Sicher-
heit zu schaffen, ,die ein neues Grundmuster der Synthese von Freiheit und Sicherheit ent-
wickelt®.

12 Immer wieder wird vermutet, Sicherheitspolitik und Kriminalprivention seien integrale Be-
standteile vorrangig ©konomisch orientierter kommunaler Aufwertungs- und Standortstrate-
gien. Man kann aber auch argumentieren, diese wiirden damit um die bisher vermisste sozia-
le Komponente erginzt - jedenfalls dann, wenn die entsprechenden Ansitze repressive mit
priventiven und integrativen Elementen verbinden (etwa im Sinne einer Parallelitit von Ver-
treibungsdruck auf die Drogenszene und von Angeboten der Drogenbhilfe).

13 So manche Biirgermeister weigern sich, als Vorsitzende des ortlichen Priventionsrates zu
fungieren, weil sie damit nach auflen bekunden wiirden, Verantwortung fiir einen Aufgaben-
bereich zu tragen, fir den die Hauptzustindigkeit beim Staat liegt, wie dies auf Veranlassung
der kommunalen Spitzenverbinde der Gemeinsame Runderlass des Landes Nordrhein-
Westfalen vom August 2002 in Ziffer 3.5 klarstellt (vgl. Witte 2002: 10).
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riumlich auf die so genannten Aot spots zu konzentrieren. Im Ubrigen plidiert
er fiir eine Intensivierung der Wirkungsforschung, weil Kriminalprivention
ohne solche Kontrolle zur symbolischen Politik zu verkommen droht.

Britta Bannenberg wertet, so weit vorhanden, die nationale und vor allem die
internationale Wirkungsforschung aus und versucht, daraus Leitlinien fiir die
kommunale Kriminalprivention abzuleiten. Es geht ihr nicht um unspezifi-
sche, auf die Gestaltung struktureller gesellschaftlicher Bedingungen zielende
Mafinahmen, deren Auswirkungen kaum nachzupriifen sind; vielmehr kon-
zentriert sie sich auf die spezifische Kriminalprivention, die in Familien oder
der Schule, beim Sport oder in Nachbarschaften ansetzt. Dabei wird deutlich,
dass vor allem Mehr-Ebenen- und vemetzte Ansitze am ehesten Wirkung ver-
sprechen.

Werner Leonhardt stellt Organisation und Handlungsfelder einer integrierten
kommunalen Sicherheitspolitik am Beispiel der Landeshauptstadt Diisseldorf
dar. Diese setzt auf eine systematische Vernetzung von Privention und Re-
pression, auf eine konsequente Koordinierung der Aktivititen aller einschligig
tatigen stddtischen Dienststellen sowie auf die Einbindung der Polizei wie der
privaten Sicherheitsdienste — und auf den Einsatz eigener Ordnungskrifte (was
bei der anderweitigen Inanspruchnahme der Polizei zwar sicherlich sinnvoll
erscheint, aber nicht zum Nulltarif zu haben ist).

Silke Pies und Christian Schrapper setzen sich mit einem der Hauptarbeitsfel-
der kommunaler Sicherheitspolitik, nimlich der Jugendkriminalitit, auseinan-
der. Sie analysieren die einschligigen Daten, bewerten diese vor dem Hinter-
grund der oft zu ,aufgeregten” offentlichen Debatte und priifen schliellich
die Konsequenzen fiir eine kriminalpriventive kommunale Jugend- und Sozi-
alpolitik - die, so lautet ihr abschlieBender Appell, die alten Polarititen von
Strafe und Verstindnis, von Sanktion und Unterstitzung produktiv auf-
nimmt, statt sie gegeneinander auszuspielen.
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Im Brennpunkt: Sicherheit in der Stadt

Walter Siebel und Jan Wehrheim

Sicherheit und urbane Offentlichkeit

Zusammenfassung: Uber die Stadt sind immer Verfallsgeschichten erzihlt
worden: im 19. Jahrhundert die vom Verfall von Sitte und Ordnung
in der modernen Grofistadt, im 20. Jahrhundert die von der Zersto-
rung des Urbanen durch den funktionalistischen Stidtebau, heute
die vom Verlust des offentlichen Raums. In diesem Beitrag wird die
These vertreten, dass zwar Verschiebungen in den Sphiren der Of-
fentlichkeit und Privatheit stattfinden, daraus aber nicht ohne weite-
res auf einen Verfall dieser fiir die europiische Stadt konstitutiven
Polaritit geschlossen werden kann. Die These wird erldutert anhand
der Einfithrung neuer Uberwachungssysteme in den Stidten. Dabei
wird argumentiert, dass diese die grundlegenden Verunsicherungen
und Ambivalenzen, die mit 6ffentlichem Raum verbunden sind, gar
nicht auflésen kénnen. Es werden vielmehr Angste, die aus sozialer
und Skonomischer Verunsicherung resultieren, in den offentlichen
Raum projiziert, was dort zu iiberschiefenden Kontrollen fithren
kann, die in der Tat die Offentlichkeit urbaner Riume beeintrichti-
gen wirden.

Offentlicher Raum in der Européaischen Stadt

,Eine Stadt ist eine Ansiedlung, in der das gesamte ... Leben die Tendenz zeigt,
sich zu polarisieren, d.h. entweder im sozialen Aggregatzustand der Offentlichkeit
oder in der Privatheit stattzufinden... Je stitker Polaritit und Wechselbeziehung
zwischen offentlicher und privater Sphire sich ausprigen, desto stadtischer ist ...
das Leben einer Ansiedlung® (Bahrdt 1998: 83 f.). Die Polaritit von Offentlichkeit
und Privatheit kann in vier Dimensionen konkretisiert werden (Siebel 2000):

» juristisch: offentlicher Raum steht unter offentlichem Recht, privater Raum
unter dem privaten Hausrecht des Eigentiimers — und dementsprechend un-
terscheidet sich die Definitionsmacht dariiber, wer Riume wofiir nutzen kann;

» funktional: dem offentlichen Raum von Platz und Strafle sind die Funktionen
Markt und Politik, den privaten Ridumen von Betrieb und Wohnung die Funk-
tionen der Produktion und der Reproduktion zugeordnet;
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» sozial: der offentliche Raum als ,Vorderbithne® (Goffman 1973) ist Ort stili-
sierten, distanzierten Verhaltens und Ort der Anonymitit. Der private Raum
dagegen ist ,Hinterbithne® (ebenda), Ort von Intimitit, Emotionalitit und
sverhduslichter Vitalfunktionen® (Gleichmann 1976);

» materiell/symbolisch: ein breites Repertoire an architektonischen und stidte-
baulichen Elementen signalisiert Zuginglichkeit oder Exklusivitit von Riu-
men. Gestaltung, verwendete Materialien und Symbole iiberhdhen und ver-
deutlichen die juristischen, funktionalen und sozialen Differenzierungen of-
fentlicher und privater Riume (Wagner 1999).

Bahrdt hat mit der Polaritit von Offentlichkeit und Privatheit einen idealtypi-
schen Begriff entwickelt, um das Besondere der europiischen Stadt zu kennzeich-
nen. Aber die Polaritit von Offentlichkeit und Privatheit stellt mehr als nur ein
heuristisches Instrument der soziologischen Analyse dar. Sie ist normativ hoch
aufgeladen — zumindest wenn es um die funktionale und soziale Dimension geht:
Die Privatsphire ist assoziiert mit dem Ideal der biirgerlichen Familie und damit
mit all den Gliicksversprechen lebenslanger Vertrautheit und Liebe; die 6ffentli-
che Sphire ist assoziiert mit dem Ideal der biirgerlichen Offentlichkeit und also
mit durchgesetzter Demokratie und gesellschaftlicher Integration ohne Ausgren-
zung von Differenz. ,Offentlich nennen wir Veranstaltungen, wenn sie ... allen
zuginglich sind®, schreibt Habermas (1990: 54), und Ahnliches sei mit ,6ffentli-
chen Plitzen® gemeint (ebenda).

Zwischen Ideal und Wirklichkeit besteht immer eine mehr oder weniger grofle
Kluft. Deshalb sind die Verfallsgeschichten, die uber die Stadt erzihlt werden,
grundsitzlich fragwiirdig, denn sie unterstellen explizit oder implizit, diese Kluft
habe in einer besseren Vergangenheit nicht bestanden oder sei doch sehr viel
leichter Uberbriickbar gewesen. Verfallsgeschichten enthalten immer Wahrheiten,
aber es sind sehr selektive Wahrheiten, denn meist wird vergessen, auch von den
Gewinnen zu berichten, die mit den Verlusten einhergingen, und von den Schat-
tenseiten, die hinter den Fassaden einer verklirten Vergangenheit verborgen wa-
ren.

Genauso wenig wie der private Nahraum von Wohnung und Familie durch ein
friedfertiges und harmonisches Miteinander gekennzeichnet ist, hat auch der of-
fentliche Raum sein normatives Ideal nie erfiillt. Sexualisierte Gewalt gegen Frau-
en ist ganz uberwiegend in der Privatsphire verortet, und die Titer sind meist
Freunde und Verwandte (Becker 2000). Auch wird nirgends soviel gemordet wie
unter Bekannten und Verwandten. Der offentliche Raum als jederzeit fiir jeder-
mann zuginglicher Raum hat ebenfalls noch nie in irgendeiner Stadt existiert. Er
ist immer auch exklusiver Raum. Verschiedene Stidte in verschiedenen histori-
schen Epochen unterscheiden sich vor allem darin, wem auf welche Weise zu
welchen Riumen der Zugang verwehrt wird: Heute sind es Obdachlose, Drogen-
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abhingige und Gruppen auslindisch wirkender mannlicher Jugendlicher. Im 19.
Jahrhundert waren es die Frauen und das Industrieproletariat. Eine Frau, die sich
im Offentlichen Raum selbstindig, ohne die Kontrolle eines minnlichen Beglei-
ters bewegte, lief Gefahr, als fille publigue zu gelten, als 6ffentliches Madchen, das
heifit als Prostituierte (Wagner 1999: 66). Engels (1970: 70 f.) hat die Stadt Man-
chester als eine Stadt beschrieben, in der man jahrelang leben konne, ,ohne je ...
mit Arbeitern in Berithrung zu kommen®, ... eine ,heuchlerische“ Bauart ... ,hin-
reichend, um vor den Augen der reichen Damen und Herren mit starkem Magen
und schwachen Nerven das Elend und den Schmutz zu verbergen, die das ergin-
zende Moment zu ihrem Reichtum und Luxus bilden®.

Ob der Abstand zwischen dem Ideal und der Wirklichkeit des 6ffentlichen Raums
in der europdischen Stadt heute weiter ist als etwa im 19. Jahrhundert, kann mit
Fug und Recht bezweifelt werden. Aber die Qualitit hat sich geindert, in der die-
ser Abstand sich ausprigt. Das Verhiltnis zwischen Offentlichkeit und Privatheit
in der Stadt wandelt sich laufend, und dieser Wandel betrifft alle vier Dimensio-
nen: die funktionale, die juristische, die soziale und die materiell-symbolische.
Dabei kann ein Weniger an Offentlichkeit in der einen Dimension einem Mehr
an Offentlichkeit in der anderen gegeniiberstehen — und dies gilt ebenso fiir die
andere Seite der Polaritit, fiir die Privatheit.

Peter Gleichmann (1976) hat im Anschluss an Norbert Elias den Prozess der Zivi-
lisation als einen Prozess der Einhausung von Korperlichkeit beschrieben. Seit Be-
ginn des vorigen Jahrhunderts wird auch die Griindungsfunktion der europii-
schen Stadt eingehaust, die Marktfunktion. Es begann mit den Passagen und
Kaufhiusern und setzt sich heute fort mit den groffen Shopping Malls und Urban
Entertainment Centers. Allein die Anzahl von Einkaufszentren in deutschen In-
nenstidten und auf der ,griinen Wiese“ nahm von 179 im Jahr 1995 auf 269 im
Jahr 2000 zu (EHI 2000). Diese modernen Betriebsformen des Handels konnen
charakterisiert werden als Versuch, Stadt selbst einzuhausen. Alles, was die poten-
ziellen Kunden sonst noch an Giitern und Dienstleistungen nachfragen koénnten,
wird unter dem eigenen Dach angeboten. Damit machen sich diese Betriebsfor-
men von einer urbanen Umgebung unabhingig, Voraussetzung dafiir, ihre Stand-
orte nun ausschlieflich nach Gesichtspunkten der Verfiigbarkeit von Fliche und
der Erreichbarkeit mit dem Pkw zu wihlen.

Aber es gibt auch eine Gegenbewegung. Mit dem Riickzug der grofen Industrie
und des Militirs infolge von Deindustrialisierung und Abriistung werden die einst
sverbotenen Zonen“ grofler Industrie- und Militiranlagen, die von niemandem
betreten werden konnten - es sei denn, er war dort beschiftigt -, offentlich zu-
ginglich. In dem Mafe, in dem Industriebrachen und Konversionsflichen umge-
wandelt werden in Parks, Wohnquartiere und Biirogebiete, vollzieht sich eine
Veroffentlichung privater Raume, die in ihrer Summe die Tendenzen zur Privati-
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sierung der Stadt zumindest quantitativ durchaus wettmachen kann. Es stellt sich
allerdings die Frage nach den sozialen Bedeutungen der privatisierten respektive
veroffentlichten Riume. Denn wihrend Kasernen oder Industrieanlagen nie Funk-
tionen des offentlichen Raumes inkorporierten, treten die neuen privaten 6ffentli-
chen Riume der Shopping Malls und Urban Entertainment Centers gerade mit
dem Anspruch an, den 6ffentlichen Raum der Stidte neu zu inszenieren. Diese
neuen Typen eingehauster Riume werden gerade deshalb bedeutsam fiir Offent-
lichkeit, weil sie zunehmend populdr werden. Erst durch ihre massenhafte Nut-
zung und die Tatsache, dass diese Orte zu sozialen Treffpunkten werden und
nicht nur auf ihre Marktfunktion beschrinkt sind, bekommen sie eine neue Qua-
litit. Der Ausschluss aus einem Werksgelinde diirfte nur die Wenigsten bedriickt
haben. Der Ausschluss aus einem Urban Entertainment Center, das zum Mittel-
punkt der Freizeitgestaltung geworden ist, konnte hingegen primire soziale Bezie-
hungen beeintrichtigen — auch auflerhalb von Arbeitsverhiltnissen. Wenn private
Einkaufszentren mehr Menschen anziehen als 6ffentliche Marktplitze, dann wer-
den sie auch zu den Orten, an denen die politisch schwachen, medial nicht do-
minanten Gruppen prisent sein miissen, um sich Gehor verschaffen zu konnen.
In den USA gab es sehr unterschiedliche Gerichtsurteile hinsichtlich ,free speech”
in Shopping Malls (Friedelbaum 1999). In Deutschland fehlt bislang die Sensibili-
tit fir die entstehende Problematik.

Der Privatisierung von Stadt steht zudem ein Prozess der Vergesellschaftung von
Funktionen des privaten Haushalts gegeniiber. Beinahe alle Funktionen der physi-
schen und psychischen Reproduktion, die im traditionellen privaten Haushalt er-
ledigt wurden und werden, kénnen heute unter Riickgriff auf marktférmig oder
staatsformig bereitgehaltene Giliter- und Dienstleistungsangebote erledigt werden.
Noch fiir die intimsten korperlichen und psychischen Regungen lassen sich infra-
strukturelle oder warenformige Angebote finden. Die moderne Stadtmaschine mit
ihrer Uberfiille an Giitern, Dienstleistungen und Infrastrukturen kann als die voll-
stindige Vergesellschaftung des privaten Haushalts begriffen werden. Sie ermdg-
licht es — theoretisch — dem Single, ohne einen eigenen Haushalt zu tiberleben.
Mit der Vergesellschaftung scheint die Bedeutung der eigenen Wohnung als Ru-
he- und Riickzugsraum jedoch nicht zu schwinden. Der ,innere Bezirk® der Pri-
vatsphire (Habermas 1990), der sich in seiner heutigen Form erst wihrend der In-
dustrialisierung mit der riumlichen Trennung von Arbeit und Wohnen heraus-
kristallisierte, gewinnt eher an Bedeutung: Der Anteil der Einpersonenhaushalte
(individualisierte Privatsphire) am gesamten Wohnungsbestand nimmt genauso
zu wie der Pro-Kopf-Verbrauch an Wohnfliche.

Die Verlagerung von Funktionen zwischen offentlichen und privaten Riaumen
geht mit juristischen Grenzverschiebungen einher. Auch diese verlaufen in beide
Richtungen. Die Industriebrachen des Ruhrgebiets sind tiber den Grundstiicks-
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fonds Nordrhein-Westfalen zunichst in mittelbar staatliches Eigentum tberfithrt
worden. Heute sind viele dieser Flichen z.B. als Industriedenkmiler oder Parkan-
lagen im Eigentum der 6ffentlichen Hand. Die juristische Privatisierung von Stadt
lsst sich wiederum neben den eingehausten Riumen besonders spektakulir an
Celebration City beobachten, einer Stadt, die der Disney-Konzern in Florida fur
20 000 Einwohner errichtet. Hier wie in anderen so genannten Common Interest
Developments ist die offentlich-rechtlich verfasste Kommune ersetzt durch die
privatrechtliche Vertragsgemeinschaft der Eigentiimer, die offentliche Planung
durch die private eines groflen Developers, die offentliche Verwaltung durch ein
privates Management, und an die Stelle des politischen Biirgers tritt der private
Kunde eines Dienstleistungsangebots. Selbst soziale Kontrolle beschrinkt sich
nicht darauf, dass lediglich ein privater Sicherheitsdienst Kontrolle durch Polizei
und Stidter erginzt. Der Citoyen wird als ,Stadt-Konsument® seiner Miindigkeit
enthoben: ,So gibt es in Celebration eine Gesundheitsfursorge, die auch eine
stindige Uberwachung des Lebensstils der Bewohner beinhaltet, eine Schule, die
unter anderem von einer Disney-Tochtergesellschaft kontrolliert wird, ein Fiber-
glas-Netzwerk, durch das jede Wohnung mit den zentralen Einrichtungen der
Stadt verbunden ist, sowie unter dem Titel ,Community Integration Process® an-
gebotene Kurse, in denen Angestellte des (Disney-)Konzerns den zukiinftigen Be-

wohnem das in Celebration angebrachte Wertesystem und die dazugehorigen
Verhaltensweisen beibringen.” (Roost 1998: 322 £.)

Auch die soziale Differenzierung zwischen 6ffentlicher und privater Sphire ist in
Bewegung. Jeder Besitzer eines Handys kann prinzipiell jederzeit und tiberall er-
reicht werden, das heifdt, die informellen Kontrollen durch Familienangehorige
und Vorgesetzte iiberschreiten die Grenzen von Wohnung und Betrieb und
durchdringen auch den o6ffentlichen Raum. Stadtluft macht nicht mehr frei von
den dichten informellen Kontrollen des Privaten. Umgekehrt haben Telefon, Ra-
dio und Fernsehen schon seit langem die Mauern der Privatsphire durchlissig
werden lassen. Das Internet erlaubt heute, physisch in der familialen Intimge-
meinschaft prisent zu sein, aber geistig und emotional sich in einem moglicher-
weise international besetzten Chat-Room aufzuhalten (Logemann/Feldhaus 2002).
Ahnlich irgerlich wie diese Durchbrechung der vollstindigen Integration in der
familialen Primirgruppe ist die Verletzung urbaner Verhaltenscodes, wenn z.B.
Handynutzer und Obdachlose ihre Privatangelegenheiten in die Offentlichkeit
tragen. Der Handynutzer macht die distanzierte Gleichgiiltigkeit des Simmelschen
Grof3stadters zunichte, indem er Geschifts- und Familienangelegenheiten lautstark
zu Gehor bringt, wovon keiner etwas wissen will. Der Obdachlose, indem er in
einer offentlichen Anlage schlift, isst, sich wischt und uriniert, stellt vor aller Au-
gen zur Schau, was in einem langen Prozess der Zivilisation aus dem offentlichen
Raum verdringt worden war.
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Schliefllich auf der symbolischen und materiellen Ebene werden 6ffentliche Rau-
me mehr und mehr mit ,exklusiven® Materialien und elitiren Zeichen ausgestat-
tet, wihrend umgekehrt juristisch gesehen private Riume, z.B. die Vorhofe und
Erdgeschosse von Konzernzentralen, wie offentliche Raume gestaltet werden. Ma-
terialien wie Marmor, Granit und verspiegeltes Glas sowie Gestaltungsmerkmale
wie aufwendige Brunnenkonstruktionen oder Indoor-Palmenhaine wirken dabei
als ,social filter” (Carr und andere 1992). lhr sozialer Doppelcharakter lisst sie
zugleich abstoflend und anziehend sein, je nachdem, welchem sozialen Milieu
oder welchem sozialen Status sich der einzelne Stidter selbst zuordnet.

Die Ursachen fiir diese Verschiebungen zwischen Offentlichkeit und Privatheit
liegen vor allem in strukturellen Prozessen, aber auch in technischen Entwicklun-
gen: die Konzentration im Einzelhandel, der Wandel in der Rolle der Frau, Seg-
mentierungen auf den Arbeits- und Wohnungsmirkten, der Wandel zur Dienst-
leistungsgesellschaft, die Entwicklung der modernen Informations- und Kommu-
nikationstechniken usw. Doch nicht alle daraus resultierenden Verinderungen
von Offentlichkeit und Privatheit sind den Individuen aufgeherrscht. Obdachlose
sind gezwungen, ihre Privatangelegenheiten in der Offentlichkeit zu erledigen,
weil sie tiber keinen privaten Raum verfiigen, Handybenutzer nicht. Die moder-
nen Kommunikationstechniken erweitern die Optionen der Individuen. Durch
Handy und Internet werden Offentlichkeit und Privatheit zu entlokalisierten Or-
ten, die jeder jederzeit und tiberall betreten kann. Gesellschaftliche Strukturierung
von Raum wird teilweise zuriickgenommen zugunsten willkiirlicher Entscheidun-
gen der Einzelnen.

Das Internet gewihrleistet dariiber hinaus bestimmte Elemente des 6ffentlichen
Raumes besser als die Plitze und Straflen der Stadt. Dies gilt z.B. fur unvollstindi-
ge Integration als Voraussetzung fur die Moglichkeit des Stadters, selber dariiber
zu bestimmen, was er anderen von sich mitteilt. In Schwarzenghettos US-
amerikanischer Stidte hatte man festgestellt, dass Jugendliche bis zu ihrem 14.
Lebensjahr sich niemals aus ihrem eigenen Turf herausgewagt hatten, unter ande-
rem aus Angst vor Diskriminierung, weil sie durch Hautfarbe, Kleidung und Dia-
lekt als Ghettojugendliche identifizierbar waren. Man hat daraufhin Internetan-
schliisse zur Verfugung gestellt und die Jugendlichen in ihrer Handhabung unter-
wiesen. Binnen zwei Wochen hatten diese Jugendlichen, die ihr ganzes Leben in-
nerhalb ihres Ghettos verbracht hatten, Kontakte bis nach Australien und Eng-
land aufgebaut. Das Internet bot ihnen Moglichkeiten, ihr Selbst zu konstruieren,
bereinigt um jene Merkmale, die Diskriminierung hitten auslosen konnen. Der
offentliche Raum, den das Internet zur Verfigung stellt, ist weniger anfillig fur
Ausgrenzung nach rassistischen Merkmalen. Trotzdem ist das Internet kein Ersatz
fir den offentlichen Raum der Stadt: Zum einen braucht man finanzielle und
kognitive Ressourcen, um daran teilhaben zu konnen. Zum anderen: ,There is lit-
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erally no room in Internet’s ,public space® for a homeless person to live in. Nor
can their needs, desires, and political representations ever be seen in the manner
that they can be seen in the spaces of the city.” (Mitchell 1995: 123) In der unmit-
telbaren Sichtbarkeit und sinnlichen Erfahrbarkeit von Differenz liegt die erste
unersetzbare politische Bedeutung des offentlichen Raumes. Rauterberg (2002)
verweist auf eine zweite politische Bedeutung, die ebenfalls nicht durch das Inter-
net ersetzt wird. Vielmehr prigt heute oftmals das Zusammenspiel von virtuellem
und materiellem 6ffentlichem Raum die politischen Funktionen von Offentlich-
keit. Das Internet dient der Organisation und Mobilisierung sozialer Bewegungen,
deren Protest manifestiert sich jedoch nach wie vor auf den Straflen und Plitzen
der Stidte. Dies gilt gleichermaflen fiir die Gegner der aktuellen Globalisierung
wie fiir deutsche Neonazis.

Diese Beispiele verdeutlichen, dass aus einem Wandel in der Art, in der die Polari-
tit von Offentlichkeit und Privatheit sich jeweils ausprigt, nicht ohne weiteres auf
einen Verfall dieser Polaritit geschlossen werden kann. Die Ausgestaltung der Po-
laritit divergiert je nach sozialer Gruppe und sozialem Kontext, in dem sie zu ver-
orten ist. Ehe man behauptet, der Abstand zwischen normativem Ideal und empi-
rischer Wirklichkeit habe sich vergrofert, ist genauer zu untersuchen, ob nicht ein
Wandel in den Modalititen eingetreten ist, in denen Norm und Realitit vonein-
ander abweichen. Dies soll am Beispiel von offentlichem Raum und Sicherheit er-
lautert werden.

Die Ambivalenz sozialer Kontrolle in der Grof3stadt

Innerhalb der mittelalterlichen Stadt waren Gewalttitigkeiten in einem Ausmafl
Ublich, das dem in heutigen amerikanischen Stidten entsprach (Schwerhoff 2000:
147). Dennoch galt die Stadt als Insel des Friedens. Der Teufel und alle denkbaren
Gefahren drohten auflerhalb der Stadtmauern auf dem Land. Im 19. Jahrhundert
kehrt sich das Verhiltnis um: Mit der Durchsetzung des staatlichen Gewaltmono-
pols und der Beherrschung von Natur wird das Land zu einer bukolisch-
friedlichen Idylle und die Stadt zum gefihrlichen Ort. Die Gefahren drohen nicht
mehr von auflen, sondern von innen. Damit indern sich auch die Kontrollstrate-
gien. Sie sind nicht mehr nach auflen, sondern nach innen gerichtet auf den Stid-
ter selbst. Die Biirgerwehr auf den Stadtmauern wird ersetzt durch die Polizei, die
auf den Straflen der Stadt darauf achtet, dass die Verkehrsregeln eingehalten wer-
den. Lediglich in den de jure privaten Gated New Towns, wie sie derzeit fur tau-
sende oder gar zehntausende Bewohner in den USA, Argentinien oder Indonesien
entstehen, verbinden sich heute die Kontrollen nach auflen mit denen nach in-
nen. Nach auflen werden erneut Mauern errichtet, und der Einlass wird durch Si-
cherheitspersonal mittels ,Passkontrollen® oder mittels Technik durch Barcode-
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scanner tiberwacht. Nach innen prigen Partikularnormen, die privatrechtlich in so
genannten Covenants, Conditions & Restrictions festgeschrieben sind - und die
die Qualitit mittelalterlicher Kleiderordnungen erlangen —, das Verhalten in den
privaten Stidten. Videotiberwachung und der von den Bewohnern angestellte und
bezahlte Sicherheitsdienst dienen der Uberwachung dieser Normen. Je grofier zu-
dem die Gated New Towns sind, desto hiufiger werden in ihnen zusitzlich ein-
zelne Viertel flr sozial und kulturell homogene Gruppen mittels Ziunen oder
weiteren Mauern abgegrenzt — wie etwa in der 1 600 Hektar groflen Privatstadt
Nordelta bei Buenos Aires (Janoschka 2002) oder in der fiir 60 000 Einwohner
entworfenen Stadt Green Valley, Nevada (Blakely/Snyder 1997).

Aktuelle Wandlungen sozialer Kontrolle in den Grofistidten lassen sich in den
Dimensionen Recht, Organisationsform, Technik und Gestaltung feststellen
(Wehrheim 2002).

In der Dimension des Rechts lassen sich derzeit Novellierungen kommunaler und
linderspezifischer Sicherheits- und Ordnungsgesetze beobachten, die verstirkt die
Nutzung und Zuginglichkeit 6ffentlicher Riume reglementieren. Die Optionen
der Exekutive, Platzverweise und Aufenthaltsverbote auszusprechen, werden aus-
gedehnt, und Videoiiberwachung wird rechtlich abgesichert. Die Moglichkeit, an
polizeilich als gefihrlich definierten Orten verdachtsunabhingige Kontrollen
durchzufiihren, ist zudem eine Neuerung aus den 1990er-Jahren. Schliellich
wichst im Zusammenhang mit den de jure privaten Riumen der Malls und Urban
Entertainment Center oder den offenen Erdgeschossen von Hochhiusemn die Be-
deutung von Partikularnormen, die in Form von Hausordnungen Zugang und
Nutzung regeln, wodurch diese neuen ,o6ffentlichen” Riume unterschiedlichen,
lokal differenzierten Normativititen unterliegen. Flugblitter verteilen kann genau-
so verboten sein wie Rennen, Betteln, Essen oder Kartenspielen. Selbst ,angemes-
sene Kleidung” wird gelegentlich verlangt, ohne dass dies niher spezifiziert wiirde.

Eng mit den rechtlichen Anderungen verkniipft variieren die Organisations- und
Interventionsformen sozialer Kontrolle. Neben den offentlichen Sicherheitsorga-
nen verbreiten sich private, marktformig organisierte Sicherheitsdienste. ,Sicher-
heit® ist weltweit einer der grofiten Wachstumsmirkte. Zusitzlich verbreiten sich
Mischformen in Gestalt von Public-Private Partnerships, bei denen auch die Ko-
operation zwischen formellen und informellen Kontrollen in sehr unterschiedli-
chen Sicherheitspartnerschaften organisiert wird (Neighbourhood Watch, Com-
munity-Policing-Programme, bayerische Sicherheitswachten oder brandenburgi-
sche Kommunale Sicherheitspartnerschaften). Zudem werden neue polizeiliche
Strategien, wie etwa ,zero tolerance policing®, diskutiert.

In der Dimension Technik ist iberwiegend die Zunahme von Videotiberwachung
(CCTV = Closed Circuit Television) Gegenstand der Forschung. Insbesondere in
Grof3britannien ist der Einsatz dieser Technik mittlerweile in allen grofReren Stid-
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ten verbreitet. Wihrend bereits in den 1950er-Jahren vereinzelt Uberwachungs-
kameras offentlich zugingliche Riume in deutschen Stidten beobachteten,
schitzt Gossner (2000) inzwischen deren Anzahl auf 500 000 - wenngleich auf-
grund der hohen Zahl privater Betreiber solche Zahlen kaum zu verifizieren sind.
Explizit polizeiliche Videotiberwachung zur Kriminalititskontrolle wird derzeit -
die Nennungen erheben nicht den Anspruch auf Vollstindigkeit — in Bernau, Bie-
lefeld, Bremen, Dessau, Dresden, Erkner, Flensburg, Frankfurt am Main, Fulda,
Halle, Hofheim/Taunus, Leipzig, Mannheim, Potsdam, Rathenow, Regensburg,
Stuttgart, Magdeburg und Westerland/Sylt eingesetzt (Nogala 2002).

Architektur und Asthetik von Riumen werden fiir Ansitze von so genannten De-
fensible Space (Newman 1972) und Crime-Prevention Through Environmental
Design (Crowe 1991) relevant. Ebenso hat der Einsatz von Videoiiberwachung
Konsequenzen fiir die Gestaltung 6ffentlicher Riume, da er Uberschaubarkeit und
Einsehbarkeit voraussetzt.

Es ist allerdings umstritten, ob und welche Auswirkungen unterschiedliche neue
Kontrollformen auf unterschiedliche Delikttypen haben, auf so genannte quality of
life crimes wie Betteln, Graffiti sprithen, offentlichen Konsum von Alkohol usw.
oder aber auf subjektive Unsicherheitsgefithle; und dies gilt fiir alle vier Dimensi-
onen (vgl. etwa Greene 1999; Schweitzer und andere 1999; Home Office 2002;
Boers 1995; Brown 1999).

Die neuen Formen der ,Machtintervention im urbanen Raum®“ (De Marinis) wer-
den hiufig als Bedrohung des Offentlichkeitscharakters von stidtischen Riumen
kritisiert. Diese Kritik hat Recht, aber sie hat auch Unrecht, denn sie iibersieht,
dass Sicherheit oder wenigstens das Gefiihl der Sicherheit Grundbedingungen der
Offentlichkeit von Riumen sind. Parks, in denen Frauen fiirchten, vergewaltigt zu
werden, und Straflen, in denen Minner fiirchten, {iberfallen zu werden, sind fiir
diejenigen, die unter dieser Furcht leiden, exklusive, zu meidende Riume. Sicher-
heit - zumindest fiir Leib, Leben und Eigentum - ist eine Voraussetzung fiir of-
fentliche Riume. Offentlicher Raum bedarf funktionierender sozialer Kontrollen,
ohne sie ist er gar nicht denkbar. Zugleich aber drohen alle Formen sozialer Kon-
trolle Offentlichkeit einzuschrinken. Das ambivalente Verhiltnis von sozialer
Kontrolle und é6ffentlichem Raum ist der Stadt immanent. Die Zuginglichkeit des
offentlichen Raumes der Stadt fiir jedermann beruht auf einer prekiren Balance
zwischen Anonymitit und sozialer Kontrolle, zwischen Sicherheit und Verunsi-
cherung, zwischen Vertrautem und Fremdem, zwischen Gleichheit und Differenz.
Diese Ambivalenzen sind das Thema soziologischer Urbanititstheorien und sie
sind der Maf3stab fiir den Offentlichkeitscharakter urbaner Riume. Zygmunt
Bauman (1997) spricht von der Diskrepanz zwischen dem, was man iiber eine Si-
tuation im offentlichen Raum wissen kann, und dem, was man wissen miisste, um
die Situation kontrollieren zu konnen. Hans-Paul Bahrdt (1998) spricht von der
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unvollstindigen Integration im offentlichen Raum und meint damit die Tatsache,
dass jeder, der dort prisent ist, fiir die anderen nur mit einem sehr kleinen Aus-
schnitt seines Rollenrepertoires kenntlich wird. Offentlicher Raum ist ein Raum,
in dem Menschen Arrangements eingehen missen, die fast nichts voneinander
wissen. Georg Simmel (Ausgabe 1992: 765) schliefllich spricht von der Ambiva-
lenz zwischen physischer Nihe und sozialer Distanz, die typisch ist fir die Stadt
als einem Ort, wo ,,die Ferne nah ist*.

Mit Angsten von Kontrollverlust in der Situation des éffentlichen Raums konnen
sich Angste vor dem Verlust innerer Kontrollen verbinden. Der Fremde ist nach
Simmel ,objektiver Mensch® (Ausgabe 1992: 767). Er ist zunichst ein auflenste-
hender Beobachter, der deshalb zu besonderer Reflexion fihig ist. Aber diese ob-
jektiv gesetzte Distanziertheit macht ihn zugleich auch bedrohlich. Schiitz (1972)
erklirt die ,llloyalitit® des Fremden daraus, dass dieser die selbstverstindlichen
»Zivilisationsmuster”, die routinisierten Abliufe des Alltags, die Werte und Nor-
men der Einheimischen in Frage stellt. Der Fremde ,gefihrdet” die Identititen der
Stadtnutzer nicht nur dadurch, dass er diese permanent mit Neuem konfrontiert,
sondern mehr noch dadurch, dass andere Handlungs- und Verhaltensmoglichkei-
ten offenbar werden, die dazu reizen, ausprobiert zu werden. Der Fremde ver-
fihrt, das eigene Ich wird unsicher. ,We are all foreigners: there is a part of us that
does not belong to us, something indecipherable and impenetrable. ... They [die
Fremden; d. A.] frighten me because, ultimately, I am afraid of myself* (Elie Wie-
sel; zit. nach: Robins 1995: 56).

Die dem offentlichen Raum inhidrenten Verunsicherungen durch Kriminalitits-
furcht, Angst vor Kontrollverlust und vor dem Fremden sind zwar analytisch von-
einander zu trennen, empirisch verschmelzen sie: ,Fear of crime is fear of stran-
gers.“ (Lofland 1995) Die Angst vor Gewalt und Kriminalitit wird gerade auf die
Figur des Fremden projiziert, und zwar umso mehr, je sozial und kulturell fremder
der Fremde ist. Im Bild des ,afrikanischen Drogendealers® oder des ,kriminellen
Jugendlichen® - fremd sind sie beide - reduziert sich das Bild des Fremden auf die
Gefahr. Die Begegnung mit Fremden und mit Differenzen ist ursichlich fur die
Verunsicherungen wie fiir die Produktivitit des 6ffentlichen Raums. Offentlicher
Raum ist geprigt durch die Ambivalenz von ,desire and fear® (Robins 1995;
Nahnsen 2002). ,,Die Stadt ist der Ort von Lust und Gefahr, von Chance und Be-
drohung. Sie zieht an und stofit ab und kann das eine nicht ohne das andere®.
(Bauman 1997: 223) Der Fremde ist immer zugleich verlockend und bedrohlich.
Er weckt Neugier, aber auch Aversion, die sich nach Simmel bis zu Hass und
Feindschaft steigern kann. Jeder Versuch, solche Verunsicherung objektiv aus dem
offentlichen Raum zu entfernen, durch welche Kontrollstrategien auch immer,
mindert den Offentlichkeitscharakter des stidtischen Raumes, er gefihrdet seine
integrative und emanzipatorische Bedeutung und seine Funktion als Ort des Ler-
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nens: Im offentlichen Raum erlernt der Stidter den alltiglichen Umgang mit Dif-
ferenz und die von Bahrdt und Goffman beschriebenen Formen stilisierten Ver-
haltens, die die Voraussetzungen flir ein zivilisiertes Miteinander in urbanen
Riumen sind.

Kontrolle im offentlichen Raum ist zuallererst Selbstkontrolle. Fiir Bauman,
Bahrdt und Simmel ist es allein Sache des urbanisierten Individuums, eine Balan-
ce zu finden zwischen Bedrohung und Verlockung, zwischen Abenteuer und
Furcht. Es ist eine Leistung des Individuums, die prinzipielle Verunsicherung im
offentlichen Raum der Stadt auszuhalten. Bahrdt (1998) nennt die ,resignierte To-
leranz“ des Grof3stidters ,eine urbane Tugend®, weil sie dem Fremden, auch wenn
man ihn nicht versteht, dennoch eine gleichwertige und prinzipiell verstehbare
Identitit zugestehe. Simmel (Ausgabe 1995) spricht von der Selbstpanzerung des
Grof3stadters mit Gleichgiiltigkeit, Distanziertheit, ja Blasiertheit. Die urbane Le-
bensweise, wie sie von den soziologischen Theoretikern der Stadt beschrieben
wird, ist durchaus anstrengend. Sie erschopft sich eben nicht in der wohlgefilligen
Betrachtung tippiger Warenauslagen in Fuflgingerzonen. Die Grundregel der ur-
banen Lebensweise lautet: Distanz halten. Man behelligt den Fremden nicht mit
den eigenen Geschifts-, Familien- oder Verdauungsangelegenheiten, und man
sieht bei den anderen soweit wie moglich tber solche Angelegenheiten hinweg. Es
herrscht eine ,hofliche Gleichgiiltigkeit” (Goffman 1971).

Die urbane Lebensweise als zivilisierter Umgang mit Unsicherheit ist Produkt des
Prozesses der Zivilisation, den Norbert Elias (1989) als einen Prozess beschrieben
hat, in dessen Verlauf eine von auflen aufgeherrschte Disziplin zur Selbstdisziplin
verinnerlicht wird. Was jeweils verborgen werden oder woriiber man notfalls hin-
wegsehen muss, das andert sich im Laufe der Zeit. Die Themen urbaner Selbstdis-
ziplin sind historisch wandelbar. Damit verschieben sich auch die Verhaltenswei-
sen, bei denen die urbane Selbstkontrolle endet und nach der Polizei gerufen
wird: Im 19. Jahrhundert war Urinieren in aller Offentlichkeit durchaus zulissig,
Hindchenhalten, Kiissen und das Zur-Schau-Stellen beringter Bauchnabel dage-
gen nicht. Heute ist es eher umgekehrt. Von einigen Autoren wird die Aktualitit
des Themas Sicherheit in Stidten unter anderem mit einem Trend zur Informali-
sierung sozialer Normen und zur Lockerung verinnerlichter Kontrollen erkldrt
(Keim 1997; Schubert 2000). Obwohl diese These empirisch unbewiesen ist, kon-
nen die Neuerungen in den benannten Dimensionen stidtischer sozialer Kontrol-
le als Versuch gewertet werden, erneut tiber staats- und marktfdrmig organisierten
Fremdzwang zu einer (erneut funktionierenden?) intrinsischen Affektkontrolle zu
gelangen. Das Bild der Videotiberwachung als Benthamsches Panopticon, in dem
jeder permanent damit rechnen muss, beobachtet zu werden, aber nie weif3, ob,
wann und durch wen es tatsichlich passiert, ist ein Indiz dafiir. Der gleichzeitige
Einsatz von Sicherheitspersonal, welches bei kleinsten Verhaltensabweichungen
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Ermahnungen ausspricht, und von Videokameraattrappen, die weder Bilder auf-
nehmen noch tbertragen, aber dennoch disziplinieren sollen, konkretisiert dieses
Indiz. Die Simulation von Uberwachung soll soziale (Selbst-)Kontrolle bewirken.

Wandel, nicht Verfall

Der gegenwirtige Wandel sozialer Kontrollen zeigt Parallelen zu allgemeinen Ver-
inderungen der Dienstleistungsgesellschaft. Die Stichworte sind Vergesellschaf-
tung, Privatisierung und Verstofflichung. Das Essen wird nicht von der Hausfrau
auf den Tisch in der Wohnung gebracht, sondern in Kantinen verteilt, in Restau-
rants gekauft oder es kommt als industrielles Fertigprodukt aus der Mikrowelle.
Die Alten und Kranken werden nicht nur in den sozialen Netzen von Verwandt-
schaft und Nachbarschaft betreut, sondern in stidtischen Krankenhiusern, durch
private Pflegedienste oder in einem virtuellen Altenheim, in dem personelle
Dienstleistungen weitgehend verstofflicht sind in Videokameras, Bildschirmen
und Computern (Hiuflermann/Siebel 1995). Analoge Verinderungen sind im Be-
reich der sozialen Kontrolle zu beobachten. Das von Jane Jacobs (1976) beschrie-
bene System informeller Kontrollen durch Passanten, Nachbarn und Anlieger in
einer Stadtstrale ist heute durch vergesellschaftete Kontrollen ersetzt, seien sie
staatsformig organisiert in Gestalt der Polizei, seien sie marktformig organisiert in
Gestalt privater Sicherheitsdienste oder seien sie industrialisiert und verstofflicht
in Gestalt von Alarmanlagen und Videokameras. Informelle soziale Kontrolle wird
zunehmend abgelost durch Subjekt-Objekt-Beziehungen zwischen Kontrolleuren
und Kontrollierten. Ein Herrschaftsverhiltnis tritt an die Stelle von Subjekt-
Subjekt-Beziehungen der Stidter untereinander.

Vergesellschaftung, Privatisierung und Verstofflichung kennzeichnen einen Wan-
del in den Modalititen, in denen die Gesellschaft Sicherheit gewihrleistet. Sie ru-
fen neuartige Gefihrdungen des offentlichen Raumes der Stadt hervor, denn sie
stellen eines seiner zentralen Merkmale infrage: Anonymitit. Anonymitit ist viel-
leicht das treffendste Beispiel fiir die Ambivalenz der Stadt. Der Begriff symboli-
siert sowohl die Gefahr als auch die Freiheit, die mit Stadt assoziiert ist: Freiheit
von unentrinnbaren Kontrollen dorflicher Gemeinschaften einerseits und Gefahr,
in soziale Isolation zu geraten sowie Opfer strafbarer Handlungen zu werden an-
dererseits. CCTV wird in Zukunft die automatische Identifizierung von Passanten
moglich machen (Norris/Moran/Armstrong 1999). Da die elektronischen Infor-
mationen beliebig lagerbar und transportierbar sind, sind solche Identifizierungen
im Prinzip jederzeit und durch jeden, der die Information in die Hand bekommt,
moglich. Damit ist eine Grundvoraussetzung des offentlichen Raumes in Frage
gestellt: die Anonymitit und damit die Freiheit der Stidter, immer nur einen Aus-
schnitt ihrer Personlichkeit preiszugeben. Die Freiheit, die mit Stadt verbunden

DfK 2003/1



Sicherheit und urbane Offentlichkeit

ist, auch als etablierter Biirger sich fiir ausgefallenere politische Positionen zu en-
gagieren oder auch nur einen Sexshop oder eine wenig reputierliche soziale Bera-
tungsstelle aufzusuchen, wird unterminiert.

Private Sicherheitsdienste anstelle der Polizei bedeuten wiederum Machtverschie-
bungen: Kontrollbefugnisse gehen von offentlichen Akteuren tiber auf private, die
politisch schwerer kontrollierbar sind. Und in dem Mafle, in dem aus dem 6ffent-
lichen Gut Sicherheit eine privat aneigenbare Ware wird, wird Sicherheit zu ei-
nem weiteren Element sozialer Ungleichheit. Stidte erscheinen zunehmend frag-
mentiert in Orte fir soziale Gruppen, die Zugriff auf das Gut Sicherheit haben,
und Orte sozialer Gruppen, die sich diese Ware nicht leisten konnen und die als
Risiko fur die anderen definiert werden. Priventive Polizeistrategien sind darauf
gerichtet, Verhaltensweisen — wie Biertrinken — und verschiedene soziale Gruppen
aus offentlichen Riumen fernzuhalten. Dadurch ist eine weitere Grundbedingung
des offentlichen Raumes infrage gestellt: seine allgemeine Zuginglichkeit.

So real diese Gefihrdungen sind, so wenig sind sie doch hinreichend, um die The-
se vom Verfall der Offentlichkeit in der {iberwachten Stadt begriinden zu kénnen.
Finf Argumente sprechen dagegen:

»  Keineswegs ist ausgemacht, dass die informellen Kontrollen durch Nachbam
und Verwandte nicht weit repressiver und weit liickenloser wirken als Polizei,
schwarze Sheriffs und Videokameras zusammen genommen. Stadtluft macht
unter anderem deshalb frei, weil in der Stadt die dichten informellen Kontrol-
len dérflicher Nachbarschaft eben nicht greifen, sondern ,nur® formelle Kon-
trollen. Dass die Polizei sich mittlerweile darum bemiiht, die informellen
Nachbarschaftskontrollen wieder zu beleben, wird oft mit Finanzierungsprob-
lemen erklirt. Es konnte auch darauf verweisen, dass die Polize1 sich der hdhe-
ren Effektivitit informeller Kontrollen bewusst ist. Kommunale Sicherheits-
partnerschaften und Sicherheitswachten bieten die Option, informelle soziale
Kontrolle in formelle soziale Kontrolle einzubinden.

» Soziale Kontrollen sind immer beides: Voraussetzung und Gefihrdung von
Offentlichkeit. Entsprechend bedeutet jeder Wandel in den Modalititen sozia-
ler Kontrolle einen Wandel in der Art der Gefihrdung und zugleich einen
Wandel in der Art der Gewihrleistung von offentlichem Raum. Sicherheit ist
eben auch Bedingung fir die Zuginglichkeit stidtischer Riume. Wo Selbstdis-
ziplin und informelle soziale Kontrollen Leib, Leben und Eigentum nicht ga-
rantieren, sind formelle Kontrollen Voraussetzungen der Zuginglichkeit.
Noch der blasierteste Simmelsche Grof3stidter wird spitestens dann seine
gleichgiiltige Distanz aufgeben und nach der Polizei oder doch wenigstens
nach Sozialarbeitern rufen, wenn ihm die Brieftasche geklaut wurde.
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Das normative Ideal des offentlichen Raumes fillt nur in der Utopie mit der
gesellschaftlichen Wirklichkeit zusammen. In empirischen Gesellschaften ist
offentlicher Raum zwangsldufig und immer auch exklusiv, gegen bestimmte
Verhaltensweisen und gegen bestimmte soziale Gruppen.

Individuen und Gruppen, die eher negative Adressaten von Uberwachung
sind, entwickeln Coping-Strategien, die es ihnen erméglichen, Uberwachung
oder Ausgrenzung zu entgehen. Uberwachung funktioniert nur selten so lii-
ckenlos, wie es vielleicht gewlinscht ist. Verarmte alte Frauen nehmen Ein-
kaufstaschen mit in Shopping Malls, um sich dort unauffillig auch ohne tat-
sichlichen Einkauf aufhalten zu konnen. Kinder und Jugendliche vermeiden
es, linger in Gruppen an ein und demselben Ort innerhalb eines Einkaufs-
zentrums zu verweilen. Sie bleiben in Bewegung. Obdachlose passen sich
selbst in Flughifen an, indem sie die dortigen sanitiren Einrichtungen nutzen,
dadurch nicht mehr verwahrlost aussehen und entsprechend weniger auffallen.

Die These vom Verfall der Offentlichkeit gehort in die Reihe der vielen Ver-
fallsmythen, die sich um die grofle Stadt ranken, denn: ,A myth, I might
point out, is not a lie. It is something almost everyone wants to believe. In be-
lieving it he sometimes embraces a cold figure too warmly.” (De Grazia 1964:
63) ,,Zu heilbliitige Umarmungen einer kalten Zahl“ finden sich etwa auch bei
manchen Kritikern der Zunahme privater Sicherheitsdienste. Zwischen 1992
und 2000 stieg die Zahl der Unternehmen im Bundesverband Deutscher
Wach- und Sicherheitsunternehmen von 1290 auf fast das Doppelte, und zwar
auf 2 500, und die Zahl ihrer Beschiftigten von 97 000 auf 130 000 (BDWS
2000). Diese Zahl verdankt sich zumindest teilweise einem statistischen Arte-
fakt, das sich durch den wachsenden Umfang von Outsourcing-Prozessen er-
kliren lisst: Kaufhausdetektive, Bahnpolizei und Werkschutz hat es immer ge-
geben. Nur waren deren Angehorige frither bei den Nachfragern nach Sicher-
heit direkt angestellt und erschienen deshalb statistisch als Beschiftigte bei
Handel, Bahn und Industrie. Wenn sie dagegen heute von auf Sicherheit spe-
zialisierten Dienstleistern beschiftigt werden, steigt ihre in Branchenstatistiken
sichtbare Zahl. Aber die wirkliche Zahl privater Sicherheitskrifte muss keines-
wegs im gleichen Ausmaff zugenommen haben.

Auch kann aus reinen Verkaufszahlen von CCTV-Anlagen nicht automatisch auf

die Uberwachung in den Stidten geschlossen werden. Nicht jede Videokamera
dient der Disziplinierung oder der Ausgrenzung aus offentlichen Riumen. Oft

werden Kameras tatsichlich nur fiir die Regulierung des Verkehrsflusses, der Ein-

gangssicherungen etwa in Zulieferbereichen oder dazu eingesetzt, Schiffen das An-
legen an einem Kai zu erleichtern.
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Projektion von Angst

Eine Argumentation allerdings kann in der Tat die These plausibel erscheinen las-
sen, dass die Qualitit des offentlichen Raumes heute stirker als frither bedroht ist,
zumindest im Vergleich zu den 50er- und 60er-Jahren, den ,goldenen Jahren® des
Kapitalismus. Diese Argumentation bezieht sich nicht auf den Wandel der Moda-
lititen sozialer Kontrolle, sondern auf den Wandel der Motive von Unsicher-
heitsgefithlen. Sie stellt darauf ab, dass mit dem Ruf nach mehr Sicherheit im of-
fentlichen Raum ganz andere Angste beruhigt werden sollen, die nichts mit den
Gefahren zu tun haben, die im 6ffentlichen Raum der Stadt drohen, und die des-
halb auch durch mehr Polizeiprisenz und mehr Videokameras gar nicht beruhigt
werden konnen. Dies konnte einen Uberschuss an Kontrollverlangen zur Folge
haben, der in der Tat, wenn ihm entsprochen wiirde, die Erosion der Offentlich-
keit stidtischer Riume zur Folge haben miisste. ,An erster Stelle stehen, fir Ost
und West, fiir Jung und Alt, fir Frauen und Minner und fiir Gro8- und Klein-
stadte Gesichtspunkte von ,Ruhe und Ordnung’ und zwar in wortlichem wie im
Ubertragenen Sinne.“ (Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung 2002: 1) 87
Prozent der Dorfbewohner und 89 Prozent der Stidter nennen als ihre wichtigste
Anforderung an ihren Wohnort: ,,Schutz vor Kriminalitit“ (ebenda). Diese hohe
Prioritit von Sicherheit in der Stadt wie auf dem Land kann nicht auf Gefahren in
urbanen Riumen allein zuriickgefiihrt werden. Sie beruht auf einem ganzen Biin-
del von Ursachen jenseits der Annahme, die Kriminalititsbelastung in stidtischen
Riumen habe wirklich zugenommen:

»  Demographischer Wandel: Alte Menschen konnen nicht so gut wegrennen
und sich auch nicht so gut wehren. Sie sind daher natiirlicherweise angstlicher.
Mit steigendem Anteil von alten Menschen — der Anteil der tiber 60-Jahrigen
hat sich in westdeutschen Grofistidten bereits zwischen 1950 und 1980 ver-
doppelt (Walther 1998: 27) - steigt somit auch der Anteil derer, die sich unsi-
cher fithlen.

»  Migration: Sie erhoht die Sichtbarkeit der Fremden und weckt damit Bedro-
hungsgefiihle bei den Einheimischen.

»  Wandel des Arbeitsmarktes: Seit den 70er-Jahren machen wachsende Minder-
heiten die Erfahrung sozialen Abstiegs bis hin zur Ausgrenzung aus dem Ar-
beitsmarkt. Diese existenzielle Verunsicherung untergrabt die objektiven Vor-
aussetzungen der urbanen Lebensweise (Hiuflermann 1995). Soziale Integrati-
on inklusive materieller Absicherung ist eine Voraussetzung fiir einen integra-
tiven offentlichen Raum und umgekehrt.

m FErosion des Wohlfahrtsstaates: Die zunehmende Unsicherheit von Arbeits-
plitzen und individuellen Karrieren sowie der Abbau von Sozialleistungen
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fithren zum Verlust sozialer Sicherheit. Soziale Abstiegsingste werden umde-
finiert in Angste vor Kriminalitit.

Verschmutzung und Vandalismus: Solche symbolischen Verletzungen der 6f-
fentlichen Ordnung kénnen als Signale interpretiert werden fiir eine gefihrli-
che Lockerung der Selbstkontrollen einer zivilisierten, urbanen Lebensweise.
Entsprechend dem Thomas-Theorem wird, wenn Individuen eine Situation als
bedrohlich interpretieren, diese tatsichlich bedrohlich, unabhingig von ihren
»objektiven® Qualititen.

Privatisierung der Medien: Sie hat zu einer Hiufung spektakuldrer Berichte
Uber Kriminalititsfille beigetragen, die das Bild von der Gefihrlichkeit der
Stadt dramatisieren. Gewalt ist Bestandteil der Unterhaltungsindustrie von der
Musikbranche tiber Videospiele, Reality-TV, den tiglichen Krimi, die Nach-
richten im Abendprogramm und im Friihstiicksfernsehen bis hin zu Holly-
wood-Actionfilmen Giber Gangs in US-amerikanischen Hyperghettos.

Sicherheit wird kommodifiziert: Unsicherheitsgeftihle sind die Voraussetzun-
gen fiir einen prosperierenden Markt von Turschlossern, schwarzen Sheriffs,
biometrischen Zugangskontrollsystemen, Lichtschranken, Uberwachungska-
meras usw. Angste werden aus wirtschaftlichem Kalkiil geschiirt.

Wandel in der Kriminalititskontrolle: Weg vom am Resozialisierungsgedan-
ken orientierten ,penal welfarism® der 60/70erJahre hin zum Management
von Kriminalititsrisiken einerseits und politisch instrumentalisierter Diaboli-
sierung von Kriminalitit und Kriminellen andererseits (Garland 2001). ,Law
and Order” werden zu parteieniibergreifenden Wahlkampfthemen. Politik und
staatliche Akteure wollen Handlungsfihigkeit demonstrieren, die in anderen
Politikbereichen nicht (mehr) vorhanden ist.

Stadtentwicklungsprozesse: Durch raumliche Trennung von Funktionen und
sozialen Gruppen entstehen mehr und mehr homogene Riume, in denen die
Erfahrung von Differenz nicht mehr alltiglich ist. Damit konnte auch die Fi-
higkeit schwinden, mit der Erfahrung von Fremdheit gelassen umzugehen.

Individualisierung: Die Erosion traditioneller Milieus und die Pluralisierung
von Lebensstilen erschweren es, die tiber Kleidung und Habitus zur Schau ge-
tragenen sozialen Rollen der Anderen zu interpretieren, respektive sie sind
nicht mehr zuordenbar. Stilisierte Verhaltenweisen der Stidter werden abge-
16st durch ostentative Inszenierungen von Individualitit. Misstrauen, ja die
Unterstellung krimineller Absichten gegeniiber dem Fremden erscheint in dem
Mafle als zunehmend subjektiv ,verniinftig, so Hitzler (1998: 204), in dem
sich die durch relative Verldsslichkeit und Erwartbarkeit in den sozialen Be-
ziehungen gekennzeichneten traditionellen Milieus auflosen. Die verunsi-
chernde Fremdheit wird erhoht.
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»  Spaltung der Wohnungsmairkte: Die Filtermechanismen auf den stidtischen
Wohnungsmirkten fiihren die Zuwanderer gerade in solche Quartiere, wo sie
auf einheimische Deutsche treffen, die in existenziell ungesicherten Situatio-
nen leben und deswegen am wenigsten in der Lage sind, das Abenteuer einer
Auseinandersetzung mit den Fremden in resignierter Toleranz und urbaner
Tugendhaftigkeit zu bestehen. Gleiches gilt meist fiir die Zuwanderer selbst.

» Fragmentierung der Stadt: In den Grofistidten entwickeln sich drei Inselsys-
teme: auf der untersten Ebene die ortsgebundenen Armutsmilieus, dariiber die
Arbeits-, Freizeit- und Wohnorte der verschiedenen Lebensstilgruppen der
Mittelschicht, dariiber wiederum das Milieu international orientierter, hoch
qualifizierter Arbeitskrifte. Diese verschiedenen Milieus tberlagern sich im
Stadtgebiet. Es entsteht eine Vielzahl unerwiinschter Nachbarschaften, deren
Grenzen nun kontrolliert werden sollen. Solche Kontrolle wird als umso
dringlicher empfunden, je tiefer die sozialen Spaltungen der Gesellschaft rei-
chen.

Die Diskussion tber Sicherheit in der Stadt speist sich somit aus einem fatalen
Gemenge von realen Verinderungen, geinderten Wahrmehmungsmustern und
unbewussten Projektionen und Verschiebungen. Das Resultat konnte eine tiber-
schiefende Nachfrage nach Sicherheit sein, die sich aber durch Polizei und
CCTV im offentlichen Raum gerade nicht befriedigen ldsst. Das zunehmend
marktfihige Produkt Sicherheit richtet sich auf den (selber kaum einldsbaren)
Schutz vor Kriminalitit, nicht auf den vor Arbeitslosigkeit.

Die grundlegenden Verunsicherungen der Grofistadt werden noch weniger aufge-
16st. Es ist sogar zu vermuten, dass Unsicherheitsgefiihle durch die beschriebenen
Entwicklungen — Uberwachung und Homogenisierung innerstidtischer Orte —
zunehmen. Dies aus drei Griinden: Erstens wird das produktive Potenzial des 6f-
fentlichen Raumes als Ort des Lernens und der Integration gefihrdet, sodass es
immer schwieriger wird, mit Fremdheit umzugehen oder zwischen realen Gefah-
ren und bloflen Storungen/Verunsicherungen zu differenzieren. Zweitens droht
ein Verlust an Bereitschaft zur Zivilcourage, zur informellen sozialen Kontrolle
durch die Bewohner und Passanten. Dieser Aspekt wird gerade hinsichtlich Vi-
deotiberwachung diskutiert (Bannister und andere 1999). Der Glaube, alles werde
durch die elektronischen Augen sowieso gesehen, reduziert die Bereitschaft zur
Eigenverantwortung und zur Besinnung auf informelle Kontrolle durch die natiir-
lichen ,eyes upon the street”, die Jane Jacobs (1976) als Voraussetzung fuir Vitali-
tit, Sicherheit und Wirtschaftlichkeit von Stadtvierteln beschrieb. Drittens unter-
scheidet sich die Wahrnehmung neuer Kontrollformen durch unterschiedliche
soziale Gruppen: Diese konnen als ein Mehr an Sicherheit interpretiert werden
oder aber Gefithle von ,guilt and fear” (Koskela 1999) produzieren, also erst nega-
tive Assoziationen von Gefahr oder aber permanenter Uberwachung hervorrufen.
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Angebot und Nachfrage von Sicherheit konnen eine Spirale in Gang setzen, an
deren Ende soziale Kontrollen nicht mehr Sicherheit als Voraussetzung des 6f-
fentlichen Raumes garantieren, sondemn die Offentlichkeit stadtischer Riume aus-

hohlen.
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Im Brennpunkt: Sicherheit in der Stadt

Dietrich Oberwittler

Die Entwicklung von Kriminalitat und Kriminalitatsfurcht
in Deutschland — Konsequenzen fur die
Kriminalpravention

Zusammenfassung: Der Beitrag stellt kriminologische Erkenntnisse vor: tiber
aktuelle Trends der Kriminalititsentwicklung und tber die Entwick-
lung des subjektiven Sicherheitsempfindens in Deutschland. Trotz
eines Anstiegs der registrierten Jugendgewalt, der teilweise Ergebnis
eines geinderten Anzeigeverhaltens ist, erscheinen diese Entwicklun-
gen insgesamt als positiv. Die raumliche Perspektive ldsst erkennen,
dass Problemschwerpunkte in den Grofistidten liegen, dass jedoch
die Kriminalititsfurcht weniger durch die ,objektive” Kriminalititsla-
ge als vielmehr durch soziale Problemlagen im Wohnquartier beein-
flusst wird. Vor diesem Hintergrund werden Konsequenzen dieser
Erkenntnisse fir die Kriminalprivention erortert, deutlich wird aber
auch die Notwendigkeit empirischer Evaluationen der Wirksamkeit
kriminalpraventiver MafSnahmen.

»Pravention” ist in der Diskussion der letzten Jahre zu einem Schliisselbegriff der
Kriminalpolitik geworden, der sich in zahlreichen Konzepten und Aktivititen
niedergeschlagen hat'. Zwei Grundiiberlegungen, die sich auch im Ersten Periodi-
schen Sicherheitsbericht der Bundesregierung (BMI/BM]J 2001) wiederfinden, sind
dabei aus kommunaler Perspektive besonders relevant: Erstens ist — soweit es um
»klassische” Formen der Kriminalitit (Jugend-, Gewalt- und Straflenkriminalitit)
geht - die kommunale Ebene die wichtigste Ebene, auf der kriminalpriventive
Mafinahmen konzipiert und durchgefithrt werden miissen, um witksam zu sein.
Zweitens zielt Kriminalprivention nicht nur auf die Verbesserung der ,objekti-
ven“ Sicherheitslage durch Senkung von Kriminalitit, sondem auch auf die Ver-
besserung der ,,subjektiven” Sicherheitslage in der Wahmehmung der Bevolkerung
durch Verminderung von Kriminalititsfurcht (BMI/BMJ 2001: 604). Wihrend an

1 Zum Einstieg in die Thematik eignen sich die Internetseiten des Bundeskriminalamtes
(www.bka.de/infopool_de.html) und des Deutschen Forums fiir Kriminalprivention
(www.kriminalpraevention.de). Im englischsprachigen Raum sind www.preventingcrime.org
und www.crimereduction.gov.uk besonders empfehlenswert.
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der Richtigkeit der ersten Uberlegung wenig Zweifel bestehen und die zweite
Uberlegung ebenfalls von den vielen Akteuren der Kriminalprivention geteilt
wird, bestehen doch kontroverse Auffassungen dariiber, welche Folgen eine Aus-
richtung kriminalpolitischen Handelns am subjektiven Sicherheitsgefiihl der Be-
volkerung haben konnte (Boers 2002; Frehsee 2000).

Angesichts der Vielschichtigkeit und Komplexitit des Themenfeldes ,stidtische
Kriminalitit und Unsicherheit“, zu dem eine immer umfangreicher werdende For-
schungsliteratur existiert (fiir Uberblicke siehe Eisner 1997; Gestring und andere
2003; Heitmeyer und andere 1998; Jehle 2001; Kury und andere 2000; Schwind
und andere 2001), beschrinkt sich dieser Beitrag auf Erkenntnisse tiber aktuelle
Trends der Kriminalititsentwicklung und der Entwicklung des subjektiven Sicher-
heitsempfindens in Deutschland, wobei den raumlichen Aspekten dieser Phino-
mene besondere Aufmerksamkeit geschenkt wird. Dabei soll einiges von dem, was
hiufig als ,gesichertes Wissen“ gilt, relativiert werden. Aus diesen Erkenntnissen
lassen sich zwar nur wenige konkrete Folgerungen fiir kriminalpolitisches Handeln
ableiten, doch sind sie geeignet, die Dimensionen und die Entwicklung der Prob-
lemlagen aus der notwendigen Distanz zu betrachten und daraus einige allgemei-
ne Schlussfolgerungen fuir die Moglichkeiten und Grenzen kriminalpriventiven
Handelns zu ziehen. Dem schlielen sich am Ende des Beitrages weitere Uberle-
gungen zur Konzeption von Kriminalprivention aus der Perspektive der empi-
risch-kriminologischen Forschung an.

Die Entwicklung der Kriminalitat

Es ist ublich, die Kriminalititsentwicklung anhand der ,offiziellen”, durch die
Summierung der polizeilichen Registrierungen gewonnenen Kriminalstatistik zu
messen. Wihrend in der Medienberichterstattung und oft auch in der politischen
Auseinandersetzung ein unkritischer Umgang mit diesen Zahlen vorherrscht, sind
sich die Fachleute dariiber einig, dass man die Entwicklung der Polizeilichen Kri-
minalstatistik nicht mit der ,wahren® Kriminalititsentwicklung gleichsetzen darf
(Heinz 2002; Killias 2002; Liidemann/Ohlemacher 2002). Da es in Deutschland
keine regelmifig durchgefiihrten nationalen Opferbefragungen wie beispielsweise
in den Niederlanden, Grofbritannien und den USA gibt, ist es leider nicht mog-
lich, der amtlichen Statistik eine unabhingige Datenquelle der Kriminalititsent-
wicklung gegentiberzustellen.

2 ,Wahr" wird hier deswegen in Anfithrungsstriche gesetzt, weil es letztlich keine objektive De-
finition von Kriminalitit geben kann und es bei vielen Delikten der jeweiligen Interpretation
der beteiligten Opfer tiberlassen bleibt, ob es sich um eine Straftat handelt oder nicht.
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Bei der Entwicklung der registrierten Kriminalitit in Deutschland in den letzten
rund 15 Jahren ist ein zweigeteilter Trend erkennbar (vgl. Abbildung 1): Die Hau-
figkeit der Eigentumsdelikte (hier Diebstahl unter erschwerenden Umstinden) ist
nach einem ,Gipfel“ zu Beginn der 1990erJahre deutlich zuriickgegangen; zwi-
schen 1987 und 2001 sank die auf die Bevolkerung bezogene Hiufigkeitsziffer um
36 Prozent. Im gleichen Zeitraum hat die Haufigkeitsziffer der Gewaltdelikte kon-
tinuierlich um nunmehr 65 Prozent zugenommen. Dies geht jedoch vor allem auf
das Konto leichterer Formen der Gewaltkriminalitit und gilt nicht fir die To-
tungsdelikte, deren Hiufigkeitsziffer sogar um ein Viertel gesunken ist.

Abbildung 1: Haufigkeitsziffern registrierter Straftaten (Deutschland 1987-2001)
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Quelle: BKA, PKS-Zeitreihen 1987 bis 2001, TO1.

Der Anstieg der Gewaltkriminalitidt ldsst sich priziser als ein Anstieg der Jugend-
gewalt beschreiben, da es sowohl auf der Titer- als auch auf der Opferseite prak-
tisch ausschliefflich die Altersgruppen der unter 21-Jihrigen sind, die eine aller-
dings dramatische Zunahme der Belastungsziffern aufweisen (vgl. Abbildung 2).
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Abbildung 2: Tatverddchtigen- und Opferbelastungsziffern bei schwerer und geféhrlicher Kérperverletzung

nach Altersgruppen (Deutschland 1987-2001)
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Quelle: BKA, PKS-Zeitreihen 1987 bis 2001, T40 und T91.

Diese Zunahme der Belastungsziffern - die in der Kriminalstatistik wegen der
Problematik der nicht zur Wohnbevolkerung gehorenden auslindischen Tatver-
dichtigen nur fiir deutsche Tatverdichtige berechnet werden - fillt umso hoher
aus, je junger die Altersgruppe ist, bis hin zu einem Maximalwert von 630 Prozent
fur die Altersgruppe der 12- bis unter 14-jihrigen, noch strafunmiindigen Kinder
(vgl. Abbildung 3). Bei den nichtdeutschen Kindern und Jugendlichen, fir die nur
die absoluten Fallzahlen bekannt sind, ist demgegeniiber kein wesentlicher Zu-
wachs festzustellen (Bundeskriminalamt 2002: 75 £.).
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Abbildung 3: Prozentualer Anstieg der Tatverdachtigenraten fiir Deutsche bei schwerer und geféhrlicher Kér-
perverletzung nach Altersgruppen (Deutschland 1988 und 2001)
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Quelle: BKA, PKS-Zeitreihen 1987 bis 2001, T40, eigene Berechnung.

Wie schon frithere Anstiegswellen, so ist diese jiingste Welle von einer gesteiger-
ten offentlichen und medialen Beunruhigung tber ,die Jugend® und ihr Fehlver-
halten begleitet worden (Schubarth 1998), wihrend sie in der kriminologischen
Forschung zu einer differenzierten Diskussion Giber die moglichen Hintergriinde
geftihrt hat (zusammenfassend: Heinz 2002; Walter 2001: 291 ff.). Ein Anstieg der
Gewaltneigung von Kindern und Jugendlichen um das Vier- bis Sechsfache inner-
halb weniger Jahre sollte ein gesundes Misstrauen gegen die amtliche Kriminalsta-
tistik wecken. Auf der Basis von Dunkelfeldbefragungen konnte gezeigt werden,
dass der tatsichliche Anstieg der Gewalthandlungen deutlich niedriger ausgefallen
ist (Tillmann und andere 1999; Losel und andere 1998). In einer nordrhein-
westfilischen Vergleichsstudie errechneten Mansel und Hurrelmann (1998) einen
Anstieg des Anteils der befragten Schiiler, die im vorhergehenden Jahr mindestens
einmal Gewalt ausgetibt hatten, zwischen 1988 und 1996 um rund 30 Prozent; der
Anteil der Mehrfachtiter stieg um 50 Prozent. Gleichzeitig gibt es Hinweise dar-
auf, dass sich das Anzeigeverhalten der jugendlichen Opfer und ihrer Familien ge-
dndert hat, was die Diskrepanz der Entwicklung im Hell- und Dunkelfeld erkliren
wirde (Kollisch/Oberwittler, im Druck). Dies kann im Extremfall sogar dazu fiih-
ren, dass einem Anstieg der Jugendgewalt im polizeilichen Hellfeld ein gleichzei-
tiger Riickgang im Dunkelfeld gegeniibersteht. So ging der Anteil der gewalttiti-
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gen Jugendlichen in den Schiilerbefragungen des Kriminologischen Forschungsin-
stituts Niedersachsen zwischen 1998 und 2000 in allen untersuchten Grofistidten
deutlich zuriick, wihrend die Polizeiliche Kriminalstatistik fir ganz Deutschland
im selben Zeitraum einen weiteren Anstieg der jugendlichen Tatverdichtigen um
mehr als 20 Prozent ausweist (vgl. Abbildung 4).

Abbildung 4: Entwicklung der Jugendgewalt im Hell- und Dunkelfeld (Deutschland und vier GroRstédte, 1998

und 2000)
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(Befragungen des Kriminologischen Forschungsinstituts Niedersachsen).

Fiir diese paradoxe Entwicklung konnte die Zunahme interethnischer Titer-Opfer-
Konstellationen mit verantwortlich sein: Bedingt durch die Immigrationswellen
der 1990er-Jahre ist die Zahl der nicht in Deutschland geborenen Kinder und Ju-
gendlichen stark angewachsen, die (oder deren Eltern) es offenbar schwerer haben,
im Konfliktfall einer Anzeige zu entgehen oder mit ihren Opfern eine informelle
Einigung zu erzielen. Dunkelfeldbefragungen von Jugendlichen zeigen, dass die
Wahrscheinlichkeit einer polizeilichen Anzeige durch das Gewaltopfer erheblich
grofer ist, wenn der oder die Titer anderer Herkunft sind (BMI/BMJ 2001: 501;
Oberwittler/Kollisch 2003). Davon sind wahrscheinlich auch die Spitaussiedler
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aus den Staaten der ehemaligen Sowjetunion betroffen, die aufgrund ihrer deut-
schen Staatsangehorigkeit in der Polizeilichen Kriminalstatistik nicht gesondert
ausgewiesen werden. Regionale Sonderauswertungen der polizeilichen Daten ha-
ben jedoch gezeigt, dass jugendliche Spitaussiedler eine teilweise deutlich hohere
Kriminalititsbelastung aufweisen als einheimische deutsche Jugendliche und dass
der jlingste Anstieg der Kriminalititsbelastung der Jugendlichen deutscher Natio-
nalitit zu einem erheblichen Teil auf sie zuriickzufiihren ist (Grundies 2001; Luff
2000).

Unabhingig von dieser durch Einwanderung bedingten Problematik gibt es Hin-
weise, dass sich die Anzeigeneigung bei Gewaltdelikten von Kindern und Jugend-
lichen generell langfristig erhoht haben konnte (Albrecht/Lamnek 1979; Kol-
lisch/Oberwittler, im Druck; Schwind und andere 2001). Dies kann auf gesunkene
Toleranzgrenzen gegeniiber dem Fehlverhalten von Kindem und Jugendlichen
hindeuten, auf eine schwindende informelle Konfliktregelungsfihigkeit, mogli-
cherweise aber auch auf eine hohere Akzeptanz der Polizei in der Bevolkerung
oder auf eine stirkere Prisenz der Polizei bei bestimmten Zielgruppen, z.B. im
Rahmen der kommunalen und schulischen Kriminalprivention. Wenn sich die
Polizei zum Beispiel - zu Recht — darum bemiiht, in Zusammenarbeit mit Schu-
len schwere Formen der Gewalt zwischen Jugendlichen offensiver als bislang zu
verfolgen, kann das paradoxe Ergebnis dieser Bemithungen ein Ansteigen der offi-
ziellen Kriminalstatistik sein.

Daraus lassen sich mehrere Schlussfolgerungen ziehen: Erstens kann man anneh-
men, dass der Anstieg der Jugendgewalt in den letzten Jahren, der nicht grundsitz-
lich bestritten werden soll, wesentlich geringer ausgefallen ist, als es aufgrund der
amtlichen Statistik erscheint; und zweitens eignet sich daher diese Informations-
quelle - besonders fiir Delikte mit einem sehr groflen Dunkelfeld — kaum als In-
dikator fur die Erfolgsmessung kriminalpriventiver Maffnahmen. Nur durch wie-
derholt durchgefiithrte und methodisch kontrollierte Dunkelfeldbefragungen las-
sen sich die Wirkungen kriminalpriaventiver MafSnahmen auf das Verhalten von
Jugendlichen beurteilen.

Die Entwicklung der subjektiven Kriminalitats-
wahrnehmungen

Die Forschung zum Themenbereich ,Kriminalititsfurcht hat in den letzten Jah-
ren die Komplexitit der Bedingungsfaktoren subjektiver Kriminalititswahrneh-
mungen deutlich gemacht (Boers 1993, 2002). In Bevolkerungsbefragungen wer-
den daher regelmifig verschiedene, eng miteinander verbundene Aspekte beriick-
sichtigt: Neben der allgemeinen Zufriedenheit mit der 6ffentlichen Sicherheit und
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Bekimpfung der Kriminalitit wird nach der subjektiven Risikoeinschitzung, in
den nichsten zwolf Monaten Opfer bestimmter Straftaten zu werden, sowie nach
dem Sicherheitsgefithl ,nachts drauflen alleine im Wohngebiet® (so genannte
Standardfrage zur Kriminalititsfurcht) gefragt. Es hat sich gezeigt, dass das Aus-
mafl der Kriminalititsfurcht sowohl von einer Reihe personaler Faktoren abhingig
ist, die den Grad der Vulnerabilitit (Verletzlichkeit) durch Kriminalitit beeinflus-
sen konnen - zum Beispiel Geschlecht, Alter und sozialer Status -, als auch von
gesamtgesellschaftlichen Entwicklungen, die zu messbaren Aufwirts- und Ab-
wirtsbewegungen im subjektiven Sicherheitsempfinden der Bevolkerung fithren,
ohne dass stets etkennbare Zusammenhinge mit der ,objektiven® Kriminalitits-
entwicklung bestiinden (Reuband 1999: 15). Schlieflich wirkt sich nattrlich auch
die jeweilige Situation in den Wohngebieten auf die Kriminalititsfurcht aus (siehe
dazu ausfiihrlich unten).

Fiir alle Indikatoren des subjektiven Sicherheitsempfindens besteht in bundeswei-
ten Umfragen seit der Mitte der 1990er-Jahre ein optimistischer Trend, nachdem
die Befragungsergebnisse in Westdeutschland zwischen Ende der 1980er-Jahre
und 1993 voriibergehend einen deutlichen Anstieg des Unsicherheitsempfindens
angezeigt hatten. Abbildung 5 zeigt diese Werte fur die allgemeine Zufriedenheit
mit der offentlichen Sicherheit in der Entwicklung 1984 bis 1998, getrennt fiir
West- und Ostdeutschland. In Westdeutschland erreichte die Zufriedenheit 1998
den hochsten Wert seit rund 20 Jahren. In Ostdeutschland, wo die Unzufrieden-
heit nach der Wende deutlich grofler war als in den westlichen Bundesldndern,
lasst sich bis 1998 eine noch stirkere Zunahme der Zufriedenheit feststellen. Die
gleiche Tendenz gilt fiir das subjektive Opferrisiko: In Westdeutschland sank der
Anteil der Befragten, die es fir wahrscheinlich oder sehr wahrscheinlich hielten,
Opfer eines Einbruchs zu werden, von 43 Prozent im Jahr 1993 auf 29 Prozent im
Jahr 1998; in Ostdeutschland sank der entsprechende Anteil von 65 Prozent auf
43 Prozent. Angst vor Raubiiberfillen hatten in Westdeutschland 1993 29 Prozent
der Befragten, 1998 jedoch nur noch 14 Prozent, in Ostdeutschland waren es 48
Prozent bzw. 27 Prozent. Sehr dhnliche Werte haben die Opferbefragungen in
Grofibritannien ergeben, wo der Anteil derer, die Angst vor Strallenraub haben,
von 21 Prozent im Jahr 1994 auf 15 Prozent im Jahr 2001 gesunken ist (Kershaw
und andere 2001: 38).

Schliefllich zeigen auch die Werte fir Kriminalititsfurcht im Wohngebiet (Stan-
dardfrage) einen Trend zu mehr Gelassenheit, der in Westdeutschland schwicher
ist als in Ostdeutschland, und hier am stirksten sowohl in den Gemeinden mit
weniger als 20 000 Einwohnern als auch in den Grofstidten mit mehr als 500 000
Einwohnem, wo die Kriminalititsfurcht um 18 bzw. 17 Prozentpunkte zurlickge-
gangen ist (Abbildung 6). Vergleicht man diese Zahlen mit den im gleichen Zeit-
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Abbildung 5: Zufriedenheit mit der 6ffentlichen Sicherheit — Skalenmittelwert (Deutschland, 1984-1998)
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Frage: ,Wie zufrieden sind Sie - alles in allem — mit der Offentlichen Sicherheit und der Bekémpfung der Krimi-
nalitt?" auf einer elfstufigen Ratingskala von 0 ,ganz und gar unzufrieden" bis 10 ,ganz und gar zufrieden®.
Quelle: Zentrum fiir Umfragen, Methoden und Analysen (ZUMA), System der Sozialen Indikatoren, dffentliche
Sicherheit und Kriminalitét (K017).

raum stark gestiegenen Hiufigkeitsziffern der registrierten Gewaltkriminalitit, so
zeigt sich zum einen eine Entkoppelung von ,,objektiver” Sicherheitslage und sub-
jektivem Sicherheitsempfinden; zum anderen bleibt jedoch noch immer eine er-
hebliche Uberschitzung des tatsichlichen Opferrisikos bestehen. Es muss auch
bedacht werden, dass die Altersgruppe der Kinder und Jugendlichen, die quasi als
einzige von dem jingsten Anstieg der Gewaltkriminalitit und den Verinderungen
im Anzeige- und Registrierungsverhalten betroffen war, in diesen Befragungen
entweder gar nicht erfasst oder bei Auswertungen nicht gesondert beriicksichtigt
wird.

Aktuellere Zeitreihen bundesweiter Befragungen bis zur Gegenwart bestitigen den
insgesamt positiven Trend und die weitere Angleichung des Sicherheitsgeftihls der
ostdeutschen Bevolkerung an das der westdeutschen (Jungbauer-Gans 2002). In
den regelmifig durchgefiihrten Befragungen der R+V Versicherung kehrte der
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Abbildung 6: Kriminalitatsfurcht (West- und Ostdeutschland, 1993 und 1998)
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Anteil jener, die die Frage ,Wie sicher fuhlen Sie sich oder wirden Sie sich fiihlen, wenn Sie hier in dieser Ge-
gend nachts draul3en alleine sind?" mit ,ziemlich/sehr unsicher" beantworten (in Prozent)

Quelle: Zentrum fur Umfragen, Methoden und Analysen (ZUMA), System der Sozialen Indikatoren, éffentliche
Sicherheit und Kriminalitét (K018).

Skalenwert der Kriminalititsfurcht in Westdeutschland 2001 und 2002 auf den
niedrigen Ausgangswert von 1991 zuriick; gleichzeitig reduzierte sich der Abstand
der Kriminalititsfurcht zwischen ost- und westdeutschen Befragten von 0,6 (1996)
auf 0,15 Punkte (2002) auf einer von Skala von 1 bis 7 (R+V Versicherung 2002).
Danach ist die Kriminalititsfurcht der Befragten in Sachsen-Anhalt, Thiiringen
und Brandenburg mittlerweile geringer als in einigen westdeutschen Bundeslin-
dern. Auf der Basis lokaler Befragungen kam Reuband (2001) ebenfalls zu dem
Ergebnis, dass das subjektive Opferrisiko in Dresden zwischen 1997 und 2000 er-
heblich gesunken ist und nunmehr deutlich unterhalb des Niveaus in Disseldorf
liegt. Die stark ausgeprigte Kriminalititsfurcht in Ostdeutschland nach der Wen-
de stellt sich aus der heutigen Perspektive vor allem als ein Umbruchphinomen
dar, das einer zunehmenden Gewdhnung an Kriminalitit Platz macht (Boers
2002: 1408; Reuband 1999). Aktuelle Zeitreihen liegen auch fiir Frankfurt am
Main vor. In der regelmiflig durchgefiihrten kommunalen Biirgerbefragung sank
der Anteil der Bewohner, die Kriminalitit als das grofite Problem in der Stadt an-
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sahen, von 57 Prozent im Jahr 1994 auf nur noch 17 Prozent im Jahr 2002
(Dobroschke 2003: 42). Nur noch 32 Prozent der Befragten waren 2002 mit dem
Zustand der offentlichen Sicherheit unzufrieden gegeniiber 68 Prozent im Jahr
1994, und auch die Kriminalititsfurcht im Wohngebiet nahm deutlich ab.

Der insgesamt optimistischere Trend des subjektiven Sicherheitsempfindens in
Ost- und Westdeutschland sollte jedoch nicht dariiber hinwegtiuschen, dass im-
mer noch ein deutlicher Anteil der Bevolkerung Kriminalititsfurcht empfindet
und dass nach wie vor nur eine knappe Mehrheit der Befragten mit dem Zustand
der offentlichen Sicherheit zufrieden ist. Daher steht es nicht im Widerspruch zu
diesen Forschungsergebnissen, dass das Thema Kriminalitit und Verbrechensbe-
kimpfung offenbar geeignet ist, Unzufriedenheiten in der Bevolkerung zu fokus-
sieren und in politischen Auseinandersetzungen eine mitunter wahlentscheidende
Rolle zu spielen, wie die Hamburger Biirgerschaftswahl 2001 gezeigt hat. Die Me-
chanismen, die in bestimmten Situationen zur Ubersetzung von subjektiven Kri-
minalititswahmehmungen in relevante Einflussgroflen auf der politischen Bithne
fithren konnen, werden von der Forschung weit weniger gut verstanden als die
Kriminalititsfurcht selbst. Offensichtlich spielen hierfiir die Massenmedien eine
eigenstindige Rolle, indem sie die Einstellungen der Bevolkerung verstirken und
aktivieren konnen (Reuband 2002). Dass das Thema Kriminalitit (und erst Recht
das Thema Jugendkriminalitit) hohe Symbolbedeutung besitzt und sich fiir die
Fokussierung unspezifischer Angste eignet, die besonders in Zeiten schnellen sozi-
alen Wandels hervortreten, ist wiederholt fiir historische und aktuelle Phasen der
gesellschaftlichen Entwicklung festgestellt worden (Pearson 1984). Dies gilt be-
sonders dann, wenn andere Bedrohungsszenarien — zum Beispiel duflere Gefahren
- fehlen, wie es in Deutschland nach dem Ende des Kalten Krieges der Fall war.

Die kleinrdumliche Verteilung von Kriminalitat
und Kriminalitatsfurcht

Es gilt als selbstverstindlich, dass Grof8stadte stirker von Kriminalitit, insbesonde-
re von Gewaltkriminalitit, betroffen sind als kleinere Stidte oder gar lindliche
Regionen. In der Tat steigen die Haufigkeitsziffern der registrierten Gewaltkrimi-
nalitit mit der Gemeindegrofle deutlich an, sie liegen in den Groflstidten mit
mehr als 500 000 Einwohnern wesentlich hoher als in den kleineren Grof3stidten
(Abbildung 7). Dies gilt besonders fiir Raubdelikte, wihrend Totungsdelikte —
ganz anders als zum Beispiel in den USA - relativ gleichmiflig auf alle Gemeinde-
formen verteilt und daher kein Symptom gro8stidtischer ,Gewaltexzesse® sind.
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Abbildung 7: Haufigkeitsziffern registrierter Gewaltdelikte nach GemeindegréRenklassen (Deutschland 1999)
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Quelle: BKA, Polizeiliche Kriminalstatistik fiir 1999, T8.

Die Konzentration von Gewaltkriminalitit auf die Grof3stidte hat eine ganze Rei-
he von unterschiedlichen Erklirungsansitzen provoziert, die sowohl die sozial-
strukturellen Problemlagen der Bewohner, die sozialriumlichen Verstirkungen
solcher Problemlagen in den sozialen Brennpunkten als auch die spezifisch stadti-
schen Gelegenheitsstrukturen beriicksichtigen (zusammenfassend Eisner 1997).
Der in Abbildung 6 erkennbare Zusammenhang von Gemeindegrofle und Krimi-
nalititsfurcht zeigt, dass das subjektive Sicherheitsempfinden dieser raumlichen
Verteilung der Gewaltkriminalitit folgt.

Entgegen der landliufigen Meinung hat das Stadt-Land-Gefille in der (registrier-
ten) Gewaltkriminalitit in den letzten 20 Jahren jedoch nicht zu-, sondern im Ge-
genteil sogar leicht abgenommen: Zwischen 1979 und 1999 ging der prozentuale
Anteil der Fille von schweren und gefihrlichen Korperverletzungen, die in Stid-
ten mit mehr als 100 000 Einwohnern registriert wurden, von 56,4 Prozent auf
48,5 Prozent zurlick; bei Raubdelikten fiel der entsprechende Anteil von 67,2 Pro-
zent auf 63,0 Prozent (Bundeskriminalamt 1979, 1999). Auch der aktuelle Anstieg
der Jugendkriminalitit war in den Grof3stidten weniger ausgeprigt als anderswo
(Oberwittler/Kollisch 2003). Das Stadt-Land-Gefille der Kriminalitit wird zudem
durch den Umstand relativiert, dass Stidte wie fiir andere Belange auch hier eine
Zentrumsfunktion erfiillen, weshalb viele Titer und Opfer stidtischer Gewalt
Auswirtige sind (Killias 2002: 132). Wiirde man dies in den amtlichen Tatver-
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dichtigenraten, die nicht nach den Wohnorten, sondern nach den Tatorten be-
rechnet werden, beriicksichtigen, so iiberstiege beispielsweise die Jugendkriminali-
titsrate der kreisfreien Stidte in Baden-Wiirttemberg diejenige der Landkreise
nicht mehr um 174 Prozent, sondern nur noch um 47 Prozent (Oberwitt-
ler/Koéllisch 2003).

Ebenfalls seit langem bekannt ist, dass die Gewaltkriminalitit innerhalb der Grof3-
stadte auf einige kleine Gebiete — die so genannten hot spots — konzentriert ist
(Oberwittler 2001; Sherman und andere 1997). Diese Erkenntnis hat wesentlich
zur wachsenden Bedeutung der riumlichen, nicht auf Personen, sondern auf Situ-
ationen und Tatgelegenheiten ausgerichteten Kriminalprivention beigetragen.
Verschiedene Experimente haben gezeigt, dass Strafenkriminalitit durch einen
raumlich punktuellen Einsatz von Ressourcen effektiv reduziert werden kann, oh-
ne notwendigerweise einen Verdringungseffekt auszulosen (Eck 1997).

Aus der Sicht der Grofstadtbewohner stellt sich die Bedrohung durch Gewaltkri-
minalitit jedoch anders dar; entgegen den Erwartungen flihlen sich nicht die Be-
wohner der am stirksten von Gewaltkriminalitdt betroffenen Stadtzentren beson-
ders unsicher, sondern die der sozial benachteiligten Stadtviertel, in denen viele
Arbeitslose, Sozialhilfeempfinger und Menschen nichtdeutscher Herkunft leben
(Kury und andere 2000: 404-408; Obergfell-Fuchs 2001: 474). Fiir dieses auf den
ersten Blick paradoxe Ergebnis sind zwei Umstinde verantwortlich, die im Fol-
genden anhand neuer Forschungsergebnisse aus dem Max-Planck-Institut fir aus-
lindisches und internationales Strafrecht in Freiburg illustriert werden sollen’. Ers-
tens ist das personliche Opferrisiko in den Stadtzentren keineswegs besonders
hoch, da sich die Zahl der Straftaten auf eine Bevolkerungszahl verteilt, die um
ein Mehrfaches hoher ist als die der dort wohnhaften Bevolkerung. Am Beispiel
der Kriminalititsverteilung in Koln kann gezeigt werden, dass sich die statistischen
Schwerpunkte des Opferrisikos vom Stadtzentrum in die sozial benachteiligten
Wohngebiete verlagern, wenn man die zum Arbeiten, Einkaufen oder zur Frei-
zeitgestaltung in die Innenstadt kommende so genannte Aufenthaltsbevolkerung
bei der Berechnung der Hiufigkeitsziffer beriicksichtigt (Abbildung 8)'. Zweitens
zeigt sich bei der kleinriumlichen Analyse der Kriminalititsfurcht, dass nicht das
statistische Opferrisiko, sondern vielmehr die soziale Zusammensetzung der Be-
wohner — und zwar insbesondere der Anteil der von Sozialhilfe lebenden Kinder
und Jugendlichen - den engsten Zusammenhang mit der Kriminalititsfurcht auf-

3 Die Analysen erfolgten im Rahmen des von der Deutschen Forschungsgemeinschaft gefor-
derten Projekts ,Soziale Probleme und Jugenddelinquenz im sozialokologischen Kontext“
(Ob 134/3-1 und 2). Ich danke den Statistischen Amtern der beteiligten Stidte und dem Ver-
kehrsverbund Rhein-Sieg fur die Bereitstellung von Daten.

4 Dafur wurden die Fahrgastzihlungen des Verkehrsverbundes Rhein-Sieg und der Deutschen
Bahn AG fiir rund 550 Haltestellen im Koélner Stadtgebiet als Proxy-Daten verwendet. Hier-
bei ist jedoch keine zeitabhingige Berechnung des Risikos maoglich.
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weist’. In einem Streudiagramm (Abbildung 9) ist dieser fiir sozialwissenschaftli-
che Verhiltnisse auflerordentlich enge Zusammenhang zwischen der Sozialhilfera-
te der Bewohner unter 18 Jahren und Kriminalititsfurcht (,Unsicherheit nachts
drauflen alleine) auf der Ebene von 60 Stadtvierteln in Koln und Freiburg sowie
einigen lindlichen Gemeinden im Freiburger Umland deutlich zu erkennen. Die-
ses Resultat wird auch durch die Rangfolge der in der Wahrmehmung der Bewoh-
ner wichtigsten Probleme im Stadtviertel bestitigt. In einer offenen Abfrage ohne
Antwortvorgaben nennen die Bewohner aller untersuchten Stadtviertel Kolns am
hiufigsten die soziale Zusammensetzung und die Armut als wichtigstes Problem;
dies gilt erwartungsgemaf vor allem fiir die sozial benachteiligten Stadtviertel. An
zweiter Stelle folgen fiir 25 Prozent der Befragten in den besonders benachteilig-
ten Stadtvierteln die Wahrnehmung von Miill und erst an dritter Stelle mit rund
20 Prozent Kriminalitit und andere Formen unsozialen Verhaltens. Im Durch-
schnitt aller Stadtviertel steht das Thema Kriminalitit mit 12,4 Prozent an sechster
Stelle der Problemwahrnehmungen (vgl. Obergfell-Fuchs 2001: 411).

Diese Ergebnisse konnen zum besseren Verstindnis des subjektiven Sicherheits-
empfindens beitragen. Kriminalititsfurcht wird offenbar sehr stark durch die sozi-
alen Problemlagen in der kleinriumlichen Lebenswelt der Menschen bestimmt
und lidsst sich am ehesten als ein generalisiertes Misstrauen gegen die Mitmen-
schen interpretieren, das vermutlich durch konkrete Negativerfahrungen mit ge-
ringem sozialem Zusammenhalt und fehlender sozialer Ordnung im Alltag, aber
nicht notwendigerweise auch durch selbst erfahrene Kriminalitit genihrt wird.
Bemerkenswert erscheint, dass die Kriminalititsfurcht spezifisch von der Sozialhil-
ferate der Kinder und Jugendlichen beeinflusst wird, denn dies deutet darauf hin,
dass die Umgebung das Leben in Armut oder in Sozialhilfe von Kindern und Ju-
gendlichen besonders deutlich wahrnimmt. Moglicherweise werden die Folgen ei-
nes solchen Lebens bei jungen Menschen - im Sinne der Entwicklung von sub-
kulturellen Orientierungen und Problemverhalten - fiir gefihrlicher gehalten als
bei Erwachsenen (Butterwege/Klundt 2002; Klocke/Hurrelmann 1998; Walper
1999).

Diese Erkenntnisse unterstiitzen eine primir sozialpolitische, den Gefahren sozia-
ler und sozialriumlicher Exklusion entgegengesetzte Ausrichtung von Kriminal-
priavention, wie sie die Kommunen mit ihrem jugend- und sozialpolitischen En-
gagement ohnehin verfolgen (von Kodolitsch 1997) und wie sie auch das Bund-

5 Die bivariate Korrelation der Kriminalititsfurcht mit der Sozialhilferate aller Bewohner be-
trigt =.81 und mit der Sozialhilferate der unter 18-jahrigen Bewohner r=.87. Hier ebenso
wie in dem Streudiagramm (Abbildung 9) wurden die Werte der Kriminalitdtsfurcht auf der
Ebene der Stadtviertel unter Kontrolle der sozio-demographischen Zusammensetzung der Be-
fragten im Programm HLM 5 geschitzt.
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Abbildung 8: Absolute und relative Dichteverteilung der Gewaltkriminalitat in der Stadt (K6In 1999/2000)

Absolute Verteilung ohne Be- Verteilung relativ zur Aufent-
riicksichtigung der Bevolke- haltsbevolkerung (statistisches
rungsdichte Opferrisiko)

N=6363 Notrufe und Einsétze wegen Kdrperverletzung.
Daten: Polizei Kdln; Berechnung und Karten: Max-Planck-Institut fur ausléndisches und internationales Straf-
recht, Freiburg.

Linder-Programm ,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf - Die soziale
Stadt® intendiert. Der sozialen Stabilisierung von benachteiligten Stadtvierteln
kommt ohne Zweifel eine zentrale Bedeutung fiir die Verbesserung des Sicher-
heitsgefiihls in den Grofistidten zu.

Vor diesem Hintergrund wird auch deutlich, warum der viel diskutierte broken-
windows-Ansatz der Kriminalprivention, demzufolge eine repressive Bekimpfung
von physischem Verfall und unsozialen Verhaltensweisen (disorder) der zentrale
Ansatzpunkt zur Verminderung der Straflenkriminalitit ist, zu kurz greift (Hess
1999; Kelling/Coles 1996). Sicherlich bestehen enge Zusammenhinge zwischen
sozialer Benachteiligung, stidtischer Unordnung und Kriminalitit, aber die Kon-
zentration auf Unordnung als dem Hauptverursacher von Kriminalitit vernachlis-
sigt die direkte Beziehung zwischen der riumlichen Konzentration sozialer Be-
nachteiligungen, der damit verbundenen Schwichung des sozialen Zusammen-
halts und der Verstirkung subkultureller Orientierungen von Jugendlichen einer-
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Abbildung 9: Streudiagramm fiir den Zusammenhang von sozialer Problemlage und Kriminalitatsfurcht in
Stadtvierteln (KdIn, Freiburg und Freiburger Umland, 2001)
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Sozialhilferate (unter 18 J.)

Kriminalitatsfurcht: Skalenmittelwert der Antworten zwischen 0 (,sehr sicher) und 3 (,sehr unsicher) auf die
Frage: ,Wie sicher fiihlen Sie sich oder wiirden Sie sich fiihlen, wenn Sie hier in Ihrem Wohngebiet nachts
drauien alleine sind?*

Daten: Stadt Kéln, Amt fiir Stadtentwicklung und Statistik, Max-Planck-Institut fur ausléndisches und internatio-
nales Strafrecht, Freiburg.

seits und der daraus resultierenden erh6hten Gewaltneigung und Kriminalitits-
furcht andererseits. Diese Sichtweise wird durch neue Forschungsergebnisse aus
Chicago unterstiitzt, nach denen ein kausaler Zusammenhang zwischen Unord-
nung und Kriminalitit nicht besteht, wenn die beiden Phinomenen zugrunde lie-
genden strukturellen und sozialen Probleme in Stadtvierteln beriicksichtigt wer-
den (Sampson/Raudenbush 1999: 626 £.)
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Tab. 1: Subjektive Wahrnehmung der wichtigsten Probleme im eigenen Stadtviertel (Kdln 2001)

Nennungen in % der | soziale Problemlage im Stadtviertel'

Befragten .
insgesamt

(Mehrfachnennungen, gering mittel hoch

Summe > 100 %)

Soziale Zusammenset- 8.7 32,6 43,4 283

zung, Armut

Infrastruktur 35,6 27,9 18,0 27,2

Verkehrssituation 33,9 23,7 6,4 21,3

Miill 5,5 18,5 253 16,5

U"mweltverschmutzung, 173 135 123 144

Lirm

Kriminalitit, unsoziales 6.1 112 19.9 12,4

Verhalten

Drogen- und Alkohol- 0.9 33 93 45

konsum

Sonstiges 26,6 25,3 29,3 27,0

L Amtliche Sozialhilferate der Bewohner unter 18 Jahren (Terzile, gering: 0 bis 11 %; mittel: 11 bis 21 %; hoch:
21 bis 51 %).

Datenbasis: Bewohnerbefragung des Max-Planck-Instituts fur auslandisches Strafrecht, Teildatensatz Kdln,
N=1421 Befragte.

Anmerkungen zur Kriminalpravention aus kriminologischer
Perspektive

Die hier berichteten empirischen Erkenntnisse lassen zunichst eine wichtige
Schlussfolgerung zu: Weder die Entwicklung der ,,objektiven® noch die der ,,sub-
jektiven Sicherheitslage rechtfertigen eine Dramatisierung der Situation. Ein An-
stieg der (Gewalt-)Kriminalitit, dessen Ausmafd nicht klar erkennbar ist, ist eng auf
die - in der Entwicklungsperspektive allerdings besonders gefihrdete — Alters-
gruppe der Kinder und Jugendlichen begrenzt. Dies unterstreicht die Notwendig-
keit einer (bereits praktizierten) Konzentration kriminalpriaventiver Mafinahmen
auf diese Altersgruppen. Die kleinrdaumliche Verteilung der Jugendkriminalitit
ebenso wie der Kriminalititsfurcht innerhalb der Stidte legt dariiber hinaus eine
starke raumliche Konzentration kriminalpriventiver Mafinahmen nahe; auch dies
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ist in der Praxis uiblich. Im Umbkehrschluss bedeutet dies jedoch auch, dass man-
che kriminalpraventive Initiativen in kleineren, lindlichen Gemeinden als weniger
vordringlich erscheinen und dass diese zum Teil eine klare Fokussierung auf Kri-
minalitit und Unsicherheit mangels entsprechender Problemlagen vermissen las-

6
sen .

Ebenso vielfiltig und unterschiedlich wie die Ursachen und Einflussgroflen fiir
Kriminalitit sind auch die vorhandenen Ansitze fiir Kriminalprivention, die sich
vor allem im Bereich der so genannten primiren Privention nur schwer von ande-
ren Feldem staatlicher und kommunaler Politik abgrenzen lassen. Die konkreten
Mafnahmen sind oftmals weder neu noch exklusiv auf die Kriminalititsreduktion
ausgerichtet. Neu ist hingegen die zum Beispiel mit den ,kriminalpriventiven Ri-
ten“ und ,Ordnungspartnerschaften” verfolgte Strategie, durch eine Biindelung
vieler Mafinahmen und koordiniertes Handeln unterschiedlicher Akteure mehr zu
bewirken, als die einzelnen Elemente dies konnten, gemif der Uberlegung ,only
everything works“ (Sherman 1997: 3-8).

Die Wissenschaft bemiiht sich zunehmend, systematische Hilfestellungen fiir die
Gestaltung der kriminalpriventiven Praxis zu geben (BMI/BMJ 2001: 455-472;
Réssner und andere 2002; Sherman und andere 1997). Die entscheidende Frage
nach der empirisch iiberpriifbaren Wirksamkeit von MafSnahmen bleibt dabei in
Deutschland jedoch tiberwiegend unbeantwortet, weil eine systematische und me-
thodischen Standards geniigende Evaluationsforschung hier praktisch nicht statt-
findet (siche zum methodischen Stand Farrington/Welsh 2001; Lipsey/Cordray
2000). Auch das verdienstvolle ,Diisseldorfer Gutachten zur Kriminalprivention®
(Rossner und andere 2002) deckt diesen Missstand zwar auf, kann jedoch mangels
vorliegender empirischer Studien wenig zu dessen Beseitigung beitragen. Zu den
methodischen Mindestanforderungen an eine aussagekriftige Evaluationsfor-
schung gehoren: die Festlegung theoretisch begriindeter und konkreter Ziele, die
Bildung von (am besten zufallsverteilten) Experimental- und Kontrollgruppen so-
wie die Durchfiihrung von Datenerhebungen vor Beginn und nach Beendigung
der Priaventionsmafinahmen (Sherman 1997: 2-16). Nur so lassen sich kausale Be-
ziehungen zwischen Ursache und Wirkung erkennen und die Effekte der Priven-
tionsmafinahmen von externen Einfliissen unterscheiden. Zwei laufende Projekte
aus dem Bereich der kommunalen Kriminalprivention, die diesen Grundsitzen
folgen, sind die ,,Chicago's Alternative Police Strategy“ (Skogan/Hartnett 1998)

6 Es sei das Beispiel einer nordrhein-westfilischen Stadt erwihnt, die im Rahmen ihrer kom-
munalen Kriminalprivention 1200 ,Gassi-Toiletten-Sets“ an Hundebesitzer verteilen lief§
(Innenministerium Nordrhein-Westfalen o.].: 12).
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und das in mehreren Lindem durchgefithrte Programm ,Communities That
Care” (France/Crow 2001)".

Die Hiirden fiir den empirischen Nachweis der Wirksamkeit kriminalpriventiver
Mafinahmen liegen jedoch hoch, da die Wirkung der kaum beeinflussbaren ge-
sellschaftlichen Faktoren auf Kriminalitit und Kriminalititsfurcht stets um viele
Dimensionen hoher ist als die der Mafinahmen. Dies zeigen nicht nur die erheb-
lichen Schwankungen der Kriminalitit und Kriminalititsfurcht in Deutschland in
den letzten Jahren, sondern ebenso das Beispiel des bemerkenswerten Riickgangs
der Totungsdelikte in den USA in den 1990er-Jahren, von dem nur sicher ist, dass
er nicht auf gezielte Kriminalprivention zurtickzufithren ist (Blumstein und ande-
re 2000). Verzichtet man jedoch auf den Versuch, kriminalpriventive Konzepte
an ihrer Wirksamkeit zu messen, so lduft Kriminalprivention Gefahr, Teil einer
primdr auf offentliche Effekte ausgerichteten symbolischen Politik zu werden.
Evaluationsforschung ermoglicht schliefflich auch einen effizienten Einsatz knap-
per Geldmittel. So ist eine aktuelle britische Meta-Evaluation zur Effektivitit von
Video-Uberwachung im 6ffentlichen Raum zu dem Ergebnis gekommen, dass die-
se Maftnahme keine deutliche Kriminalititsreduktion zur Folge hat und ihre
Wirksamkeit noch unterhalb der einer verbesserten Straflenbeleuchtung liegt (Far-
rington/Welsh 2002; Welsh/Farrington 2002). Demnach reduzierte Video-
Uberwachung die Kriminalitit — jedoch nicht Gewaltkriminalitit, sondern nur
Autodiebstihle und -aufbriiche - um durchschnittlich vier Prozent, wihrend die
Verbesserung der Strafenbeleuchtung einen Kriminalititsriickgang um durch-
schnittlich 20 Prozent hervorrief — bei einem Bruchteil der Kosten! Ob dieses
wichtige Forschungsergebnis allerdings eine Anpassung der Konzeption von Kri-
minalprivention zur Folge hat, die in Groflbritannien sehr stark auf Video-
Uberwachung vertraut, wird nicht im wissenschaftlichen, sondern im politischen
Raum entschieden.
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Im Brennpunkt: Sicherheit in der Stadt

Britta Bannenberg

Strategien wirkungsorientierter Kriminalpravention

Zusammenfassung: Die Verhinderung von Straftaten ist besser als ihre Bestra-
fung. Wie aber verhindert man Gewalt in der Schule, Uberfille auf
Straflen, Wohnungseinbruch, Sachbeschidigungen und andere Straf-
taten? Ob es sinnvoll ist, Videotiberwachungen einzusetzen und An-
ti-Gewalt-Programme an Schulen umzusetzen, was Stidte und Kom-
munen unternehmen kdénnen, um die ,richtigen® Programme zu for-
dern, wird zu wenig wissenschaftlich hinterfragt. Die Wirkungsfor-
schung ist wenig entwickelt, und Kommunen und Institutionen, die
zu Recht fragen, in welche priventiven Aktivititen sie angesichts der
enormen Vielfalt kriminalpriventiver Projekte investieren sollen, wird
wenig Orientierung geboten. Trotzdem ist es nach dem ,Diisseldor-
fer Gutachten® moglich, Leitlinien fiir angewandte Kriminalpriventi-
on zu erstellen. Zu unterscheiden ist zwischen spezifischer und un-
spezifischer Kriminalprivention. Bei der unspezifischen Kriminal-
priavention geht es um die Forderung struktureller gesellschaftlicher
Basisbedingungen. Hier ist festzuhalten, dass solche allgemeinen
Mafinahmen (z.B. das gesetzliche Verbot der Kindesmisshandlung)
wichtig sind, aber als MaSnahmen der Kriminalprivention im kom-
plexen Sozialisationsgeschehen nicht zu isolieren sind. Spezifische
Kriminalpravention zielt auf Kriminalititsrisiken, speziell auf gefihr-
dete Kinder und Jugendliche in Familie, Vorschule, Kindergarten,
Kommune und Schule. Riickfallverhindernde Mafinahmen richten
sich an Menschen, die bereits durch Straftaten aufgefallen sind. Ef-
fektive Kriminalprivention zeichnet sich bei Interventionen ab, die
sich unmittelbar gegen das strafbare Verhalten richten und moglichst
frith, intensiv und umfassend bei Multi-Problem-Fillen ansetzen oder
auf die Behandlung bestimmter Auffilligkeiten setzen. Interventi-
onsprogramme richten sich dabei unmittelbar gegen das strafbare
Verhalten auf der Basis von Normverdeutlichung und sozialer Kon-
trolle. Soziale Integrationsprogramme sollten moglichst frith im Kin-
desalter ansetzen und Risikofaktoren fiir delinquentes Verhalten
vermindemn. Intervention und Integration setzen im Kernbereich der
Sozialisation an: in Familie, Schule, Freizeitbereich und Wohnum-
gebung. Den Gedanken der Wiedergutmachung, Verantwortungs-
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tbernahme und Opferunterstiitzung kommt wesentliche Bedeutung
zu.

Die Verhinderung von Straftaten ist besser als Bestrafung. Diese Erkenntnis eint
traditionell die Strafrechtswissenschaft und die Gesellschaft. Aber wie verhindert
man Gewalt in der Schule, Uberfille auf Strafen, Wohnungseinbruch, Sachbe-
schidigungen und andere Straftaten? Ist es sinnvoll, mit Plakaten gegen Gewalt
und fir ein friedfertiges Miteinander aufzurufen? Wirken Videotiberwachungen -
und wenn ja, wie? Hat es Sinn, Lehrer zu schulen, bei Schikanen einzelner Schii-
ler einzuschreiten, oder miissen die Jugendlichen zum Mitternachts-Streetball ein-
geladen werden, damit sie nicht aus Langeweile Straftaten begehen? Was konnen
Kommunen und Stidte unternehmen, um sinnvolle Kriminalprivention zu for-
dern?

Diese und noch sehr viel mehr Fragen lassen sich berechtigterweise stellen, denn
die vielfiltigen Projekte und Initiativen, die sich zum Ziel setzen, Kriminalitit zu
verhindern, decken ein sehr breites Spektrum ab. Die Frage nach der Wirksamkeit
wird jedoch hiufig nicht einmal gestellt. Auch bleiben Kommunen, die sinnvoll
in praventive Aktionen investieren mochten, ohne Antwort auf berechtigte Fragen
zur Wirksamkeit von Programmen und werden stattdessen auf Veroffentlichungen
mit Projektaufzihlungen verwiesen, die in ihrer Vielfalt verwirren, die Wirksam-
keitsfrage aber nicht beantworten.

Empirische Wirkungsforschung

Empirische Forschung zur Kriminalprivention steht noch weitestgehend aus. Es
fehlt bis heute eine systematische Evaluation praktizierter kriminalpriventiver
Maftnahmen (BMI/BM]J 2001). Meist gibt es nur Projektberichte und theoretische
Konzepte ohne verlissliche Wirkungsforschung. Die Griinde hierfur sind vielfiltig
und reichen von mangelnden Forschungsressourcen iiber ein geringes Engage-
ment der Kriminologie in diesem schwierigen Bereich bis zur Angst der Praxis vor
der Konfrontation mit diirftigen Ergebnissen ihres Bemiihens.

Basierend auf den vielfiltigen Ursachenanalysen zur Kriminalitit und auf der
Grundlage theoretischer Konzepte zur primiren, sekundiren und tertidren Krimi-
nalprivention erwuchsen zahlreiche praktische Ansitze, zunichst in den USA,
dann im benachbarten europiischen Ausland und spiter auch in Deutschland. Es
zeigt sich durchgehend, dass eine fundierte Evaluation priventiver Projekte ver-
nachlissigt wurde, ohne deren Ergebnisse die empirische Wirksamkeit der Krimi-
nalititsreduktion jedoch nicht nachgewiesen werden kann. Nur auf das gutge-
meinte Argument zu setzen, jede Privention sei besser als Repression, ist die fal-
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sche Strategie, auch angesichts der moglicherweise fehlinvestierten Mittel und
Miihen oder gar nicht erkannter kriminalititsfordernder Effekte durch die Verfes-
tigung krimineller Strukturen, z.B. in Peer-Groups.

Um den Stand der kriminalpriventiven Bemithungen feststellen und zumindest
Leitlinien fiir die Praxis empfehlen zu konnen, ist es sinnvoll, die zwar breit ge-
streuten, aber nur punktuell vorhandenen empirisch gesicherten Ergebnisse der
Wirkungsforschung in Deutschland dhnlich wie im amerikanischen ,Sherman-
Report® (Sherman u.a. 1997)" zu erfassen.

Ein Versuch erfolgte 2001 im Auftrag der Stadt Disseldorf (Ross-
net/Bannenberg/Landeshauptstadt Disseldorf 2002a, b). In zwei Binden wird fiir
jedermann zuginglich’ eine breite Sekundiranalyse nationaler und internationaler
Wirkungsforschung mit dem Ziel vorgestellt, deutlich zu erkennende Wirkungs-
faktoren der Kriminalprivention fiir die Belange der Praxis herauszuarbeiten. Eine
Analyse des aktuellen Standes der Kriminalprivention und deren Evaluation
heifdt, sich mit einer nur schwer zu bewiltigenden, komplexen Materialfiille aus-
einander setzen zu missen. Auch wenn im Einzelnen vieles offen bleibt und dif-
ferenziert erprobt werden muss, lassen sich relativ klare Strukturen und Grundzi-
ge wirkungsvoller Kriminalprivention erkennen.

Das Gutachten basiert auf einem Mehr-Ebenen-Konzept mit dem Ziel, iberein-
stimmende Grundfunktionen wirkungsvoller Kriminalprivention zu erfassen. Im
ersten Teil werden 61 Studien zur Kriminalprivention ausgewertet, die sich durch
interessante und aktuelle Ansitze und vor allem durch eine valide empirische Be-
gleitforschung auszeichnen. Die Kommunalpolitik kann sich an solchen konkre-
ten und erfolgreichen Vorbildern orientieren und diese auf die lokalen Verhiltnis-
se ausrichten’. Der zweite Teil enthilt Ausziige aus dem Sherman-Report, Teil drei
enthilt die spezifischen Ergebnisse der Wirkungsforschung zur fremdenfeindli-
chen und rechtsextremen Gewalt (Wagner/van Dick/Christ 2002: 265 ff.; Wag-
ner/van Dick/Endrikat 2002: 96 ftf.; Wagner/Christ/Kiithnel 2002: 110 ff.). Auch

wenn es hier nur selten Evaluationsstudien gibt, lassen sich Empfehlungen aus-

1 Allerdings werden nicht dieselben methodisch anspruchsvollen Kriterien zugrunde gelegt.

2 www.duesseldorf.de/download/dg.pdf fir das tiber 400 Seiten starke Gutachten und
www.duesseldorf.de/download/dgll.pdf fur die Leitlinien. Zum Herunterladen wird Adobe
5.0. empfohlen. Wird in diesem Aufsatz auf ,Studie 1-61“ verwiesen, so bezieht sich der
Verweis auf das Gutachten, Rossner/Bannenberg/Landeshauptstadt Diisseldorf (2002a, b).
Dort kénnen alle weiteren Einzelheiten nachvollzogen werden.

3 Dabei ist darauf hinzuweisen, dass streng genommen nur die Projekte zur Nachahmung emp-
fohlen werden kénnten, die sich im experimentellen Test an verschiedenen Orten als signifi-
kant und dauerhaft wirksam erwiesen haben, vgl. zu den methodischen Voraussetzungen
Schumann (2001: 435 ff)). Allerdings gibt es in Deutschland solche methodisch streng ge-
priiften Projekte nicht, sodass sich empfiehlt, die erfolgreichen Projekte hier zu erproben und
zukiinftig wissenschaftlich zu untersuchen.
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sprechen. Maftinahmen zur Reduktion fremdenfeindlicher Einstellungen, die
Nihrboden konkreter Gewalttitigkeiten sein konnen, sollten danach entweder auf
konkrete Informationen ber kulturelle Unterschiede und deren Ursachen zu-
rickgreifen oder auf Kontakte unter giinstigen Bedingungen setzen. Die Schule
stellt sich dabei als der Einsatzort sowohl fiir Einstellungsinderungen als auch fur
Priventionsprogramme gegen Aggressionen und Gewalt dar (Wagner/van
Dick/Christ 2002: 324). Schliefflich wird im vierten Teil analysiert, welche krimi-
nalpolitischen Konsequenzen aus der vorwiegend amerikanischen Debatte tiber
broken windows und zero tolerance fiir deutsche Grofstidte zu ziehen sind (Laue
2002: 333 ff., 424 ff.). Amerikanische Verhiltnisse, unter denen die Herstellung
von formaler Ordnung erst die Grundlage fiir soziale Kontrolle und ein friedliches
Zusammenleben bildet, sind mit deutschen Verhiltnissen nicht vergleichbar, wes-
halb roken-windows-Theorien fur deutsche kriminalpriventive Konzepte eher als
unpassend zu beurteilen sind. Aus den Ergebnissen dieser vier Teile lassen sich
Grundstrukturen einer realititsbezogenen Kriminalprivention ableiten, die im
Folgenden kurz umrissen werden'.

Moglichkeiten und Grenzen der Wirkungsforschung bei der
Kriminalpravention

Bei der Analyse der Wirkungsforschung zeigt sich eine bisher kaum beachtete,
aber fiir die Evaluation kriminalpraventiver Bemithungen entscheidende Differen-
zierung, die folgende Eingangsfrage aufwirft: Zielt die Mafinahme eher allgemein
und unspezifisch auf gedeihliche Sozialisationsbedingungen, die natiirlich die Ba-
sis sind fiir die Aneignung von Verhaltens- und Wertorientierungen sowie von
Kenntnissen und Gefiihlen fiir soziale Situationen und damit auch konformen
Verhaltens, oder geht es um planvoll ausgerichtete spezifische Mafinahmen zur
Reduktion von Kriminalitit, also um spezifische Kriminalprivention? Primire So-
zialisation und Erziehung sowie die sekundiren Erziehungstriger in Kindergirten
und Schulen haben selbstverstindlich einen erheblichen Einfluss auf Kinder- und
Jugendliche, das heifit auf ihre Entwicklung und Resistenz gegentiber der Gefahr,
kriminell zu werden; solche allgemeinen Grundlagen des gelingenden Hinein-
wachsens in die Gemeinschaft sind aber kaum mess- oder feststellbar. Der gesell-
schaftliche Wandel, der sich aktuell vor allem in Lockerungs- und Auflésungspro-
zessen familidrer Strukturen und des Zusammenbhalts im sozialen Nahraum sowie
in der Entbindung aus gesellschaftlichen Institutionen, wie z.B. Kommune, Kir-
che und Verein, niederschligt, ist durch punktuelle Bemiihungen spezifischer
Kriminalpravention nicht zu beeinflussen. Spezifische Kriminalprivention kann

4 Zu den Einzelheiten Rossner/Bannenberg/Landeshauptstadt Diisseldorf (2002a, b).
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sich nur auf die positive Verinderung solcher besonderen Bedingungen beziehen,
die erkennbar von denen der ,durchschnittlichen® Sozialisation in einer bestimm-
ten Gesellschaft abweichen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass intensive und ver-
festigte Kriminalitit unter den verschiedensten gesellschaftlichen Bedingungen ein
relativ stabiles ,5-Prozent-Problem® ist. Nicht ,die“ Kinder, Jugendlichen oder
Menschen sind intensiv kriminell, sondern vornehmlich die Minderheit der In-
tensivtiter (etwa 5 Prozent bei minnlichen Gruppen, bei Miadchen und Frauen
deutlich weniger) zeigt ein Syndrom sozialer Defizite, das offenbar ihr Verhalten
beeinflusst. Elemente dieses Syndroms sind vor allem: funktional gestorte Familie;
Fehlen von Kontrolle und Zuwendung in der Familie; wechselndes oder gewalt-
orientiertes Erziehungsverhalten der Eltern; wechselnde Aufenthaltsorte; erhebli-
che Auffilligkeiten wie Schwinzen und Aggressivitit in der Schule; kein Schulab-
schluss und keine Lehre; negative Arbeitseinstellung; unstrukturiertes Freizeitver-
halten; keine tragenden menschlichen Beziehungen; Unfihigkeit zu emotionaler
Kommunikation (Goppinger 1997: 252 ff.; Kaiser 1996: 523 ff.; Marne-
ros/Ullrich/Réssner 2000: 5 ff.).

Insgesamt zeigt sich, dass unspezifische Mafinahmen der Kriminalprivention im
komplexen Sozialisationsgeschehen nicht zu isolieren und deshalb der gezielten
Wirkungsforschung kaum zuginglich sind. Dies heifdt natirlich nicht, dass ,un-
spezifische” Kriminalprivention durch positive Gestaltung der gesellschaftlichen
Bedingungen oder durch Beseitigung der angefithrten Defizite in der Basissoziali-
sation keine Wirkung hitte. Im Gegenteil! Nur kénnen diese Rahmenbedingun-
gen nicht Gegenstand spezifischer Wirkungsforschung sein. Als Beispiel sei auf
das kiirzlich erfolgte Verbot der korperlichen Ziichtigung von Kindern hingewie-
sen. Es gilt als sicher, dass korperliche Misshandlungen bei Kindemn oder Jugend-
lichen mit spiterer Aggressivitit korrelieren (Pfeiffer/Delzer/Enzmann/Wetzels
1998), dennoch sind die allgemeinen Konsequenzen dieser Gesetzesinderung fiir
die Kriminalitit empirisch kaum zu erfassen.

Diese Uberlegungen finden empirische Bestitigung: Die negativen Ergebnisse der
weltweit bedeutendsten Priventionsstudie — Cambridge Somerville Youth Study
(Powers/Witmer 1951) — belegen, dass spezifische kriminalititsreduzierende Wir-
kungen auch durch eine Reihe sozialer Hilfsangebote im alles dominierenden Ge-
samtgeschehen der Sozialisation nicht nachweisbar sein miissen. Die Tatsache,
dass gesamtgesellschaftliche Vorginge dadurch nicht beeinflusst werden, zeigt sich
in der Wirkungslosigkeit von MafSnahmen, die auf eine Verinderung der 6ffentli-
chen Einstellung und des Verhaltens zielen. Entsprechende Befunde liefern simt-
liche zu diesem Bereich analysierte Studien mit teilweise aufwindigen und teuren
Medienaktionen. Durch Informationen iber Massenmedien kann Kriminalitit
nicht verhindert werden, andere positive Wirkungen sind moglich. Ein Wirkungs-
feld spezifischer Kriminalprivention liegt hier aber nicht vor, was beim Einsatz

2003/1 DfK

57



58

Britta Bannenberg

der Ressourcen fiir kostspielige Plakat-, Film- oder Ausstellungsaktionen bedacht
werden muss.

Leitlinien fir die angewandte Kriminalpravention

Spezifische Kriminalprivention zielt auf gefihrdete Kinder und Jugendliche in
Familie, Vorschule, Kindergarten und Kommune. Riickfall verhindernde krimi-
nalpriventive Mafinahmen richten sich an Menschen, die schon Straftaten began-
gen haben und insoweit resozialisiert werden sollen. Effektive Kriminalpravention
zeichnet sich bei Interventionen ab, die sich unmittelbar gegen das strafbare Ver-
halten richten, die entweder moglichst frith, intensiv und umfassend bei Multi-
Problem-Fillen ansetzen oder auf die Behandlung bestimmter Auffilligkeiten zie-
len (Interventionsprogramme). Hier geht es um Eingriffe, die eine Normverdeutli-
chung als Basis jeder sozialen Kontrolle gewihrtleisten sollen (Hassemer 1999:
23 ff.). Bei der sozialen Integration geht es um breite Mehr-Ebenen-Konzepte mit
gezielt unterstiitzender Sozialisation von der makrosozialen Ebene tiber familiire
und schulische Einfliisse bis hin zum personlichkeitsspezifischen Bereich.

Entwicklungsbedingte Kriminalitit ist dabei anders zu behandeln als eine abseh-
bare kontinuierliche Hinentwicklung zur Kriminalitit im Rahmen des Lebensstils.
Vor allem die Entwicklung zur Intensivkriminalitit bei den oben genannten Risi-
kofaktoren bedarf der moglichst frithzeitigen und sozialisationsférdernden Inter-
vention, zum Beispiel im Bereich der Familie oder Schule. Allein medienwirksame
Aktionen, etwa mit Appellen gegen Gewalt, beeinflussen gravierende delinquente
Entwicklungen nicht.

Interventionsprogramme, die sich unmittelbar gegen
strafbares Verhalten richten

Offene Thematisierung, strikte Regelanwendung, konzentriertes Entgegentreten,
die Unterstiitzung von Opfern und die Uberwachung gefihrlicher Bereiche zeigen
in der Wirkungsforschung insbesondere bei Gewaltdelikten sehr deutliche Effekte
der Kriminalititsverhiitung,

Informelle Sozialkontrolle in einer moglichst geordneten Umgebung ist auf allen
Ebenen und in allen gesellschaftlichen Institutionen spezifisch wirksam’.

5 Zu den Einzelheiten vgl. die Studien im Gutachten Rossner/Bannenberg/Landeshauptstadt
Disseldorf (2002a).
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In der Familie setzen alle witksamen multisystematischen Behandlungen auch auf
eine zwar strikt gewaltfreie, aber verstirkte Kontrolle tiber das Kind oder den Ju-
gendlichen. Eltern sollen nicht aggressiv, inkonsistent, aber auch nicht zu nachlis-
sig erziehen. Es sollen einerseits Grenzen gesetzt, andererseits soll erwilinschtes
Verhalten gefordert werden. Die elterliche Aufsicht tiber das Kind ist damit ein
entscheidender Priventionsfaktor (Fend 2000: 451). Klare Normen und Grenzzie-
hungen in geordneten Strukturen sind wichtige Priaventionsfaktoren auch der fri-
hen Ersatzerziehung im Heim (Losel/Bliesener 1994: 753 ff.). Und noch deutli-
cher: Die Kontrolle auffilliger und gefihrdeter Jugendlicher in Pflegefamilien, die
zusammen mit einem stindigen Betreuer des Jugendamts fir sechs bis neun Mo-
nate auf strikte und penible Regeleinhaltung achten, ist Kernpunkt eines erfolgrei-
chen und derzeit viel beachteten Programms in den USA (Schumann 2001:
435 ff)). Bestitigt wird einmal mehr, dass Regellernen in nahen sozialen Beziigen
hohe Wirksamkeit entfaltet’.

In der Schule treten nach der Familie die Priaventionsaspekte am stirksten hervor
und die Ausarbeitung entsprechender Priventionsprogramme ist am weitesten
fortgeschritten (Olweus 1978; 1995; Nolting/Knopf 1998: 249 ff.; Nolting 2001;
Schubarth/Ackermann 2000)". Die besonders erfolgreichen Mehr-Ebenen-Kon-
zepte wie das Olweus-Programm nutzen die Interventionsebene Schule fiir das Er-
lernen sozialer Normen und Grundregeln (niemanden angreifen, Angegriffenen
helfen, niemanden ausschlieflen). So ist diese erste Ebene dafiir entscheidend, dass
die Kinder und Jugendlichen tberall auf dieselben Regeln stoflen und sich bei
strikter Anwendung darauf verlassen konnen. Schon dieser erste Baustein des
Mehr-Ebenen-Konzepts — im Hinblick auf Schule, Schulklasse und Individuum
mit den ,titerbezogenen® Mafinahmen akuter Normintervention und langfristiger
Erziehung sowie den ,opferbezogenen“ Reaktionen des akuten Schutzes und der
langfristigen Stirkung - entfaltet entscheidende priventive Kraft im Bereich in-
formeller Sanktionen. Ideal zu kombinieren sind die titer- und opferbezogenen
Maftnahmen mit den Mitteln des Titer-Opfer-Ausgleichs oder mit Streitschlich-
ter-Programmen. Der Titer-Opfer-Ausgleich liefert das gewaltfreie Modell der
Konfliktlosung und eroffnet die Chance, den kriminellen Schutzfaktor der Empa-
thie zu verstirken (Simsa 2001). Das grofite Problem in der praktischen Umset-
zung liegt wohl darin, die zustindigen Personen und Institutionen (Schulleiter,
Lehrer, Eltern, Jugendamt, Jugendhilfe, Polizei und andere) zum Problembe-
kenntnis und zur tiberaus wichtigen Zusammenarbeit zu aktivieren. Hier konnten
kriminalpriventive Rite eine enorm wichtige Mittlerfunktion iibernehmen. Die

6 Zu der kriminologischen Erklirung sozialen Normenlernens, die die positiven Bewertungen
sowohl der Interventionsprogramme als auch der Integrationsprogramme bestitigt, Ross-
ner/Bannenberg/Landeshauptstadt Dusseldorf (2002b: 13-21).

7  Siehe dazu auch die Ergebnisse der 13 Studien im Gutachten, Rossner/Bannenberg/Lan-
deshauptstadt Diisseldorf (2002a).
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Beteiligten sind oft iiberrascht, dass eine Problematik wie Gewalt in der Schule,
die sich in Erpressungen, Bedrohungen und Korperverletzungen meist jingerer
und unterlegener Schiller duflert, auch in jeweils anderen Institutionen Gegen-
stand des Bemiihens ist und nur Vernetzung und Abstimmung von Gegenmaf3-
nahmen wirklich Erfolg bei der Eindimmung dieser schidlichen Verhaltensweisen
versprechen.

Ahnliche Méglichkeiten bietet der Sport mit der notwendigen und zwangsliufi-
gen Verknipfung von physischer Kraftentfaltung und Spielregel im Sportspiel.
Hier existiert ein relativ tiberschaubares und simples Systemabbild der Reglemen-
tierung von Gewalt. Dazu gehoren auch die Erfahrung physischer Stresssituatio-
nen sowie die Erkenntnis daraus resultierender Emotionen und deren psychischer
Verarbeitung. Die sich in Effektivititsstudien zeigende beschrinkte priventive
Wirkung von Sportprogrammen, wie z.B. Mitternachts-Basketball, oder von ei-
nem einmaligen Ereignis wie ein Fuflballturnier resultiert im Gegensatz zu den
Schulprogrammen meist aus dem Fehlen eines Mehr-Ebenen-Konzepts und zu ge-
ringer Intensitit. Es kommt fur eine kriminalpriventive Wirkung vor allem darauf
an, den Sport als Mittel zu nutzen, um langfristig tragfihige Bindungen zu ge-
fihrdeten Jugendlichen aufzubauen (z.B. Sielert 1999).

Geordnete Verhiltnisse und konstruktive informelle Kontrolle sind in der Nach-
barschaft uneingeschrinkt wirksame Mittel regionaler Kriminalititspravention, wie
eine Gesamtschau der Einzeluntersuchungen® ebenso zeigt wie die vergleichbare
Analyse im Sherman-Report. Besondere Beachtung verdient dabei das biirger-
schaftliche und gemeindliche Engagement folgender Programme:

In der Wohnanlage lasst sich ein Teil der Straftaten verhindern, wenn ein so ge-
nannter sozialer Hausmeister in 6ffentlich geforderten Wohnsiedlungen durch
Kontrolle und Kooperation mit den Anwohnern dieses Ziel verfolgt (Willemse
1994).

Im weiteren nachbarschaftlichen Umfeld empfehlen sich unter anderem Projekte
zur Reduktion von Tatgelegenheiten in Hochhaussiedlungen; Kombinationen
von Fuf$streifen der Polizei und Aktivierung der Biirger zur Verringerung von Tat-
gelegenheiten zu Kriminalitit verschiedener Art; neighborbood-watch-Programme;
Verbesserung der sozialen Bindungen; Zusammenarbeit mit der Polizei, vor allem
zur stitkeren Verhinderung von Wohnungseinbruch - zu beachten ist hierbei,

dass je nach Umsetzung ein Ansteigen von Kriminalititsfurcht die negative Folge
sein kann (Kohl 2000: 752 ff.).

In der Gesamtgemeinde geht es dann vor allem um Erginzung und Vernetzung
der Priventionsbemiihungen. Auch hier zeigen sich Erfolge, z.B. bei Safer-Cities-

8 Rdssner/Bannenberg/Landeshauptstadt Diisseldorf (2002a: Studien 5, 11, 21, 25, 29, 30-34,
40,41, 47, 49, 50, 52, 53, 55, 56, 58, 59, 61).
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Programmen’ gegen verschiedene Formen der Kriminalitit wie Wohnungsein-
bruch, familidre Gewalt, Korperverletzungen, Pkw-Diebstahl, Ladendiebstahl, ver-
netzte Aktionen zur Reduzierung von Tatgelegenheiten und titerorientierte Maf:-
nahmen.

Besondere Kriminalititsformen erfordern spezielle Interventionen, die auf einen
bestimmten Delinquenzbereich wirken und dort aussichtsreich sind. Dies zeigen
die Studien zu solchen Sondersituationen recht eindeutig. Dazu zihlen insbeson-
dere Drogenkriminalitit (kombinierte Kontrollstrategien von Polizei und geschul-
ten Teams aus stidtischen Einrichtungen zur Unterbindung des Drogenhandels),
auslianderfeindliche rassistische Gewalt (dauerhafte Durchfithrung kombinierter
Maftnahmen wie Verbesserung des Anzeigeverhaltens, Sicherheitspline unter
Einbeziehung von Polizei, Opfern, Hauseigentiimern, psychologischen Beratungs-
stellen, titerorientierten Mafinahmen und Spezialisierung von Polizeikriften),
hiusliche Gewalt (Interventionsprogramme; dazu Bannenberg/Weitekamp/Ross-
net/Kerner 1999; Schweikert 2000), Vandalismus (technische Privention zur Re-
duktion von Tatgelegenheiten und titerorientierte Mafinahmen). Uberall zeigt
sich, dass gut strukturierte Programme, die differenziert auf ein besonderes Krimi-
nalititsproblem eingehen, bessere Ergebnisse zeitigen als andere, wenig struktu-
rierte Ansitze (Losel 1996: 57 ff.).

In all diesen Sozialbereichen bedarf es freilich mutiger Menschen, die hinsehen
und soziale und individuelle Schidigungen nicht hinnehmen. Eine Kultur des
Wegsehens (Schwind und andere 1998) verhindert schon, dass Kriminalititspra-
vention thematisiert wird, was sich in relativ geschlossenen sozialen Riumen fatal
auswirkt. Nicht der Uberbringer, das heifit Anzeigeerstatter, einer Straftat darf als
Storer der Gemeinschaft verurteilt werden, sondern es geht um die Nachricht und
deren Realititsgehalt. Wer in einem rechtsstaatlichen System aus moralischen
Griinden eine Straftat offenkundig macht - z.B. im Bereich der Schule oder hius-
licher Gewalt -, ist kein Denunziant, sondemn ein verantwortlicher Biirger, dem es
um den Schutz von Opfern geht'’. Der entscheidende Priventionsfaktor der Auf-
deckung strafbaren Verhaltens ist nur durch eine Kultur des Hinsehens und des
Interesses zu aktivieren.

Gestirkte informelle und konstruktiv orientierte Sozialkontrolle in verschiedenen
Lebensbereichen hat offenbar eine wesentliche Funktion bei der Kriminalpriven-
tion. Thr Gewicht ist wohl hoher als das der formellen - insbesondere strafrechtli-
chen - Kontrolle, wie sich aus entsprechenden empirischen Untersuchungen zur
strafrechtlichen Wirksambkeit ergibt (Rossner 2001: 978 ff.). Die priventive Kraft

9 Roéssner/Bannenberg/Landeshauptstadt Diisseldorf (2002a: Studie 61).
10 Ausfuhrlich zur Problematik des Whistleblowing im Fall der Korruption s. Bannenberg 2002:
375 ff. Die Grundsitze lassen sich ohne weiteres auf andere Sozialbereiche uibertragen.
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des Strafrechts liegt in der Erhohung der Verfolgungsintensitit und Entdeckungs-
wahrscheinlichkeit, nicht etwa in der Hohe oder Hirte der Strafe. Hier fiigen sich
auch die viel versprechenden Bemithungen um Community Policing ein (Kube
1999: 71 ff.)"". Das Strafrecht als wichtiges Element des staatlichen Gewaltmono-
pols hat die Aufgabe, Normbriiche zu isolieren, um Kriminalititsspiralen gar

nicht erst entstehen zu lassen, dem Opfer gerecht zu werden und es zu schiitzen
(Schoch 1990: 95 ff).

Am besten lisst sich die priventive Notwendigkeit der strafrechtlichen Interventi-
on und konstruktiven Konfliktregelung mit sozialen Lernméglichkeiten im Insti-
tut des Titer-Opfer-Ausgleichs zeigen (auch Konfliktregelung, Wiedergutma-
chung, Mediation). Titer-Opfer-Ausgleich (TOA) eignet sich wie keine andere Re-
aktion, dem Titer bewusst zu machen, dass er gegen elementare Verhaltensregeln
verstoflen und fiir die Folgen einzustehen hat. Die Verantwortungsiibernahme
deckt auch die dem Jugendstrafrecht zukommende Funktion der Normverdeutli-
chung, ohne entsozialisierend und desintegrierend zu wirken. TOA ist der klassi-
sche Fall einer integrierenden Sanktion (Rossner 1992a, b; 1998a, b). Er kann ins-
besondere folgende kriminalpriventive Funktionen fordemn: Grenzziehung
(Normverdeutlichung) durch Konfrontation mit den schlimmen Folgen, Modell-
funktion fiir prosoziale Verantwortungsiibernahme, soziales Lernen, Verstirkung
der Akzeptanz gewaltfreier Losungsmoglichkeiten und Integration. Der Titer-
Opfer-Ausgleich kann somit als einzige (strafrechtliche) Reaktion wichtige Gegen-
akzente setzen, weil das Opfer als Person wahrgenommen und im gelungenen Fall
anerkannt wird, denn der Straftiter hat sich mit dem Leid des Opfers, seiner
Schuld und Verantwortung intensiv auseinander zu setzen. Inzwischen kann auch
eine positive kriminalpriaventive Wirkung belegt werden. Nach internationalen
Studien (Weitekamp 1990) und vergleichbaren Untersuchungen zum Einsatz von
»milden Mitteln® im Rahmen der Diversion (Heinz/Hiigel 1987) kann man an-
nehmen, dass auch beim TOA zumindest die Gleichwirkungsthese gilt und die
konstruktiven Elemente positive Wirkungen zeitigen. Erste Untersuchungen zur
Riickfilligkeit zeigen jedenfalls eine eher positive Wirkungstendenz (Schiitz 1999;
Busse 2001).

Auf der Linie problemorientierter Kriminalpravention hat sich in Bezug auf be-
sonders kriminalititsgefihrdete offentliche Riume die vor allem in Grofbritan-
nien favorisierte Videotiberwachung als durchaus erfolgreich erwiesen (kritisch
Gras 2001: 12-15; Reuband 2001: 5 ff.). Als rein technisches Kontrollinstrument
ist sie zwar gegeniiber der Stirkung der informellen Kontrolle durch Biirgeren-
gagement nur begrenzt wirksam; empirisch gesichert ist aber, dass die rechtlich

11 Siehe auch die Zusammenstellung weltweiter Projekte bei United Nations Interregional
Crime and Justice Research Institute (UNICRI), Preventing Crime: Citizens Experience
Across the World (1997).
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unbedenkliche polizeiliche Videotiberwachung besonders kriminalitatstrichtiger,
klar abgrenzbarer Riume in der Gemeinde kriminalititsreduzierend wirkt. Bei der
Bildiibertragung auf einen tiberwachten Monitor mit Aufzeichnung trigt der Titer
ein doppeltes Entdeckungsrisiko, das den potenziellen Titer in seiner Entschei-
dung deutlich beeindruckt, weil Strafe eher droht: Der Tater muss mit der soforti-
gen Festnahme ebenso rechnen wie mit einer leichteren Identifizierung durch die
Aufzeichnung. Die moglicherweise erfolgenden Verdringungseffekte (die auch bei
anderen Mafinahmen zur Reduktion von Tatgelegenheiten in Betracht kommen)
miissen noch erforscht werden; allerdings ergeben sich Hinweise darauf, dass
selbst bei festgestellten Verdringungseffekten der Reduktionseffekt iberwiegt.

Soziale Integrationsprogramme

Neben diesen eher an der (konstruktiven) Intervention orientierten Programmen
sind bei Individuen mit mehrfachen und hohen Risikofaktoren fir delinquente
Entwicklungen positive priventive Wirkungen von intensiven sozialen Integrati-
onsprogrammen zu erwarten, wenn diese entweder moglichst frith im Kindesalter
oder bezogen auf ganz bestimmte Auffilligkeiten ansetzen.

Fir die erste Alternative stehen erfolgreiche Familienprogramme zur Verfiigung,
die auf die Forderung des Kindeswohls abzielen: durch intensive Betreuung und
Begleitung der Kindererziehung, Unterstiitzung bei der Erziehung in problemati-
schen Fillen (Studie 46; Butler 1994), insbesondere auch bei Tendenzen zu Ge-
walt gegeniiber Kindern (Studie 45), oder - abgesichert durch eine bedeutende
Langzeitstudie (Studie 42; Schweinhart/Barnes/Weikart 1993) - durch Forderung
der sozialen Verantwortlichkeit und Lernmotivation bei benachteiligten Kinder-
gartenkindern mit spielpidagogischen Mafinahmen. Entsprechende Konzepte
werden in allen grofleren Priventionsstudien im Bereich intensiver Kriminalpra-
vention priferiert. Dabei werden hiufig mehrere Ansitze, wie z.B. Eltern- und
Kindtraining unter Einbeziehen der Schule, miteinander verbunden (Losel 2000;
McCord/Tremblay 1992; Schneider 1999). Freilich darf der Einsatz nicht wie in
der wenig erfolgreichen Cambridge Somerville Study (Studie 51) nach dem
»GieRkannenprinzip® erfolgen, sondern die Programme miissen gezielt und inten-
siv sein. Punktuelle Einwirkungen haben kaum nachhaltige Wirkung. Bei der
praktischen Umsetzung wird z.B. in Dinemark versucht, durch so genannte SSP-
Programme (Soziale Dienste, Schule und Polizei) die Bemithungen zu biindeln
und insbesondere gezielte Programme einzuarbeiten. Der Gesetzgeber hat die ge-
nannten Instanzen sogar zur Zusammenarbeit verpflichtet (Ive 1999: 267 ff.). Die
Problematik der Vernetzung ist auch an anderer Stelle noch nicht gelost.
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Das aufwindige, aber nachahmenswerte amerikanische Projekt zur Unterstiitzung
junger Straffilliger in der Gemeinde durch speziell geschulte Pflegefamilien (Stu-
die 47) beweist, dass eine nachholende Basissozialisation hinsichtlich der allge-
meinen Personlichkeitsentwicklung und sozialer Fihigkeiten mit deutlicher Kri-
minalititsreduktion auch noch in der Geborgenheit geeigneter Pflegefamilien im
Jugendlichenalter (15 bis 19 Jahre) moglich ist.

Im Ubrigen geht es — soweit die individuellen Probleme nicht schon tief in der
fehlgelaufenen Basissozialisation liegen - um moglichst spezifische Programme,
bezogen auf besondere kriminalititsrelevante Probleme. In diesem Bereich gibt es
zwar noch einen erheblichen Forschungsbedarf, in der Tendenz sind aber entspre-
chende Effekte nicht mehr zu tbersehen. So zeigt unsere Analyse positive Aus-
witkungen spezifischer Drogentherapie — wohl auch deshalb, weil in diesem Be-
reich bisher der Schwerpunkt besonderer problemorientierter Programme lag
(Studien 1-7, 9, 11, 12).

Am deutlichsten zeichnen sich Erfolge bei Mehr-Ebenen-Interventionen ab, die
sich Uber lingere Zeit ganz gezielt auf kriminell gefihrdete Jugendliche und auf
eine unterstiitzende Gemeinschaft mit Mentorenbetreuung richten (Studie 44)
oder auf das besondere Problem der hiuslichen Gewalt zielen (Studien 20, 23).
Weniger Erfolg versprechend sind ganz punktuelle und wenig einbindende Maf3-
nahmen wie isolierte soziale Trainingskurse (Studien 18, 60).

Bei schwer delinquenten Kindern und Jugendlichen verspricht, gerade wenn sie
keinerlei Bezlige zu einem strukturierten Leben mehr haben, auch eine konstruk-
tive Heimerziehung als letzte Moglichkeit und zugleich erster Schritt zur Integra-
tion durchaus Erfolg. Insoweit besteht hier insbesondere fiir jugendliche Straftiter
zwischen 14 und 18 Jahren mit Jugendstrafe eine sinnvolle Alternative zum Ju-
gendstrafvollzug, der von jungen Erwachsenen bestimmt wird (Rossner 1991)“.
Schwierige Kinder und Jugendliche konnten in solch kleinen Einrichtungen mit
groflem pidagogischem Einsatz stabilisiert werden. Das Zuwarten mit der Konse-
quenz der volligen sozialen Desintegration bis zum 14. Lebensjahr und damit auf
die anschliefende Jugendstrafe fiir viele solcher Fille ist jedenfalls keine men-
schenwiirdige Alternative in einem sozialen Rechtsstaat.

Eine gute Heimerziehung ist im Hinblick auf dort gegebene Schutzfaktoren auch
bei schwer auffilligen Jugendlichen mittlerweile Erfolg versprechend: eine feste
Bezugsperson als Erzieher, soziale Unterstiitzung durch nicht dissoziale Personen,
klare Norm- und Strukturvorgaben in der Einrichtung sowie der Aufbau kogniti-
ver und sozialer Kompetenzen sowie das Erleben von Selbstwirksamkeit, Koha-
renz und Struktur im Leben (Losel/Pomplun 1998). Trotz der hohen Kosten sol-

12 Das Justizministerium Baden-Wiirttemberg setzt ganz aktuell ein entsprechendes Modell
»Projekt Chance” als Alternative zum Jugendstrafvollzug fur jugendliche Gefangene um.
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cher Institutionen sollten die Mittel fir die Kriminalprivention bei den schwie-
rigsten Fillen der Gemeinschaft fiir die wenigen Betroffenen aufgebracht werden.

Ganz wesentlich ist — dies sei abschlieflend vermerkt —, auf sehr einflussreiche Ge-
geneffekte bei der Privention durch soziale Integration hinzuweisen: Kriminelle
Einstellungen und Verhaltensweisen von Jugendlichen werden relativ stark nicht
nur durch Familie und Schule bestimmt, sondern ebenso durch die gleich nahe
stehenden Peer-Gruppen (Hawkins/Herrenkohl/Farrington 1998: 106 ff.). Sie sind
Vorbilder und bekriftigen einen devianten Lebensstil. Dies bedeutet, dass bei
kriminalpriventiven Programmen, die nicht individuell, sondern mit (devianten)
Gruppen arbeiten, mogliche positive Aspekte der Integrationsbemithungen durch
Peer-Group-Effekte verhindert oder gar negativ tiberlagert werden konnen. Diese
Gefahr besteht insbesondere fiir weniger Auffillige, wenn sie mit schwer Devian-
ten zusammengebracht werden (Schumann 2001: 442).
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Im Brennpunkt: Sicherheit in der Stadt

Werner Leonhardt

Integrierte kommunale Sicherheitspolitik

Handlungsfelder und Organisation — Erfahrungen einer
Grof3stadt

Zusammenfassung: Der Grundstein fir den in Disseldorf erreichten Sicher-
heitsstandard wurde durch eine konsequente Vernetzung von Priven-
tion und Repression — und zwar unter Einbeziehung der im Si-
cherheits- und Ordnungsbereich aktiven Institutionen/Organisatio-
nen - gelegt. Eine Optimierung ist inzwischen dadurch eingeleitet,
dass in mehreren Aufgabenbereichen (z.B. Stadt- und Verkehrspla-
nung) die Beriicksichtigung von Sicherheitsaspekten als Quer-
schnittsaufgabe organisiert ist und nicht mehr nur als Nebenprodukt
der kommunalen Aufgabenerledigung angesehen wird. Die Einrich-
tung einer Stabsstelle erscheint am ehesten geeignet, diesen Gedan-
ken, der letztlich die Unterordnung aller kommunal steuerbaren
Handlungen im ,Konzem Stadt® beinhaltet, konsequent weiterzu-
fihren. Dariiber hinaus wire der Erfolg priventiver Bemithungen
vorprogrammiert, wenn es gelinge, eine informelle Sozialkontrolle,
etwa durch eine Verstirkung vorhandener Nachbarschaftsprojekte,
umfassender als bisher zu etablieren.

Einleitung

Ob die Kriminalitit in den Kommunen tatsichlich zunimmt oder die Biirgerin-
nen und Biirger sich ,nur” subjektiv unsicher fithlen, dariiber gibt es unterschied-
liche Meinungen. Eines aber steht fest: Beides ist nicht akzeptabel, und Stidte
und Gemeinden konnen im Rahmen ihrer Zustindigkeiten durch priventive und
repressive Mafinahmen etwas dagegen tun. Wenn auch in der Bundesrepublik
Deutschland die vorbeugende Bekimpfung von Straftaten zunichst Aufgabe des
Staates und nicht der Stidte und Gemeinden ist, kdnnen diese dennoch bei der
Bekimpfung der Ursachen von Kriminalitit einen wichtigen Beitrag leisten, in-
dem sie ihre originiaren Aufgaben auch kriminalpriventiv ausrichten. Dies soll am
Beispiel entsprechender Aktivititen der Landeshauptstadt Disseldorf verdeutlicht
werden.
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Arbeitskreis Vorbeugung und Sicherheit

Das zentrale Element der Priventionstitigkeit in Dusseldorf ist der im Frithjahr
1994 eingerichtete Arbeitskreis Vorbeugung und Sicherheit, der Kriminalpraventi-
ve Rat der Landeshauptstadt Disseldorf. Dieser Arbeitskreis spiegelt in seiner Zu-
sammensetzung den gesamtgesellschaftlichen Ansatz von Kriminalprivention wi-
der. Vertreten sind neben anderen die

m Fraktionen des Stadtrates,

» Jugendorganisationen, Wohlfahrtsverbinde,
m Staatsanwaltschaft,

» Bundesgrenzschutzinspektion,

m  Wirtschaftsverbinde,

m Polizei,

» stidtischen Fachimter (unter anderem Ordnungsamt, Gesundheitsamt, Ju-
gendamt und Schulverwaltungsamt),

und zwar in der Regel durch die Leitung der jeweiligen Behorden, Amter und Or-
ganisationen, deren Sach- und Entscheidungskompetenz ganz wesentlich dazu
beitrigt, die Arbeitsergebnisse schnell und umfassend umzusetzen.

Das Gremium wird vom stidtischen Ordnungsdezernenten geleitet. Vertreter ist
der Abteilungsleiter Gefahrenabwehr und Strafverfolgung beim Polizeiprisidenten
Disseldorf. Der Arbeitskreis ist als Lenkungsgruppe ausgestaltet, die sich mit
Ubergeordneten Fragen und Themenstellungen der Kriminalprivention befasst,
dartiber hinaus problemorientierte Projektgruppen eingerichtet hat und konkrete
Arbeitsauftrige an diese Projektgruppen vergibt. Inzwischen bestehen insgesamt
elf Projektgruppen, so zum Beispiel

m ,Privention in Schulen®,
» ,Sport und Sicherheit®,
» ,Gewalt in Beziehungen®.

Die Projektgruppen erarbeiten Losungsansitze fir die einzelnen Herausforderun-
gen des gemeindlichen Zusammenlebens unter dem Blickwinkel der (Kriminal-)
Privention. Sie sind ebenfalls gesamtgesellschaftlich zusammengesetzt, haben je-
doch naturgemif einen engeren Fokus als die Lenkungsgruppe und veretzen in
erster Linie die Ideen und das Engagement von Menschen mit besonderem pro-
jektbezogenem Sachverstand.

Nachfolgend wird dies am Beispiel einiger Projektgruppen veranschaulicht.
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Projektgruppe Drogen

In der Projektgruppe Drogen sind Polizei, Biirgerinnen und Biirger, Staatsanwalt-
schaft, Amtsgericht, 6rtliches Verkehrsunternehmen, Deutsche Bahn AG, Einzel-
handelsverband Diisseldorf, ein Verein der Drogenhilfe sowie verschiedene stadti-
sche Fachidmter vertreten. Die wesentlichen Aufgaben der Projektgruppe bestehen
in der Verbesserung der Kooperation zwischen den repressiv agierenden Partnern
und den verschiedenen Projekttrigem in der Privention sowie der Vernetzung mit
dem Drogenreferat des Gesundheitsdezernates. Wichtige Einzelprojekte dieser
Projektgruppe waren der Ausbau des Methadonprogramms unter Betreuung nie-
dergelassener Arzte und der Drogenambulanz des Gesundheitsamtes sowie die
Entwicklung und Durchfithrung von Veranstaltungen zur Drogenprivention in
Schulen (z.B. Vortrige, Podiumsdiskussionen, Rollenspiele). Letztlich war die Pro-
jektgruppe mafigeblich an der Entwicklung und Umsetzung einer ,,Konzeption
zur Repressiven Begleitung des Disseldorfer Drogenhilfekonzeptes® beteiligt, mit
der es gelungen ist, eine grofle offene Drogenszene aufzuldsen.

Projektgruppe Sicheres Wohnen

An der Projektgruppe Sicheres Wohnen sind neben der Polizei und verschiedenen
stidtischen Fachimtern aus den Bereichen Wohnen, Planen und Bauen Vertrete-
rinnen und Vertreter aus dem Seniorenbeirat, dem Auslinderbeirat und der
Agenda 21 beteiligt. Die wesentliche Aufgabe der Projektgruppe besteht in der
Verbesserung der technischen Sicherung bestehenden Wohnraumes und der fiir
die Offentlichkeit zuginglichen Flichen, der Beriicksichtigung von Sicherheitsas-
pekten bereits in der Planungs- und Genehmigungsphase von Bauvorhaben sowie
in der Verbesserung des Wohnumfeldes in ortlich begrenzten Wohngebieten Diis-
seldorfs. Einen konkreten Niederschlag finden die Tatigkeiten der Projektgruppe
unter anderem in der Erarbeitung kriminalpriventiver Vorschlige fir Bauherren
in so genannten Bauherrenbriefen und tber das Internet, der Entwicklung von
Nachbarschaftsprojekten (z.B. Netzwerke fiir Senioren) in Zusammenarbeit mit
dem Seniorenbeirat und karitativen Organisationen sowie der frithest moglichen
Uberpriifung und Abgabe von Stellungnahmen zu stidtischen Bebauungsplan-
entwiirfen, stidtebaulichen Wettbewerben und Baumaffnahmen bis hin zum Bau
von Verkehrseinrichtungen, etwa U-Bahnhofen.

Projektgruppe Opferschutz

In dieser Projektgruppe sind neben der Polizei die Staatsanwaltschaft, Gerichte,
verschiedene stidtische Dienststellen, Verbinde der freien Wohlfahrtspflege sowie
eine Opferschutzorganisation (der ,Weile Ring“) vertreten. Aufgabe dieser Pro-
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jektgruppe ist vor allem der Ausbau und die Pflege eines sozialen Netzwerkes fiir
Opfer von Straftaten, insbesondere Opfer von Gewaltdelikten. Letztlich ist ange-
strebt, dass die Restitution des Opfers zumindest die gleiche Bedeutung erhalt wie
die des Titers und mit der gleichen Energie und dem gleichen Kostenaufwand be-
trieben wird. Als eine der ersten Mafinahmen nach Einrichtung dieser Projekt-
gruppe im Frithjahr 2000 wurden bereits von der Stadt Diisseldorf vorgesehene
Hilfsangebote erweitert. So wurde das Aufgabengebiet ,Krisenintervention bei Le-
benskrisen® im Gesundheitsamt um die ,Krisenintervention bei Folgen von Straf-
taten“ erginzt. Ebenso wurde eine Krisenintervention fir so genannte Abzock-
Opfer im Rahmen des Schulpsychologischen Dienstes fiir Kinder und Jugendliche
eingerichtet. Inzwischen wurde das ,Disseldorfer Opferhilfe-Netzwerk” geschaf-
fen, in dem Opfer umfassende Informationen sowie medizinische, psychologische
und materielle Hilfe erhalten. So steht eine praktische Hilfe fiir die Wiederherstel-
lung der gewohnten Lebensordnung zur Verfiigung. Neben dieser praktischen Ta-
tigkeit werden Vemetzungsstrukturen und Verbesserungen auf ,Opferschutz-
Fachtagungen“ einem breiteren Teilnehmerkreis, insbesondere Multiplikatoren in
Kirchen und karitativen Organisationen, vorgestellt.

Projektgruppe Zivilcourage

In der Projektgruppe Zivilcourage sind Kirchen, Jugendverbinde, Stadtsportbund,
Ratsfraktionen, verschiedene stidtische Fachimter und die Polizei vertreten. Die
Projektgruppe initiiert unter anderem Multiplikatorenschulungen in Sportvereinen
und Schulen, Trainingsprogramme fiir Schiilerinnen und Schiiler zum konstrukti-
ven Umgang mit Konflikten und Gewalt (Selbstbehauptungstraining), die Ent-
wicklung von Programmen und Medien fiir den Unterricht sowie die mit entspre-
chender Medienbegleitung erfolgende Ehrung von Biirgerinnen und Biirgern, die
sich couragiert verhalten haben. Neben diesen Mafinahmen gibt es eine umfang-
reiche Offentlichkeitsarbeit durch Aushang von Plakaten mit wechselnden Moti-
ven in Bussen und Bahnen sowie den Einsatz tiblicher Werbemedien (Rundfunk,
Zeitungen, Videowinde usw.). Insgesamt stehen die Offentlichkeitsmafinahmen
unter dem Motto ,Diisseldorfer Courage — Handeln statt Weggucken®. Die Pla-
katmotive sollen zum Nachdenken anregen und sind so provozierend formuliert,
dass neben einem Aha-Erlebnis auch eine Sensibilisierung bei den Birgerinnen
und Biirgern der Stadt erzielt werden kann.

Kriminalpraventive Réate in den Stadtbezirken

Ausgehend von der Erkenntnis, dass kriminelle Handlungen hiufig einen konkre-
ten Bezug zum unmittelbaren 6rtlichen Umfeld aufweisen, hat der Arbeitskreis
Vorbeugung und Sicherheit im Frithjahr 2000 empfohlen, die Priventionsarbeit
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auch unmittelbar auf die einzelnen Stadtteile auszurichten. Als Ergebnis ist fest-
zuhalten, dass Ende 2002 bereits in sieben von zehn Stadtbezirken, die jeweils
zwischen 40 000 und 70 000 Einwohner haben, Kriminalpriventive Rite einge-
richtet sind. Damit wurden eine Einbindung des Sachverstandes und des Engage-
ments der ortlichen Organisationen und Vereine (Kirchen, Sportvereine, Wohl-
fahrtsverbinde usw.) und zugleich die Erzeugung oder Stirkung des Wir-Gefiihls
in den Disseldorfer Stadtbezirken erreicht. Die Erfolge der priventiven Arbeit un-
ter Federfihrung eines bezirksbezogenen Arbeitskreises sprechen fiir sich. So
konnten in einem Stadtbezitk beispielsweise Straflenprostitution und damit ein-
hergehende Unzutriglichkeiten fiir die Wohnbevolkerung und Gewerbetreibende
durch eine engere Vernetzung von Priventionsangeboten und begleitenden re-
pressiven Mafinahmen deutlich vermindert werden. Die Kommunikation in ein-
schldgigen Internetangeboten, in denen sich frustrierte Freier unter anderem tiber
die hohe Prisenz von Ordnungshiitern und die aus ihrer Sicht damit zusammen-
hingende Verringerung des Angebots beklagen, ist ein entsprechender Beleg da-
fur.

Ausbau der Kriminalpravention zur ,Kommunalen
Sicherheitspolitik*

Bei aller Bedeutung Kriminalpriventiver Rite kann aber nicht Gibersehen werden,
dass ihnen in der Regel ein eigenstindiges Budgetrecht fehlt und ihre Beschliisse
Uberwiegend lediglich empfehlenden Charakter haben. Beriicksichtigt man ferner
das in Kommunalverwaltungen vorhandene und zum Teil ausgeprigte Zustindig-
keitsdenken und den entsprechenden Ressortegoismus, dann wird deutlich, dass
durch die Titigkeit Kriminalpriventiver Rite allein noch nicht das Ziel ,Sichere
Stadt® erreicht werden kann. Erforderlich ist vielmehr ein ganzheitlicher Ansatz,
nimlich ,Kommunale Sicherheitspolitik®, die neben einer klaren politischen Ziel-
setzung die umfassende Vernetzung von Privention und Repression voraussetzt.
Wesentliche Schritte auf diesem Wege sind in Diisseldorf nicht nur eingeleitet,
sondern zum Teil bereits realisiert.

Verzahnung von Repression und Pravention

Im Wesentlichen bedingt durch die weitgehende Beschrinkung polizeilicher Ti-
tigkeiten auf die Strafverfolgung, konnte Mitte der 90er-Jahre in Disseldorf ein
klares Vollzugsdefizit im Bereich der offentlichen Ordnung festgestellt werden;
das heif3t, in verschiedenen Stadtquartieren gab es unter anderem aggressives Bet-
teln, Vandalismus sowie offentlichen Alkoholmissbrauch und Drogenkonsum.
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Anfang 1998 wurde daher durch Biindelung der bis dahin eigenstindigen Auflen-
dienste des Ordnungsamtes und der Parkaufsicht ein kommunaler Ordnungs- und
Servicedienst (OSD) eingerichtet, der vorrangig Streifendiensttitigkeiten verrich-
tet. Der OSD, dessen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in einer blauen Uniform
auftreten, umfasst inzwischen 80 Personen, verfigt Giber eine Hundestaffel und ist
mit optisch auffilligen Einsatzwagen ausgestattet. Im Rahmen seiner Streifentitig-
keit trdgt der OSD bis 1.30 Uhr nachts unter anderem fiir die Einhaltung der Diis-
seldorfer Straflenordnung Sorge. Dies reicht von der Kontrolle und Sicherstellung
der Anleinpflicht fir Hunde bis zur Unterbindung aggressiven Bettelns. Der wo-
chentliche Streifendienstplan des OSD wird mit den Dienststellen des Polizeipra-
sidenten Diisseldorf abgestimmt. Damit wird vermieden, dass auf ein und dersel-
ben Route Polizeibeamte und Mitarbeiter des OSD Streife laufen. Uber eine ent-
sprechende technische Ausstattung ist jederzeit eine unmittelbare Verbindung
zwischen den einzelnen Mitarbeitern und der Leitstelle des OSD sowie den jewei-
ligen Polizeiinspektionen im Stadtgebiet Diisseldorf gewihrleistet. Die enge Zu-
sammenarbeit zwischen OSD und Polizei wird ferner durch gemeinsame Schu-
lungsmafinahmen (z.B. Stressbewiltigung in Konfliktsituationen, Eigensicherung
und Einsatztechnik) dokumentiert.

Seit August 2002 bietet der OSD Biirgersprechstunden in allen Stadtteilen an und
steht auch wihrend der Streifentitigkeit Rat oder Hilfe suchenden Personen
schnell und unbiirokratisch zur Seite. Insgesamt ldsst sich feststellen, dass sich das
der Einrichtung des OSD zugrunde liegende Konzept — nimlich die Verhaltens-
inderung von Storern durch Kommunikation, Information, Beratung und Ver-
mittlung von Hilfsangeboten, aber auch erforderlichenfalls durch konsequente
Repression — bewihrt hat. Die zahlreichen positiven Reaktionen von Anwohnern,
Gewerbetreibenden und Gisten der Stadt bestitigen, dass sich deren subjektives
Sicherheitsgefithl deutlich erhoht hat. Auch konnte die objektive Storungsbelas-
tung erheblich gesenkt werden. So sind z.B. aggressives Betteln, storender Alko-
holgenuss und offentlicher Drogenkonsum in wesentlich geringerem Ausmaf als
noch vor einigen Jahren festzustellen.

Auflésung einer offenen Drogenszene

Ein weiteres Beispiel fir die enge Verzahnung zwischen Privention und Repressi-
on ist die 1998/99 erfolgte Auflosung einer groflen, offenen Drogenszene. Nach-
dem Anfang 1997 am Diisseldorfer Hauptbahnhof tiglich stindig bis zu 300 Kon-
sumenten und Hindler harter Drogen anzutreffen waren - insgesamt waren 4 200
Personen als zur Szene gehorig polizeilich registriert —, wurde neben der Verstir-
kung der medizinisch-therapeutischen Angebote fiir Disseldorfer Drogenabhin-
gige und parallel zu den Strafverfolgungsmafinahmen von Polizei und Staatsan-
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waltschaft auch erstmals konsequent von den der Ordnungsbehorde zur Verfii-
gung stehenden ordnungs- und auslinderrechtlichen Moglichkeiten gegeniiber
Dealern und auswirtigen Konsumenten Gebrauch gemacht. Diese reichen von
drei- bis sechsmonatigen Aufenthaltsverboten fiir einen engen Bereich rund um
den Hauptbahnhof bis hin zur Beantragung der verwaltungsgerichtlichen Festset-
zung von Ersatzzwanghaft sowie zur Initilerung amtsgerichtlicher Verurteilungen
wegen Verstoflen gegen das Asylverfahrensgesetz. So hat beispielsweise bereits
1998 ein Dealer 79 Tage in Ersatzzwanghaft ,gesessen®, weil er das festgesetzte
Zwangsgeld nicht gezahlt hatte. Insgesamt sind zwischenzeitlich in 144 Fillen
1693 Tage Ersatzzwanghaft angeordnet worden.

Als Fazit dieser intensiven Zusammenarbeit von Polizei und Ordnungs-/Aus-
linderbehorde der Stadt Diisseldorf ldsst sich schon seit geraumer Zeit feststellen,
dass

» eine Vielzahl auswirtiger Drogenabhingiger und Dealer das Stadtgebiet Diis-
seldorf meidet,

» sich das Leben um den Hauptbahnhof herum weitestgehend normalisiert hat,

»  weder der Polizei noch der Ordnungsbehorde Erkenntnisse dariiber vorliegen,
dass an anderer Stelle im Stadtgebiet eine neue offene Drogenszene entstan-
den ist,

» sich die Nachfrage Disseldorfer Drogenabhingiger zur Aufnahme in das stid-
tische Methadonprogramm verdreifacht hat.

Ausstiegsorientierte Drogenpolitik

Die repressiven Mafinahmen gehen Hand in Hand mit einer strikt ausstiegsorien-
tierten Drogenpolitik. Diese verfolgt konsequent den Gedanken der Intervention,
das heifdt Schaffung von Angeboten zur Hilfe, z.B. durch Methadon- und Metha-
don-Sofort-Programme, nicht aber zur Perpetuierung der Sucht durch Minderung
der Probleme. Dementsprechend ist die Ablehnung der illegalen Drogen und de-
ren Legalisierung Bestandteil der Drogenpolitik in Diisseldorf, verbunden mit der
Konsequenz, dass auch Fixerstuben und eine kontrollierte Heroinvergabe abge-
lehnt werden. Unabhingig davon, dass die Gemeinschaft mit der Legalisierung il-
legaler Drogen dokumentiert, dass sie sich mit dem Drogenmissbrauch resignie-
rend abgefunden und den Kampf gegen Drogen und Sucht aufgegeben hat, ver-
mogen auch die von den Beftirwortern der Drogenkonsumriume oder kontrollier-
ten Heroinabgabe vorgebrachten Argumente nicht zu tiberzeugen. So haben nach
entsprechenden Erkenntnissen die Abhingigen in der Schweiz sowie in den
betreffenden Stidten in Deutschland durchschnittlich eine halbe Stunde Zeit, sich
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im Drogenkonsumraum aufzuhalten. Dass wihrend dieses kurzen Zeitraums die
von den Befiirwortern behauptete ,therapeutische Erreichbarkeit” der Konsumen-
ten realistisch ist, erscheint ausgeschlossen; ein Drogenabhingiger, der sich gerade
seinen Stoff injizieren will, ist sicherlich hierflir ebenso wenig ansprechbar wie in
der Zeit unmittelbar nach dem ,Kick®. Wird weiterhin berlicksichtigt, dass die
Mehrzahl der Abhingigen erfahrungsgemif nur ein- bis zweimal am Tag den
Drogenkonsumraum besucht, aufgrund der kurzen Halbwertzeit des Heroins Ab-
hingige aber tiglich drei- bis viermal fixen miissen, wird deutlich, dass Giber die
Existenz von Drogenkonsumriumen weder eine bessere Uberwachung von Risi-
kosituationen noch ein hygienisches Fixen gewihrleistet werden konnen.

Erfolge der Repressiven Begleitung

Unter dem Blickwinkel der Kriminalprivention erscheint der hier skizzierte An-
satz im Umgang mit Drogensiichtigen und Dealern Erfolg versprechend. Wih-
rend die Statistik des Bundes eine stetige Zunahme bei den Rauschgiftdelikten
ausweist, so zuletzt im Jahr 2001 in Hoéhe von 0,9 Prozent (BMI 2002: 42), stellt
sich die Entwicklung in der Landeshauptstadt Diisseldorf deutlich ginstiger dar.
Die polizeiliche Kriminalstatistik weist fiir das Jahr 2001 bei den Rauschgiftdelik-
ten im Vergleich zum Vorjahr einen Riickgang von 8,74 Prozent auf (Polizeiprisi-
dium Disseldorf 2002: 17). Diese Erfolge werden mit einer Status erhaltenden
Kontrolle gefihrdeter offentlicher Bereiche — auch durch stidtische Ordnungs-
krifte — sowie der stetigen Ausweitung medizinisch-therapeutischer Angebote (z.B.
Methadon-Sofort) dauerhaft gesichert.

Mehr Sicherheit in Bahnen und Bahnhofen

Mit der umfassenden Vernetzung der Aktivititen aller insoweit titigen Organisa-
tionen wurde ab 1997 eine deutliche Erhohung der Sicherheit in Bahnen und
Bahnhofen erreicht. So haben die Mitglieder dieser Ordnungspartnerschaft (Deut-
sche Bahn AG, ortliches Verkehrsunternehmen, Bundesgrenzschutzinspektion,
Polizeiprasident Disseldorf, Stadt Disseldorf — OSD) fiir eine spiirbare Verstir-
kung der polizeilichen Prisenz wie auch des Sicherheitsdienstes des ortlichen Ver-
kehrsunternehmens und des kommunalen Ordnungsdienstes in Bussen, Bahnen
und Bahnhofen Sorge getragen. Sie haben ferner die sicherheitstechnische Umge-
staltung bestehender Bahnhofe in den Grenzen verfligbarer Ressourcen veranlasst;
das entsprechende Mafinahmenprogramm (z.B. Einrichtung von Videotiberwa-
chung) ist weitestgehend abgearbeitet. Die inzwischen vom ortlichen Verkehrsun-
ternehmen umgesetzten Sicherheitsvorkehrungen - wie die Nachriistung von Vi-
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deotiberwachung in 17 Bussen und Bahnen, die Einrichtung von Videotiberwa-
chung in allen neuen Bahnen, allen U-Bahnhofen und den neueren Stadtbahnhal-
testellen - erginzen die Mafinahmen der iibrigen Partner, insbesondere die der
Deutschen Bahn AG mit ihrem 3-S-Programm (Service — Sicherheit — Sauberkeit).
Facetten der Zusammenarbeit der Partner sind auch gemeinsame Streifendienste
und Schwerpunktkontrollen in Ziigen und auf Bahnhofen, mit denen Bundes-
grenzschutz, Polizei und OSD nicht nur gegeniiber potenziellen Titer, insbe-
sondere Drogenabhingigen und Dealern, Prisenz zeigen, sondern auch wesentlich
dazu beitragen, das Sicherheitsempfinden der Fahrgiste zu erhchen.

Neue Wege gehen

Dem Ziel der umfassenden Vemetzung sicherheits- und ordnungsrelevanter Akti-
vititen dient auch die 1999 vereinbarte ,Sicherheitspartnerschaft® zwischen dem
Polizeiprasidenten Disseldorf und fiinf privaten Sicherheitsdiensten (PSD), der
die Stadt Dissseldorf im Jahr 2001 beigetreten ist. Zentraler Ansatz zum verbesser-
ten Schutz vor Kriminalitit und zur Minimierung ordnungswidriger Zustinde ist
der sofortige Informationsaustausch tber sicherheits- und ordnungsrelevante
Sachverhalte, wobei fiir die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der PSD das Leit-
motiv ,Beobachten, Erkennen und Melden® im Vordergrund steht. Damit kon-
nen zeitgerecht die erforderlichen Mafinahmen der Polizei und - soweit ord-
nungsrechtliche Belange betroffen sind - die des OSD eingeleitet und umgesetzt
werden. Konkret ist zwischen den Partnern dieses Modells unter anderem verein-
bart:

» das Zusammenwirken der drei Leitstellen durch Ubermittlung von Meldungen
(aktuelle Fahndungslagen und andere sicherheits-/ordnungsrelevante Sachver-

halte),

» die Erstellung eines tiglichen Lagebildes durch den Polizeiprisidenten Dissel-
dorf, erginzt durch wochentliche und monatliche Lagebilder,

= eine Optimierung der Zusammenarbeit bei Grofveranstaltungen.

Die Intensivierung des Zusammenwirkens bedeutet ein zusitzliches Plus fur die
Sicherheit und Ordnung in Diisseldorf. Hierzu gehort auch, dass die in den unter-
schiedlichsten Bereichen eingesetzten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der priva-
ten Sicherheitsdienste den Biirgerinnen und Biirgern als Ansprechpartner fir die
Weitergabe von Notrufen an die Polizei oder Einsatzmeldungen an die Leitstelle
des OSD zur Verfuigung stehen. Hoheitliche Aufgaben der Polizei und der Stadt
werden durch die Titigkeiten der PSD nicht beriihrt.
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Im Rahmen der aktuellen Sicherheits- und Ordnungskonzeption kommt auch der
seit rund einem Jahr bestehenden engen Zusammenarbeit zwischen der Staatsan-
waltschaft, der Polizei und der stidtischen Fiihrerscheinstelle eine hohe Bedeu-
tung zu. So wurden im Jahre 2002 anlisslich von Straftaten mit hohem Aggressi-
onspotenzial oder bei Drogendelikten 180 Verfahren zur Priifung der Kraftfahrt-
eignung unter dem Blickwinkel der Privention eingeleitet und inzwischen zu ei-
nem erheblichen Teil mit dem Entzug der Fahrerlaubnis abgeschlossen. In diesem
Zusammenhang ist es dariiber hinaus als vorteilhaft anzusehen, dass Diisseldorf
an einem entsprechenden Forschungsprojekt der Bundesanstalt fir Straflenwesen
(Statistische Erfassung von Verfahren im Zusammenhang mit Drogenkonsum)
teilnimmt.

Sozialisation und Neuorientierung in der Jugendhilfe

Es ist bekannt, dass eine der wesentlichen Ursachen fiir Kriminalitit in der man-
gelhaften Basissozialisation, das heifdt in der gescheiterten Vermittlung von gesell-
schaftlichen Werten und Normen, liegt. Da die besten Lernmoglichkeiten in
Kindheit und Jugend bestehen, sind Familie, soziales Umfeld und Schule die
zentralen Institutionen der Sozialisation (siche hierzu: Landeshauptstadt Dissel-
dorf 2002a: 13). Unbestritten sind Versiumnisse zu beklagen, die die Kommunen
zwar nicht zu verantworten haben, jedoch positiv beeinflussen konnen. In Diis-
seldorf richtet sich daher der Blick zunehmend stirker auf frithzeitige Interventi-
on, und zwar durch eine intensive Férderung von Kindern und Jugendlichen in
Problemfamilien (z.B. Familienberatung bereits bei ersten Verhaltensauffalligkei-
ten im Kindergarten) und das Angebot von Mentoren- und Pflegefamilien-
Programmen.

Hierzu gehort es auch, Kinder und Jugendliche an die Einhaltung von ,Spielre-
geln® zu erinnern und deren Einhaltung — wenn erforderlich - durchzusetzen. So
werden regelmifig Szenelokale, Diskotheken usw. vom OSD allein oder gemein-
sam mit der Polizei auf die Einhaltung der Jugendschutzbestimmungen hin iiber-
prift. Ausweiskontrollen und die Kontrolle der Einhaltung von Alkoholaus-
schankverboten sind obligatorisch. Auch bei Grofiveranstaltungen finden entspre-
chende Kontrollen statt, mit dem Ergebnis, dass z.B. die Zahl alkoholisierter Ju-
gendlicher wihrend des Straflenkarnevals in den letzten drei Jahren ausgesprochen
niedrig lag. So wurden bei entsprechenden Kontrollen wihrend der Karnevalstage
2002 lediglich drei Jugendliche von den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des
OSD angetroffen, die mehr als 0,5 Vol.-Prozent Alkohol im Blut hatten. Alkoho-
lisierte Kinder wurden tiberhaupt nicht mehr angetroffen. Zu diesem - verglichen
mit anderen Stidten im Rheinland - bemerkenswerten Ergebnis trigt sicherlich
auch eine jeweils im Vorfeld der Karnevalstage stattfindende Information der Ge-
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werbetreibenden, die Alkohol verkaufen, iiber die Jugendschutzbestimmungen
und entsprechende Sanktionsmoglichkeiten bei Verstoflen bei. Presseveroffentli-
chungen tber vereinzelt eingeleitete Bufigeldverfahren haben die erhoffte Infor-
mationswirkung offensichtlich verstarkt.

Schulpflicht

Zur Einhaltung von ,Spielregeln® gehort es auflerdem, der Schulpflicht nachzu-
kommen und diese gegebenenfalls auch durchzusetzen. Diese Notwendigkeit ist
keine ,,Post-PISA-Erkenntnis®, sie ergibt sich vielmehr schon aus fritheren wissen-
schaftlichen Untersuchungen (BMI/BM]J 2001: 574 ff.). Auch die Kommunen tra-
gen insoweit Mitverantwortung fir eine funktionierende Sozialisation im schuli-
schen Umfeld. Dieser Verantwortung stellt sich die Landeshauptstadt Disseldorf
beispielhaft durch die Einrichtung einer Beratungsstelle fiir Lehrer, Schiiler und
Eltern. Aufgabe der Beratungsstelle ist es, spezialisierte Angebote von freien Tri-
gemn und Behorden zu vernetzen und den Interessenten umfassende Hilfe etwa
bei (Gewalt-)Problemen, Schulverweigerung oder Schulverweisungen selbst zu ge-
ben oder diese Hilfe schnell zu vermitteln. Daneben wird in Abstimmung mit
dem Schulamt die Einhaltung der Schulpflicht durch den OSD kontrolliert und -
soweit erforderlich — auch durchgesetzt. Wie bei der Einrichtung der Beratungs-
stelle steht hierbei der priaventive Nutzen (Landeshauptstadt Diisseldorf 2002a: 13
ff.; BMI/BM]J 2001: 574 ff.) im Vordergrund.

Gestaltung des Ortsrechts

Das Satzungsrecht der Kommunen bietet Gestaltungsspielrdume fiir Regelungen,
die dazu beitragen konnen, eine gemeinschaftsschidliche Nutzung des offentli-
chen Raumes zu minimieren. Mit einer Erginzung der ,Diisseldorfer Straflenord-
nung® ist es im Jahr 2000 gelungen, ein rechtliches Instrumentarium zu schaffen,
um aggressivem Betteln, Pobeleien, Vandalismus sowie offentlichem Alkohol- und
Drogenkonsum wesentlich effizienter als in den Vorahren entgegenzutreten.
Durch eine weitere Erginzung der Strafenordnung wurde der Prostitution im
Sperrbezirk ein Teil der Grundlage entzogen, indem nunmehr repressive MaR3-
nahmen auch gegen die Freier rechtswirksam durchgefiihrt werden konnen. Die
Polizei und der OSD wurden damit in die Lage versetzt, Platzverweise und Auf-
enthaltsverbote auch gegen diese Personen auszusprechen. Losgelost vom speziel-
len Problem der Straflenprostitution ist fiir Diisseldorf grundsitzlich festzustellen,
dass Hand in Hand mit repressiven Mafinahmen etwa gegeniiber Mitgliedern von
Randgruppen, die sich ordnungswidrig verhalten, auch soziale Mafinahmen (z.B.
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psychische und medizinische Betreuung sowie Unterkunftsmoglichkeiten) vor-
gehalten und vermittelt werden.

Sicherheit einplanen

Ziel von Stadtplanung und -entwicklung muss es heute sein, langfristige Standort-
und Wettbewerbsvorteile durch die auch an Sicherheitsaspekten ausgerichtete
stadtische Infrastruktur zu erreichen. Dazu gehorten unter anderem die

»  Schaffung eines sicheren Wohnumfeldes als grundlegende Voraussetzung fur
eine dauerhaft gute Lebensqualitit (z.B. Beeinflussung von Tatgelegenheits-
strukturen durch eine brennpunktorientierte Videotiberwachung),

m Festschreiben von Sicherheitsaspekten als verbindliches Beurteilungs- und
Auswahlkriterium bei stidtebaulichen Wettbewerben, Ausschreibungen und
Planungsauftrigen und damit die Gewihrleistung der frithestmoglichen Be-

riucksichtigung dieser Aspekte bereits im Vorfeld von Planungs- und Bauvor-
haben.

Die in Disseldorf gewonnenen Erfahrungen machen deutlich, dass dadurch keine
Verzogerungen bei Planungs- und Bauvorhaben eintreten miissen, da inzwischen
ein deutlicher Lerneffekt bei Architekten, Stadtplanern und Fachingenieuren fest-
zustellen ist. Die Erkenntnisse der Projektgruppe Sicheres Wohnen und entspre-
chende Handlungsvorschlige werden Bauherren und Architekten zukiinftig im
Rahmen einer Baurechtsiibersicht auf CD-ROM-Basis zur Verfligung gestellt.

Auch die Mafinahmen der kommunalen Wirtschaftsforderung konnen fur die Er-
reichung des Zieles ,,Sichere Stadt” von wesentlicher Bedeutung sein. Dies gilt zu-
nichst fir von der Wirtschaftsforderung initiierte Veranstaltungen (Events), die
nicht nur nach kommerziellen Aspekten ausgerichtet sein dirfen, sondern ebenso
den herkommlichen Sicherheitsanforderungen geniigen mussen. Auch bei der An-
siedlung von Gewerbe sind die Kommunen gut beraten, dem Sicherheitsaspekt
die notige Aufmerksamkeit zu schenken. So liegt es auf der Hand, dass eine von
der Wirtschaftsforderung angestrebte Ansiedlung von Medienwirtschaft dann
nicht mit den Anforderungen an die ,,Sichere Stadt” in Einklang zu bringen wire,
wenn etwa wegen eines hohen Umfangs von Jugendarbeitslosigkeit Ausbildungs-
und Arbeitsplitze im mittelstindischen Gewerbe benotigt wiirden.

Zwischen Verwahrlosung und Sauberkeit

Losgeldst von broken-windows-Ansitzen und zero-tolerance-Strategien (Landeshaupt-
stadt Diisseldorf 2002a: 60 ff.) ist es bereits aus Griinden der Solidaritit des Ein-
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zelnen mit seiner Stadt geboten, ein Mindestmaff an Ordnung und Sauberkeit zu
gewihrleisten. Hierbei geht es darum, Auswiichse zu verhindern, die - das belegt
die Angstforschung (Ostendorf 2002, m.w.N.) - Kriminalititsingste schiiren und
somit ebenfalls Einfluss auf das Sicherheitsgefiihl der Biirgerinnen und Birger ha-
ben. Eine Verwahtlosung von o6ffentlichen Verkehrsmitteln oder Plitzen allein
durch Unrat und Vandalismus sollte zu entsprechenden Aktivititen kommunaler
Verantwortungstriger fithren. Die Stadt Disseldorf hat hierzu Mitte 2001 das
»Projekt zur Verbesserung der Stadtsauberkeit” ins Leben gerufen. Das 50-Punkte-
Programm enthilt alle wesentlichen Mafinahmen zur Optimierung der Stadtsau-
berkeit. Verbesserungen konnten dabei bereits durch die Optimierung von Reini-
gungs- und Leerungsintervallen belasteter Stadtgebiete und die schnellere Beseiti-
gung von Verunreinigungen durch ein flexibel einsetzbares ,,Dreck-weg-Mobil® er-
reicht werden. Mit diesem iiber eine Hotline erreichbaren Fahrzeug ist eine rasche
Beseitigung von Verunreinigungen gewihrleistet.

Ebenso nachhaltig erfolgt die Beseitigung von Graffiti an stidtischen Gebiuden,
wofiir erhebliche Mittel in den jeweiligen Haushalt eingestellt werden. Daneben
hat die Projektgruppe Graffiti des Arbeitskreises Vorbeugung und Sicherheit zu-
sammen mit dem Verein Haus und Grund, der Stadtreinigungsgesellschaft, der
Gebiudereinigerinnung und stidtischen Fachimtern eine Broschiire herausgege-
ben, die private Hauseigentiimer umfassend tber die Moglichkeiten der Graffiti-
beseitigung und vorbeugende Mafinahmen informiert. So konnte zumindest ein
Informationsdefizit beseitigt werden, das oft Grund dafiir war, auf eine schnelle
Graffitibeseitigung zu verzichten.

Eine Initiative fur mehr Sauberkeit in der Stadt kann daneben - wie in Diisseldorf
— auch als gesamtgesellschaftliche Aufgabe ausgestaltet werden. So wurde 1997 der
Verein ,Pro Diisseldorf™ als Initiative der Stadt, der stidtischen Unternehmen
und der Biirgerschaft gegriindet. Mit dieser Initiative sollen die ,Dreck-
Verursacher” diskriminiert und als Minderheit isoliert werden. Aulerdem sollen
diejenigen, die gedankenlos oder aus Angst vor Auseinandersetzungen wegschau-
en, zum Einschreiten aufgefordert und ermutigt werden. Beabsichtigt ist damit
ferner, dass sich die grofle Mehrheit derjenigen, denen die Sauberkeit Diisseldorfs
am Herzen liegt und die sich - in welcher Form auch immer - dafiir einsetzen, so-
lidarisiert und in ithrem Tun bestitigt wird. Bewusstsein zu verindern ist das
Hauptanliegen der Initiative. Diese priaventiv ausgerichteten Aktivititen erfahren
eine repressive Unterstiitzung durch den OSD, der das Wegwerfen vom Pizza-
pappteller bis hin zur Zigarettenschachtel konsequent durch miindliche Verwar-
nung oder — bei Weigerung, den Abfall zu beseitigen — durch Verhingung eines
Bufgeldes ahndet.

1 www.pro-duesseldorf.de
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Dusseldorfer Gutachten — Wirkungsforschung

Da wissenschaftliche Erkenntnisse tiber die Wirkung kriminalpriventiver Maf3-
nahmen in Deutschland bisher kaum vorhanden waren, hat der Kriminalpriventi-
ve Rat der Landeshauptstadt Diisseldorf im Februar 2001 ein Gutachten zur Wir-
kungsforschung bei renommierten Kriminologen, Psychologen und Sozialwissen-
schaftlern in Auftrag gegeben. Die Erkenntnisse dieses Gutachtens (Landeshaupt-
stadt Disseldorf 2002b) und der hieraus entwickelten Leitlinien wirkungsorientier-
ter Kriminalprivention (Landeshauptstadt Diisseldorf 2002a) lassen eine Prognose
Uber die Wirksamkeit geplanter Mafinahmen zu. Mit dem Diisseldorfer Gutach-
ten will die Landeshauptstadt einen neuen strategischen Weg in der kommunalen
Kriminalpravention beschreiten. Es soll damit sichergestellt werden, dass die be-
schrinkten Finanzmittel nur fir solche Projekte und Mafinahmen eingesetzt wer-
den, die auch eine messbare kriminalpriventive Wirkung entfalten. Dementspre-
chend werden seit geraumer Zeit beabsichtigte Mafinahmen der Projektgruppen
des Kriminalpriventiven Rates oder freier Projekttriger nur noch dann finanziell
gefordert, wenn die bereits vorhandenen Erkenntnisse der Wirkungsforschung ei-
ne positive Wirkungsprognose etlauben. Deutlich wird bei Zugrundelegung der
Erkenntnisse des Diisseldorfer Gutachtens aber auch, dass zumindest in Teilen ei-
ne Neubewertung althergebrachter Grundsitze der Sozialprivention erforderlich
1st.
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Im Brennpunkt: Sicherheit in der Stadt

Silke Pies und Christian Schrapper

Jugendkriminalitat —
Fakten, Probleme und Herausforderungen
fir kommunales Handeln

Zusammenfassung: Trotz einer deutlichen Zunahme der Zahl tatverdichtiger
junger Menschen in den letzten Jahren besteht kein Grund zur Dra-
matisierung der Lage. Auch fiir die Bedrohung durch Jugendkrimina-
litit gilt, dass die ,subjektiven Bedrohungsgefiihle” vieler Biirger und
Politiker und die ,objektive Bedrohungslage” oft wenig zusammen-
passen. Aber es besteht auch keine Berechtigung zu bagatellisieren:
Kriminelles Handeln junger Menschen ist ein ernst zu nehmender
Indikator fiir Probleme, vor allem im Blick auf die Lebensumstinde
und Zukunftsaussichten derjenigen Menschen, die Straftaten bege-
hen. Jedoch erfordem ,komplizierte Probleme komplexe Losungen®.
Dies sollte ein Kemnmotiv kommunaler Strategien gegen Jugendkri-
minalitit sein, denn es gibt keine einfachen Erklirungen, die dem
Phinomen Jugendkriminalitit in seiner Vielschichtigkeit gerecht
werden, und es gibt leider auch keine einfachen Losungen. Orientie-
rungspunkte fir eine erfolgreiche kommunale , Kriminalprivention®
sind: Infrastruktur und Regeleinrichtungen stirken, individuelle Be-
lastungen und Krisen als Warnsignale verstehen, besondere Forde-
rung fiir belastete Gebiete und Gruppen bereitstellen, fiir angemesse-
ne und zeitnahe Sanktionen sorgen, eine aufgeklirte politische Kul-
tur und verbindliche Kooperationen der Systeme Bildung, Jugendhil-
fe und Polizei/Justiz herstellen.

Mit Jugendkriminalitit werden tblicherweise alle Straftaten bezeichnet, die von
14- bis unter 18-jihrigen Jugendlichen und 18- bis unter 21-jihrigen Heranwach-
senden begangen werden. Diese enge Verkniipfung zwischen Lebensalter und
Kriminalitit ist in anderen Bereichen, wie z.B. der ,,Erwachsenen®- oder ,Alters-
kriminalitat®, nicht tblich. Jugendkriminalitit hingegen wird in regelmifligen Ab-
stinden offentlich diskutiert, dies liegt nicht zuletzt daran, dass Jugend gemeinhin
als ein ,Spiegel gesellschaftlicher Verhiltnisse® gilt (vgl. z.B. Deutsche Shell 2002)
und besonders intensiv beobachtet wird. Es ist nicht neu, ,dass dieses Thema,
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Moden vergleichbar, fir eine gewisse Zeit die Diskussion beherrscht, um sodann
anderen Themen Platz zu machen. In den 50er Jahren wurde die ,randalierende
Jugend’, wurden ,Rowdytum und Vandalismus’ thematisiert. In den 70er Jahren
wurde auf ,Besorgnis erregende’ und ,alarmierende’ Anstiege der Jugendkriminali-
tit hingewiesen. Der Riickgang der absoluten Zahlen polizeilich ermittelter und
gerichtlich verurteilter Jugendlicher Mitte der 80er Jahre provozierte sodann die
Frage nach den Konsequenzen schwindender Kriminalitit und strafrechtlicher
Uberkapazititen. Seit den frithen 90er Jahren stehen dagegen wiederum der drasti-
sche Anstieg der Jugendkriminalitit und deren neue Dimension zur Diskussion.”
(Heinz 2002: 7) Nicht selten werden einzelne, spektakulire Straftaten junger Men-
schen von den Medien dramatisiert, und diese Publicity 16st dann eine ganze Flut
von Forderungen, fachlichen Stellungnahmen, Tagungen, politischen Aktivititen,
Initiativen, Modellprogrammen und Konzepten aus (vgl. u.a. DJI 1999). ,Unzu-
lassige Gleichsetzungen und Verkiirzungen sind die Folge: Jugendkriminalitit
wird zur typischen Kriminalitit, delinquentes Verhalten Jugendlicher als Gewalt-
kriminalitit wahrgenommen. Kinder und Jugendliche gelten als zunehmend ge-
waltbereit, kriminell und gefihrlich (nicht als gefihrdet). Die subjektive Kriminali-
tatsfurcht, die ohnehin das Opferrisiko um ein Vielfaches tbersteigt, wichst und
wird schlie8lich zur Angst vor ,der’ Jugend. Es entsteht ein Feindbild von ,kleinen
Monstern’ und ,Brutalo’Jugendlichen. ,Bekimpfung’ ist angesagt, das heifit Weg-
sperren und Ausgrenzen.“ (Sonnen 1998: 6)

Dabei wurde erst 1990 mit dem 1. Jugendgerichtsgesetz-Anderungsgesetz eine Re-
form des Jugendstrafrechts begonnen, die aktuellen Erkenntnissen kriminologi-
scher Forschung Rechnung tragen wollte. Zentrale Bausteine der Reform waren
einmal die Reduktion formeller Sanktionen zugunsten einer informellen Erledi-
gung (Diversion); Forschungen hatten gezeigt, dass eine informelle Erledigung
nicht nur schneller und kostengiinstiger ist, sondern auch erfolgreicher von Wie-
derholungstaten abhilt. Zum anderen sollten auch im Falle einer Verurteilung
ambulante Mafinahmen wie soziale Trainingskurse, Tater-Opfer-Ausgleich usw.
die traditionellen Sanktionen wie Geldbule oder Arrest weitgehend ersetzen.
Auch hier konnte nachgewiesen werden, dass die Riickfallwahrscheinlichkeit nicht
steigt (vgl. Ostendorf 2000: 85; Sonnen 1998: 6).

Dieser Reformkurs soll keine zehn Jahre spiter mit neuen ,alten” Forderungen
nach mehr Hirte verlassen werden: Verlangt werden unter anderem die Herabset-
zung der Strafmiindigkeitsgrenze von 14 auf zwolf Jahre, geschlossene Unterbrin-
gung, Herausnahme der Heranwachsenden aus dem Jugendstrafrecht, lingere Stra-
fen und mehr Strafvollzug. ,In dem verinderten kriminalpolitischen Klima wird
das Jugendgerichtsgesetz mit seinen Weichenstellungen zur Jugendhilfe als
,Schmuse-Strafrecht mit allerlei Sozial-Klimbim’ diffamiert.“ (Sonnen 1998: 6 f.)
Damit werden jedoch nicht nur die Entstehungs- und Bedingungszusammenhin-
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ge von Jugendkriminalitit tibersehen, und es wird von gesellschaftlicher und poli-
tischer (Mit-)Verantwortung abgelenkt, sondern es werden auch wissenschaftliche
Erkenntnisse ignoriert, die ausfithrlich die geringen priventiven Effekte sowie die
schidlichen Nebenwirkungen von Untersuchungshaft, Jugendarrest und Jugend-
strafe deutlich gemacht haben (vgl. Schrapper 1989; Sonnen 1998 und 2002).

Doch anstatt die offentliche Angst um die innere Sicherheit zum Anlass fiir eine
repressive Wende in der Jugend- und Kriminalpolitik zu nehmen, ist aus unserer
Sicht immer wieder eine rationale Auseinandersetzung mit diesem brisanten The-
ma gefordert.

Zahlen, Daten, Fakten

Die Kriminalititsentwicklung wird in der Regel an den amtlichen Kriminalstatisti-
ken abgelesen. Diese messen allerdings nicht die Kriminalititswirklichkeit, son-
dern die jeweils registrierte, das heifdt zur Anzeige gebrachte Kriminalitit. Dieses
LHellfeld“ ist nur ein Ausschnitt der Gesamtkriminalitit, von der ein unbekann-
ter, meist erheblicher Teil im ,Dunkelfeld verbleibt. Neue Untersuchungen zei-
gen, dass speziell bei Straftaten, an denen vor allem junge Menschen beteiligt
sind, wahrscheinlich nicht mehr als zehn Prozent aller Delinquenten auch tatsich-
lich Giberfiihrt werden (vgl. Heinz 2002).

Verinderungen der ,registrierten Kriminalitit konnen also eine Zunahme krimi-
neller Taten anzeigen, miissen es aber nicht. Genauso plausibel konnen Verinde-
rungen damit erklirt werden, dass sich Anzeigebereitschaft, Verfolgungsintensitit,
Gesetzgebung oder Rechtsprechung und statistische Erfassung geindert haben
(vgl. BMESH 2001). Von einer Verinderung der ,registrierten” Kriminalitit ein-
fach auf eine entsprechende Verinderung der ,Kriminalititswirklichkeit“ zu
schliefRen, ist daher hochst bedenklich. Ein Faktor beispielsweise, dem quantitativ
grofle Bedeutung zukommt, die Anzeigebereitschaft, unterliegt in hohem Mafle
sozialem Wandel und spiegelt mehr sich dndernde soziale (In-)Toleranz wider als
tatsichliche Kriminalititsentwicklung (vgl. Heinz 2002).

Nach einem leichten Riickgang bis Ende der 80er-Jahre zeigen die amtlichen Kri-
minalstatistiken seit 1990 eine stetige Zunahme der Tatverdichtigenbelastung bei
Jugendlichen, seit 1993 auch bei Kindern und Heranwachsenden. 1996 wurden
7,3 Prozent aller Jugendlichen und acht Prozent aller Heranwachsenden als Tat-
verdichtige registriert, wovon in 0,9 Prozent der Fille der Verdacht einer Gewalt-
tat bestand. Trotz dieser steigenden Zahlen lisst sich die gern aufgestellte Behaup-
tung ,immer schlimmer, immer jiinger und immer brutaler” mit Statistiken nicht
belegen (Henning 1998; DJI 1999; BMFSFJ 2001).
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Polizeiliche Kriminalstatistik 1987-2001,
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Die Kriminalititsbelastung, das heifit die Zahlen der Tatverdichtigen und Verur-
teilten jeweils bezogen auf 100 000 Personen der gleich alten Wohnbevolkerung,
weist deutliche alters- und geschlechtsspezifische Unterschiede auf: Jugendliche
und Heranwachsende sind bezogen auf ihren Bevolkerungsanteil am hochsten be-
lastet — besonders in den &stlichen Bundeslindern —, wobei der Anteil der weibli-
chen Verdichtigen erheblich niedriger liegt als der der minnlichen (vgl. BMFSF]
2001).

Junge Menschen sind - gemessen an ihrem Bevolkerungsanteil - in den Kriminal-
statistiken Uberreprasentiert, seit solche Aufzeichnungen gemacht werden, denn
die Kriminalitit Jugendlicher ist in der Regel eher sichtbar, weniger professionell
und leichter nachweisbar. Relativiert wird diese hohere Belastung junger Men-
schen dadurch, dass es sich tiberwiegend um leichte Kriminalitit handelt. Junge
Menschen fallen iiberwiegend durch leicht nachweisbare Bagatelldelikte im Be-
reich der Eigentums- und Vermogenskriminalitit auf, insbesondere durch Laden-
diebstahl. Das Spektrum der Delikte erweitert sich erst mit zunehmendem Alter.

Allerdings sind junge Menschen auch unter den Tatverdichtigen im Bereich der
Gewaltkriminalitit iberreprisentiert. Dabei handelt es sich zu etwa zwei Dritteln
um Delikte der gefihrlichen Korperverletzung, die jedoch - anders als die Be-
zeichnung suggeriert — nicht notwendigerweise mit schweren Verletzungen einher-
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Belastungszahlen fiir Deutsche nach Geschlecht und Altersgruppe 2000
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Quelle:  Konstanzer Inventar fur Kriminalitatsentwicklung (vgl. Heinz 2002).

gehen missen. Denn diese Deliktgruppe umfasst neben der Nutzung einer Waffe
oder eines anderen gefihtlichen Werkzeugs insbesondere auch das gemeinschaft-
liche Begehen von Taten in Gruppen, also eine jugendtypische Konstellation.

Eine vergleichende Gegentiberstellung von Tatverdichtigenbelastungszahlen und
Verurteiltenbelastungszahlen zeigt ferner, dass der Anteil der nicht Verurteilten
unter den jugendlichen und heranwachsenden Tatverdichtigen weitaus hoher ist
als bei erwachsenen Tatverdichtigen. Dies diirfte einerseits mit der geringeren De-
liktschwere der von jungen Menschen verlibten Straftaten in Verbindung stehen
und andererseits eine Folge hiufiger Einstellungen von Strafverfahren sein (vgl.
Heinz 2002).

Vor allem muss bei der Interpretation der Statistiken berticksichtigt werden, dass
es eine kleine Gruppe junger Menschen gibt, die wiederholt polizeilich auffillig
wird und insgesamt beinahe ein Drittel aller registrierten Straftaten veribt. In
mehreren Untersuchungen tber so genannte Mehrfach- und Intensivtiter wurde
Ubereinstimmend festgestellt, dass jeweils zwischen drei bis fiinf Prozent der Titer
im Querschnitt eines Jahres tiber 30 Prozent der fir die jeweils gesamte Alters-
gruppe bekannt gewordenen Straftaten begehen (ebenda). Das Wissen tiber diese
Gruppe ist bislang jedoch sehr begrenzt. Fest steht nur, dass es sich nicht um eine
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homogene Gruppe handelt, sondern um junge Menschen mit unterschiedlichen
biographischen und sozialen Hintergriinden; deutlich wird aber auch: ,Bei nahe-
zu allen kommen in unterschiedlichen Kombinationen und Gewichtungen schon
lange andauernde desolate Familienverhiltnisse, soziale Ausgrenzung und Be-
nachteiligung, Krankheit und Abhingigkeit im unmittelbaren familidren Umfeld,
gesellschaftliche Chancenlosigkeit, massive Schulprobleme und -verweigerung,
Mitgliedschaft in devianten Gleichaltrigengruppen, Sprachprobleme, ungeklirter
Aufenthaltsstatus, eigene psychosoziale Belastungen, lange Hilfekarrieren mit
zahlreichen Ab- und Ausbriichen und dhnliches dazu.“ (BMFESFJ 2001: 236)

Jugendliche nichtdeutscher Herkunft sind in der Kriminalititsstatistik haufiger
vertreten, als es ihrem Bevolkerungsanteil entspricht, obwohl hierliber insgesamt
keine zuverlissigen Zahlen vorliegen. Auf der Grundlage von Dunkelfelduntersu-
chungen ist aber eine deutlich hohere Belastung anzunehmen (BMFSF] 2001).
Auch werden jugendliche Aussiedler in den Statistiken bislang iiberhaupt nicht
gesondert ausgewiesen, jedoch deuten auch hier regional beschrinkte Untersu-
chungen auf eine weit tiberdurchschnittlich hohe Kriminalititsbelastung hin, ins-
besondere im Bereich der Gewaltkriminalitit. Aber auch bei diesen Tatverdichti-
genzahlen werden Unterschiede, die aus Anzeigebereitschaft und Verfolgungsin-
tensitit herriihren, nicht eigens ausgewiesen.

Insgesamt bleiben bei den Zahlen zur Kriminalititsbelastung junger Menschen
soziale und kulturelle Faktoren unberiicksichtigt, z.B. Schulkarrieren, Einkom-
men, Wohnverhiltnisse, soziale Integration, Arbeitslosenquote usw. Fir deutsche
wie fur nichtdeutsche Jugendliche gilt aber, dass eine deutlich hohere Kriminali-
tatsbelastung vor allem mit solchen Belastungen und Beeintrichtigungen einher-
gehen kann, die daftir maf8geblich waren, dass Kindern schon frith die Teilhabe
am sozialen und kulturellen Reichtum unserer Gesellschaft verwehrt wurde. Deut-
lich wird also, dass Staatsangehorigkeit oder kulturelle Herkunft in keiner Weise
als Erklarung dafiir dienen, dass Jugendliche kriminell werden, sondern dass hier-
fir immer wieder ungeloste Integrationsprobleme ursichlich sind.

Jugendkriminalitat: Bedrohung oder Mythos? — Thesen zur
Bewertung der Daten und Fakten

Es besteht also kein Grund zur Dramatisierung der Lage. Auch fiir die Bedrohung
durch Jugendkriminalitit gilt, dass die ,subjektiven Bedrohungsgefithle® vieler
Biirger und Politiker und die ,,objektive Bedrohungslage® oft wenig zusammenpas-
sen. Aber es besteht auch kein Grund zu bagatellisieren, kriminelles Handeln jun-
ger Menschen ist eine emnst zu nehmende Problemanzeige, vor allem im Blick auf
die Lebensumstinde und Zukunftsaussichten derjenigen, die Straftaten begehen.
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Bevor im dritten Teil dieses Beitrages kommunale Handlungsperspektiven aufge-
zeigt werden sollen, wollen wir die skizzierten Daten und Fakten mit Blick auf vier
Thesen bewerten.

Abweichendes Verhalten Jugendlicher ist normal und voriibergehend

Grenziiberschreitungen und Normverstofle junger Menschen konnen als ,nor-
mal“ bezeichnet werden, anormal ist lediglich, erwischt und strafrechtlich verfolgt
zu werden. Immer schon war es ein ,Privileg” der Jugendzeit, durch Provokatio-
nen Grenzen auszutesten. Grenziibertretungen sowie die darauf folgenden gesell-
schaftlichen Reaktionen sind ein zentrales Element der Identititsentwicklung jun-
ger Menschen, nicht selten auch bei der Suche nach Anerkennung in der Gleich-
altrigengruppe (BMFESH 2001).

Die weitaus meisten jungen Menschen horen denn auch von selbst wieder auf,
Straftaten zu begehen, und zwar ohne Eingreifen von Polizei und Justiz. Straf-
rechtliche Auffilligkeit im Jugendalter ist deshalb fir sich allein, aber auch in
Verbindung mit sozialen Belastungsmerkmalen, kein brauchbares Indiz fiir eine
drohende negative Entwicklung des Sozialisationsprozesses: Die Vorstellung des
Uberwiegend bagatellhaften und als voriibergehende Episode zu kennzeichnenden
Charakters jugendlicher Delinquenz, die als entwicklungstypische Verhaltensweise
ubiquitir und im statistischen Sinne normal sowie in den meisten Fillen auf einen
begrenzten biographischen Ubergangszeitraum beschrinkt ist, hat in der jugend-
strafrechtlichen Wissenschaft wie auch der Praxis weithin Anerkennung gefunden
(Bundesministerium des Innern 2001: 437).

Wichtig ist, dass das soziale Umfeld und die zustindigen Institutionen darauf an-
gemessen reagieren, denn unter weniger forderlichen Bedingungen kann sich
grenziiberschreitendes Verhalten doch zu kriminellen Handlungsmustern verfesti-
gen. Insbesondere die pidagogischen Regeleinrichtungen wie Kindergarten und
Schule sind gefordert, einerseits konsequent, aber gelassen auf Normverletzungen
zu antworten, andererseits aber auch wachsam zu sein bei der Wahrnehmung von
Kindern und Jugendlichen, die durch Hiufigkeit oder Schwere der Straftaten
deutliche Probleme ihrer Entwicklung und Lebensumstinde erkennen lassen.

Wiederholte Jugendkriminalitat ist ein deutlicher Hinweis auf einen erhéhten
Bedarf an Férderung und Unterstiitzung

Dennoch gibt es eine kleine Gruppe junger Tatverdichtiger, oft als so genannte
Intensivtiter oder auch einfach als ,schwierige Kinder” bezeichnet, die einerseits
wiederholt durch die Haufigkeit und Intensitit ihrer Straften auffallen und fiir die
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sich andererseits die vorhandenen Angebote und Mafinahmen der Unterstiitzung
und Férderung, z.B. durch die Jugendhilfe, als unzureichend erweisen. Doch auch
diese jungen Menschen werden nicht kriminell geboren. Phinomene wie Delin-
quenz und Gewalt von Kindern und Jugendlichen kénnen nur dann angemessen
verstanden werden, wenn sie im Zusammenhang mit den jeweiligen Lebens- und
Problemlagen gesehen werden. Ursachen und Hintergriinde delinquenten Verhal-
tens sind in sozialstrukturellen Verinderungen, familidren Verhiltnissen, in Aus-
grenzung und sozialer Benachteiligung zu suchen. Zudem berichten ,Kinder und
Jugendliche, die durch kriminelles Verhalten auffillig werden, ... tiberwiegend
Uber massive Missbrauch- und Gewalterfahrungen innerhalb der Familie® (Stidte-
tag NRW 1998: 2).

Es sind immer noch und immer wieder materielle Not und Armut, Unsicherheit
und Bedrohung existentieller Versorgung sowie massive Uberforderung und Ge-
walt in Familie und Milieu, die Kinder und Jugendliche in ,,Schwierigkeiten“ brin-
gen. Es ist der Kreislauf aus duf8erer Beeintrichtigung und Krise, geringen oder ge-
schwichten Potenzialen und Ressourcen der Eltern und Familien auf der einen,
aber auch zu wenig, zu spiter oder falscher Unterstiitzung und Hilfe auf der ande-
ren Seite, der aus schwierigen Lebenssituationen tief gehende Verletzungen und
lang andauernde Beeintrichtigung entstehen lisst. Nicht bearbeitete Krisen und
nicht kompensierte Beeintrichtigung verfestigen sich von Mal zu Mal mehr, hin-
terlassen immer tiefere Enttiuschung und Resignation, Abwehr und Wut.

Junge Menschen, die Lehrern, Polizisten und Sozialpidagogen erhebliche Schwie-
rigkeiten machen, sind in aller Regel Kinder und Jugendliche, die schon sehr frith
und meist auch in fiir sie hochst bedrohlicher und beidngstigender Weise mit Un-
zuverlissigkeit und Unsicherheit, mit Vernachldssigung und Gewalt, mit Versa-
gung und Enttiuschung konfrontiert waren. Sie konnten nicht das Vertrauen erle-
ben und erlernen, dass es die fir sie zustindigen Erwachsenen ,gut mit ihnen
meinen®. Solche Kinder missen sich aneignen, wie sie unter schwierigsten und
bedrohlichen Bedingungen erfolgreich tiberleben kénnen, und lernen, sich das zu
besorgen, was sie zum Leben brauchen — materiell und emotional. Bei diesen jun-
gen Menschen haben sich biographische und soziale Belastungen meist so ver-
dichtet, dass kriminelles Handeln zu einem Muster ihrer Lebensbewiltigung ge-
worden ist. Solche ,,Uberlebensstrategien sind es, die schliefflich von den Men-
schen und Institutionen, mit denen diese Kinder und Jugendlichen in Berithrung
kommen, als eine kaum ertrigliche Belastung erlebt werden. Den positiven Sinn
solcher Sichtweisen und Handlungsstrategien eines ,schwierigen jungen Men-
schen® aus seiner Lern- und Bildungsgeschichte, das heifdt aus seiner Aneignung
und Erprobung Erfolg versprechender Erklirungs- und Handlungsmuster fiir das
eigene Uberleben, zu verstehen, ist der Kern eines originir sozialpidagogischen
Zugangs. Ohne einen solchen Zugang konnen keine positiven Ansatzpunkte fiir
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eine pidagogische Unterstiitzung eines jungen Menschen beim ,Neu-Lernen® al-
ternativer Sichtweisen und Handlungsstrategien entdeckt und gestaltet werden,
bleiben Blick und Handeln defizitorientiert.

Durch die kleine Gruppe jugendlicher Tatverdichtiger, die durch Hiufigkeit und
Heftigkeit der Straftatbegehung auffillt, diirfen sich Jugendhilfe und Politik nicht
zu einem ,Generalverdacht” gegentiber Kindern und Jugendlichen verleiten lassen
(BMESE] 2001). Gefragt ist vielmehr eine fachliche und politische Auseinander-
setzung mit dem Thema Jugendkriminalitit. Kriminelles Handeln junger Men-
schen ist vorrangig als ein Problem noch nicht oder nicht ausreichend gelungener
gesellschaftlicher Integration zu begreifen und erfordert daher Antworten, die Ju-
gendlichen gangbare Wege in die Mitte der Gesellschaft weisen. Die Mittel dazu
sind blicherweise Erziehung und Foérderung, aber auch Grenzsetzung und
Normverdeutlichung. Voraussetzung fiir beide Strategien ist allerdings, die Ent-

wicklungs- und Gefihrdungspotenziale junger Menschen im doppelten Sinne zu
erkennen und zu verstehen (BMFSH 2001).

Jugendkriminalitat ist ,mannlich”

Jugendkriminalitit ist eindeutig ein mannliches Phinomen, die Tatverdichtigen-
und Verurteiltenzahlen von Midchen und Frauen sind weitaus niedriger als die
der minnlichen Jugendlichen und Minner; ihr Anteil liegt je nach Altersgruppe
zwischen 20 und 28 Prozent, und es gilt: Je schwerer die Straftat, desto geringer
wird ihr Anteil, bei den stationiren Sanktionen liegt er unter zehn Prozent.

Nahezu jeder junge Mann begeht mindestens eine Straftat im Laufe seiner Ju-
gendzeit, meist Eigentums- und Vermogensdelikte. Schwere oder zahlreiche De-
likte sind eindeutig die Ausnahme, Intensivtiter nur eine kleine Minderheit. Aber
auch hier gilt, dass nur ein geringer Teil der von jungen Minnern veriibten Straf-
taten Uberhaupt polizeilich bekannt wird, die Mehrzahl der Taten und der Titer
bleibt im Dunkeln.

Fir die kommunale Kriminalprivention sind vor allem geschlechtsspezifische
Konzepte fiir Jungen und junge Minner gefragt, die bisher allerdings in viel zu ge-
ringem Umfang vorliegen (vgl. Reismann/Stork 1998).

Junge Menschen sind 6fter Opfer als Tater!

Durch die Medien wird immer wieder die Angst der Erwachsenen geschiirt, sie
konnten Opfer gewalttitiger Ubergriffe jugendlicher Titer werden. Diese Angst ist
auch deshalb zumeist unbegriindet, da Tatverdichtige und Opfer tiberwiegend
derselben Altersgruppe angehoren. Der bei weitem tberwiegende Teil sowohl der

2003/1 DfK

91



92

Silke Pies und Christian Schrapper

Korperverletzungen als auch der schweren Eigentumsdelikte (Raub) wird inner-
halb von Gleichaltrigengruppen veriibt.

Wenn es eine Asymmetrie in der Gefihrdungsstruktur gibt, dann vielmehr umge-
kehrt: Junge Menschen geraten durch Ubergriffe Erwachsener in Gefahr. Die
hochsten Opferraten und die stirksten Anstiege, insbesondere im Bereich der Ge-
waltkriminalitit, finden sich regelmiflig bei jungen Menschen, insbesondere
minnlichen Jugendlichen und Heranwachsenden. Unter Beriicksichtigung auch
der familidren Gewalt sind junge Menschen weitaus hiufiger Opfer von Gewalt-
anwendungen als selber Gewalttiter (vgl. Heinz 2002). Weniger als Titer, sondern
in erster Linie als Opfer verdienen junge Menschen daher unsere Aufmerksamkeit,
unsere Fiirsorge und unseren Schutz.

... und was ist zu tun? Konsequenzen fir eine kriminalpra-
ventive Jugend- und Sozialpolitik in der Kommune

»Komplizierte Probleme erfordern komplexe Losungen®, so sollte im Zeitalter all-
seits beliebter Leitbilder ein Kernmotiv kommunaler Strategien gegen Jugendkri-
minalitit lauten. Es gibt keine einfachen Erklirungen, die dem Phinomen Ju-
gendkriminalitit in seiner Vielschichtigkeit gerecht werden, und es gibt leider
auch keine einfachen Losungen. Zur Orientierung in dieser ,schwierigen Lage®
wollen wir versuchen, abschliefend sechs Hinweise fiir die kommunale Praxis der
»Kriminalpriavention“ zusammenzufassen.

1. Infrastruktur und Regeleinrichtungen starken

Kriminalitit, die nicht ein voriibergehendes Ausprobieren von Grenzen und Ge-
fahr ist, kann meist als Hinweis auf frithe und lange dauernde Vernachlissigung
und Belastung, aber auch auf mangelnden Zugang zu Bildung und Entwicklung
verstanden werden, so die Erkenntnisse modemer Sozial- und kriminologischer
Forschung. Kinder aus belasteten Familien und in kritischen Lebenssituationen -
wenn es fir alles und jedes an Geld fehlt, wenn Minner Frauen und Kinder prii-
geln, wenn Eltern sich trennen oder wenn Kinder fir die Erwachsenen einfach
nicht wichtig sind - brauchen aufmerksame ,6ffentliche Erzieher”. Hier sind zu-
erst Kindergarten und Schule gefragt, denn aus biographischen Studien wissen
wit, dass ,kriminelle Karrieren® sich hier schon friith abzeichnen, nicht zwangslau-
fig, aber untibersehbar (Schrapper 2003a,b). Die zahlreichen Programme der Lin-
der und Kommunen zur Verbesserung der raumlichen und sozialen Infrastruktur
ebenso wie die umfangreichen Debatten und vielfiltigen Projekte zur ,Sozial-
raumorientierung” der Jugendhilfen machen deutlich, wie sehr Kinder und Fami-
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lien heute auf ein ,Aufwachsen in offentlicher Verantwortung® (BMFESFJ 2001, 11.
Jugendbericht) angewiesen sind. Basis und Bezugspunkt aller kommunalen Krimi-
nalprivention ist daher der Auftrag, ,positive Lebensbedingungen fiir junge Men-

schen und ihre Familien sowie eine kinder- und familienfreundliche Umwelt zu
erhalten oder zu schaffen (§ 1 Abs. 3 Nr. 4 SGB VIII).

2. Individuelle Belastungen und Krisen als Hinweise verstehen

Die Institutionen offentlicher Erziehung und Bildung, vom Kindergarten iiber die
Schule bis zur Jugendhilfe, konnen aber nicht nur positiv die Entwicklung von
Kindern unterstiitzen und fordem, sie konnen auch erheblich dazu beitragen, dass
junge Menschen in schwierigen Lebenssituationen erst recht zu ,schwierigen Fil-
len“ werden. Neuere Untersuchungen machen deutlich, dass Kinder und Familien
offensichtlich immer dann zu ,besonders schwierigen® Fillen werden, wenn zwei
Faktoren zusammentreffen:

» materielle, psychische und/oder soziale Not und Isolierung, die dazu fiihrt,
dass ein Familiensystem vollig ,aus den Fugen gerit®,

s ein Bildungs- und Hilfesystem, das in die Falldynamik so verstrickt und so mit
eigenen (Kooperations- und Zustindigkeits-)Problemen beschiftigt ist, dass es

den am jungen Menschen orientierten Blick auf eine eskalierende Situation
verliert (vgl. Blandow 2000; Henkel/Schnapka/Schrapper 2002).

Gerade die sozialen und pidagogischen Fachkrifte miissen daher in der Lage sein,
konflikthaftes, aggressives oder sich entziehendes Verhalten junger Menschen
frithzeitig als Indikator fiir emsthafte Probleme zu verstehen. Eindeutige Reaktio-
nen und konsequente Sanktionen sind wichtig (siche These 4), aber sie konnen
immer nur die eine Seite offentlichen Handelns gegeniiber Normverletzungen
sein. Bei Kindern und Jugendlichen muss es auch eine andere Seite geben, den
verstehenden Blick auf einen jungen Menschen, der Hilfe und Unterstiitzung
braucht, um erwachsen werden zu kdénnen.

3. Besondere Forderung fur belastete Regionen und Gruppen

In jeder Stadt und jedem Kreis gibt es Gruppen junger Menschen, fiir die gilt, dass
sich die ,klassischen® Kriminalititsfaktoren aus schlechter sozio6konomischer La-
ge (Armut), familidrer und biographischer Belastung und subkulturellem Milieu
zu einem explosiven Gemisch verdichten. Es sind vor allem die jungen Menschen
aus den hisslichen Wohnquartieren einer Stadt, aus den Vierteln hinterm Bahn-
hof oder zwischen den Industrie- und Gewerbeparks, Menschen aus den traditio-
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nellen und neuen ,sozialen Brennpunkten®, die auch in der Kriminalstatistik als
Mehrfach- und Intensivtiter auffallen (siehe z.B. Reuthe/Asten-Kliisch 2002).

Kommunale Kriminalprivention kann auf diese ,Bedrohungen® nur umfassend
reagieren, zuerst mit langfristiger Infrastrukturverbesserung der Wohn- und
Wohnumfeldsituation dieser Quartiere; kurzfristig mit gezielten Bemiithungen
durch Kindergarten, Schule und Jugendarbeit, um die Lebens- und Bildungschan-
cen der Kinder zu erhohen; durch Projekte sozialer und kultureller Integration,
denn Migrationserfahrungen und Desintegration tragen hiufig noch zu einer Ver-
schirfung der skizzierten sozialen Probleme bei. Die Projekte des Programms ,,So-
ziale Stadt“ (Deutsches Institut fiir Urbanistik 2002) zeigen vielfiltige Wege und
Chancen, lang- und kurzfristig dem Teufelkreis aus Armut, sozialer Deklassierung
und Kriminalitit zu entgehen. An Ideen, Vorschligen und guten Erfahrungen
mangelt es also nicht, wohl eher an einem entschiedenen kommunalpolitischen
Willen, die seit langem bekannten Zusammenhinge zwischen schlechten Lebens-
bedingungen und Zukunftschancen junger Menschen und ihrer kriminellen Auf-
falligkeit ebenso gezielt wie ausdauernd anzugehen.

4. Fur angemessene und zeitnahe Sanktionen sorgen

Um nicht missverstanden zu werden: Auch wir halten es fiir unverzichtbar, dass
auf Normverletzungen junger Menschen deutlich und konsequent reagiert wird,
insbesondere dann, wenn andere Menschen zu Schaden gekommen sind. Aber
diese Reaktion muss in einem fiir den jungen Menschen erkennbaren Zusammen-
hang mit seiner Tat stehen, inhaltlich und zeitlich. Ein Problem der heutigen Ju-
gendstrafrechtspflege sind die langen Bearbeitungszeiten in Staatsanwaltschaft und
Gerichten. Wenn zwischen Tat und polizeilicher Ermittlung auf der einen und
Verhandlung und gegebenenfalls Sanktion durch ein Gericht auf der anderen Sei-
te mehrere Monate, teilweise sogar Jahre liegen, sind sowohl die spezialpriventi-
ven (Resozialisierung, Erziehung) als auch die generalpriventiven (Abschreckung)
Wirkungen dieser Reaktion lingst verpuftt.

Zu einem fiir den jungen Menschen erkennbaren und forderlichen Zusammen-
hang von Tat und Reaktion kann die in kommunaler Verantwortung liegende Ju-
gendhilfe wesentlich beitragen. Neben den Angeboten z.B. des Titer-Opfer-
Ausgleichs ist es vor allem die Jugendgerichtshilfe, die ihren eigenstindigen Auf-
trag im Jugendgerichtsverfahren fiir eine schnellere Bearbeitung nutzen muss.
Voraussetzung ist allerdings auch hier eine ausreichende personelle und sichliche
Ausstattung dieser Arbeitsbereiche, als spezieller Dienst oder besser als integrierte
Aufgabe des Allgemeinen Sozialdienstes (ASD). Aber auch die Linder sind ge-
fragt, ihre Justiz organisatorisch und personell so in den Stand zu setzen, dass sie
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ihrem gesetzlichen Auftrag gerecht werden (zum gesetzlichen Auftrag vgl. ausfiihr-
lich Ostendorf 2000).

Besonders erfolgreich erscheinen kooperative Modelle wie das ,Haus des Jugend-
rechts® in Stuttgart-Bad Cannstatt. Zur Losung des oben skizzierten Praxisprob-
lems — durch Fehlen eines unmittelbaren und erkennbaren Bezugs zwischen Straf-
tat und Sanktion — wurden hier Polizei, Staatsanwaltschaft und Jugendgerichtshil-
fe fiir ein koordiniertes Tatigwerden unter einem Dach zusammengefiihrt (vgl.
Feuerhelm/Kigler 2003).

5. Aufgeklarte politische Kultur und verbindliche Kooperation der Systeme
Bildung, Jugendhilfe und Polizei/Justiz

Kernaufgabe kommunaler Kriminalprivention ist es, sowohl die Ursachen indivi-
dueller sowie sozialer Beeintrichtigung und Verletzung junger Menschen zu er-
kennen und zu beheben als auch auf kriminelles Handeln eindeutig und angemes-
sen zu reagieren. Nur so kann Erwachsenen wie jungen Menschen gleichermafien
vermittelt werden, dass ernste Probleme auch genau wahrgenommen und Losun-
gen ernsthaft gesucht werden. Dabei geht es kommunalpolitisch wie sozialpida-
gogisch immer um eine schwierige Balance: einerseits die Einsicht, die individuel-
len und sozialen Verletzungen von Menschen als eine wesentliche Ursache von
Kriminalitit zu begreifen und entsprechend zu handeln, andererseits um die ver-
bindliche und zuverlissige Sicherung der Regeln und der Unversehrtheit aller
Menschen in einem Gemeinwesen.

Eine integrierte und integrative ,Sicherheitspolitik“ ist daher gefragt, die als Leit-
motiv kommunaler Daseinsvorsorge fiir alle Biirgerinnen und Biirger eines Ge-
meinwesens ,da ist“. Wesentliche Bedingung fiir das Gelingen solcher umfassen-
der Strategien ist zum einen eine aufgeklirte politische Kultur, in der die skizzierte
Balance von Verstindnis und Konsequenz immer wieder ernsthaft angestrebt wird
und nicht den meist nur kurzfristigen Effekten einer populistischen Sicherheits-
kampagne zum Opfer fillt. Zum anderen sind die professionellen Systeme vor al-
lem der Bildung und Jugendhilfe sowie der Polizei und Justiz gefragt, tiber ihre
jeweiligen Spezialauftrige und Zustindigkeiten hinaus zu einer sachbezogenen
Kooperation im Gemeinwesen zu finden. Wie schwer diese in Sonntagsreden
immer wieder geforderte verbindliche Zusammenarbeit ist, davon berichten zahl-
reiche Projekte und Untersuchungen, und dabei gibt es durchaus auch gelungene
Versuche, wie z.B.:

» ,Haus des Jugendrechts® in Stuttgart-Bad Cannstatt

»  Kooperation von Jugendhilfe und Polizei im Umgang mit strafunmiindigen
Serien- und Intensivtitern in Koln (vgl. Reuthe/Asten-Kliisch 2002)
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» Ergebnisse einer Langzeitstudie Tibinger Soziologen zur Untersuchung von
Lebensliufen und -mustern ehemaliger Strafgefangener zeigen, dass der weit
Uberwiegende Teil der jungen Straffilligen im Alter von 30 Jahren wieder er-
folgreich integriert und resozialisiert ist (Thomas/Stelly 2001).

s In Hamburg werden seit Anfang 2003 Kinder und Jugendliche, die Straftaten
begangen haben oder der Polizei im Zusammenhang mit Straftaten aufgefallen
sind, an das neue, so genannte Familien-Interventions-Team (FiT) gemeldet,

das ziigig, zeitnah und konsequent reagiert (Behorde fiir Soziales und Familie,
Hamburg 2003).

Entscheidend ist wohl, dass es neben dem politischen Willen und der fachlichen
Kompetenz zu einer zielfiihrenden Zusammenarbeit Menschen gibt, die person-
lich Verantwortung tibernehmen, die sich der Mithe von Aushandlung und Ver-
stindigung aussetzen und die bereit sind, sich und ihre Vorstellungen immer wie-
der mit der Frage zu konfrontieren: Verbessern wir durch unser Handeln tatsich-
lich die Lebenschancen junger Menschen?

6. Kinder und Jugend sind Zukunft — nicht Bedrohung oder Minderheit

Erfolgreiche kommunale Kriminalprivention ist also kein isoliertes Feld kommu-
naler Sicherheitspolitik, sondern muss integraler Baustein einer umfassenden
kommunalen Kinder- und Jugendpolitik werden, so unsere zentrale These. Und
diese kommunale Kinder- und Jugendpolitik wird in den kommenden Jahren er-
heblich an Bedeutung gewinnen, deuten sich doch tatsichlich dramatische Ver-
inderungen an: Waren noch vor 20 Jahren in den meisten Regionen unseres Lan-
des nahezu 40 Prozent der Bevolkerung unter 20 Jahren, sind es heute vielfach ge-
rade 20 Prozent, und dieser Anteil wird in den kommenden 20 Jahren auf teilwei-
se nur noch zehn Prozent sinken. Die Alterspyramide wird auf den Kopf gestellt,
Kinder und Jugendliche werden zu einer Minderheit — oder zu einem ,knappen
Gut“. Diese fiir die nichsten Jahrzehnte kaum umkehrbare demographische Ent-
wicklung, die eine ,Reproduktion” der Gesellschaft wegen des Fehlens von ausrei-
chendem Nachwuchs gefihrdet, kann Kindheit und Jugend wieder zu einem be-
deutsamen gesellschaftlichen Thema werden lassen.

Kinder- und Jugendpolitik ist iberwiegend Kommunalpolitik, hier fallen die meis-
ten fur Leistungsfihigkeit und Qualitit von Kinderschutz und Jugendhilfe bedeut-
samen Entscheidungen. Kinder- und Jugendpolitik sind aber nur selten kommu-
nalpolitische Felder erster Wahl, scheinen politischen Neueinsteigern, sozial en-
gagierten Frauen und ,Jugendbewegten® berlassen zu werden. Kinder- und Ju-
gendhilfe werden von nicht wenigen kommunalen Parlamenten vor allem als teu-
re Auftragsangelegenheiten mit geringem kommunalpolitischem Gestaltungsraum
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gesehen. In der Hauptsache werden Probleme abgearbeitet, wird bestenfalls unauf-
fallig verwaltet.

Und hier muss die Umkehr ansetzen. Es muss gelingen, die Aufgaben der kom-
munalen Kinder- und Jugendhilfe als ein Feld der Standortsicherung und Zu-
kunftsgestaltung zu prisentieren. Mit welchen Ideen und Konzepten Zukunft von
Kindern und Jugendlichen in einem Gemeinwesen gestaltet werden kann, auch
und gerade dann, wenn junge Menschen schwierig und auffillig werden, dazu ha-
ben wir Hinweise gegeben. Integrierte kommunale Kriminalprivention ist eine
wichtige ,Baustelle® von zukunftsorientierter Kinder- und Jugendpolitik, und es
muss ihr gelingen, die alten Polarititen von Strafe und Verstindnis, Sanktion und
Unterstlitzung aufzunehmen und produktiv zu gestalten, statt sie gegeneinander
auszuspielen.
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Im Blickfeld: Birgerkommune und New Public Management

Olaf Winkel

Burgerkommune und New Public Management
in der kommunalen Selbstverwaltung

Zusammenfassung: Die Probleme einer am Neuen Steuerungsmodell (NSM)
orientierten Verwaltungsmodernisierung sind in den letzten Jahren
uniibersehbar zu Tage getreten. Sie werden inzwischen vermehrt zum
Anlass genommen, das NSM mit dem Leitbild der Biirgerkommune
zu verknipfen. Allerdings stellen sich auch die Ergebnisse der um
diese Komponente erweiterten Reformbestrebungen zumeist alles
andere als Uiberzeugend dar. Die Griinde fiir diesen Befund werden in
der vorliegenden Arbeit aus einer quasi systemtheoretischen Perspek-
tive beleuchtet, nach der die politische und die 6konomische Logik
einerseits als unverzichtbare und komplementire, andererseits aber
auch als in einem Spannungsverhiltnis zueinander stehende soziale
Handlungsmaximen angesehen werden konnen. In der Untersuchung
wird deutlich, dass das Konzept der Birgerkommune nicht ohne wei-
teres herangezogen werden kann, um einem in Turbulenzen gerate-
nen Modemisierungsprozess nach dem NSM neuen Halt zu geben.

1. EinfUhrung

Die in Deutschland beobachtbaren Probleme und Defizite einer Verwaltungsmo-
dernisierung, die sich am Leitbild des New Public Management (NPM) orientiert,
treten immer deutlicher hervor. Sie werden nun verstirkt zum Anlass genommen,
das Konzept des NPM und das Neue Steuerungsmodell (NSM) als ,dessen deut-
sche Version“ (Jann 1998: 72) mit dem Leitbild der Birgerkommune zu verkniip-
fen (siche dazu vor allem KGSt 1999, aber auch Banner 1997: 125 ff., KGSt
1996a: 106 ff., Nihrlich 2001: 168 und Plamper 1998: 11 ff.). Allerdings sind auch
die Ergebnisse der um diese neue Komponente erweiterten Reformbestrebungen
zumeist nicht tiberzeugend. Wihrend es zumindest auf der theoretischen Ebene
noch relativ leicht fillt, den Weg von einer biirokratisch-zentralistisch zu einer er-
gebnisorientiert-dezentral verfassten Verwaltung nachzuvollziehen, scheint der
»Weg von der Dienstleistungskommune zur Biirgerkommune® (Plamper 1998: 11)
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schon auf der konzeptionellen Ebene noch weitgehend im Dunkeln zu liegen. An
Praxisbeispielen fiir eine erfolgreiche Synthese der Modelle mangelt es erst recht.
Dabher erscheint es gerechtfertigt, die Frage nach der Vereinbarkeit der beiden An-
sitze einmal grundlegend zu untersuchen. Dies geschieht hier in einem quasi sys-
temtheoretischen Verstindnis von sozialen Einheiten, nach dem die politische
Logik und die 6konomische Logik einerseits als unverzichtbare und komplemen-
tire, andererseits aber auch als soziale Handlungsmaximen angesehen werden
konnen, die in einem Spannungsverhiltnis zueinander stehen.

2. Das Leitbild der Burgerkommune als neue Hoffnung

Das Konzept der Biirgerkommune (siehe vor allem Holtkamp 2000 und Langfeld
2001, aber auch Nihrlich 2001: 168 ff., Spitzer 1998: 131 ff. und Wohlfahrt 2001:
27 f.) ist darauf angelegt, den Biirger als ,verantwortungsentlastenden und verant-
wortungsteilenden Leistungsverstirker” (Spitzer 1998: 132) in die Gestaltung des
kommunalen Gemeinwesens einzubeziehen. Als Voraussetzung dafir gilt die
Schaffung von geeigneten Governance-Strukturen, das heif§t von Rahmenbedin-
gungen, unter denen ,neue Kooperationsformen von Staat und Gesellschaft, von
Politik, Administration und Biirgem generiert werden® konnen (Jansen/Priddat
2001: 36). Im Einzelnen geht es bei dem Modell der Birgerkommune um die Er-
hohung der Effektivitit und der Akzeptanz des politisch-administrativen Han-
delns, um die Forderung der ehrenamtlichen Titigkeit zur Stirkung personlicher
Netzwerke, um die Entlastung der kommunalen Haushalte durch das Einbeziehen
von Biirgerinnen und Biirgern in die Aufgabenerfilllung und nicht zuletzt um ei-
ne stirkere Beteiligung der Biirger an der demokratischen Willensbildung. Beteili-
gung kann mit den Worten von Peter Dienel als ,personale Teilhabe an der ge-
meinsamen Willensbildung mit begriindeter Aussicht auf Wirkung® definiert wer-
den (Dienel 1997: 28).

Weil anzunehmen ist, dass der Biirger als ,Koproduzent bei der Leistungserstel-
lung” nur dann aktiviert werden kann, wenn er sich auch als ,politischer Auftrag-
geber” ernst genommen fihlt (Holtkamp 2000: 11), kommt der Ausweitung poli-
tischer Partizipation in diesem Zusammenhang zentrale Bedeutung zu. Besonders
anschaulich bringt Lars Holtkamp dies zum Ausdruck: ,Indem man dem Biirger
eine Schaufel in die Hand driickt, erreicht man sicherlich keine hohere Biirgerzu-
friedenheit und auch keine Teilnahme an der politischen Willensbildung. Ferner
konnen die fraglos vorhandenen Potentiale der Mitgestalterrolle nicht ausge-
schopft werden, wenn man auf die Forderung der anderen Beteiligungsrollen ver-
zichtet. Die Biirger werden bei der Erstellung offentlicher Leistungen nicht mitar-
beiten, wenn sie merken, dass sie nicht dariiber mitreden kénnen, was fiir Leistun-
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gen erstellt werden, und sie lediglich als Liickenbiifler dienen fiir einen sich auf-
grund der Haushaltskrise zuriickziehenden Staat“. (Holtkamp 2000: 12)

Dass viele Biirgerinnen und Biirger tatsichlich willens sind, sich konkreten Anfor-
derungen des kommunalen Gemeinwesens zu stellen, belegen die Ergebnisse der
in der Tradition von Helmut Klages stehenden Wertewandelforschung (siehe Kla-
ges 1992; 1993; 1995). Denn danach nimmt innerhalb der Bevolkerung nicht nur
die ,Verdrossenheit® gegeniiber der ,politischen Klasse® zu (Klages 1993: 14),
sondern ebenso die Bereitschaft, sich in neuen Formen und ,Verantwortungsrol-
len“ - also etwa Uber Mitarbeit in Selbsthilfegruppen, Freiwilligenagenturen oder

Biirgerinitiativen - an der Bewiltigung sozialer Probleme und an der politischen
Willensbildung zu beteiligen (Klages 1995: 86).

3. New Public Management als dominierendes
Modernisierungsparadigma

Als drei wesentliche Handlungsbereiche des NPM (siehe vor allem Budius 1998,
Naschold 1995 und Schedler/Proeller 2000, aber auch Schréter/Wollmann 1998:
59 ff.) sind Aufgabenauslagerung, Public Private Partnership (PPP) und Reform der
administrativen Binnenstruktur anzusehen. Die Aufgabenauslagerung ist in unter-
schiedlichen Varianten realisierbar: von der materiell weitgehend folgenlosen
formalen Privatisierung (unechte Privatisierung) tber das Contracting Out (Leis-
tungsbereitstellung unter Einbeziehung von Privaten) bis hin zur extremen Form
der Totalprivatisierung (echte Privatisierung). PPP kann nach einer weithin akzep-
tierten Minimaldefinition als ,institutionalisierte Form der Zusammenarbeit® von
offentlichen Einrichtungen und privaten Akteuren zum wechselseitigen Nutzen
gekennzeichnet werden (Schedler/Proeller 2000: 209). Die Reform der administra-
tiven Binnenstruktur setzt auf eine in weiten Teilen an privatwirtschaftlichen Vor-
bildern orientierte Neuordnung von Aufbau- und Ablauforganisation, welche die
Umgestaltung der Schnittstelle von Politik und Verwaltung einschliefen und von
kulturellen Anpassungen - etwa durch die Entwicklung von Wettbewerbsdenken
und Kostenbewusstsein bei den Verwaltungsmitarbeitern — begleitet sein soll.

Das von der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung
(KGSt) entwickelte und seit Mitte der 1990-er Jahre die kommunalen Reformakti-
vititen in Deutschland dominierende Neue Steuerungsmodell (siehe hierzu vor al-
lem KGSt 1993; 1995; aber auch Jann 1998: 70 ff. und Winkel 1997: 245 ff.)
rickt die Binnenmodemisierung in den Vordergrund, wobei der Schaffung einer
dezentralen Fiihrungs- und Organisationsstruktur, der Outputsteuerung und der
Einfiihrung von Wettbewerb als dynamisierendem Moment vorrangige Bedeu-
tung zukommt. Diesen drei miteinander verbundenen ,Kernelementen® (Jann

2003/1 DfK

101



102

Olaf Winkel

1998: 73) werden wiederum unterschiedliche , Teilelemente® (ebenda) zugeordnet,
die ebenfalls nicht fir sich allein, sondern im wechselseitigen Zusammenspiel die
angestrebten Wirkungen entfalten sollen. Beim Kernelement dezentrale Fiihrungs-
und Organisationsstruktur sind dies die Komponenten dezentrale Gesamtverant-
wortung, zentrale Steuerung und Controlling sowie Kontraktmanagement, beim
Kernelement Outputsteuerung die Komponenten Produktorientierung, betriebs-
wirtschaftliches Rechnungswesen und Qualititsmanagement und beim Kernele-
ment Wettbewerb die Komponenten Leistungsvergleich, Ausschreibung und Out-
sourcing. Hinzukommen sollen ein modemes Personalmanagement als Ersatz fur
die iberkommene reaktive Personalverwaltung und die Entwicklung von Leitbil-
dern zur strategischen Ausrichtung des politisch-administrativen Handelns.

4. Politische und 6konomische Logik als komplementare
Handlungsmaximen

Wie das politische und das 6konomische System aus der Sicht der strukturell-
funktionalen Theorie ,Grundfunktionen sozialer Systeme® (Fuchs-Heinritz 1995:
25) erfiillen und damit einerseits unverzichtbare, andererseits komplementire Be-
standteile gesellschaftlicher Kommunikationssystemel darstellen, erscheinen auch
die entsprechenden Systemlogiken als unverzichtbare und komplementire gesell-
schaftliche Handlungsmaximen (nihere Angaben zu den Grundlagen der struktu-
rell-funktionalen Systemtheorie von Talcott Parsons, auf die hier in einigen Punk-
ten Bezug genommen wird, bei Bosetzky/Heinrich/Schulz zur Wiesch 1994: 46
ff.; Fuchs-Heinritz 1995: 25; Gukenbiehl 1995: 316 ff. und Gerhardt 2000: 343
ff.). Die politische Logik kann dabei gekennzeichnet werden als Logik der Defini-
tion und Verwirklichung kollektiv verbindlicher Ziele, die 6konomische Logik als
Logik einer Ressourcen sichernden Gestaltung des Verhiltnisses zur Systemum-
welt durch Optimierung des Verhiltnisses von Aufwand und Ertrag. Weil die
Menschen in die unterschiedlichsten Handlungssysteme eingebunden sind, sind
sie in ihren Lebenswelten den Anforderungen der unterschiedlichsten Funktions-
logiken zugleich ausgesetzt, was nicht nur auf der individuellen Ebene, sondern
auch in sozialen Einheiten wie einer Verwaltung zu Spannungen und Konflikten
fithren kann.

Die Stirke der 6konomischen Logik, die sie auch im Hinblick auf den Umbau der
offentlichen Verwaltung interessant macht (sieche Kraft 1997: 370 ff. und
Priitmm/Pracher 1996: 59 ff.), liegt insbesondere in der Fahigkeit, das Handeln von
Individuen und Organisationen auf kurzfristig erreichbare und quantitativ be-

1 Man kann hier auch von Rollensystemen oder Handlungssystemen sprechen.
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stimmbare Ziele auszurichten. Der politischen Logik kommt dagegen vor allem
dort entscheidende Bedeutung zu, wo es darum geht, individuelles oder kollekti-
ves Handeln auf langfristig bedeutsame und lediglich qualitativ erfassbare Ziele zu
fixieren. Gleichzeitig kann die politische Logik als Logik der demokratischen Par-
tizipation angesehen werden, denn politische Partizipation ist natiirlich nur dort
praktikabel, wo politische Gestaltungsriume und politisches Engagement gegeben
sind.

Weil beide Aspekte fiir das politisch-administrative Handeln von zentraler Bedeu-
tung sind, ist es notwendig, in diesem Bereich auf ein ausgewogenes Verhiltnis
von dkonomischer Kosten-Nutzen-Orientierung und politischer Gestaltungskom-
petenz hinzuwirken. Einer neoliberalen oder ultraliberalen Position, die das Ver-
hiltnis von politischer und 6konomischer Logik auf der Basis einer ordnungspoli-
tischen Umorientierung zugunsten der ckonomischen neu ordnen will, muss da-
her auch aus dieser Perspektive eine Absage erteilt werden. Auf der gesamtgesell-
schaftlichen Ebene sind ohnehin bereits seit geraumer Zeit ein Bedeutungsgewinn
der 6konomischen und ein Bedeutungsverlust der politischen Logik festzustellen.
Diese Gleichgewichtsstorungen sind insbesondere auf Globalisierung und Ausdif-
ferenzierung der modernen Gesellschaft zuriickzufithren - Phinomene, welche
die nach wie vor primir nationalstaatlich basierten politisch-administrativen For-
men der Problembearbeitung in vielerlei Hinsicht tiberfordern (siche dazu etwa
Beck 1997, Habermas 1998: 67 ff. oder Scharpf 1998: 81 ff.).

5. Das Leitbild der Burgerkommune unter Aspekten
politischer und 6konomischer Logik

Das Konzept der Biirgerkommune ist darauf angelegt, die gemeinschaftliche Logik
der Solidaritit besser fir die Erfullung gesellschaftlicher Funktionen nutzbar zu
machen, als es derzeit der Fall ist. Soweit es dabei um eine im Interesse der Haus-
haltskonsolidierung erfolgende Aktivierung des Biirgers als Koproduzent bei der
Leistungserstellung geht, kann dieser Reformansatz als Ausdruck des Bemiihens
interpretiert werden, den birgerschaftlichen Gemeinschaftssinn in den Dienst
okonomischer Ziele zu stellen. Wo es um die Schaffung politischer Gestaltungs-
raume geht, die durch Biirgerpartizipation ausgefillt werden sollen, offenbaren
sich dagegen die genuin politischen Momente der Biirgerkommune. Diese werden
noch dadurch in ihrer Bedeutung unterstrichen, dass entsprechende Projekte (ins-
besondere in der Anfangsphase) auf einen vitalen politischen Gestaltungswillen
und auf ein hohes Maf an politischer Gestaltungsfihigkeit seitens der demokra-
tisch legitimierten Entscheidungstriger und der Verwaltungsfithrung angewiesen
sind. Daher ist anzunehmen, dass die Biirgerkommune vorzugsweise in einem so-
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zialen Milieu gedeiht, in dem die politische Logik als Handlungsmaxime wirksam
und eine einseitige Dominanz der 6konomischen Logik ausgeschlossen ist.

Vor allem in Anbetracht der Tatsache, dass Biirgerbeteiligung in der Regel zuerst
Kosten verursacht, die unmittelbar quantifizierbar und messbar sind, und erst auf
lingere Sicht positive Effekte entfaltet, die sich zudem hiufig nicht ohne weiteres
quantifizieren und messen lassen, darf der politische Wille als Ermoglichungsbe-
dingung der Biirgerkommune nicht unterschitzt werden. Kosten fallen bereits
durch den Aufbau der erforderlichen Mitwirkungs- und Mitentscheidungsstruktu-
ren an, also etwa dadurch, dass Netzwerke zwischen unterschiedlichen Einrich-
tungen und Akteuren aufgebaut werden miissen, um ein Stadtmarketing oder eine
Lokale Agenda-21-Initiative zu ermdglichen (siehe Niahrlich 2001: 168 ff.). Mit be-
sonders hohem Aufwand sind diskursive Partizipationsverfahren wie Mediationen
und die Erstellung von Biirgergutachten in Planungszellen verbunden (siehe vor
allem Dienel 1997, aber auch Holtkamp 2000: 97 ff.). Zu den Fillen, in denen die
Effekte der Biirgerbeteiligung erst mittel- oder langfristig sichtbar werden und sich
dann auch noch jeder Quantifizierung entziehen, zihlen alle Projekte, an denen
Biirger nicht durch die Bereitstellung ihrer Arbeitskraft zur Erfiillung kommunaler
Aufgaben, sondem durch Einbringen ihres Wissen und ihrer Erfahrung an der
Optimierung kommunaler Entscheidungen mitwirken. Einer monetiren Bewer-
tung entziehen sich natiirlich auch alle Vorteile, die aus der Herstellung von Ak-
zeptanz gegeniiber den Ergebnissen des politisch-administrativen Handelns durch
Entscheidungsbeteiligung erwachsen.

6. New Public Management unter Aspekten politischer und
O0konomischer Logik

Das dem NPM als Reformparadigma vorausgegangene Modell der biirokratisch-
zentralistischen Steuerung vernachlissigt wirtschaftliches Kosten-Nutzen-Denken
zugunsten aufwindiger Mechanismen, die der Sicherung eines rechtmifligen Ver-
waltungshandelns dienen. Als negative Folgen dieser Vernachlissigung haben sich
in vielen Verwaltungen unter anderem Bedingungen herausgebildet, die von
»Dysfunktionalitit” (Budaus 1998: 24), von ,organisierter Unverantwortlichkeit®
(Banner 1993: 350) und von einer ,Kultur der Verschwendung® (ebenda) geprigt
sind. Die ,buschfeuerartige Ausbreitung® (Rober 1998: 49) des NSM in der deut-
schen Kommunalverwaltungslandschaft kann als eine Reaktion auf diese Defizite
verstanden werden, die sowohl in politischem als auch in 6konomischem Kalkiil
griindet. Aus politischer Sicht erscheinen nicht zuletzt biirokratische Verkrustung,
Unibersichtlichkeit, Inflexibilitit und Konzeptionslosigkeit der iiberkommenen
Verwaltung bedenklich, aus 6konomischer Sicht vor allem die ineffizienten und
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ineffektiven Strukturen, welche dazu gefiihrt haben, dass hiufig auch bei steigen-
dem Mittelvolumen keine zufrieden stellenden Leistungen erbracht werden konn-
ten. Der vielleicht wichtigste Reformausloser war das durch die ,,Kosten der deut-
schen Einheit* drastisch verschirfte ,offentliche Haushaltsdefizit® (Bogumil
1998a: 83), das bis heute aus 6konomischer und politischer Sicht gleichermaflen
Anlass zur Besorgnis gibt.

Anders als beim Modell des biirokratischen Zentralismus wird der ckonomischen
Rationalitit beim NPM zentrale Bedeutung beigemessen. Dieser Ansatz richtet
sich nimlich unmittelbar darauf, betriebswirtschaftliches Denken und betriebs-
wirtschaftliche Instrumente fiir die Erfullung offentlicher Aufgaben oder fiir eine
Optimierung des politisch-administrativen Handelns fruchtbar zu machen. For-
meln wie die vom ,,Biirger als Kunden®, vom ,Dienstleistungsunternehmen Ver-
waltung® und vom ,Konzern Stadt® (sieche etwa Grunow 1991: 371 f.; Sched-
ler/Proeller 2000: 58 f.; Struwe 1995: 23 und vor allem die kritischen Reflexionen
bei Bogumil 1998b) lassen diese Orientierung fast Giberdeutlich zutage treten. Al-
lerdings spielt die 6konomische Logik beim Element der Aufgabenauslagerung,
die hier aus Griinden der analytischen Klarheit mit Totalprivatisierung gleichge-
setzt wird, jeweils eine andere Rolle als beim Element der PPP und beim Element
der Reform der administrativen Binnenstruktur.

6.1 Aufgabenauslagerung und PPP

Aufgabenauslagerung zugunsten einer Aufgabenerfilllung durch privatwirtschaftli-
che Akteure, die den Regelfall der Auslagerungspraxis darstellt, wird vor allem
deshalb vorgenommen, weil sie die Moglichkeit bietet, die offentlichen Haushalte
unmittelbar zu entlasten und damit die Reaktionsfihigkeit von Politik und Ver-
waltung gegeniiber neu auftretenden gesellschaftlichen Problemen zu erhohen.
Was die Logik der sozialen Organisation betrifft, so kommt es dabei in den ausge-
lagerten Bereichen zu einer grundlegenden Umorientierung: Durch die Ubertra-
gung einer Aufgabe auf ein Privatunternehmen, das mit einem moglichst geringen
Aufwand einen moglichst hohen Ertrag erzielen will, wird die politische Logik
dort durch ein eher kurzfristig angelegtes Profitdenken ersetzt.

PPP-Projekte konnen ebenfalls Beitrige zur Entlastung offentlicher Haushalte und
damit auch zur Aufrechterhaltung von politisch-administrativen Handlungsoptio-
nen leisten. Gleichzeitig sollen sie private Ressourcen - insbesondere in der Form
von Finanzmitteln - fuir die Realisierung 6ffentlicher Ziele erschliefen. Weil der-
artige Vorhaben auf Seiten des Privatsektors in hohem Mafle von gewinnorientier-
ten Unternehmen getragen werden, ldsst sich die in den neu entstehenden Hand-
lungsfeldern vorherrschende Logik der sozialen Organisation als eine Kombinati-
on von politischer Logik und privatwirtschaftlichem Profitstreben begreifen.
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6.2 Binnenmodernisierung

Die Reform der administrativen Binnenstruktur (einschlieflich der Neuordnung
der Schnittstelle von Politik und Verwaltung, welche an die Stelle einer tiberzoge-
nen Detailsteuerung eine strategische Steuerung setzen soll) bildet den Schwer-
punkt des in Deutschland dominierenden NSM’. Das gesellschaftspolitische Mo-
tiv derartiger Aktivititen ist eine intelligentere Organisation und Ressourcennut-
zung in der kommunalen Selbstverwaltung, die es ermoglichen soll, soziale Stan-
dards und politisch-administrative Handlungsfihigkeit auch im Zeitalter einer
globalisierungsbedingten Standortkonkurrenz aufrechtzuerhalten. Oder um es mit
den Worten von Manfred Rober zu sagen: ,Wenn man vermeiden will, dass die
fur die Biirger unbedingt notwendigen finanziellen Leistungen und Dienstleistun-
gen aus finanziellen Griinden ersatzlos gestrichen werden, dann muss man sich
dariiber Gedanken machen, wie die 6ffentlichen Aufgaben effektiver und effizien-
ter angeboten werden konnen. (Rober 1996: 522)

Martin Briiggemeier hebt zu Recht hervor, dass die Akteure der ,,Verwaltungsre-
form und Verwaltungssteuerung® unter den verinderten Vorzeichen einer admi-
nistrativen Binnenmodernisierung ,widerspriichlichen Erwartungen® und dem
»Dilemma einer dualen Legitimation ausgesetzt sind, weil die Kommunen einer-
seits als ,politische Organisationen® dem souverinen Biirger als ,Organisations-
herren® verpflichtet sind, sich andererseits aber auch als ,,Arbeitsorganisationen®
in ihrer ,Leistungsfihigkeit im Sinne von Effizienz und Effektivitit® bewihren
missen (Briggemeier 1998: 307 f.). Es darf allerdings nicht iibersehen werden,
dass keine Gleichwertigkeit der beiden Aspekte vorgesehen ist. Einmal abgesehen
von einigen spezifischen Wettbewerbsmomenten geht es bei der Reform der ad-
ministrativen Binnenstruktur nimlich darum, die 6konomische Logik im Sinne
der politischen Logik zu instrumentalisieren. Den Zielen der Effizienz- und Effek-
tivititsverbesserung riumt das Modell zwar einen hohen Rang ein, trotzdem sind
sie in letzter Konsequenz dem Ziel der Forderung von Transparenz und der da-
durch ermdglichten Verbesserung der politischen Steuerungsfihigkeit nachgeord-
net. In diesem Sinne fithrt Werner Jann aus: ,Nicht Okonomisierung, sondern
Transparenz ist das implizite Generalthema der Neuen Steuerungsmodelle. Trans-
parenz ist ohne Zweifel auch eine zentrale Kategorie der Demokratie, der Rechts-
staatlichkeit und der Politik. Demokratische Kontrolle, Verantwortlichkeit und

2 In anderen Lindern sind Reformschwerpunkte anzutreffen, die sich partiell deutlich von den
in der Bundesrepublik vorliegenden unterscheiden. Daher ist man dort hiufig mit anders gear-
teten Problemen konfrontiert, was den Vergleich von Konzepten erschweren und die Ubertra-
gung von Losungen sogar unmoglich machen kann (siehe etwa Loffler 1998; Naschold und
andere 1998; Reichard 1995: 23 ff.).
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Steuerung, aber auch Lernfihigkeit und Innovation sind ohne Transparenz tber-
haupt nicht denkbar. Kostenrechnung, Controlling, interkommunale Vergleiche,
Wettbewerb, Produktorientierung, Kontraktmanagement, Benchmarking u.s.w.
konnen alle als Instrumente mit dem vorrangigen Ziel, die Transparenz und Zure-
chenbarkeit des Verwaltungshandelns zu erhohen, interpretiert werden.“ (Jann
1998: 80)

7. Gefahren durch die Dominanz ékonomischer Logik
beim New Public Management

Angesichts der Tatsache, dass mit der Verbreitung des NPM und des NSM eine
nachhaltige Aufwertung der 6konomischen Logik in der kommunalen Selbstver-
waltung der Bundesrepublik Deutschland einhergeht, ist der Verdacht unabweis-
bar, dass wirtschaftliches Kosten-Nutzen-Denken in der Verwaltung und in der
von ihr beeinflussten sozialen und politischen Umwelt ein problematisches Uber-
gewicht gewinnen konnte. Um hier mehr Klarheit zu gewinnen und Hinweise auf
Ansatzpunkte zur Entschirfung dieses Gefahrenpotenzials zu finden, gilt es aller-
dings, die unterschiedlichen Modemisierungselemente in dieser Hinsicht diffe-
renziert zu betrachten. Wie oben gezeigt wurde, stellen sich die Art und Weise, in
der die 6konomische Logik bei den einzelnen Komponenten des NPM ihre Wir-
kung entfaltet, nimlich unterschiedlich dar: Unter der Voraussetzung, dass die
Modemisierungselemente bestimmungsgemifl funktionieren, ist die Wirkungsin-
tensitit bei der Komponente der Aufgabenauslagerung (in der Form einer echten
Privatisierung) am stirksten ausgeprigt; bei der Komponente des PPP ist sie im
mittleren Bereich angesiedelt, beim Element der administrativen Binnenmoderni-
sierung ist sie am schwichsten angelegt. Aus diesen Befunden lassen sich bereits
einige erste Hinweise auf sinnvolle Handlungsstrategien ableiten.

7.1 Probleme bei Aufgabenauslagerung und PPP

Unter den geschilderten Umstinden empfiehlt es sich, mit dem Instrument der
Aufgabenauslagerung behutsam umzugehen. Weil diese in den ausgelagerten Be-
reichen eine irreversible Verdringung der politischen Logik durch privatwirtschaft-
liches Kalkiil nach sich ziehen kann, sollten Entscheidungen iiber Aufgabenausla-
gerungen moglichst nicht ad hoc, sondern systematisch im Rahmen einer konti-
nuierlich angelegten Aufgabenkritik erfolgen (siehe Fiedler 1998: 93 ff.; Miding
1990 und Schedler/Proeller 2000: 172 £.).

Wo zwischen Aufgabenauslagerung und PPP gewihlt werden kann, sollten im In-
teresse der Aufrechterhaltung moglichst grofler politischer Gestaltungsriume die
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PPP und damit die Verbindung von politischer Logik und privatwirtschaftlichem
Kosten-Nutzen-Denken den Vorzug erhalten. Eine solche Vorgehensweise legt
auch das Modell der Gewihrleistungsverwaltung nahe, nach dem die 6ffentliche
Verwaltung zwar die Verantwortung fir die Durchfithrung und die Finanzierung
offentlicher Aufgaben so weit wie moglich abgeben, gleichzeitig aber auch Garant
daftir sein soll, dass eine qualitativ hochwertige Aufgabenerfiillung jederzeit si-
chergestellt ist (siche Fiedler 1998: 98 f. und Schedler/Proeller 2000: 31 f.). Denn
nur wenn ihr Einflussmoglichkeiten verbleiben, ist die offentliche Verwaltung in
der Lage, diesem Anspruch gerecht zu werden. Gleichzeitig kann der Ressourcen-
zuwachs, den die Beteiligung Privater mit sich bringt, als Kompensation fir die
aus deren Einbeziehung resultierende Einbufle an politischen Einflussmoglichkei-
ten gesehen werden. Und schliefillich besteht die Moglichkeit, einer zu starken
Rolle des 6konomischen Kalkiils dadurch vorzubeugen, dass man sich bemiiht,
neben gewinnorientierten Unternehmen auch zivilgesellschaftliche Gruppierun-
gen wie Vereine und Biirgerinitiativen in PPP-Projekte einzubinden.

7.2 Probleme bei der Binnenmodernisierung

Bei oberflichlicher Betrachtung dringt sich der Eindruck auf, dass man bei der
Reform der administrativen Binnenstruktur nicht mit Problemen rechnen muss,
wie sie beim PPP und insbesondere bei der Aufgabenauslagerung auftreten kon-
nen. Weil die 6konomische Logik hier nicht unmittelbar zum Tragen kommen,
sondern in den Dienst der politischen Logik gestellt werden soll, scheint die Bin-
nenmodemisierung in dieser Hinsicht unbedenklich zu sein. Von einer solchen
Unbedenklichkeit darf man in der Praxis allerdings nur so lange ausgehen, wie die
entsprechenden Instrumente bestimmungsgemif$ funktionieren und die 6kono-
mische Logik auf ihre dienende Funktion beschrinkt bleibt. Wie die Umsetzung
des Leitbilds der Birgerkommune setzt auch die Realisierung der Ziele, auf die
sich eine Neuordnung der administrativen Binnenstruktur richtet, die Aufrechter-
haltung eines ausgewogenen Verhiltnisses von politischer und 6konomischer Lo-
gik voraus.

Eine Storung dieses Gleichgewichtes zu Lasten der politischen Logik kann bei Re-
formen, die sich am Modell der Biirgerkommune orientieren, zur Blockade von
Projekten fithren. Es liegt auf der Hand, dass entsprechende Vorhaben erst gar
nicht in Gang kommen, wenn es an dem entsprechenden politischen Gestal-
tungswillen oder an den erforderlichen politischen Gestaltungsrdumen fehlt. Auch
wenn Belange der Haushaltskonsolidierung die Schaffung der infrastrukturellen
Voraussetzungen verhindern oder dazu fiihren, dass selbstbewussten und kriti-
schen Biirgern Mitwirkungsangebote gemacht werden, die eine Beteiligung an der
Leistungserstellung vorsehen, ohne Mitentscheidungsmoglichkeiten einzuriumen,
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sind Erfolge kaum zu erwarten. Was den Bereich der Binnenmodernisierung an-
geht, droht im Falle einer solchen Gleichgewichtsstorung dagegen weniger eine
Reformblockade als das Auftreten von Fehlfunktionen.

Die Art der Fehlfunktionen, die sich ergeben konnen, wenn es zu einer Uberlage-
rung der politischen durch die 6konomische Logik kommt, weil die betriebswirt-
schaftlichen Komponenten eine modellwidrige Eigendynamik entwickeln, kann
an dem fiktiven Beispiel einer Kommune erliutert werden, die zu Einsparungen
gezwungen ist: Man stelle sich vor, dass im Volkshochschulbereich dieser Kom-
mune zwei Produkte existieren, von denen eines aus Haushaltsgriinden wegfallen
muss, und zwar auf der einen Seite ein Topferkurs, der vor allem von alten Men-
schen frequentiert wird, und auf der anderen Seite eine Interneteinfihrung fir
Gewerbetreibende. Das Modell funktioniert, wenn das betriebswirtschaftlich ori-
entierte Informationssystem des NSM diese Situation in allen Aspekten transpa-
rent macht und auf dieser Basis eine politische Entscheidung iiber den Wegfall
einer Veranstaltung getroffen wird. Dagegen liegt eine Fehlentwicklung oder eine
schidliche Uberlagerung der politischen durch die 6konomische Logik vor, wenn
das System quasi automatisch dazu fiihrt, dass die Veranstaltung aus dem Pro-
gramm genommen wird, bei der sich die Bilanz von Kosten und Ertrag am
schlechtesten darstellt.

Weil es die Reform der administrativen Binnenstruktur in den Vordergrund riickt,
ist die Gefahr der ,Mikrodkonomisierung des Verwaltungshandelns“ (Lenk 1997:
145 ff)) ein zentrales Problem der praktischen Umsetzung des NSM. Und in der
Tat mehren sich in der kommunalen Selbstverwaltung der Bundesrepublik
Deutschland schon seit geraumer Zeit nicht nur die Anzeichen daftir, dass die mit
der Modernisierung verbundenen ,Ergebnis-Hoffnungen vollig iiberzogen® waren
(Trube 2001: 237), sondern auch die Anzeichen dafiir, dass es vielerorts tatsich-
lich zu einer nicht intendierten Uberlagerung der politischen durch die 6konomi-
sche Logik gekommen ist. Paradebeispiele daftir sind die inzwischen immer 6fter
anzutreffenden Fille, in denen das NPM oder das NSM als Reforminstrument
eingefithrt wurde und danach ,,unter dem Diktat der leeren Kassen zu einer Haus-
haltskonsolidierungsstrategie mutiert” ist (Holtkamp 2000: 12, siehe auch Klein-
feld 1996: 237; KGSt 1995; Rober 1998: 50 f. und Trube 2001: 235 ff.). Leidtra-
gende einer solchen Entwicklung sind nicht zuletzt die Beschiftigten, welche sich
unter derartigen Bedingungen einerseits mit einer zunehmenden Arbeitsbelastung
und andererseits mit einem zunehmenden Arbeitsplatzabbau konfrontiert sehen.

Neben den augenfilligen Anzeichen der oben angesprochenen Art gibt es auch
noch andere - zwar subtilere, aber nicht weniger aussagekriftige - Hinweise dar-
auf, dass die politische Logik in vielen Fillen durch die 6konomische Logik ver-
dringt zu werden droht. Einer ist darin zu sehen, dass dem operativen (und hiufig
einseitig kostenbezogenen) Controlling in vielen Reformkommunen kein strategi-
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sches Controlling gegeniibersteht (siche etwa Heinz 2000: 6 ff.). In einem solchen
Fall kann man zwar beobachten, ob ,die Dinge richtig® getan werden, nicht aber,
ob ,die richtigen Dinge® getan werden, was einem ,operativen Aktionismus“ Vor-
schub leisten kann (Briiggemeier 1998: 305) und hier durchaus als eine einseitige
Ausrichtung des Blicks auf Quantititen und eine Vernachlissigung von Qualitits-
aspekten und von politischen Qualititsvorgaben interpretiert werden mag. Auch
Uber zehn Jahre nach der Entwicklung des NSM durch die KGSt ist noch immer
davon auszugehen, dass die demokratisch legitimierten Entscheidungstriger in der
Praxis der kommunalen Selbstverwaltung zumeist eine ,,Ubersteuerung im Detail*
durch ,stindige Eingriffe in das Tagesgeschift” praktizieren (Jann 1998: 72, siehe
auch Reichard 1995: 18) und gleichzeitig die Vorgabe ,lingerfristiger strategischer
Ziele® schuldig bleiben (Naschold/Oppen/Wegener 1998: 13, siehe auch Klein-
feld 1996: 246 ff. und Reichard 1995: 18). Und dort, wo die Verwaltungsfithrung
erfolgreich auf eine systematische Verzahnung von politischer Programmatik und
administrativem Handeln hinarbeitet, ergeben sich oft andere Schwierigkeiten, die
daraus resultieren, dass es an einem konsistenten und akzeptablen Leitbild fehlt,
weil die politische Fithrung die mit seiner Entwicklung und Propagierung verbun-
denen ,Konflikte und Probleme® scheut (Wewer 1998: 148, siche auch Heinz
2000: 26 ff.; KGSt 1996a: 67 ff. und Rober 1998: 52). In solchen Fillen mangelt
es zwar nicht an einer Schnittstelle, die es ermoglichen wiirde, qualitative Steue-
rungsimpulse in quantitativ definierte Handlungsimpulse zu transformieren, aber
daftir an einer Gibergeordneten Qualititsvorgabe, die Stufe um Stufe heruntergeb-
rochen und konkretisiert werden kann.

8. Leitbild der Burgerkommune und New Public Manage-
ment — Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Die Versuchung, im Falle von Widerstinden oder Fehlschligen bei der Einfiih-
rung von Elementen des NPM ,jiiber innovative Pfade der Biirgeraktivierung spe-
zifische Problemldsungskompetenzen des Biirgers zu erschliefen und in die of-
fentliche Entscheidungs- und Leistungsproduktion einzubinden® (Spitzer 1998:
132 f.), um eine neue Dynamik in die kommunalen Reformbemithungen zu brin-
gen, ist sicherlich grof. Die bisher hier angestellten Uberlegungen legen aber den
Schluss nahe, dass die Spielriume fiir derartige Vorhaben in den meisten Fillen
eher begrenzt sind. In Kommunen, in denen sich nach der Einfiihrung betriebs-
wirtschaftlicher Steuerungsinstrumente anstelle der angestrebten Erhohung von
Transparenz und Steuerungsfihigkeit Fehlfunktionen der oben beschriebenen Art
eingestellt haben, ist eine solche Kurskorrektur in dem Mafle von Scheitern be-
droht, in dem die 6konomische Logik jeweils die politische Logik dominiert. Dies
gilt nicht nur angesichts der Tatsache, dass Biirgerbeteiligung zuerst Kosten verur-
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sacht und bestenfalls mittel- oder langfristig quantitativ bestimmbare Ertrige brin-
gen kann. Dies gilt auch in Anbetracht des Umstands, dass die Verwaltungsmitar-
beiterinnen und -mitarbeiter, ohne deren Mitwirkung jede Reform zum Scheitern
verurteilt ist, kaum fiir ein neues Projekt gewonnen werden konnen, wenn die Alt-
lasten vorausgegangener Modernisierungsfehlschlige noch unbewiltigt sind. Ver-
mutlich gilt, dass die Innovationsbereitschaft der Beschiftigten in dem Mafie zu
wlnschen ibrig lisst, in dem sie Binnenmodemisierung als Rationalisierungs-
schub mit negativen Auswirkungen erlebt haben.

Dabher scheint es in vielen Reformkommunen erst dann sinnvoll zu sein, in grof3e-
rem Umfang auf das Modell der Biirgerkommune zu setzen, wenn die Moderni-
sierungsbestrebungen nach dem NPM oder dem NSM zumindest so weit gedie-
hen sind, dass die in der Vergangenheit implementierten betriebswirtschaftlichen
Instrumente bestimmungsgemif! oder zumindest nicht modellwidrig funktionie-
ren und zusammenwirken. Damit legen die Uberlegungen zu der Frage, ob sich
durch Orientierung am Leitbild der Birgerkommune Reformblockaden beim
NSM iiberwinden lassen, vielleicht etwas iberraschend eine Schlussfolgerung na-
he, die in eine andere Richtung geht: Die Mafinahmen, die gegenwirtig fur die
Vorbereitung des Ubergangs zur Biirgerkommune in Betracht kommen, sind in
vielen Fillen Mafinahmen, die sich weniger unmittelbar auf dieses Projekt richten
als auf die erfolgreiche Fortfithrung bereits begonnener Reformen. Viel spricht da-
firr, dass grundlegende Aktivititen wie die Schaffung neuer Netzwerke zwischen
Politik, Verwaltung und Biirgern erst auf einer solchen Basis zum Erfolg fithren
konnen.

Die Herausforderungen, die mit der Beseitigung von Gleichgewichtsstorungen im
Verhiltnis von politischer und 6konomischer Logik in Reformkommunen ver-
bunden sind, diirfen nicht unterschitzt werden. Zu ihnen zihlen die Einfithrung
einer kontinuierlich und systematisch angelegten Aufgabenkritik als Grundlage
von Entscheidungen iiber Aufgabenauslagerungen, eine Auslagerungspraxis, die
der PPP vor einer radikalen Privatisierung den Vorzug gibt, eine gezielte Integrati-
on zivilgesellschaftlicher Gruppierungen in PPP-Projekte, die vielerorts tiberfillige
Erginzung des operativen durch strategisches Controlling, die Bereitschaft, neu
iiber Leitbilder zu sprechen, Mafinahmen zur Uberwindung einer noch immer zu
statk in burokratischem Denken verharrenden Verwaltungskultur und nicht zu-
letzt eine Politik, deren erklirtes Ziel darin besteht, die fiir die Reform notwendi-
gen finanziellen Spielriume trotz einer schwierigen Haushaltslage aufrechtzuer-
halten. Sicherlich lisst sich gerade die letztgenannte Forderung leichter aufstellen
als erfullen. Aber es hat auch keinen Sinn, die Augen vor der Tatsache zu ver-
schlieflen, dass das Erreichen von Reformzielen, deren Spektrum tiber Einsparun-
gen durch Effizienzverbesserungen hinausgeht, nur durch Bereitstellen ausrei-
chender Mittel moglich ist.
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Das Element des politischen Kontraktmanagements, welches im NSM zentrale
Bedeutung hat, ist schon wegen seiner ,kruden“ Trennung zwischen Politik und
Verwaltung, die eine ,Fiille empirischer und theoretischer Erkenntnisse tiber das
Zusammenspiel beider Komponenten® ignoriert und es letztlich als unpraktikabel
erscheinen lisst (Jann 1998: 77), zunehmend ins Kreuzfeuer der Kritik geraten.
Bisher noch wenig Beachtung gefunden hat dabei der Umstand, dass dieses Ele-
ment auch im Hinblick auf die Anschlussfihigkeit von NPM und Biirgerkommu-
ne nicht zu unterschitzende Schwierigkeiten bereitet. Denn die im Rahmen einer
Biirgerkommune wichtige Biirgerpartizipation setzt voraus, dass ,Birger sich mit
Hilfe der neuen Beteiligungsmoglichkeiten verstirkt auf Einzelfille und die Kurz-
fristdimension hin orientieren konnen® und dass ein ,interaktives Vorgehen mit
stindiger Riickkopplung® aller Beteiligten aus Verwaltung, Birgerschaft und Poli-
tik moglich ist (Nafimacher/Naflmacher 1999: 331), was sich mit der Vorstellung
von einer Steuerung auf Abstand nur schwer vereinbaren lisst. Die in der Frage
des Zusammenwirkens von Politik und Verwaltung inzwischen tberfillige Nach-
besserung des NSM sollte auch diesem Gesichtspunkt angemessen Rechnung tra-
gen.

Schliefllich wire zudem viel gewonnen, wenn es in der Zukunft gelinge, die As-
pekte und Erfordernisse von NPM und Biirgerkommune in Theorie und Praxis
besser als bisher mit denen des Electronic Government (E-Government) zu ver-
zahnen. Als Kommunikations- und Kooperationsmittel bieten die neuen Informa-
tionstechniken (iiber die Einrichtung von transaktionsfihigen Portalen) nimlich
nicht nur die Moglichkeit, Verwaltungsleistungen auf alternativen Wegen bereit-
zustellen (siehe Dieckmann 1999: 67 ff.; Jansen/Priddat 2001: 13 ff. und Reiner-
mann 2000: 17 ff.), sondem auch neue Chancen fir die diskursive Entwicklung
von Qualititsvorgaben im Dreieck von Politik, Verwaltung und Biirger (nihere
Ausfihrungen dazu bei Buchstein 1996: 583 ff.; Leggewie/Bieber 1999: 257 ff.
und Winkel 2001: 140 ff.). Gleichzeitig lassen sich die neuen Informationstechni-
ken als Organisationsmittel nutzen (nihere Ausfithrungen dazu bei Reinermann
1999: 11 ff., Reinermann 2000: 41 ff. und Winkel 1999: 77 ff), um die Strukturen
und Abldufe in der Verwaltung so zu ordnen, dass sie die Anforderungen von
NPM und Biirgerkommune besser als bisher auf einen gemeinsamen Nenner
bringen. Wihrend die Verbindung der Ansitze aus der Sicht von NPM und Biir-
getkommune eine wertvolle Bereicherung auf der instrumentellen Ebene darstel-
len kénnte, kdnnte sie aus der Sicht von E-Government insbesondere einen wich-
tigen Beitrag zur Konkretisierung der Zielvorstellungen in den Bereichen von Te-
leadministration, Telepartizipation und organisatorischem Reengineering leisten.
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9. Nachtrag zum rechtlichen Aspekt

Die in den vorausgegangenen Kapiteln durch die Fokussierung auf das Verhiltnis
von politischer und 6konomischer Logik gewonnenen Einblicke waren nur um
den Preis einer Vernachlissigung anderer relevanter Gesichtspunkte moglich. So
lasst sich die Gefahr, dass ein einseitig 6konomisch geprigtes Denken auch zur
Missachtung fachspezifischer Erfordernisse fithren kann’, in einem solchen Rah-
men nicht adiquat abbilden. Auflerhalb der Betrachtung bleiben dabei auch die
zentralen rechtlichen Aspekte der Thematik, wobei das Recht einerseits (aus einer
systemtheoretischen Perspektive) als Subsystem des kulturellen Systems angesehen
werden kann, andererseits (aus einer lebensweltlichen Perspektive) aber auch als
Voraussetzung und Instrument von Politik.

Schon frith erfuhren Rechtsprobleme in der Theorie und Praxis des NSM grofie
Aufmerksamkeit. Dies ist insbesondere darauf zuriickzufithren, dass sich rechtli-
che Regelungen und dogmatische juristische Denkweisen als gravierende Reform-
hindernisse erweisen konnen. Man denke hier nur an die haushaltsrechtlichen
Vorgaben, die in der Vergangenheit vielerorts eine Umstellung des kommunalen
Haushaltswesens behindert haben (siehe etwa Luder 2001: 7 ff.), an die birokrati-
schen Kulturen, die mit einem operativen Controlling nur schwer vereinbar sind
(siehe etwa Briiggemeier 1998: 305), oder an die dienstrechtlichen Vorgaben, die
eine leistungsorientierte Besoldung und Beforderung im offentlichen Dienst bis
heute zu einem hoffnungslosen Unterfangen machen (sieche etwa Bonor-
den/Rieger 1998: 209 ff.). Allerdings diirfen die rechtlichen Restriktionen beileibe
nicht immer nur als Relikte aus vergangenen Zeiten angesehen werden, in denen
sich der offentliche Sektor noch an inzwischen berholten Organisationsparadig-
men orientieren musste. In vielen Fillen erscheinen diese Restriktionen unver-
zichtbar und nur zu berechtigt, etwa weil sie zentralen Verfassungsprinzipien (ins-
besondere dem Rechtsstaatsgebot) Geltung verschaffen oder dafiir Sorge tragen,
dass offentliche Verwaltungen auch in Zeiten des Wandels dem Gemeinwohl ver-
pflichtet bleiben und nicht zu Organisationen mutieren, die sich nicht mehr we-
sentlich von privatwirtschaftlichen unterscheiden (so auch Dehnhard 2001: 45
ff)).

Was das Leitbild der Biirgerkommune angeht, so ist damit zu rechnen, dass des-
sen Umsetzung ebenfalls auf rechtliche Widerstinde stoflen wird, die partiell als
nachvollziehbar und berechtigt, partiell aber auch als sachlich und politisch nicht

3 Dies wire etwa in der Sozial- und Jugendverwaltung der Fall, wenn man den Erfolg der Ju-
gendhilfe an der Zahl der Heimeinweisungen messen wollte (nihere Ausfihrungen zu den be-
sonderen Problemen dieses Bereichs bei Bassarek 2001: 108 ff. und Pracher/Strehl 2002: 215
ff).
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adiquate Reformblockaden empfunden werden. Die deutsche Demokratie ist im
Wesentlichen als ,iiberwiegend reprisentativ ausgestaltete Demokratie” konzi-
piert, und diese Grundorientierung schligt bis heute trotz des Umstands, dass ,die
Palette der Partizipationsangebote vom Bund tiber die Linder zu den Kommunen
reichhaltiger” wird (Andersen 1998: 23, siehe auch Amim 1993: 371 ff. und Woy-
ke 1996: 233 ft.), auch auf die lokale Ebene durch - die daraus resultierenden
Probleme diirfen nicht unterschitzt werden. Es ist daher anzunehmen, dass eine
reformerische Neuorientierung in Richtung der Biirgerkommune in der Bundes-
republik nicht nur deshalb ein schwieriges Unterfangen darstellt, weil die Moder-
nisierung nach dem NPM in Zeiten des Sparzwangs vielerorts ein in dieser Hin-
sicht innovationsfeindliches Milieu hat entstehen lassen, sondern auch deshalb,
weil rechtliche Restriktionen wie hohe Quoren bei Birgerbegehren und Biirger-
entscheid (nihere Angaben dazu bei Paust 1997: 43 ff. und Roth 1997: 431) und
die Ausblendung dialogorientierter (diskursiver) Entscheidungsverfahren aus den
Kommunalverfassungen (siehe Dienel 1997: 144 ff.) einer Ausweitung der politi-
schen Partizipation (als einer essentiellen Komponente des Konzepts) entgegen-
stehen. Folgt man der These, dass die Bemithungen zur Umsetzung des Leitbilds
der Biirgerkommune dort die besten Erfolgsaussichten haben, wo eine vorausge-
gangene Binnenmodernisierung nach dem NSM nicht modellwidrig zu Fehlent-
wicklungen, sondern modellkonform zu mehr Transparenz gefiihrt hat, konnen
zudem auch viele der rechtlichen Vorgaben, die dem Erfolg einer Reform der
Binnenstruktur entgegenstehen, als behindernde Momente fiir das Projekt der
Biirgerkommune interpretiert werden.

10. Schlussbhemerkungen

Neben dem Bemiihen, Effektivitit und Transparenz des Verwaltungshandelns zu
verbessern, zielen sinnvoll angelegte Reformaktivititen darauf ab, die Wirtschaft-
lichkeit, den Biirgerservice, die Biirgerpartizipation und die Mitarbeiterfreundlich-
keit im offentlichen Sektor zu verbessern. In einen solchen Rahmen lassen sich
auch die Konzepte der Biirgerkommune und des NPM einordnen, die hier unter-
schiedliche Schwerpunkte setzen und auch gerade darum wichtige Beitrige zur
Erneuerung und Verbesserung der kommunalen Selbstverwaltung leisten konnen.
Die zentrale Frage, die sich im konkreten Einzelfall stellt und die in Anbetracht
der enormen Breite und Heterogenitit der kommunalen Selbstverwaltung und der
Verschiedenartigkeit der einzelnen Reformkonzepte nur in Kenntnis der vor Ort
gegebenen Bedingungen beantwortet werden kann, ist aber, in welchen Schritten
und mit welchen Priorititen die entsprechenden Vorhaben angegangen werden
sollen.
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In den vorausgegangenen Darlegungen wurde gezeigt, dass das Konzept der Biir-
getkommune nicht ohne weiteres herangezogen werden kann, um einem in Tur-
bulenzen geratenen Modernisierungsprozess nach dem NPM neuen Halt zu ge-
ben. Wer dies trotzdem versuchen will, kann sich dadurch zwar gerade angesichts
der geschilderten Probleme verdient machen, sollte aber auch die zu erwartenden
Widerstinde und Fallstricke nicht unterschitzen. Inakzeptabel ist allerdings eine
Praxis, die Reformparadigmen auswechselt, um die Schwierigkeiten und Defizite
Uberkommener Modernisierungsprojekte zu kaschieren. Denn auf diese Weise
werden die unbewiltigten Probleme des einen Projekts zu den Stolpersteinen des
anderen. Als ebenso wenig hinnehmbar erscheint eine Vorgehensweise, die das
Konzept der Biirgerkommune durch Unterschlagung seiner partizipativen Mo-
mente verkiirzen und dadurch mit einer Orientierung kompatibel machen will,
die einseitig durch 6konomisches Kosten-Nutzen-Denken geprigt ist. Bestrebun-
gen, die in diese Richtung gehen, konnen nidmlich leicht dazu fiihren, dass die Be-
reitschaft, Innovationen mitzutragen und neue Verantwortung zu iibernehmen,
nicht nur bei den Verwaltungsmitarbeitern, sondern auch innerhalb der Birger-
schaft dauerhaft Schaden nimmt. Wenig hilfreich sind schlieflich ebenso die in
der Fachdiskussion gelegentlich anzutreffenden Versuche, Probleme der Verbin-
dung von NPM und Biirgerkommune durch eine weitgehend auf Postulate be-
schrinkte Rhetorik zu verschleiern oder durch definitorische Spitzfindigkeiten aus
dem Weg zu raumen. Was man heute von Experten erwarten darf, sind nicht ne-
bulése Visionen von einer Uberfiihrung der (in den meisten Fillen ohnehin noch
ausstehenden) Dienstleistungskommune in eine Biirgerkommune; vielmehr bedarf
es einer differenzierten analytischen Auseinandersetzung mit den Widerstinden
und Problemen, die der Umsetzung und Zusammenfithrung der Modelle entge-
genstehen. Erst auf einer solchen Basis kann die praktische Synthese gelingen.
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Gesichtet: Hart/Friedrichs/Schmidt (Hrsg.): E-Government

Thomas Hart, Stefan Friedrichs und Oliver Schmidt
(Hrsg.): E-Government. Effizient verwalten —
demokratisch regieren

Gutersloh, Verlag Bertelsmann Stiftung, 2002, 295 Seiten

Der Ende 2002 vorgelegte Band prisentiert im Wesentlichen die Ergebnisse einer
internationalen Recherche der Bertelsmann Stiftung tber weltweite Beispiele fir
erfolgreiches E-Government. Zusammen mit einem selbst entwickelten Evaluati-
onsraster fur ,gutes E-Government® sollen die Fragen beantwortet werden, was
Entscheidungstriger in Deutschland daraus lernen kénnen und wie sich geeignete
Strategien hierzulande implementieren lassen. Erginzt wird die Studie um Analy-
sen internationaler Experten aus Wissenschaft und Praxis in erster Linie zu den
Demokratiepotenzialen des E-Government. Die Aufsitze fithren die Referate der

Autoren auf einer internationalen Tagung zum Thema ,Balanced E-Government®
im April 2002 aus.

Erkki Liikanen, verantwortlicher EU-Kommissar unter anderem fiir den Bereich
»Informationsgesellschaft”, skizziert in seinem einfithrenden Beitrag die aus Sicht
der EU-Kommission wichtigen Bausteine von ,Electronic Governance® und die
strategischen Ansatzpunkte dazu in der EU und in den Mitgliedstaaten. In seiner
Stellungnahme wird bereits die Grundorientierung des gesamten Bandes deutlich:
Weit mehr als um die Frage der Bereitstellung guter Online-Services im E-
Government geht es um Fragen, wie Internet und neue Informations- und Kom-
munikationstechnologien durch die 6ffentliche Hand und in enger Kooperation
mit gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Akteuren fir Qualititsspriinge im poli-
tisch-demokratischen Entscheiden und Handeln genutzt werden konnen. Die ver-
inderte Rolle der Biirger als Mitgestalter eines aktiven Demokratiemodells soll
durch Multimedia und Internet ermoglicht werden (,enabling“/Befihigen der
Biirger). Dabei spielen Kompetenzbildung und Zugang (Vermeidung der ,digita-
len Spaltung” - positiv gewendet ,digital inclusion®) eine wichtige strategische
Rolle. Natiirlich geht es auch um notwendige Effizienzsteigerungen im offentli-
chen Sektor, die aber in ihrer Ausgestaltung stark am konkreten ,Kundenbedarf”
orientiert sein milssen.

Im nichsten Beitrag stellen die verantwortlichen Projektleiter in der Bertelsmann
Stiftung ihr Konzept eines Balanced-E-Government-Ansatzes vor, der im zweiten
Teil des Buches niher ausgefiihrt wird (vgl. unten). Kern des Ansatzes ist die Pos-
tulierung eines notwendigen Gleichgewichts von E-Administration und E-
Democracy im E-Government.

Vier weitere Beitrige setzen sich in erster Linie mit dem sonst vielfach ,unterbe-
lichteten® Aspekt der Ausschopfung von Demokratiepotenzialen durch gutes E-
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Government auseinander. Claus Leggewie und Christoph Bieber von der Universtit
Gieflen beschreiben die Entwicklung und die jeweiligen Schwerpunkte der Mul-
timediapolitik in Deutschland seit ihrem Entstehen und beklagen zu Recht eine
gewisse Heimatlosigkeit der E-Demokratie im Ressortspektrum dieser und vergan-
gener Bundesregierungen. Eine Folge davon sei auch, dass die Verabschiedung ei-
nes bundesweiten Informationsfreiheitsgesetzes (in Anlehnung etwa an den free-
dom of information act in den USA) in Deutschland noch in weiter Ferne liege, ob-
wohl einzelne Bundeslinder hier schon eine Vorreiterrolle ibernommen haben.

Franz-Reinhard Habbel vom Deutschen Stidte- und Gemeindebund - seit langen
Jahren einer der Visionire einer E-Society — skizziert Gestalt und Potenziale einer
Online-Demokratie. Thre Basis sei der offene Zugang zu Informationen. Aber
auch der miindige Biirger sei gefordert: Aus E-Government miisse ,Self-
Government“ werden. Der Biirger habe es mithilfe der elektronischen Medien zu-
nehmend selbst in der Hand, Gesellschaft demokratisch mitzugestalten. Diese
Sichtweise entspricht dem von Okonomen beschriebenen Wandel vom Konsu-
menten zum Einfluss nehmenden ,,Prosumenten®.

Stephen Coleman von der London School of Economics beschreibt in seinem Bei-
trag drei Phasen der E-Demokratie: die skeptische, die euphorische und die prag-
matische Phase; in die pragmatische seien wir seit kurzem eingetreten und ver-
suchten ernsthaft, die Potenziale von Internet und Multimedia zu erschliefien.
Wenn das gelingen soll, seien verschiedene Probleme zu lésen: die Schaffung ei-
ner geeigneten ,Demokratie-Architektur® (Transparenz, ,Kartierung® der Demo-
kratie), der Bau von Wegen zur interaktiven Entscheidungsfindung, humane
Technologieentwicklung und eine verbesserte Kommunikation von Biirger zu
Biirger.

Im letzten Beitrag beschreiben Ann Macintosh und Anna Malina von der Universi-
tit Edinburgh ein neues Instrument fir Online-Petitionen (E-Petitioner), das im
schottischen Parlament sehr erfolgreich zum Einsatz gekommen und international
auf grofle Aufmerksamkeit gestofRen ist. Durch die griindliche begleitende Evalua-
tion konnten die besonderen Potenziale des Mediums Internet aufgezeigt und
empirisch belegt werden.

Im Hauptteil des Bandes folgt schlieflich die eigene Studie ,Balanced-E-
Government“, gemeinsam durchgefithrt mit der Unternehmensberatung Booz-
Allen-Hamilton, deren Ansatz und deren Ergebnisse im Folgenden etwas ausfithr-
licher kritisch gewtirdigt werden.

Hinter dem vorgestellten Ansatz steht das Leitbild des integrierten E-Government,
integriert in dem Sinne, dass elektronische Biirgerdienste und Informationsange-
bote (E-Administration) mit der Stirkung partizipativer Elemente (E-Democracy)

DfK 2003/1



Busso Grabow Uber: Hart/Friedrichs/Schmidt (Hrsg.)

im Balanced E-Government verbunden werden. Es wird ein idealtypisches Refe-
renzmodell entwickelt.

Der Ansatz entstand aus konzeptionellen Uberlegungen und aus Recherchen ei-
ner Reihe von nationalen und internationalen Beispielen von virtuellen Rathiu-
sern, regionalen Konzepten sowie staatlichen und nicht-staatlichen E-Gov-
emment-Angeboten. Daraus abgeleitet wurde die ,Balanced E-Government Score-
card“ zur Diagnose des Reifegrades von E-Government-Projekten. Schliellich
wurden die untersuchten Beispiele mithilfe des eigens hierfir entwickelten ,Ba-
lanced E-Government Index” (BEGIX) beurteilt.

Wesentliche Zielsetzung bei der Entwicklung des Index war es, fur den Entwick-
lungsprozess von E-Government in Deutschland ein Instrument zum Benchmar-
king bereitzustellen. Vorgaben dabei waren:

m  Das Feld der E-Government-Parameter soll moglichst umfassend umrissen
werden, insbesondere sollen auch bislang weniger beriicksichtigte Elemente,
wie z.B. Partizipation und Transparenz, stirker beleuchtet werden.

»  Der Index soll moglichst einfach aufgebaut werden und gut nachvollziehbar
sein.

»  Es sollen nicht nur quantitative Indikatoren, sondem auch qualitative Krite-
rien zur Beurteilung herangezogen werden.

m  Der Index soll gleichermaffen fiir nationale und regionale Regierungen, aber
auch fir Kommunen einsetzbar sein.

Der BEGIX besteht aus fiinf Themen oder Kriterienfeldern im Zusammenhang
mit gleichzeitig entwickelten Balanced Scorecards, und zwar aus den Bereichen

= Nutzen/Dienstleistungsportfolio (,Was wird angeboten und welche Vorteile
ergeben sich?®),

» Effizienz/Leistungsfihigkeit (, Wie und wie gut wird es angeboten?®),

»  Transparenz (,Wie durchsichtig und erreichbar sind offentliche Institutionen
fiir den Einzelnen?®),

» Partizipation (,Wie kann ein Einzelner auf das System einwirken?),

»  Change Management (,Wie entwickeln sich offentliche Institutionen hin zu
E-Government?®).

Insgesamt liegen dem BEGIX 47 Einzelkriterien zugrunde. Diese sollen moglichst
umfassend den Status der Umsetzung von E-Government in einem konkreten Un-
tersuchungsobjekt illustrieren. Die Bewertung der einzelnen, zumeist qualitativen
Kriterien erfolgt anhand so genannter Level-Tableaus; dies sind qualitative Be-
schreibungen der Ausprigungen von Kiriterien, die es gestatten sollen, ein Unter-
suchungsobjekt im Hinblick auf eine (grobe) Skala von fiinf Ausprigungsstufen
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(Level 1 bis Level 5) zu klassifizieren. Diese Vorgehensweise wurde aus Benchmar-
king-Uberlegungen der Privatwirtschaft iibernommen.

Das Kennziffernsystem und das Grundprinzip leiten sich aus dem Balanced-
Scorecard-,,Original“ von David Norton/Robert Kaplan ab und fithren das im
Jahr 2000 von der Bertelsmann Stiftung entwickelte Schema der KiK (Kernkenn-
zahlen in Kommunen) mit den vier Feldern ,, Wirtschaftlichkeit®, ,,Mitarbeiterzu-
friedenheit”, ,Kundenzufriedenheit” und ,,Qualitit der Auftragserfiillung® hier am
Beispiel des E-Government aus.

Nachvollziehbar und begriindet ist es, dass Indizes fiir die kommunale Praxis
moglichst einfach zu erheben und zu messen sein sollen. So sind die vor allem
qualitativ zu beurteilenden Kriterien (mit 47 deutlich mehr als die im Rahmen
von KiK angestrebten maximal 20 Kennziffern) vergleichsweise einfach zu bewer-
ten. Das Verfahren zur Aggregation und Ableitung der Teilindizes und des Ge-
samtindex ist ebenfalls sehr einfach - wie erwihnt in Ubereinstimmung mit in der
Literatur bereits gingigen Indizes. Die Bezugnahme auf die Vorbilder kann aber
nicht verdecken, dass die methodische Grundlage von BEGIX genauso problema-
tisch ist wie bei den erwihnten Indizes. Ein einfaches summarisches Aggregati-
onsverfahren ohne Berticksichtigung der zwischen den einbezogenen Merkmalen
bestehenden Abhingigkeiten fithrt schlicht und zwangslaufig zu schiefen Gewich-
tungen - ohne Kontrolle und Kenntnis dessen, was nun eigentlich genau gemes-
sen wird. Die in den praktischen Beispielen angegebenen ,genauen® Kennziffern
sind im Vergleich untereinander daher kaum interpretationsfihig: Wenn der Lon-
doner Bezirtk Lewisham beim Teilindex ,Change Management“ den Wert 61 auf-
weist und Hamburg den Wert 44, dann lisst sich methodisch begriindet wirklich
nichts dariiber sagen, was dieser Unterschied von ,,13“ genau misst.

Damit wird nichts gegen die grundsitzliche Verwendung von Kennziffern gesagt
(obschon sie in ihrer Bedeutung fuir Stidte in den letzten Jahren etwas tiberstrapa-
ziert wurden). Sie diirffen nur nicht, wie hier und in vielen weiteren Ansitzen,
Uberinterpretiert werden. Wenn man sie nutzt, um Felder grundsitzlichen Hand-
lungsbedarfs festzustellen, ist das hervorragend. Wenn man sie aber — und hierin
besteht die grofle Gefahr — heranzieht, um im Wettbewerb der Kommunen Rang-
ordnungen herzustellen und dabei komplexe Zusammenhinge ignoriert oder ver-
einfacht, dann ist dies fir die Qualitit kommunalen Handelns eher schadlich.

In der Studie selbst ist die Balance zwischen Uberinterpretation von Kennzahlen
und pragmatischen Richtungen nur begrenzt gelungen. Richtig und wichtig ist die
Ableitung des Ergebnisses — hier lassen die Zahlen nichts an Deutlichkeit zu wiin-
schen tibrig -, dass Transparenz und Partizipation im Vergleich zu Nutzen, Effi-
zienz und Change Management in den untersuchten best practices vergleichsweise
unterbelichtet sind. Hochst problematisch ist aber die Aufforderung zur Selbst-
bewertung von offentlichen Einrichtungen mit der Moglichkeit eines Benchmar-
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king, also des Vergleichs mit anderen. Zu den methodischen Problemen bei der
Indexbildung kommt hier die jeweils unterschiedliche ,Messung® bei der Selbst-
einschitzung hinzu.

Bei allen Verdiensten, einen komplexen und integrierten E-Government-Ansatz
vorgestellt zu haben, sollen zwei weitere Kritikpunkte nicht unerwihnt bleiben:

»  Es werden nur Online-Portale untersucht (unter den zwolf best practices sind
fiinf kommunale Portale - Seattle, Fairfax, Lewisham, Tameside und Ham-
burg), als ob sich umfassend verstandenes E-Government auf die elektronische
Schnittstelle zwischen Verwaltung und Offentlichkeit beschrinken lieRe. Alle
Aspekte der internen Organisation, der Vorbereitung der Entscheidungsfin-
dung, der Kommunikation zwischen Verwaltung und Politik bleiben genauso
ausgeblendet wie die Aspekte von E-Government, die sich nicht auf den Porta-
len abbilden (andere Zugangswege, dezentrale Konzepte zur Forderung der di-
gital inclusion usw.).

»  Nach der Benennung der fiinf Scorecard-Felder (Nutzen, Effizienz usw.) und
der dazugehorigen Einzelkriterien werden relativ unvermutet zehn Punkte fur
gutes E-Government vorgestellt (Handlungsempfehlungen fiir Entscheidungs-
triger). Zum einen beziehen sich nur zwei dieser Handlungsempfehlungen auf
die Aspekte Transparenz und Beteiligung, alle anderen dagegen auf Nutzen,
Effizienz und Change Management. Damit wird die eingeforderte Balance
zwischen E-Administration und E-Democracy selbst wieder in Frage gestellt.
Zum anderen fehlen viele andere wichtige Aspekte, wie sie etwa in der Bro-
schiire ,Erfolgsfaktoren — Was bei der Gestaltung virtueller Rathduser zu be-
achten ist“ der Begleitforschung MEDIA@Komm (vgl. www.mediakomm.net)
vorgestellt sind.

Sehr illustrativ und hilfreich ist die ausfithrliche Beschreibung der best practices ent-
lang der fiinf Balanced-Scorecard-Felder im Anhang. Aus diesen und weiteren, im
Zusammenhang mit den Handlungsempfehlungen genannten guten Beispielen
lassen sich viele Anregungen fiir kommunales Handeln entnehmen, auch wenn
der grofiere Teil der exemplarischen Ansitze auf Bundes- oder Linderebene zielt.

Abschlieflend stellen die Autoren Carolin Welzel und Jan Scheffler die Ergebnisse
einer Untersuchung der Webstrategien von Nichtregierungsorganisationen
(NGOs) vor. Man wollte wissen, ob diese auch staatlichen Akteuren Anregungen
fir die Ausgestaltung von Demokratie und Transparenz geben konnen. Zwar passt
die Studie zweifellos in den Band, da NGOs zunehmend wichtige Akteure im
Rahmen von E-Governance sind. Auch lehnt sich der Untersuchungsansatz mit
den funf Balanced-Scorecard-Feldern dem der Analyse des E-Government an.
Schlussfolgerungen fiir staatliche Akteure werden jedoch nicht gezogen; der inte-
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ressierte kommunale Leser ist aufgefordert, sich seine eigenen Gedanken beziiglich
der Ubertragbarkeit der Ergebnisse zu machen.

Auch mit dem letzten Beitrag wird wieder deutlich, dass der Band E-
Government. Effizient verwalten, demokratisch regieren” in einem gewissen Sinn
Bausteincharakter hat. Das Konzept des Balanced E-Government ist fiir sich ge-
nommen geschlossen dargestellt. Dariiber hinaus entspricht der Informationsge-
halt eher dem eines guten Tagungsbandes (der er zum Teil ist).

Auch sind trotz des weitreichenden Anspruchs nicht alle Aspekte von gutem E-
Government ausreichend beriicksichtigt. Bestimmte Erfolgsfaktoren (Leitbild und
Strategie, politische Steuerung, geeignete Projektorganisation, Rechtmifligkeit)
bleiben zwar nicht unerwihnt, bekommen aber im Hinblick auf ihre Bedeutung
fiir die kommunale Praxis nicht ausreichend Aufmerksamkeit.

Ein besonderer Verdienst des Bandes ist es, den oft vernachlissigten Aspekten
Transparenz und Demokratie den ihnen gebithrenden Raum gegeben zu haben.
Dies ist umso wichtiger, da gerade in jingster Zeit die Diskussion um Einspa-
rungsmoglichkeiten im Zuge der kommunalen Finanzkrise auch im Zusammen-
hang mit E-Government alles andere zu tiberdecken droht.

So ist bei aller angebrachten Kritik der Band wirklich lesenswert. Er gibt eine Fiille
von Anregungen, vor allem im Hinblick auf die Demokratiepotenziale des Inter-
net. Und auch das sei nochmals hervorgehoben: Im Gegensatz zu vielen anderen
Studien und Benchmarks wird E-Government hier breit verstanden. Wenn, was zu
winschen ist, die Bertelsmann Stiftung dazu beitragen kann, dass sich dieses brei-
te Verstindnis bei Entscheidungstrigem in den Kommunen verfestigt, dann ist
viel erreicht - und dann wiegen die erwihnten methodischen Mingel auch weni-
ger schwer.

Busso Grabow, Berlin
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Gesichtet: Olaf Schnur: Lokales Sozialkapital fur die , soziale Stadt”

Olaf Schnur: Lokales Sozialkapital fir die ,soziale
Stadt* — Politische Geographien sozialer Quartiers-
entwicklung am Beispiel Berlin-Moabit

Opladen 2003, Leske + Budrich, 416 Seiten, Abb., Tab.

Die Veroffentlichung entstand als Dissertation am Geographischen Institut der
Humboldt-Universitit zu Berlin. Der Autor greift ein in der Stadtforschung viel
diskutiertes Thema auf, indem er die wachsende soziodkonomische Ungleichheit
in deutschen Grofstidten, die mit einer sozialriumlichen Spaltung und Ausgren-
zung einhergeht, zum Ausgangspunkt der Untersuchung macht. Die Ursachen fiir
das Entstehen von benachteiligten oder so genannten Problemquartieren sowie
deren Folgen fuir Stadtentwicklung und Gesellschaft werden von Stadtforschem
gegenwirtig in zahlreichen Untersuchungen analysiert. Moglichkeiten des Gegen-
steuerns sind dariiber hinaus Gegenstand verschiedener stadtentwicklungspoliti-
scher Mafinahmen. Schnur versucht diese verschiedenen Ebenen zu beriicksichti-
gen und miteinander zu verbinden. Damit verfolgt die Arbeit das anspruchsvolle
Ziel, auf der Basis einer theoriegeleiteten empirischen Analyse das Verstindnis der
grundlegenden Sozial- und Handlungsstrukturen in Quartieren zu verbessern und
darauf aufbauend konkrete Handlungsvorschlige fur eine tragfihige Stadtentwick-
lungspolitik in diesen problembehafteten Gebieten zu formulieren.

Drei Aspekte der Untersuchung bereichern die aktuelle Debatte um die Quartiers-
entwicklung und sozialrdumliche Spaltung in Grof3stidten:

1. Der Autor verbindet drei Theorieansitze der geographischen Stadtforschung,
wodurch ein fiir die Problembearbeitung neuer Rahmen entsteht.

2. In dem empirischen Fallbeispiel werden vier soziodkonomisch und sozial-
strukturell unterschiedliche Quartiere eines Berliner Bezirks, der in Teilen als
soziodkonomisch benachteiligt gilt, vertiefend untersucht. Alle Quartiere, so
die Hypothese, verfiigen iiber (soziale) Ressourcen und Potenziale. Diese sind,
so eine Grundannahme der Arbeit, bislang jedoch nicht in ausreichendem
MafRe erkannt und nicht Gegenstand einer gezielten Forderung. Kritisch disku-
tiert der Autor in diesem Zusammenhang die Erfahrungen mit dem Bund-
Linder-Programm ,Soziale Stadt“ und dem Berliner Quartiermanagement,
wenngleich Schnur den Zielsetzungen einer sozialorientierten Stadtentwick-
lung zustimmt.

3. Vor dem Hintergrund einer (sozialen) Potenzialanalyse der Quartiere und ei-
ner Defizitanalyse gegenwirtiger stadtpolitischer Mafinahmen zeigt der Autor
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Wege in eine soziale Stadtentwicklungspolitik auf, die dem Leitbild einer ,so-
zialen Lokalisierung” folgen.

Ad 1.: Der Autor arbeitet mit drei Theorieansitzen des stidtischen Raums. Die
Regulationstheorie dient als politisch-okonomischer Rahmen, mit dessen Hilfe der
okonomische und soziale Strukturwandel der Gesellschaft analysiert wird. Die
Stadtregimetheorie dient als politikwissenschaftliches Pendant auf der Akteursebene.
Auf der Ebene des lokalen Staates werden unter Bezugnahme auf diesen Theorie-
ansatz Koalitionsbildungen lokaler Akteure und das Handeln der Schliisselakteure
sowie deren Zusammenschluss zu relativ stabilen lokalen Regimen im Sinne von
Akteursnetzwerken untersucht. Der Sozialkapitalansaiz setzt auf der Ebene der Be-
wohner an und rickt die individuellen Ressourcen des Alltagshandelns in den
Mittelpunkt. Der Ansatz knipft insofern an die Regimetheorie an, als er die
Grundlagen fiir Kooperationen herausstellt: Vertrauen, Solidaritit und gegenseiti-
ge Unterstiitzung. Durch die Nutzbarmachung des Sozialkapitalkonzepts will
Schnur einen Beitrag leisten, ,Potentiale der Vernetzung, der Partizipation und
des freiwilligen Engagements zu identifizieren und Ansatzpunkte dafiir zu liefern,
wie marginalisierte Gruppen dazu befihigt werden konnen, sich selbst zu organi-
sieren, zu artikulieren und zu konkurrenzfihigen Akteuren zu werden® (52).

Schnur verwendet das Konzept des Sozialkapitals unter Bezugnahme auf Cole-
man und Putnam. Sozialkapital als ,sozialstrukturelle Ressource® (Coleman) ent-
steht durch die Beziehungen zwischen Akteuren und hat somit eine Bindungs-
und Briickenfunktion. Diese soziale Struktur erleichtert das Handeln der Akteure
und die Durchsetzung von Interessen. Der Autor erginzt das Konzept des Sozial-
kapitals um das Konzept des ,lokalen Sozialkapitals“. In der Untersuchung sollen
die Sozialkapitalressourcen im Wohnquartier, also lokal verankertes Sozialkapital,
herausgestellt werden. Damit kommt dem Raum ein spezifischer Ressourcencha-
rakter zu. In diesem finden die sozialen Interaktionen statt, zwischen Raum und
Interaktion besteht eine Beziehung. Nur am Rande erwihnt und damit nicht aus-
reichend diskutiert wird die Gefahr eines Mangels an iiberbriickendem Sozialkapi-
tal. Denn gerade in marginalisierten Quartieren begrenzen sich die Kontakte und
Formen der Vemetzung hiufig auf dieses Gebiet, was zu einer Verstirkung von
Marginalisierung fithren kann.

Ad 2.: Fur die empirische Quartiersanalyse wurden umfangreiche Befragungen
durchgefihrt, auflerdem offene Gespriche mit Bewohnern in vier Wohnquartie-
ren des Berliner Stadtteils Moabit sowie eine Expertenbefragung im ehemaligen
Bezirk Berlin-Tiergarten (in dem dieser Stadtteil liegt). Die Ergebnisse veranschau-
lichen, dass auf der Ebene des lokalen Sozialkapitals (z.B. in Form von sozialen
Netzwerken, sozialen Normen, Ortsbindungen und Engagementbereitschaft) in
allen Untersuchungsgebieten, wenn auch in unterschiedlichem Ausmafi, Ressour-
cen bestehen. Der Autor hebt hervor, ,,dass aus den offensichtlichen sozialen und
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okonomischen Problemen eines Quartiers iz keiner Weise pauschal auf die nach-
barschaftlichen Strukturen und die Menge des Sozialkapitals geschlossen werden
kann. ... Auch die als ,Problemviertel” beriichtigten Quartiere besitzen ihre spezi-
fischen sozialen Qualititen bzw. Potentiale...“ (322). Die Bereitschaft zu freiwilli-
gem Engagement besteht trotz zahlreicher Barrieren (z.B. Zeit- und Motivations-
mangel sowie zu wenig Information tiber bestehende Angebote der Beteiligung) in
allen untersuchten Quartieren, insbesondere bei ,jungen Senioren und Alleiner-
ziehenden. Der Autor weist jedoch darauf hin, dass sich Biirgerengagement nur
dann entfalten kann, ,wenn es auf eine komplementire Infrastruktur und offene
Verwaltungs- und Entscheidungsstrukturen trifft“ (247).

Auch wenn nicht alle Stadtteilprobleme auf der lokalen Ebene 16sbar sind, pli-
diert der Autor fiir den Versuch, die lokale Handlungsebene und deren Zielsyste-
me hinsichtlich der sozialen Stadtteilentwicklungspolitik zu férdern und zu opti-
mieren. Dies kann nach Schnurs Einschitzung nicht allein auf der Basis 6kono-
mischer Faktoren erreicht werden; vielmehr missten in die zukiinftige Stadtteil-
entwicklungspolitik mehr als bisher soziale Parameter einbezogen werden (320).
Gegeniiber harten Fakten wie Arbeitslosigkeit, sozialer Infrastruktur und Krimina-
litit sind nachbarschaftliche Kontakte, Verantwortungsgefiithl und kiezbezogene
Engagementbereitschaft weiche Faktoren, die in der Untersuchung der ,Messung“
des lokalen Sozialkapitals dienen. Diese sozialriumlichen Potenziale miissen nach
Einschitzung des Autors gezielt gefordert werden. Auch wenn das Berliner Quar-
tiermanagement dies auf dem Papier zu seinen Zielen zihlt, wird es, so der Autor,
in der konkreten Arbeit sowie in der Bewertung des Ansatzes zu wenig beriicksich-
tigt.

Ad 3.: Will das Politikfeld ,soziale Stadt“ mehr sein als ein ,Forum blumiger Rhe-
torik, des ineffizienten Aktivismus und der symbolischen Politik® (347), muss lo-
kales Sozialkapital in den Mittelpunkt der Entwicklungsstrategien und konkreter
Projekte geriickt werden, die bislang nahezu ausschliefflich baulich-physische und
okonomische Aspekte beriicksichtigen. Schnur schligt in diesem Zusammenhang
einen eigenen und neuen Forderschwerpunkt Sozialkapital vor — und damit eine
auch finanzielle Férderung fir den Bereich weicher Faktoren sowie eine Integrati-
on von Stadtteilregimen in Form einer Etablierung von Quartiersriten. Des Wei-
teren misse dass Verhiltnis vom Lokalstaat zum Biirger neu bestimmt werden.
Eine Verwaltungsreform sowie demokratische Erneuerung, die auf der lokalen
Ebene beginnen sollte, konnte schrittweise zu einer ,kooperativen“ Form der
Demokratie fiihren, die wiederum neue Formen des zivilen Engagements und der
Biirgerbeteiligung erfordert und einbezieht (326).

Die gegenwirtig viel diskutierte sozialorientierte Stadtentwicklung, orientiert am
Leitbild der ,Sozialen Stadt®, nuanciert Schnur im Leitbild der ,,Sozialen Lokali-
sierung”. Gegeniiber dem Leitbild der ,Sozialen Stadt“ berticksichtigt dieses den
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raumlichen Kontext stirker und differenziert zwischen sozialem und geographi-
schem Raum. Dieses scheinbar neue Leitbild weist tatsichlich stirker auf die Defi-
zite bisheriger Quartiersansitze hin, die Schnur zu Recht, wenn auch tiberspitzt,
als yentriumlicht® und ,zentralisiert“ bezeichnet. Ein Quartiersansatz, der sich
dem Leitbild der sozialen Lokalisierung verpflichtet, widerspricht nicht dem Leit-
bild der ,Sozialen Stadt“, sondern korrigiert vielmehr gegenwirtige Defizite durch
eine Sensibilisierung und Fokussierung auf den (sozialen) Raum. Das Leitbild der
»Sozialen Lokalisierung® erfordert nach Einschitzung des Autors eine Dezentrali-
sierung von Entscheidungen, eine Delegation von Macht in die Quartiere und an
die Bewohner sowie eine stirkere Fokussierung, sodass die Strategien und Maf-
nahmen kleinteilig an Bedarf und vorhandene Potenziale angepasst werden kon-
nen (341).

Wihrend die Regulationstheorie seit lingerer Zeit den Rahmen zahlreicher Unter-
suchungen bildet, finden die Stadtregimetheorie sowie das Konzept des Sozialka-
pitals erst in jlngster Zeit zunehmend Anwendung und Beriicksichtigung. Eine
Kombination der drei Theorien wurde bislang nicht versucht. Dem Autor ist dies
zugute zu halten. Insbesondere wappnet er sich gegeniiber einer Kritik an der
Verwendung des Sozialkapitalkonzepts, das Gefahr liuft, Strukturen und Ursa-
chen von Ungleichheit und stidtischer Entwicklung zu gering zu bewerten. Auch
hat Schnur in beeindruckender Weise gezeigt, wie ,weiche” Kriterien und damit
Faktoren des Sozialkapitals operationalisiert und empirisch untersucht werden
konnen. Explorativ fiihrt diese Form der qualitativen Sozialforschung, die mit
quantitativen Elementen erginzt wurde, zu kleinrdiumig differenzierten Ergebnis-
sen. Dennoch sei an dieser Stelle auch eine Kritik erlaubt: Die vorliegende Verof-
fentlichung hitte gegentiber der Dissertationsfassung deutlich gekiirzt und an ei-
nigen Stellen stirker vom konkreten Beispiel und Berliner Kontext gelost werden
konnen. Beispielsweise ist es fir eine Buchfassung nicht notwendig, den Stadtteil
Moabit tiber 50 Seiten darzustellen. Damit stehen die Schlussfolgerungen fiir die
Stadtteilpolitik, die deutlich kiirzer ausfallen, in einem Missverhiltnis. Auch die
sehr berlinspezifischen Ausfithrungen zu den Akteuren im Auswertungsteil der
empirischen Ergebnisse hitten gekiirzt und fur eine breitere Leserschaft stirker
verallgemeinert werden konnen. Das umfassende Wissen des Autors hitte dartiber
hinaus nicht in zahlreiche Exkurse gepackt werden miissen. Bei der Erlduterung
des Untersuchungsdesigns hitte er z.B. gut den Rekurs auf den Methodenstreit in
der deutschen Soziologie streichen konnen. Dennoch ist die Lektiire des Buches
fir Vertreter aus Verwaltung, Kommunalpolitik und Stadtforschung gleicherma-
Ben gewinnbringend und bereichert die Diskussion um eine Bewertung gegenwir-
tiger Programme und Strategien, wie z.B. das Bund-Linder-Programm ,Soziale
Stadt®, mit neuen und erfrischenden Argumenten.

Bettina Reimann, Berlin
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