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Sicherheit als Wirtschaftsgut

VON
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Lehrstuhl fiir National6konomie, insbes. Wirtschaftspolitik, Managerial Economics

Universitit des Saarlandes

German Discussion Papers on Law and Economics

15. Mai 2003

Sicherheit ist ein Wirtschaftsgut, weil Sicherheit niitzlich und knapp
ist. Dieses Gut kann vom Staat als auch von Privaten bereitgestellt
werden. Das Paper untersucht (a) den Zusammenhang zwischen Kri-
minalstrafe und Sicherheit und (b) die Privatisierung der Kriminali-
titskontrolle. Es werden die Ursachen sowie die Vor- und Nachteile
von ,,Contracting out* und des Einsatzes privater Sicherheitsdienste
herausgearbeitet. Das Paper enthdlt Reformvorschlige und liefert ei-
ne Begriindung fiir die Vorteile von ,, Public-Private-Partnerships .

Security, interpreted as an economic good, can be provided by the
state or private agents. The paper analyses (a) the impact of punish-
ment on criminal activities, and (b) the privatization of crime control.
It discusses the pros and cons of privatization and explains why priva-
tization is on the rise. It recommends a wider use of Public-Private-
Partnerships.

Keywords: privatization of crime control, criminal justice, contracting
out, public-privat-partnerships

JEL classification: K10, K14

* Ich danke meinem Kollegen Heike Jung, Herm Dr. Eric Minthe, sowie meinen Mitarbeitern Dr. Roland Kirstein,
Ass. iur. André Knoerchen LL.M. und Dipl.-Kauffrau Birgit Will fiir wertvolle Hinweise. Verbleibende Unzulang-

lichkeiten gehen allein zu meinen Lasten.



1. Einleitung

Rdn. 1: Wirtschaftsgiiter (Wirtschaftsobjekte) sind alle (beweglichen und unbeweglichen) ma-
teriellen Dinge, immateriellen Leistungen und mit besonderen Rechten ausgestattete Positionen,
um die sich wirtschaftliches Handeln dreht. Wirtschaftliches Handeln richtet sich auf das, was
wertvoll 1st. Wert besitzt, was niitzlich (zur Bedirtnisbefriedigung geeignet) ist und knapp. Wert-
voll sind nicht nur Giter, Leistungen, Rechtspositionen (etwa Forderungen) sondern auch Unter-
lassungen, z. B. Unterlassung von Lirm, Umweltverschmutzung, Diebstahl, ,,schidigende Hand-
lungen® generell. Sicherheit 1st ein Wirtschaftsgut, weil sie niitzlich und knapp ist. Der Nutzen
zeigt sich darin, dass vor die Wahl gestellt, Menschen ein Mehr einem Weniger des Gutes vorzie-
hen; und die Knappheit bedeutet, dass man das Mehr nur erzeugen kann, wenn auf andere wert-
volle Giiter verzichtet wird (Opportunititskosten). Wir definieren (innere) Sicherheit als Abwe-
senheit von rechtswidrigen Eingriffen in geschiitzte Bereiche, die man als Eigentum im weiten

1

Lockeschen Sinne bezeichnen kann, nimlich ,,das Leben, die Freiheit und den Besitz*.

Rdn. 2: Rechtswidrige Fingriffe in einen ,,geschiitzten Bereich® kénnen in Form von unerlaubten
Handlungen oder von Straftaten erfolgen. In diesem Beitrag beschiftigen wir uns nur mit der
Sicherheit hinsichtlich krimineller Handlungen. Damit soll keineswegs die Bedeutung von aul3et-

halb des stratrechtlichen Zugriffs liegenden Sicherheitsrisiken herabgemindert werden.?

Rdn. 3: Der Begritt Sicherheit ist ein Gradbegriff; Sicherheit kann in einem mehr oder weniger
hohen Umfang gegeben sein. Diese Figenschaft kommt in den méglichen Mallen fuir Sicherheit
zum Ausdruck. Sicherheit kann man objektiv auf zweierlet Weise messen: Erstens durch die ab-
solute Menge an kriminellen Handlungen. Je weniger (mehr) kriminelle Handlungen vorkommen,
desto mehr (weniger) Sicherheit existiert. Zweitens lasst sich Sicherheit durch die Wahrschein-
lichkeit des Auftretens krimineller Handlungen messen. Je geringer (gré3er) diese Wahrschein-
lichkeit, desto groBer (geringer) ist die Sicherheit.” Wenn mehr Mittel zur Produktion von Sichet-
heit (Input) stets zu einem Mehr an Sicherheit (Output) fihren, dann kénnte man ein Mehr an
Sicherheit auch durch ein Inputmall, nimlich Mehr an Ressourcen, erfassen. Subjektiv empfun-
dene Sicherheit lasst sich durch Befragungen messen. Wir interessieren uns in diesem Beitrag —
unabhingig davon, dass in der Sicherheitsdebatte auch subjektive Faktoren eine Rolle spielen —
fiir objektiv messbare Sicherheitsphinomene." Um deren Abgrenzung kommt man auch nicht
herum, wenn man mit Zedner Sicherheit nicht als Gut (Ware) ansieht, sondern als Garantie.’

Worauf bezieht sich die Garantie?

Rdn. 4: Sicherheit ist niitzlich, aber sie fillt nicht vom Himmel. Die Privaten und der Staat (als

Agent der Gesellschaft) setzen wertvolle Ressourcen zur Produktion von Sicherheit ein. Dies



beginnt beim Einbau von Tirschléssern, Alarmanlagen, der Errichtung von Ziunen, setzt sich
fort mit der Einrichtung privater Wachdienste, der Errichtung privater Strallen und kulminiert in
der Bereitstellung von Polizeidiensten, Staatsanwaltschaften, Anwilten, Gerichten und Gefing-
nissen. Die in die Produktion von Sicherheit investierten personellen und sidchlichen Ressourcen
kénnten an anderer Stelle der Volkswirtschatt wertvolle Guter erzeugen. Der Verzicht auf diese
Giiter zeigt, dass Sicherheit nur mit Opportunitdtskosten zu haben ist, also ein knappes Gut

darstellt.

Rdn. 5: Diesem ehernen Gesetz, dass die Bereitstellung eines wertvollen Gutes den Verzicht auf
andere wertvolle Giiter (= Opportunititskosten) zwingend erfordert, kann sich keine Gesell-
schaft entzichen. Dieses Gesetz aber bedeutet — realistisch betrachtet - dass es wirtschaftlicher
(und gesellschaftlicher sowie politischer) Vernunft widersprechen kénnte, absolute Sicherheit
anzustreben, d. h. die Abwesenheit einer jeglichen kriminellen Handlung anzustreben oder alter-
nativ: eine Wahrscheinlichkeit fir das Begehen von kriminellen Handlungen von Null. Dieses
absolute Mal3 an Sicherheit wiirde vermutlich das gesamte Sozialprodukt kosten — und nicht ein-
mal das wiirde absolute Sicherheit garantieren, da die Dynamik einer Gesellschaft und der Erfin-
dungsreichtum von Kriminellen immer wieder neue Angriffswege auf Rechtsgiter erdftnen.
Zedner bezeichnet deshalb absolute Sicherheit als Chimire.® Absolute Sicherheit wire schlicht zu
teuer, zu kostspielig.” Ganz unabhingig davon, dass mit einem derart hohen Niveau an Sicherheit
Einbuflen an Fretheit (und Arbeitsteilung) verbunden wiren, die unsere Gesellschaft nicht akzep-
tieren wiirde (was auch ein Kostenfaktor ist).® Uberhaupt keine Sicherheit wire ebenfalls zu teuer.
Kein Mensch kénnte sicher planen, sichere Erwartungen beziiglich der Zukunft bilden. Der Ge-
sellschaft mangelte es an Ordnung; die Arbeitsteilung und damit der Wohlstand verkiimmerten.
Ein Blick in die Kriminalstatistik zeigt, dass wir von absoluter Sicherheit weit entfernt sind (unter
Einschluss der Dunkelziffer vergré3ert sich noch die Distanz). Auf der anderen Seite wird man
nicht von vélliger Abwesenheit der Sicherheit sprechen kénnen. So st etwa die Wahrscheinlich-
keit, Opfer von Straftaten zu werden nicht gleich eins. Wir liegen also zwischen den beiden Ex-
tremen — mit nach Art der Straftaten unterschiedlicher Positionierung. Aber ist das gegenwirtige
Sicherheitsniveau optimal? Diese Frage ergibt sich zwingend aus dem oben genannten, eine
nicht-paradiesische Welt regierenden ehernen Gesetz.” Okonomen haben sich mit der abstrakten
Bestimmung des Optimums an Sicherheit befasst. Sie benutzten dazu eine Marktanalogie, deren
Grundgedanke 1m folgenden dargestellt wird. Unabhidngig von dieser Frage nach dem Optimum
stellt sich die Frage, ob das gegenwirtige Mal3 an Sicherheit effizient bereitgestellt wird. Mogli-
cherweise kann man es mit weniger Ressourceneinsatz erreichen, wodurch die Opportunitits-
kosten gesenkt wirden. Mit niedrigeren Opportunititskosten wiederum lieBBe sich sogar mehr

Sicherheit bereitstellen. Wir werden uns in diesem Beitrag weniger mit der Frage beschiftigen, wo



genau das optimale Sicherheitsniveau liegen dirfte. Wie immer man diese Frage beantwortet,
wobet historischen, kulturellen und politischen Besonderheiten Rechnung zu tragen wire, es
bleibt davon eine andere Frage unberihrt: Kann das gegenwirtige Sicherheitsniveau kostengiin-
stiger als bisher realisiert werden? Welche institutionellen Neuerungen fithren vermutlich zu Ko-

steneinsparungen.

Rdn. 6: Fir Sicherheit zu sorgen heif3t, Kriminalitit zu kontrollieren. Kriminalitidtskontrolle

kann tber verschiedene Kanile erfolgen:

* FRigenproduktion: die Biirger schiitzen sich selbst, etwa durch Finbau von Alarmanlagen,

Nachbarschaftshilfe, Tragen von Waffen.

* Fremdproduktion: Die Burger delegieren die Produktion von Sicherheit an staatliche Instan-
zen (Birokratien) oder an private Sicherheitsdienste. Erstere wiederum kénnen bestimmte

Aufgaben vertraglich an Private Gibertragen (contracting out).

Rdn. 7: Eigenproduktion wie die Tatigkeiten privater Sicherheitsdienste unterliegen vielfachen
gesetzlichen Beschrinkungen, die die Entwicklung privater Kriminalititskontrolle hemmen. Die-
ser Problembereich wird zurzeit — nicht nur in Deutschland — heil3 unter dem Stichwort Privati-
sierung der Kriminalititskontrolle diskutiert."” Im Kern geht es dabei um die Frage der optima-
len Arbeitsteilung zwischen Privaten und Staat bei der Bereitstellung eines wie auch immer ermit-

telten optimalen Mal3es an Sicherheit.

Rdn. 8: Der Beitrag ist wie folgt aufgebaut: In Kapitel 2 wird das Grundmodell der Kriminalitits-
kontrolle in den Grundziigen dargestellt. Es beruht auf dem Zusammenspiel privater und staatli-
cher Aktivititen zur Verhinderung von Kriminalitit (Produktion von Sicherheit) und es erlaubt
die Bestimmung eines gesellschaftlich optimalen Sicherheits-/Kriminalititsniveaus. In Kapitel 3
wird der Zusammenhang zwischen Kriminalstrafe und Sicherheit untersucht. Es folgt dann in
Kapitel 4 eine Behandlung der Privatisierung der Kriminalitidtskontrolle. Neben Contracting-Out
wird der Markt fiir private Sicherheitsdienste betrachtet. Es werden die Ursachen sowie die Vor-
und Nachteile dieser Institutionen untersucht. Kapitel 5 enthilt Reformvorschlige und liefert
eine Begrindung fir die Vorteile von Public-Private-Partnerships. Kapitel 6 beschliel3t den Bei-

trag.



2. Das 6konomische Grundmodell der Krirmninalitit / Sicherheit

a) Legitimation der 6konomischen Perspektive

Rdn. 9: 1999 registrierte die Polizei in Deutschland alle fiinf Sekunden eine Straftat, alle vier Mi-
nuten wurden ein Wohnungseinbruch und alle dret Stunden ein vorsitzliches Tétungsdelikt ge-
zihlt." Insgesamt wurden 6 302 316 Straftaten polizeilich registriert, darunter 149 044 Fille von

Wohnungseinbruch und 2 851 Fille von Mord/Totschlag, jeweils einschlieSlich Versuch."

Rdn. 10: Kriminalitit ist ein normales soziales Problem."” Verinderte gesellschaftliche und éko-
nomische Rahmenbedingungen erzeugten nicht nur neue ¢konomische Probleme, sondern sie
verinderten auch das Problemverstindnis im kriminologischen und kriminalpolitischen Diskurs."*
Es entwickelte sich eine Denkrichtung, die man mit Garland ,,the new criminologies of every-
day life nennen kann:" [ The striking thing about these criminologies is that they each begin
from the premise that crime 1s a normal, commonplace, aspect of modern society. It is an event —
or rather a mass of events —which requires no special motivation or disposition, no pathology or
abnormality, and which s written into the routines of contemporary social and economic life. In
contrast to earlier criminologies, which began from the premise that crime was a deviation from
normal civilized conduct, and was explicable in terms of individual pathology or else faulty so-
cialization, the new criminologies of everyday life see crime as continuous with normal social
interaction and explicable by reference to standard motivational patterns. Crime becomes a risk
to be calculated (both by the offender and by the potential victim) or an accident to be avoided
[...], rather than a moral aberration, which needs to be specially explained“.’* Mit dieser neuen
Denkrichtung kommt es zu einer Verlagerung des Fokus von der tat- und titerbezogenen Reak-
tion auf das kriminalpriventive Verhalten potentieller Opter und die Gestaltung von Alltagssitua-
tionen mit dem Ziel, die Gelegenheiten fir Kriminaltaten zu reduzieren: ,, This 1s, in effect, sup-
ply side criminology, aiming to modify the everyday routines of soctal and economic life by
limiting the supply of opportunities, shifting risks, redistributing costs and creating disincenti-
ves“."” Da die moderne Nationalékonomie sich als Lehre von den Handlungsanreizen versteht,
eroffnet sich hier eine Schnittstelle zur Kriminologie. Mit der Akzeptanz der Rationalwahltheo-
rie'® nihern sich auch die Menschenbilder einander an: ,,And to the extent that it depicts a crimi-
nal subject, this figure 1s no longer the pootly socialized misfit in need of assistance, but instead
an illicit, opportunistic consumer, whose access to social goods must be barred. This criminal
tigure — sometimes described as “situational man” [...] — lacks a strong moral compass or any

effective capacity for rational calculation and a will to pleasure”.”



b) Das Optimum an Straftaten

Rdn. 11: Jede Gesellschaft steht vor zwet simultan zu beantwortenden Fragen: Wieviel gesell-
schaftliche Ressource (oder alternativ: Wieviel Sozialprodukt?) sollen in die Kriminalititskontrolle
investiert werden? Wie sollen die Ressourcen auf 6ffentliche und private (oder auch hybride)
Formen der Kriminalititskontrolle aufgeteilt und welche Produktionstechnologien sollen benutzt
werden? Die wirtschaftliche Vernunft (Gemeinwohl) verlangt es, soviel Ressourcen fiir die Kri-
minalititskontrolle einzusetzen, bis der zusitzliche gesellschaftliche Vorteil aus einer Reduktion
der Kriminalitit (Vermehrung von Sicherheit) den dafiir erforderlichen zusitzlichen Kosten ent-
spricht. Weniger als diese Menge einzusetzen, aber auch mehr einzusetzen, stellt eine Schidigung
des Gemeinwohls dar. Es ist plausibel zu unterstellen, dass die zusitzlichen gesellschaftlichen
Vorteile aus einer Verringerung der Kriminalitat desto kleiner sind, je kleiner die Kriminalitatsrate
bereits ist. Fir die zusitzlichen Kosten der Kriminalititskontrolle durfte der umgekehrte Zu-

sammenhang gelten.

Rdn. 12: Das Grundmodell der Kriminalitdt™ beruht auf Annahmen, wie sie in der konomi-
schen Theorie im allgemeinen verwendet werden. Die handelnden Akteure vergleichen Vor- und
Nachteile alternativer Handlungen und entscheiden sich fiir die Handlung, die thre Ziele am be-
sten verwirklicht. Potentielle Tater haben Vorstellungen (Erwartungen) beziiglich des Werts lega-
ler und illegaler Tétigkeiten, einschlieBlich Wahrscheinlichkeit und Schwere der Bestrafung. Es
gibt unterschiedliche Kriminalititsneigungen in der Bevélkerung und unterschiedliche Sicher-

heitsbediirfnisse. Die Strafverfolgungsbehérden sollten idealiter das Gemeinwohl organisieren.

Rdn. 13: Potentielle Kriminelle werden Straftaten begehen, wenn der Vorteil daraus grofler ist als
der Nachteil (= positiver Nettovorteil). Diese unter Kriminologen nicht ganz unumstrittene An-
nahme gilt vorzugsweise, aber nicht nur, fir Vermogensdelikte. Tatsdchlich wird durch diese An-
nahme nichts anderes als der Umstand bezeichnet, dass Menschen thre Ziele so gut wie méglich
zu erreichen versuchen. Wir wollen diesen Kalkil am Beispiel des Diebstahls verdeutlichen, wei-
sen aber ausdriicklich darauf hin, dass die Uberlegung grundsitzlich fiir alle Arten von Straftaten
ailt.

Rdn. 14: Folgende GréBen spielen eine Rolle: Der Wert der Beute (der erwartete ,,J.ohn® der
Straftat) (y); das Einkommen, das aus alternativer legaler Tatigkeit erzielt werden kénnte (x), auf
das aber wegen der Straftat verzichtet werden muss; die Tatdurchfihrungskosten (Kosten des
Selbstschutzes vor Bestrafung, Zeit der Tatvorbereitung usw.), sie werden als (c) bezeichnet; die
fir die erwogene Tat erwartete Strafe, ermittelt als Produkt aus Wahrscheinlichkeit (p) und

Schwere der Strafe (H; monetir bewertet); die individuelle Kriminalititsneigung, die eine Kombi-



nation darstellt aus moralischen Werten, Neigung zur Gewalttatigkeit und Risiko. Bezeichnet man

mit 7 den Nettovorteil, dann ergibt sich:
n=y—-c—x—p-H

Rdn. 15: Straftaten werden dann begangen, wenn n > 0, d.h. wenn der Vorteil y gréfier ist als die
Summe der Nachteile - (x + ¢ + p - H). Letzteres kann als der Preis interpretiert werden, den
potentielle Tater fir das Begehen von Straftaten zahlen missen. Es ist plausibel anzunehmen,
dass die Zahl der Straftaten mit steigendem 7 zunimmt. Dies gilt sowohl fir den einzelnen poten-
tiellen Titer wie fir die Population von potentiellen TAtern als ganzes. Dabei ist zu berticksichti-
gen, dass je nach Kriminalititsneigung (=moralischer Festigkeit) die illegale Tatigkeit erst dann
gewihlt wird, wenn der Nettovorteil 7 einen Schwellenwert tbersteigt. Der erwartete Preis fir
das Begehen von Straftaten kann von Privaten beeinflusst werden. Steigende Sicherheitsvorkeh-
rungen der Privaten werden die Kosten der Begehung von Straftaten (,,c*) erh6hen und so den

Nettovorteil fir potentielle Tater senken, was zur Verringerung der Zahl der Straftaten fihrt.

Rdn. 16: Aus der Sicht der potentiellen Opfer kann man eine direkte Nachfrage nach Sicher-
heit vor Kriminalitit ableiten. Im Kauf von Versicherung und Selbstschutz (Selbst-Versicherung
in Form von Wachpersonal, Alarmanlagen, Wegfahrsperren in Kraftfahrzeugen) aullert sich diese
Nachfrage. Aber Sicherheit kostet etwas, deshalb wird individuell nur soviel Sicherheit nachge-
fragt, bis die marginalen Kosten den marginalen Vorteil ausgleichen.”® Dann haben die Privaten
keine Anreize mehr, thre Sicherheitsvorkehrungen zu erhéhen oder zu erniedrigen. Zwar haben
die Privaten Kosten der Straftaten zu tragen, sie werden bestohlen und legale Wertschépfung fillt

aus, aber niemand hat einen Anteiz dies zu andern.

Rdn. 17: Nun ist aber keineswegs garantiert, dass das aus individueller Sicht optimale Niveau an
Kriminalitit auch gesellschaftlich optimal ist. Es kann zum so genannten Marktversagen kom-
men. So bestimmt ein Privater seinen Sicherungsaufwand, indem er nur seine direkten (privaten)
Kosten und seinen privaten Nutzen in ein optimales Verhiltnis setzt; Auswirkungen positiver wie
negativer Art auf andere Private berticksichtigt er typischerweise nicht. So verursacht eine Straftat
der Gesellschaft indirekte Kosten in Form von Kosten zur Bekidmpfung der Furcht, selbst ein
Opfer zu werden; oder von Opportunititskosten in Héhe von x. Aber auch Kriminelle haben
einen Vorteil aus der Straftat, der aus gesellschaftlicher Sicht gegen die direkten Kosten des Op-
ters aufzurechnen ist. Auch dieser Vorteil wird im privaten Kalkil nicht berticksichtigt, falls er
groBer sein sollte als der eigene Schaden. Ferner wird der Umverteilungseffekt von privaten
Schutzvorkehrungen nicht beachtet. Wenn Straftiter erkennen, dass in einem bestimmten Gebiet
der Netto-Vorteil wegen erhéhter privater Schutzvorkehrungen sinkt, werden sie thre Aktivititen

in andere Gebiete verlagern. Lokale Optimalitit muss nicht einhergehen mit globaler (gesamtge-



sellschaftlicher) Optimalitit. Aus dieser Divergenz folgt nicht zwingend staatlicher Handlungsbe-
darf. Solche negativen Externalititen kénnten iber Vertrige geregelt werden, wenn die Transak-
tionskosten nicht zu hoch sind. Wenn dagegen hohe Transaktionskosten einer Verhandlungsl-
sung entgegenstehen, dann st der Staat gefordert (wobet allerdings zu beachten ist, dass auch der
Staat Fehler begehen kann). Im Grundmodell kann der Staat durch geeignete Beeinflussung des
Wertes der erwarteten Strafe (p LH) das Markt-versagen zu korrigieren versuchen. Durch Andro-
hung der Strafe wird der Netto-Vorteil aus Kriminalitit verringert — das Kriminalititsniveau

sinkt; die Sicherheit steigt.

Rdn. 18: Warum erhoht eine Gesellschaft den Erwartungswert der Strafe, p - H, nicht soweit,
dass m < 0 resultiert (mit einer Kriminalititsrate von Null)? Die Antwort lautet auch hier: dies ist
zu teuer. Denn eine Erhéhung der Bestrafungswahrscheinlichkeit ist nur iber mehr Polizisten,
Staatsanwilte, Richter usw. zu haben. Und eine Erhéhung der Schwere der Bestrafung fihrt auch
zu héheren Kosten; man denke nur an die Kosten zusitzlicher Gefingnisse. Der am Gemein-
wohl sich orientierende Staat wird deshalb die erwartete Strafe so setzen, dass die marginalen
Kosten durch den marginalen Vorteil ausgeglichen werden (wobei nicht nur lokale, sondern die

globalen Effekte zu beriicksichtigen sind).

Rdn. 19: Die im Grundmodell der Kriminalitit dem Staat zugeordnete Rolle, Marktversagen zu
korrigieren, konfrontiert staatliche Instanzen mit schwierigen Entscheidungsproblemen. Dies gilt
um so mehr, als zu priifen ist, ob und inwieweit zwischen staatlichen und privaten Malinahmen
zur Kriminalititskontrolle substitutive oder komplementire Beziechungen bestehen. Effiziente
Kriminalititskontrolle ist ein von Privaten und Staat gemeinsam erstelltes Produkt, weshalb beide

aus 6konomischer Sicht ein Team bilden sollten.

Rdn. 20: Dieses 6konomische Grundmodell der Kriminalitit/Sicherheit ist niitzlich aus mehrerlei

Grinden:
* Das Modell impliziert, dass Kriminalitit ein normales soziales Faktum ist.”

* Rationalwahl (und damit individuelle Verantwortlichkeit des Titers fiir sein Tun) in Verbin-
dung mit den konkreten Gelegenheiten fir Kriminalitit (erfasst durch die Gréfle c) erkliren

die Kriminalititsrate. Das Modell kann ,,supply side criminology* legitimieren.

* Obwohl der Titer rational entscheidet, sind soziale, politische, 6konomische und demographi-
sche Faktoren nicht irrelevant; denn sie beeinflussen die Finkommensdifferenz aus legalem

und illegalem Einkommen. Das Modell kann noch erheblich verfeinert werden.

e Das Modell zeigt, dass es eine optimale Kriminalititsrate zwischen den Extremen 0% und

100% gibt.



* Das Modell kann dazu benutzt werden, Straftaten-spezifische Optima zu erkliren.
* Das Modell strukturiert ein Problem, das jede Gesellschaft 16sen muss.
e Das Modell identifiziert die relevanten Faktoren.

* Das Modell kann empirisch tberprift werden, mit anderen Worten: Anhand von Statistiken
kann man testen, ob in der Realitit Gesellschaften Entscheidung fillen, die mit dem Modell
kompatibel sind. Die empirischen Uberpriifungen beziiglich der Abschreckungswirkungen

von Kriminalstrafen bestitigen das Modell.”

* Das Modell kann zur Beantwortung der Frage benutzt werden, wie weit eine Gesellschaft vom
Optimum entfernt ist und was man tun kénnte, um an das Optimum heranzukommen. Die
Anndherung an das Optimum bedeutet, Verschwendung zu vermeiden. Verschwendung zu

vermeiden aber heil3t, das Gemeinwohl zu foérdern.

3. Kriminalstrafe und Sicherheit

Rdn. 21: Theoretische Uberlegungen wie empirische Befunde begrinden die Vermutung, dass
viele potentielle Kriminelle die erwarteten Vor- und Nachteile des Begehens einer Straftat ver-
gleichen. Das kann explizit geschehen oder implizit; implizit meint, dass Kriminelle handeln, als
wenn (als ob) sie die Vor- und Nachteile miteinander abwigen. Die als Kostenfaktor wirkende
erwartete Kriminalstrafe kann man ékonomisch gesehen als Preis interpretieren, den der Staat fir
die Straftat verlangt. Der Preis kann Geldform annehmen oder bei schweren Straftaten die erwar-
tete Zeit des Freiheitsentzugs oder der Freiheitseinschrinkung umfassen. Aullerdem hingt der
erwartete Prets von der Wahrscheinlichkeit ab, mit der eine Folge von Ereignissen auftritt, bevor
es zur Bestrafung kommt. Diese Folge von Ereignissen ldsst sich in Form eines Ablaufdiagramms
darstellen. Wir wollen eine Straftat unterstellen, fir die eine Freiheitsstrafe in Frage kommen

kann.
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Beobachtung

Meldung an Polizet
Verhaftung/Autklirung
Anklage

Verurteilung

Freiheitsstrafe

Abb. 1: Stufen der Ausfilternng”

Rdn. 22:

O

Die Straftat oder thre Folgen miissen beobachtet werden. Wenn ein Opfer existiert, ist
das wahrscheinlich. Augenzeugen kénnen weiterhelfen. Bei so genannten opferlosen
Straftaten ist die Beobachtung schwieriger. Entweder ein Polizist beobachtet die Transak-
tion oder ein anderer Augenzeuge.

Wenn Beobachtung vorliegt, dann muss, wenn die Kette der Ereignisse fortgesetzt wer-
den soll, die Beobachtung der Polizei gemeldet werden, es set denn, der Beobachter ist
ein Polizist.” Die Empirie zeigt, dass ein GroBteil der Opfer Straftaten nicht anzeigt™.
Zeugen von opferlosen Straftaten tun dies niemals, es set denn Anreize, wie sie etwa
durch Kronzeugenregelungen gesetzt werden, veranlassen sie dazu.

Der Beschuldigte muss ermittelt und, soweit Haftgriinde gegeben sind, arretiert werden.
Der Beschuldigte muss angeklagt werden. Die Staatsanwaltschaft prift auf der Grundlage
der polizeilichen Ermittlungsarbeit, ob die Beweise fiir die Téterschaft eines Beschuldig-
ten ausreichend sind. Dann muss sie (§ 170 Abs. 1 StPO) beim Strafgericht Anklage er-
heben (Legalitatsprinzip), es sei denn, sie macht von den Opportunititsvorschriften der
§§ 153ff. StPO Gebrauch. Viele anklagefihige Verfahren werden allerdings bereits nach
§§ 153, 153a StPO eingestellt.

Das Gericht priift seinerseits die vorgelegten Beweismittel und entscheidet, ob ein Straf-
verfahren eréffnet wird. Mit der gerichtlichen Zulassung der Anklage wird der Ange-
schuldigte zum Angeklagten, vgl. § 157 StPO. Dem Beschuldigten muss die Tat nachge-

wiesen werden, mit anderen Worten, die Anklage muss sich bestitigen, wenn die Bestra-
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fung in der einen oder anderen Art erfolgen soll: Fretheitsstrate, evtl. zur Bewidhrung aus-
gesetzt; Freilassung wegen Anrechnung der Untersuchungshaft; Geldstrafe; u.U. kommt

auch die Verhangung von Mal3regeln in Betracht.

Rdn. 23: Die erwartete Strafe erhilt man, wenn das Haftmal3 mit der Wahrscheinlichkeit der Ver-
hingung multipliziert wird. Empirische Befunde zeigen, dass die Gewissheit der Strafe (gemessen
durch thre Wahrscheinlichkeit) aus Sicht des Titers eine groBere Rolle spielt, als die Schwere.”’
Die Linge einer moglichen Gefingnisstrafe wird das Verhalten eines (potentiellen) Kriminellen
kaum beeinflussen, wenn er erwartet, iberhaupt nicht bestraft zu werden. Die Wahrscheinlich-
keit einer Bestrafung hingt davon ab, mit welcher Wahrscheinlichkeit die Knoten in Abb. 2
erreicht werden. Daraus ergibt sich als kriminalpolitische Schlussfolgerung, dass in der Kette der
Wahrscheinlichkeiten Prioritit bet der Kriminalititskontrolle eingeraumt werden sollte, und dass
hoéhere Strafmalle vor allem unter dem Gesichtspunkt zu diskutieren sind, ob und wie sie die
Wahrscheinlichkeiten in der Wahrscheinlichkeitskette beeintlussen. So kénnte ein héheres Straf-
mal3 etwa die Meldewahrscheinlichkeit erhéhen (wenn die Opfer oder Zeugen einen Vorteil aus
einer Erhéhung des Strafmalles erhalten, der groler ist, als die zusitzlichen Kosten einer Mel-

dung).

Rdn. 24: Keine der Wahrscheinlichkeiten wird stets (bei jeder einzelnen Straftat) den Wert 1 er-
reichen.” Aber bei der Beobachtung kann man bei Straftaten mit Opfern relativ optimistisch
sein. Bei der Meldung gibt es allerdings Probleme. Relativ wenige Burger sind bereit, die Kosten
einer Meldung in Form von Zeittauftwand, Geld, psychischer Belastung, Frustration und Umgang
mit Biirokraten auf sich zu nehmen.” Auch die Angst vor Revanchehandlungen des Beschuldig-
ten (oder seiner Freunde) schligt als Kostenfaktor zu Buche. Am wichtigsten diirfte jedoch die
Unsicherheit tber das Ergebnis der Kooperation mit der Staatsgewalt sein. Dieses Ergebnis
hingt von einer Fille von Faktoren ab, die Straftaten anzeigende Biirger nicht beeinflussen kén-

nen: Wahrscheinlichkeit eines Fretspruchs, ,,deals im Verfahren (plea bargaining), geringer

Strafen, Verschwinden des/der Angeklagten, frihzeitige Freilassung aus dem Gefingnis wegen
Uberfiillung usw. Dass das Meldeverhalten tatsichlich durch Anreize gesteuert wird, zeigt die

hohe Meldequote bet Diebstihlen von Gegenstinden, die versichert sind.

Rdn. 25: Nach einer Anzeige miissen Polizet und Staatsanwaltschaft entscheiden, ob und wie sie
tatig werden sollen. Der Finfachheit halber wollen wir die Untersuchungshaft, der eine Eroff-
nung des Hauptverfahrens folgt, als Kritertum verwenden, ob in der Ausfilterungskette die nich-
ste Stufe erreicht wird. Der Anteil dieser Fille an der Gesamtzahl der gemeldeten Straftaten ist

eindeutig kleiner als 1.” Das heil3t, die Kette bricht bereits am zweiten Glied mit positiver Waht-
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scheinlichkeit. Das Wissen darum st iibrigens einer der Griinde, warum Straftiter nicht angezeigt
werden. Die Wahrscheinlichkeit einer Anklageerhebung ist ebenfalls kleiner als eins, z. T. weil
wegen Verzichts auf Untersuchungshaft der Beschuldigte nicht verfigbar ist, z. T. weil der Be-
schuldigte der Straftat nicht hinreichend verdichtig ist ({170 Abs. 2 StPO), z. T. weil Verfahrens-
tehler oder Verzogerungen im Verfahren aufgetreten sind oder weil Opfer die Anzeige zurtick-
ziehen.”! Die Wahrscheinlichkeit einer Verurteilung ist dagegen hoch gegeben einer Anklage. Dies
liegt z.T. daran, dass die Staatsanwaltschaft Anreize hat, relativ ,sichere” Fille vor Gericht zu
bringen. Zum Erfolg triagt auch das ,,plea bargaining® bei, das auch im Interesse von Richtern
liegt. Die Staatsanwilte verbessern thre Erfolgsquote und erleichtern ithr Pensum. Letzteres trifft
auch auf Richter zu. Da die Opfer beim ,,deal® vor Gericht nicht direkt beteiligt sind (obwohl sie
eine Verfahrensposition haben), liegt hier eine weitere Ursache fir mangelnde Anreize zur An-
zeige seitens von Opfern. Wenn ein Angeklagter als schuldig befunden wurde, bedeutet dies nicht
zwingend, dass er zur Haft verurteilt wird, und wenn er zur Haft verurteilt wird, heil3t dies nur in

den wenigsten Fillen, dass er die Haftstrafe voll verbiilen muss.

Nach allem muss die erwartete Gefangnisstrafe folgendermalen kalkuliert werden (siche Benson

1998:68):

O 2) ) “)
prob Beob-  mal prob mal  prob Untersu-  mal prob Ankla-  mal
achtung Anzeige chungshaft geerhebung
®) ©) ™) ®)
prob mal prob mal  durchschnittliche  ma/ Zeitanteil der
Schuldspruch Fretheits- Haftstrafe Verbiflung
strafe

Tab. 1: Kalkulation einer erwarten Haftstrafe (prob stebt fiir Wabrscheinlichkert)

Rdn. 26: Auf der Grundlage von Daten des Staates Florida errechnen sich fiir 1992 folgende er-
wartete Strafen:*> Mord 2,99 Jahre; Sexualdelikte 338 Tage; Diebstahl 4.5 Tage; Autodiebstahl 10
Tage; Raub (robbery) 65,7 Tage (bet einer tatsichlichen durchschnittlichen Haftstrafe von
8,6 Jahren), Einbruch (burglary) 12,8 Tage (bei einer tatsichlichen durchschnittlichen Haftstrafe

von 5,5 Jahren). Angesichts solcher Preise (Tarife) fiir Kriminalitit darf man sich iber eine hohe
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Kriminalititsrate nicht wundern.” Da die Wahrscheinlichkeit einer Anklage und Verurteilung

kleiner 1 ist, werden Strafen tatsichlich auf der Grundlage einer Lotterie verhingt.”*

4. Innere Sicherheit und Privatisierung

Rdn. 27: Die Bereitstellung von Giitern und Leistungen erfordert drei Arten von Entscheidun-
gen: Erstens, was soll in welcher Menge und Qualitit produziert werden, und wer soll die Pro-
duktion vornehmen. Zweitens miissen die Produktionsprozesse organisiert werden. Drittens
muss die Produktion der Giiter und Leistungen finanziert werden. Verschiedene Kombinationen
dieser dret Entscheidungsebenen fithren zu einer Vielfalt von institutionellen Arrangements. Die-
se reichen von Konzentration aller Entscheidungen bei einer staatlichen Stelle tiber Vereinbarun-
gen zwischen staatlichen Stellen und Vertrdgen mit Privaten bis hin zu fretwilliger Bereitstellung
und Selbsthilfe.” Vor dem Hintergrund dieser Vielfalt stellt der Begriff Privatisierung ein schr

grobes Raster bereit.

Rdn. 28: In der Praxis werden drei Kategorien unterschieden: Verkauf von 6ffentlichen Unter-
nehmen oder Agenturen mit oder ohne anschlieBender Regulierung des Marktes. ,,Contracting
out” (Marktbezug); ein Verfahren, bet dem der Staat die teilweise éder vollstindige Bereitstellung
von Leistungen iber Vertrage mit Privaten organisiert. Private Erftllung von Staatsaufgaben oh-
ne dass der Staat die Aufgabenerfiillung delegiert. Ursuche der privaten Ubernahme kann die
fehlende oder als ,,schlecht empfundene staatliche Leistungserbringung sein. Im Falle einer still-
schweigenden Einstellung staatlicher Letstungserbringung spricht man von ,,passiver Privatisie-

rung‘

Rdn. 29: Im folgenden werden nur die letzten beiden Kategorien der Privatisierung behandelt. An
zahlreichen Stellen wird auf die Privatisierungspraxis anderer Linder und die dort entstandene
Literatur verwiesen werden. Es set ausdriicklich erwihnt, dass damit nicht die Empfehlung ver-
bunden ist, die Praxis anderer Linder oder dort entwickelte Vorschlige unmodifiziert auf
Deutschland zu tbertragen. Es geht lediglich um die Darlegung von Argumenten, die in einer

Privatisierungsdebatte zumindest erwihnt sein sollten.

a.) Contracting out
aa) Begriff und Umfang

Rdn. 30: Haufig wird der Begriff Privatisierung als Synonym fiir ,,contracting out” von Gtitern

oder Leistungen, die frither von staatlichen Instanzen produziert wurden, an Private verstanden.
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Aber das ist bestenfalls partielle oder unvollstindige Privatisierung, denn die Entscheidung tiber

das, was von Privaten nachgefragt und von diesen produziert wird, verbleibt in staatlicher Hand.

Rdn. 31: Viele sind der Auffassung, dass nur der Staat Polizeigewalt und Strafgewalt ausiiben
diirfe, weil die Biindelung solcher Macht in privater Hand missbraucht wiirde. Mit anderen Wor-
ten: Der Staat musse ein (Gewalt-)Monopol beziiglich Polizei, Strafverfolgung und Bestrafung
besitzen. Tatsichlich produziert ,,der Staat” aber iberhaupt nichts. Alles, was man Staatsleistun-
gen nennt, wird von Privaten auf vertraglicher Grundlage erbracht. Polizisten sind Privatperso-
nen, die fur die ,,Polizei” aufgrund eines Vertrages arbeiten. Auch wenn juristisch gesehen kein
(privatrechtlicher) Vertrag geschlossen wird und das Arbeitsverhéltnis durch Dienstrecht geregelt
wird, handelt es sich 6konomisch gesehen um einen Vertrag. Weder ,,die Polizei” als Biirokratie
noch ,,der Staat” ist Eigentiimer eines Polizisten. Es ist ein Privater, dem vertraglich als Polizist
die Macht von Gewaltanwendung tbertragen wird — und selbstverstindlich st er in der Lage,
diese zu missbrauchen. Korruption, Machtmissbrauch, Falschaussagen usw. kénnen durchaus
auftreten —und treten auch auf. Man erkennt, dass die ,,eigentlichen Fragen lauten, bei welcher
Organisationsform der Produktion von Polizeileistungen weniger Missbriauche auftreten und eine
bessere Qualitit zu gegebenen Kosten oder eine gegebene Qualitit zu niedrigeren Kosten zu
erwarten ist. Ist ein Vertrag mit einem einzelnen Unternehmer, der dann weitere Vertrige mit
Arbeitern und anderen Anbietern von Inputs schlief3t (subcontracting), besser oder schlechter als
ein Arrangement, bei der alle auf vertraglicher Grundlage in eine hierarchisch organisierte staatli-
che Birokratie eingegliedert werden. Beide Arrangements sind Institutionen; beide beruhen auf

einem Netz von, wenngleich auch im einzelnen unterschiedlich ausgestalteten, Vertragen.

Rdn. 32: Worauf es aus der Sicht des Biirgers ankommt, sind die Anreize. Das Management der
Burokratie muss Beschiftigte rekrutieren, so wie es auch ein Unternehmen tut; und es muss
durch eine geeignete organisatorische Architektur, bestechend aus Kompetenzverteilung,
Entlohnung und Kontrolle, dafiir sorgen, dass die Leistungen der Birokratie ,,ordentlich® er-
bracht werden. Eben dies muss auch ein |, Polizei“~-Unternehmer tun. Aber die Anreize des Ma-
nagers unterscheiden sich grundsitzlich von denen des Unternehmers: Der Burokratie-Manager
erhilt ein festes Gehalt, der Unternehmer einen Gewinn. Der Unternehmer schlie3t nicht einen
Vertrag iber einen festen Lohn (wie der Birokratie-Manager), sondern iiber ein Budget. Aus
diesem muss er seine Beschiftigten (Polizisten) und die anderen Inputs bezahlen. Was iibrig

bleibt, flieB3t als Gewinn in seine Taschen.

Rdn. 33: Diese Ausfithrungen diirfen nicht missverstanden werden. Es wird nicht behauptet, dass
die birokratische Institution besser oder schlechter sei als die Alternative. Es soll lediglich deut-

lich werden, dass die Anreize unterschiedlich sind. Dieses Argument wird noch verstirkt, wenn
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man daran denkt, dass die Ubertragung von Polizeigewalt an einen Unternehmer das Ergebnis
eines Wettbewerbsprozesses sein kann, und der Unternehmer nicht nur die Chance auf Gewinn

hat, sondern auch das Risiko von Verlusten trigt.

Rdn. 34: Der Umfang von ,,contracting out” flir Polizeileistungen, Sicherheit, Strafverfolgung,
Gerichtsleistungen, Gefingnisse, ist relattiv zum Umfang staatlicher Bereitstellung dieser Leistun-
gen gering. Nichtsdestotrotz kann man ,,contracting out® empirisch beobachten und es scheint
an Zahl und Umfang in den letzten Jahren zuzunehmen.” Finige Stidte haben sogar das gesamte
polizeiliche Leistungsbiindel an Private Gibertragen. In der Schweiz zum Beispiel tibernimmt eine

Firma, Securitas, die Bereitstellung von Polizeileistungen fiir tber dreiflig Stidte.

ab) Vor- und Nachteile von Contracting-Out

Rdn. 35: Warum sollte es Unterschiede in der Qualitit und den Kosten zwischen Leistungen ge-
ben, die von Privaten im Wettbewerb und 6ffentlichen Biirokratien erbracht werden. Wenn hier
von Wettbewerb die Rede ist, dann handelt es sich um Wettbewerb um einen zeitlich begrenzten
Vertrag [Franchise] zur exklusiven Bereitstellung eines Gutes oder einer Leistung. Private wie
Birokratien durften das fir die Leistungserstellung notwendige Wissen besitzen, aber die Anreize
unterscheiden sich. Die 6konomische Theorie der Burokratie hat herausgefunden, dass Manager
von Burokratien nach méglichst groffen Budgets und nach Macht streben, und Effizienz als Ziel
nicht in den Vordergrund riicken. Sie haben auch keine Fretheit in der Gestaltung der organisato-
rischen Architektur und des internen Arbeitsmarktes. Private Unternehmen streben auch nach
Wachstum und Macht. Aber es gibt einen wichtigen Unterschied zwischen durch Steuern finan-
zierten Burokratien und Unternehmen, die um Vertrige konkurrieren, die aus Steuern finanziert
werden: Unternehmen stehen im Wettbewerb mit anderen Unternehmen, die ebenfalls Preis-
/Qualititskombinationen anbieten. Sie mussen den staatlichen Vertragspartner durch Angebot
eines besseren Leistungsbiindels zu iiberzeugen versuchen. Im Wettbewerb besteht nur der, der
systematisch nach technologischen und organisatorischen Neuerungen sucht, die die Kosten re-
duzieren oder die Menge und Qualitit des Outputs steigern. Wettbewerb ist ein Entdeckungs-
und Informationsverfahren, das Leistungsvergleiche in einem Mal3e erlaubt, wie es bet Biirokrati-

en trotz ,,benchmarking® nicht méglich ist.

Rdn. 36: Das oben Erwihnte darf nicht als Kritik an Personen, die in Birokratien titig sind, ver-
standen werden. Diese verhalten sich gemal} den Anreizen, die durch die institutionelle Umge-
bung erzeugt werden, in der sie titig sind (wozu auch gewerkschaftliche und politische Einflisse
zdhlen). Selbst wenn ein Manager einer staatlichen Birokratie versuchen wiirde, die Kosten zu

reduzieren und die Menge und Qualitit der Leistungen zu verbessern — er wiirde nicht so effektiv
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sein wie ein im Wettbewerb stehendes Unternehmen wegen der allfilligen staatlich-

burokratischen Verkrustungen.

Rdn. 37: Geht das Profitstreben zu Lasten der Qualitat? Dies wird etwa von der Privatisierung
von Gefingnissen befiirchtet. Kostensenkung geht — so die Kritiker — einher mit Qualitatsver-
schlechterung. Sicherlich, man kann durch Qualititsverschlechterung Kosten senken. Aber ein
Unternehmer wird nur Anreize dazu haben, wenn die Kaufbereitschatt und Zahlungsbereitschaft

der Nachfrage als Folge der Qualititsminderung nicht geschadigt wird.

Rdn. 38: In einem wettbewerblichen Umfeld sprechen drei Grinde gegen eine Qualititsver-

schlechterung;

* Man kann Kosten senken, ohne die Qualitit zu verschlechtern, etwa durch bessere Anreize

der Mitarbeiter, bessere Organisation, giinstigeren Einkauf usw.

* Fin Unternehmen hat Anreize, Reputation aufzubauen, weil seine Chancen, bei der Kon-

trakterneuerung als Sieger dazustehen, verbessert werden.

* Wenn der Wettbewerb um ein Betiatigungsfeld entschieden ist, dann darf der staatliche Auf-
traggeber die Hinde nicht in den Schol3 legen. Ein Vertragscontrolling ist notig, um die Ver-
tragstreue des privaten Unternehmens zu iberpriifen und bei Verstéflen Sanktionen zu ver-
hingen. Dieses Controlling kann im Prinzip auch von privaten Unternehmen betrieben wer-

den.

Rdn. 39: Die staatliche Agentur, die den Vertrag schlief3t, spielt eine zentrale Rolle fir die Quali-
tat der Leistungserbringung. Ste hat auch die Macht, Wettbewerb zu férdern, zu begrenzen oder
ithn in bestimmte Bahnen zu lenken. Wenn hier Fehler begangen werden, dann miissen die oben
genannten Vorteile von ,,contracting out“ nicht auftreten. Es gibt auch burokratische Hemm-
nisse: Was soll mit den Mitarbeitern einer staatlichen Birokratie geschehen, wenn ein privates
Unternehmen die Leistungserstellung tibernimmt? Wettbewerb kann unterdriickt oder zerstort
werden, indem eine grofle Zahl von Regulierungen, Standards und Anforderungen beziglich des
Bietprozesses (um die zeitlich begrenzte Ubertragung von Staatsgewalt) und des spiteren Pro-
duktionsprozesses installiert werden.”” Auch kann durch Begrenzung des Budgets eine kosten-
deckende Bereitstellung einer gewtlinschten Qualitit gefahrdet werden. Korruption mag den fai-
ren Wettbewerb beeintrichtigen. Wenn die Unternehmen dies wissen, wird Wettbewerb in uner-
winschte und ineffiziente Bahnen gelenkt: Der Wettbewerb mit Preis-Qualitatsbiindeln wird
durch einen Bestechungswettbewerb ersetzt. Die Korruption kann auch bei der Unterstiitzung

von Politikern ansetzen.



17

Rdn. 40: Effizienzgewinne in der Produktion kénnen unerwtinscht sein, wenn das, was produ-
ziert wird, unerwiinscht ist. Wenn die Kosten von Gefingnissen und Polizei als Folge eines ,,con-
tracting out” sinken, dann kénnte Kriminalisierung selbst geférdert werden.™ Sie mag dann eine
relativ billige Lésung fiir eine Rethe politischer Probleme sein, die besser etwa durch Resozialisie-

rungsmalinahmen angegangen wiirden.

b) Der private Sicherheitsmarkt
ba) Marktstruktur

Rdn. 41: Sherman (1983) unterscheidet dret Kategorien von Kriminalititskontrolle: ,;watching,
walling and wariness®. ,,Watching® meint die Beobachtung von Personen und Plitzen, die von
Kriminellen attackiert werden und Festnahme bei oder nach der Tat. ,,Walling* umschlie[3t
Malinahmen, die den Zugang von Kriminellen zu Personen oder Figentum verhindern wie etwa
Schldsser, Barrieren, Mauern, Konstruktion von Gebduden usw. , Wariness“ besteht in Verhal-
tensanpassungen, um Konsequenzen der Kriminalitit zu vermeiden. Dazu gehéren Selbstvertei-
digungskurse, Waffentragen, Verzicht auf das Verlassen des Hauses bei Nacht, Beleuchtung der
Riume auch bei Abwesenheit, Anpassung der Kleidung usw. Die private Nachfrage nach all die-
sen Vorkehrungen zur Erhéhung der Sicherheit steigt an. Sicherheit ist ein superiores Gut; mit
steigendem Einkommen wichst die Nachfrage nach thm. Die Nachfrage wird zum Teil im Wege
der Eigenproduktion befriedigt, wenn sich die Nachbarn zusammenschlieBen (Genossenschaft),
um thr Wohngebiet besser zu beobachten und zu patrouillieren. Das Angebot an Schutzvorkeh-
rungen zur Beobachtung von Kriminalitit und zu threr Verhinderung wird vielfiltiger und lei-
stungsfihiger. Vor allem aber wichst das Geschift privater Sicherheitsdienste. Potentielle Opfer

verlassen sich weniger auf die Polizei und mehr auf private Sicherheitskrifte.

Rdn. 42: Der Markt wichst kriftig, was die Zahl der Unternehmen, die Zahl der Beschiftigten
und den Umsatz anlangt. Die Zahl der Beschiftigten nihert sich der der Polizei. Der Umsatz
entspricht den Ausgaben fur die Polizet. Die , Industrie” hat einen hohen Grad an Spezialisierung
erreicht. Das Personal ist gut trainiert und ausgebildet. Wenn zunehmender Kriminalitit keine
Personalvermehrung bei der Polizei gegentbersteht, dann sinkt die Qualitit der polizeilichen
Arbeit und die Nachfrage nach privater Sicherheitsleistung nimmt zu.” Aber private Alternativen
gewinnen nicht nur bei der Verhinderung von Kriminalitit (Vorbeugung) an Bedeutung, sondern
auch bei der Verfolgung und Sanktionierung von Straftaten, also der Privatjustiz (Selbsthilfe).
Dies geschieht z.B. auch innerhalb von Unternehmen. Privatjustiz von Individuen und Gruppen

von Individuen ist mit einer Fille von Gefahren verbunden, aber man darf nicht tibersehen, dass
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sie eine ,natlirliche® Reaktion auf tatsichliches (oder eingebildetes) Versagen der staatlichen Ju-

stiz darstellt.

bb) Vorteile der Privatisierung

Rdn. 43: Das starke Wachstum des privaten Sektors der Kriminalititskontrolle liasst vermuten,
dass private Alternativen betrichtliche Vorteile gegeniiber staatlichen Alternativen haben." Be-
furworter staatlicher Mainahmen und Kritiker privater Mirkte weisen mit Recht darauf hin, dass
Mirkte nicht perfekt sind und auch versagen kénnen. Aber der Staat ist ebenfalls nicht perfekt
und kann versagen. Tullock erinnert deshalb zu Recht daran, dass ,,we are choosing between two

techniques that will produce less than if we lived in a perfect world“."

Rdn. 44: Gegeben die Unvollkommenheit beider Alternativen stellt sich die Frage, wie eine Ge-
sellschaft die knappen fiir Kriminalitidtskontrolle verfiigbaren Ressourcen am wirksamsten ein-
setzen kann. Eine Antwort darauf verlangt nach einem Vergleich beider Alternativen. Es wire ein
ebenso schwerer Fehler aus dem Nachweis von Marktversagen zu schlieSen, dass der Staat titig
werden miisse, wie aus dem Nachweis des Staatsversagens cine Forderung nach Privatisierung
abzuleiten. Beide Institutionen miissen als jeweils unvollkommene Institutionen miteinander und
mit hybriden Formen staatlich-privater Zusammenarbeit (Public-Private-Partnerships) vergli-
chen werden (comparative institutions approach). Die entscheidende Frage lautet: ,,Welche
Institution gewiahrleistet unter welchen Umstinden eine effiziente Allokation knapper Ressour-
cen?”, wobet als Mal3stab die Bedirfnisse der Biirger nach Menge und Qualitit sowie ortlichem
und zeitlichem Angebot des Wirtschaftsgutes Sicherheit zu gelten haben. Aber es geht nicht nur
um die gesellschaftlich optimale Menge an Sicherheit, sondern auch darum, dass diese moglichst
kostengiinstig produziert wird. Staat und Markt stellen Allokationsmechanismen knapper Res-
sourcen dar, deren Vor- und Nachteile in der Nationalékonomie eingehend untersucht wurden.

Hier kénnen nur die wesentlichen Ergebnisse dargestellt werden.

Rdn. 45: In einer Demokratie bestimmen Politiker und Burokratien, wie viel und wie Ressourcen
in die Produktion von Sicherheit eingesetzt werden."”” Der Staat hat die Steuerhoheit, d. h. die
Macht, Einnahmen zwangsweise zu erheben, und er kann diese Zwangsgewalt benutzen, um Lei-
stungen unabhingig davon anzubieten, ob sie die Kosten wert sind. Auf dem Papier kénnen zwar
die Burger in einer Demokratie die Politiker durch thre Sttmmabgabe dazu veranlassen, eine von
den Biurgern gewtinschte Allokation knapper Ressourcen vorzunehmen; aber tatsichlich unterlie-
gen die Politiker einer relativ schwachen Kontrolle. Der wesentliche Grund besteht darin, dass
der Wihler/Steuerzahler nicht witklich weil3, was tatsdchlich mit seinen Steuern produziert wut-

de; ganz zu schweigen von dem Wissen, ob eine Leistung zu niedrigsten Kosten erbracht wurde.
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Rdn. 46: Diese Unvollstandigkeit des Wissens ist rational, denn der typische Wahler hat geringe
Anreize, sich das Wissen anzueignen, das zu einer effektiven Kontrolle der Regierung erforder-
lich 1st. Die Kosten der Informationsbeschaffung sind hoch. Die Wahrscheinlichkeit, dass besse-
re Information zum eigenen Vorteil ausschlagt ist gering, weil die eigene Stimme einem Tropfen
im Meer gleicht. Auch sind die Kosten einer schlechten Entscheidung vernachlassigenswert, weil
die Wahrscheinlichkeit, dass die eigene Stimme den Wahlausgang entscheidet, gegen Null geht.
Wihler mussen sich aullerdem fir Parteien (Kandidaten) entscheiden, die ein ganzes Biindel von
Leistungen versprechen, von denen einige einen Wihler Gberzeugen, andere nicht. Aullerdem
delegieren die Politiker die Aufgabenerfillung an Burokratien, die threrseits trotz aller rechtsstaat-

lichen Kontrollen grof3e Willkiirspielriume besitzen.

Rdn. 47: Richter Learned Hand wird die Formulierung des obersten richterlichen Gebots zuge-
schrieben: ,,Thou should not ration justice®.” Ziel soll ein gleicher und freier Zugang zur staatli-
chen Justiz sein. Gerechtigkeit soll nicht kiuflich sein. Aber der Zugang zur staatlich bereitgestell-
ten Gerechtigkeit st niemals fret und unbeschrinkt. Das kann nicht anders sein, weil die Schat-
fung von Gerechtigkeit den Einsatz knapper Ressourcen erfordert. Gerechtigkeit zum Nulltarif
gibt es nicht. Also muss der Zugang rationiert werden. Dies geschieht zum Teil Giber den Preis

(etwa Anwaltsgebiihren), zum Teil Gber Warten (Schlangenbildung).

Rdn. 48: Der Markt ist ein Abstimmungsmechanismus wie die Demokratie. Anstelle einer
Stimme, die alle vier Jahre abgegeben wird, erfolgt hier eine tigliche Abstimmung. Wenn ein
Nachfrager seine Stimme abgibt, d. h. eine bestimmte Summe Geldes verausgabt, dann weil3 er,
dass seine Stimme zdhlt. Er erhilt die von thm gewiinschte Leistung. Deshalb hat er gro3e Anrei-
ze, sich iiber das Marktangebot, einschlieBSlich der Qualitit, zu informieren. Er tridgt alle Vorteile
und Kosten einer guten wie einer schlechten Entscheidung. Da er kein Biindel von Leistungen
kaufen muss, wird er bet jedem Gut (oder jeder Leistung) genau seine Kosten und seine Vorteile
bewerten. Bet Wettbewerb im Markt liefern Preise und Reputation dem Nachfrager glaubhaft
wichtige Informationen fiir eine Rationatwahl. Die Produzenten miussen sich den Wiinschen der

Nachfrager anpassen.

Rdn. 49: Die Priferenzen und Wiinsche der Individuen unterscheiden sich zum Teil erheblich
voneinander. Birokratien wollen und kénnen nicht die Vielfalt an Leistungen erzeugen, die jedes
Individuum will; zum Teil, weil ein Mechanismus zur Informationsibermittlung fehlt. Sie neigen
dazu, Standardpakete an Leistungen anzubieten, deren Zusammensetzung von thren Vorstellun-
gen uber relative Bewertungen von Leistungen geprigt sind. Dieser Hinweis auf die von staatli-
chen Burokratien angebotenen Standardleistungen erlaubt eine Erklirung und Begriindung fir

die Koexistenz eines privaten Marktes fir Sicherheit und der 6ffentlichen Bereitstellung. Es gibt
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eine Nachfrage nach Standardleistungen; diese greift auf 6tfentliche Quellen zur Produktion von
Sicherheit zuriick. Differenzierte Anspriche werden im privaten Markt befriedigt. Damit soll
nicht bestritten werden, dass die Polizei ebenfalls ein differenziertes Angebot bereithilt. Auch sie
folgt dem effizienzsteigernden Prinzip der Arbeitsteilung, nutzt dkonomische GréBlenvorteile
(economies of scale) und Vorteile der Vielfalt (economies of scope). Korrekter wire es vermut-
lich zu sagen, dass die Polizei (in Verbindung mit der Justiz) die Grundversorgung fiir Sicherheit

vornimmt — von der auch der private Sicherheitsmarkt profitiert.

Rdn. 50: Private Dienste iibernechmen im Wesentlichen den Schutz abgegrenzter Gebiete (Lie-
genschaften, Objektschutz, Personenschutz), wihrend das Feld der Polizei die ,,public domain®
ist (diffuse Gefahrenlage)." Dieser Unterschied in den Schwerpunkten staatlicher und privater
Kriminalitatskontrolle lasst sich gut mit Hilte des Begriffs der Kriminalprivention beschreiben.
Kriminalprivention widmet sich der Vorbeugung und Verhiitung von Straftaten.”® Man unter-
scheidet derzeit zwischen primirer (an die Allgemeinheit gerichteter), sekundérer (auf gefihrde-
te Personengruppen oder die Reduktion von Tatgelegenheiten ausgerichteter) und tertidrer (auf
bereits straffillig gewordene Personen abzielende) Priavention.* Der Schwerpunkt bisheriger
Polizeitatigkeit liegt zweifellos bei der primiren Kriminalpriavention (Breitbandprivention), wih-
rend die privaten Sicherheitsvorkehrungen sich schwerpunktmiaflig auf die sekundire Kriminal-
pravention richten. Nicht die Sicherheit der Allgemeinheit steht im Mittelpunkt, sondern ,loss
prevention®, Wiederbeschaffung von Geld, Sachwerten, Enttarnung von Mitarbeitern."” Private
Mirkte besitzen gegeniiber der staatlichen Bereitstellung von Leistungen den Vorteil einer freien
Wahl und von Wettbewerb, besserer Information und stirkeren Anreizen zur Kostenminimie-
rung, Qualititsverbesserung, Innovation und Spezialisierung. Gleichwohl gibt es Kritik. Zum Teil
werden die theoretischen und empirischen Argumente in Frage gestellt; zum Teil wird die Effi-
zienzhypothese akzeptiert, aber auf Probleme hingewiesen, die die Vorteile der Effizienz bet

weitem uberstiegen.

Im folgenden wollen wir die prominentesten Behauptungen uber ein Marktversagen auf ihre

Stichhaltigkeit Gberpriifen.

bc) Marktversagen?

Rdn: 51: Gegen eine Privatisierung der Kriminalititskontrolle werden vor allem folgende Argu-
mente vorgebracht:
(1) Gewinnmaximierung reizt zu Kostensenkungen an und verschlechtert die Qualitit der
Leistung;

(2) private Sicherheitsfirmen missbrauchen thre Macht;
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(3) Mirkte beférdern die Interessen der Reichen;

(4) private Sicherheitsvorkehrungen reduzieren nicht die Kriminalitit, sondern verteilen sie
wegen threr lokalen Ansatzpunkte lediglich um;

(5) Kriminalititskontrolle ist ein offentliches Gut, d.h. ein Gut mit nicht rivalisierendem
Konsum (grenzkostenlos mehrnutzbar) und fehlender Moglichkeit, Nichtzahler von dem
Konsum auszuschlief3en;

(6) Mangel an Rechtsstaatlichkeit.

Rdn. 52: Theoretische Uberlegungen wie empirische Befunde zeigen, dass diese Argumente —
jedenfalls in threr Allgemeinheit - unzutretfend sind. Die Anreize und Beschriankungen, die wett-
bewerblichen Mirkten eigen sind, machen Marktversagen héchst unwahrscheinlich. Und Wett-
bewerb existiert immer in Form o6ffentlicher Kriminalititskontrolle. Ein abschlieBendes Urteil
tber die Vorzugswirdigkeit der Privatisierung lisst sich dartiiber hinaus nur fillen, wenn man
ebenso die Anreize und Beschrinkungen priift, die im staatlichen Sektor vorherrschen (compara-

tive institutions approach).

(1 Qualitatsverschlechterung?

Rdn. 53: Das Standardargument lautet, dass das Personal privater Sicherheitsdienste eine schlech-
tere Qualitit verglichen mit der Polizei besitze, weil Gewinnmaximierung zu Kostensenkungen
zwinge. Weil die privaten Sicherheitsunternehmen fiir thr Verhalten das volle Ristko tragen, trifft
das Argument nur unter zwei Voraussetzungen zu: Die Anbieter privater Sicherheitsvorkehrun-
gen verfolgen ein kurzfristiges Gewinninteresse und der Markt ist nicht wettbewerblich." Es mag
immer Firmen geben, die auf eine ,,schnelle Mark® aus sind, aber es ist héchst unwahrscheinlich,
dass Nachfrager Sicherheitsleistungen vom fliegenden Hindler kaufen werden. Dauerhaftigkeit
des Unternehmens und Reputation fur Qualitit sind die entscheidenden Parameter. Auch exi-
stiert Wettbewerb unter den Firmen. Firmen mit langfristigen Gewinninteressen versuchen, die
Konkurrenz zu schlagen, indem sie dieselbe Qualitit zu einem niedrigeren Preis anbieten (was
niedrigere Kosten impliziert) oder eine bessere Qualitit zu einem vergleichbaren Preis (was Qua-
litdtssteigerung ohne Kostensteigerung impliziert). Kosten zu senken, indem Abstriche bei der
Qualitit vorgenommen werden, bedeutet, Kunden und Erlése zu verlieren; die Gewinne sinken.
Auch die empirische Evidenz spricht gegen die Marktversagensthese (siche Benson 1998: 172ff.):
,» The current trend in private security clearly is away from the stereotypical old, untrained night-
watchmen toward more training and an upgrading of personnel, practices and procedure, as

should be expected given the increased demand for private protection against property and vio-



22

lent crimes, the increasingly sophisticated technology available for security, and the level of com-
petition that has developed” (Benson 1998: 174). In Deutschland gibt es neben dem Wettbewerb
weitere institutionelle Vorkehrungen zur Sicherung der Qualitit der Sicherheitsleistung: Hinge-
wiesen sei auf das Gesetz zur Anderung des Bewachungsgewerberechts, auf dic DIN-Norm
77200, die Anforderungen an Sicherheitsleistungen (Standards) definiert, und die Schaffung eines
Ausbildungsberufs ,,Fachkraft fiir Schutz und Sicherheit“.”” Auch die Mitgliedschaft in einem
Verband signalisiert den Qualititsanspruch. Die Professionalisierung in den USA geht mit der
Entwicklung eines Fthik-Codex Hand in Hand.”

2 Machtmissbrauch?

Rdn. 54: Machtmissbrauch kann verschiedene Formen annehmen:® Man ,konstruiert” eine
Straftat; man klagt eine unschuldige Person an; man verftihrt Personen zum Begehen einer Straf-
tat (entrapment) und klagt sie dann an; man kénnte eine Straftat verhindert, aber man wartet, bis
sie begangen wurde, und erhebt dann Anklage. Offensichtlich existieren Anreize zu solchem
Verhalten, wenn eine Kopfprimie angesetzt ist, unabhingig davon, ob der Angeklagte schuldig
ist oder nicht. Aber Privatisierung der Kriminalitatskontrolle bedeutet nicht die Errichtung eines
Kopfgeldjager-Regimes. Tatsichlich erbringen die privaten Sicherheitsdienste auf Basis eines fest
vereinbarten Entgelts eine zeitlich festgelegte vertraglich bestimmte Leistung. Sie haben einen
Anreiz, Straftaten zu verhindern und die Zahl der Anklagen so gering wie mdéglich zu halten. Die
behaupteten Missbriuche erhdhen im Ubrigen die Kosten, einschlieBlich Versicherungsprimien
und Gerichtskosten. Es ist auch héchst fraglich, ob die Kunden erfreut sein werden, wenn sie
von solchen Missbriuchen erfahren. Im ibrigen wird ein Wettbewerber einen Anreiz haben, bes-
sere Leistungen zu niedrigeren Preisen anzubieten. Man darf nicht vergessen, dass es Missbrauch
auch von Seiten der staatlichen Instanzen fir Kriminalititskontrolle gibt. Nach welchen Ge-
sichtspunkten werden Budgets festgesetzt, Beférderungen ausgesprochen? Es ist eine Tatsache,
dass viele Menschen, ob als Staatsbedienstete oder als private Beschiftigte die Positionen miss-
brauchen —wenn sie das kénnen. Die institutionellen Arrangements entscheiden tber diese M6g-
lichkeiten — und funktionstahiger Wettbewerb ist eine der besten Institutionen zur Abschreckung
von Missbrauch. Entscheidend ist, dass jemand voll fiir sein missbriuchliches Verhalten haftet.
Private Sicherheitsdienste tun dies. Hiufen sich Klagen wegen Missbrauchs, dann steigen die
Versicherungsprimien, die Kosten — und man ist schnell aus dem Geschift. Wihrend bei Privat-
vertragen die persénliche Haftung eine starke Barriere gegen Missbrauch darstellt, gehen von der
Amtshaftung eventuell schwichere Anreize aus.

(3) Mirkte begunstigen die Reichen?

Rdn. 55: Reiche und Arme haben in einer Marktwirtschaft nicht notwendigerweise Zugang zu

denselben Sicherheitsvorkehrungen. Sie benétigen dies auch nicht. Wer ein hohes Schutzinteresse
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hat, der hat gro3e Vorteile aus Sicherheit und er ist bereit, einen hohen Preis zu zahlen. Und der
Reiche muss dies auch tun, wenn die Kosten zur Befriedigung seines Sicherheitsbedtrfnisses
nicht von der Allgemeinheit (Steuerzahler) getragen werden. Die Marktwirtschaft offeriert eine
Vielfalt von Méglichkeiten zur Befriedigung von Sicherheitsinteressen: individuelle und Gruppen-
initiativen zur Bekimpfung von Kriminalitit (Genossenschaften) neben diversen Marktalternati-
ven. Jeder kann dann gemif seiner Zahlungsbereitschaft wihlen, entweder mit Geld oder Zeit.”
Im Ubrigen sorgt das Profitinteresse von Unternehmen dafiir, dass Arme in einer sicheren Um-
gebung leben. Hausbesitzer, die thr Angebot an Niedrigeinkommensempfinger richten, sorgen
tir das Gut Sicherheit, weil dadurch der Wert ithres Eigentums steigt, entweder iber héhere Mie-
ten oder niedrigere Leerstinde oder niedrigere Sachschdden. Im ibrigen hilft ein Blick auf die
Geschichte weiter. In Island besallen Opfer einer Straftat ein Ubertragbares property right, das
Recht zur Schadenswiedergutmachung (restitution). Jemand, der zu arm war, um eine Straftat
zu verfolgen oder ein Urteil zu erzwingen, konnte sein Recht an jemanden verkaufen, der sowohl
einen monetiren Gewinn als auch Reputation zu erlangen hoffte, Prozesse zu gewinnen und Stra-
fen zu kassieren.® Auch an Armen vertibte Straftaten konnten auf diese Weise bestraft werden.
Gleichwohl darf man gewisse aus der privaten Produktion von Sicherheit resultierende Gefahren
nicht Gibersehen. Man denke nur an die Folgen fir den gesellschaftlichen Zusammenhalt, die mit
einem flichendeckenden ,walling” verbunden sind. Jeder verschanzte sich in seiner Burg, um
diese nur zu verlassen, um seinen Lebensunterhalt zu verdienen. Zedner meint, dass Mirkte fiir
Sicherheitsdienstleistungen wegen des ,,displacement effect zu einer gréBBeren Ungleichheit des
Schutzes vor Kriminalitit fithren.>*

“) Umverteilung der Kriminalitit?

Rdn. 56: Sicherungsmalinahmen — sei es in Form von Schutzvorkehrungen oder des Ruckgriffs
auf Sicherheitsdienste — fithren zur rdumlich (oder funktional) begrenzten Abschreckung von
Straftaten. Die Kosten des Begehens von Straftaten in dem betreffenden Gebiet steigen. Die Fol-
ge davon ist, dass Kriminelle weniger gut beschitzte Angritfsziele suchen. Mit anderen Worten:
die Kriminalitit wird lediglich umverteilt; sie nimmt woanders zu (was allerdings auch ber der
staatlichen Kriminalitidtskontrolle der Fall sein kann). Das ist jedoch ein kurzfristiger Effekt. Die
Marktkrifte tendieren dazu, private Mallnahmen gegen Kriminalitit flichendeckend vorzuneh-
men, so dass es insgesamt zu einer Verringerung der Kriminalititsrate kommt. Daftr spricht ins-
besondere der Umstand, dass es schwieriger wird abzuschitzen, ob privater Schutz vorhanden ist
oder nicht. Wahrend bei privaten Ma3nahmen ein generalpriventiver Effekt durch Erhohung der
Kosten des Begehens einer Straftat erzeugt wird, setzt der 6ffentliche Sektor zur Generalpriven-
tion auf das Ergreifen und Bestrafen von Kriminellen (p M im obigen Modell), nachdem die

Straftat begangen wurde.”
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5) Offentliches Gut?

Rdn. 57: Viele glauben, dass 6ffentliche Giiter solche Giiter sind, die von der &ffentlichen Hand
(Staat) produziert werden. Tatsichlich zeichnen sich 6ffentliche Giiter durch zwei Eigenschaften
aus: Nicht-Ausschliefbarkeit von Nichtzahlern und Nicht-Rivalitit im Konsum (Nicht-
Teilbarkeit). Nicht-Rivalitit meint den Umstand, dass die Nutzung des Gutes durch eine weite-
re Person den Nutzen der bisherigen Nutzer nicht beeintrichtigt. Nicht-AusschlieBbarkeit
bedeutet, dass man solche von der Nutzung nicht ausschlieBen kann, die keinen Kostenbeitrag
zur Erstellung des Gutes leisten. Schwarzfahren wird attraktiv. Da ein privater Anbieter keine
ausreichenden Erldse erwarten kann, wird er ein solches Gut nicht zur Verfiigung stellen. Dies
dient als Rechtfertigung fir eine zwangsweise Finanzierung tber Steuern. In einem viel verkauf-
ten Lehrbuch der Okonomie wird ,,Recht und Ordnung® als eines der wichtigsten Beispiele fiir
ein offentliches Gut angefithrt.”® Man kann dies aber durchaus bezweifeln, denn Personen und
Figentum kénnen durch ,watching®,  walling” und | wariness® geschiitzt werden. Gleichwohl
bleiben Bereiche, in denen Nichtzahler Nutzen zichen kénnen. Von Patrouillen in einer Stral3e
profitieren alle Anwohner. Von negativer Generalpriavention wie auch der Spezialprivention pro-
fitieren alle. Dafiir zahlt niemand freiwillig. Dennoch gilt, dass das Offentliche-Gut-Argument
keinen Grund fiir die Produktion durch den Staat liefert. Es gibt lediglich eine Begriindung datiir,
dass der Staat als Agent fiir die Eintreibung von Finanzmitteln auftritt. Diese kénnen dann auch
dazu benutzt werden, private Anbieter auf Vertragsbasis das Gut &ffentliche Sicherheit und Ord-
nung bereitstellen zu lassen. Die Notwendigkeit einer Bereitstellung durch den Staat (ein staatli-
ches Biiro) muss anders begriindet werden — etwa durch Effizienz, bessere Qualitit, Vermeidung
von Machtmissbrauch.”

(0) Mangel an Rechtstaatlichkeit?

Rdn. 58: Von juristischer Seite werden Mallnahmen der Privatisierung an Prinzipien der Rechts-
staatlichkeit gemessen. Heike Jung, der den General Report tber die vom Europarat organisierte
Konterenz , Privatisation of Crime Control® (1990) lieferte, falite die Ergebnisse der Konferenz
folgerndermalien zusammen: ,,It remains a matter of doubt whether privatisation will stand the
test of legal demands embodied in formulas such as accountability, equal opportunity, safeguards
against abuse of power, in short, whether it fits into a pattern of society constituted on an elabo-
rated system of legal and social minimum rules and standards. At any rate, it was emphasised that
the public authorities cannot be discharged from their final and inalienable responsibility for the
maintenance of public peace and the administration of justice”.”® Die geauBerten Bedenken sind
ernst zu nehmen, aber ihnen lisst sich begegnen. Uber Vorkehrungen zur Verhinderung von
Missbrauch wurde oben bereits das Wichtigste gesagt; auch zum gleichen Zugang der Biirger zur

Gerechtigkeit (equal opportunity). Allerdings steht diese Formel auf dem Papier. Es gibt keinen
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Zugang zum Nulltarif, und wer sich die drtliche und persénliche Verteilung der Opter von Straf-
taten sowie Aufklirungsquoten anschaut, wird ,,equal opportunity” als ein ausstehendes Ideal
und nicht als Realitit identifizieren.”” Dann aber ist noch nicht ausgemacht, ob Privatisierung im
Vergleich zum staatlichen Angebot weiter vom Ideal wegfthrt. SchlieBSlich ist das Argument der
Verantwortlichkeit (accountability) zu erwigen. Verantwortlichkeit impliziert eine eindeutige
Kompetenzzuteilung, eine effektive Kontrolle und Sanktion (Belohnung, Strafe). Dass es um die
staatliche ,,accountability nicht immer zum Besten steht, dafiir gibt es empirische Belege.” Der
Staat st letztlich verantwortlich fir die Sicherheit. Indem er Aufgaben an einzelne Personen, etwa
die Polizisten oder Gefiangniswirter, delegiert, bleibt er in der Verantwortung. Auf dieser mit
Delegation verkniipfte Eigenschaft beruht die gesamte gesellschaftliche politische und juristische
Arbeitsteilung. Weiss betont mit Recht beziiglich der Privatisierung von Gefingnissen: ,,It is not
government’s obligation to provide services, but to see that they are provided; “the administra-
tion of justice is the exclusive prerogative of government but not of government employees”.*
Wenn Aufgaben vertraglich delegiert werden, muss fiir ein effektives Vertragscontrolling gesorgt
werden.*?

Rdn. 59: Vertrige und Vertragscontrolling ersetzen 6ffentliches Dienstrecht. Beides sind Insti-
tutionen zur Gewihtleistung von Verantwortlichkeit.”” Das Dienstrecht enthilt Méglichkeiten,
die dem Privatrecht nicht offen stehen.®* Es 16st das Problem der Verantwortlichkeit anders als
das Privatrecht. Daraus kann aber nicht ohne weiteres geschlossen werden, dass es dies besser tut
oder kostenglinstiger. Es hat zweifellos den Vorteil, ausformuliert und umfassend praktiziert
worden zu sein; wihrend Privatisierung Herausforderungen und Kosten erzeugt, die wir heute
nur erahnen kénnen. Aber man sollte nicht iibersehen, dass der Markt (Wettbewerb) neue und
andere Strukturen der Verantwortlichkeit eréffnet.”> Markteuphorie wie auch Marktphobie sind
gleichermallen Extreme, zwischen denen eine rationale Kriminalpolitik die das Gemeinwohl for-

dernde Alternative anzusiedeln hatte.
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5. Reformen

Reformen setzen an Institutionen an. Deshalb sollte man sich tiber die institutionellen Alternati-

ven klar werden. Diese lassen sich in der folgenden institutionellen Matrix darstellen.

Staat Private
Selbstproduktion 1 2
Marktbezng 3 4

Public-Private-Partnership (5)

Abb. 2 Institutionelle Matrix: fiir Kriminalitéitskontrolle

Rdn. 60: Zelle 1 erfasst den staatlich organisierten Polizeibetrieb. Zelle 2 bezieht sich auf private
Sicherheitsvorkehrungen ,watching, walling, wariness.” Zelle 3 beschreibt das (partielle oder voll-
stindige) Contracting-out durch den Staat; und Zelle 4 die Beschiftigung von Sicherheitsdien-
sten aufgrund privater Nachfrage. Zelle 5 erfasst Public-Private-Partnerships. In jeder Gesell-
schaft sind vermutlich — wenn auch mit unterschiedlichem Gewicht — alle institutionellen Alter-
nativen verwirklicht. Der institutionelle Mix diirfte auch unter Gemeinwohlgesichtspunkten wiin-
schenswert sein. Bedingt durch kulturelle, historische, konomische und politische Faktoren un-
terscheidet sich das Mischungsverhiltnis von Gesellschaft zu Gesellschaft. Auch verlangen ge-
sellschaftliche und 6konomische Verinderungen nach Umstrukturierungen im institutionellen

Mix.%

Rdn. 61: Privatisierung kann einen Beitrag dazu leisten, den (erwarteten) Preis (Tarif) fiir Kri-
minalitdt zu erhéhen und auf diese Weise die Kriminalititsrate zu senken. Der Ansatzpunkt fir
Verbesserungen ist die oben behandelte Kette von Wahrscheinlichkeiten. Zu priifen ist, ob und
wie Privatisierung dazu beitragen kann, diese Wahrscheinlichkeiten zu erhéhen. Dieser Ansatz-
punkt macht klar, dass es bei der Privatisierung nicht darum geht, staatliche Institutionen zu be-
seitigen oder die staatliche Kriminalititskontrolle zu verdammen. Vielmehr geht es darum zu
tragen, wie durch Einbau privater Elemente die staatliche Kriminalititskontrolle effektiver wer-
den kann (Public-Private-Partnership). Dies konnte dadurch geschehen, dass der Staat seine
Ressourcen so umschichtet, dass die Wahrscheinlichkeiten in dem Gebiet, in dem seine Kern-

kompetenzen liegen, erhéht werden, ohne dass dadurch eine Wahrscheinlichkeit an einer anderen
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Stelle der Kette sinkt (weil hier evtl. die Privaten einspringen).” Zum Teil lauft Privatisierung
allerdings auf mehr Wettbewerb hinaus; aber ein funktionsfihiger Wettbewerb mag Anreize
schatfen, die staatlich (und privat) kontrollierten Ressourcen effizient einzusetzen. Die folgenden
Vorschlige sind als Denkanstéfe zu interpretieren. Ihre Vor- und Nachteile wiren im Einzelnen

herauszuarbeiten. Viele der Beispiele sind historisch vorfindbar.

Rdn. 62: Die Verstaatlichung der Kriminalititskontrolle hat geschichtlich relativ spat begonnen
und sie war nicht immer nur am Gemeinwohl der Biirger orientiert. Auch heute noch gibt es
starke Interessengruppen, die an der Aufrechterhaltung des status quo interessiert sind. Aber
knapper werdende Ressourcen und ,,governmental overload” verlangen nach Reformen (siche
Rosenthal/Hoogenboom 1990:18). Dabei kann man sicher von anderen rechtstaatlichen Lindern
lernen, auch wenn man deren Politik nicht kopieren will. Zu denken wire hier insbesondere an
die Vereinigten Staaten, weil diese wohl die experimentierfreudigste Nation auf der Welt darstel-

len.

Rdn. 63: Die Polizei soll Kriminalitit bekimpfen. Es hingt von deren Anreizen ab, ob dies eher
durch ,;watching® geschieht, um Kriminalitit zu verhindern, oder eher dadurch, schnell zu reagie-
ren, wenn eine Straftat begangen wurde, und den Titer festzusetzen. Wenn der Erfolg an der
Zahl der Verhafteten gemessen wird, sind die Anreize fir Privention schwicher, als wenn der

Erfolg auch an einem Priventionsindikator festgemacht wird.

Rdn. 64: Eine gute Kapitalausristung (Autos, Funkgerite usw.) zu Lasten von Personal mag rela-
tiv effektiv sein, um Tater zu fangen, aber nicht um Straftaten zu verhindern. Wie Lawrence
Sherman es formuliert: | [i|nstead of watching to prevent crime, motorized police patrol [is] a process
of merely waiting to respond to crime”.* Wie man den Fokus auf die Privention legen kann, zeigen
zahlreiche Experimente mit “community policing”.”” Partnerschaftliche Modelle der so genann-
ten problemorientierten oder gemeinwesenorientierten Polizeiarbeit (,,biirgernahe Polizeiar-

beit) finden sich auch in Deutschland und werden von der Bundestegierung positiv gewiirdigt.”

Rdn. 65: Die Wahrscheinlichkeit der Kriminalititsentdeckung kann nicht nur durch Umstruktu-
rierung der Anreize der Polizei erreicht werden, sondern auch durch Erhéhung des Einsatzes
privater Sicherheitsdienste.”" Wenn man den Einsatz privater Sicherheitsdienste steigern méchte,
muss sichergestellt sein, dass sie Qualititsleistungen anbieten. Im Wettbewerb stehende Unter-
nehmen besitzen Anreize zu guter Letstungserstellung. Reputationsautbau spielt eine grofle Rolle.
Staatliche Regulierung in Form von Lizensierung oder auch Selbstregulierung (wie wir sie von der
Anwaltschaft kennen) kénnen hier weiterhelfen. Allerdings schiitzt staatliche Regulierung nicht
nur die Verbraucher, sondern sie dient hiufig auch als eine Barriere zur Beschrinkung des Wett-

bewerbs. Deshalb sollte staatliche Regulierung auf das unbedingt notwendige Mal} beschrinkt
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werden. Vor allem aber sollte thre Ausgestaltung nicht den Konkurrenten der privaten Sicher-

heitskrifte, der Polizei, iberlassen werden.

Rdn. 66: Aber nicht nur die Privention von Straftaten durch effektiveres ,,watching® ist wichtig,
sondern auch die Anzeige. Um den Vorteil von besserem | watching® voll zu nutzen, miissen die
Anreize verstirkt werden, beobachtete Straftaten auch anzuzeigen. Unter den zahlreichen Mog-
lichkeiten, dies zu bewerkstelligen, ragt eine hervor: die Schaffung eines privaten ,property
rights* auf Schadenswiedergutmachung:” Damit ist eine Zuriickdringung des staatlichen Strafan-
spruches zugunsten einer Schadenswiedergutmachung gemeint. Eine Geldstrafe schwicht die
Moéglichkeiten des Titers zur Schadenswiedergutmachung. Eine Fretheitsstrafe bringt thm wenig;

sie sollte nur ultima ratio sein.” Die Anreize zur Anzeige kénnen auf zweietlei Weise erhéht wet-

1) Senkung der Kosten der Kooperation bei Uberfithrung des Titers und im Strafprozess;
2 Erh6éhung der erwarteten Vorteile aus Kooperation (durch Erhéhung der Wahrschein-
lichkeit einer Bestrafung, die dem Opfer entweder einen geldwerten Nutzen im Wege der

Schadenswiedergutmachung bringt oder einen Nutzen aus der Vergeltung).

Rdn. 67: Beobachtung von Straftaten und Anzeigen niitzen nichts, wenn die Téter nicht gefasst
werden. Die Ressourcen der Polizei sind begrenzt; wenn diese in Aktivititen gebunden werden,
die mit der eigentlichen Aufgabe, 6ffentliche Sicherheit und Ordnung herzustellen, wenig zu tun
haben, dann leidet diese Aufgabenerfillung. Dazu trigt auch der Umstand bei, dass trotz be-
grenzter Ressourcen die Nachfrage nach Polizeileistungen zum Nulltarif erfolgt. Es ergibt sich
eine Uberschussnachfrage (etwa durch Auslésung falschen Alarms), bei der keine Garantie exi-
stiert, dass die knappen polizeilichen Ressourcen in die gesellschaftlich wichtigsten Aktivititen
gelenkt werden.”” Die Gesetze schlieBen aus, dass privatem Sicherheitspersonal Polizeigewalt
tibertragen wird. Fs gibt Beispiele aus den USA, wo die gesetzlichen Schranken einer Ubertra-
gung der Polizeigewalt in besonderen Fillen gesenkt wurden (sieche Benson 1998: 280). Dies ist
zweifellos ein héchst sensibles Thema, dem man aber nicht gerecht wird, wenn man als Tot-
schlagargument anfiihrt, dass die Gesetze es vorschreiben, dass Polizeigewalt nur von Angehéri-
gen staatlicher Behérden ausgetibt werden darf. Es muss wiederholt werden, dass es nur auf die
richtige Anpassung der Anreize von Personen ankommt, die Waffen tragen und diese benutzen
sowie die Birger festnehmen dirfen. Diese Anreize werden immer nur durch Vertragsnetze ge-

steuert.

Rdn. 68: Die vorstehenden Ausfiihrungen haben sich auf die ersten dret Kettenglieder der die
erwartete Strafe bestimmenden Wahrscheinlichkeitswerte konzentriert. Aber darauf muss man

sich nicht beschrinken. Privatisierung kann auch — und dafiir gibt es historische Beispiele — bet
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der Strafverfolgung und der Bestrafung ansetzen.”® Auf die Behandlung dieser Fragen soll hier

jedoch verzichtet werden.

Rdn. 69: Die durch die Polizei ausgeiibte Kriminalititskontrolle orientiert sich vornehmlich am
Tater und hat starke repressive Einschlige. Die privaten Sicherheitsdienste (und der Selbstschutz)
dagegen sind opferorientiert.”” In dem Mafle, in dem die Rolle des Opfers in der Kriminalitits-
kontrolle an Bedeutung gewinnt (Stirkung der Opferbelange) und die kriminalpriventiven
Ansitze gestirkt werden (neben der Stirkung des Sicherheitsempfindens sind das die Schwer-
punkte der Regierungsarbeit),”® wird eine stirkere Zusammenarbeit zwischen Privaten und Polizei
erforderlich. Sicherheit ist ein gemeinsam erstelltes Produkt; man kann von Team-Produktion
sprechen, die sich in Form eines , kooperierenden Miteinanders® statt in Form eines , konkurrie-
renden Gegeneinanders® vollziehen sollte.” Der Bedarf nach Public-Private-Partnerships wird
steigen;” auch weil die Netzwerkeigenschaft der effizienten Bereitstellung des Gutes Sicherheit
dies verlangt. Sicherheit ist ein mehrdimensionales Produkt, was Deliktsarten, Ort, Zeit und in
Straftaten involvierte Personen anlangt. Hier bietet sich eine deliktspezifische Arbeitsteilung an,
bet der weiterhin das Monopol der Repression bei der Polizei verbleibt, und deren Tatigkeit im
Rahmen der Kriminalititspriavention stiarker mit den Privaten vernetzt wird. Obwohl — historisch
geschen — die Kriminalitdtskontrolle urspriinglich in privaten Hinden lag, bis dann der Staat ein
Monopol beanspruchte, trifft die schone Bemerkung vom ,,back to the future® (zitiert bet Jung)
die Entwicklung nicht exakt. Public-Private-Partnership ist ein neues institutionelles Arrange-

ment, bei dem der Staat gemif3 der Juniorpartnertheorie die Fithrungsrolle innehat.*

6. Schluss

Rdn. 70: Man muss die politische Kultur eines Landes als Restriktion fiir Reformen akzeptieren.
Wihrend die Okonomen und die Angelsachsen Privatisierung eher als eine Riickkehr von an den
Staat (als Servicebetrieb) tbertragenen Kompetenzen zu den urspriinglichen Rechtsinhabern
(dem Souverin Volk) interpretieren, ist das deutsche Staatsverstindnis ein anderes: ,,Die eigen-
tiimliche Stellung des deutschen Staates, jene Ubethéhung im Gefolge der hegelianischen Ideali-
sierung des Staates, macht die Attacke auf den Staat sofort zum Sakrileg®.*” Aber eine Sicher-
heitspartnerschaft auf der Grundlage klarer Arbeitsteilung und Abgrenzung von Verantwortlich-
keiten sollte angesichts der Defizite einer reinen &ffentlichen Kriminalititskontrolle® nicht als
Attacke, sondern als ein ,,Friedensangebot® begriffen werden. Auch wenn der Zivilgesellschaft
mehr Aufgaben bei der Kriminalititskontrolle zufallen — damit wird der Staat nicht aus der Ver-

antwortung entlassen.” Neue Formen der Koordinierung, Kooperation und der Kontrolle wer-

den erforderlich (Garland spricht von ,,governance-at-a-distance®). Es geht dabei nicht um eine
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Entmachtung des Staates, sondern um eine Anderung der Form des Staatshandelns in eine Rich-
tung, die man in Deutschland Ordnungspolitik nennt.*> Jung hat Recht, wenn er darauf ver-
weist, dass die Annahme, der Staat bewirke die Kontrolle von Straftaten, zumindest eine Uber-
treibung darstelle:* | Derartige Zuschreibungen verkennen, dass seit jeher moglicherweise die
Hauptlast der sozialen Kontrolle von informellen Instanzen getragen worden ist. Aufgabe der
staatlichen Strafrechtpflege ist es cher, darauf hinzuwirken, dass dieser Prozess der Kontrolle
geordnet ablduft, dass Machtgefille ausgeglichen werden und somit jedem zu seinem Recht ver-

holfen wird“.”
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