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Abstract

Der Beitrag beschiftigt sich mit dem polizeilichen Vorgehen gegen Clans, mit der sog.
»Clankriminalitit“ und dem in diesem Kontext angewandten sog. administrativen An-
satz. Es wird grundlegende, dogmatische Kritik an diesem Ansatz geiibt, weil er zu
einer bedenklichen Machtverschiebung innerhalb des Systems der Strafverfolgung zu-
gunsten der Polizei und der Verwaltung fiihrt, indem grundlegende straf- und strafver-
fahrensrechtliche Garantien ausgehebelt werden. Daraus folgt mittel- bis langfristig ein
Legitimationsverlust polizeilichen Handelns und eine Schwichung der Akzeptanz der
Strafverfolgungsorgane insgesamt in unserer Gesellschaft.
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Clan crime. Current political, criminological and legal problems
Abstract

The article deals with police action against clans, with the so-called "clan crime" and
the "administrative approach"” used in this context. Fundamental, dogmatic critic of this
approach is exercised because this approach leads to a questionable shift in power within
the law enforcement system to the benefit of the police and the administration by un-
dermining fundamental legal guarantees. In medium to long term, this leads to a loss of
legitimacy for police action and a weakening of the acceptance of law enforcement bo-
dies in our society as a whole.

Keywords: administrative approach, clan crime, biker crime

A. Der administrative Ansatz
Der Begriff des administrativen Ansatzes bezeichnet ein Vorgehen, mit dem vermeint-

lichen Straftitern die Nutzung der ihnen rechtlich zustehenden administrativen Infra-
struktur verwehrt wird. Dies wifft besonders haufig Menschen, denen keine Straftat
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nachgewiesen wurde oder die von Gerichten freigesprochen wurden.! Dieser adminis-
trative Ansatz wurde zunichst zur ,Bekimpfung® von ,Rockerkriminalitit einge-
setzt. Er geht mafigeblich auf die Initiative europiischer Institutionen zuriick und wird
in dem aktuellen Handbuch des eigens gegriindeten Netzwerks ,European Network
on the Administrative Approach tackling serious and organised crime“ (ENAA) auf
{iber 50 Seiten als Erfolgskonzept in der Kriminalititsbekimpfung dargestellt, ohne ein
Wort der Kritik oder zu rechtsstaatlichen Grenzen zu verlieren.?

Auch ein interner Bericht der Bund-Linder-Projekigruppe des Unterausschusses
,Fiihrung, Einsatz, Kriminalititsbekimpfung“ der Innenministerkonferenz (UA FEK-
Bericht) beschreibt den Ansatz ausfiihrlich.?> Die dort vorgeschlagenen Mafinahmen
werden seit geraumer Zeit auch zur Bekimpfung von ,,Clankriminalitit“ und in ande-
ren Bereichen genutzt, in denen das Strafrecht als nicht ausreichend oder liickenhaft
angesehen wird. Die Rede ist von einer Politik der ,tausend Nadelstiche“.* So finden
regelmifig offentlichkeitswirksam begleitete Grofirazzien unter Beteiligung kommu-
naler Behérden wie Ordnungs-, Finanz- und Bauimtern sowie der Gewerbeaufsicht
statt. Ziele der Razzien sind Shisha-Bars, Wettbiiros, Spielhallen und Diskotheken.?
Hier geht es vordergriindig um die (vermeintlich missbriuchliche) Nutzung der admi-
nistrativen Infrastruktur. Die Betreiber miissen zahlreiche Genehmigungen einholen
und viele (selbst Juristen grofitenteils unbekannte) Vorschriften einhalten.

NRW-Innenminister Reul spricht in diesem Zusammenhang von einem ,vernetz-
te[n] Ansatz* und kiindigt einen Ausbau der ,Zusammenarbeit mit unseren Sicher-
heitspartnern® an.¢ Der Begriff der ,Sicherheitspartnerschaft“ wurde bislang verwen-
det fiir die Beschiftigung mit Alltags- und Straflenkriminalitit sowie Ordnungswidrig-
keiten und dem damit verbundenem (ggf. beeintrichtigten) subjektiven Sicherheitsge-
fiihl. Es sollten ,sichere Riume* geschaffen werden; insoweit bestand eine deutliche
Nihe zur kommunalen Kriminalprivention und zur biirgernahen Polizeiarbeit’, wobei
diese beiden Ansitze oft kombiniert wurden, um im Rahmen einer vernetzten Analyse
nach Wegen zu suchen, gemeindenah Losungen fiir diese Probleme zu finden. Ahnlich
vernetzte Initiativen wurden bereits Anfang der 2000er Jahre gegen Rechtsextremis-
mus und Fremdenfeindlichkeit gegriindet.®

Inzwischen wird der Begriff ,Sicherheitspartnerschaft” in anderen Bereichen, wie
z.B. der Wirtschaftsspionage und Wirtschaftskriminalitit? verwendet und kann als Sy-
nonym fiir jegliche Zusammenarbeit zwischen der Polizei und anderen staatlichen und
nicht-staatlichen Institutionen verstanden werden. Dabei geht die urspriingliche Idee,

Siehe hierzu ausfiihrlich Feltes/Rauls DIE POLIZEI 2020, 85 ff.

Vgl. Lanwers (2020).

Der Bericht ist unter https://cryptome.org/2012/09/biker-crime.pdf verfigbar.

Vgl. etwa tinyurl.com/3bolq8jb sowietinyurl.com/xebaa4b.

Vgl. etwa Pressemitteilung des Innenministeriums NRW vom 14.01.2019:tinyurl.com/1s9u4x-
rl.
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Vgl. Posiege/Steinschulte-Leidig (1999), 7.

Vgl. Feltes (2004), 259-270.
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gemeinsam mit Vertretern der Gemeinde bzw. Nachbarschaft nach Lésungen zu su-
chen (Stichwort: biirgerschaftliches Engagement), zunehmend verloren und aus der
Zusammenarbeit wird eine Zulieferfunktion nicht-polizeilicher Institutionen fiir poli-
zeiliches Handeln. Zudem wird die aufgrund ihres Ursprungs positive Konnotation
des Begriffs ,Sicherheitspartnerschaft” verwendet, um den Eindruck zu erwecken, dass
hier im biirgerschaftlichen Konsens kommunale Sicherheitsprobleme gelést werden
sollen.

Im ,Lagebild Clankriminalitit“ des LKA Nordrhein-Westfalen wird der adminis-
trative Ansatz als Konzept des interbehordlichen Informationsaustauschs und des ab-
gestimmten Vorgehens definiert und ausdriicklich als ,entscheidender Faktor fiir eine
effektive Bekdmpfung der Clankriminalitit® bezeichnet.!® Im Rahmen der Razzien
hiufen sich Berichte iiber erhebliche Grenziiberschreitungen durch die Polizei; ebenso
bei Mafinahmen gegen Rocker. So schlug etwa ein Polizeibeamter bei einer Razzia in
einer Dortmunder Shisha-Bar im Mirz 2019 einer offensichtlich Schwangeren ohne er-
sichtlichen Anlass ins Gesicht und drohte ihr: ,So, das ist titlicher Widerstand, da
geht’s in Bau jetzt fiir Dann kannste die Schwangerschaft im Gefingnis machen.
Drehst du jetzt noch einmal durch, hau ich dir was in die Schnauze. Hast du mich ver-
standen? Ein Mucks, dann hau ich dir ein Paar ins Gesichr, dass du deine Zshne auf-
sammeln kannst."!" In der polizeilichen Stellungnahme hierzu heifit es: ,Ihr Wider-
stand wurde schlieflich durch Schlige ins Gesicht gebrochen.“ Ergebnis der Razzia
waren drei Anzeigen, eine wegen titlichen Angriffs auf Vollstreckungsbeamte gegen
die schwangere Frau, eine wegen Verstofies gegen das Nichtrauchergesetz und eine we-
gen Steuerhehlerei.

Die Razzia wurde — wie nahezu alle Razzien in diesem Bereich — damit begriindet,
dass Shisha-Bars als Aufenthalts- und Riickzugsort krimineller Clan-Angehériger be-
kannt seien.!? In dieser Begriindung bleibt unklar, ob die Betreibenden der Lokale oder
deren Giste Ziel der polizeilichen Mafinahmen sind. Sollten erstere das Ziel sein, muss
angesichts der in Qualitdt und Quantitit duflerst geringen festgestellten Verstofle die
VerhiltnismiRigkeit der aufwindigen Razzien bezweifelt werden. Sollten die Giste das
Ziel der Mafinahmen sein (in Pressemitteilungen wird hiufig auf Funde von Betiu-
bungsmitteln bei Gisten hingewiesen), stellt sich die Frage, ob und inwiefern deren
Verstofle den Betreibenden zuzurechnen oder von ihnen zu verantworten sind. Man
kime wohl kaum auf die Idee, bei einer Razzia in einem Edelrestaurant den Fund von
Kokain bei einem Gast dem Betreibenden der Lokalitit zuzurechnen oder gar den
Fund geringer Mengen Drogen dem Franchisenehmer einer McDonalds-Filiale.

Diese Grofleinsitze tragen wenig zur Aufklirung von Straftaten bei, wie Anfragen
im Berliner Abgeordnetenhaus zeigten. Vielmehr handelt es sich um &ffentlichkeits-

10 Landeskriminalamt NRW (2019a), 21; ihnlich der Dortmunder Polizeiprisident,ti-
nyurl.com/xebaa4bf .

11 Auf einem Handyvideo zu héren, das auf der Website des WDR verfiigbar war, inzwischen
aber nicht mehr online ist. Teilweise wird es in einem anderen Beitrag wiedergegeben:ti-
nyurl.com/1dr486tk.

12 Vgl. auch die Begriindung bei Landeskriminalamt NRW (2019b), 19.
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und medienwirksame Mafinahmen, von denen oftmals Journalisten im Vorfeld infor-
miert werden und von denen die Verantwortlichen genau wissen, dass das Ergebnis in
keinem Verhiltnis zum betriebenen Aufwand steht. Dies zeigt das folgende Beispiel:
Bei einem Einsatz in Berlin-Neukélln am 27. Mirz 2019 waren 357 Einsatzkrifte der
Polizei beteiligt, die insgesamt mehr als 2.000 Einsatzstunden in ,Amtshilfe” fiir das
Bezirksamt Neukolln leisteten. Hierbei wurden zehn Lokale, 145 Fahrzeugfiihrende
sowie zehn sonstige Objekte wie Juweliere und Reisebiiros tiberpriift.'* In den meisten
Riumlichkeiten wurden aber maximal Ordnungswidrigkeiten festgestellt, davon bei-
spielweise Verstofle gegen die Preisangaben- oder die Pfandverordnung. Es kam zu le-
diglich zwei voriibergehenden Festnahmen, was nicht mit dem gezeichneten Bild
schwer krimineller Vereinigungen zusammenpasst.

Letztlich sind diese Mafinahmen als populistisch und keinesfalls als gefahrenabwehr-
rechtlich motiviert anzusehen. Es ist die im Grundsarz gleiche Vorgehensweise wie ge-
gen Rocker erkennbar: Kénnen missliebigen Personen keine Straftaten nachgewiesen
werden, bekommen Strafverfolgungsbehdrden ,den Fuf) nicht in die Tir“, werden
samtliche (Sicherheits-)Behdrden zum restriktiven Vorgehen instrumentalisiert, nebst
medienwirksamer Inszenierung. Die Tatsache, dass diese Mafinahmen in der Regel zur
Hauptgeschiftszeit stattfinden, macht deutlich, dass es dabei nicht um Aktionen zur
Aufdeckung schwerer Straftaten geht, denn diese wire mit anderen, verdeckten Mafi-
nahmen viel effektiver zu erreichen; vielmehr geht es darum, sich gegeniiber der Of-
fentlichkeit in Szene zu setzen und den Betreibern der betroffenen Lokalititen das Le-
ben schwer zu machen.

Im Widerspruch zur Darstellung deutscher Sicherheitsbehérden und Medien steht
dabei auch die Einschitzung der obersten europiischen Polizeibehérde Europol, nach
welcher das Hauptproblem im Bereich der Organisierten Kriminalitdt nicht etwa bei
arabischen Clans in deutschen Grofistidten oder Rockergruppierungen, sondern bei
der italienischen Mafia zu sehen ist.!*

Die betroffenen, als Clans geframte und damit auch diffamierten und stigmatisierten
Gruppierungen schauen auf eine jahrzehntelange Geschichte der Ausgrenzung zuriick,
die schliefllich zu einer Abgrenzung zu den Ausgrenzenden fiihrte. Sogar noch heute
finden sich pauschalierende Aussagen von Vertreter*innen aus dem Polizeibereich zu
Clanmitgliedern in sog. Fachzeitschriften: ,Sie leben in gesellschaftlichen Parallel-
strukturen, erkennen das staatliche Gewaltmonopol nicht an, erkliren Seraftaten zu in-
ternen Problemen, beherrschen ganze Straflenziige und fihren dazu, dass deutsche
Stadtteile zu No-Go-Areas erklirt werden“.!> Clans werden als ,,Ergebnisse kriminel-
ler Integration® bezeichnet und es wird (ohne Beleg) behauptet, dass das Ausmaf der
Kriminalitit der Clans dem der Mafia entspreche.®

13 Drucksache 18/18996, 2 ff.

14 tinyurl.com/10fxfk8e;tinyurl.com/15eannso.
15 Duran Kriminalistik 2019, 297.

16 Duran 2020.
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Durch eine verfehlte Integrationspolitik, die den Betroffenen keine Méglichkeiten
zur Eingliederung in den Arbeitsmarkt erméglichte (Arbeitsverbote, Aufhebung der
Schulpflicht, Kettenduldungen) und ein Gefiihl der Unsicherheit und des Nicht-Will-
kommen-Seins vermittelte, wurde die Grundlage fiir diese ,,Clankriminalitit“ geschaf-
fen. Vor diesem Hintergrund ist es dufierst zweifelhaft, ob die Taktik der ,tausend Na-
delstiche“ dazu fiihrt, dass junge Menschen sich von kriminellen oder als solche defi-
nierten Angehdrigen und Bekannten distanzieren, wenn sie selbst regelmiflig Ziel-
scheibe polizeilicher Kontrollen werden. Uberdies stellt sich die Frage, warum insbe-
sondere diejenigen in den Fokus gelangen, die sich legalen Titigkeiten widmen (Shi-
sha-Bars bendtigen und haben diverse gewerberechtliche Genehmigungen), wenn
selbst das LKA NRW eine Einteilung in legale und illegale Geschiftszweige eines
Clans vornimmt!”. Gerade denjenigen, die sich eine legale Existenz aufbauen wollen,
sollte die Hand gereicht werden, um so die durch die Ausgrenzungsgeschichte beding-
ten Griben zu {iberwinden, anstatt sie zu vertiefen. Dies wird selbst in offiziellen Ver-
lautbarungen nicht verkannt. So fiihrt der KEEAS-Abschlussbericht aus, dass Instru-
mente der (aufsuchenden) Sozialarbeit zielfiihrend sind und verweisen auf einen An-
satz in Dinemark, bei dem positive Verhaltensansitze bei Clanangehérigen erkannt
werden sollen, um Ausstiegswillige zu erkennen und unterstiitzen.!® Privention ist
freilich kein Allheilmittel und der Gefahr des Missbrauchs ihrer positiven Konnotation
ausgeliefert, wenn etwa von einer ,Umerziehung® vermeintlicher Clanangehériger in
Veréffentlichungen aus dem Polizeibereich die Rede ist!® oder unterstellt wird, dass
Clanangehérige kein Teil der Gesellschaft sein wollen und Privention daher sinnlos
sei.20

B. Kriminalpolitischer Rabmen

Insgesamt betrachtet stellt sich die Frage, weshalb Sicherheitsbehorden in dieser Form
gegen missliebige Gruppierungen vorgehen, obwohl man sich dabei am Rande der Le-
galitit bewegt und ohne dass objektive Beweise fiir eine jeweils im individuellen Fall
tiir eine solche Mafinahme notwendige erhebliche Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung vorliegen. Ein Erklirungsansatz, der darauf abstellt, dass ein solches
Vorgehen (hier gegen Rocker) ,jeglicher Behdrde, die fiir Ruhe und Ordnung sorgen
sollte, als Titigkeits- und Aktionsausweis* dient?!, ldsst sich auch auf das Vorgehen ge-
gen ,kriminelle Clans® iibertragen. Hinzu kommt, dass mit den medial inszenierten
Titigkeiten gesellschaftliche Klischees bedient werden und werden sollen. Die zuneh-
mende Fremdenfeindlichkeit und der nicht mehr latente, sondern offensichtliche Ras-
sismus farbt indirekt auch auf die Polizei ab und bestirke einerseits diejenigen, die dort

17 Landeskriminalamt NRW (2019a), 16{.

18 Landeskriminalamt NRW (2019b), 21 {,; dhnlich Du#ran Kriminalistik 2019, 297, 299.
19 Rohde/ Dienstbiihl/ Labryga Kriminalistik 2019, 275, 279.

20 Dienstbiibl K riminalistik 2020, 319.

21 Landmann Kriminalistik 2012, 451, 459.
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schon immer in diese Richtung geprigt waren oder im Rahmen ihrer Polizeikarriere
entsprechend geprigt wurden; andererseits nutzen Polizei und Politik die Stimmung in
der Bevolkerung, um den ,starken Staat“?? herauszukehren: Politik(er), um ihre Wie-
derwahl zu sichern, Polizei(beamte), um dem Image als ,Crime Fighter“?® und Pro-
blemléser gerecht zu werden.

Gegen Clans und Rocker setzt die Polizei bei ihrem Vorgehen auf eine breite Of-
fentlichkeit, um sich entsprechend inszenieren zu kénnen. Ob es mit dem Sinn und
Zweck des einer Razzia eigentlichen innewohnenden Uberraschungsmoments verein-
bar ist, wenn piinktlich zu Beginn der Aktion massenhaft Medienvertreter auflaufen,
diirfte fraglich sein. Jedenfalls dienen sowohl Rocker als auch Clans wegen ihrer Struk-
turen und ihres Auftretens nach auflen hervorragend dazu, eine Projektionsfliche fiir
,das Kriminelle“ zu bieten, an denen sich Politik und Behérden 6ffentlichkeitswirk-
sam abarbeiten konnen, Zweitrangig fiir die Behérden erscheint angesichts der erziel-
ten Medienwirksamkeit zu sein, ob dabei die rechtlichen Voraussetzungen einer Razzia
vorliegen, nimlich objektive, einer Uberpriifung zugingliche Tatsachen dariiber, dass
an dem Ort der Razzia in der Vergangenheit Straftaten begangen wurden (so jedenfalls
die polizeirechtlichen Voraussetzungen fiir eine gefahrenabwehrrechtliche Razzia an
einem ,gefihrlichen Ort“)?. Zweifel am Vorliegen dieser Voraussetzungen ergeben
sich daraus, dass als ,Erfolg® der Razzien hiufig unverzollter Tabak, Hygienemingel
und ihnliche Verstfe genannt werden. Diese stellen jedoch in erster Linie Ordnungs-
verstofle und keine Straftaten dar. Weiterhin ist fraglich, ob valide Belege zu einer Kri-
minalititsbelastung der durchsuchten Lokalititen vorliegen. Auch hier diirfte es sich
meist eher um Vermutungen als um objektiv tiberpriifbare Erkenntnisse handeln. Be-
zeichnend ist der Hinweis in einem Beitrag zu den Rechtsgrundlagen der Verbundein-
sitze, dass dem ,Einsatzleiter eines Verbundeinsatzes [...] die zur Anwendung kom-
menden Rechtsgrundlagen in Ansitzen bekannt sein“ (Hervorhebung durch die Verf.)
sollten.?® Im Bereich der ,Clankriminalitit“ wird ebenso wie im Bereich der ,Rocker-
kriminalitit® in der Polizeipraxis oft darauf vertraut, dass die Beschwerdemacht der
Betroffenen aus verschiedenen Griinden eingeschrinkt ist. Entweder sie weigern sich
generell, den Rechtsweg zu beschreiten, auch wenn sie Opfer schwerer Polizeigewalt
geworden sind,? weil sie dann mit der Justiz oder sogar mit der Polizei, deren Opfer
sie geworden sind, zusammenarbeiten miissten, oder aber sie erwarten kein unabhingi-
ges Ermittlungsverfahren, weil sie entsprechende Erfahrungen gemacht haben.

22 Vgl. Feltes Blatter 2016, 33-36.

23 Vgl. Behr (2006).

24 Vgl. bspw. § 12 Abs. 1 Nr. 2 lit. a)-c) PolG NRW; s. dazu Lisken/Denninger/Graulich (2018),
Kap. E Rn. 332,

25 Dogan/Lebnert Kriminalistik 2019, 732, 737.

26 Beispiele dafiir bei Schelhorn (2020), 83, 88.
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C. . Trennung zwischen Straf- und Gefahrenabwebrrecht

Eine wichtige Rolle bei der Bewertung dieser Mafinahmen spielt der unterschiedliche
zeitliche Ankniipfungspunkt: Das Strafrecht ist auf Rechtsgiiterschutz gerichtet und
entfaltet seine Wirkung erst, wenn eine drohende Rechtsgutbeeintrichtigung nicht
mehr vage im Raume steht, sondern mindestens durch das unmittelbare Ansetzen des
Titers konkret geworden ist (Versuch). Vorbereitungshandlungen sind daher (mit Aus-
nahmen) nicht strafbar.?’ Im Gefahrenabwehrrecht kénnen je nach Bedeutung des be-
drohten Rechtsguts auch bereits vage Rechtsgutsbedrohungen eine Gefahr und somit
einen rechtlichen Grund fiir staatliches Einschreiten darstellen. Dies wird im UA
FEK-Bericht ausdriicklich als Vorteil des administrativen Ansatzes genannt.?® Wenn
das repressive Strafrecht primir auf die Bestrafung bereits begangener, das priventive
Gefahrenabwehrrecht hingegen auf die Vermeidung noch drohender Rechtsgutsbeein-
trichtigungen orientiert ist?’, ist es durchaus sinnvoll, im Gefahrenabwehrrecht einen
fritheren Ankniipfungszeitraum zu definieren. Problematisch wird es aber dann, wenn
in ein- und demselben Sachverhalt zunichst versucht wird, die Mittel des Strafrechts
anzuwenden, bei deren Scheitern dann auf das Gefahrenabwehrrecht umgeschaltet
wird. Geht man so vor, verkennt man die unterschiedlichen Ankniipfungspunkte der
verschiedenen Rechtsgebiete, da es grundsitzlich sinn- und auch rechtswidrig ist, einer
offenbar bereits begangenen Rechtsgutsverletzung (ansonsten wiirde man kein straf-
rechtliches Ermittlungsverfahren einleiten) durch das priventive Gefahrenabwehrrecht
zu begegnen®.

Das wichtige System der Trennung von Straf- und Gefahrenabwehrrecht wird durch
den administrativen Ansatz in seiner Grundausrichtung angegriffen. Dieser soll gerade
in den Fillen das Gefahrenabwehrrecht bemiihen, in denen es eigentlich um das Vorge-
hen gegen bereits geschehene Rechtsgutsverletzungen geht, in denen das Strafrecht
aber nicht greift, weil eine Straftat nicht nachgewiesen werden kann oder das Handeln
nur sozial unerwiinscht, nicht aber strafbar war. Die denklogische Reihenfolge, welche
der gesetzlichen Systematik entspricht, ist diejenige, dass zundchst durch das Gefah-
renabwehrrecht die Begehung von Straftaten bzw. Rechtsgutsverletzungen verhindert
werden soll, und nur bei dessen ,,Scheitern®, also wenn eine Straftat begangen wurde,
das Strafrecht als ultima ratio einsetzt. Der administrative Ansatz ist Ausdruck einer
ausschliefllich am Ziel und nicht am Recht orientierten Vorgehensweise der Sicher-
heitsbehérden, wobei die grundverschiedenen rechtlichen Ankniipfungspunkte beider
Rechtsmaterien (bewusst) verkannt und umgangen werden.

27 Vgl. Wessels/Beulke/Satzger (2018), Rn. 62.

28 UA FEK (Fn. 4), 61.

29 Vgl. auch Pieroth/Schlink/Kniesel (2018), § 2 Rn. 5 ff.

30 Theoretisch wire dies zwar denkbar, wenn die Erstbegehung gleichzeitig die Gefahr einer er-
neuten Straftat begriindet. Dies miisste aber im Rahmen einer transparenten und der umfas-
senden Prognoseerstellung belegt und begriindet werden.
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D. Machtverlagerung zugunsten der Exekutive

Ein Kernelement des Rechtsstaatsgebots ist das Prinzip der Gewaltenteilung. Es soll
primir den Biirger vor einer Konzentration staatlicher Macht und der daraus entste-
henden Gefahr des Machtmissbrauchs schiitzen.3! Unserem Grundgesetz liegt ein Sys-
tem wechselseitiger Machtkontrolle und -ausiibung (,.checks and balances“) zugrun-
de.3? Problematisch wird es, wenn zugunsten einer Staatsgewalt ein Ungleichgewicht
entsteht, das die Gefahr einer Machtkonzentration birgt. Der administrative Ansatz
zielt darauf, die Bedeutung und Funktion der Strafgerichte zu schwichen, indem das
Vorgehen gegen unliebsame Gruppierungen auf die Ebene des Verwaltungsrechts ver-
schoben wird. Dies wird in einem dem administrativen Ansatz zugrundeliegenden
EU-Papier deutlich, in welchem der administrative Ansatz als eine Erginzung des
Strafprozesses beschrieben wird*. An anderer Stelle wird zunichst darauf hingewie-
sen, dass bei einem Vorgehen nach der StPO der Beschuldigte weitergehende Rechte
hat als der Adressat einer gefahrenabwehrrechtlichen Mafinahme. Daran anschlieflend
werden Ordnungsbehérden als , Tiirdffner” bezeichnet.>

Zwar ist es grundsitzlich zu begriiflen, wenn erkannt wird, dass das Strafrecht (ver-
meintliche) gesellschaftliche Fehlentwicklungen nicht 16sen kann. Dem administrati-
ven Ansatz liegt jedoch nicht diese Erkenntnis zugrunde, sondern ein ausschliefflich
zweckorientiertes Vorgehen, dem letztlich die rechtliche Einordnung der Mittel gleich
ist. Es verstofit zwar nicht per se gegen den Gewaltenteilungsgrundsatz, wenn verwal-
tungsrechtliches Vorgehen mit in die Uberlegungen einbezogen wird. Im Zusammen-
spiel mit anderen Entwicklungen im Rahmen des administrativen Ansatzes entsteht
hier jedoch ein Ungleichgewicht zugunsten der Exekutive, das ein System der wechsel-
seitigen Kontrolle nicht mehr erméglicht bzw. wesentlich erschwert. Zu nennen ist
hier insbesondere eine Geheimhaltungspolitik hinsichtlich behérdlicher Dokumente,
welche als Grundlage fiir weitreichende und in Grundrechte eingreifende Mafinahmen
genutzt werden. Ein schwerwiegender Verstof gegen das Gewaltenteilungsprinzip ist
es schlieflich, wenn sich eine Behdrde weigert, Gerichten Materialien zur Verfiigung
zu stellen, die fiir die Erstellung der Gefahrenprognose wesentlich waren (so aus-
driicklich kritisiert in einem Urteil des VG Gelsenkirchen zum sog. ,,Kuttenverbot“?3).
Das Verwaltungsgericht, das wegen der Rechtsbindung der Verwaltung (Art. 20 Abs. 3
GG) sowie der Rechtsschutzgarantie (Art. 19 Abs. 4 GG) grundsitzlich die Rechtsan-
wendung der Behdrde in vollem Umfang iiberpriifen konnen muss®, kann dieser
Funktion nicht mehr nachkommen, wenn wesentliche Grundlagen der Behordenent-
scheidung nicht nachvollziehbar und tiberpriifbar sind.

31 Ahnlich Maxrer (2010), § 12 Rn. 2.

32 Vgl. Maurer (2010), § 12 Rn. 21; Sodan/Ziekow (2018), § 7 Rn. 5.

33 Van Laarhoven (2016), 6.

34 Dogan/Lebnert Kriminalistik 2019, 732 (732£. u. 737).

35 VG Gelsenkirchen, Beschluss vom 31. Juli 2015 — 16 L 1495/15 —, juris Rn. 25.
36 Vgl. Hufen (2019), § 25 Rn. 22.
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Eine weitere Verlagerung von Macht zugunsten der Exekutiven liegt vor, wenn be-
stimmte Mafinahmen ausschliefllich auf ,kriminalistische Erfahrung® gestiitzt werden,
wie hiufig im Bereich der sog. ,Rockerkriminalitit®. Was der einzelne Beamte oder die
konkrete Behérde fiir , kriminalistische Erfahrungen® gesammelt haben, ist individuell,
lasst sich nicht vergleichen (und damit nicht objektivieren) und ist daher weder fiir den
Adressaten noch fiir die liberpriifenden Gerichte nachvollziehbar. ,Kriminalistische
Erfahrung® kann nur dann als Grundlage fiir polizeiliches oder behérdliches Handeln
dienen, wenn sie in Verbindung mit einer transparenten Aufarbeitung zu objektiven
und wissenschaftlich belegten Aussagen fiihrt. Dies ist im Bereich der Definition von
»Rockerkriminalitit“ ebenso wenig wie bei der Definition von ,,Clankriminalitit® der
Fall; hier haben die handelnden Behorden die (Selbst-)Ermichtigung, Voraussetzungen
und Grenzen ihres Handelns selbst zu bestimmen. Zudem wird es durch restriktive In-
formationspolitik unméglich gemacht, die Voraussetzungen fiir bestimmte Aussagen
(z.B. zur Straffilligkeit von Rockern) objektiv zu priifen. Im Ergebnis wird es dadurch
den Gerichten unméglich gemacht, eine umfassende Uberpriifung exekutiven Han-
delns vorzunehmen. Dies fiihrt zu einer Machtverschiebung zulasten der (unabhingi-
gen) Gerichte und zugunsten der (politisch gesteuerten) Verwaltung.

E Rechtspolitische Auswirkungen

Die demokratische Legitimation des Gesetzgebers ist eine wesentliche Grundlage un-
seres gesellschaftlichen Systems. Nach der sog. Wesentlichkeitstheorie muss der Ge-
setzgeber in grundlegenden normativen Bereichen wesentliche Entscheidungen durch
Gesetz selbst regeln.’” Was genau eine wesentliche Entscheidung ist, bleibt freilich un-
klar und vage. Das Bundesverfassungsgericht stellt auf die Grundrechtsrelevanz einer
staatlichen Mafinahme ab.3® Solche wesentlichen Entscheidungen sind jedenfalls das
Straf(prozess)recht und das Gefahrenabwehrrecht. Beide Themenkomplexe rechtferti-
gen enorme Grundrechtseingriffe und sind daher durch den Gesetzgeber selbst zu re-
geln. Erst recht muss dann aber eine Vorgehensweise durch den Gesetzgeber geregelt
werden, die beide Rechtskomplexe miteinander verbindet und ihre Wirkung fiir die
Betroffenen potenziert. Hierzu steht es im Widerspruch, wenn die Exekutive intern
und am Gesetzgeber vorbei auslotet, wie gegen bestimmte Kriminalititsbereiche vor-
gegangen werden kann und Vorgehensweisen wie den administrativen Ansatz ent-
wickelt. Insgesamt bedeutet dies einen nicht unerheblichen Machtzuwachs auf Verwal-
tungs- und eine Machtabnahme auf Parlamentsseite. Der administrative Ansatz ist da-
her demokratietheoretisch nicht legitimierbar.

37 Detterbeck (2020), § 7 Rn. 2641,
38 Vgl BVerfG, Beschluss vom 21. April 2015 — 2 BvR 1322/12 -, juris Rn. 52 {f.
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G. Weitere Beispiele fiir die Umgehbung origindrer Rechtsgebiete

Beim administrativen Ansatz steht das Ziel oder der Zweck, den man erreichen will, im
Vordergrund. Daran orientieren sich alle Mainahmen; rechtliche Grenzen werden als
Hindernisse angesehen, die es zu umgehen gilt. Diese Tendenz lasst sich gegenwirtig
auch in anderen Bereiche beobachten. Einige davon sollen hier benannt werden.

Ein Beispiel fiir die Umgehung eines originiren Rechtsgebiets sind sog. legendierte
Fahrzeugkontrollen. Hier nutzt die Kriminalpolizei die Verkehrspolizei, um unter
einem Vorwand (,legendiert“) eine allgemeine Verkehrskontrolle durchzufiihren mit
welcher tatsichlich andere Ziele, bspw. das Auffinden von Drogen oder Diebesgut, er-
reicht werden sollen. Vorteil des Vorgehens ist, dass ein richterlicher Durchsuchungs-
beschluss umgangen werden kann und insbesondere Hintermanner durch den ver-
meintlichen Zufallsfund nicht hinsichtlich verdeckter Ermittlungsmafinahmen gewarnt
werden. Der BGH erklirte dieses Vorgehen fiir nach Polizeirecht zulissig (weil dop-
pelfunktionale Mafinahme) und erklirte die ,zufillig” gefundenen Beweise fiir ver-
wertbar.?® Hier wird die ,Befugnisleihe® und Umgehung strafprozessualer Vorschrif-
ten (vor allem zum Schutze Beschuldigter) besonders deutlich.*

Beim moglicherweise grofiten Polizeieinsatz in der Geschichte des Bundeslands
NRW ging es um die Riumung eines besetzten (privaten) Gelindes (,Hambacher
Forst®), das fiir den Abbau von Braunkohle gerodet werden sollte. Hier wurde die
Durchsetzung der Bauordnung (angebliche Brandschutzmingel der Baumhiuser) vor-
geschoben. Um dies zu erméglichen, erklirte die Landesregierung die Baumhiuser per
Erlass zu baulichen Anlagen und wies die zustindigen Stidte und Kreise an, die Hiit-
ten stillzulegen.*! Hier wird zwar nicht das Strafrecht, dafiir aber ein zivil(pro-
zess)rechtliches Riumungsverfahren umgangen und der Polizei eine Handhabe gege-
ben, um Demonstranten wegzurdumen.

Unliebsam ist auch das Engagement ziviler Seenotrettungsorganisationen. Auch sie
miissen sich mit (verwaltungs-)rechtlichen Mafinahmen von Behdrden auseinanderset-
zen, die als Vorwand dienen, um ihre Schiffe stillzulegen und die Aktivisten mundtot
zu machen. So wurde der Kapitin der ,Lifeline” zu einer Geldstrafe verurteilt, inzwi-
schen aber freigesprochen*. In dieses Vorgehen reiht sich eine Razzia von Polizei und
Zoll in einem Berliner Club ein, welche ausgerechnet wihrend eines Solidaritdtsabends
zugunsten einer zivilen Seenotrettungsorganisation stattfand und die mit einem Hin-
weis auf eine unangemeldete Beschiftigung begriindet wurde.*?

39 BGH, Urt. v. 26.4.2017 — 2 StR 247/16 (LG Limburg a.d. Lahn), mit Anmerkungen veréf-
fentliche in NStZ 2017, 651 ff.

40 Kritisch dazu Mitsch NJW 2017, 3124 ff.

41 tinyurl.com/yfzax9kv.

42 tinyurl.com/bpleekls; s. dazu auch Klemp 2019 und die Besprechung des Buches durch Feltes
im Polizei-Newsletter tinyurl.com/yugqlgk5t.

43 tinyurl.com/yy3pbrlv.
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Mit einer zum 1. Oktober 2019 in Kraft getretenen Gebiihrenverordnung kann die
Bundespolizei Gebiihren und Auslagen erheben.** Wer bspw. in Gewahrsam genom-
men wird, muss fiir die Anordnung des Gewahrsams 74,15 Euro und fiir den Vollzug
zusitzlich 6,51 Euro pro Viertelstunde zahlen. Fiir acht Stunden Ingewahrsamsnahme
wiren also 282,47 Euro zu zahlen®’. Hier geht es offensichtlich darum, insbesondere
bereits benachteiligte Personen aus der Umgebung von Bahnhéfen zu verdringen und
ein finanzielles Druckmittel zur Hand zu haben.

Als jiingeres und besonders krasses Beispiel ist das Vorgehen gegen indymedia zu
nennen. Das Bundesinnenministerium fliichtete sich ins Vereinsrecht, um die Nach-
richtenplattform zu verbieten.*® Dabei konstruierte sie, dass die Betreiber der Platt-
form einen Verein darstellten, der verboten werden kénne. Das in erster Instanz zu-
stindige Bundesverwaltungsgericht urteilte nicht in der Sache, ob das Vereinsverbot
rechtmiflig ist, sondern driickte sich vor einer Entscheidung, indem es erklirte, dass
nur der Verein selber (den es ja nach Ansicht der Kliger nicht gibt) klagebefugt sei,
nicht einzelne Mitglieder oder Dritte.#” Dieses Vorgehen und die Duldung durch die
Rechtsprechung kénnte verheerende Folgen fiir die Pressefreiheit haben, wenn unlieb-
same Medien kurzerhand zu Vereinen erklirt werden kénnen. Auch die Gewihrung
effektiven Rechtsschutzes wird hier massiv unterlaufen.®

H. Fazit

Die ,,Clankriminalitit“ und das behdrdliche Vorgehen gegen Clans gerit immer mehr
in den medialen Fokus. Unbestritten ist, dass begangene Straftaten aufgeklirt werden
miissen. Dies darf jedoch nicht zur einer Sippenhaft wie beim Vorgehen im Rahmen
des administrativen Ansatzes fihren. Der rechtsterroristische Anschlag von Hanau hat
in erschiitternder Weise in Erinnerung gerufen, wozu das Framen bestimmter Grup-
pen als ,kriminelle Clans® fiihren kann.

Berichte iiber polizeiliches Fehlverhalten nehmen zu, nicht nur im Kontext von
»Clankriminalitit“.#> Nur wenn sich der Rechtsstaat auch und gerade beim Vorgehen
gegen (behauptete) Feinde an seine Regeln hilt, kann er verlangen, dass es andere auch
tun. Der administrative Ansatz aber verstdfit in seiner aktuellen Umsetzung gegen
zahlreiche Rechtsgrundsitze und vertieft eher Griben in der Gesellschaft, anstatt sie
zu schlieflen und so die Ursachen von Kriminalitit in diesem Bereich zu bekimpfen.
Wenn der Staat aber keine Integrationsangebote mehr unterbreiten kann oder will,

44 Vgl. auch Fabrmann/Aden 2020; tinyurl.com/pennOtz3.

45 Sofern der Betroffene nicht wegen Hilflosigkeit zum eigenen Schutz in Gewahrsam ver-
bracht wird, vgl. Nr. 8.1 f., Abschnitt 1 der Anlage zu § 2 Abs. 1 BMIBGebV.

46 Die Verbotsverfiigung ist einsehbar unter:tinyurl.com/2k98yzy4.

47 hups://werw.bverwg.de/pm/2020/5.

48 ng. auch tinyurl.com/ashf2sa9.

49 Vgl. Abdul-Rabhman/Espin Grau/Singelnstein (2019).
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dann 16st er jenen Rahmen auf, der gesellschaftliche Krifte bindet — mit dem Ergebnis
des Erstarkens rechtspopulistischer Krifte.

Wenn gesellschaftliche Strafbediirfnisse wesentlich auch durch die Standards der po-
lizeilichen, justiziellen und vollzuglichen Akteure gepragt werden®!, dann fiihrt der ad-
ministrative Ansatz mit seinen medienwirksam dargestellten Konsequenzen unweiger-
lich dazu, dass die ohnehin vorhandene Tendenz zu mehr Punitivitit und zu einer
Ausweitung des Rufes nach einem ,starken Staat“ weiter verstirkt wird. Fir eine ra-
tionale Kriminalpolitik bleibt dann ebenso wenig Raum wie fiir rationales Handeln der
Akteure der Strafverfolgung, die ohnehin zunehmend unter politischen und gesell-
schaftlichen Druck geraten. Irrationales und an &ffentlichen Emotionen orientiertes
polizeiliches Handeln ist jedoch im hochsten Mafle eine Gefahr fiir unsere im Moment
ohnehin geforderte Demokratie®2. Sich hier mit spektakuliren Mafinahmen gegen ge-
sellschaftliche Randgruppen zu profilieren, ist gesellschaftspolitisch schadlich und
letztlich schibig.

Ahnlich wie die Idee der ,retributiven Generalprivention“ versucht, durch den Ein-
satz von Strafe das Vertrauen der Bevolkerung in die Relevanz der strafrechtlich nor-
mierten Verhaltenserwartungen zu (re-)stabilisieren und dadurch langfristig erwar-
tungsenttiuschendes Verhalten einzudimmen®, wird hier versucht, den (in Teilen
durchaus berechtigten) Enttiuschungen breiter Kreise der Bevolkerung in das Verhal-
ten von Polizei und Justiz durch solche iiberzogenen Mafinahmen entgegenzutreten.
Allerdings miissen sich die administrativen Vollzugsakteure den Vorwurf gefallen las-
sen, dass sie nicht dort intensiver titig werden, wo es notwendig wire und das Vertrau-
en der Bevélkerung beschidigt wurde, sondern dort, wo es am leichtesten umsetzbar-
und darstellbar ist und wo sich die Siindenbocke am leichtesten finden lassen. Ahnlich
wie diese Straftheorie (unterstellte’¥) Vergeltungsbediirfnisse der Bevolkerung befrie-
digt sehen will, indem sie deren oftmals im Zusammenspiel mit den Medien {iberhohte
oder gar fiktionale ,Gerechtigkeitsintuitionen® zu entsprechen versucht, versuchen die
politischen Akteure im Hintergrund des administrativen Ansatzes die ,Stimme des
Volkes“ als Mafistab zu nehmen - die sie zuvor aber wesentlich in eine bestimmte
Richtung mit geprigt haben.

Die deutschen Behérden haben den mafigeblich von Polizeibehdrden auf europii-
scher Ebene entwickelten Ansatz iibernommen, ohne ihn kritisch vor dem Hinter-

50 Manow (2020), 172.

51 S. Kolbel/Singelnstein NStZ 2020, 333, 339.

52 So geht das Vertrauen in die Demokratie als Staatsform auch in Deutschland bestindig zu-
riick, vgl. Feltes NK 2019, 7 {., Freedom House (2020), auch wenn man dies mit Manow 2020,
13 fiir Deutschland eher als , Krise der Reprisentation sehen will.

53 Vgl. zur Kritik an diesem Ansatz Kélbel/Singelnstein 220., 333£.

54 Wie Kélbel/Singelnstein NStZ 2020, 333, 336 . deutlich machen, sind kriminologische Studi-
en zum Vergeltungsbediirfnis aus vielen Griinden problematisch und sollten mit grofier Vor-
sicht verwendet werden.

55 Zu einem weiteren Beispiel, wie der Medienwandel die politische Kommunikation grund-
satzlich verindert, vgl. Manow 2020, 57.
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grund unseres Grundgesetzes zu iberpriifen. Es wire Aufgabe der Gerichte, dies
nachzuholen.
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