Humanistische Union

Sicher heit - Pravention - neue Risiken

Zum Wandel moderner Staatlichkeit und ihrer rechtlichen Handlungsformen,

Aus: vorgange Nr.178, Heft 2/2007, S. 92-109

Im " age of uncertainty" (John Kenneth Galbraith) und in der
"Weltriskogesellschaft" (Ulrich Beck) der Gegenwart entgrenzen
sich zunehmend die unter schiedlichsten Sicherheitspolitiken.[1]
Sicherheit ist nicht mehr alleine, oftmals nicht eilnmal primar jene
" Gewissheit der gesetzmalligen Freihet" (Humboldt), wie sie dem
liberalen Rechtsstaatsver standnis und seiner Konzeption der
Begrenzung politischer Herrschaft im und durch das Recht
zugrundeliegt.[2] Vielmehr meint Sicherheit jetzt die" Zusage einer
prinzipiell unbegrenzten, nie endenden staatlichen Aktivitat zum
Schutze des Biirgersvor sozialen, technik- und umweltbedingten
oder auch kriminellen Risken und Gefahren." [3]

Diesem wachsenden Bedirfnis nach Sicherheit kann der Staat aber weder repressiv noch restitutiv, sondern
offenbar nur praventiv begegnen. Zum einen soll der Staat Sicherheit nicht mehr in Form von
Rechtssicherheit durch nachtrégliche Schadensregulierung (Strafe/ Schadensersatz) bewirken, sondern in
Form von Rechtsgitersicherheit[4], indem er jegliche Rechtsgutgefahrdung schon im Ansatz aufspirt und
vorbeugend verhindert. Zum anderen geraten Restitution und Schadensersatz als Mittel staatlicher Politik
dort an ihre Grenzen, wo Téaterschaft und Kausalitéten oftmals nicht feststellbar sind oder aber die Sch&den
ein Ausmal3 erreichen, das entweder vom Tater oder generell nicht finanziell ersetzbar ist. Wo aber die
Institution des Schadensersatzes versagt, muss der Staat schon den Eintritt eines Schadens praventiv
verhindern.

Die mit der Praventionsstaatlichkeit einhergehende Eingriffsintensitét ist erst ersichtlich, wenn man sich den
Gegenstandsbereich praventiver Staatstétigkeit vor Augen fihrt, die zunehmend sémtliche Lebensbereiche
umfasst. Einerseits werden die natirlichen Lebensgrundlagen potentiell von jedermann zu jeder Zeit
gefahrdet. Denn Umweltverschmutzung ist die - haufig nicht intendierte - Nebenfolge nicht nur erlaubten,
sondern prinzipiell erwtnschten Verhaltens. Gleiches gilt fur die Produktion anderer Risiken. Objekt
praventiver Staatstétigkeit ist damit potentiell jedes mogliche Verhalten, und jedermann ist potentiell
verdéchtig. Andererseitsist im Bereich der Hochtechnologie (z.B. Atom- und Biotechnologie) sowie beim
Schutz der Funktionsfahigkeit bestimmter Systeme (z.B. Datennetze) zwar der Kreis potentiell schadlicher
Handlungen eingrenzbar, aber die Schadenshdhe erreicht ein inakzeptables Ausmal3, so dass die staatliche
Pravention so weit ins Vorfeld potentiell schadigender Handlungen verlegt wird, dass ebenfalls ganze
Personengruppen und ganze Handlungsbereiche ins Blickfeld der Pravention geraten.



Im Gegensatz zur traditionellen repressiven und restitutiven Staatstétigkeit, die auf vergangene Ereignisse,
auf konkrete Angriffe gegen die Rechtsordnung und auf einzelne Personen (Storer) gerichtet war, ist
Pravention zukunftsgerichtet, flachendeckend und gruppenrelevant.[5] Dabel ist der Staat haufig auf die
Mitwirkung der Adressaten seiner Schutzpolitik angewiesen, weshalb er sich neben Macht und Geld
zunehmend der Medien Information (Aufkl&rung) und Kommunikation (Verhandlungen) bedient.[6] In der
Folge erféhrt dann das rechtsstaatliche Problem der Grenzziehung und Begrenzung politischer und nicht
zuletzt staatlicher Macht durch das Recht im Kontext neuartiger Praventionserfordernisse neue Aktualitét.[7]
Denn durch diesen sich stetig erweiternden Funktionszuwachs moderner Staatlichkeit kommt es zu
unterschiedlichen Formen der Entgrenzung und einer sich bestandig erweiternden Global verantwortung
moderner Staatlichkeit.[8] Im Bereich der Wirtschaftspolitik tritt an die Stelle der Forderung nach einer die
Eigendynamik der Konjunkturen korrigierenden Global steuerung die Forderung nach vorausschauender
Wirtschaftsférderungs- und Technologiepolitik. Im Bereich der Verbrechensbekdmpfung wird préventives
Eingreifen zur Verbrechensverhinderung zunehmend als K 6nigsweg gepriesen und findet seinen vorlaufigen
Abschlusspunkt in der Sicherung der nattirlichen Lebensgrundlagen nicht zuletzt zuktnftiger
Generationen.[9] Dem Staat obliegt nicht mehr nur der Schutz des status quo, ihm obliegt auch das
Offenhalten von Optionen fir die Zukunft. Fur den die Technikentwicklung regulierenden und fordernden
als auch an der Folgeproduktion beteiligten Staat entstehen daher immer weiter gehende Schutz- und

V orsorgepflichten. Durch einen standigen Balanceakt zwischen aufholender Anpassung und vorausellender
Ausdifferenzierung, zwischen wiederhergestellter Stabilitét und vorubergehender Instabilitdt produziert
daher der politische, kulturelle und nicht zuletzt rechtliche Zivilisationsprozess elnen permanenten
Praventionsbedarf.

Die neuartige Zumutung, welche aus dieser Problemlage an den Staat erwéchst, bezieht sich somit nicht
mehr nur auf die Verantwortung fur die Einhaltung des Rechts (wie im Diskurs der Rechtsstaatlichkeit) oder
fur die Gewéahrleistung individualisierbarer Wohlfahrt der Burger (wie im Diskurs der Sozial staatlichkeit),
sondern auf die Verantwortung fur die Gewahrleistung des unschadlichen Zusammenspiels der
Eigendynamik verschiedenster sozialer Systeme. Dem Staat wird also eine Steuerungsleistung fir diese
Systeme in der Weise zugemutet, dass zwar nicht deren als notwendig erachtete Selbststeuerungsfahigkeit in
Frage gestellt wird, aber die externen Folgen ihrer Eigendynamik in Grenzen gehalten werden.

Praktisch resultiert eine gleichsam paradoxe Situation moderner Staatlichkeit nun daraus, dass der Staat bei

der Herstellung dieser Herausforderung neuer Sicherheiten auf die Instanzen der Wissenschaft und Technik
angewiesen ist, die die Verursachung dieser Risiken hervorrufen. Denn oftmals sind die Gefahrdungen auch
nur aufgrund von Wissenschaft und Technik wahrnehmbar und bearbeitbar. Das Schicksal des Staates wird

dadurch unmittelbar mit dem Schicksal der modernen Wissenschaft verknipft.[10]

Als Folge andern sich aber nicht nur die Bedingungen und Ausdrucksformen, durch die die neuen
Sicherheitsanforderungen mit Sinn und Praxis gefillt werden sollen. Vielmehr veréndern sich ebenso die
Arbeitsteilungen, Wahrnehmungskategorien und Methoden der Herstellung und Erhaltung der Sicherheit.
Dabei ist die vorsorgende Gefahrenabwehr - also Pravention - keineswegs eine prinzipiell neue Zumutung an
die Staatstatigkeit. Insofern wirde die Bezeichnung einer als neu eingeforderten Staatsqualitat als
"Préventionsstaatlichkeit" am Problem vor beigehen.[11] Vielmehr besteht der Kern des Problems darin,
dass Préavention im Bezug auf bestimmte Risiken unmoglich ist, weil wir fir bestimmte, als durchaus real
anzusehende Gefahren tiber keine ausreichenden Erklarungsmodelle verfiigen.

Von dieser Uneindeutigkeit des Wissens bleiben die konkreten Sicherheitspolitiken aber gerade nicht
verschont. Denn was als Wissen und al's Nichtwissen - bei spiel sweise fir Lagebeschreibungen,
Entscheidungen und Problemlésungen - gilt, ist ebenso umstritten und umkampft wie die damit verbundenen
politischen und praktischen Konsequenzen sowie schon zuvor die Ursachen.[12] Anschl&ge, die niemand
vorausahnte, von Gruppen oder Einzel personen (wie den Kofferbombern), die zuvor niemand kannte, sind
nicht als Risiko (das man berechnen kann, zu dem man sich entscheiden kann), sondern als "Gefahren
zweiter Ordnung" aufzufassen (die man eben nicht kalkulieren kann).

Wissenssoziol ogisch motivierte Risikoanalysen empfehlen daher schon seit einiger Zeit einen



Perspektivenwechsel sowohl fiir die Sicherheitsforschung als auch die Sicherheitspolitik: nachdem die
Konzepte additiver und absolut-rationaler Sicherheit nicht mehr tragbar seien, kdnne man nicht mehr davon
ausgehen, dass die Ideale absoluter Rationalitét und vollsténdiger Sicherheit aus zeitlichen, finanziellen oder
sonstigen Grinden noch nicht realisiert worden seien. Vielmehr miisse man nach der Maxime arbeiten, dass
sie grundsétzlich nicht realisierbar sind. Daher sei es wichtig zu untersuchen, wie (Erwartungs-) Sicherheit
jenseits absoluter Rationalitéats- und Informationsideal e tatséchlich generiert wird und insbesondere, welche
Abkirzungsstrategien und sonstige Verfahren jenseits dieser absoluten Ideale dabei zum Tragen
kommen.[13] Well aber die Wissensgrundlagen auf den unterschiedlichsten Risikofeldern vielféltigen
Definitions-, Entdeckungs- und Aushandlungsprozessen unterliegen[14], hangen die Organisation des
Wissens und die Organisation der Sicherheitsakteure immer enger miteinander zusammen. In klassischen
Kategorien - etwawie staatlich vs. privat, innere vs. 8ul3ere Sicherheit, organisierte Kriminalitét vs. Terror,
politische Steuerung vs. begrenzt oder gar nicht steuerbare Ereignishaftigkeit, politisches vs. sportliches
Grolereignis etc. - nicht mehr greifbare Phéanomene erfordern sowohl andere Wissensstrategien als auch
andere Strategien der Organisation des Handelns, in deren Folge und teilweiser unbeabsichtigten Nebenfolge
es zu einer Veranderung der Sicherheitsversprechen und der Sicherheitsinstitutionen kommt. Es andern sich
nicht nur die Bedingungen und Ausdrucksformen, unter denen das begriffliche Konstrukt " Sicherheit” mit
Sinn und Praxis gefullt wird, sondern auch die Arbeitsteilungen, Wahrnehmungskategorien und Methoden
der Herstellung und Erhaltung von Sicherheit.

Daher treten in den Modernisierungsprozessen gegenwartiger Risikogesellschaften neben die
erfahrungsgestitzte, meist punktuelle und zeitnahe Reaktion auf die Gefahr jene auf Wissenserzeugungen
gerichtete, langfristig angelegte und potentiell flachendeckende Malinahmen der Risikoprévention zu ihrer
Vorbeugung und Minimierung.

Risiko und Gefahr - einige Anmerkungen zu den
Rationalitatsgrundlagen der Pravention

Niklas Luhmann hat in seiner Arbeit zur " Soziologie des Risikos'[15] die Unterscheidung zwischen Risiko
und Gefahr vorgeschlagen, weil mit der Verwendung dieser Begriffe zunéchst akzeptiert wird, dass die
Zukunft immer mit Unsicherheit verbunden ist. Was jedoch diese beiden Unsicherheiten unterscheidet, sind
die jeweiligen Formen ihrer Zugrechnungsmodalitéten. Denn mit Risiko sind jene Falle gemeint, in denen
Situationen eingegangen werden, die die Moglichkeit eines vermeidbaren Schadens aktiv herbeifihren.
Vermeidbar heilt hier, dass man sich bewusst daftir entschieden hat, eventuelle Nachteile wegen eines
Vorteilsin Kauf zu nehmen. Folglich muss sich die Person einen eventuell eintretenden Schaden selbst, das
heif3t der eigenen Entscheidung kausal zurechnen lassen. Sie selbst ist der Riskierer. Daher wird von Risiko
vorrangig dann gesprochen, wenn es um rationale Abwéagung oder Kalkulation geht. Dagegen bezeichnet der
Begriff der Gefahr all jene Félle, in denen die Ursachen eines mdglichen Schadens aul3erhalb der eigenen
Kontrolle gesehen werden (zum Beispiel bei Naturkatastrophen). Hier begreift sich der Einzelne nicht as
aktiver Herbeifuhrer des Schadens, sondern a's Geféhrdeter. Wahrend man sich also Risiken aussetzt, fihlt
man sich Gefahren ausgesetzt.

Entscheidend ist nun, dass gegenwaértig immer mehr Gefahren in zurechenbare Risikoentscheidungen
transformiert werden, weil wir individuell in immer mehr Bereichen auf rational kalkulierendes Entscheiden
setzen und dies auch von unseren Mitmenschen er warten. So wird bei spiel sweise Kriminalitét zunehmend
nicht als Gefahr entworfen, sondern als Risiko zugerechnet - sowohl auf der Seite der Téter (zum Beispiel
das Entdeckungsrisiko oder das Risiko, eine Haftstrafe verbuf3en zu missen) als auch auf jener der Opfer.
Wer sein Fahrrad nicht abschliefdt, wer im Dunkeln allein durch den Park joggt oder seine Kreditkarte
sorglos anderen Uberl&sst dem wird zugeschrieben, zu riskant gehandelt zu haben. Dort aber, wo alles nur
noch entschel dungsabhangig gilt, wird Zukunft als Risiko erfahren.[16]



Aber nicht allein auf der individuellen Ebene, vielmehr auch und entscheidend auf der gesellschaftlichen
Ebene lassen sich verglei chbare Praktiken exponentiell zunehmender Optionssteigerungen beobachten. Denn
die Industrialisierung entzaubert die buirgerliche Gesellschaft, insoweit die sozialen Verhaltnisse nicht mehr
als naturgegeben, sondern al's strukturell bedingt und damit entschel dungsabhéangig (kontingent) beobachtet
und beschrieben werden konnten. Ebenso entzaubert die Dynamik der Wissenschaft die Natur. Nachdem
aber die Wissenschaft zunéchst alle Gber lieferten Werte und Autoritéten in Frage stellte, ist mit ihrer
Durchsetzung und ihrer inwendigen Verbindung mit der Technik als generellem
Problembewaltigungsmuster die Wissenschaft selbst al's objektive Instanz entzaubert worden. Denn entgegen
allzu linearen Erwartungshaltungen hat die Zunahme wissenschaftlichen Wissens nicht zu mehr Sicherheit,
sondern oftmals zu mehr Unsicherheit gefihrt, weil mehr Wissen auch mehr Wissen Uber das, was man nicht
weil3, also mehr Unwissenheit zur Folge hat.[17] Mit der Zunahme von Wissen widerspricht sich die
Wissenschaft zunehmend selbst.

WEeil aber "Globaleffekte und Uberraschungseffekte, wenn man realistisch bleiben will, sich schwer auf
Einzelentscheidungen zurechnen (lassen) (...) mag der Entscheider so gut kalkulieren wie er will: man kann
wissen (und er kann wissen), dass sich beim Zusammenwirken vieler Entscheidungen deren Gesamteffekte
und deren Uberraschende K oinzidenzen jeder Prognose entziehen."[18] Durch diese beunruhigende
Perspektive, dass die "Erzeugung unvorhersehbarer [scil. mdglicherweise weit reichende Schaden
verursachender] Ereignisse a's eine systematische Eigenschaft der gesellschaftlichen Entwicklung'[19]
anzusehen ist, wird ein steigendes Sicherheitsbedirfnis der Gesellschaft an den Staat a's schiitzende Instanz
mit der zentralen Anforderung weitergegeben,[20] bei der Herstellung von Sicherheit auch die Bewéltigung
des Risikos zukiinftiger, nach heutigem Erfahrungswissen noch nicht prognostizierbarer
Schadensentwicklungen zu berticksichtigen. Damit nehmen aber unklare, nicht oder schwer einzuschédtzende
Entscheidungssituationen zu - sowohl im Bereich der Wissenschaft als auch in der Politik und des Rechts.

AlsFolge verandert sich aber der Handlungskontext der Gegenwart. Denn obwohl und gerade weil man
nicht weil3, ob zukiinftig ein Schaden tatsachlich eintreten wird, stellt man sich aktuell bereits auf diesen
eventuellen Schaden ein. Und in dieser Hinsicht kann man dann von einem bereits gegenwaértigen Schaden
sprechen. "Man ist besorgt, fuhlt sich unwohl, beugt vor, nimmt Kosten in Kauf, die sich mdglicherweise als
unnotig erweisen werden."[21] Dadurch, dass wir uns gegenwartig auf eine wie auch immer geartete
Zukunft einstellen und unsere Entscheidungen aufgrund der gegenwartigen Annahmen Uber die kiinftigen
Gegenwarten treffen, disponieren wir diese (die Zukunft) bereits. Indem wir uns aber fir zukinftige
Ereignisse praparieren wollen, treffen wir préventiv Mal3nahmen, die unseren gegenwartigen Alltag bereits
verandern, ohne dass man weli (3, wie man sieim Nachhinein beurteilen wird. Wir tun daher gut daran, das
Augenmerk darauf zu richten, inwiefern gegenwaértige Praventionsmal3nahmen unsere Handlungsoptionen
einschranken und wie Uberreaktionen bei der Risikoeinschétzung vermieden werden kénnen, damit zu den
unweigerlich existierenden Risiken nicht noch umfangreiche Risiken der Risikopravention hinzutreten.

Als ein gegenwartig besonders prominentes Beispiel kann die Diskussion tiber angemessene und
ausgewogene Mal3nahmen der Kriminal pravention verstanden werden. So liegt esin der Logik des
Praventionshandel ns, dass es nicht mehr nur an die "Gefahr", an generelle potenzielle Kriminalitét, nicht
mehr an "Verdacht" anknipft, sondern im Verhaltnis Staat-Birger eine generelle Umkehr der Beweislast
vornimmt. Weil namlich das "Risiko" immer und Uberall existiert, wird es zur Normalitét, die
Nichtgefahrlichkeit bildet dann die Ausnahme, die der Birger fir seine Person beweisen muss. Auf
kriminelles Handeln soll im Sinne der Praventionslogik nicht mehr reagiert, sondern vielmehr im Vorhinein
interveniert werden. Zudem entpuppt sich diese Praventionsstrategie al's ein durchaus paradoxes
Unternehmen: Intervention gegen ein potenziell zukiinftiges Verhalten, das eventuell auch ohne diese
Abwehrbemihung nie eintreten wird. Hier deutet sich ein wesentliches Konfliktfeld an, denn die Frage, wie
weit diese Vorverlagerung reichen darf, was im Namen des V orbeugens noch erlaubt ist bzw. aufgrund des
Schutzes personlicher Rechte und individueller Handlungsspielrdume zu weit gehen wiirde, ist Anlass
intensiver Konflikte. Préavention zielt aber immer auf ein Bild davon, wie sich die Zukunft entwickeln sollte,
das heil3t auf ein spezifisches Bild von Normalitét. Aber: wer kann schon beantworten, was zukunftig als
normal verstanden werden muss? Gerade weil Pravention immer die Definition dessen voraussetzt, was a's
zu Vermeidendes, Stérendes oder Abzuwendendes gilt, riicken die den kriminal praventiven Projekten zu



Grunde liegenden normativen Vorstellungen (Normalitétsfiktionen) in den Blickpunkt.

Indem wir unsere Abneigung gegen abweichendes Verhalten bereitsins Vorfeld der potenziellen

M oglichkeiten verlagern, kann es niemal s ausrei chende Prévention geben, denn man kénnte immer noch
friher beginnen bzw. einen noch gréf3eren Personenkreis a's Zielgruppe der Pravention erschlief3en. So
treiben die boomenden kriminal préventiven Ansédtze permanent ihre eigene Notwendigkeit hervor. Sie
erzeugen auf paradoxe Weise das, was sie zu bekampfen vorgeben: Kriminalitét als bedrohliche soziale
Tatsache. So kdnnen sich die Grenzen dessen, was aus der V orsorgeperspektive akzeptabel und dem
Einzelnen zumutbar erscheint, verandern. Das Praventivrisiko, zum Beispiel auf dem Nachhauseweg
[Gckenlos verfolgt zu werden, wird dann vermutlich bereitwilliger akzeptiert als das Primérrisiko, auf diesem
Weg tberfallen und ausgeraubt zu werden. Ohne dass dies unbedingt beabsichtigt wére, verstarken wir
durch die Préventionsbemihungen unser gegen Unendlich laufendes Sicherheitsbedirfnis. Was wir uns mit
der Fixierung auf vorauseilende Kriminal prévention einhandeln, ist zudem das Zusatzrisiko, dass die
Préavention sich als unnétig erweisen kann - entweder weil ein anderes, nicht beachtetes Risiko eintritt, weil
die Pravention kausal unwirksam ist oder sie nur eine "nitzliche Ermutigungsfiktion” (Luhmann) darstellt.

Zudem muss die Préventionsarbeit neben dieser normativen Schwierigkeit der Klarung dessen, was als
erwiunscht und normal gilt, noch mit einer anderen, kaum aufhebbaren Schwierigkeit kémpfen: Eswird
versucht, die Erfahrungen aus der Vergangenheit und Gegenwart in die Zukunft zu verlangern. Aber auch in
diesen zukinftigen Gegenwarten wird die Frage, was als praventiv wirkt, erst retrospektiv zu entscheiden
sein. In der Gegenwart werden also Aussagen dartiber getroffen, wasin der Zukunft passieren konnte und
auf eben diese Situation will man sich heute bereits einstellen. Die Einschétzung von Risiken ist also
zeitabhangig. Es gibt keinen Standpunkt, von dem aus objektiv einschatzbar wére, was ein Risiko ist,
sondern es sind nur jeweils standortgebundene und begriindungsnotwendige Einschatzungen méglich. "Je
nachdem, ob ein Schaden eingetreten oder ob es gut gegangen ist, wird man das Risiko nachtraglich anders
einschatzen. Man versteht nachtréglich nicht mehr, wieso man in einer vergangenen Gegenwart derart
vorsichtig oder derart riskant entschieden hatte. Und aus der Zukunft starrt uns eine andere Gegenwart an, in
der die heute gegenwartige Risikolage nachtréglich mit Sicherheit anders beurteilt werden wird, aber
unsicher bleibt wie."[22] Offen bleibt zudem, ob das Nichteintreten von Ereignissen in der Zukunft auf die
Bemiihungen einer gegenwartigen Praventionsarbeit zurtickzuftihren oder vollig unabhéngig von diesen zu
beurteilen ist.

Umfassende Sicherheit ist ein nicht erreichbarer Zustand. Er 1&sst sich fir den Moment immer nur im
Vergleich zu vergangenen oder zuktnftigen, gewtinschten oder unerwinschten (un-) sicheren Zeiten
einschatzen. "Sicherheit gibt es nicht, auf3er im Moment. Nur Unsicherheit kann als dauerhaft vorgestellt
werden."[23] Insofern artikuliert sich in dem als Selbstbeschreibung verwendeten Begriff der
"Risikogesellschaft" das Bewusstsein, in einer zunehmend uniibersichtlichen Welt vielen Unwagbarkeiten
ausgesetzt zu sein, die vom Einzelnen nicht mehr antizipiert werden kdnnen und denen er trotzdem
eigenverantwortlich etwas entgegensetzen soll.

Die Befahigung zu eben diesem Entscheidungsverhalten resultiert aber aus einer inwendigen Verschrénkung
zwischen dem modernen Zivilisationsprozess und einer Internalisierung der Pravention als Methode der

L ebensfiihrung. Die entscheidende V erkniipfung zwischen Zivilisation und Prévention liegt darin, dass die
Zivilisationsprozesse nicht nur eine praventiv ausgerichtete L ebensfihrung geradezu erfordern, sondern
gleichzeitig auch die dafir notwendigen Kompetenzen zur Verfligung stellen. Zivilisation ist, so Norbert
Elias, gleichermal3en as Prozess und Produkt gesellschaftlicher Entwicklungen zu verstehen, in deren
Verlauf Fremdzwange schubweise in Selbstzwange umgewandelt werden.[24] Durch die stetige
Affektregulierung bilden sich, so Elias, Selbstbeherrschung, Weitsicht und Rationalitét aus, Eigenschaften,
die zur erfolgreichen Bewéltigung der Herausforderungen moderner Lebens(ver)laufe dringend benttigt
werden. Das fir die burgerlichen Mittel schichten heute noch handlungsleitende Muster einer verzogerten
Bedrfnisbefriedigung als modernisierte Variation der protestantischen Ethik ist ein Beispiel fur eine solche
Selbstrationalisierung der Lebensfiihrung,25 die schon Max Weber Ende des 19. Jahrhundert
beobachtete.[26] Man verzichtet auf momentane Vortelle, um mit dem Aufschub die Chance auf umso



grofRere Belohnungen in der Zukunft zu sichern.

Mit der Geburt des Staates erdffneten sich erstmals Spielraume fur planmaliige Eingriffe in den
Zivilisationsprozess. Der Staat erwies sich als "Zivilisationsbeschleuniger”. Die Zentralisierung der
Herrschaftsapparatur, die Errichtung des Gewaltmonopols und die Institutionalisierung eines
Sanktionsapparates fuhrten dazu, dassim 17. Jahrhundert erstmalig der Begriff der "6ffentlichen Sicherheit”
auftauchte.[27] Aus dem Versprechen, eine "6ffentliche Ordnung” dauerhaft aufrechtzuerhalten, konnte der
Staat seine Legitimation herleiten. Erst der Leviathan ermdglichte individuelles, zukunftsbezogenes Handeln.

Die Herausbildung des souveranen Staates war die erste, das kontinuierliche Fortschreiten des
gesellschaftlichen Zivilisationsprozesses die zweite V oraussetzung fur préventives Denken und Handeln.
Denn eine praventive Lebensweise wird erst moglich durch Weitsicht (das heildt den gewohnheitsméaldigen
Blick auf die zukinftigen Folgen des aktuellen Handelns), durch Rationalitat (das heil3t das Wissen tber die
Art der mdglichen Konsequenzen des Handelns und das Wissen liber geeignete Malinahmen, die zu deren
Vermeidung ergriffen werden kdnnen) und durch Selbstbeherrschung (das heif3t die Bereitschaft und
Fahigkeit, die augenblickliche Lust in Voraussicht der Unlust, die kommen wird, wenn man ihr nachgibt,
zuriickzuhalten). Diese starker werdende Spannung zwischen Natur und Kultur hat schon Sigmund Freud als
Unbehagen in der Kultur beschrieben.[28] In friiheren Zeiten ist das Unbehagen in der Kultur aus der
rigorosen Ordnung entstanden, die zu wenig Freiheit liel3. Das Unbehagen unserer Tage scheint aus einem
sich zunehmend entgrenzenden Individualisierungsprozess zu resultieren, wie ihn der franzosische
Psychoanalytiker und Soziologe Ehrenberg beschrieben hat.[29]

Foucault schliefdlich interpretiert den Prozess der Verinnerlichung der Disziplin als einen Teil der von Elias
beschriebenen Zivilisationsprozesse. Fur ihn hatte die Transformation von der feudalen zur modernen
Gesellschaft im Laufe des 17. und 18. Jahrhunderts eine Disziplinierung der menschlichen Handlungsweisen
zur Folge. In dieser Zeit vollzog sich ein fundamentaler Funktions- und Bedeutungswandel staatlichen
Bestrafens, der eine neue Form der austibenden Gewalt hervorgebracht hat: die Disziplin. Mit seiner These
von der Disziplinargesell schaft[30] belegt er eindrucksvoll, dass nicht allein die Monopolisierung der
Sanktionsgewalt, sondern erst der Wandel der Mechanik staatlichen Bestrafens von den majestétischen
Ritualen der Souveranitat zu den dezenten Verhinderungszeichen ohne Uberschwang und unnétige
Machtverausgabung fir die Selbstdisziplinierung der Menschen verantwortlich ist. Sollte die
Uberschwangliche Marter "als verdoppelte Manifestation” das Verbrechen ebenso kund tun wie die sie
Uberwdltigende Macht, war es das Ziel der disziplinierenden Strafe, moglichst diskret auf das Verbrechen zu
verweisen und den Eingriff der Macht moglichst sparsam, aber dennoch umfassend zu gestalten.[31] Auch
wenn in dieser Zeit die staatliche Kontrolle durch Effizienzgewinne - etwa durch die panoptische
Architektur von Gefangnissen, Kasernen, Krankenh&usern und Schulen - tatséchlich ausgeweitet werden
konnte, gab es natiirlich keine liickenl ose Uberwachung. Aber als Folge der Diskretion depersonalisierter
Uberwachung stellte sich nach Foucault ein Dauerzustand potenzieller praventiver Kontrolle ein, der
wiederum ein Bewusstsein | ickenloser Uberwachung nach sich zog.

Rechtsformenwandel als Wandel der Rationalitatsvor aussetzungen
rechtsstaatlichen Denkens

Die folgenden Uberlegungen werden nun diesen wissenssozi ol ogischen und machtsoziol ogischen Ansatz
nicht weiter vertiefen. Vielmehr versuchen sie, einige Aspekte eines moglichen Rechtsformenwandels zu
benennen, die in der Folge zunehmender rechtlicher Praventivstrategien beobachtet werden kénnen. Die
Materialisierung des Rechts ist schon friihzeitig als Krise der spezifisch formalen Rationalitét des Rechts
beschrieben worden (Krise des Rechtsstaats),[32] etwaige Empfehlungen zu einer Reformalisierung des
Rechts blieben allerdings erfolglos.[33] Wenn im Folgenden von einem mdglichen Rechtsformenwandel
gesprochen werden soll, dann bezieht sich diese Beobachtung eher auf einzelne Aspekte der Verdnderung



rechtlicher Handlungsformen, die zentrale Rechtsinstitute in der Regulierung von Sicherheitsrisiken
betreffen und verandern.

So entsteht ein umfassender Vorsorgestaat,[34] der immer weitere Aspekte der Lebensfiihrung in den
Bereich politischer Gewahrleistung mit einbezieht und schliefdlich ales erfasst, "was das Zusammenl eben
der Menschen” betrifft.[35] Als dessen Folge aber kommt es zu einer strukturellen Veréanderung der
Handlungs- und L egitimationsformen modernen Rechts. Nicht nur, dass die klassische Eingriffsverwaltung,
die noch das Bild

des liberalen Rechtsstaates bestimmt hatte,[36] an die modernen, massentiimlichen Lebensformen angepasst
wurde und eine neuartige L eistungsverwaltung in zunehmendem Mal3e Aufgaben der Daseinsvorsorge
Ubernahm.[37] Vielmehr unterliegt auch das Gesetz selber entsprechenden Veranderungen. Wahrend das
Gesetz in rechtsstaatlicher Tradition eine auf Dauer angelegte, allgemeingultige Ordnung der Verhaltnisse
von Staat und Gesellschaft begriinden und abstrakt-generelle, konkretisierungsfahige Ldsungen fr die
mal3geblichen Interessenkonflikte bereit stellen sollte, |&sst offenbar die Heterogenitét der sich dem
praventiv und vorsorgend tétigen Staat eréffnenden Sachverhalte und der kontinuierliche Wandel der sie
préagenden individuellen, Interessen eine Generalisierung von Verhaltenserwartungen und die dauerhafte
Fixierung von Konfliktlésungen immer weniger zu.

Die mit dem neuen Selbstversténdnis als Sozialstaat einhergehende Aufgabenerweiterung des Staates fihrte
dazu, dass Gesetzgebung weniger as die Regelung der grundlegenden Fragen des Zusammenlebens
verstanden, sondern als Mittel zur aktiven Steuerung der gesellschaftlichen Entwicklung genutzt wurde.[38]
Das Ziel der Steuerung (social engineering) veranderte aber die Form der Gesetze, denn einerseits mussten
immer grof3ere und kompliziertere Bereiche elner gesetzlichen Regelung zugefihrt werden, andererseits
bedurfte Gesellschaftssteuerung der flexiblen Reaktion auf konkrete Krisensituationen und einer standigen
Nachsteuerung.

Die Allgemeinheit des Gesetzes wurde durch das Auftreten so genannter "M aldnahmegesetze" aufgel 6st.
Solche Gesetze, die eine sich selbst vollziehende, planmél3ige Entscheidung aus Anlass und mit Wirkung fur
einen konkreten Einzelfall beinhalten,[39] wurden Ublich,[40] weil der Gesetzgeber zunehmend soziae
Krisenintervention betrieb, die entsprechenden Gesetze also gar nicht mehr auf allgemeine und dauerhafte
Geltung angelegt waren.[41] Bei komplexen Materien bediente sich der Gesetzgeber zunehmend
unbestimmter Begriffe, weil er Zweifel hegte, dass eine detaillierte gesetzliche Regelung in einem
Rechtsgebiet eine fur alle kinftigen Félle lickenlose und gerechte L dsung bereithalten konnte. Auf den sich
beschleunigenden sozialen Wandel reagierte er entweder als "motorisierter Gesetzgeber"[42] durch standige
Reformgesetzgebung oder durch die "Flucht in die Generalklausel",[43] indem er die Nachsteuerung im
Detail an Verwaltung und Rechtsprechung delegierte.

Auf die Handlungsformen der staatlichen Verwaltung haben diese beschriebenen Verénderungen
ambivalente Auswirkungen. Denn urspriinglich war die im Kern politisch handelnde Verwaltung in
doppelter Weise an das demokratische Parlament zurtickgebunden: Die durch VVorrang und Vorbehalt des
Gesetzes gesicherte Rechtmafdigkeit des V erwaltungshandel ns unterlag der repressiven Kontrolle durch die
Verwaltungsgerichte (Individuarechtsschutz), wahrend die Zweckmaldigkeit des V erwaltungshandelns
politisch Uber die Fachaufsicht sichergestellt wurde (Ministerverantwortlichkeit). Eine gerichtliche
Rechtmafdigkeitskontrolle setzt nun justitiable, das heif3t hinreichend bestimmte Normen voraus. Die
prospektiv und flachendeckend wirkende préventive Staatstatigkeit lasst sich aber gedanklich nicht
vollstéandig vorwegnehmen und kann daher nur begrenzt in K onditional programmen eingefangen werden.
Préventionsnormen beschranken sich deswegen auf die Vorgabe von Zielen und die Aufzdhlung von
Gesichtspunkten, die bel der Zielverfolgung vorrangig werden. Da solche Normen nicht vollziehbar sind,
sondern der situativen Vervollsténdigung und Korrektur durch gerechte Abwagung der betroffenen Belange
im Einzelfall bedlrfen, programmiert sich die praventiv tétige Verwaltung weitgehend selbst.[44] Der damit
verbundenen Gefahr der Verselbsténdigung der Verwaltung gegentiber dem Gesetzgeber sowie des

L eerlaufs des Individualrechtsschutzes ist die Rechtsprechung zunéchst durch eine Erhéhung der
Kontrolldichte begegnet, indem die praventiven Zweckformeln al's unbestimmte Rechtsbegriffe verstanden
wurden, deren Auslegung und Anwendung durch die Behorden gerichtlich voll Uberprifbar ist. Der



Verwaltung eingeréumte Ermessensspielraume wurden tber den Verhdl tnisméaf3igkeitsgrundsatz zunehmend
"auf Null reduziert”. Das Problem der fehlenden V orhersehbarkeit staatlichen Handelns blieb dadurch
allerdings ungel 0st, das System der Rechtssicherheit wurde Gber den Anspruch auf umfassenden
gerichtlichen Rechtsschutz durch ein System der Rechtsgitersicherheit ersetzt.[45] Das

L egitimationsproblem einer V erselbstandigung gegeniiber dem demokratischen Gesetzgeber wurde lediglich
von der Verwaltung auf die Rechtsprechung verlagert.[46]

Mit der intensiven gerichtlichen Kontrolle anhand des V erhal tnismaliigkeitsgrundsatzes war zudem eine
Usurpation politisch-gestaltender und naturwissenschaftlich beurteilender Funktionen der Verwaltung durch
die Gerichte verbunden.[47] Denn mit den Kriterien der Geeignetheit und Erforderlichkeit wurde die
urspriinglich der politischen Fachaufsicht vorbehaltene Uberprifung der ZweckmaRigkeit des
Verwaltungshandelns zum Bestandteil der Rechtmal3igkeitskontrolle. Ein eigensténdiger Bereich des
gerichtlich nicht voll Gberpriifbaren Handelns wurde den Behorden erst spéter tber den Begriff der
"Verwaltungsverantwortung" eingerdumt. Die Rechtsprechung befindet sich im Bereich praventiven
Staatshandel ns daher in dem Dilemma, entweder eine weitgehende Selbstprogrammierung der Verwaltung
hinzunehmen, oder aber selbst politisch verwaltend tatig zu werden und dadurch die Uberstrapazierung ihrer
Legitimationsbasis in Kauf zu nehmen.

Die so beschriebenen Versatzstiicke der Flexibilisierung und Materialisierung des Rechts fihren in ihrer
Summe zu einem wesentlichen Wandel bisheriger demokratischer Rechtsstaatlichkeit, welcher sich aus der
Relativierung der Herrschaft des Gesetzes ergibt.

Der Kern alen rechtsstaatlichen Denkens, das vernunftrechtliche Postulat nach einer "rule of laws, and not
of men", das Uber das sachliche, zeitliche und soziale Auseinanderziehen von Regel setzung und gebundener
Anwendung das unparteiliche Entscheiden "ohne Ansehen der Person” verwirklichen soll, wird seines
urspringlichen Sinnsin einem " System der polyzentrischen Rechtserzeugung"[48] beraubt, in welchem dle
drei Gewalten in sozialer Personalidentitét, in sachlicher Kenntnis des konkreten Einzelfalles sowie der
betroffenen Menschen und zeitlich gleichzeitig Normbegrindungs- und Normanwendungsdiskurse fihren.
Dem Burger treten daher Mal3nahmegesetzgeber, Praventionsverwaltung und Werte judikative als | nhaber
jener einheitlichen Gewalt gegentiber, die urspringlich dem absoluten Fursten al's Richterkonig in Form der
jurisdictio zukam[49] und zu deren Abschaffung die Rechtsstaatsbewegung mit der Forderung nach
Gewaltenteilung einst angetreten war.

Selbst wenn man der Ansicht ist, dass die Riickkehr zur Herrschaft des Gesetzes wegen des zunehmenden
sozialen Wandels, der gewachsenen Staatsaufgaben und der damit verbundenen I nterventionsbedurfnisse des
Préventionsstaats nicht moglich ist, Iasst die Materialisierung des Rechts eine L egitimationsl ticke offen, die
durch den Bezug auf objektive Werte kaum geschlossen werden kann. Im Ergebnis |&ésst sich also eine aus
den Erfordernissen der Praventionsstaatlichkeit resultierenden Rechtsformenwandel indizierten Krise des
Rechtsstaats sprechen. Diese Krise &ufiert sich zudem in einer beobachtbaren Diffusion rechtsstaatlicher
Grenzziehungen und ihrer Institutionen. Herausgefordert durch die neuen Risiken des internationalen
Terrorismus sowie aktuelle Prozesse der Entgrenzung von Gewalt, lassen sich oftmals Gefahren nicht mehr
tatbestandlich bestimmen und individualisieren, da sie von losen Netzwerken ausgehen. Als Folge sind
vermehrte Forderungen nach pro-aktivem polizeilichem Handeln zu beobachten. Zunehmend werden die
Konturen solcher Aktionen nicht durch raumzeitlich bestimmbare Schadenswahrscheinlichkeiten bestimmit.
Vielmehr bleiben sie zeitlich unbestimmt, so unbestimmt und unberechenbar wie die Risiken, deren
Verwirklichung sie verhtiten sollen. Es entfdlt die Mdglichkeit, praventives Staatshandeln als
"Gegenmaldnahme" an vorangegangenes Tun der Straftéter zu orientieren, zu individualisieren und damit zu
dosieren. Die Freiheit des Einzelnen wird in dieser Konstellation nicht mehr individuell geschiitzt, sondern
nur noch als Reflex der Freiheit der Gesellschaft. Dadie Freiheit der Gesellschaft bedroht ist, muss er
mogliche, auch an weit unterhalb konkreter V erdachtsmomente anknipfende Einschrankungen seiner
individuellen Freiheit hinnehmen, sofern sie dem Ziel der Sicherung der gesellschaftlichen Freiheit dienen.
Damit wird die individuelle Freiheit zu einer Freiheit unter Gesellschaftsvorbehalt. Sicherheit zielt nicht
mehr auf Rechtssubjekte als Verpflichtete, und auch auf der Berechtigtenseite wird Sicherheit subjektlos, da



sie auf die Gesdllschaft bezogen wird.

Aber nicht allein auf der individuellen Ebene lassen sich zunehmend V erschiebungen in der Folge
praventiver Logiken beobachten. Vielmehr fihren die praventiven Sicherheitskategorien dazu, dass
zwischen den nach Kompetenzen separierten Staatsaufgaben und Eingriffsmalistaben nicht mehr trennscharf
unterschieden wird. So werden die rechtsstaatlichen Grenzziehungen institutionell abgesicherter Grenzen
zwischen Bundes und Landespolizei, Verfassungsschutz und Geheimdienst derzeit neu justiert, um den inter
- und intrainstitutionellen Informations- und Datenaustausch zu verbessern und zu verstetigen. Diese
sprichwortliche Entgrenzung der Sicherheitskategorien fihrt dazu, dass zwischen den einzelnen nach
Kompetenzen separierten Staatsaufgaben und Eingriffsmal3stdben nicht mehr trennscharf unterschieden
wird. Folgerichtig taucht in der 6ffentlichen Debatte der Begriff der "erweiterten Sicherheit” auf, hinter dem
sich eine Entgrenzung bisheriger militarischer Rollenverstandnisse sowie ihrer verfassungsrechtlichen
Bindung andeutet. Es wird dartiber diskutiert, ob das Militdr zu Kampfhandlungen, die nicht mit der
Landesverteidigung, den Pflichten innerhalb des NATO-BUindnisses oder der UNO-Mitgliedschaft in
Zusammenhang stehen, ebenso eingesetzt werden soll wie zur Unterstiitzung von Polizeimal3nahmen bei
Grof3ereignissen.

Die einst getrennten Bereiche der inneren und auf3eren Sicherheit scheinen miteinander zu verschmelzen, um
- so die politische Argumentation - dem international agierenden Terrorismus und Schwarzhandel etwas
entgegen setzen zu konnen.[50] Diese Veranderung in den bisherigen rechtsstaatlichen Grenzziehungen
bildet aber nicht einfach ein strukturloses Chaos. Vielmehr kommt es zu einer Neuordnung und
Restrukturierung

der Ordnungs- und Sicherheitspolitik.[51] Einer Neuordnung, die sich zum einen dadurch auszeichnet, dass
es zu spezifischen Verschiebungen staatlicher Verantwortung und Zustandigkeit kommt, beispielsweise von
einer liberalen Strafrechtspolitik zu einer praventiven Kriminal politik.[52] Weil man nicht mehr abwarten
will, bis das Kind in den Brunnen gefallen ist, verschiebt sich unter anderem die polizeiliche
Ermittlungstatigkeit von der reaktiven Strafverfolgung zur verdachtsunabhéngigen Vorfeldermittlung. Das
Strafrecht wird so zum "Risikostrafrecht” aufgeristet.[53]

Zum anderen zeigt sich diese Veranderung in einer Extensivierung der Uberwachung und Kontrolle durch
"Kustodialisierung” (van Elsbergen). Dieser Begriff fasst die Einfihrung und Etablierung neuartiger Formen
der inneren Sicherheit zwischen klassischer Polizeiarbeit und sozialer Kontrolle zusammen, die das
herkdmmliche, rechtlich verankerte Geflige des staatlichen Gewaltmonopols aufbrechen und
entstrukturieren. Diese neuen Verbindungen von staatlich-6ffentlichen, privatwirtschaftlichen und
kommunitéren Institutionen ergeben in ihrer Verbindung eine Allianz aus Sicherheitsherrschaft und

L ebensformkontrolle.[54] Sind die einzelnen Verbindungen noch konkret erlebbar, so ist die Gesamtheit
aufgrund der Vielzahl der Konzepte und der Vielfalt der Institutionalisierung kaum fassbar und damit
rechtlich und politisch wenig angreifbar. Die Kustodialisierung der inneren Sicherheit ist daher Motor einer
"Entstrukturierung und Extensivierung kriminalistischer Verhaltenskontrolle".[55] Markantes K ennzeichen
dieser Ent- und gleichzeitigen Neustrukturierung einer praventiven Sicherheitsordnung ist die Auflésung des
herkdmmlichen Gefliges des staatlichen Gewaltmonopols zu Gunsten einer Verbindung von staatlich-
offentlichen, privatwirtschaftlichen und kommunitéaren Institutionen der Sicherheitsherrschaft und der

L ebensformkontrolle.[56] Im Zuge einer funktionalen Versel bstandigung verwandelt sich Préaventionin ein
autonomes gesellschaftliches Teilsystem.[57] Die Kritik an der Effizienz, der Zweifel an der
Rechtsstaatlichkeit dieser Malinahmen verschafft sich nur schwer Gehdr gegentiber der offentlich-medialen
Inszenierung der Praventionssemantik. Einer Semantik, diein aller Regel als Vorlage fiir die Argumentation
dient, dass die Praventionsanstrengungen weiter verstarkt und verscharft werden missten, well sie nicht
(mehr) ausreichten.[58] So kommt es, dass der 6ffentliche Begrundungsaufwand fir neue
Préaventivmal3nahmen verschwindend gering ist und die dahinter stehende Praventionslogik oftmals nicht



mehr Gegenstand kritischer Diskussionen ist.

AbschlieRende Uberlegungen

Die gegenwartige Konjunktur der Pravention ist ein Zeichen fur die zunehmenden Anstrengungen,
Erwartungen und I nteressen, Schadenspotentiale fir Gesellschaft und Individuum beherrschbar und
berechenbar zu machen.[59] Well aber Sicherheit ahnlich wie Armut ein relativer Zustand ist, der kulturell,
zeitlich und réaumlich stark variieren kann, ist Sicherheit stets ein unerreichbares Ideal, das aber gerade als
Bedlrfnis nicht linear, sondern geradezu exponentiell zu den unbestreitbar gestiegenen Sicherheitsstandards
zunimmt. Mit anderen Worten: Bedurfnisse, Erfordernisse, Moglichkeiten und Kompetenzen der Pravention
heizen sich im Laufe des Zivilisationsprozesses gegenseitig auf. So scheint "das Bedurfnis nach Sicherheit
(...) aus seiner Befriedigung zu erwachsen".[60]

Dieser Praventionsdynamik haben die neuen Risiken, beispielsweise die neuen Terrorrisiken wie uns der 11.
September 2001 zeigt, schliefdich eine neue globale Dimension verliehen. Nicht nur, dass der
Terroranschlag auf das World Trade Center einen Wendepunkt in der politischen und nicht zuletzt
volkerrechtlichen Kriegsfihrung der Gegenwart markiert: Prévention als Kriegsgrund.[61] Vielmehr reichte
nicht zuletzt die Symbolkraft dieses Terrorakts aus, um damit weit reichende Veranderungen der
Sicherheitspolitik zu legitimieren[62] und neue Préaventivkriegsstrategien zur Legitimation eines
militérischen Erstschlags heranzuziehen.[63] Aber nicht allein diese neuen Risiken erzwingen offenbar
immer Ofter den Aufbau und die Durchfhrung unterschiedlichster Praventivstrategien. Zugleich erleben wir,
wie die unterschiedlichsten Risiken wieder entsichert und individualisiert werden, um einzelne
gesellschaftliche Bereiche vor struktureller Uberlastung zu bewahren.[64] Dadurch steigen aber wiederum in
anderen gesellschaftlichen Teilbereichen die strukturellen wie individuellen Préaventionserfordernisse, wie
die Beispiele der sozialen Sicherungssysteme, des Umweltschutzes, des technologischen Fortschritts, der
globalen Arbeitsmérkte und der nationalen Integrationsaufgabe zeigen. Dieses standige Wechselspiel,
welches der Soziologe Ulrich Beck mit den Schlagworten " RisikogeselIschaft” und "Individualisierung”
umschrieben hat[65] verdeutlicht, dass die Praventionsgesellschaft offenbar die stille Begleiterin der
Risikogesellschaft ist. Das Risiko dieser stillen Begleiterin besteht aber eben darin, dass die Erfordernisse
offentlicher Sicherheit unter diesen V oraussetzungen oftmals zu sel bstevidenten 6ffentlichen Belangen
werden, die keiner politischen und normativen verfassungsrechtlichen Herleitung mehr bedtirfen.
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