Gert-Joachim GlaeBner

Sicherheit und Freiheit

Sicherheit ist ein Grundbediirfnis des Menschen
und ein klassisches Kollektivgut. Die Bewahrung
oder Wiederherstellung von Sicherheit hat im Wer-
tehaushalt der Bevolkerung einen hohen Stellen-
wert. Angesichts des rasanten sozialen und politi-
schen Wandels driickt der Wunsch nach Sicherheit
zugleich eine elementare Hoffnung moderner
Gesellschaften aus. In 6ffentlichen Debatten und in
der politischen Auseinandersetzung ist der Begriff
Sicherheit eine zentrale Kategorie. In der moder-
nen Welt ist es die staatliche Ordnung, der vor
allem und in erster Linie die Aufgabe zufillt, die
Sicherheit ihrer Biirger zu gewihrleisten. Nicht erst
seit dem 11. September 2001 ist die Sicherung des
inneren und dufBeren Friedens die vornehmste Auf-
gabe des Staates und der politischen Institutionen.

Damit konnte es sein Bewenden haben, wire da
nicht ein Problem, das uns allen in den letzten
Monaten wieder bewusst geworden ist. Ebenso alt
wie die Sicherheit gewéhrleistende Funktion des
Staates ist auch die Furcht vor seiner Macht.
Sicherheit und Freiheit der Biirger befinden sich
stets in einem Spannungsverhéltnis — auch in
demokratischen Verfassungsstaaten. Sicherheit hat
einen Preis: Wir geben ein erhebliches Maf3 an
individueller Freiheit her und unterwerfen uns —
mehr oder weniger freiwillig — allen moglichen
Regeln, Vorschriften und Einschrankungen in der
Erwartung, dafiir Sicherheit zu gewinnen.

In seiner 1929 entstandenen Schrift ,,Das Unbe-
hagen in der Kultur“ hat Sigmund Freud den
Verzicht des FEinzelnen auf uneingeschréinktes
Ausleben der eigenen Triebe und Freiheitsmog-
lichkeiten zugunsten von Gemeinschaftsregeln,
Recht und anderen normativen Vorgaben und
Regeln als wesentliches Merkmal moderner Zivili-
sation dargestellt. Was der FEinzelne dafiir
gewinne, sei Sicherheit: ,,Der Kulturmensch hat
fiir ein Stiick Gliicksmoglichkeit ein Stiick Sicher-
heit eingetauscht.*!

Wie aber steht es um das Spannungsverhéltnis von
Sicherheit und Freiheit? Welche Bedeutung haben
Sicherheit, Unsicherheit und Vertrauen (in Sicher-
heit) in modernen Gesellschaften, und welche
Rolle kommt ihnen bei der Gestaltung der gesell-

1 Sigmund Freud, Das Unbehagen in der Kultur, in: Kul-
turtheoretische Schriften, Frankfurt/M. 1974, S. 243.
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schaftlichen und politischen Ordnung zu, nachdem
iiberkommene Normen und Regeln, die tradierten,
Sicherheit gewdhrenden oder zumindest verspre-
chenden Konzepte obsolet geworden sind oder ver-
sagen und die alten Ordnungskonfigurationen ihre
Bindekraft verlieren? Was kann Sicherheit in einer
multipolaren, durch wachsende Uniibersichtlich-
keit bestimmten internationalen Ordnung bedeu-
ten? Dies sind nur einige der Fragen, mit denen
sich eine sozialwissenschaftliche Betrachtung des
Sicherheitsproblems konfrontiert sieht.

Im Folgenden werde ich zuerst dem Bedeutungs-
gehalt des in der offentlichen und wissenschaftli-
chen Debatte hiufig pejorativ besetzten oder nor-
mativ iiberlasteten Begriffs Sicherheit nachgehen,
um danach der Bedeutung von Sicherheit als zen-
traler Wertorientierung in den verschiedenen
Sphéren der Gesellschaft und im politischen Raum
nachzuspiiren. In einem weiteren Schritt wird die
Rolle des Staates bei der Gewihrleistung von
Sicherheit und Ordnung beleuchtet, um dann
abschlieBend, am Beispiel der Debatte iiber
»innere Sicherheit“, auf einige politische Implika-
tionen eines umfassenden Sicherheitsverstdndnis-
ses hinzuweisen.

I. Soziologische und politische
Dimensionen des Sicherheitsbegriffs

Sicherheit ist ein soziales Konstrukt, weil sie sich
nicht so sehr auf unverriickbare soziale Gegeben-
heiten (z.B. klare Aussagen iiber 6konomische
Risiken oder die Kriminalitdtsentwicklung) be-
zieht, sondern eher auf bestimmte unterstellte
soziale Gewissheiten. Als sozialwissenschaftlicher
Begriff ist Sicherheit kaum prizise zu definieren,
allenfalls in seinem Bedeutungsgehalt einzugren-
zen. Zudem ist Sicherheit (ebenso wie ,,Unsicher-
heit“) normativ hoch aufgeladen und dadurch zum
»Wortsymbol einer gesellschaftlichen Wertidee*
geworden, wie es Franz Xaver Kaufmann ausge-
driickt hat.?

2 Franz Xaver Kaufmann, Sicherheit als soziologisches und
sozialpolitisches Problem. Untersuchungen zu einer Wertidee
hochdifferenzierter Gesellschaften, Stuttgart 1970, S. 62.
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Vier Bedeutungsebenen des Begriffs Sicherheit
lassen sich ausmachen:

1. Sicherheit bedeutet Gewissheit, Verlisslichkeit,
Vermeiden von Risiken. Abwesenheit von bzw.
Schutz vor Gefahren werden mit diesem
Begriff assoziiert.

2. Sicherheit meint aber auch Statussicherheit,
Gewihrleistung des erreichten Lebensniveaus
und der Lebensumstéinde einzelner Menschen
und/oder sozialer Gruppen sowie Bewahrung
der gesellschaftlichen und politischen Verhilt-
nisse, in denen Menschen leben und sich einge-
richtet haben.

3. Mit dem Begriff wird weiterhin ein bestimmtes
institutionelles Arrangement assoziiert, das als
geeignet erscheint, innere oder duflere Bedro-
hungen einer sozialen und politischen Ordnung
abzuwehren.

4. Und schlieBlich wird Sicherheit im juristischen
Sinne als Unversehrtheit von Rechtsgiitern ver-
standen, die zu schiitzen und bei Verletzung
wieder herzustellen Aufgabe der Rechtsord-
nung und des Staates ist. Einige Autoren spre-
chen sogar von einem Grundrecht oder Men-
schenrecht auf Sicherheit. Rechtssicherheit
bedeutet Schutz vor willkiirlicher Gewaltaus-
iibung und Beachtung von anerkannten Regeln
des gesellschaftlichen Zusammenlebens und
der individuellen Lebensfiihrung.?

Ein wesentlicher subjektiver Aspekt von Sicher-
heit ist das Faktum, dass moderne Gesellschaften
aus der Sicht des Einzelnen iiberkomplex gewor-
den und als Gesamtordnung nicht mehr durch-
schaubar sind. Die Wahrnehmung der Wirklichkeit
stoft an Grenzen. Die wachsende Komplexitét
aller Lebensbereiche macht ein sachliches Urteil,
eine rationale Entscheidung und eine begriindbare
sichere Zukunftserwartung immer schwieriger.

Das Verhiltnis des Einzelnen zu seiner komplexen
Umwelt kann wahlweise als Uberforderung, ver-
gebliche oder gelungene Anpassung oder aber als
Chance fiir individuelle oder kollektive Gestaltung
wahrgenommen werden. Die Uberkomplexitit
moderner Gesellschaften und die nicht prézise
prognostizierbaren zukiinftigen Entwicklungen
produzieren eher Unsicherheit, als dass sie das
Gefiihl von Sicherheit als verldssliche Erwartung
aufkommen lassen — diese Zusammenhénge hat
Niklas Luhmann ausfiihrlich beschrieben.*

3 Vgl. David Beetham, the Legitimation of Power, Basing-
stoke, Hampshire 1991, S. 138 ff.

4 Vgl. Niklas Luhmann, Vertrauen. Ein Mechanisus der
Reduktion sozialer Komplexitt, Stuttgart 1989°.
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Das Sicherheitsversprechen in der modernen Welt,
das sich Jahrzehnte lang auf die Erwartung einer
immer besseren Beherrschung wirtschaftlicher,
technischer oder anderer Lebensvollziige und eine
Minimierung der mit neuen Entwicklungen ver-
bundenen Risiken und Unsicherheiten stiitzen
mochte, ist briichig geworden. Die umstandslose
Verwandlung von Sicherheitsglaube in Sicherheits-
erwartung, in ,Erwartungssicherheit®, erodiert
und erzeugt ein Gefiihl von Unsicherheit.’

Unsicherheit im gesellschaftlichen und politischen
Raum hat verschiedene Dimensionen: Sie kann als
okonomische, soziale und politische Unsicherheit
erscheinen, und sie hat jeweils eine Binnen- und
eine Auflendimension.

Sicherheit nach AuBen und im Inneren eines
Gemeinwesens zu garantieren, ist Aufgabe
staatlicher Instanzen. Angesichts neuer Bedro-
hungslagen — seien es Entwicklungen auf den
internationalen Finanzmirkten, sei es die grenz-
iiberschreitende organisierte Kriminalitdt oder sei
es der internationale Terrorismus — zeigt sich
immer deutlicher, dass das politische Institutionen-
geflige nur noch bedingt in der Lage ist, angemes-
sene und wirksame Gegenstrategien zu entwerfen
und erfolgreich umzusetzen. Das Beharrungsver-
mogen von Institutionen und ihr Bestehen auf
(sich verfliichtigender) Problemlosungskompetenz
korreliert nicht mit der beschleunigten Entstehung
von neuen Problemlagen. Tendenzen der Interna-
tionalisierung und Privatisierung gefdhrden das
Regelungs- und Gewaltmonopol der Nationalstaa-
ten, ohne dass in jedem Falle erkennbar wire, was
an seine Stelle tritt.

II. Gesellschaftliche und politische
Dimensionen von Sicherheit

Damit aber ist das zentrale Problem benannt: Seit
Thomas Hobbes und John Locke standen 6ffent-
liche Sicherheit und Ordnung im Zentrum staat-
licher Aufgabenzuweisung. Beide Aspekte — der
Schutz der Biirger vor dem Staat und der Biirger
voreinander durch den Staat — sind zentrale The-
men, die sich wie ein rotes Band durch die
moderne Staats- und Verfassungsgeschichte zie-
hen.® Der Sicherheit ist im modernen Verfassungs-

5 Vgl. Niklas Luhmann, Soziale Systeme. Grundriss einer
allgemeinen Theorie, Frankfurt/M. 1987, S. 412.

6 In diesen Kontext fallen Art. 2 IT und 104 GG. Die Euro-
pdische Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten vom 4. 11. 1950 (Art. 5 I 1) sowie der Inter-
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denken neben der Freiheit von Anfang an eine
grofle Bedeutung beigemessen worden. Erst das
neuere Verfassungsdenken hat ,,sich am Ideal der
Sicherheit mindestens ebenso stark orientiert wie
am Ideal der Freiheit*’.

Die Ideen der Amerikanischen und Franzosischen
Revolution sahen die Republik als Macht, welcher
der Schutz der natiirlichen und vorstaatlichen
Rechte der Menschen obliegt und die sie vor
Angriffen gegen ihr Leben, ihre individuellen Frei-
heiten und ihr Eigentum schiitzt. Insoweit kann
man die Sicherheit gewihrleistende Funktion des
Staates mit einem modernen Begriff als ,Staats-
ziel* beschreiben.

In den halbkonstitutionellen, erst recht in den vor-
konstitutionellen Monarchien des europiischen
Kontinents hie Sicherheit und Ordnung zuvor-
derst: Festigung des Status quo — zur Not mit
gewaltsamen Mitteln. Dass die liberalen Verfas-
sungen angesichts dieser Situation zu einer einsei-
tigen Sicht auf die Freiheitsgefdhrdung neigten,
die von der staatlichen Obrigkeit ausging, ist nur
zu verstédndlich, fithrte aber gleichwohl zu einer
nicht unproblematischen Verkiirzung des Pro-
blems. In den liberalen Verfassungswerken des
19. Jahrhunderts hatte sich der Aspekt der Sicher-
heit auf Rechtssicherheit, die Abgrenzung von
Zustdndigkeiten und Eingriffsmoglichkeiten des
Staates, auf den Schutz der individuellen Sphire
vor Ubergriffen des Staates sowie die Schaffung,
Sicherung und Kontrolle von Verfahren verengt,
die gewdhrleisten sollten, dass individuelle Frei-
heitsrechte, Vertragsfreiheit und Eigentumsrechte
als sicher gelten konnten.®

Der Begriff der Sicherheit, der im 19. Jahrhundert
neben der klassischen politischen eine soziale
Dimension erhalten hatte und sich aus seiner im

nationale Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte vom
19.12. 1966 (Art.9 I 1) erkennen jedermann ein Recht auf
personliche Freiheit und Sicherheit zu. In der Charta der
Grundrechte der Europédischen Union, die auf der Ratsta-
gung in Nizza im Dezember 2000 verabschiedet wurde, ist
diese Aufgabe jiingst noch einmal hervorgehoben und auf die
europdische Ebene transportiert worden: ,Jede Person hat
das Recht auf Freiheit und Sicherheit (Art.6 Grund-
rechtscharta).

7 Erhard Denninger, Sicherheit — Vielfalt — Solidaritét:
Ethisierung der Verfassung?, in: Ulrich K. Preu8 (Hrsg.),
Zum Begriff der Verfassung. Die Ordnung des Politischen,
Frankfurt/M. 1994, S. 115.

8 So iibten die frithen amerikanischen Verfassungswerke
sowie die Deklarationen und Verfassungsentwiirfe der Fran-
zoOsischen Revolution zwar einen prigenden Einfluss auf die
Grundrechtskataloge liberaler Verfassungen des 19.Jahr-
hunderts aus; sie hatten dabei aber im Wesentlichen die ab-
wehrrechtlichen, nicht die schutzrechtlichen Elemente im
Auge.
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liberalen Denken angelegten ausschlielichen
Betrachtung der Beziehung des Individuums zum
Staat l6ste, wurde im 20. Jahrhundert ausgeweitet.
Er erhielt eine weltanschaulich-ideologische Kom-
ponente und lie3 die Grenzen zwischen Innen und
Auflen in vielen Féllen bis zur Unkenntlichkeit
verschwimmen. Sicherheit mutierte von einem
dualen, das Verhiltnis Biirger—Staat betreffenden
zu einem multipolaren Verhiltnis von staatlicher
Ordnung, Individuen, wirtschaftlichen und sozia-
len Gruppen, politischen Bewegungen. Erst das
Sozialstaatsverstindnis des Grundgesetzes (we-
sentlich ausgeformt durch die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts) hat einen Weg gewie-
sen, wie diese Diskrepanzen erfolgreich versohnt
werden konnen.

ITI. Sphéren der Sicherheit

Politik findet heute immer mehr unter Bedingun-
gen von Unsicherheit statt: Die Globalisierung der
Wirtschaft, die Informationsrevolution und durch
sie hervorgerufene, tief greifende mentale und kul-
turelle Verdanderungen, ferner die beschleunigte
Ablosung  industriegesellschaftlich  geprégter
Sozialstrukturen und sozialer Milieus, demogra-
phische Entwicklungen und Wanderungsbewe-
gungen, welche die Grundfesten der tradierten kul-
turellen Muster ebenso wie die der sozialen
Sicherungssysteme erodieren lassen, die Bedro-
hung der demokratischen Ordnungen durch inter-
national agierende, z. T. staatlich organisierte oder
doch zumindest geduldete organisierte Kriminali-
tat, dramatische Verdnderungen im internationa-
len System und nicht zuletzt der international agie-
rende und vernetzte Terrorismus — all das hat das
Koordinatensystem der Politik fundamental verin-
dert. All dies sind Faktoren der Unsicherheit, auf
die die Politik Antworten finden muss, obwohl
zukiinftige Entwicklungen kaum vorhersehbar
sind und der Glaube an die Féhigkeiten voraus-
schauend handelnder Politik sich weitgehend ver-
fliichtigt hat.

Unter diesen Rahmenbedingungen kann es — und
dies ist die zentrale These — nicht mehr um die
Garantie von Sicherheit, sondern bestenfalls um
die Reduktion von Unsicherheit gehen.

Reduktion von Unsicherheit impliziert ein ein-
geschrianktes Sicherheitsversprechen. ,,Absolute
Sicherheit® ist angesichts sich rasant verdndernder
Umweltbedingungen nicht herstellbar, sie wiirde
im iibrigen Stillstand oder gar Regression bedeu-
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ten. Schon dies verbietet eine Status-quo-Politik,
auch wenn sie angesichts aktueller politischer
Auseinandersetzungen mit machtvollen Gruppen-
interessen und eingeschliffenen Haltungen und
Erwartungen der Wihler gelegentlich attraktiv
erscheinen mag.

Der Staat muss nicht nur seine protektive Rolle
neu definieren, sondern eine Antwort darauf fin-
den, welche Strategien eingeschlagen werden kon-
nen, um eine Dissoziation der sozialen Ordnung
und des politischen Gemeinwesens zu verhindern.
Diese Gewihrleistungspflicht des Staates umfasst
nicht nur den unmittelbar politischen Bereich, also
die Formulierung von Staatszielen und die kon-
krete Staatstdtigkeit, sondern erstreckt sich auch
auf die wirtschaftliche, die soziale und die Werte-
sphire.

In der wirtschaftlichen Sphire haben verdnderte
weltwirtschaftliche Rahmenbedingungen, Interna-
tionalisierung und Globalisierung, die sich in den
Staaten der Europédischen Union wesentlich als
Europiéisierung darstellen, sicher geglaubte wirt-
schaftliche Rahmenbedingungen in Frage gestellt
und ehemals wirkungsvolle wirtschaftspolitische
Instrumente unwirksam werden lassen.

Wirtschafts- und Finanzpolitik konnen das Staats-
ziel wirtschaftlicher Prosperitit bei stetigem
Wachstum, Geldwertstabilitdt, Vollbeschiftigung
und auBenwirtschaftlichem Gleichgewicht seit
mehr als zwei Jahrzehnten nicht mehr gewéhrleis-
ten. Die Vorstellung, es konne der Politik gelin-
gen, die Wirtschaft ,,im Gleichgewicht“ zu halten,
hat sich als Illusion erwiesen; das wirtschaftliche
Sicherheitsversprechen, obwohl in der politischen
Auseinandersetzung immer wieder von allen Sei-
ten beschworen, ist nicht mehr zu erfiillen.

In der sozialen Sphidre moderner Gesellschaften
kommt dem Schutz des Einzelnen vor Risiken und
unverschuldeten Beeintrachtigungen seiner
Lebensfiihrung ein zentraler Stellenwert zu. Die
Antworten auf die in immer neuen Formen
erscheinende soziale Frage konnten unterschiedli-
cher nicht sein: Sie reichen von (neo)liberalen
Modellen iiber gemeinschaftsbezogene, kommuni-
tare Vorstellungen bis zum Konzept eines umfas-
senden Vorsorgestaates, der die Aufgabe der
»Daseinsvorsorge*® in den Mittelpunkt seiner
Tétigkeit stellt.

9 Karl Jaspers hat in seiner Schrift , Die geistige Situation
der Zeit“ von 1931 (Berlin 1999, S. 31, 100) von ,,Daseins-
fiirsorge® als ,,Massenversorgung in rationaler Produktion
auf Grund technischer Erfindungen“ gesprochen. Ernst
Forsthoff, der sich zunéchst dieses Begriffs bediente, fiihrte in
seiner 1938 erschienenen Schrift ,,Die Verwaltung als Leis-
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Die integrativen Potenzen des modernen Wohl-
fahrtsstaates sind offenkundig erschopft. In den
postindustriellen Gesellschaften sind neue soziale
Differenzierungen und Ungleichheiten, Desinte-
grationstendenzen und die Auflosung traditionel-
ler Sozialmilieus Faktoren potenzieller Unsicher-
heiten und gesellschaftlicher Konflikte. Sie werfen
daher die Frage nach den Bedingungen sozialer
Integration unter verdnderten gesellschaftlichen
Konstitutionsbeziehungen auf, wenn denn soziale
Integration als Faktor der Stabilisierung und
Sicherung von Sozialbeziehungen angesehen wird.
Die Frage, wie die sozialen Kosten wirtschaftlicher
Veridnderungen, insbesondere der Globalisierung
und Européisierung, zu tragen sind und wer die
Risiken dieser Umstrukturierungsprozesse trégt,
ist offen.

Gesellschaften und politische Ordnungen bediir-
fen schlieBlich — zumal in Zeiten schnellen wirt-
schaftlichen und sozialen Wandels — bestimmter
Mindestiibereinkiinfte iiber gemeinsam akzep-
tierte Werte und Normen. Auf welche Werte sich
eine gesellschaftliche und politische Ordnung eini-
gen kannn, um das Zusammenleben der Indivi-
duen und gesellschaftlichen Gruppen zu organisie-
ren, ist stets strittig. Minimalistische liberale
Positionen, die sich auf die Normierung von Ab-
wehrrechten der Individuen gegeniiber staatlichen
Machtanspriichen beschrianken, konkurrieren mit
Vorstellungen von einer ,,guten Ordnung* und der
traditionell konservativen Auffassuung, dass es
Aufgabe der gesellschaftlichen und politischen
Ordnung sei, iberkommene Werte zu sichern.

IV. Sicherheit und Ordnung —
Zur Rolle des Staates

Am Beginn des modernen Staatsdenkens stand die
Vorstellung, dass es erste und wichtigste Aufgabe
des Staates sei, im Inneren Sicherheit zu gewihr-
leisten, um den Biirgerkrieg zu verhindern sowie
Vorkehrungen gegen Angriffe duBerer Feinde zu

tungstrager” das Konzept der ,,Daseinsvorsorge“ ein, welches
die primére Verwaltungsfunktion darstelle. Jeder Mensch sei
gehalten, an den vorsorgenden Einrichtungen und Lei-
stungen des modernen Staates teilzuhaben. Das moderne
Arbeits- und Wirtschaftsleben und die moderne Technik for-
derten den Verwaltungsstaat zur Sozialgestaltung heraus.
Wenn der Daseinsvorsorge eine solche zentrale Stellung ein-
gerdumt wird, ist ein Riickzug des Staates aus ihr nur in ein-
geschranktem Umfang denkbar, ,,die sozialgerechte Gestal-
tung der Leistungsbeziehungen® konne allenfalls ,,subsididr*
unter der Oberaufsicht des Staates erfolgen (Ernst Forsthoff,
Die Verwaltung als Leistungstréger, Stuttgart 1938, S. 46, 49).
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treffen. Seit Thomas Hobbes’ ,Leviathan*“ von
1651 wird es als Ziel staatlicher Gewalt angesehen,
die Bedingungen eines Lebens in Sicherheit und
die Befriedigung der individuellen Lebensbediirf-
nisse zu ermoglichen: ,,Die Aufgabe des Souve-
réns, ob Monarch oder Versammlung, ergibt sich
aus dem Zweck, zu dem er mit der souveridnen
Gewalt betraut wurde, ndmlich der Sorge fiir die
Sicherheit des Volkes...“!" Mit ,,Sicherheit“ ist
hier aber nicht die bloBe Erhaltung des Lebens
gemeint, sondern auch alle anderen Annehmlich-
keiten des Lebens, die sich jedermann durch recht-
miBige Arbeit ohne Gefahr oder Schaden fiir den
Staat erwirbt.

Dieses Zieles wegen wird der Staat begriindet und
mit dem summum imperium, das heifit der hochs-
ten, zur Letztentscheiduung berufenen und damit
souverdnen Herrschaftsgewalt ausgestattet, weil
nur durch eine solche souverine, in letzter Instanz
entscheidende Institution Frieden und Sicherheit
gewihrleistet, zwischen Recht und Unrecht sicher
unterschieden werden kann."!

Der ,Leviathan®“ beschrieb das Prinzip einheitli-
cher staatlicher Machtausiibung. Thm gelang es,
die konfessionellen Biirgerkriege des 16. und
17. Jahrhunderts, die von den jeweiligen Kombat-
tanten als ,,gerechte Kriege* gefiihrt wurden, zu
beenden und sich als oberster Hiiter von Ruhe,
Sicherheit und Ordnung zu etablieren — und zu
rechtfertigen. Das Ergebnis war eine Konzentra-
tion und Biindelung der Gewaltmittel in den Han-
den des aus den Wirren der Biirgerkriege hervor-
gehenden Fiirstenstaates. Die Herausbildung des
modernen staatlichen Gewaltmonopols, die
,,Verstaatlichung der Gewalt“,'? legitimierte sich
prima vista mit der Schutz und Sicherheit gewih-
renden Funktion des Staates.

Die Konzentration der Machtmittel in der Hand
des Staates bedeutete jedoch nicht, dass eine Ver-
minderung von Gewalt bewirkt worden wire. Sie
konnte vielmehr zweierlei bedeuten: dass der
Inhaber der Staatsgewalt, der absolute Herrscher,
dariiber entscheiden konnte, ob er seine Stellung
zur Schlichtung von Konflikten und zur Beendi-
gung des Biirgerkrieges nutzte, oder er selbst, wie
im Frankreich der Hugenottenkriege, Biirger-

10 Thomas Hobbes, Leviathan oder Stoff, Form und Ge-
walt eines kirchlichen und biirgerlichen Staates, hrsg. von
Iring Fetcher, Frankfurt/M. 1984, S. 255.

11 Vgl. Ernst-Wolfgang Bockenforde, Recht, Staat, Frei-
heit. Studien zur Rechtsphilosophie, Staatstheorie und Ver-
fassungsgeschichte, Frankfurt/M. 1991, S. 106.

12 Wolfgang Reinhard, Geschichte der Staatsgewalt. Eine
vergleichende Verfassungsgeschichte Europas von den An-
fangen bis zur Gegenwart, Miinchen 1999, S. 351 ff.
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kriegspartei wurde. Die Theorie der Souverinitit,
welche die Grundlage des Friedensmodells absolu-
ter Herrschaft bildete, erwies sich als ambivalent,
weil sie keine Vorkehrungen und Sicherungen
bereithielt, um eine solche Situation zu verhin-
dern.

Eine zweite, fortwirkende Folge der Entwicklung
des Souverénitdtsgedankens war, dass es zur Kon-
zentration der physischen Machtmittel in den Hén-
den weniger Akteure, ndmlich ,professioneller
Gewaltspezialisten“ kam: Armee und Polizei auf
der einen Seite, Berufsverbrecher auf der anderen.
Der grofle Rest der Bevolkerung wurde entwaff-
net.?

Die bislang unbekannte Konzentration von Macht
und die Monopolisierung von Gewalt in den Héin-
den des Staates konnte sich mit der Behauptung
legitimieren, Ruhe und Ordnung zu gewihrleisten.
Insoweit war auch ,,absolute“ Herrschaft rechtlich
gebunden. Thre Rechtfertigungsgrundlage war ein
materielles ,,Staatsziel“, die Gewidhrung von
Sicherheit und die Reduzieruung von Unsicher-
heit. Wurden diese Ziele nicht erreicht, entfiel die
Legitimitiatsgrundlage staatlicher Macht.

Der moderne Verfassungsstaat griindet auf der
Einsicht, dass es damit nicht getan ist. Seit Monte-
squieu beschiftigt die Frage nach der Einhegung
staatlicher Macht, nach Sicherheit vor Ubergriffen
des Staates in die Sphére der zivilen Gesellschaft
und das Privatleben der Biirger die Philosophen,
Staatstheoretiker und Sozialwissenschaftler. Nach
den Erfahrungen mit autoritdren und totalitdren
Regimen im 20. Jahrhundert ist dieses Problem
aktuell wie eh und je.

Aufgabe des politischen Gemeinwesens ist es, sei-
nen Biirgern die Chance zu geben, frei und unan-
gefochten leben zu konnen. Diese Moglichkeit
wird nicht nur durch staatliche Intervention beein-
trachtigt. Die grundlegenden Verdnderungen der
wirtschaftlichen und sozialen Ordnungen, die
ungleiche Zuteilung von sozialen Chancen und
wirtschaftlichen Ressourcen in modernen Gesell-
schaften hindern die Biirger in vielerlei Hinsicht
an der freien Entfaltung ihrer Fihigkeiten und
Bediirfnisse. In wachsendem Mafe sind sie durch
gesellschaftliche Krifte, national und international

13 Vgl. W. Reinhard, ebd., S. 354. In neu gegriindeten poli-
tischen Ordnungen und Staaten bedurfte und bedarf es er-
heblicher Anstrengungen, um das Gewaltmonopol des Staa-
tes durchzusetzen und Erscheinungen des Vigilantentums
(wie es in den USA verbreitet war) und die Herrschaft priva-
ter ,,Gewaltunternehmer* (,,war lords*) einzuhegen und zu
beseitigen. Das Beispiel der wachsenden Zahl von |, failed
states* zeigt, dass dies nicht immer gelingt.
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agierende wirtschaftliche Interessen oder sich
organisierende kriminelle Aktivititen gefahrdet.
Die Bedrohung der Sicherheit und Freiheit der
Biirger durch nichtstaatliche Herrschaft wird
zunehmend zum Problem. Hier setzt die Schutz-
funktion des Staates ein. Sie ist eine der wesent-
lichen Errungenschaften des modernen demokrati-
schen Verfassungsstaates.

Die modernen Wohlfahrtsdemokratien verstehen
Sicherheit aber noch in einem anderen Sinne als
dem des Schutzes der etablierten gesellschaftli-
chen Ordnung und der staatlichen Institutionen.
Zumindest auf dem européischen Kontinent traten
mit den Idealen der biirgerlichen Revolutionen
des spiaten 18. Jahrhunderts Vorstellungen in die
Welt, die zu einer Transformation des Rechtsstaa-
tes von einem Sicherheits- zu einem Gewihrlei-
stungsstaat fiihrten. Der ,I’Etat providence“!
machte die Sicherung und Gewéhrleistung geféhr-
deter Rechtsgiiter wie Gesundheit, Wohnraum,
Arbeitsplatz zur zentralen Aufgabe der staatlichen
Ordnung. In vielen modernen Verfassungen wer-
den sie als Staatsziele anerkannt.

Jedoch ist Vorsicht geboten. Carl Joachim Fried-
richs von Alexis de Tocqueville iibernommene
bedngstigende Vision einer ,freiwilligen* Aufgabe
der Freiheit zu Gunsten (vermeintlicher) Gerech-
tigkeit und (vermeintlicher) Sicherheit, seine
anthropologisch begriindete Einschidtzung, dass es
der Wunsch der Menschen sei, moglichst bequem
zu leben und dass sie daraus eine Neigung entwi-
ckelten, ,,das mogliche Maximum an Freiheit zu
vermeiden“,'> konnte auf eine Verschiebung der
Gewichte hindeuten. Der Aspekt der (individuel-
len) Freiheit verliert an Bedeutung zu Gunsten
normativ gepréigter Begriffe wie ,,Gerechtigkeit®
oder ,,Solidaritdt“. Die Vision eines allumfassen-
den Versorgungsstaates mit seinem (vergeblichen)
Versprechen von Sicherheit tendiert dahin, iiber
den individuelle Freiheiten gewéhrleistenden Staat
Zu siegen.

Als Zwischenresiimee ldsst sich festhalten, dass die
Gefiahrdung von Freiheit und Sicherheit des Men-
schen verschiedene Quellen hat. Es ist nicht mehr
ausschlieBlich der Staat, der sie in Frage stellt —
und wenn er es tut, dann unter Umstinden in
Erfilllung von ,,Versorgungsanspriichen“ Einzel-
ner oder gesellschaftlicher Gruppen.

14 Francois Ewald, I’Etat providence, Paris 1986 (Der
Vorsorgestaat, Frankfurt/M. 1993).

15 Carl Joachim Friedrich, Politik als Prozess der Gemein-
schaftsbildung. Eine empirische Theorie, Koln—Opladen
1970, S. 229.
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Der demokratische Staat ist aber zugleich auch
wichtigste  Schutzinstanz  gegeniiber privater
Macht. Er iibernimmt auf neue Weise Funktionen,
die nach der Erfahrung der religiosen Biirger-
kriege des 17. Jahrhunderts am Beginn der moder-
nen Staatsentwicklung standen. Vor diesem Hin-
tergrund sind alle rechtlichen und institutionellen
Vorkehrungen umso bedeutender, durch die mehr
relative Sicherheit in wirtschaftlichen, sozialen und
politischen Angelegenheiten erreicht werden soll.

Die Gewihrung von Sicherheit als gesellschaftli-
che und als ,,Staatsaufgabe“!® kann verschiedene
Formen annehmen, sowohl Kompetenzzuwei-
sungen wie -abgrenzungen und unterschiedliche
Handlungsmuster erfordern. Im Zentrum der Té-
tigkeit offentlicher Institutionen stehen nach wie
vor und mit erneuter Dringlichkeit die klassischen
Aufgaben jeder politischen Ordnung: Gewihrlei-
stung des inneren und dulleren Friedens, von Frei-
heit und sozialer Wohlfahrt der Biirger.

Als ebenso ,sicher kann aber auch gelten, dass
weder die bisherigen Instrumente noch die territo-
rialen Begrenzungen von Macht auf Dauer wirk-
sam sind: Die wachsende Komplexitit und
Undurchschaubarkeit von Entscheidungen, vor
allem aber Internationalisierungs- und Globalisie-
rungsprozesse, d.h. die ,,Entgrenzung“ von Pro-
duktions-, Distributions- und Entscheidungspro-
zessen, ja, die immer weiter gehende Verlagerung
des Politischen aus den staatlichen Grenzen her-
aus auf iiberstaatlich agierende Akteure machen
sicher geglaubte Arrangements der Einhegung von
Unsicherheit obsolet und produzieren neue Unsi-
cherheit.

V. ,Innere Sicherheit*

Am Beispiel der ,,inneren Sicherheit” sollen diese
Zusammenhdnge abschlieBend exemplarisch auf-
gezeigt werden. Schon die simple Frage nach der
Sicherheit wessen vor wem fiihrt in vermintes
Geldnde. Ein ausschlieBlicher Verweis auf das
klassische Verstindnis der Grundrechte als
Abwehrrechte gegeniiber staatlicher Willkiir, die
im Zentrum des Grundrechtskataloges moderner
Verfassungen stehen, greift erkennbar zu kurz.
Hier erschopfen sich die Grundrechte im status
negativus, sie errichten Schranken fiir staatliches
Handeln und markieren Freiheitsrdume des Ein-

16 Gerhard Nitz, Private und 6ffentliche Sicherheit, Berlin
2000, S. 518.



zelnen gegeniiber staatlichen Eingriffen und Uber-
griffen.

Es ist vor allem der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts zu danken, dass sich die Ausle-
gung der Verfassung nicht auf dieses klassische
Grundrechtsverstandnis beschrankt. Die Grund-
rechte strahlen auch in die Bereiche aus, in denen
sie nach klassischem Grundrechtsverstandnis gar
nicht einschligig waren: in die rechtlich geregelten
Beziehungen zwischen Privaten. Dem Grundge-
setz liegt eine weiter gefasste Vorstellung von
»Sicherheitsgewdhrleistung  zugrunde. Sicher-
heitsgewdhrleistung im Sinne des Grundgesetzes
heiflt auch Schutz privater und offentlicher Giiter
vor Angriffen und Eingriffen dritter, mit Macht
ausgestatteter politischer, Okonomischer oder
sozialer Akteure.!” In modernen Gesellschaften ist
die Sicherheit des Einzelnen, aber auch groBer
Bevolkerungskreise unter Umstédnden durch Pri-
vate in einem viel groBBeren Male gefidhrdet als
durch den (demokratischen) Staat — man denke
nur an die Risiken moderner Grofitechnologien.
»Menschliche Freiheit ist nicht nur durch den
Staat, sondern auch durch nichtstaatliche Michte
gefihrdet, die in der Gegenwart bedrohlicher wer-
den konnen als die Gefdhrdungen durch den Staat.
Freiheit 146t sich jedoch wirksam nur als einheit-
liche gewihrleisten: Sofern sie nicht nur eine
Freiheit der Michtigen sein soll, bedarf sie des
Schutzes auch gegen gesellschaftliche Beeintrédch-
tigungen. 18

Die Abwehr solcher Gefahren war klassischer-
weise ausschliefliche Aufgabe des einfachen
Rechts, vor allem des Zivil- und Strafrechts. Im
neueren Verfassungsdenken wird eine Ausstrah-
lungs- oder Drittwirkung der Grundrechte auch in
den Bereich des Privaten akzeptiert!’ — wenngleich
in engeren Grenzen als die klassischen Abwehr-
rechte gegen staatliche Eingriffe. Das Bundesver-
fassungsgericht hat erstmals in seinem grundlegen-
den Liith-Urteil von 1958 eine mittelbare
Drittwirkung mit dem Argument anerkannt, dass
der Wertgehalt der Grundrechte in den Bereich
des Biirgerlichen Rechts und der Privatrechtsbe-
ziehungen ausstrahle, also auch fiir die Beziehun-
17 Vgl. Bodo Pieroth/Bernhard Schlink, Grundrechte
Staatsrecht II, Heidelberg 1998'¢, Rdnr. 88 ff.; Konrad Hesse,
Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Heidelberg 1991, Rdnr. 349 ff.

18 K. Hesse, ebd., Rdnr. 349.

19 So das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung
vom Januar 1981 im Streit zwischen dem Axel Springer Ver-
lag und dem Schriftsteller Giinter Wallraff tiber die Ver-

offentlichung rechtswidrig ermittelter Informationen -
BVerfG 66, 116:135.
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gen zwischen den Biirgern und deren gesetzliche
Gestaltung normsetzende Kraft besitze: ,,Dieses
Wertsystem (des Grundgesetzes), das seinen Mit-
telpunkt in der innerhalb der sozialen Gemein-
schaft sich frei entfaltenden menschlichen Person-
lichkeit und ihrer Wiirde findet, muss als
verfassungsrechtliche Grundentscheidung fiir alle
Bereiche des Rechts gelten; Gesetzgebung, Ver-
waltung und Rechtsprechung empfangen von ihm
Richtlinien und Impulse. So beeinflusst es selbst-
verstdndlich auch das biirgerliche Recht; keine
biirgerlich-rechtliche Vorschrift darf in Wider-
spruch zu ihm stehen, jede muss in seinem Geiste
ausgelegt werden.“?°

Dies bedeutet ipso facto eine ,,Drittwirkung® der
Grundrechte, also ihre Wirkung iiber das Verhilt-
nis Staat-Biirger hinaus in die Gestaltung gesell-
schaftlicher Beziehungen hinein.?! Der Staat hat
eine Schutzverpflichtung und der Einzelne ein
Recht auf Schutz durch die staatliche Ordnung,
wenn die freie Entfaltung seiner Personlichkeit
gefdhrdet ist und wenn es um Fragen des menschli-
chen Lebens und der korperlichen Unversehrtheit
geht.?? Der Staat ist verpflichtet, die Funktionsfi-
higkeit staatlicher Einrichtungen mit wichtigen
gesellschaftlichen Funktionen gegen Interessen zu
schiitzen, welche die Grundrechte Beteiligter in
Frage stellen.”® Seine Schutzpflicht erstreckt sich
auch auf die Existenzsicherung gesellschaftlicher
Einrichtungen, deren Bestand durch Grundrechte
geschiitzt ist, die aber aus eigener Kraft nicht iiber-
lebensfihig sind, wie z. B. Privatschulen.?

Fiir jedermann am deutlichsten duBert sich die
Schutzpflicht der staatlichen Ordnung in der
Abwehr von Risiken und Gefahren durch
moderne Technologien — sei es die Gentechnolo-
gie, seien es atomare oder andere industrielle
Anlagen, Auswirkungen und Beeintrachtigungen
des Lebens durch Verkehr oder durch die Gefahr-

20 BVerfGE 7, 198: 205.

21 Eine unmittelbare Drittwirkung der Grundrechte wird
von der herrschenden Lehre verneint. Unstrittig ist aber, dass
die Grundrechte auch Wirkungen auf die Beziehungen zwi-
schen den Biirgern entfalten. Vgl. u.a. Hans Herbert von
Arnim, Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland, Miin-
chen 1984, S. 177 ff.; K. Hesse (Anm. 17), Rdnr. 350 ff.; Ro-
man Herzog, Allgemeine Staatslehre, Frankfurt/M. 1971,
S.388ff.; B. Pieroth/B. Schlink (Anm.17), Rdnr. 173ff;
1811f.

22 Hier wiren die Urteile des Bundesverfassungsgerichts
zum Schutz des Lebens bei Schwangerschaftsabbriichen
(BVerfGE 39, 1: 42; 88, 203: 251 ff.) oder zu terroristischer
Bedrohung (BVerfGE 46, 160) zu nennen.

23 Vgl. dazu die Urteile des Bundesverfassungsgerichts zur
Funktionssicherung und zum Grundrechtsschutz an Univer-
sitdten (BVerfGE 35, 79; 47, 327: 370).

24 Vgl. BVertfGE 75, 40: 62 ff.
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dung der natiirlichen Lebensumwelt. In seinem
Urteil vom Dezember 1979 iiber eine Verfassungs-
klage gegen die Errichtung des Atomkraftwerks
Miihlheim-Kérlich hat das Bundesverfassungsge-
richt im Hinblick auf die Frage der Schutzpflicht
des Staates ausgefiihrt, dass das in Art.2 Abs.2
GG gewihrleistete Grundrecht auf Leben und
korperliche Unversehrtheit nicht nur als subjekti-
ves Abwehrrecht gegen staatliche Eingriffe zu ver-
stehen sei: ,,Vielmehr folgt dariiber hinaus aus sei-
nem objektiv-rechtlichen Gehalt die Pflicht der
staatlichen Organe, sich schiitzend und fordernd
vor die darin genannten Rechtsgiiter zu stellen
und sie insbesondere vor rechtswidrigen Eingriffen
von seiten anderer zu bewahren.“?

Joseph Isensee konstruiert aus dieser Schutzver-
pflichtung ein ,,Grundrecht auf Sicherheit” und
entwickelt daraus — in der Tradition des Staatsden-
kens seit Hobbes und Locke — die Vorstellung
eines demokratischen Verfassungsstaates, dessen
priméres Ziel es ist, Hiiter von Sicherheit und Ord-
nung zu sein.”® Hier kehrt sich in gewisser Weise
die alte Frontstellung um: Der Staat ist nicht mehr
in erster Linie Widerpart, sondern Wichter. Er bil-
det ein Korrektiv gegeniiber Machtanspriichen,
die aus der Gesellschaft formuliert werden. Da die
Individuen und die meisten sozialen Gruppen zu
schwach sind, ihre Rechte wirksam zu schiitzen,
muss der Staat in bestimmten Féllen als Garant
und Beschiitzer der Grundrechte Einzelner gegen-
iber Anderen auftreten.

Auch wenn man die hier vorgestellte Position,
zumal ihre auf einen starken Staat zielenden
Schlussfolgerungen nicht teilt, kann man doch
nicht umhin, einzugestehen, dass sie einen wunden
Punkt treffen. Der Topos ,,Sicherheit und Ord-
nung“ wurde, wenn iiberhaupt, in den Politik- und
Sozialwissenschaften wie in der liberalen Staats-
rechtslehre als konservative Reaktion auf die
Emanzipation der zivilen Gesellschaft gegeniiber
dem Staat verstanden. Wenn man jedoch ,,innere
Sicherheit®“ im klassischen Sinne als Schaffung der
Voraussetzungen fiir ein friedliches Zusammen-

25 BVerfGE 53, 30: 57. Gleichlautend auch im Urteil zum
,»Schnellen Briiter” in Kalkar (BVerfGE 53, 30: 57) und im
Urteil zu einer Verfassungsbeschwerde von Anliegern des
Flughafens Diisseldorf wegen des Fluglirms (BVerfGE 56,
54:71).

26 Vgl. Josef Isensee, Das Grundrecht auf Sicherheit. Zu
den Schutzpflichten des freiheitlichen Verfassungsstaates,
Berlin—New York 1983; ders., Das Grundrecht als Abwehr-
recht und staatliche Schutzpflicht, in: Handbuch des Staats-
rechts der Bundesrepublik Deutschland, hrsg. von Josef
Isensee und Paul Kirchhoff, Bd. V, Heidelberg 1992, S. 143 -
242.
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leben der Biirger begreift, bleibt sie die zentrale
Aufgabe des Staates.

Freilich lasst sich eine solche Auffassung nach den
Erfahrungen des vergangenen Jahrhunderts nicht
mehr ,,naiv* vortragen, wie noch in den Anféngen
modernen politischen Denkens. Tendenzen der
Entwicklung eines allumfassenden Sicherheitsstaa-
tes in modernem Gewand waren auch schon vor
dem 11. September 2001 zu diagnostizieren. War-
nungen, dass angesichts der Entwicklung der
Sicherheitspolitik die parlamentarischen Demo-
kratien immer weniger in der Lage sein werden,
die notwendige demokratische Steuerung und
Kontrolle zu gewihrleisten, sind nicht von der
Hand zu weisen.

Angesichts moderner Gefdhrdungslagen von der
organisierten Kriminalitdt bis hin zum Terrorismus
erweist sich die Kompetenz des Staates, Sicherheit
zu gewihrleisten, nicht mehr nur an der Fahigkeit,
angemessen zu reagieren, sondern in wachsendem
Malfe daran, ob es ihm gelingt, erfolgreich préaven-
tiv titig zu werden. Erfolgreiche Sicherheitspolitik
wird nicht nur daran gemessen, ob es ihr gelingt,
Storungen der offentlichen Sicherheit und Ord-
nung zu ahnden, nachdem sie eingetreten sind,
sondern auch an ihrer Fahigkeit, Unsicherheit und
Ordnungsverstofe zu verhindern.

Damit aber stehen — erneut — Grundprinzipien des
modernen Rechtsstaates auf dem Priifstand. Pré-
vention bedeutet mehr als das Verfolgen eines je
konkreten Verdachts. Methoden wie die Raster-
fahndung, die bereits in den siebziger Jahren
erprobt wurden, werfen ein priaventives Netz iiber
die ganze Gesellschaft, ohne dass es eines konkre-
ten Verdachts bedarf. Dies fiihrt erneut zu der
Frage, wie weit der Staat bei der Gewdhrung von
Sicherheit gehen und welcher Mittel staatliche
Behorden und Einrichtungen sich bedienen diir-
fen, um dieses Ziel zu erreichen. Die in den USA
nach dem 11. September 2001 praktizierten Inter-
nierungen von mehr als 5000 jungen Menschen
aus dem Nahen Osten unter Umgehung der ,,due-
process-Klausel“”’ und #hnliche Gesetzgebungs-
akte der britischen Regierung? sprengen den Rah-

27 Die (problematischen) rechtlichen Grundlagen wurden
mit dem ,,U.S.A. Patriotic Act* (H.R. 3162) vom 24. Oktober
2001 geschaffen (http://personalinfomediary.com/USAPA-
TRIOTACT _Text.htm).

28 Anti-Terrorism, Crime and Security Act vom 14. De-
zember 2001 (http://www.parliament.the-stationary-office.
co.uk/pa/cm200102/cmbills/049/2002049.pdf), der den erst
1998 verabschiedeten Human Rights Act, der die Euro-
péische Menschenrechtskonvention zum Bestandteil des bri-
tischen Rechts erklirte, in bestimmten Fillen auBer Kraft
setzt.
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men bewéhrter rechtsstaatlicher Grundsitze und
legitimieren sich mit der zweifelhaften Behaup-
tung, auf diesem Wege terroristische Gefdahrdun-
gen wenn schon nicht verhindern, so doch ein-
schranken zu konnen. Auch in der urspriinglichen
Fassung des so genannten ,Sicherheitspakts II*
des Bundesinnenministers waren diese Grenzen
weitgehend eingeebnet worden. Begriffe wie
. Priventionsstaat“, , Sicherheitsstaat®, ,, Uberwa-
chungsstaat® markieren die Dimensionen des Pro-
blems und haben eine bedriickende Aktualitét
erlangt.

Was aber, so ldsst sich fragen, ist schlecht an dem
Versuch priaventiver Verhinderung schwerer Straf-
taten?

Das traditionelle Ordnungsrecht war darauf ge-
richtet, eine konkrete, unmittelbar drohende Ge-
fahr rechts- und gesetzeswidrigen Verhaltens zu
verhindern und zu ahnden, wenn es geschehen
war. Ausgehend von Erfahrungswerten waren
Regeln zu schaffen, welche Gesetzesiibertretun-
gen erschwerten oder verhinderten. Konkrete
Ermittlungen wurden bei einem begriindeten Tat-
verdacht eingeleitet. In einer neuen Ordnungs-
und Sicherheitspolitik geht es um die rechtzeitige
Erkennung potenzieller Risiken und Gefahren
und um die Entwicklung von priaventiven Mafinah-
men und Verfahren zu ihrer Vermeidung.

Freilich ist nicht immer klar, wer eigentlich
Ansprechpartner des Staates bei der Pridvention
von Risiken ist. Sicherheit gefihrdende Gefahren-
quellen sind in allen Bereichen des wirtschaftli-
chen, sozialen, gesellschaftlichen und politischen
Lebens zu finden, ohne dass in jedem Fall die Ver-
ursacher klar zu benennen sind. Die Frage der
Zurechenbarkeit ist hidufig nicht eindeutig zu
beantworten.?

Die Kriminalpolitik bildet ein illustratives Beispiel
fiir die Schwierigkeiten, angesichts neuer Bedro-
hungslagen die Freiheitsgarantie einer demokrati-
schen Ordnung und die Gewibhrleistung von
Sicherheit in Ubereinstimmung zu bringen. Das
Schwergewicht der Bekdmpfung von Kriminalitét
verschiebt sich immer stidrker von der reaktiven
Ausrichtung in den Bereich prospektiver Vorbeu-
gung und Verhinderung von kriminellen Handlun-
gen. In hohem Mal3e umstritten ist, ob bestimmte
neue Formen des ,,Policing* individueller und kol-
lektiver Gefdahrdungen als eine spezifische Form
von ,social engineering zu verstehen sind und
eine Verldngerung klassischer Sicherheitspolitik

29 Vgl. Niklas Luhmann, Soziologie des Risikos, Berlin—
New York 1991, S. 34.
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darstellen.®® Kritiker sehen darin einen Versuch,
den gewachsenen gesellschaftlichen Grundkonsens
aufzukiindigen und gesellschaftliche Segregations-
tendenzen zu dulden, wenn nicht gar aktiv zu
unterstiitzen.*!

Abgestiitzt durch einen Paradigmenwechsel in der
Kriminologie — prédgnant und eingéngig ist die
,broken windows“-Theorie* wurden neue
Instrumente und Verfahren der Vorbeugung und
Ahndung von Gesetzestibertretungen kreiert. Am
prominentesten wurde, massenmedial verstirkt
und iiber den Atlantik ,,importiert”, das Beispiel
des New York Police Department und der Metro-
politan Police in New York.

Pravention erfordert andere Mittel und Techniken
als traditionelle Strafverfolgung und Repression —
dazu gehort u. a. das, was das Bundeskriminalamt
(BKA) ,proaktive Informationsbeschaffung und
Auswertung® (,,intelligence*) nennt,* also vielfil-
tige Formen des Informations- und Wissenser-
werbs und die systematische Auswertung von
Informationen, bevor Gesetzesverstofle begangen
worden sind. Die Grenzen zwischen Polizei und
Justiz, Gefahrenabwehr und Strafverfolgung dro-
hen zu verschwimmen.

Diese ,,Vorfeldaktivititen der Polizei beriihren,
wie Bundesinnenminister Otto Schily noch kurz

30 Vgl. Trevor Jones/Tim Newburn/David J. Smith, Demo-
cracy and Policing, London 1994; Jean-Paul Brodeur (ed.),
Comparison in Policing: An International Perspective, Al-
dershot 1995; Chas Critcher/David Waddington (eds.), Poli-
cing Public Order: Theoretical and Practical Issues, Alders-
hot 1996; Dennis Jay Kenney (ed.), Police and Policing.
Contemporary Issue, New York-—Westport—London 1989;
George L. Kelling/Cathrine M. Coles, Fixing Broken Win-
dows. Restoring Order and Reducing Crime in our Commu-
nities, New York 1996.

31 In diesen Kontext werden dann auch Tendenzen der
Aushohlung des staatlichen Gewaltmonopols durch die Ent-
staatlichung und Okonomisierung von Sicherheit einge-
ordnet. Vgl. Les Johnston, Privatisation and the Police Func-
tion: From ,New Police“ to ,,New Policing“, in: Robert
Reiner/Malcolm Cross (Hrsg.), Beyond Law and Order. Cri-
minal Justice Policy and Politics into the 1990’s, London 1991,
S. 18-40; Philip Rawlings, ,,Creeping Privatisation“? The Po-
lice, the Conservative Government and Policing in the Late
1980s, in: ebd., S. 41-58; Lutz von Trotha, Ordnungsformen
der Gewalt oder Aussichten auf das Ende des staatlichen
Gewaltmonopols, in: Birgitta Nedelmann (Hrsg.), Politische
Institutionen im Wandel, Kolner Zeitschrift fiir Soziologie
und Sozialpsychologie, Sonderheft 35, Opladen 1995, S. 129—
166.

32 Vgl. James Q. Wilson/George L. Kelling, The Police and
Neighborhood Safety, in: The Atlantic, March 1982, S. 29-38;
G. L. Kelling/C. M. Coles (Anm. 30).

33 Bundeskriminalamt (Hrsg.), Organisierte Kriminalitit.
Vortrage und Diskussionen bei der Arbeitstagung des Bun-
deskriminalamtes vom 18. bis 22. November 1996, Wiesbaden
1997, S. 15, 23.
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nach seinem Amtsantritt 1998 einrdumte, einen
,heiklen Punkt“, da zu den ,,unverzichtbaren Fun-
damenten unserer freiheitlich-rechtsstaatlichen
Ordnung. . . die Achtung vor der Freiheit des Ein-
zelnen* gehort.>

Prévention war schon immer ein Aspekt der Ord-
nungsfunktion des Staates. Sie zielt auf die Friiher-
kennung moglicher Storungsherde und Gefahren-
quellen. Wie sich insbesondere im Kontext der
Terrorismusbekdampfung in den siebziger Jahren
erwiesen hat, wichst durch eine solche Verschie-
bung der Schwergewichte in Angelegenheiten der
inneren Sicherheit der staatliche Informationsbe-
darf auBBerordentlich an, weil die Zahl potenzieller
Gefahrenquellen stets ungleich grofler ist als die
akuten Gefahren. ,Die Pridvention 16st sich auf
diese Weise aus ihrem Bezug auf gesetzlich defi-
niertes Unrecht und wird zur Vermeidung uner-
wiinschter Lagen aller Art eingesetzt. Der Ein-
zelne kann den Staat nicht mehr durch legales
Betragen auf Distanz halten.*%

Die Griinde, die gleichwohl fiir einen solchen
Paradigmenwechsel in der Sicherheits- und Krimi-
nalitédtspolitik angefiihrt werden konnen, liegen in
der wieder entdeckten Erkenntnis, dass Kriminal-
priavention eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe
ist und zu den Kernaufgaben der staatlichen Ord-
nung gehort.*

Wenn man diese Argumentation zu Ende fiihrt,
bleibt Priavention nicht auf den Bereich der Politik
der inneren Sicherheit beschriankt, sondern greift
tendenziell auch auf andere ,,sicherheitsrelevante*
Bereiche des gesellschaftlichen Lebens iiber.

Die Antwort ist eine Erweiterung der staatlichen
Instrumentarien zur Wahrung und Herstellung von
Sicherheit und Ordnung, ohne dass gesichert

34 Rede des Bundesministers des Inneren, Otto Schily, in:
Bundeskriminalamt (Hrsg.), Moderne Sicherheitsstrategien
gegen das Verbrechen. Vortridge und Diskussionen der Ar-
beitstagung des Bundeskriminalamtes vom 17. bis 19. No-
vember 1998, Wiesbaden 1999, S. 14.

35 Dieter Grimm, Die Zukunft der Verfassung, in: Ulrich K.
PreuB (Hrsg.), Zum Begriff der Verfassung. Die Ordnung des
Politischen, Frankfurt/M. 1994, S. 283.

36 ,,Damit ist nicht gemeint, dass sich der Staat aus seiner
Verantwortung zuriickziehen diirfte. Es gehort bekanntlich
zu seinen Kernaufgaben, fiir die Sicherheit seiner Biirge-
rinnen und Biirger zu sorgen. Der Streit, ob es ein Grundrecht
auf Sicherheit gibt, ist miiBig. Jedenfalls haben die Biirge-
rinnen und Biirger ein Recht darauf, dass sie der Staat aktiv
davor schiitzt, Opfer von Verbrechen zu werden. Damit
stehen elementare Grundrechte auf dem Spiel: Schutz des
Lebens, der Freiheit, der korperlichen Unversehrtheit, von
Freiheit und Eigentum. Seiner Verantwortung zum Schutz
dieser Grundwerte kann der Staat nur im Zusammenwirken
mit allen gesellschaftlichen Kraften gerecht werden.“ Otto
Schily, in: Bundeskriminalamt (Anm. 33), S. 14.
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erscheint, dass diese auch effektiv sein konnen.
Reaktives wie préventives staatliches Handeln ist
in vielerlei Hinsicht konditioniert: durch eingegan-
gene rechtliche Verpflichtungen, supranationales
und vor allem européisches Recht. Die Bedrohung
von Sicherheit und Ordnung hat, wie die hilflose
Debatte iiber die Bekdmpfung organisierter Kri-
minalitét belegt, langst die Grenzen iiberschritten.
Dies gilt auch fiir die meisten anderen Be-
drohungslagen — seien es Umweltprobleme, Ent-
wicklungen der Biogenetik, neue Technologien,
unkontrollierte Proliferation von Massenvernich-
tungswaffen, sezessionistische oder irredentisti-
sche Bewegungen und Biirgerkriege oder der
internationale Terrorismus.

Dies bringt uns unweigerlich zu der entscheiden-
den Frage: Wer wird in Zukunft das teure Kollek-
tivgut Sicherheit gewéhrleisten konnen, wenn die
dafiir eingesetzte Macht, wenn der Staat dazu
nicht mehr in vollem Umfange in der Lage ist?
Das macht die Problematik von Sicherheit und
Ordnung zu einer der dringendsten Fragen fiir die
Zukunft. Eine sicherheitstheoretische und -politi-
sche Neuorientierung erscheint unabdingbar:

1. Im Kklassischen Bereich der ,inneren Sicher-
heit“ zeigt sich eine zwiespéiltige Tendenz: Es
wachsen die Bedrohungen fiir die soziale und poli-
tische Ordnung durch gesellschaftliche Krifte, die
in zunehmendem Mafle auch transnational agie-
ren. Sie heben die Grenzen zwischen innerer
und &duBerer Bedrohung auf, infiltrieren demo-
kratische und rechtsstaatliche Verfahren und
dringen Regierungen und Parlamente zu einer
,Entgrenzung“ und Ausweitung staatlicher Siche-
rungsaufgaben. Die Sicherheit gewihrleistenden
Institutionen des Staates werden ausgebaut,
zwischenstaatliche Einrichtungen im Rahmen der
intergouvernementalen Zusammenarbeit im euro-
péischen Raum neu geschaffen und ihre Eingriffs-
rechte in die Freiheitssphire der Biirger ausgewei-
tet.”” Der Primat der Sicherheit gefihrdet auf neue
Weise die Freiheitsdume der Biirger.

2. Auf der anderen Seite wird seit ldngerem das
Gewaltmonopol des Staates ausgehebelt. Es ist
nicht zu tibersehen, dass das Kollektivgut Sicher-
heit immer mehr zum Aufgabengebiet nichtstaat-
licher Experten wird. Private Sicherheitsdienst-
leistungen,  Sicherheitsgewéhrleistung  durch
rdaumliche Segregation (z.B. gated cities) sind
Tendenzen, die auf eine Aushohlung des staat-
lichen Gewaltmonopols und eine Entstaatlichung

37 Vgl Titel VI ,,Bestimmungen iiber die polizeiliche und
justitielle Zusammenarbeit in Strafsachen® des Vertrages von
Amsterdam.
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von Sicherheit hinauslaufen und damit eine
wesentliche Errungenschaft moderner Staatlich-
keit in Frage stellen. Sicherheit wird zu einem Gut,
dessen Erwerb von der individuellen wirtschaftli-
chen Lage abhéngt.®

3. Der klassische Konflikt zwischen staatlichem
Sicherheitsversprechen und Abwehrrechten der
Biirger bekommt eine neue Dimension. Im Kon-
fliktfeld zwischen der Sicherheitsaufgabe des Staa-
tes bzw. zwischenstaatlicher Einrichtungen in der
Européischen Union und der Freiheitssphire der
Biirger gewinnen Prinzipien der Gerechtigkeit und
Fairness, der Akzeptanz von Sicherheit gewihrleis-
tenden Institutionen und der Einbeziehung zivil-
gesellschaftlicher Organisationen gegeniiber den
klassischen repressiven Funktionen von Sicher-
heitsspezialisten an Bedeutung.

4. Sicherheit als Wertidee bedeutet keine auf
~ewig® angelegte verbindliche und allgemein
akzeptierte Ubereinkunft dariiber, was dieser
Begriff beinhaltet. Sie ist nichts ein fiir alle Mal
Festgeschriebenes, sondern bedarf angesichts ver-
dnderter Umstdnde und neuer Entwicklungen
einer steten Neujustierung. Infragestellen von
sicher Geglaubtem produziert aber ebenso Unsi-
cherheit wie Furcht vor Neuem, Unbekanntem.

5. Sicherheit und Ordnung lassen sich, wie darge-
legt, nicht auf den engeren Bereich der ,,inneren
Sicherheit* reduzieren, sondern beriihren in vie-
lerlei Hinsicht die verschiedenen Sphidren der
gesellschaftlichen und politischen Ordnung. Ein
solcher erweiterter Begriff von Sicherheit und

38 ,.Security becomes a positional good defined by income
access to private ,protective services’ and membership in
some hardened residential enclave or restricted suburb®, be-
schreibt Mike Davis einen Trend in den SA, der inzwischen
auch Auswirkungen in Europa zeitigt (Mike Davis, City of
Quartz. Excavating the Future of Los Angeles, London 1990,
S.224). Einer der Begleiteffekte des Schocks des 11. Sep-
tember war, dass geschiitzte und sicher geglaubte Raume das
Ziel terroristischer Angriffe wurden.

39 Neue Formen der ,,Vergemeinschaftung® von Sicherheit
wie etwa das community-policing, sind aber bislang kaum
iber Anfiange hinausgekommen und zeitigen dort, wo sie
praktiziert werden, durchaus widerspriichliche Ergebnisse.
Vgl. die Literatur in Anm. 28; ferner Rod Morgan/Tim New-
burn, The Future of Policing, Oxford 1997.
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Ordnung, der die Frage nach einem friedlichen
Zusammenleben der Biirger und ihren Schutz vor
inneren und duBleren Bedrohungen nicht auf die
Aspekte staatlicher Machtentfaltung gegeniiber
Stérungen jedweder Art reduziert, sondern die
sozialen, 0konomischen, politischen und normati-
ven Bedingungsfaktoren in die Analyse einbe-
zieht, kommt nicht umhin, einzugestehen, dass der
Staat allein die neuen Probleme nicht bewiltigen
kann und dass es auch zweifelhaft ist, ob man dies
wiinschen sollte. Es bedarf vielmehr einer neuen
Zusammenarbeit des Staates mit gesellschaftlichen
Akteuren, einer neuen Verbindung von gesell-
schaftlicher Selbstregelung und politischer Steue-
rung.

Der Staat als alleiniger, demokratisch autorisierter
Garant von Sicherheit und Ordnung sieht sich
angesichts der neuen Sicherheitsgefdhrdungen vor
bislang unbekannte Herausforderungen, wenn
nicht gar in Frage gestellt. Er hat sein Monopol
bereits in wichtigen Bereichen aufgeben miissen
oder freiwillig gerdumt. Seine neue Rolle im
Widerstreit gesellschaftlicher Gruppen und Inter-
essen, internationaler Regime, supranationaler
Institutionen und intergouvernementaler Zusam-
menarbeit ist erst in Umrissen erkennbar — ganz zu
schweigen von den Gefahren, die ihm durch die
Desintegration, den Zerfall von Staatlichkeit, die
erneute Privatisierung des Krieges und den inter-
national agierenden Terrorismus drohen.

Nur eines erscheint ,,sicher“: Am Ende eines lan-
gen und schmerzhaften Prozesses wird eine neue
Form von Staatlichkeit stehen. Wie diese aussehen
wird, ist offen. Dass aber der Staat — oder ein eng
verflochtener Staatenbund wie die Europiische
Union -, wenn er seine regulierende Rolle und
sein Monopol auf legitimierte Gewaltaustibung
nicht endgiiltig an private Machte verlieren will,
einen Pakt mit denjenigen Gruppen der Gesell-
schaft eingehen muss, die zu einer friedlichen Kon-
fliktregelung bereit sind, erscheint unausweichlich.
Ebenso deutlich aber ist, dass er in einem neuen
Sinne ,starker Staat“ sein muss — fdhig und wil-
lens, Frieden, Sicherheit und Freiheit auch gegen
Widerstand zu verteidigen und durchzusetzen.
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