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Vorwort

Organisierte Kriminalitéit ist fiir die kriminalpolitische Diskussion der Ge-
genwart von groBer Bedeutung. Die besondere Brisanz des Themas beruht
darauf, dass die in Hinblick darauf erfolgten Verdnderungen in der Praxis
der Strafverfolgung dazu geeignet sind, das System der strafrechtlichen
Aufarbeitung von Kriminalitit grundlegend zu verdndern. Dabei ist frap-
pant, dass der begrifflichen Unschirfe zum Trotz organisierte Kriminalitét
in verschiedenen Lindern gleichermafen als Begriindungsmuster fiir die
neuartige Verfahrensform dient. Die vorliegende Arbeit dient deshalb dem
Interesse, den Zusammenhang zwischen der offenen Konzeption und den
Gegenmafinahmen zu eruieren. Der Vergleich der OK-Diskurse in Eng-
land, den Niederlanden und Deutschland bietet die Mdglichkeit, vor dem
Hintergrund der unterschiedlichen historischen und politischen Gegeben-
heiten Gemeinsamkeiten herauszustellen, die Riickschliisse auf diesen Zu-
sammenhang zulassen.

Herrn Prof. Dr. Hans-Jorg Albrecht danke ich herzlich dafiir, dass er
mich in der Vorgehensweise bei der Aufarbeitung des Themas unterstiitzt
hat. Thm gebiihrt auch dafiir Dank, dass ich bei der Erstellung der Arbeit
von den hervorragenden Arbeitsbedingungen am Max-Planck-Institut fiir
ausldndisches und internationales Strafrecht profitieren konnte. Die Max-
Planck-Gesellschaft hat durch die grofziigige Férderung der Promotion
dazu beigetragen, dass ich in einem Zeitraum von weniger als drei Jahren
den Arbeitsplan konzentriert verwirklichen konnte. Herrn Prof. Dr. Josef
Kiirzinger danke ich fiir die sehr ziigige Erstellung des Zweitgutachtens.
Privatdozent Dr. Jorg Kinzig ist dafiir zu danken, dass ich durch die Mitar-
beit an seinen Projekten nicht nur die Grundlagen wissenschaftlichen Ar-
beitens kennen lernen durfte, sondern auch mit dem Phinomen ,,organisier-
te Kriminalitét“ in Beriihrung kam. Die Diskussionen zu seinem Habilitati-
onsthema haben mich nie vergessen lassen, wie viele verschiedene Per-
spektiven auf die Wirklichkeit eréffnet sind.

Fiir die Durchfiihrung der Untersuchung waren die Interviews mit Exper-
tinnen und Experten in den verschiedenen Lindern von grofler Bedeutung,
deren profunde Kenntnisse und offene AuBerungen die Arbeit sehr berei-
chert haben. Ich danke meinen Gesprichspartnerinnen und Gesprichspart-
nern aus Polizei, Politik und Wissenschaft fiir die Selbstverstindlichkeit,
mit der sie sich bereit erkldrten, flir ausfiihrliche Befragungen zur Verfii-
gung zu stehen.
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Das Manuskript der Arbeit wurde im Mai 2004 abgeschlossen, sie wurde
im Sommersemester 2004 von der Rechtswissenschaftlichen Fakultdt der
Albert-Ludwigs-Universitét als Dissertation angenommen.

Ich danke meinen Mitbewohnerinnen aus dem Zimmer 131 des Max-
Planck-Instituts: Irini Kirigkaki, Christiane Kriipe, Bettina Lang und Maria
Elena Zegada — die und die mit ihnen durchlittenen und in Freude geteilten
Erfahrungen werden in der Erinnerung immer mit dieser Arbeit verbunden
bleiben, sowie dem einzigen ménnlichen Vertreter in Zimmer 131, Yen
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Beitrag zum Gelingen dieser Arbeit geleistet, indem sie den gesamten Text
durchsahen. Besonderer Dank filir die Diskussion des Deutschlandkapitels
und des Schlussteils gilt Tillmann Lhr. Fiir Anmerkungen danke ich ferner
Monika Becker, Sandra Collinet, Jérg Kinzig, Bettina Lang, Johannes Luc-
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Michael Knecht bereitete die Drucklegung der Arbeit vor,

Berlin, im August 2004 Anna Luczak
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Einleitung

Organisierte Kriminalitdt ist seit den achtziger Jahren ein wichtiger Ge-
genstand nationaler und internationaler politischer Debatten. Die Notwen-
digkeit der Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit wird dabei als Be-
griindungsmuster fiir die Umsetzung verschiedener Mafinahmen verwendet.
Ziel dieser Arbeit ist es, anhand einer ldndervergleichenden Diskursanalyse
den Zusammenhang zwischen Begriffsinhalt und den diesbeziiglichen
MaBnahmen darzustellen.

1. Uberblick

Die Untersuchung beschiftigt sich mit dem Gesamtkomplex der Konzepti-
on von organisierter Kriminalitit auf der einen und der im Hinblick darauf
unternommenen Mafinahmen auf der anderen Seite. Die Analyse steht da-
bei vor dem Hintergrund der Feststellung, dass der Begriff ,organisierte
Kriminalitit” keinen eindeutigen Gehalt aufweist. Gleichzeitig gibt es kein
abstrakt bestimmbares Konzept der dagegen gerichteten Malinahmen.

Eine Betrachtung des in verschiedenen Lindern vorherrschenden Beg-
riffsverstindnisses und den ergriffenen Mafnahmen soll dariiber Auf-
schluss geben, ob und in welcher Weise von einem Zusammenhang zwi-
schen ihnen ausgegangen werden muss. Ein solcher Vergleich griindet sich
auf eine Diskursanalyse in den Lindern England, den Niederlanden und
Deutschland. Ergéinzend werden die Erkenntnisse aus Interviews mit Ex-
pertinnen und Experten in den untersuchten Lindern hinzugezogen. Fiir die
untersuchten Linder zeigt sich als Fazit trotz einiger Abweichungen im
konkreten Umgang mit dem Thema ein weitgehend einheitliches Bild.

Einer sehr umfassend angelegten Beschreibung des Phinomens ,,organi-
sierter Kriminalitit®, die eine Vielzahl von Umsténden beinhaltet, steht ei-
ne Praxis der Ermittlungen gegeniiber, die aufgrund einer Verschiebung
von Anlass, Methodik und Ziel der Ermittlungen eine ebenso umfassende
Gesamtheit von Umstéinden einschlieSt. Die Konzeption organisierter Kri-
minalitit (OK) und der als ,,pro-aktiv® zu bezeichnende Ermittlungsansatz
verhalten sich also spiegelbildlich zueinander. Die Realitit des pro-aktiven
OK-Verfahrens birgt grundsiitzliche Implikationen fiir das Strafrechtssys-
tem.
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2. Ausgangspunkt der Untersuchung

Ausgangspunkt der Untersuchung ist die Feststellung, dass seit den achtzi-
ger Jahren die organisierte Kriminalitit und das Vorgehen dagegen wichti-
ge Themen der politischen Agenda sind. Die Situation organisierter Krimi-
nalitdt wird sowohl auf internationaler Ebene durch supranationale Gre-
mien der Europ#ischen Union oder im Zusammenschluss der Vereinten Na-
tionen als auch auf einzelstaatlicher Ebene durch Studien erfasst.! Gleich-
zeitig werden umfangreiche Malinahmen ergriffen, die die Bekdmpfung der
organisierten Kriminalitit zum Ziel haben.?

Bei einer Anndherung an das Thema wird jedoch klar, dass weder nach
dem Inhalt der politischen Konzepte noch aufgrund wissenschaftlicher Er-
forschung abschliefend geklirt ist, was unter dem Begriff ,organisierte
Kriminalitit“ zu verstehen ist.’> Der Vergleich von OK-Verstindnis und
OK-Malinahmen in einzelnen Lindern verspricht also Aufschluss iiber ein
international ebenso bedeutsames wie ungeklirtes Thema zu geben.

! Von den Vereinten Nationen wurde ein so genannter World Organised Crime Report
in Auftrag gegeben (wv 1d ime_reportlim.); Die
europdische Polizeibehord i i
Union organised crime situations report) und der Unterausschuss Committee of
Experts on criminal law and criminological aspects of organised crime (PC-S-CO) des
Eurepean Committee on Crime Problems (CDPC) fiir den Europarat einen jihrlichen
Bericht (Report on the Organised Crime Situation in Council of Europe Member
States). Fiir Deutschland: BKA Lagebild 1993ff: fiir England: NCIS: UK Threat
Assessment 2000ff; fiir die Niederlande: KLEEMANS/ BRENEN/ BUNT 2002 und
KLEEMANS/ BERG/ BUNT 1998; fiir Italien: Parlamento Italiano, Rapporto Sul
Fenomeno della Criminalitd Organizzata Anno 1994; fiir Dinemark: Rigspolitichefen:
Situationsrapport om organi-seret kriminalitet i Danmark, 1994ff; fiir die Schweiz:
Bundesamt fiir Polizei — Kriminalpolizeiliche Zentralstellen, Szene Schweiz, 1999ff
etc.

? Die Vereinten Nationen haben im Dezember 2000 eine Konvention zu organisierter
Kriminalitét verabschiedet (United Nations Convention against Transnational
Organized Crime), dazu allgemein: WOLTRING 1993, 195; PARIS-STEFFENS 1990, 13ff:
Bouroukos 1999, 393. Die Europiische Union verfolgt seit 1997 einen ,,Aktionsplan
gegen das organisierte Verbrechen® (ABI. Nr. C 251 vom 15.8.1997), dazu allgemein:
HEINE 2000, 403. Auch auf nationaler Ebene werden vielfiiltige MaBnahmen umge-

, setzt, dazu siehe nur; GROPP/HUBER 2001a; Gropp 1993,

So stellt die EU-Kommission explizit fest, dass iiber Charakter und Umfang der orga-
nisierten Kriminalitiit nichts bekannt sei, Arbeitsdokument der Kommissionsdienst-
stellen SEK (2001) 433, unter 4.1.; zum wissenschaftlichen Kenntnisstand: REUTER
1994, 91; BEsozzi 1997, 44; WEIGEND 1999, 182, FEEST 2000, 351.
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3. Gang der Untersuchung

Die Fragestellung der Untersuchung betrifft den Gesamtkomplex von OK-
Begriff einerseits und OK-Mafinahmen andererseits. Dies miindet in die
Frage nach der Bedeutung des OK-Diskurses in verschiedenen Léndern.

Bei der Auswahl der untersuchten Linder wird zunéchst von der Primis-
se ausgegangen, dass eine dhnliche Grundstruktur die Voraussetzung fiir
die Bewertung von Unterschieden darstellt.

Der Landervergleich zeigt, welche nationale Eigenheiten und welche
Ubereinstimmungen der OK-Diskurse in verschiedenen Lindern zu beo-
bachten sind. Der Inhalt der OK-Diskurse wird aufgrund einer Analyse
schriftlicher Quellen eruiert, die durch eine Befragung von Expertinnen
und Experten zu organisierter Kriminalitit ergnzt wird.

3.1 Auswahl der Linder

Bei der Suche nach geeigneten Lindern spielt die Uberlegung eine Rolle,
dass bei einer dhnlichen politischen und kulturellen Grundstruktur die fest-
gestellten Unterschiede besser bewertet werden konnen als bei stark von-
einander abweichenden Systemen. Divergiert zum Beispiel der Grad der
Stabilitit des staatlichen Systems, kann die Relevanz von Elementen der
Korruption nicht anhand derselben Kriterien bestimmt werden.

Aus dieser Erwigung heraus ist die Auswahl der Linder zunéchst auf die
Europiische Union beschrénkt, da dort die politischen und gesellschaftli-
chen Bedingungen weitgehend gleich sind. Vorab ausgeschlossen ist mit
derselben Begriindung der Vergleich mit dem italienischen OK-Diskurs, da
die Besonderheiten der dort existierenden Mafia grofle Unterschiede mit
sich bringen, die keiner abstrakten Bewertung offen stehen. Bei der Aus-
wahl aus dem Kreis der anderen europdischen Staaten wird nach dem Kri-
terium entschieden, in welchen der Linder aussagekriiftige Quellen zu
Konzeption und Mafinahmen existieren. Zu den Landern, die tber einen
lingeren Zeitraum hinweg eine grundsitzliche Diskussion iiber organisierte
Kriminalitét gefiihrt haben, so dass eine Vielzahl von Quellen zur Verfii-
gung steht, zihlen neben Deutschland die Niederlande und England®.

4 Die Untersuchung beschriinkt sich auf die Situation in England (im Folgenden syno-
nym fiir ,England und Wales*), da die rechtlichen Systeme in den Provinzen GroBbri-
tanniens zu unterschiedlich sind, um sie gemeinsam darzustellen.
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3.2 Methodik

Diese Arbeit bedient sich verschiedener methodischer Vorgehensweisen,
um sich der Fragestellung zu ndhern. Zuniichst werden fiir die einzelnen
Lénder Berichte zu den jeweiligen Auseinandersetzungen mit dem Thema
»organisierte Kriminalitit* erstellt. Die Landeruntersuchungen basieren auf
der Auswertung schriftlicher Quellen im Sinne einer Diskursanalyse, die
durch die Durchfithrung von Interviews mit Expertinnen und Experten in
den einzelnen Lindern flankiert wird. Die fiir die Lander geltenden Ergeb-
nisse werden dann im vergleichenden Teil zusammengefiihrt und hinsicht-
lich der Gemeinsamkeiten und Unterschiede ausgewertet.

3.2.1 Diskursanalyse

Die bei der Erstellung der Linderberichte verwendete Methode ist eine
Diskursanalyse, die schriftliche Quellen auswertet. In allen untersuchten
Landern werden dafiir Texte aus den Bereichen Politik, Polizei und Wis-
senschaft herangezogen, die das Thema ,,organisierte Kriminalitit“ behan-
deln. Dabei wird darauf Wert gelegt, einen umfassenden Uberblick tiber die
Literatur zu vermitteln, die fiir die Fortentwicklung des Diskurses von Be-

deutung war.
3.2.2 Interviews

Die Interviews mit Expertinnen und Experten in den einzelnen Lindern
schlieflen sich zur Evaluierung der im Rahmen der Diskursanalyse erzielten
Ergebnisse an. Sie sind als strukturierte Interviews gestaltet, bei denen in
offener Form die einzelnen Fragestellungen der Diskursanalyse angespro-
chen werden. Sie bereiten so die Zusammenfiihrung der Ergebnisse fiir den
Vergleich vor.

3.2.3 Vergleich

Die gesamte Untersuchung ist auf die Grundstruktur des Landervergleichs
ausgerichtet, das heiflt, bei den die einzelnen Linder betreffenden Erhe-
bungen wurde einheitlich vorgegangen. Der Vergleich im engeren Sinne
schlieBt sich an die vorangehende Darstellung der einzelnen Linderunter-
suchungen an. Dabei werden zunichst die konkreten Ergebnisse einander
gegeniibergestellt und in einem zweiten Schritt zueinander in Beziehung
gesetzt.

4. Ablauf der Untersuchung

Der Inhalt der Untersuchung besteht aus zwei Teilen. Zundchst wird fiir
jedes Land gesondert erhoben, wie der OK-Diskurs verlaufen ist und was



ABLAUF DER UNTERSUCHUNG 5

er beinhaltet. Die Ergebnisse dieser Liinderberichte werden sodann ergénzt
durch Stellungnahmen von Expertinnen und Experten, die im Rahmen von
Interviews geduBert werden. Im Anschluss daran werden die daraus resul-
tierenden Erkenntnisse zusammengefiihrt. Aus dem Gesamtbild des Lin-
dervergleichs werden Schlussfolgerungen abgeleitet, die das System der
Strafverfolgung betreffen.

4.1 Inhalt der Ldnderberichte

Die Landerberichte bestehen aus vier Teilen. Einleitend wird die Innenpoli-
tik des jeweiligen Landes erldutert, die den Hintergrund fiir den OK-
Diskurs darstellt. Im Anschluss daran wird der Verlauf des OK-Diskurses
{iberblicksartig nachgezeichnet, was bei der folgenden, tieferen Analyse
des Diskurses als Orientierung dient. Der Hauptteil der Linderberichte be-
steht aus einer grundlegenden Darlegung des Inhalts des OK-Diskurses in
den einzelnen Lindern. Dieser Teil ist untergliedert in Abschnitte zur OK-
Konzeption und zu den OK-Mafinahmen. Der letzte Teil beinhaltet eine
abschlieBende Beurteilung des Diskurses.

4.1.1 Innenpolitik allgemein

Die Ausfithrungen zur allgemeinen innenpolitischen Situation bilden den
Hintergrund filir die Bewertung des OK-Diskurses, Sie sind unterteilt in
zwei Abschnitte. Im allgemeinen Teil werden die Entwicklung der innen-
politischen Diskussion in Bezug auf Grundprinzipien sowie wichtige Ein-
zelthemen behandelt. Im zweiten Abschnitt werden konkrete kriminalpoli-
tische Mafinahmen aufgefiihrt.

4.1.2 Verlauf des OK-Diskurses

Der zweite Teil der Linderberichte gibt eine kurze Einfiihrung in den for-
malen Verlauf des OK-Diskurses. Dabei werden die Hauptlinien der Dis-
kussion nachgezeichnet sowie die wichtigsten Akteure benannt. Dieser Ab-
riss ermdglicht die spiitere Einordnung von Einzelpunkten, die im Hauptteil
der Landerberichte als Inhalt des OK-Diskurses behandelt werden, in den
Gesamtzusammenhang der Diskussion.

4.1.3 Inhalt des OK-Diskurses

Der wichtigste Teil der Landerberichte behandelt den Inhalt des OK-
Diskurses. Als OK-Diskurs wird dabei die Auseinandersetzung mit dem
Gesamtkomplex von OK-Konzeption einerseits und OK-Mafnahmen ande-
rerseits verstanden. Die Untersuchung widmet sich nacheinander den bei-
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den Seiten — dem begrifflichen Verstdndnis und der Bekéimpfung des Phi-
nomens, die als verschiedene Perspektiven auf den Diskurs als ganzen fun-
gieren.

4.1.3.1 OK-Konzeption

Unter dem Obertitel ,,OK-Konzeption“ wird erdrtert, welches Begriffsver-
stindnis von organisierter Kriminalitdt in den untersuchten Lindern vor-
herrscht. Grund fiir die Vertiefung dieser Fragestellung ist die Tatsache,
dass der Begriff als solcher nicht klar bestimmt ist.

Die Erforschung der Konzeption organisierter Kriminalitit beginnt mit
der Analyse der abstrakten Beschreibung von Gruppierungen, die der orga-
nisierten Kriminalitit zugerechnet werden, und schliefit mit der Wiederga-
be der in diesem Zusammenhang genannten Delikte. Methodischer Ansatz
der Diskursanalyse ist die Analyse schriftlicher Quellen. In allen untersuch-
ten Lindern umfassen diese schriftlichen Quellen Texte aus dem Bereich
der Wissenschaft sowie polizeiliche und politische Publikationen. Die
schriftlichen Quellen decken ein weites Spektrum verschiedener Formen
der Beschreibung ab.

Erste BezugsgriBe fiir die Beschreibung organisierter Kriminalitit sind
Definitionen. Die Definitionen organisierter Kriminalitét sind jedoch in al-
len untersuchten Linder weder so bestimmt noch in der Weise allgemein
anerkannt, dass sie einziger Referenzpunkt bleiben kénnten.

Die Basis fiir die Bestimmung der OK-Konzeption wird deshalb in allen
Landesberichten iiber Definitionen hinaus erweitert. Um ein erschopfendes
Bild zu erhalten, werden alle Merkmale in die Untersuchung miteinbezo-
gen, die im Rahmen unterschiedlicher Beschreibungsansitze zur Beschrei-
bung organisierter Kriminalitit verwendet werden. Zu diesen Ansitzen
zihlen abstraki-theoretische Erlduterungen, einfache Auflistungen oder
konkrete Referenzsachverhalte. Die Merkmale betreffen inhaltlich Bereiche
wie die innere Struktur oder besondere Verhaltensweisen von der organi-
sierten Kriminalitit zugeordneten Gruppierungen.

Aus der Gesamtheit der Merkmale soll sich im Anschluss ein Bild von
organisierter Kriminalitit ergeben, das die Grundlage fiir die OK-
Konzeption in den verschiedenen Lindern darstellt. Bei der Ermittlung der
OK-Merkmale wird dabei zunichst chronologisch vorgegangen. Sobald
sich Zusammenhiinge ergeben, weil eine bestimmte Zuschreibung mehr-
fach aufgenommen wird, werden diese Entwicklungslinien gemeinsam er-
ortert.

Ergénzt werden die so ermittelten OK-Merkmale durch die Untersu-
chung der Delikte, die der organisierten Kriminalitit zugeschrieben wer-
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den. Hier werden sowohl abschlieBend angelegte Aufzihlungen als auch
Einzelnennungen von Delikten beriicksichtigt. Bei der Darstellung wird
zwischen den Delikten, die mit illegalen Mirkten in Zusammenhang ste-
hen, und anderen Kriminalititsfeldern unterschieden.

Am Ende der Untersuchung im Hinblick auf die in den einzelnen Lin-
demn vertretene OK-Konzeption steht ein Gesamtbild, das die den OK-
Gruppierungen zugeschriebenen Merkmale und die Besonderheiten der
OK-Delikte vereint.

4.1.3.2 OK-Mafinahmen

Das zweite Feld der Analyse des OK-Diskurses sind die mit Bezug zur or-
ganisierten Kriminalitdt eingefiihrten Maflnahmen. Die Untersuchung der
OK-Mafinahmen wird untergliedert in Abschnitte, die die organisatori-
schen, die faktischen und die rechtlichen Verinderungen des Systems der
Strafverfolgung sowie spezielle Einzelmafinahmen betreffen. Im Vorder-
grund stehen dabei die Veriinderungen in der Ermittlungspraxis.

4.1.4 Beurteilung des OK-Diskurses

Der abschlieBende Teil der Landerberichte fiihrt die einzelnen Ergebnisse
zur Innenpolitik, zum formalen Verlauf und zum Inhalt des OK-Diskurses
zusammen und prisentiert so ein Gesamtbild der kriminalpolitischen Be-
deutung des Themas in dem jeweiligen Land. Es wird darauf verzichtet,
grundlegende Bewertungen vorzunehmen und die weiteren Implikationen
anzusprechen, da dies einer abschlieflenden Feststellung nach der verglei-
chenden Gegeniiberstellung vorbehalten bleibt.

4.2 Vergleich

Der Vergleich der Linder wird eingeleitet durch die Interviews mit Exper-
tinnen und Experten in den einzelnen Ldndern. Sie werden in der Weise
aufbereitet, dass die einzelnen Aussagen den Fragestellungen zum OK-
Diskurs zugeordnet werden, so dass sich auch hier eine Untergliederung in
Abschnitte zum Verlauf und zum Inhalt des Diskurses in Bezug auf OK-
Konzeption und OK-MafBnahmen findet. Daraus ergibt sich eine erste Ge-
geniiberstellung der Positionen in den einzelnen Lindern.

Im Anschluss daran werden die Ergebnisse der Diskursanalyse in analo-
ger Untergliederung nacheinander zusammengefasst und dann in einem
zweiten Schritt zueinander in Beziehung gesetzt. Dieser im eigentlichen
Sinn vergleichende Teil miindet in eine konzentrierte Darstellung von Ge-
meinsamkeiten und Unterschieden. Wichtigstes Ergebnis des Vergleichs ist
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die Ubereinstimmung von komplexen OK-Konzeptionen und breit ange-
legten OK-Ermittlungen. Deutlichster Unterschied zwischen den untersuch-
ten Lidndern ist die Form des Umgangs mit den Besonderheiten von OK-
Konzeption und OK-MafBinahmen.

4.3 Schlussfolgerungen

Der abschlielende Teil der Arbeit behandelt die sich aus den Landerberich-
ten und deren Vergleich ergebenden grundsitzlichen Implikationen fiir das
System der Strafverfolgung. Dabei geht es vordringlich um die Folgen der
Umgestaltung des Ermittlungsverfahrens im Sinne eines pro-aktiven Vor-
gehens. '



Teil A
Landesberichte

England

1. Innenpolitik allgemein

1.1 Entwicklung der innenpolitischen Diskussion

Insbesondere im Vergleich zu anderen Themen der politischen Auseinan-
dersetzung wie zum Beispiel der Wirtschaftspolitik kann die Innen- und
Kriminalpolitik in England nicht als traditionelles Feld der politischen Pro-
filierung angesehen werden. Im Gegenteil galt das Kriminalititsaufkom-
men als weitgehend unbeeinflussbar von politischen Maflnahmen und war
Polizei und Justiz vorbehalten.! Erst in den 70er Jahren kam in England der
heute von der politischen Biihne nicht mehr wegzudenkende Begriff der
law-and-order-Politik auf. Nach leichten Ankldngen in den Wahlkdmpfen
von 1970 und 1974 griff die konservative Partei der Tories vor allem im
Wahlkampf 1979 die in der Bevdlkerung nach dem Streikwinter des voran-
gegangenen Jahres entstandenen Sicherheitsbediirfnisse auf und warf der
regierenden Labour-Partei vor, nicht hart genug gegen Kriminalitit vorzu-
gehen.?

Nach der Regierungsiibernahme durch die Tories lag der Focus der In-
nenpolitik in den achtziger Jahren zuniichst auf der Verbesserung der Aus-
stattung und der Kompetenzen von Polizei und Gerichten und einer Ver-
scharfung des Strafsystems. Entgegen der Erwartung der Regierung erfolg-
te darauf jedoch kein Riickgang der Kriminalitdtsraten. Dariiber hinaus
kam es 1984/85 zu einer weitaus groBeren Streikwelle als derjenigen im
Winter 1978/79, die teilweise in gewaltsamen Auseinandersetzungen zwi-
schen Streikenden und Polizei endete.’ In der Folge nahm die Regierung
von der Behauptung Abstand, sie kdnne durch politische Mafinahmen das
Kriminalititsaufkommen verringern, und wandte sich nun der Vorstellung

! DOwWNES/ MORGAN 2002, 287.
2 REINER 1991, 2.
* JonEs 1998, 19.
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zu, dass die Wurzeln der Straffilligkeit in der Gesellschaft ldgen. Konkret
ging damit ein Bedeutungszuwachs fiir den Priventionsgedanken und das
Verstdndnis von Kriminalitdtsbekdmpfung als Gemeinschaftsaufgabe ein-
her.* Gleichzeitig passte sich die damalige Oppositionspartei Labour den
Gegebenheiten an und akzeptierte zum Beispiel die Ausweitung der poli-
zeilichen Kompetenzen aufgrund des Police and Criminal Evidence Act
(PACE) 1984. Insgesamt gesehen betrachteten in den 90er Jahren beide
groBen Parteien das Jaw and order-Thema als wichtigen Bereich der politi-
schen AuBerung, verabschiedeten sich aber von der Vorstellung, dass es
lediglich darum gehe, die Regierung zu stellen und die eigene Politik kon-
sequent durchzusetzen, um der Kriminalitdt Herr zu werden. 1991 nahmen
die Tories durch den Erlass des Criminal Justice Act 1991 sogar die von
ihnen zehn Jahre vorher mit dem PACE 1984 verfolgte Politik in Teilen
wieder zuriick.’

Die folgenden Wahikdmpfe verliefen zwar nicht chne Vorwiirfe der je-
weiligen Oppositionspartei, dass die Regierung bei der Kriminalititsbe-
kdmpfung versagt habe, zeichneten sich aber nicht durch grofle program-
matische Gegensétze aus. Damit soll jedoch nicht gesagt werden, dass das
Thema von abnehmender Wichtigkeit wire, im Gegenteil stellt bis heute
der abstrakte Verweis ,,fo be tough on crime* eine wichtige Stiitze der Par-
teienpriisentation dar.® Erklirt wird dies unter anderem damit, dass auf-
grund der wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Veridnderungen der letz-
ten Zeit bei den Biirgern ein allgemeines Sicherheitsbediirfnis entstanden
ist, das zu befriedigen die Kriminalitétspolitik herangezogen wird.!

Ohne in der politischen Diskussion groes Aufsehen zu erregen, wurden
wihrend dieser Phase der abstrakten Prisenz des Themas verschiedene Be-
reiche des Strafverfolgungssystems umgestaltet. So kam es zu einer Etab-
lierung der polizeilichen Vorfeldiiberwachung im Rahmen von verdachts-
unabhingigen Ermittlungen oder priventiver Uberwachung von bestimm-
ten Gegenden oder Personen. * Dabei spielen seit den neunziger Jahren ins-
besondere die Anwendung verdeckter Methoden (wie der Einsatz von In-
formanten oder Telefoniiberwachung)® und die so genannte intelligence-

* GREGORY 1994, ix.

5 DINGWALL/ DAVENPORT 1995, 33.

¢ CARLEN/ MORGAN 1999, 2.

7 SHEPTYCKI 1998a, 486.

% NORRIS/ ARMSTRONG 1999, 77, 81ff.
® MAGUIRE/ JOHN 1996, 316-334.
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Arbeit, bei der die Datensammlung und -auswertung im Vordergrund ste-
hen, eine groBe Rolle.™

Der Trend der Verlagerung der Polizeititigkeit in das Vorfeld von Kri-
minalitdt greift im Bereich der Kriminalpolitik {iber in den allgemeinen
Trend der Privatisierung. So genannte Sicherheitspartnerschaften zwischen
Biirgern und Polizei sollen den Staat finanziell und auch in Bezug auf seine
Verantwortlichkeit entlasten. Der Zusammenhang mit der Ausweitung der
Kriminalitdtsprivention ist dadurch gegeben, dass durch die Einbeziehung
von Biirgern in die Aufgabe der Herstellung von Sicherheit ein groBerer
Bereich des Gemeinwesens abgedeckt werden kann.

Auf der anderen Seite ldsst sich eine Entwicklung hin zur Zentralisierung
und Internationalisierung der Strafverfolgung beobachten, was dadurch
miteinander verkniipft ist, dass internationale Zusammenarbeit das Vor-
handensein eines von auflen eindeutig bestimmbaren Gesprichspartners
voraussetzt und eine zentrale nationale Behdrde diese Bestimmbarkeit er-
leichtert. Die Tendenz der Internationalisierung selbst geht auf die sich
immer stirker ausbreitende Erkenntnis zuriick, dass viele Sachfragen des
modernen Gemeinwesens nicht ldnger auf nationaler Ebene geldst werden
konnen, sondern dass grenziiberschreitende Probleme auch eine grenziiber-
schreitende Herangehensweise erfordern. Aufler der Erklarung als Folge
der Globalisierung gibt es noch die folgende Deutungsmoglichkeit fiir die
Zentralisierung innerhalb des Nationalstaats: der Wunsch nach einer direk-
ten Einwirkungsmoglichkeit der Regierung auf eine national agierende Be-
horde.

Insgesamt gesehen haben diese Trends trotz der geringen Beachtung, die
sie in der 6ffentlichen Diskussion fanden, die sich mit undifferenzierten
Verweisen auf law and order begniigte, weitreichende Umgestaltungen mit
sich gebracht. Es ist jedoch deutlich, dass der Bedeutungszuwachs fiir in-
nenpolitische Themen sich auch in der Realitit der Innenpolitik manifes-
tierte.

1.2 Kriminalpolitische Mafinahmen

Die wichtigsten Verinderungen, die sich in England im Zuge der innenpo-
litischen Diskussion ergaben, betreffen zum einen das Ermittlungsverfah-
ren und zum anderen den institutionellen Aufbau von Polizei und Strafver-

' FRANCIS/DAVEES/TUPP 1997, 14.
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folgungsbehdrden. Beides zusammen bedeutete weitreichende Umgestal-
tungen der Tétigkeit der Strafverfolgungsbehdrden.

1.2.1 Gesetzliche Regelungen

Zu den wichtigsten Anderungen im Bereich des Ermittlungsrechts z&hlt der
Erlass des PACE von 1984. Seit den sechziger Jahren herrschte grofie Un-
zufriedenheit in Bezug auf die Regelungen der polizeilichen Befugnisse
sowie der Beweiserhebung,' der nach einem langwierigen und kontrover-
sen Gesetzgebungsverfahren mit der Umsetzung des PACE und sich darauf
beziehender Ausfithrungsvorschriften (Codes of Practices) abgeholfen
wurde."? Im Einzelnen wurden Regelungen getroffen zur Durchsuchung
von Gebiuden, Fahrzeugen und Personen sowie zur Festnahme von Perso-
nen und zur Beschlagnahme von Gegenstiinden. Auf der abstrakten Ebene
beinhaltete der PACE eine strukturelle Verdnderung des Strafverfolgungs-
systems in England. Denn aufgrund dessen, dass es keine geschriebene
Verfassung und damit auch keine daraus ableitbaren subjektiven Rechte
des einzelnen gibt, ist zunichst jedes staatliche Handeln, also auch jede po-
lizeiliche Mafinahme, erlaubt. Die Einfiihrung von gesetzlichen Vorausset-
zungen fiir staatliches Handeln bedeutete demzufolge eine Einschréinkung
und nicht den Ausbau der Befugnisse. Diese Wirkung der gesetzlichen
Voraussetzungen — eine zentrale Bedeutung kommt hierbei dem Vorliegen
eines Verdachts" zu — wurde insbesondere dadurch noch verstirkt, dass die
Gerichte nach Erlass des PACE viel stirker als frilher die RechtmiBigkeit
polizeilichen Vorgehens kontrollieren miissen.'* Nichtsdestoweniger wurde
jedoch weiterhin kritisiert, dass die neuen Regelungen aufgrund der inhalt-
lichen Unbestimmtheit zu weitreichende Eingriffe erméglichten.””

Dabei ist vor allem von Bedeutung, dass die grundsitzliche Aufgaben-
stellung der Polizei nicht gesetzlich definiert ist. Stattdessen wird, um den
Zustindigkeitsbereich der Polizei zu skizzieren, hiufig die Aussage Ro-
BERT PEELS, der mit der Londoner Metropolitan Police Force 1829 die ers-
te uniformierte Polizei in England initiierte, zitiert, wonach ,,die Abwesen-
heit von Kriminalitit und Unordnung das Hauptziel der Polizei ist*'‘. Da-

"1 ZANDER 1990, xi.

12 LIDSTONE/ PALMER 1996, vii.

13 _reasonable suspicion” oder ,reasonable grounds fo believe or suspect”.
' HUBER/ KLUMPE 1993, 226.

' National Council for Civil Liberties 1993, 10.

16 «,

the absence of crime and disorder”, zitiert nach BOWLING/ FOSTER 2002, 996.



ENGLAND 13

mit ist gerade im Bereich der Prévention, also in dem Bereich, in dem
nicht-traditionelle Zwangsmafnahmen zum Einsatz kommen, ein sehr wei-
tes Feld polizeilicher Betatigungsmoglichkeit erdffnet, fiir den aufgrund
des Fehlens einer geschriebenen Verfassung der oben genannte Grundsatz
gilt, dass jede Manahme so lange erlaubt ist, wie sie nicht explizit gesetz-
lich verboten ist.

Vor diesem Hintergrund der weiten Ermichtigung der Polizei kam es in
den neunziger Jahren zu weiteren gesetzlichen Regelungen in Bezug auf
das Ermittlungsverfahren. Nach der Aufdeckung spektakulidrer Fehlurteile
und einer damit einhergehenden grundsitzlichen Diskussion des Strafjus-
tizsystems wurden die Regelungen des PACE durch den Criminal Justice
Act 1988 und durch den Criminal Justice and Public Order Act 1994 er-
ginzt, der ebenfalls Beweiserhebung und Beweisverwertung behandelt."”

Bis zum Jahr 2000 blieben allerdings der priventive wie der repressive
Einsatz der neuen Uberwachungsmethoden nur rudimentér normiert. Aus-
nahmen bildeten die Telefonliberwachung, deren Voraussetzungen zu-
nichst im Interception of Communications Act 1985 festgelegt waren, und
die akustische Uberwachung, die vorher im Police Act 1997 normiert war.
Andere Methoden wie zum Beispiel der Einsatz von Informanten oder
Verdeckten Ermittlern oder die Kontrolle des elektronischen Datenverkehrs
blieben lange Zeit nur Gegenstand administrativer Richtlinien oder der
Rechtsprechung. Insbesondere im Sonderfall des ,provozierenden™ Vorge-
hens des Verdeckten Ermittlers (agent provocateur) stiel die Frage der
rechtlichen Zuldssigkeit auf Bedenken.'® Erst der Regulation of Investigato-
ry Powers Act 2002 und seine Codes of Practice trafen fiir diese technische
Mafnahmen (im Einzelnen: Telefontiberwachung, technische und akusti-
sche Uberwachung, Gewinnung verschliisselter elektronischer Daten, Ein-
satz von Verdeckten Ermittlern), die sehr einschneidende Eingriffe in die
Privatsphére der Biirger mit sich bringen, eine umfassende Regelung. Al-
lerdings bleibt auch hier Kritik bestehen, die eine verstirkte Beachtung der
Menschenrechte einfordert.'” Weiterhin fehlt unter anderem eine gesetzli-
che Regelung des Einsatzes von Informanten.

Im Bereich der an Bedeutung gewinnenden, so genannten intelligence-
Tétigkeit, bei der vorhandene Daten zusammengefiihrt und aufgrund der
Auswertung neue Erkenntnisse erlangt werden sollen, zeigt sich ebenso,

1 LIDSTONE/ PALMER 1996, 3.
'® Siehe im Einzelnen: HUBER/ KLUMPE 1993, 287fF,
1% Siehe dazu: FENWICK 2001, 536.
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dass die rechtliche Regelung nicht mit den einschneidenden Verinderungen
Schritt hilt, die diese Art der Ermittlung zur Folge hat. Der Data Protecti-
on Act 1984 und die dazugehorigen Codes of Practice sind immer noch die
einzige Regulierung, die die Voraussetzung fiir den Einsatz von Computern
durch die Polizei beinhalten. Als fiir den Trend der zunehmenden Internati-
onalisierung der Strafverfolgung exemplarisches Regelwerk ist der Crimi-
nal Justice (International Co-operation) Act 1991 zu nennen, der spezielle
Vorschriften fiir die Rechtshilfe iiber den Austausch von Beweismitteln
und andere zwischenstaatliche Kooperation beinhaltet.”

1.2.2 Institutionen

Die aufgefiihrten Anderungen im Bereich des Ermittlungsverfahrens wur-
den erginzt durch die Etablierung einer neuen Strafverfolgungsbehdrde
zwischen der Polizei und dem Gericht, der Anklagebehdrde Crown Prose-
cution Service (CPS).” Diese Behorde nimmt die Aufgabe wahr, iiber die
Einreichung der von der Polizei ermittelten Sachverhalte bei Gericht zu
entscheiden und sie dort zu vertreten.” Die Einfithrung des CPS bedeutet
also eine Unterstiitzung der Polizei durch juristische Fachkompetenz. Im
Vergleich zu dem kontinentaleuropéischen Pendant der Staatsanwaltschaft
sind ihre Kompetenzen jedoch sehr gering, die Leitung der Ermittlungen
obliegt allein der Polizei.

Zu den wichtigsten institutionellen Neuerungen der englischen Innenpo-
litik zdhlte die Einrichtung des National Crime Intelligence Service (NCIS),
der aus der ebenfalls national agierenden National Drugs Unit hervorging.
Der NCIS erlangte aufgrund des Police Act 1997 1998 die Unabhéingigkeit
von der Zentralregierung, wurde jedoch 2002 aufgrund des Police and
Criminal Justice Act 2001 wieder der direkten Finanzierung durch das In-
nenministerium unterstellt. Die Hauptaufgabe des NCIS ist die bereits ge-
nannte intelligence-Arbeit, bei der Daten gesammelt und ausgewertet wer-
den. Zudem ist er zustindig fiir die internationale Kooperation der engli-
schen Strafverfolgungsbehérden mit denen anderer Staaten. So sind sowohl
die Verbindungsbiiros fiir die internationale Polizeibehdrde Inferpol als
auch die fiir die européische Polizeibehorde Europol beim NCIS angesie-
delt.

20 GREGORY 1994, xxii.
2! Rechtsgrundlage: Prosecution and Offences Act 1985,
2 ASHWORTH 2000.
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Daneben entstand durch den Police Act 1997 aus den vormalig sechs Re-
gional Crime Squads der National Crime Squad (NCS), der schwere Kri-
minalitit auf der nationalen Ebene bekdmpfen soll. Dabei liegt der Fokus
auf der pro-aktiven Arbeit. Der NCS soll aber weiterhin nicht eigenstindig,
sondern nur auf Anfrage von den lokalen Polizeibehorden titig werden. Im
Gegensatz zum NCIS ist der NCS auch mit operationellen Befugnissen aus-
gestattet. Beide Behorden sind nur auf die Bekdmpfung der Titigkeit von
»Schwerkriminellen**” und nicht auf andere Formen von Kriminalitit aus-
gerichtet, die die Bereiche regionaler Polizeien iiberschreiten.

Die letzte Entwicklung in Bezug auf die Zentralisierung der Polizeistruk-
tur ist die in diesem Jahr annoncierte Errichtung einer gemeinsamen Be-
hordenstruktur, in der nicht nur NCS und NCIS zusammengefiihrt, sondern
auch Teile der Zollbehorde HM Custom and Excise und des Immigration
Service des Innenministeriums eingebunden werden sollen.*® AuBlerdem
sollen dem Stab spezialisierte Staatsanwiilte zugeordnet werden.” Allge-
mein wird erwartet, dass noch im Jahr 2004 die Leitungsfunktion fiir die
Serious and Organised Crime Agency (SOCA) benannte Behorde vorlaufig
besetzt werden soll, um die konkrete Umsetzung voranzutreiben.

Parallel zu dieser Entwicklung der polizeilichen Struktur fand Anfang
der neunziger Jahre eine Umgestaltung der Aufgaben und Kompetenzen
der Geheimdienste (MI5, MI6, GCHQ) statt, die nach dem Ende der Zwei-
Michte-Konfrontation mit dem Untergang der Sowjetunion ihr eigentliches
Betitigungsfeld verloren hatten. Um dem neuen Ansatz der geheimpolizei-
lichen Kriminalitdtsbekdmpfung eine gesetzliche Grundlage zu verschaf-
fen, wurde der Intelligence Services Act 1994 umgesetzt, der die Verhinde-
rung oder Aufdeckung von schwerer Kriminalitéit als Aufgabe des Intelli-
gence Service festschreibt.” Dabei bringen die Geheimdienste insbesondere
ihre spezielle Art des Vorgehens, das heilt den Einsatz geheimer Metho-
den, in die Strafverfolgungspraxis ein.

Diese seit den neunziger Jahren erfolgte Reorganisation und nationale
Ausrichtung der Sicherheitsbehdrden hat mehrere grundsitzliche Verinde-

* Im Original: “criminals of core criminal status and criminals of current nominal sta-
tus”.

2 Home Office 2004, 21-23.

* Ebd., 22.

% BAILEY/ HARRIS/ JONES 1995, 500; Intelligence Services Act 1994: 1. (2) The func-
tions of the Intelligence Service shall be exercisable only — (a) ... (¢} in support of
the prevention or detection of serious crime. Andere Rechtsgrundlagen: Security Ser-
vice Act 1989, Security Service Act 1996.
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rungen im Strafverfolgungssystem zur Folge. Mit der Einrichtung der nati-
onalen Behorden geht nicht nur die Zentralisierung der Entscheidungen
einher, sondern sie war auch Wegbereiterin der Internationalisierung der
Polizeiarbeit. Dariiber hinaus kam es zu einer radikalen Verédnderung der
Ermittlungsmethodik.” Sowoh! NCS als auch NCIS sowie die Geheim-
dienste sind nun vorrangig im Vorfeld von Straftaten und auf verdeckte Art
und Weise titig.

1.3 Ergebnis in Bezug auf die Innenpolitik

Die Untersuchung der Entwicklung der englischen Innenpolitik ergibt, dass
das Thema ,Jaw and order” sich seit der erstmaligen Erwihnung in den
siebziger Jahren in der Diskussion behauptet. Gleichzeitig war keine Regie-
rung bisher in der Lage, die Kriminalititsrate zu beeinflussen. Die Konzep-
te der Kriminalitdtspolitik der politischen Akteure haben sich in diesem
Zeitraum immer weiter angenéhert.

Weitgehend unbeeinflusst von der abstrakten 6ffentlichen Diskussion zu
Llaw and order” vollzogen sich substantielle Verénderungen des Strafver-
folgungssystems. Grob gesagt lassen sich drei Trends beobachten, die weit-
reichende Umgestaltungen der Titigkeit der Strafverfolgungsbehdrden mit
sich brachten: Die Abkehr von der lokal ausgerichteten Polizei hin zu zent-
ralen Behorden; die Abwendung von den traditionellen Instrumenten der
Verbrechensbekiimpfung zugunsten der neueren proaktiven, auf der Infor-
mationsverarbeitung basierenden Methoden; die Internationalisierung.

2. Entwicklung des OK-Diskurses

Der Begriff der organisierten Kriminalitéit wurde in den siebziger Jahren in
England eingefiihrt. Erste Texte sind dabei stark von der amerikanischen
Debatte inspiriert, die zu dieser Zeit stattfand.”® So war der Verfasser der
ersten groferen Publikation ,,Criminal Organization: Its Elementary
Forms*® der amerikanische OK-Forscher DONALD R. CRESSEY, der 1971
eine Gastprofessur am Churchill College in England wahrnahm. Eigener
europidischer Initiative entspringend, wenn auch gleichfalls ohne die ameri-
kanische Diskussion undenkbar, sind die weiteren wissenschaftlichen Ver-

27 Zur Absehbarkeit dieser Entwicklung bereits: DORN/ SOUTH 2000, 1734f,
28 LAMPE 1999, 974Y. _
2 CRESSEY 1972.
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Sffentlichungen zum Thema, die sich aus einem Auftrag des Europarats
von 1970 ergaben, einen Bericht zur europdischen organisierten und pro-
fessionellen Kriminalitit zu erstellen.”® Schlusspunkt dieser frithen Befas-
sung mit organisierter Kriminalitét in England ist ein vergleichender Auf-
satz von 1975, der starke Unterschiede in der Kriminalititslage in den USA
und GrofBbritannien ausmacht.*'

Nach dieser eindeutig von der amerikanischen Debatte ausgeldsten und
auch sehr vom Vergleich mit der amerikanischen Situation geprégten wis-
senschaftlichen Auseinandersetzung verschwand das Thema ,,organisierte
Kriminalitdt“ wieder vollstindig aus dem Blickfeld. Der Sffentliche Dis-
kurs zu organisierter Kriminalitit, der in den Medien, in Politik, Polizei
und Wissenschaft, das heiBit auf breiter gesellschaftlicher Basis gefiihrt
wurde, nahm dann in England seinen Anfang mit Beginn der neunziger
Jahre. Wiederum von der wissenschaftlichen Literatur ausgehend, erreichte
das Thema 1993 die staatliche Ebene, als sich der parlamentarische Innen-
ausschuss mit der organisierten Kriminalitdt in England auseinandersetz-
te.”” Im Rahmen dieser Auseinandersetzung wurden verschiedene Anhd-
rungen durchgefiihrt, bei denen Regierung, Polizei und Sachverstindige
aus anderen Bereichen ihre Bewertungen von Art und Umfang der organi-
sierten Kriminalitéit in England und der daraus resultierenden Gefahren fiir
das Gemeinwesen abgaben.*

Dabei ist anzumerken, dass bereits frither eine Form internationaler Kri-
minalitéit — die Drogenkriminalitdt — viel Beachtung fand, die eine Diskus-
sion iiber neue polizeiliche Mafinahmen ausloste.*® So wurde die Notwen-
digkeit grenziiberschreitender Zusammenarbeit sowie der Anwendung neu-
artiger Ermittlungsmethoden mit dem Verweis auf die Gefahren des Dro-
genhandels begriindet.’® Der Inhalt des oben genannten Criminal Justice
(International Co-operation) Acts von 1990 ging mafigeblich auf die Vien-
na Convention Against lllicit Trafficking in Narcotic Drugs zuriick und be-
inhaltete hauptsdchlich Regelungen zur transnationalen Ermittlungszu-

39 MacK 1975; aus der Vorphase: Ders. 1973, Ders. 1972,

*1 ALBINT 1975.

%2 Abschlussbericht: House of Commons, Session 1994-95, Home Affairs Committee,
Organised Crime, Report, London HMSO 1995,

33 Dokumentation der Sachverstiindigen-Berichte: House of Commons, Session 1994-
95, Home Affairs Committee, Organised Crime, Minutes of Evidence and Memoran-
da, London HMSO 1994,

** SHEPTYCKI 1998b, 2174F.

% Dazu: DORN/ SOUTH 2000.
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sammenarbeit.’*® Das angenommene Gefahrpotential organisierter Krimina-
litiit ergiinzte in dieser Hinsicht spiter das anhand des Drogenhandels ent-
wickelte Begriindungsmuster.

Die Aufnahme der Diskussion zum Thema ,,organisierte Kriminalitdt“ in
der Offentlichkeit ldsst sich auf verschiedene auslsende Momente zuriick-
fithren. Zum einen war Anfang der neunziger Jahre eine Reihe von Aufsit-
zen erschienen, die ausgehend von Amerika ein weltweites Problem durch
organisierte Kriminalitdt statuierten.”” Ein wichtiges Datum in der Ge-
schichte der englischen Auseinandersetzung mit grenziiberschreitender
Kriminalitit, als die die organisierte Kriminalitédt galt, war die Einfiihrung
des europiischen Binnenmarktes 1992. England betrachtete den damit ein-
hergehenden Wegfall der Grenzkontrollen unter dem Gesichtspunkt der
inneren Sicherheit duBerst skeptisch.®®

Insgesamt zeitigte gerade auch im Bereich der Innen- und Justizpolitik
der allgemeine Trend der Europdisierung weiter Teile der vormals rein na-
tional ausgerichteten Politikfelder durch die immer enger werdende Ver-
gemeinschaftung innerhalb der Europiischen Union (vormals Européische
Gemeinschaften) grofie Wirkung. Dabei war der ,,Kampf gegen die organi-
sierte Kriminalitit* ein innenpolitisches Ziel, das sich vielfach in europii-
schen Verlautbarungen finden lieB. Aber nicht nur auf der Verlautbarungs-
ebene, sondern auch auf der Entscheidungs- und Umsetzungsebene gab es
innerhalb der EU handfeste institutionelle Reformen, die Folgen fiir die In-
nenpolitik der Mitgliedstaaten hatten. Ein Beispiel dafiir ist die Einrichtung
des Europdischen Polizeiamts, Europol, das durch die Forderung der Ent-
sendung von Verbindungsbeamten die Nationalstaaten dazu zwang, sich
auf eine dafiir zustindige Stelle zu einigen und damit der Zentralisierungs-
tendenz Vorschub leistete. Daneben kam es zu einer Umorientierung der
Geheimdienste, die nach dem Ende der Blockkonfrontation ein neues Beti-
tigungsfeld suchten und wegen der Internationalitét ihrer bisherigen Titig-
keit auch bei einem moglichen neuen Betitigungsfeld die internationale
Dimension in den Vordergrund stellten.

So stellen die allgemeine Bedeutung von Law-and-order-Themen, der
Einfluss der amerikanischen Diskussion, die Europiisierung sowie der
Wegfall der Blockkonfrontation den Hintergrund dar, vor dem der die or-
ganisierte Kriminalitiit betreffende Diskurs in England aufkam. Seit dem

36 LIDSTONE/ PALMER 1996, 221.
37 U.a.; FUNAUT 1990a, 53-97.
3 ROBERTSON 1991.
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Wiederaufleben der OK-Debatte in England in den 90er Jahren hat diese
verschiedene Hohepunkte und Flauten durchlaufen, die jeweils mit innen-
und sicherheitspolitischen Ereignissen zusammenhingen. Nach der Verdf-
fentlichung des Berichts des Innenausschusses ebbte das Interesse in den
Jahren 1996/97 kurzfristig ab, um 1998 nach dem Regierungswechsel zur
Labour-Partei und unter dem Einfluss der doppelten Ratsprésidentschaft in
der Européischen Union und der (damals) G7-Staaten einen weiteren Ho-
hepunkt zu erleben. Mit der Einfithrung einer fiir die Offentlichkeit freige-
gebenen Version der vom NCIS jihrlich publizierten Bedrohungsanalysen
(UK Threat Assessment)” im Jahr 2000 hat das Thema organisierte Krimi-
nalitiit seinen festen Platz im Jahresrhythmus der Medienwelt gefunden.

3. Inhalt des OK-Diskurses

3.1 Gang und Grundlage der Untersuchung

Die Untersuchung des Inhalts des OK-Diskurses orientiert sich an der Un-
tergliederung in OK-Konzeption auf der einen und OK-Mafinahmen auf der
anderen Seite. Die Diskursanalyse beruht auf schriftlichen Quellen. Der
Zeitraum, aus dem der liberwiegende Teil der Texte stammt, umfasst die
Jahre 1990 bis 2002. Dies deckt sich mit der oben festgestellten Tatsache,
dass die Diskussion {iber organisierte Kriminalitdt nach einem kurzen Zwi-
schenspiel in den siebziger Jahren erst in den neunziger Jahren zu ihrer
Bliite gelangte.

Eine besondere Stellung nehmen Bericht und Protokoll der Innenaus-
schusssitzungen zum Thema ,.organisierte Kriminalitidt“ aus den Jahren
1994 und 1995 ein, die Einschitzungen und Gutachten aus den verschiede-
nen Bereichen, sowohl von Seiten der Politik (Innenministerium) als auch
von Seiten der Polizei und Strafverfolgungsbehdrden sowie von Forschern
und Sachverstidndigen beinhalten. Sie stellen insofern eine Verkniipfung
zwischen den Vorstellungen und Handlungsaufforderungen der einzelnen
Akteure dar.*

% Zuletzt: NCIS: UK Threat Assessment 2003.
* Dokumentation der Sachverstindigen-Berichte: House of Commons, Minutes of Evi-
dence and Memoranda; Abschlussbericht: House of Commons, Report.
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3.2 OK-Konzeption

Der Inhalt der OK-Konzeption wird im folgenden anhand von Definitionen
und anderen Beschreibungen eruiert, die auf die der organisierten Krimina-
litdt zugeschriebenen Merkmale hin untersucht werden. Vervollstindigt
wird dieses Bild durch die Untersuchung der Deliktsbereiche, in denen or-
ganisierte Kriminalitét verortet wird.

3.2.1 OK-Definitionen

Eine allgemein anerkannte bzw. durchweg verwendete Definition oder gar
eine strafrechtlich verbindliche Auslegung des Begriffs ,organisierte Kri-
minalitit* gibt es in England nicht.

3.2.1.1 NCIS working definition

Die erste von offizieller Seite verwendete Definition wurde in der Exper-
tenanhorung des Innenausschusses im Gutachten des NCIS als working de-
finition eingefiihrt,"! von anderen Sachverstindigen in ihren Gutachten
ilbernommen* und fand schlieBlich Jahre spiter noch in einem Artikel®
Erwidhnung. Sie lautet: Organised crime constitutes any enterprise, or
group of persons, engaged in continuing illegal activities which has its
primary purpose in the generation of profits, irrespective of national boun-
daries. Generell lidsst sich zunichst feststellen, dass diese Definition sehr
weit ist, mit anderen Worten, dass danach unterschiedlichste Formen von
Illegalitit der organisierten Kriminalitit zugerechnet werden kénnen. Die
Definition ist aus fiinf Bestandteilen zusammengesetzt:

- Unternehmen, bzw. Personengruppe

- illegale Aktivitéten

- fortgesetzt

- Profiterlangung als vorrangiges Ziel

- grenziiberschreitend.

Im Einzelnen ist dazu zu sagen, dass jedes dieser Merkmale, fiir sich ge-
nommen, ein breites Spektrum an mdglichen Varianten anspricht. Die Cha-

' ORGANISED CRIME UNIT, NCIS: Memorandum 7, 30. November 1993, 141; in: siche
House of Commons, Minutes of Evidence and Memoranda.

“2 HoME OFFICE: Memorandum 1, November 1993, 77; HM CusToms AND Excise:
Memorandum 3, Dezember 1993, 101; CPS: Memorandum 4, Januar 1994, 111;
ACPO: Memorandum 5, Dezember 1993, 117; RCS: Memorandum 6, November
1993, 135; in: House of Commons, Minutes of Evidence and Memoranda.

3 CLAY 1998, 93.
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rakterisierung der Art der Personenverbindung als Unternehmen oder Per-
sonengruppe umfasst jeden Zusammenschluss mehrerer Personen, sei es
ein Rentnerehepaar, eine Jugendbande, eine mafiose Familie oder eines der
global player genannten Firmenimperien. Der Begriff , illegale Aktivitat”
meint jede gegen ein Strafgesetz verstoende Handlung, Unter fortgesetz-
tem Handeln wiederum kann jede Mehrfachtéiterschaft verstanden werden,
das heif3t jede ,,zweite* Straftat kann als fortgesetzte Illegalitét subsumiert
werden. Auch das Merkmal der Profitorientierung ist nicht geeignet, eine
klare Eingrenzung der angesprochenen Varianten zu bewirken, denn eine
groBe Zahl von strafrechtlich als Delikt qualifizierten Handlungen zeichnet
sich dadurch aus, dass die Gewinnerzielung eines ihrer vorrangigen Motive
ist. Dies ist bei jedem Engagement auf illegalen Mérkten, das strafrechtlich
beispielhaft als Drogenhandel, Menschenhandel, Zuhilterei, Waffenhandel
oder Hehlerei relevant ist, sowie bei Eigentumsdelikten wie Diebstahl,
Raub oder Betrug der Fall. Noch weiter eingeschriankt wird die Aussage-
kraft dieses Merkmals, wenn man mit einbezieht, dass die Profiterlangung
nur als vorrangiges Ziel unter anderen gegeben sein muss. Dadurch ergibt
sich wiederum ein noch breiteres Spektrum an denkbaren Handlungsalter-
nativen, die von diesem Merkmal abgedeckt werden. Zuletzt birgt auch der
Begriff ,.grenziiberschreitend” kein Potential in sich, aus der von den ande-
ren Merkmalen er6ffneten Bandbreite von Handlungen eine klar umgrenzte
Gruppe auszusondern. Grenziiberschreitend ist vielmehr jede illegale Akti-
vitdt, die entweder einen Téter anderer Nationalitit, die Begehung eines
Teils der Tathandlungen im Ausland, eine an die Tat anschlieBende Flucht
ins Ausland oder andere Auslandsbeziige aufweist.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass die Art der Kriminalitit, die un-
ter dieser Definition zusammengefasst werden kann, von einem Zusam-
menschluss von drei Freunden, die mehrmals Einbriiche im benachbarten
Ausland durchfiihren, bis zu hierarchisch strukturierten Syndikaten, die
durch arbeitsteilige Betitigung beim transnationalen Handel mit illegalen
Giitern grofle Gewinne erzielen, reicht. Abstrakt ldsst sich sagen, dass die
Kombination der in der Definition enthaltenen Merkmale eine Skala erdff-
net, auf der sich verschiedene Mehrfachtiterzusammenschliisse mit jeweils
mehr oder weniger deutlicher Ausprigung der einzelnen Merkmale finden.
Zur Konkretisierung des Inhalts eines OK-Konzepts kann diese Definition
also nichts beitragen. Diese Schwiche der Definition war wohl auch dem
Sitzungsleiter der NCIS-Konferenz 1993 bewusst, als er anmerkte, organi-
sierte Kriminalitédt sei ,like an elephant — we know what it is, but it is diffi-
cult to describe.*
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3.2.1.2 Andere Definitionen

Interessanterweise taucht die NCIS working definition organisierter Krimi-
nalitéit in den spiiteren NCIS-Veréffentlichungen wie dem jihrlichen Tétig-
keitsbericht oder der 6ffentlichen Version des UK Threat Assessment nicht
mehr auf. So wird im NCIS UK Threat Assessment aus dem Jahr 2000 eine
an der Europdischen Union orientierte Definition verwendet, die abwei-
chend lautet: Organised crime groups are those which satisfy all of the fol-
lowing criteria:

- contains at least three people

- criminal activity is prolonged or indefinite

- criminals are motivated by profit or power

- serious criminal offences are being committed

In dieselbe Richtung weist die wiederum verinderte Herangehensweise an
die begriffliche Kldrung im UK Threat Assessment 2000, in dem zusam-
mengesetzte Begriffe gebildet werden. So wird, aufbauend auf der Defini-
tion von serious crime (crimes for which a person aged 21 or over on first
conviction could expect to be imprisoned for three or more years), defi-
niert, was organisierte Kriminelle sind: those involved, normally working
with others, in continuing serious criminal activities for substantial profit
or gain, whether based in the UK or elsewhere.”® Allerdings brachten we-
der die Orientierung an der europiischen Lesart noch der Umweg iiber die
Definition von serious crime bei genauer Betrachtung einen Gewinn an be-
grifflicher Schirfe mit sich. Die Merkmale, auf die bei beiden Versionen
Bezug genommen wird, sind wiederum die Mehrfach- und Gruppentiiter-
schaft und die Profitorientierung, das Merkmal der grenziiberschreitenden
Aktivitdt hingegen fillt weg. Neu hinzugekommen ist die Anforderung,
dass eine gewisse Schwere des Delikts fiir die Einordnung als organisierte
Kriminalitit gegeben sein muss. Dadurch kann zwar die Gruppe der Krimi-
nellen, die nur geringfiigige Taten begehen, ausgeschlossen werden, jedoch
bleibt das Spektrum der von der Definition umfassten Personenverbindun-
gen weiterhin sehr weit.

Gleiches gilt fiir den Ansatz, den der NCS zur Begriffsbestimmung von
organisierter Kriminalitit wihlt. Der NCS unterscheidet zwischen current
and core nominals, die beide der organisierten Kriminalitit zugerechnet
werden, wobei die Definitionen folgendermaBen lauten: core nominal — a

“NCIS: UK Threat Assessment 2000, 6.
45 Zuletzt: NCIS: UK Threat Assessment 2003, 4f.
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major criminal of international, national or regional significance believed
to be involved in the commission of crime at the highest level und current
nominal — a major criminal of international, national or regional signifi-
cance who does not qualify for the status of Core nominal but nevertheless
is actively engaged in the commission of serious crime.* Da als qualifizie-
rende Merkmale hier mit den Begriffen ,significance*, ,highest level* und
»serious crime” Worte gewihlt wurden, die in ihrer Vieldeutigkeit dem
Begriff ,,organisierte Kriminalitit in nichts nachstehen, muss festgestellt
werden, dass diese Deutung organisierter Kriminalitdt noch weniger Er-
kenntnisgewinn mit sich bringt als die weite working definition aus der An-
fangszeit des NCIS.

Auch international gingige Definitionen haben in der englischen Debatte
keine groBle Verbreitung gefunden. So schlieen sich iiberhaupt nur zwei
Autoren solchen Definitionen an. Beide duBerten sich dazu im Rahmen ei-
nes Sonderheftes der Zeitschrift ,Jnternational Jowrnal of Risk, Security
and Crime Prevention®, das das Thema organisierte Kriminalitdt behan-
delt.” Der Wissenschaftler FRANK GREGORY verweist auf die Charakteri-
sierung von transnational organised crime nach dem UN-Aktionsplan von
Neapel 1985: group organisation to commit crime; hierarchical links or
personal relationships which permit the leaders to control the group; vio-
lence, intimidation and corruption to earn praofits or control territories or
markets; laundering of illicit proceeds both in furtherance of criminal acti-
vity and to infiltrate the legitimate economy; the potential for expansion
into any new activities and beyond national borders, and cooperation with
other organised transnational criminal groups.*® Auf eine andere internati-
onale Definition greift PETER CLAY zuriick, der als Direktor der nationalen
Abteilung des NCIS als Gastautor des Sonderheftes fungiert. Er referiert
neben der hauseigenen working definition des NCIS die EU-Ratsdefinition
von November 1993.* Dabei miissen von den elf Merkmalen mindestens
sechs und auf jeden Fall das erste, das fiinfte und das elfte gegeben sein:’

1. Collaboration of more than 2 people.

2. Each with own appointed tasks.

3. For prolonged or indefinite period of time.
4. Using some form of discipline and control.

4 NCS: Annual Report 2000/2001, London, 14.

“7 International Journal of Risk, Security and Crime Prevention, Vol. 3, No. 2 (1998).
“8 GREGORY 1998, 134.

¥ CLAY 1998, 94,



24 TENL A: LANDESBERICHTE

5. Suspected of the commission of serious criminal offences.

6. Operating on an international level.

7. Using violence or other means suitable for intimidation.

8. Using commercial or businesslike structures.

9. Engaged in money laundering.

10. Exerting influence on politics, the media, public administration, judici-
al authorities or the economy.

11. Determined by the pursuit of profit or power.

Diesen beiden Definitionen gelingt es dadurch, dass sie zu den fiinf
Grundmerkmalen der NCIS working definition weitere Charakteristika wie
Arbeitsteilung, besondere innere Struktur, Einwirkung auf die legale Ge-
schiftswelt und andere gesellschaftliche Gruppen durch Mittel wie Gewalt
und Einschiichterung etc. hinzufligen, ein klareres Bild der Art von Krimi-
nalitéit zeichnen, die als organisierte Kriminalitit angesehen wird. Als re-
prisentativ fiir die Vorstellung von organisierter Kriminalitit in England
konnen diese beiden Definitionen jedoch nicht angesehen werden, da iiber-
haupt nur zwei Autoren sie zum Ausgangspunkt ihrer Darstellung machen.
Andere Autoren setzen sich zwar mit diesen Definitionen auseinander,
schlieBen sich ihnen jedoch nicht an.* Sie werden deshalb nicht in weiteren
Einzelheiten behandelt.

3.2.1.3 Kritik der Definitionen

Viel weiter verbreitet als offizielle Definitionen sind die Kritik daran oder
die generelle Ablehnung der Mdglichkeit, sinnvolle Definitionen zu entwi-
ckeln. Eine Position, die die Festlegung einer prizisen Definition organi-
sierter Kriminalitit ablehnt, gibt zu bedenken, dass mit einer derartigen Be-
stimmung immer auch der Ausschluss bestimmter Sachverhalte und damit
im Ergebnis auch die Begrenzung der Moglichkeiten der Strafverfolgungs-
behdrden, sich auf das Vorliegen von organisierter Kriminalitdt zu berufen,
einhergehen. In dem Bericht, der am Ende der Befassung des Innenaus-
schusses mit organisierter Kriminalitét erstellt wurde, wird dies folgender-
maBen ausgedriickt: ...we conclude that the search for intelligence about
organised criminal activity should not be hindered by concern about preci-
se definitions of what is and what is not “organised crime” ... The danger
is that a precise definition could be counter productive if it led to criminal
activities getting an inadequate response because — while they might be
serious — they were not, technically, “organised” ... What is important is

0 LEvI 20023, 882,
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that the law enforcement bodies should all be properly attuned to the vari-
ous ways in which serious or complex crime can manifest itself and that the
criminal justice system should be properly equipped to deal with.”

Aus einer anderen Richtung begriinden hauptsichlich Wissenschaftler
ihre Ablehnung von Definitionsversuchen damit, dass die Voraussetzungen
fiir das Formulieren einer Definition nicht gegeben sind. So stellt FRANK
GREGORY in seinem Sachverstindigenbericht fiir den Innenausschuss fest,
dass aufgrund fehlender empirischer Erkenntnisse und der Unmoglichkeit
der Ubertragung von Erfahrungen eines Landes auf die Situation in anderen
Staaten das Erstellen von Merkmalstypologien eher zur Klérung beitrage.*
Der Kriminologe DicK HOBBS hingegen sieht die mangelnde Abgrenzbar-
keit der organisierten von anderen Formen professioneller oder unterneh-
merischer Kriminalitdt als Hindernis flir die begriffliche Bestimmung: Be-
cause of the transformation to entrepreneurial criminality, overlaps with
other criminological categories are unavoidable, and such idiosyncratic
domains as white-collar, professional, corporate, or organized may beco-
me problematic if they are studied as isolated phenomena.*® Auch an ande-
rer Stelle verweist HOBBS auf die Schwierigkeit, aus einer unbestimmten
Vielzahl von Phiinomenen eine Definition zu bilden.** Diese Problematik
der mangelnden Klarheit des Begriffs greift auch MICHAEL LEVI in seinem
Beitrag fiir die dritte Auflage des ,,Oxford Handbook of Criminology* auf:
It is hard to avoid discussing “organized crime” as if it were a coherent
noun describing a well-understood set of arrangements to commit crime:
this term indeed is part of the problem for critics.”

Das Fehlen einer allgemein anerkannten Definition von organisierter
Kriminalitdt wird also in England nicht nur hingenommen, sondern die
Entwicklung einer solchen teilweise mit der Begriindung, dass dies eine
unwillkommene Beschrinkung zur Folge habe, teilweise auch als Unmdg-
lichkeit explizit abgelehnt.

3.2.1.4 Ergebnis zu den Definitionen

Insgesamt lidsst sich also feststellen, dass es in England keine Definition
gibt, die eine dem Diskurs zugrunde liegende, einhellige Vorstellung von

*! House of Commons, Session 1994-95, Home Affairs Committee, Third Report, Orga-
nised Crime, London 1995, xi.

32 GREGORY, FRANK: Memorandum 13, in: siehe House of Commons, Minutes of Evi-
dence and Memoranda, 184.

%% HoBBs 1995, 11.

54 Hosss 1997, 822.

% LEv1 2002a, 878.
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organisierter Kriminalitdt abbildet. Die einzige Definition, die mehrfach
Erwihnung findet — die unter 1.3.3.1.1 behandelte working definition des
NCIS — ist fiir sich genommen kaum eindeutiger als der Begriff ,,organi-
sierte Kriminalitit“ selbst, da die darin aufgefithrten Merkmale ein breites
Spektrum an Sachverhalten vereinen. Die Grundbestandteile der Definitio-
nen (Gruppenaktivitit, Profitorientierung, besonderes Ausmal3 der krimi-
nellen Betiitigung und Internationalitét) konnen als Merkmale organisierter
Kriminalitit nur die rudimentére Basis fiir ein konkretes Bild darstellen.

3.2.2 OK-Merkmale

Zur Erginzung des nicht abschlieBenden Bildes von organisierter Krimina-
litit, das die Definitionen transportieren, werden im Folgenden ergénzend
die Merkmale analysiert, die der organisierten Kriminalitit in konkreten
beschreibenden Auflistungen oder aufgrund von abstrakten theoretischen
Erérterungen zugeschrieben werden. Nach einer chronologischen Darstel-
lung der Entwicklung der OK-Merkmale wird auf der Grundlage der
Merkmale eine zusammenfassende Beschreibung organisierter Kriminali-
tit in England ausgefiihrt,

3.2.2.1 Entwicklung der OK-Merkmale

Die Merkmale, die im Laufe der Debatte in England der organisierten Kri-
minalitdt zugeschrieben wurden, decken insgesamt ein sehr viel breiteres
Spektrum ab als die Definitionen. Dabei ist zudem ein Wandel des Ver-
stdndnisses zu beobachten.

3.2.2.1.1 Anfangszeit der Diskussion

Bereits in einem der ersten in England zum Thema organisierte Kriminali-
tét erscheinenden Biicher wird das Fehlen eindeutiger Begrifflichkeiten kri-
tisiert.*® Der US-amerikanische Forscher CRESSEY weicht deswegen in sei-
ner Darstellung auf die Aufzihlung einiger Charakteristika aus: It should
be possible to place these organizations on a continuum of rationality,
perhaps according to characteristics such as the skills required of the par-
ticipants, permanence, discipline, and immunity from arrest.”” Dabei ist
auffillig, dass die hier benannten Merkmale nicht die Form der kriminellen
Betitigung betreffen, sondern die Form des Zusammenschlusses der Kri-
minellen,

% CRESSEY 1972, 5.
57 Ebd., 18.
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Auch der Englinder JOHN MACK bezieht sich in seiner Studie zur
Schwerkriminalitit auf die Form der kriminellen Zusammenschliisse. Er
befasst sich mit den so genannten professional criminals, womit er auf ei-
nen Begriff zuriickgreift, der bereits in den dreifliger Jahren von dem Wis-
senschaftler DONALD SUTHERLAND fiir diejenigen Kriminellen entwickelt
wurde, die planvoll, unter Anwendung ausgekliigelter Techniken und im
Gegensatz zur groBen Mehrheit der Straftéiter nicht nur einmalig oder bei
Gelegenheit illegalen Aktivititen nachgehen.®® MACK selbst benennt als
Topos seiner Untersuchung ,.those criminals who make a full-time job of
crime, and who establish relationships, including networks, in the pursuan-
ce of their common occupational interests.”* Damit wird als charakteristi-
sche Form der Zusammenarbeit die opportunistische Verbindung in Netz-
werken eingefiihrt. Dabei ist allerdings zu beachten, dass diese Studie nicht
speziell organisierte Kriminalitét behandelt, sondern den gesamten Bereich
der Schwerkriminalitdt mit einbezieht. Insofern muss diese Beschreibung
vor dem Hintergrund seines ein Jahr spiter erscheinenden Artikels, ,,7he
“Organised” and “Professional” Labels Criticised“,” gelesen werden, in
dem er — unter Hinweis auf die noch mangelnde empirische Erforschung
und die Uneindeutigkeit der Begrifflichkeit — sowohl zwischen verschiede-
nen Formen der Schwerkriminalitét als auch zwischen den unterschiedli-
chen OK-Begriffen in England und in den USA differenziert. Danach exis-
tieren in Europa organisierte kriminelle Gruppierungen, von MACK ,,mobs™
genannt, die weder aus ,front-line operators* bestehen noch syndikatsdhn-
lich strukturiert sind, sondern eher als Netzwerke mit rudimentirer Aufga-
benteilung anzusehen sind.

Dieselbe Kritik an der Uneindeutigkeit der Begrifflichkeit wiederholt
MACK in dem im selben Jahr erscheinenden, auf dem im Auftrag des Euro-
parats ersteliten Bericht zur organisierten Kriminalitét in Europa basieren-
dem Buch ,,The Crime Industry*®" und unternimmt im Anschluss daran er-
neut den Versuch, klarere Zuschreibungen vorzunehmen. Im Ergebnis stellt
er grundsitzliche Uberlegungen zu den Bereichen ,professional/organised
crime”, ,,crime industry/business-type crime®, ,syndicated crime” und ,jna-

Jia* an, wobei er grundsitzlich davon ausgeht, dass es in Europa keine hie-
rarchisch strukturierten, hauptsdchlich im Rahmen illegaler Miérkte titigen

3% QUTHERLAND 1937.
% Mack 1972, 44,

% Mack 1973.

1 Mack 1975, 53f,
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Syndikate gibt und dementsprechend auch keine Gruppierungen, die die
Anforderungen des US-amerikanischen OK-Begriffs erfiillen. Er ist jedoch
der Uberzeugung, dass in Europa netzwerkformige Zusammenschliisse von
Kriminellen mit Arbeitsteilung auf niedrigstem Niveau existieren. Zur Be-
schreibung dieser Netzwerke stellt MACK im Landesbericht United King-
dom die Art der Zusammenarbeit heraus: den Einsatz von technischen
Kenntnissen und Fihigkeiten, die besondere Planung, den kontrollierten
Einsatz von Gewalt und die Einbindung von Spezialisten in das kriminelle
Geschehen.®

Die Wissenschaftlerin MARY MCINTOSH untersucht in ihrer Arbeit ,,The
organisation of crime® die so genannte ,professionelle Kriminalitit«, als
deren Unterscheidungsmerkmal zu anderen Aktivitdten sie einen speziellen
Organisationsgrad benennt. Auch sie kommt zu dem Schluss, dass es sich
dabei vorrangig um kriminelle Netzwerke handele. Deren konkrete Gestalt
hilt sie fiir sehr unterschiedlich, da jede kriminelle Gruppe sich an den gro-
Beren sozialen Kontext anpasse, in dem sie agiere.®

In einem Vergleich der Situation in GroBbritannien mit der in den USA
kommt der Wissenschaftler JOSEPH ALBINI ebenfalls zu dem Schluss, dass
in Grofibritannien an Stelle von syndikatséhnlichen Strukturen eher netz-
werkformige Verbindungen zwischen Kriminellen zu beobachten seien.*
Er vertritt die Ansicht: Here we find it best to refer to this system of inter-
action as a network of contacts. By network here we mean a system of con-
tacts whereby individual criminals may procure certain services or benefits
through knowing and having available to them individuals who are in a
position to offer such services.”* Zudem hilt er gegenseitiges Vertrauen
und die Anpassung der Gruppenstruktur an die jeweilige Aufgabenstellung
fiir charakteristisch.*

Zu der Untersuchung der Merkmale, die in der erstmaligen Diskussion
des Themas ,,organisierte Kriminalitét* in England in den siebziger Jahren
benannt wurden, lésst sich folgendes Zwischenergebnis festhalten: die Au-
Berungen zum Bild der organisierten Kriminalitit zeigen groBe Uberein-
stimmungen. So gehen alle Beschreibungen von netzwerkartigen Verbin-
dungen zwischen Kriminellen aus, die sich fiir bestimmte Vorhaben auf-

2 Mack 1975, 53£.

% McINnTosH 1975, 12f.
4 A1BINT 1975, 2971F,
% Ebd., 302.

% Ebd., 301.
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grund ihrer speziellen Féhigkeiten opportunistisch zu einem arbeitsteiligen
Vorgehen zusammenschlieflen. Negiert wird dagegen fiir England das Vor-
handensein von syndikatsihnlichen Verbindungen zwischen Kriminellen.
Daneben werden zwei andere Punkte angesprochen: zum einen geht es um
die Frage nach der Herstellung des Zusammenhalts zwischen diesen Netz-
werken, wozu CRESSEY die These von der gruppeninternen Disziplin und
ALBINI die vom gegenseitigen Vertrauen aufstellen, und zum anderen um
die Frage nach der Art der kriminellen Betitigung.

3.2.2.1.2 Beschreibungen Anfang der neunziger Jahre

Anfang der neunziger Jahre, zu einem Zeitpunkt, bevor sich der Innenaus-
schuss dem Thema zuwendet, nehmen bereits einige Wissenschaftler die
Beschiiftigung damit wieder auf. Der hochrangige englische Polizist SIMON
CrAWSHAW meldet sich im Jahr 1990 in einem US-amerikanischen Sam-
melband zu Wort. Seine Vorstellung von organisierter Kriminalitét in Eng-
land passt sich gut in das Vorstellungsbild der siebziger Jahre ein: It is not
a formally structured, hierarchical organization with one individual cont-
rolling and running his operation, but rather, it is a loose-knit, intricate
web of associations where individuals are selected for their particular
skills. The flexibility of the extended family concept allows major criminals
to band together when necessary to commit serious crime. Features of a
business enterprise are recognizable with specifically qualified individuals
specializing on the operational side (acquisition, marketing, and distributi-
on), while others supply the support services (finance, accounting and le-
gal) which also involves the laundering and disposal of assets.*” Hier taucht
wiederum die Vorstellung einer netzwerkartigen Struktur mit arbeitsteili-
gem Vorgehen einzelner Spezialisten auf. CRAWSHAW bringt bei dieser Be-
schreibung zusitzlich den Punkt der Geschéftsméfigkeit des Vorgehens ins
Spiel.

Ein weiterer Aufsatz aus dem Jahr 1990, der die organisierte Kriminalitit
in Europa allgemein und in einigen Staaten im Besonderen behandelt, dar-
unter Grofibritannien, ist liberschrieben mit: Organized Crime: The forms it
takes, backgrounds and methods used to control it in Western Europe and
the United States.”® Der Wissenschafiler CYRILLE FUNAUT beruft sich in
seiner Beschreibung der englischen Situation stark auf den oben erwihnten
Aufsatz von ALBINI aus dem Jahr 1975 und kommt demzufolge auch nicht

57 CrawsHAW 1990, 30.
% FINAUT 1990a.
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zu einem davon in starkem Mafle abweichenden Bild von organisierter
Kriminalitit. Allerdings stellt er — ohne einen empirischen Nachweis fiih-
ren zu konnen — die Hypothese auf, dass seitdem die organisierte Krimina-
litdt verstidrkt auch in Europa habe Fuf} fassen konnen. Ursache dafiir sei,
dass aufgrund restriktiver staatlicher Drogenpolitik die Betiitigung im
Rahmen illegaler Mirkte fiir Kriminelle inzwischen lohnenswerter erschei-
ne und mit dieser Betitigung gleichzeitig ein hoherer Grad an Organisation
einhergehe.®’

Ebenfalls in einem US-amerikanischen Sammelband présentiert der eng-
lische Wissenschaftler KEN ROBERTSON seine Ansichten zur Gefahr von
organisierter Kriminalitit in England.” Er beschreibt dabei das Phiinomen
nicht explizit, l4sst aber deutlich werden, dass er das Unternehmerische
bzw. die Profitorientierung als die spezifische Besonderheit der organisier-
ten Kriminalitiit ansieht.”! Insgesamt zeigen alle drei Texte in Bezug auf die
ihnen zugrunde liegende Vorstellung von organisierter Kriminalitdt kaum
Differenzen zu denen der siebziger Jahre.

3.2.2.1.3 Beschreibungen in der Innenausschuss-Anhdrung

Von sehr groBer Bedeutung sind die Positionen, die im Rahmen der Anhd-
rungen und der Befassung des Innenausschusses mit dem Thema ,,organi-
sierte Kriminalitdt“ geduBert wurden. Die Beschreibungen, die im Zuge
dieser Er6rterungen entwickelt wurden, prigen bis heute die Diskussion.

Einige immer wiederkehrende Bestandteile wiederholt der Innenaus-
schuss in seinem Abschlussbericht: Organised crime is distinguishable
Jfrom other kinds of crime by a number of special features. These can be
characterised in a number of ways, but would generally be taken to include
the following elements:

- it is a group activity,

- undertaken for profit,

- involving long-term criminal activity,

- frequently international in nature,

- large scale,

- frequently combining both licit and illicit operations,

% Ebd., 69.
70 ROBERTSON 1991.
" Ebd., 71.
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- involving some form of internal discipline amongst the group, inclu-
ding use of violence and intimidation.™

Zu den schon aus den Definitionen bekannten Merkmalen der Gruppenbe-
titigung, besonderes AusmaB der Kriminalitit, Profitorientierung und In-
ternationalitit kommen damit drei weitere Voraussetzungen hinzu: Dauer-
haftigkeit, die Verkniipfung von legalen und illegalen Aktivitdten und eine
besondere Art der gruppeninternen Disziplin, die auch durch den Gebrauch
von Gewalt und Einschiichterung aufrechterhalten wird.

Facettenreicher ist das Bild, das die Association of Chief Police Officers
(ACPO) in ihrem Sachverstindigengutachten fir den Innenausschuss
zeichnet: Criminal activity can be expressed as a continuum from the op-
portunist individual through to the highly organised criminal. Position on
that continuum can be set by the actual number of 16 key factors pertaining
at any one time. The key factors are: Power, profit, planning, project cri-
me, structure, self perpetuating, successful, access to supply of crime goods
and services, continuing, conspiracy, controlled, corrupting, intricate, see-
king immunity, intimidating, not impulsive.” Diese Charakterisierung
zeichnet sich zunichst durch die Vielzahl unterschiedlicher Elemente wie
planvolles Vorgehen im Rahmen von Projekten, Selbsterhaltungsfihigkeit,
Komplexitit und Streben nach Immunitit vor Strafverfolgung aus. Dariiber
hinaus ist das Bemerkenswerte an dieser Aufstellung der ACPO, dass die
Merkmale als Schliisselfaktoren bezeichnet werden, durch die eine Skala
erdffnet sei, an deren Spitze die organisierte Kriminalitat stehe. Das heifit,
dass organisierte Kriminalitit nicht als etwas grundsitzlich von anderen
Formen von Kriminalitdt unterscheidbares Anderes, sondern als Steige-
rungsform angesehen wird. Diese Einschiitzung trifft eine genauere Aussa-
ge iiber die Vorstellung von organisierter Kriminalitit als die Merkmale an
sich.

Ebenfalls unter dem Etikett , Schiiisselbegriff* laufen im Sachverstindi-
genbericht der Zollbehdrde HM Customs and Excise die Gruppenbetiti-
gung, die Profitorientierung, die Dauerhaftigkeit der Strukturen, die Inter-
nationalitét, der besondere Umfang, die Re-Investition von Gewinnen und
die interne Disziplinierung, auch durch die Anwendung von Einschiichte-
rungsmethoden und Gewalt.™

> House of Commons, Session 1994-95, Home Affairs Committee, Third Report,
Organised Crime, London 1995, x.

" ACPO: Memorandum 5, Dezember 1993, 120, in: House of Commons, Minutes of
Evidence and Memoranda.

™ HM CusTOMS AND EXCISE: Memorandum 3, Dezember 1993, in: House of Com-
mons, Minutes of Evidence and Memoranda, 101.
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Das Innenministerium fiigt in seinem Memorandum zur Anhorung er-
ginzend ebenfalls die beiden Punkte interne Disziplin, die auf der einen
Seite durch Gewalt und Drohung, auf der anderen Seite aber auch durch
Identifizierung und Loyalitét zustande kommt, und Einsatz der Gewinne in
der legalen Geschiftswelt hinzu.”

Die in allen Beschreibungen einhellig genannten, besonderen Merkmale
betreffen zwei Bereiche: zum einen die interne Disziplinierung, auch durch
den Einsatz von Drohung und Gewalt, und zum anderen die Betétigung der
Gruppierungen auch im legalen Bereich, sei es durch legale Geschifte oder
durch die Re-Investition von Gewinnen. Die ACPO geht noch dariiber hin-
aus und macht weitere Aussagen zu der Art des Zusammenwirkens (plan-
ning, project crime, successful, intricate, not impulsive) sowie zu den Zu-
sammenschliissen (self perpetuating, continuing, conspiracy, controlled)
und deren Wirkung auf die Aullenwelt (corrupting, seeking immunity, inti-
midating). Die grundlegenden Beschreibungen zeichnen sich dadurch aus,
dass sie Punkte betreffen, die iiber die Art der kriminellen Betitigung hi-
nausgehen. Sie zeigen dementsprechend, dass unter organisierter Krimina-
litdt nicht nur ein spezifisches kriminelles Verhalten verstanden wird, son-
dern dass das Phiénomen auBerhalb des engen Rahmens strafrechtlich rele-
vanten Verhaltens gedeutet wird.

3.2.2.1.4 Struktur-Merkmale in der Innenausschuss-Anhorung

Ein weiteres Feld der Anh6rungen, das aufgrund seiner Bedeutung eigen-
stindig behandelt wird, ist die innere Struktur von Gruppierungen. Eine
Reihe von Positionen schlieft sich an die Einschitzungen der siebziger Jah-
re an, denen zufolge in England keine hierarchisch strukturierten Syndikate
existieren, sondern eher Netzwerke von professionellen Schwerkriminellen.
Die ACPO spricht von Netzwerken von so genannten career criminals:
While the expression “organised crime” is used frequently in the United
Kingdom, it is usually applied to career criminals involved in serious or
major crime [...] What characterises the United Kingdom career criminal
is the extent of “networking” between individuals or small criminal groups
[...] The networking occurs in order to service a particular criminal enter-
prise by providing key component parts or skills.”

7> HoME OFFICE: Memorandum 1, November 1993, In: House of Commons, Minutes of
Evidence and Memoranda, 78.

"6 ACPO: Memorandum 5, Dezember 1993, In: House of Commons, Minutes of Evi-
dence and Memoranda, 120.
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Auch die Reaktion der Regierung auf den Bericht des Innenausschusses
schliefit sich diesem Urteil an. Danach konne fiir England in nur sehr ge-
ringem Umfang von der Aktivitit subversiv handelnder, mafia-artiger Or-
ganisationen die Rede sein, hauptsichlich gehe es um ,feams of serious,
professional criminals®, die auf Gewinnerzielung aus seien.”

Anders duBern sich die Vorlduferbehrden des NCS, die Regional Crime
Squads (RCS) in ihrem Sachverstdndigenbericht, die von zwei nebeneinan-

. der existierenden Formen organisierter Kriminalitit ausgehen: Organised
crime should not be considered solely as a fixed entity. There are organisa-
tional distinctions, some being “family” or “hierarchical” based. Others
are operatives of major criminals who organised their criminality on a na-
tional or international level, treating crime as a business or investment.’
Das Vorhandensein beider Arten von Gruppierungen statuiert auch der
NCIS.” Trotz dieser abschlieffenden abstrakten Feststellung, dass zwischen
ausldndischen Syndikaten und einheimischen Schwerkriminellen differen-
ziert werden muss, klingt die voranstehende Beschreibung sehr einseitig:
The criminal groups are usually self perpetuating and hierarchical in na-
ture with an exclusive membership and operate within their own code of
behaviour.*

Auch die Charakterisierung des Crown Prosecution Service ldsst eher
auf die Vorstellung von einer dauerhaften, starren Verbindung, die eben
nicht von grundsitzlich unabhéngig agierenden einzelnen Schwerkriminel-
len nur fiir bestimmte Zwecke eingegangen wird, schlielen. Er stellt die
besondere Abschottung der Gruppierungen und die Ersetzbarkeit der ein-
zelnen Gruppenmitglieder in einer festen Gruppenstruktur in den Vorder-
grund der Darstellung.®

Die wissenschaftlichen Sachverstdndigen hingegen verbergen in ihren
Berichten fiir den Innenausschuss nicht, dass ihrer Ansicht nach {iber die
Art der Gruppenstruktur so wenig bekannt ist, dass sie allenfalls sagen

" Home Affairs Committee, House of Commons, Session 1995-96, First Special Re-
port, Government Reply to the Third Report from the Home Affairs Committee Ses-

" sion 1994-95: Organised Crime. London 1996, iv.
RCS: Memorandum 27, November 1993. In: House of Commons, Minutes of Evi-
dence and Memoranda, 135.

" NCIS: Memorandum 6, November 1993, In: House of Commons, Minutes of Evi-
dence and Memoranda, 146.

% Ebd., 143.

*! CPS: Memorandum 4, Januar 1994, In: House of Commons, Minutes of Evidence and
Memoranda, 111-116.
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konnen, dass jede iiber die Feststellung, dass es verschiedenste Formen von
Gruppierungen gibt, hinausgehende Aussage eine verkiirzte Darstellung
wﬁre.n

Als Ergebnis der Anhérung des Innenausschusses ldsst sich neben der
allgemeinen Erweiterung der Merkmale in einen Bereich, der iiber die ei-
gentliche kriminelle Betitigung hinausreicht, feststellen, dass sich im Ver-
gleich zu den Positionen, die in den siebziger Jahren vertreten werden, das
Bild der inneren Struktur von der organisierten Kriminalitit zugerechneten
Gruppierungen wandelt. In den siebziger Jahren wird klar zwischen einer
urspriinglichen, auf den US-amerikanischen OK-Diskurs zuriickgehenden
Bedeutung, die starr strukturierte Syndikate meine, und einer genuin euro-
piischen Bedeutung unterschieden, die sich auf opportunistisch gebildete
Netzwerke von einheimischen Schwerkriminellen beziehe. Im Rahmen der
Expertenanhrung des Innenausschusses werden nun auch Meinungen ver-
treten, denen zufolge in England beide Formen nebeneinander existierten.
Innenministerium, RCS, NCIS und CPS #uBern sich in ihren Sachverstindi-
gengutachten dahingehend, dass jedenfalls zusitzlich zu den lose struktu-
rierten Netzwerkverbindungen auch starre, hierarchisch aufgebaute Grup-
pen mit festen Mitgliedern und eigenen Verhaltensregeln existieren. Wenn-
gleich andere Sachverstindige diese Auffassung nicht teilen, stellt dies ei-
nen Bruch im Verhiltnis zu der ansonsten weitgehend einhelligen Be-
schreibung organisierter Kriminalitét als einer Kriminalitdtsform, die sich
durch besondere Umstinde im Umfeld von Taten auszeichne, dar.

3.2.2.1.5 Kritische Stimmen

In den Jahren ab 1993 findet parallel zur Anhdrung des Innenausschusses
in der wissenschaftlichen Literatur eine Auseinandersetzung mit dem The-
ma ,organisierte Kriminalitit® statt. Der Tenor dieser Auseinandersetzung
ist zunéchst als kritisch zu bezeichnen, es lassen sich gleich mehrere Texte
finden, die die Kritik an der Unbestimmtheit des Begriffs organisierte Kri-
minalitit in den Vordergrund stellen und eine eigene Beschreibung des
Phiénomens eher vernachlidssigen. Der Wissenschaftler LEVI beanstandet
vor allem die fehlende empirische Grundlage und die Weite des Begriffs.®
Der Forscher M. ANDERSON kommt, nachdem er die Instrumentalisierung

82 RIDER, BARRY: Memorandum 15, November 1993, 196 und LEvI, MICHAEL: Memo-
randum 14, Februar 1994, 187. In: House of Commons, Minutes of Evidence and
Memoranda. :

8 1 Ev1 1993, 61.
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des Begriffs als Begriindungsmuster zur Stirkung der Strafverfolgung an-
gemahnt hat,** zu dem Schluss: [...] it may indeed be better not to use the
term at all.®

Harsche Kritik am OK-Begriff duflert auch der Kriminologe Dick
HOBBs in einem seiner spiteren Texte: The relationship between the State
and serious crime is now established as so varied and indeed ambiguous
that the term “transnational organised crime” only has some meaning
when situated in within the political science inspired moral panics that ha-
ve emerged as a response to the fragmentation of the Eastern bloc and
found a home within the budget wars of declining western states.** JAMES
SHEPTYCKI spricht vom Begriff der organisierten Kriminalitit als Instru-
ment fiir die Durchsetzung transnationaler Strafverfolgungstitigkeit.”’ Zu-
letzt driickt IAN LOADER diesen Gedanken so aus: We have witnessed over
recent decades the extension across Europe of an enhanced policing capa-
bility ... These developments have been accompanied — and justified — by a
set of public narratives that highlight the threat posed by various “crimi-
nal” and “alien” Others (migrants, drug traffickers, organized crime syn-
dicates and so forth) to Europe.®*

3.2.2.1.6 These von den lokalen Netzwerken

Eine andere Linie der wissenschaftlichen Auseinandersetzung ist von dem
Versuch geprigt, eigene Deutungen des Phinomens zu entwickeln. Der
Wissenschaftler HOBBS ldsst in seinem in der ersten Auflage des ,,Oxford
Handbook of Criminology* erscheinenden Kapitel zur organisierten Krimi-
nalitdt,* auf die Kritik der Unbestimmtheit des Begriffs eine umfangreiche
eigene Charakterisierung folgen, in deren Mittelpunkt die Ausrichtung auf
die illegalen Markte steht. Als weiteren Indikator nennt er in Ubereinstim-
mung mit den oben referierten Positionen die unternehmerische Kultur so-
wie die Anwendung von Gewalt. Von Bedeutung ist ferner, dass HOBBS
wie die Mehrzahl der Sachverstindigen fiir England von der Existenz so-
wohl hierarchisch strukturierter, mafioser Gruppierungen als auch lokal
angebundener Netzwerke ausgeht.”

4 ANDERSON 1993, 296,
& Ebd., 308.

% Hosps 1998a, 407.

8 SHEPTYCKI 1996, 64.
58 1 0ADER 2002, 125.

% HoBgs 1994.

*0 Ebd., 4571,
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Einen anderen Ansatz wihlt derselbe Autor in seinem ein Jahr spiter
verdffentlichten Buch ,,Bad Business. Professional Crime in Modern Bri-
tain“.®" Hier sind Ausgangspunkt der Betrachtung der nach SUTHERLAND®
so genannte professional criminal und dessen unternehmerisches Engage-
ment im Rahmen illegaler Mirkte, das fiir den ,tautologischen Begriff or-
ganisierte Kriminalitit“ zu komplex sei.” Die professionellen Kriminellen
sind HoBBs zufolge untereinander durch Netzwerke verbunden, die auf der
Grundlage personlicher Kontakte und gegenseitigen Vertrauens, aber auch
durch Gewaltdrohung funktionieren und fiir den Austausch von Spezialis-
ten sowie teilweise fiir die Reinvestition von Gewinnen sorgen.

Noch stirkeren Bezug auf die Netzwerkstruktur nimmt HOBBS in seinem
Kapitel zur organisierten Kriminalitét in der zweiten Auflage des ,,Oxford
Handbook of Criminology™: We should view organized crime as a cultural
phenomenon rather than as a police problem: the local and particular ma-
nifestations of criminal collaborations, territorially rooted in multiple indi-
cators of disadvantage, sensitive to markets yet informed by precedent.**
Insgesamt machten das Unternehmerische, die Profitorientierung, der Ein-
satz von Bedrohung, Gewalt oder Korruption sowie das Engagement auf
illegalen Mirkten die organisierte Kriminalitdt aus.”

Spiter beschreibt HOBBS die Marktteilnehmer der illegalen Mérkte als
lokal angebundene, flexible und kurzfristige Personenverbindungen inner-
halb eines Netzwerks von Kontakten. Er formuliert an dieser Stelle die
These von der lokalen Anbindung der Netzwerke genauer aus. Danach gibt
es keine iiberregionalen (und erst recht keine transnationalen) kriminellen
Zusammenschliisse im Sinne von zentral kontrollierten, aus festen Mitglie-
dern bestehenden Gruppierungen. Vielmehr ist die einzige Form von Ver-
kniipfung, die auf htherer Ebene zu beobachten ist, das lose und dauernden
Verinderungen unterworfene Netzwerk zwischen lokalen Personenverbin-
dungen: ever mutating interlocking networks of locally-based serious cri-
minality.”® Dieselbe These vertritt HOBBS erneut in einem Debattenbeitrag
der Zeitschrift ,/nternational Journal of Risk, Security and Crime Preven-
tion*: The co-ordination between individuals and groups is assured not by

! Hosss 1995.

2 SUTHERLAND 1937.
* Homgs 1995, 112.
* HogBs 1997, 830.
% Ebd., 822.

6 HoBBs 1998a, 419,
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some arcane code of the underworld, nor by impersonal edicts from the
“Management”, but by constant mediations and re-negotiations that are
duplicated as perpetually mutating social systems of culturally indetermi-
nate extraction and eclectic commercial destination.”

In einem weiteren Aufsatz aus demselben Jahr fiir einen Sammelband
zur europédischen Kriminologie ziehen HOBBS und sein Co-Autor COLIN
DUNNIGHAN aus dieser Beobachtung folgende theoretische Schlussfolge-
rung: Contemporary organised criminality is expressed through local tra-
ding networks and appropriate commercial viability is assured by the con-
tinual realignment of local precedents in the context of global markets ...
The scope and extent of this activity depends upon the degree of connec-
tedness rather than corporate identity that forms the structural connotation
inherent in “organised crime”.*® Zu diesem Punkt kommt die Feststellung,
dass keine weitergehenden, allgemein giiltigen Aussagen iiber die Merkma-
le organisierter Kriminalitdt getroffen werden kénnten, da diese von den
lokalen Gegebenheiten sozialer und wirtschaftlicher Art abhingig und je
nach dessen Umfeld unterschiedlich seien.”

Die These, dass die einzelnen Zusammenschliisse nicht global agieren,
sondern dass die globale Ebene eine reine Abstraktionsebene sei, wiederho-
len die beiden Autoren auch in einem weiteren Text fiir einen Sammelband,
in dem die Reaktion der Strafverfolgungsbehdrden auf die organisierte
Kriminalitiit im Vordergrund der Betrachtung steht.'” Auch in dem letzten
von HoBBS zu diesem Thema verdffentlichten Aufsatz bleibt er bei dieser
Sicht der Dinge.'!

Insgesamt zeigen die von HOBBS geduBerten Ansichten Kontinuitdt in
Bezug auf die Merkmale illegale Marktanbindung und unternehmerisches
Vorgehen. Verdnderungen unterliegt hingegen seine Einschitzung der in-
neren Struktur, die Gruppierungen annehmen. Zuletzt schliefit er sich voll-
stindig der Position an, die besagt, dass die organisierte Kriminalitit netz-
werkformig strukturiert und lokal angebunden ist. Daran schlieBit sich die
These an, dass keine allgemein giiltigen Feststellungen iiber die konkrete
Form dieser lokalen Verbindungen gemacht werden kénne, da diese flexi-
bel an das Umfeld angepasst sei.

9 HosBs 1998b, 142.

% Hosps/ DUNNIGHAN 1998, 298.
* Ebd.; HOBBS 1998b, 143,

1% Hopps/ DUNNIGHAN 1999.

191 Hoggs 2001.
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HoBBs’ These von der lokalen Anbindung der organisierten Kriminalitat
hat Einfluss auf die englische Debatte genommen. So nimmt der Autor PE-
TER STELFOX die Vorstellung von lokal angebundenen, kleinen, nicht syn-
dikatsdhnlichen Gruppierungen auf, deren Aktivititen, abstrakt gesehen,
sowohl die lokale als auch die nationale und internationale Ebene betreffen,
und zieht daraus den Schluss, dass eine effektive Strategie keine der Ebe-
nen ausblenden und deswegen nicht auf eine Zentralisierung der Polizeitii-
tigkeit gesetzt werden sollte.'”

Auch der Wissenschaftler PADDY RAWLINSON stellt in Frage, ob der An-
satz der Zentralisierung und der intelligence-Arbeit der Polizei der Tatsa-
che angemessen sei, dass die Folgen organisierter Kriminalitit vorrangig
auf lokaler Ebene eintriiten,'®

Ein weiterer Punkt, der bei HOBBS’ Beschreibung der organisierten Kri-
minalitdt von Bedeutung ist, die Netzwerkformigkeit der der organisierten
Kriminalitét zugerechneten Gruppierungen, findet sich bei anderen Wis-
senschaftlern wieder. Der Forscher NIGEL COLES nimmt die These der
Netzwerkformigkeit sogar zum Anlass, als neuen methodischen Ansatz fiir
die Erforschung der organisierten Kriminalitdt die so genannte modern so-
cial network analysis vorzuschlagen." Der Wissenschaftler LEVI, der sich
bereits im Rahmen der Sachverstdndigenanhorung und im Anschluss daran
mit einem Aufsatz'® zum Thema HuBerte, hilt in einem Artikel aus dem
Jahr 1998 an seiner Position fest, dass die in England vorhandene organi-
sierte Kriminalitdt in Netzwerken strukturiert ist: British organised crimi-
nals tend to be relatively short-term groups drawn together for specific
projects from a pool of long-term professional criminals on a within-force
or regional basis.\%

3.2.2.1.7 Markt-orientierte Deutungen

Neben den wissenschaftlichen Erkldrungsansitzen, die von der Perspektive
der inneren Struktur von der organisierten Kriminalitit zugerechneten
Gruppierungen ausgehen, gibt es eine Deutungsvariante, die die Marktfor-
migkeit der organisierten Kriminalitit zum Ausgangspunkt ihrer Darstel-
lung macht.

192 STELFOX 1998, 401.

103 RAWLINSON 2002, 298,

14 CoLES 2001,

1051 Ev1 2002a.

1% 1Ev1 1998, 338; so auch: Ders. 2002a, 891.
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Ein derartiges Modell basiert auf dem der wirtschaftlichen Mafia-
Theorie den Weg bereitenden Werk ,Mafiose Ethik und der Geist des Ka-
pitalismus. Die unternehmerische Mafia“'” von PINO ARLACCHL.'® Danach
sind notwendige Voraussetzungen organisierter Kriminalitit das Vorhan-
densein von strategischem und organisatorischem K&nnen, wozu neben den
sowohl von Vertrauen als auch von der Drohung mit Gewalt und von nega-
tiver Informationskontrolle geprigten Beziehungen zwischen den Mitwir-
kenden das notwendige Anfangskapital und die Féhigkeit zur Abwehr von
Strafverfolgung zahlen, sowie bestimmte taktische, logistische und operati-
onelle Vorkehrungen wie die Regelung des Waren- und Geldtransfers so-
wie die genaue Planung der einzelnen Handlungen.

Auch der Wissenschaftler LEVI geht in seinem Kapitel fiir das ,,Oxford
Handbook of Criminology” von dem Bezugspunkt der illegalen Markte aus.
So lautet die Uberschrift eines Zwischenabschnitts: The nature of organi-
zed crime and “its” markets.'” Aus diesem Engagement im Rahmen klan-
destiner Mirkte leitet er dann wiederum eine Reihe von Merkmalen ab: die
Internationalitiit des Vorgehens, die darauf zuriickzufiihren sei, dass viele
illegale Giiter aus anderen Lindern stammten; die Einbezichung von ge-
waltsamen Mitteln zur Durchsetzung von Anspriichen aus illegalen Ge-
schéften; die Notwendigkeit korruptiver Elemente wegen der Unméglich-
keit, das Marktgeschehen in volliger Abschottung zu vollziehen.'"®

Insgesamt wird dieser Bezug zu den illegalen Mirkten von vielen Wis-
senschaftlern in der englischen Debatte als Kernelement der organisierten
Kriminalitét eingeordnet. VINCENZO RUGGIERC macht, von der Annahme
der Marktférmigkeit der organisierten Kriminalitit ausgehend, den Versuch
eines neuen theoretischen Ansatzes der Gkonomischen Einordnung der
Kriminalitdt.""' Zwei weitere Texte behandeln im Rahmen der Untersu-
chung des Drogenmarktes die Struktur der organisierten Kriminalitéit und
kommen zu dem Ergebnis, dass die Ausrichtung auf die Bediirfnisse des
Marktes im Vordergrund stehe. So prisentieren die Wissenschaftler NI-
CHOLAS DORN and NIGEL SOUTH verschiedene Modelltypen von Marktor-
ganisation und stellen dann in Bezug auf den von ihnen untersuchten engli-

19" ARLACCHI 1989,

1% Dorn/ OETTE/ WHITE 1998, 543.
199 1 EvI 20024, 889.

M0Ehd., 891,

" RUGGIERO 1998, 121.
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schen Drogenmarkt fest, dass er zersplittert und unbesténdig sei.'* Die Co-
Autoren GEOFFREY PEARSON und HOBBS bringen in ihrer Untersuchung des
englischen Drogenmarkts aus dem Jahr 2001 die Ausrichtung auf den ille-
galen Markt fiir Drogen und die Netzwerkstruktur der darin involvierten
Gruppierungen in Zusammenhang: The most useful way to characterise
serious crime networks operating within middle market drug distribution is
as small, constantly mutating, flexible systems.">

3.2.2.1.8 Darstellungen des Innenministeriums

Auch nach dem Abschluss der Befassung des Innenausschusses mit dem
Thema ,,organisierte Kriminalitéit zeigt die Seite der Politik weiter Interes-
se. Im Vordergrund der Befassung mit organisierter Kriminalitét stehen fiir
das Innenministerium wie fiir die Regierung die Manahmen, die gegen die
organisierte Kriminalitéit ergriffen werden sollen. Was bereits in der Ant-
wort der Regierung zum Abschlussbericht des Innenausschusses zu beo-
bachten war, in dem zehn Seiten Text zu den zu ergreifenden Mafinahmen
vier Seiten Text zum Phinomen selbst gegeniiber standen, setzt sich in spa-
teren Jahren fort. Wihrend im Jahresbericht des Innenministeriums aus den
Jahren 1998/99 noch ein eigenes Unterkapitel innerhalb des dritten Teils
von insgesamt neun Teilen die organisierte Kriminalitdt zum Thema hat (in
dem diese beschrieben wird als ,increasing sophistication and internatio-
nal capability of major league criminals“'*), fillt in den folgenden Jahren
mit der Eigenstéindigkeit im Sinne eines eigenen Unterkapitels auch jegli-
che Beschreibung dessen, was nach Vorstellung des Innenministeriums or-
ganisierte Kriminalitdt ist, weg.

Im Jahresbericht 1999 geht die Koppelung von Terrorismus und organi-
sierter Kriminalitit so weit, dass von ferrorism and other forms of organi-
sed crime* gesprochen wird."” In den Jahren 2000 und 2001 werden dar-
iiber hinaus organisierte und Schwerkriminalitit kombiniert."'® Im Jahr

12 Dorn/ SouTH 2000, 178fF.

'3 PEARSON/ HOBBS 2001, 11.

¥ Home Office Annual Report 1998/99, Part 3: Tackling Terrorism and Organised
Crime, Chapter 11: Organised and International Crime, 11.4.

' Home Office Annual Report 1999, Chapter 5: Prevention of terrorism, reduction in
other organised and intemational crime, and protection against threats to national
security, 30.

16 Home Office Annual Report 1999/2000, Section 3: Delivering better public services
achievements in 1999/2000, Aim 3: Prevention of terrorism, reduction in other
organised crime, and protection against threats to national security, 32; Home Office
Annual Report 2000/2001, Section 3: Delivering better public services: achievements
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2002 f3llt der Begriff der Schwerkriminalitit wieder weg, stattdessen wird
nun von international and organised crime* gesprochen.'” Den einzigen
Hinweis auf ein genaueres Bild organisierter Kriminalitdt beinhalten die
vereinzelte Benennung der Gruppierungen als ,organised criminal en-
terprises*"® und die im Zusammenhang damit erwdhnten Delikte, die
durchweg Delikte der illegalen Mérkte sind.

Erneut umfassend setzt sich das Innenministerium im Jahr 2004 mit dem
Thema auseinander. In dem Strategiepapier ,,One Step Ahead. A 21st Cen-
tury Strategy to Defeat Organised Crime* wird nicht nur die Errichtung
einer neuen zentralen Behorde behandelt, sondern auch die aktuelle Ein-
schitzung der organisierten Kriminalitiit erdrtert. Dem zufolge wird organi-
sierte Kriminalitit begriffen als unternehmerische Kriminalitét, die auf sehr
ausgefeilte Art und Weise vorgehe. Besondere derartige Taktiken sind Ge-
genobservation gegeniiber Strafverfolgungsbehérden und der Riickgriff auf
Drohung und Gewalt, um die Aktivititen abzuschirmen.'” Das Innenminis-
terium legt sich dabei nicht fest, welcher innere Organisationsgrad eine
Gruppierung als OK-Gruppierung qualifiziert: Many organised crime
groups are, at root, businesses, and often sophisticated ones. In practice,
most criminal groups exist on a spectrum of organisation. There is no clear
cut-off point, at which any group should be categorised as being involved
in organised crime.' Andererseits wird in der Vorbemerkung zum Strate-
giepapier ohne weiteres statuiert, dass OK-Gruppierungen mit Terroristen
die starren inneren Strukturen gemein hiitten.'?!

Insgesamt kann aus den Veroffentlichungen des Innenministeriums nicht
abgeleitet werden, welche konkrete Vorstellung von organisierter Krimina-
litdt dort generell existiert. Es ldsst sich nur vage erkennen, dass ein gewis-
ser Grad an Schwere der kriminellen Betitigung und unter Umstédnden auch
die Verbindung zu illegalen Mirkten sowie die Internationalitit als Krite-
rien fiir die Einordnung als organisierte Kriminalitit herangezogen werden.

in 2000, Aim 3: Prevention of terrorism, reduction in other organised crime, and
protection against threats to national security, 39.

7 Home Office Annual Report 2002, Section 3 — Delivering Better Public Services —
Achievements in 2001, Aim 2; To reduce organised and international crime, inclu-
ding trafficking in drugs, people and weapons, and to combat terrorism and other
threats to national security, in co-operation with EU partners and the wider interna-
tional community, 53.

'8 Home Office Annual Report 1999/2000, siehe Fn. 128, 32.

:z Home Office 2004, 7.

121 Ebd:, 1.
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3.2.2.1.9 Polizeiliches OK-Verstindnis

Ein eigenes Verstdndnis von organisierter Kriminalitdt transportieren die
Veroffentlichungen der Polizei. Die wichtigsten Texte sind insoweit die
Jahresberichte der nationalen Polizeibehdrden NCS und NCIS sowie das
UK Threat Assessment, das der NCIS ebenfalls jihrlich zur OK-Bedro-
hungslage in England erstellt.

In seinem ersten Jahresbericht gibt der NCS keine Definition organisier-
ter Kriminalitit, trifft aber verschiedene Aussagen, denen Merkmale orga-
nisierter Kriminalitit entnommen werden konnen. So finden sowohl das
Charakteristikum der GeschiiftsméBigkeit als auch die Marktorientierung
Erwihnung: transnational organised commodity-based criminals, who in
many respect adopt big business principles.' Das unternehmerische Mo-
ment der organisierten Kriminalitit wird spiter wiederholt: the entrepre-
neurial approach of those involved in serious and organised crime.'” In
Bezug auf die innere Struktur der Gruppierungen ergibt die Untersuchung
dieses Berichts ein widerspriichliches Ergebnis. Im Text wird an verschie-
denen Stellen, indem von ,Fithrungsfiguren* oder dem ,,zweiten Mann in
der Rangfolge“ gesprochen wird, der Eindruck erweckt, der NCS gehe von
einem eher hierarchischen Modell aus. Hingegen werden im Rahmen der
Fallbeispiele eher Netzwerke ohne starren inneren Aufbau présentiert.'* Es
bleibt unklar, welche Vorstellung von der Struktur der Personenverbindun-
gen, die der organisierten Kriminalitiit zugeordnet werden, beim NCS vor-
herrscht.

Im NCS-Jahresbericht 2000/2001 kommen neben der NCIS-Definition
von core und current criminal, die nichts weiter aussagt, als dass zur Ein-
ordnung als organisierte Kriminalitit ein gewisser Umfang der kriminellen
Betitigung notwendig ist, drei Aspekte zur Sprache: die Uberregionalitit,
die Verbindung zu den illegalen Mirkten und das korruptive Element.'”
Als Formen der kriminellen Personenverbindungen werden in diesem zwei-
ten Jahresbericht neben Netzwerken so genannte rings angefiihrt. Bei einer
Betrachtung der Summe der Fallbeispiele ist die Schlussfolgerung zu zie-
hen, dass eher ein nicht hierarchisches Modell angenommen wird.

122 The National Crime Squad and The Service Authority for The National Crime Squad
Annual Report 1998/1999, 9.

12 Ebd.,, 18.

1 Ebd., 18-22. ‘

123 NCS Annual Report 2000/2001, Combating Serious and Organised Crime, 12ff,
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Gleichzeitig mit dem Jahresbericht 2000/2001 hat der NCS ein Strategie-
papier verdffentlicht, dem ein mit dem der Jahresberichte iibereinstimmen-
des Bild organisierter Kriminalitéit zugrunde liegt. Danach ist diese Krimi-
nalitédt {iberregional, korruptiv und orientiert an den Trends der illegalen
Mirkte.'” Der Jahresplan 2002-2005 des NCS wiederum, der auch einen
Strategie-Teil beinhaltet, trifft Giberhaupt keine Aussagen zur Gestalt der
organisierten Kriminalitit und beschrénkt sich in der Darstellung des Pha-
nomens rein auf die kriminellen Aktivititen.'”

Der NCIS verdffentlicht jahrlich zwei Berichte, zum einen den Bericht
iiber die eigenen Titigkeiten und zum anderen das so genannte UK Threat
Assessment, das die grundsétzlichen Erkenntnisse des NCIS zur Lage der
organisierten Kriminalitdt in England zusammenfasst. Im Jahresbericht
1999-2000"* wird keine Definition von organisierter Kriminalitit gegeben.
Die Beispiele, die Erwihnung finden, bilden ein breites Spektrum ven Vor-
stellungen zur inneren Struktur von Gruppierungen ab — im Einzelnen ge-
nannt werden: criminal organisations, serious and organised criminal nel-
works, top level of criminality, determined organised criminal gang, orga-
nised elements, criminal enterprises, major criminal groups. Daraus ergibt
sich, dass jedenfalls nicht nur syndikatséhnliche Gruppierungen vom OK-
Begriff des NCIS umfasst sind. Einzelne Merkmale, die dem Jahresbericht
zu entnehmen sind, sind die besonders weit entwickelten Methoden (so-
Dhistication), die delikisiibergreifende und internationale Betdtigung der
organisierten Kriminalitit.

Im UK Threat Assessment fiir das Jahr 2000 werden sehr viel weiterge-
hende Aussagen dazu gemacht, was nach Ansicht des NCIS unter organi-
sierter Kriminalitdt zu verstehen sei. Neben einer definitorischen Anndhe-
rung, die die Merkmale der Mehrpersonenverbindung, der Dauerhaftigkeit,
Profitorientierung und der Schwere der begangenen Delikte beinhaltet,'”
wird insbesondere auf die Feststellung Wert gelegt, dass organisierte Kri-
minalitdt sich an Besonderheiten im Umfeld der eigentlichen Delinquenz
erkennen lasse. Entscheidende Charakteristika seien in diesem Sinne die
Verbindungen zwischen illegaler und legaler Geschiftswelt iiber die Re-

126 NCS: Strategic Plan 2000/2003, 10, 14, 6.

27 NCS: Corporate Plan 2002 to 2005, incorporating the Strategic Plan for the National
Crime Squad 2002/2005 and the Service Plan for the National Crime Squad Service
Authority 2002/2003, 114t

' The Service Authority Annual Report and The National Criminal Intelligence Ser-
vice: Annual Report 1999-2000.

122 NCIS: UK Threat Assessment 2000, 6.
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Investition der kriminell erwirtschafteten Gewinne oder durch Geldwische
allgemein, die Korruption oder andere Formen der Einwirkung auf das Ver-
fahren (z.B. die Bedrohung von Zeugen oder Mitgliedern der Strafverfol-
gungsbehirden) sowie die Gewaltanwendung — sowohl als Bestandteil der
kriminellen Aktivitdt als auch als deren Nebenprodukt, im Sinne von Ge-
walt innerhalb von kriminellen Gruppierungen zur Aufrechterhaltung der
gruppeninternen Disziplin."® Ein wichtiger Aspekt der Darstellung ist fer-
ner das Engagement der organisierten Kriminalitit im Rahmen illegaler
Mirkte: Market demand sets the framework for many criminal activities,
and organised crime exploits many illicit marktes.” Der NCIS schliet ei-
ne sehr ausfiihrliche Beschreibung der einzelnen Deliktsfelder sowie der
einzelnen ethnisch oder durch andere Eigenschaften verbundenen Gruppie-
rungen an. Insgesamt wird deutlich, dass der NCIS organisierte Kriminalitét
als breit gefiichertes Phanomen auffasst.

Im NCIS-Jahresbericht 2000-2001'*2 werden unterschiedliche Formen
von Gruppierungen von ,syndicates™ liber ,.enterprises* bis , groups* ange-
sprochen. Daneben wird eine relativ genaue Beschreibung des Phénomens
gegeben: Major criminals are businesslike in their activities, constantly
seeking new markets, profit driven, exploiting new technology and learning
quickly from mistakes because of their desire to survive. They network ef-
Jectively, not only within the UK but, increasingly, internationally. Their
activities impact adversely upon every local community through their
exploitation of others for their selfish ends — by providing illegal goods,
using or encouraging violence, as a recruiting ground and by fuelling vo-
lume crime."® AuBler den hinliinglich bekannten Punkten kommen hier als
neue Varianten der Beschreibung unter anderem die Geschiftsihnlichkeit
des Vorgehens, die stindigen Bemiihungen um neue Mirkte, die Verwen-
dung moderner Technologien, die Anpassungs- bzw. Lernfihigkeit und die
Netzwerk{rmigkeit dazu.

Noch sehr viel ausfithrlicher présentiert sich die Beschreibung der orga-
nisierten Kriminalitit im UK Threat Assessment'* desselben Jahres, die
sowohl die innere Struktur der Gruppierungen als auch die Art ihrer Betiiti-

YO Ebd., 8-12.

BUEbd, 15.

132 The National Crime Squad Service Authority Report and The National Crime Squad
Annual Report 2000-2001.

' The Service Authority Annual Report and The National Criminal Intelligence Ser-
vice: Annual Report 2000-2001, 9. '

134 NCIS: UK Threat Assessment 2001,
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gung umfasst. Es wird vorab erkldrt, dass zwischen organisierter und
Schwerkriminalitit in dem Sinne differenziert werden miisse, dass nicht
jede schwerkriminelle Tat auf das Konto organisierter Gruppierungen ge-
he." Darauf folgt die Einschitzung des NCIS zur Art dieser organisierten
Gruppierungen: Equally, not all organised criminal activity is perpetrated
by cadre members of organised crime groups acting to some group agenda
(many organised crime groups are, in any event, much more loosely and
Sflexible structured than the term might imply). But for such groups to func-
tion, others outside the group itself become involved in related criminality.
In other words, an organised crime group’s activities require not only to be
organised in the sense that they are planned, but they rely on some form of
criminal infrastructure to support them.® An anderer Stelle wird diese
These wiederholt: Organised crime groups vary in size, composition, and
the extent to which they are structured or have a clear hierarchy."”’ Der
NCIS geht also nicht davon aus, dass alle der organisierten Kriminalitit zu-
gerechneten Gruppierungen eine starre und abgeschottete innere Struktur
haben, sondemn zihlt auch flexible und eher lose Personenverbindungen
dazu.

Der weit lingere Teil der Darstellung im UK Threat Assessment 2001
betrifft allerdings die der organisierten Kriminalitidt zugeordneten Aktiviti-
ten, die nach Aussage des NCIS der Ausgangspunkt der Begriffsbestim-
mung im UK Threat Assessment (UKTA) sein sollen: The UKTA looks less
at the particular actions of identified organised crime groups and more at
the anatomy of serious and organised criminal activity."® Die diese Aktivi-
tit betreffenden Merkmale umfassen ein breites Spektrum an Aspekten,
Nach Aussage des NCIS ist die Gestalt der organisierten Kriminalitit
grundsitzlich geprigt durch die Profitorientierung und damit verbunden
durch die Geschiftsihnlichkeit bzw. die unternehmerische Herangehens-
weise."”” Aus dieser Grundposition wiederum ergeben sich weitere Eigenar-
ten der organisierten Kriminalitit wie die Einbindung der legalen Ge-
schiftswelt, die delikisiibergreifende Titigkeit, die Anpassungsfahigkeit
und die besonderen Taktiken, worunter die Anwendung von Zwangsmit-
teln, Zusammenarbeit mit anderen, betriigerisches Vorgehen, Korruption,
Gewalt innerhalb von Gruppen zur Herstellung von Disziplin und gegen-
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iiber AuBlenstehenden, zum Beispiel zur Verhinderung von Zeugenaussa-
gen, verstanden werden." An diese generelle Einschitzung schlieft der
NCIS wie schon im UK Threat Assessment des vorigen Jahres eine ausfiihr-
liche Befassung mit einzelnen Deliktsfeldern an.'*! Dabei steht die Krimi-
nalitéit der illegalen Mirkte im Vordergrund. Zusammenfassend lésst sich
sagen, dass der NCIS im Jahr 2001 eine sehr differenzierte Sicht dessen,
was unter organisierter Kriminalitit verstanden wird, présentiert.

Im Jahresbericht 2002'? verzichtet der NCIS ganz auf eine Darstellung
des Phinomens, dessen Bekdmpfung das Ziel seiner in dem Bericht vorge-
stellten Arbeit ist. Im UK Threat Assessment 2002 hingegen gibt die Be-
horde erneut eine ausfiihrliche Beschreibung. Nach der einleitenden Vor-
stellung der weiten Definitionen von serious crime (crimes for which a per-
son aged 21 or over on first conviction could expect to be imprisoned for
three or more years) und organised crime (those involved, normally wor-
king with others, in continuing serious criminal activities for substantial
profit or gain, whether based in the UK or elsewhere) erneuert der NCIS
seine Feststellung, dass nicht jede Form von Schwerkriminalitét der organi-
sierten Kriminalitit zuzurechnen sei.'

Gleichzeitig wird konstatiert, dass es keine bestimmte Form der inneren
Struktur der Gruppierungen sei, die die organisierte Kriminalitdt ausmache:
[...] the term fails to express the wide range of structures that exist. While
some organised crime groups resemble the traditional, tightly-controlled
British “firm” or Italian mafia, with permanent members, each with a
distinct role, and a hierarchy in which there are clear chains of command
and communication, other groups are, in practice, loose networks, mem-
bers of which coalesce around one or more prominent criminals for parti-
cular criminal ventures of greater or lesser complexity, structure and
length."* Von vorrangiger Bedeutung fiir die Zusammenarbeit von ver-
schiedenen Personen sei das Vorhandensein von Vertrauen, das sich hiufig
darauf griinde, dass ein gemeinsamer Hintergrund gegeben sei, sei es auf-
grund von familidren oder ethnischen Verbindungen oder aufgrund ge-
meinsamer Erfahrungen wie eines Gefingnisaufenthalts.'*

“YEbd., 6, 8, 12.
4 Ebd., 17-54.
' NCIS Annual Report 2001/2002 — A year in the fight against serious and organised
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Mangels einer konkreten Orientierung an einer besonderen inneren
Struktur von OK-Gruppierungen werden zur genaueren Bestimmung des-
sen, was unter dem Begriff organisierte Kriminalitét zu verstehen ist, wei-
tere Aussagen zu den besonderen Eigenheiten der organisierten Kriminali-
tat getroffen. Als wichtigste Punkte werden dabei die deliktsiibergreifende
Betitigung und die Anpassungsfihigkeit dargestellt, die dem kriminellen
Unternehmen dienen sollen: Serious and organised criminals engage in a
wide range of criminal activities. They are quick to adapt to opportunities
and challenges, and take steps to extent their criminal businesses und to
profect their interests."** In Bezug auf das allgemein hiufig benannte OK-
Merkmal der Ausrichtung auf die Erzielung von Gewinnen wird an dieser
Stelle das Begriffsverstindnis entscheidend modifiziert: Zu den Deliktsbe-
reichen, in denen organisierte Kriminalitdt sich betétigt, wird hier die so
genannte paedophile crime, die nicht vorrangig auf die Gewinnmotivation
zuriickgeflihrt werden kann, mit der Begriindung hinzugefiigt, dass Art,
Folgen und Notwendigkeit der Bekdmpfung eine Gleichbehandlung not-
wendig machten. Nichtsdestoweniger wird im Rahmen der Auseinander-
setzung mit der Vorgehensweise der organisierten Kriminalitit das Unter-
nehmerische daran, das heiflt die Abwigung der mdoglicherweise zu erzie-
lenden Gewinne und des damit einhergehenden Risikos, in den Vorder-
grund der Betrachtung gestellt: The vast majority of serious and organised
criminal activity is directly or indirectly concerned with making money.
The criminals look to do so without getting caught, and therefore they ma-
nage risk. The crime or combinations of crime they commit, how, where,
when, and with whom they go about them, involve a balancing of anticipa-
ted profit and risk, but also rely on identifying an opportunity and having
the capability to exploit it'¥ Als Hauptbetitigungsfeld werden trotz der
Erweiterung der traditionellen um andere Deliktsbereiche wie paedophile
crime auch hier die illegalen Mérkte genannt. Die verschiedenen Delikts-
felder werden konkret in sieben Einzelkapiteln abgehandelt.'*

Uberdies geht das UK Threat Assessment auf das weitere Umfeld der
kriminellen Betitigung ein; dazu werden der Einsatz von Gewalt, Korrup-
tion und Identititsfilschung ebenso gerechnet wie Gegen-,.Ermittlungen®
gegen Strafverfolgung, sowie das Engagement auch im Rahmen der legalen
Geschiftswelt sowie die Nutzung hoch entwickelter Techniken.'*

6 Ebd., 6.

4T Ebd., 13.

18 Ebd., 22-63.
9 Ebd., 16fF.
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Im UK Threat Assessment fir das Jahr 2003 wird die Grundeinschétzung
des Vorjahres geteilt: In practice, the persistent nature of the threats is
such that they are likely to remain broadly the same from year to year. Any
differences are in detail. Therefore, this forth public version of the UKTA
Jollows the format and uses largely the same text as last year’s version."®
Die Darstellungen zur inneren Struktur der Gruppierungen und den Beson-
derheiten im weiteren Umfeld der Betitigung stimmen weitgehend wort-
gleich iiberein.

Der NCIS legt im Ganzen eine sehr komplexe Darstellung der organi-
sierten Kriminalitét vor. In der Zusammenschau der vier allgemein zugéng-
lichen, das heiBt nicht vertraulichen Versionen des UK Threat Assessment
zeigt sich, dass der NCIS sich nicht auf eine vordergriindige Beschreibung
des Phinomens beschriinkt, sondern ein vielschichtiges Bild der organisier-
ten Kriminalitét zeichnet, indem er in allen Einzelheiten die unterschiedli-
chen Arten der Personenverbindungen und der Verhaltensweisen im Rah-
men der kriminellen Betiitigung sowie das Umfeld der eigentlichen Tatbe-
gehung beschreibt.

3.2.2.1.10 Ergebnis zur Entwicklung der OK-Merkmale

Bei Analyse der OK-Merkmale zeigen sich einige Entwicklungslinien. In
der Frithphase der Debatte in den siebziger Jahren ist das Verstiindnis von
organisierter Kriminalitit weitgehend einhellig. Die an der damaligen Dis-
kussion beteiligten Wissenschaftler zeichnen ein Bild von Netzwerken von
profitorientierten Schwerkriminellen, die in besonders strukturierter Weise
vorgehen und einander in besonderer Weise verbunden sind. Nach dem
Wiederaufleben der Debatte in den neunziger Jahren bleibt dieses einheitli-
che Bild zunichst bestehen, bis die Anhdrung des Innenausschusses den
Kreis der OK-Merkmale erweitert und in Bezug auf die Frage nach der in-
nere Struktur Diskrepanzen aufwirft. Die verschiedenen Experten ergéinzen
eine Reihe von Merkmalen, durch die die Beschreibung organisierter Kri-
minalitét weit liber den eigentlichen Bereich der kriminellen Betiitigung
hinausreicht. Als einhellig anerkannte, neue Aspekte des Begriffsverstdnd-
nisses kommen das Verhalten der Gruppierungen bei und nach der Tat (zur
Vermeidung von Aufdeckung und zur Erhaltung der Gewinne). Gleichzei-
tig entstehen Meinungsverschiedenheiten in Bezug auf die innere Struktur
von Gruppierungen. Die Ansichten dariiber, welche Formen organisierter
Kriminalitit in England ansissig sind, gehen in der Form auseinander, dass

130 NCIS: UK Threat Assessment 2003, 5.
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manche Sachverstindige weiter von der in England allein ansdssigen Netz-
werkstruktur ausgehen, withrend andere auch die Existenz starr strukturier-
ter, hierarchischer Organisationen bejahen.

Diese Diskrepanz bleibt auch im weiteren Verlauf der Diskussion beste-
hen. Die Wissenschaftler, die im spéteren Verlauf Debatte Aussagen zu den
besonderen Merkmalen organisierter Kriminalitdt treffen, sprechen vor-
dringlich von der Netzwerkstruktur und von der Orientierung auf die illega-
len Mérkte. Daraus leiten sie verschiedene weitere Charakteristika ab. Dazu
zdhlen die Unbestédndigkeit und Variationsbreite der Personenverbindungen
ebenso wie die Notwendigkeit der Integration von gewaltsamen Methoden
in das Verhaltensrepertoire. Die Verdffentlichungen aus den Reihen von
Polizei und Politik sind demgegeniiber in Bezug auf die innere Struktur
weniger entschieden und erkennen zumeist zwei nebeneinander existieren-
de Grundformen an. Dariiber hinaus wird davon ausgegangen, dass OK-
Merkmale ein breites Feld unterschiedlicher Bereiche betreffen, wenn-
gleich die Verkniipfung zwischen den benannten Eigenheiten weniger stark
ausgeprigt ist, als bei den theoretisch angelegten wissenschaftlichen Verdf-
fentlichungen.

Insgesamt ldsst sich nach der Untersuchung der in verschiedenen Texten
der organisierten Kriminalitit zugeschriebenen Merkmale sagen, dass die
Texte sowohl ein in unterschiedlichem Grad differenziertes als auch ein
inhaltlich uneinheitliches Bild organisierter Kriminalit4t transportieren.

3.2.2.2 Merkmalsbasierte Beschreibung

Die Merkmale, die im Rahmen der Debatte zu organisierter Kriminalitit
angefiihrt werden, betreffen zwei verschiedene Themenfelder. Zum einen
geht es um die innere Struktur der der organisierten Kriminalitit zugerech-
neten Gruppierungen, zum anderen wird die Art der Vorgehensweise ange-
sprochen. Diese lasst sich wiederum in zwei Aspekte unterteilen, auf der
einen Seite die kriminelle Betétigung selbst und auf der anderen Seite das
Verhalten im Umfeld der Taten. In Bezug auf die innere Struktur der der
organisierten Kriminalitit zugerechneten Gruppierungen lassen sich zwei
verschiedene Modelle ausmachen: auf der einen Seite das Modell eines hie-
rarchisch aufgebauten, syndikatsihnlichen starren und abgeschlossenen
Systems, das in der Offentlichkeit wohl gemeinhin als Mafia bezeichnet
werden wiirde, und auf der anderen Seite das Modell von Netzwerken
grundsitzlich voneinander unabhéingiger Personen, die sich zur Verfolgung
einzelner Vorhaben zusammenschlieBen. Im zeitlichen Verlauf der Ausei-
nandersetzung mit organisierter Kriminalitit zeigt sich in Bezug auf diese
beiden Modelle eine interessante Entwicklung.
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In den Anfangszeiten der Debatte, in den siebziger Jahren, wird oftmals
die europdische Situation mit der US-amerikanischen kontrastiert und dar-
aus die Schlussfolgerung gezogen, dass es in Europa im Gegensatz zu den
USA keine kriminellen Syndikate gebe, sondern eher Netzwerke von pro-
fessionellen Kriminellen, die sich zur Ausfithrung bestimmter krimineller
Vorhaben zu einem arbeitsteiligen Vorgehen zusammenschlieffen. Hier
wird das Netzwerkmodell also alternativ zum hierarchischen Modell gese-
hen. Dasselbe gilt immer noch bei der Wiederaufnahme der Debatte An-
fang der neunziger Jahre. Im Rahmen der parlamentarischen Befassung
tauchen hauptséchlich aus den Kreisen der Polizei die ersten Vertreter des
hierarchischen Modells auf, die international tétige mafiose Personenver-
bindungen auch in England erkennen wollen. Dagegen wenden sich aus-
driicklich die Anhénger der Gegenansicht und kritisieren, dass diese so ge-
nannte alien-conspiracy-These suggerieren wiirde, dass organisierte Krimi-
nalitit ein von auflen kommendes Phiinomen sei, fiir dessen Existenz nie-
mand die Verantwortung tragen miisse. Auf Seiten der Wissenschaft wird
in der Folge der Parlamentsdebatte auf breiter Basis das Netzwerkmodell
vertreten. Erginzt wird dieses Modell dort um den Gesichtspunkt der loka-
len Anbindung sowie um die besondere Variationsbreite in der konkreten
Ausgestaltung — was teilweise (so vor allem von HOBBS) in einen kausalen
Zusammenhang gebracht wird, indem die Unterschiedlichkeit auf das je-
weilige lokale Umfeld zuriickgefiihrt wird. Gleichzeitig beharrt insbeson-
dere die Polizei auf dem Standpunkt, dass auch festere Strukturen existie-
ren, wobei sie beide Modelle kumulativ verwendet. Insgesamt lésst sich
also festhalten, dass die Vorstellung von der inneren Struktur der Gruppie-
rungen, die der organisierten Kriminalitdt zugeordnet werden, in England
zwei Varianten aufweist. Dabei wird das Netzwerkmodell kontinuierlich
tiber die Zeit hinweg von allen Seiten benannt, wihrend auf das hierarchi-
sche Modell inzwischen nur noch von Seiten der Polizei in Erginzung zum
Netzwerkmodell rekurriert wird.

Diese strukturellen Modelle werden flankiert von Merkmalen, die Aus-
sagen zur Betitigung der organisierten Gruppierungen treffen. Ein be-
stimmter Komplex von Merkmalen betrifft die Beschreibung der organi-
sierten Kriminalitét als Kriminalitit illegaler Mérkte. Mit der Ausrichtung
auf die illegalen Mirkte werden das Merkmal der Profitorientierung und
die Bezeichnung der organisierten Kriminalitit als unternehmerische Kri-
minalitéit (enterprise crime) verknlipft. Ein Zusammenhang wird auch zwi-
schen der deliktsiibergreifenden Betitigung und dem unternehmerischen
Moment hergestellt, da die Orientierung am Marktgeschehen auch die An-
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passung an die aktuelle Nachfrage und insofern auch die Flexibilitét in Be-
zug auf die der Nachfrage entsprechend anzubietende Ware erfordert.

Uber das engere Feld der unternehmerischen Betéitigung im Rahmen il-
legaler Miirkte hinaus reichen die OK-Merkmale, die die Rahmenbedin-
gungen der Betitigung betreffen. Dazu zihlen auf der einen Ebene die An-
wendung von Gewalt oder das Vorhandensein von besonderem Vertrauen,
die zur internen Disziplin der Personenverbindungen beitragen und verhin-
dern sollen, dass einzelne Beteiligte entweder die ihnen tibertragenen Auf-
gaben nicht oder mangelhaft erfiillen oder das Stillschweigen nicht bewah-
ren und dadurch das kriminelle Vorhaben gefihrden. Auf der nichsten
Ebene geht es um die Einflussnahme auf Unbeteiligte, die verschiedene
Formen annehmen kann. Ein eher abstrakter Bereich der Einflussnahme ist
die Re-Investition von im Rahmen illegaler Mirkte erwirtschafteten Ge-
winnen in die legale Geschiftswelt. Konkreter spiirbar sind indes die Aus-
iibung von Gewalt oder Drohung gegeniiber Zeugen, um nachteilige Aus-
sagen zu verhindern, oder die direkte Einflussnahme auf die Strafverfol-
gungsbehdrden durch Korruption. Fiir das gesamte Verhalten vor, wihrend
und nach der eigentlichen Tat gilt zudem die Annahme, dass mit besonde-
rer Taktik und unter Einsatz spezieller Methoden vorgegangen wird, wozu
die detaillierte Planung ebenso gehort wie die Verwendung hoch entwickel-
ter Techniken, die es unter Umsténden auch erlauben, so genannte ,,Ge-
gen“-Emmittlungen anzustellen, die das Aufdeckungsrisiko vermindern sol-
len.

3.2.2.3 Ergebnis in Bezug auf die Merkmale

Nachdem festgestellt wurde, dass die Definitionen organisierter Kriminali-
tat aufgrund ihrer Weite nur unbefriedigend dariiber Auskunft geben, wel-
che spezifischen Sachverhalte das Phiinomen ausmachen und welche gera-
de nicht gemeint sind, hat die Untersuchung der Texte im Hinblick auf die
darin enthaltenen Merkmale die Entwicklung eines weitaus substantielleren
Begriffsverstindnisses ermoglicht.

Dem Ergebnis ist voranzustellen, dass sich dieses integrierte Konzept
organisierter Kriminalitit erst aus der Gesamtschau der untersuchten Ver-
offentlichungen und unter Beachtung der zeitlichen Entwicklung ergibt.
Die andere Facette der Untersuchung der Merkmale ist, dass diese nicht in
der Form als zusammengehorig erkannt werden, dass sie ein allgemein an-
erkanntes Gesamtkonzept bilden. Verschiedene Autoren und Autorinnen
stellen verschiedene Einzelheiten in den Vordergrund ihrer Beschreibung.
Das heifit, dass die Feststellung, dass die Netzwerkstruktur weitgehend als
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die innere Struktur der organisierten Kriminalitdt angesehen wird, keines-
wegs bedeutet, dass auch in jedem Text darauf eingegangen wird. Zudem
wandelte sich das Bild seit Aufhahme der Debatte in den siebziger Jahren
immens.

Es ist also zu sagen, dass das hier geschilderte Konzept nicht ein ge-
meinhin geltendes und seit den siebziger Jahren unveriindertes Begriffsver-
stdndnis widerspiegelt, sondern wiederkehrende Motive und fortentwickel-
te Beschreibungsbestandteile zu einer kongruenten Vorstellung zusammen-
fligt, ohne die Tatsache verschleiern zu wollen, dass von verschiedenen
Seiten und zu verschiedenen Zeiten sehr unterschiedliche Sachverhalte dem
Phiénomen organisierte Kriminalitit zugeordnet werden, die zudem in sehr
unterschiedlichem Grad theoretischer Natur sind.

Das OK-Konzept, das sich trotz dieser Einschrinkungen aus der Ge-
samtschau der OK-Merkmale ableiten lisst, ist ein Bild von netzwerkfor-
mig strukturierten Personenverbindungen, die im Rahmen illegaler Markte
zur Erzielung von besonderen Gewinnen opportunistisch dem Umfeld an-
gepasst titig werden und dabei bestimmte professionelle Taktiken anwen-
den, um die Erreichung ihrer Gewinnerzielungsabsicht bestméglich zu for-
dern und dabei nur das kleinstmdgliche Entdeckungsrisiko einzugehen. Das
Bild der organisierten Kriminalitdt ist demnach gepréigt von den Rahmen-
bedingungen des kriminellen Tuns. Es geht insbesondere um das weitere
Umfeld der Taten, die Planung und die besonderen Taktiken, ebenso wie
um das soziale Geflige, in dem sich die Titer bewegen. Organisierte Kri-
minalitit ist demzufolge ein soziales, gesellschaftliches und ékonomisches
Phinomen.

3.2.3 OK-Delikte

Einen eigenen Bestandteil der OK-Konzeption stellen die Deliktsfelder dar,
in denen die Aktivitiiten organisierter Kriminalitiit verortet werden, Im Ver-
lauf der Debatte ist der Kanon der OK-Delikte Verinderungen unterworfen
geweser.

3.2.3.1 Traditionelle Zuschreibung in den siebziger Jahren

In der wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit dem Thema in den sieb-
ziger Jahren standen bei den Deliktsfeldern mit Diebstahl und Raub als ori-
gindre Betitigungsfelder der englischen OK-Gruppierungen zwei traditio-
nelle Formen der Eigentumskriminalitét an erster Stelle. Beide Delikte de-
cken fiir sich genommen ein sehr breites Spektrum an Taten unterschiedli-
chen Schweregrads ab. So kann unter Diebstahl ein einfacher Ladendieb-
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stahl ebenso verstanden werden wie ein aufwendiger Einbruch, bei dem
Sicherheitsvorkehrungen liberwunden werden miissen und grofler Schaden
angerichtet wird.

Dennoch stellt nur der Forscher MACK in seinem auf dem Gutachten fiir
den Europarat zur Lage der organisierten Kriminalit4t in Europa basieren-
den Buch differenziert dar, welche Formen von Diebstahl und Raub er
meint. Flr ersteren fiihrt er aus, dass es vorrangig um Kfz-Verschiebung
(vehicle theft), das heilt den Diebstahl und den Weiterverkauf von Kraft-
fahrzeugen und daneben den Sonderfall des Diebstahls von Lkw-Ladungen
gehe.” Beim Raub ist nach seinen Ausfithrungen die Héhe der Schadens-
summe der ausschlaggebende Faktor fiir die Einschiitzung als organisierte
Kriminalitat.'”* ALBINI macht im Gegensatz zu MACK keine abstrakten An-
gaben zur besonderen Begehungsform, die einen Diebstahl zu organisier-
tem Diebstahl machen, spricht aber in seinen Fallbeispielen ebenfalls den
Diebstahl von Lkw-Ladungen an.'*® Daneben erwiihnt er Bankiiberfille und
Einbriiche in Privathiuser. Aus den beiden einzigen Texten, die liberhaupt
ndhere Angaben zur Art der Taten machen, lésst sich ablesen, dass als Un-
terscheidungsmerkmal die Art der Tatbegehung im Sinne von besonderer
Planung oder besonderem Ausma des verursachten Schadens herangezo-
gen wird. Allgemein erscheint jedoch die Unterscheidung anhand anderer,
nicht mit der Art der Tat zusammenhingender Kriterien vorgenommen zu
werden. ALBINI zum Beispiel wihlt als Ausgangspunkt seiner Untersu-
chung bestimmte Gruppierungen und betrachtet erst an zweiter Stelle, wel-
che Straftaten sie begehen.

In dieser Form, das heifit ohne weiteres Eingehen auf die konkrete Aus-
gestaltung der Taten, werden in den siebziger Jahren auflerdem die Delikte
Betrug, Filschung, Gliicksspiel, Pornographie, Erpressung und Drogen-
handel genannt. Dabei sind Betrug, Falschung und Erpressung den traditio-
nellen Vermogensdelikten zuzurechnen und stellen entsprechend wiederum
vor die Frage, welche Arten von Betrug und Filschung sich aus welchem
Griinden als organisierte Kriminalitit qualifizieren. Der Wissenschaftler
CRESSEY spricht von organisierter Kriminalitit als sozialer Kategorie, '**
die damit eine andere Ebene als die der rechtlichen Definition der Delikte
betrifft. Daraus lieBe sich die allgemeine Schlussfolgerung ziehen, dass je-

B Mack 1975, S1f.
152 Bbd., 52.

153 A1 BINT 1975, 302.
154 CrESSEY 1972, 82.
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des Deliktsfeld auch ein Feld organisierter Kriminalitit sein kann und die
benannten Kriminalitétsformen nur Beispielscharakter haben.

Gliicksspiel, Pornographie und Drogenhandel hingegen stehen im Zu-
sammenhang mit illegalen Mirkten, die elementarer Bestandteil des OK-
Konzepts sind. Sowohl Gliicksspiel als auch der Vertrieb von Pornographie
und erst recht der Handel mit Drogen sind in England nicht frei gegeben,
sondern reguliert. Der Handel mit Giitern oder Dienstleistungen, der staat-
licher Kontrolle unterliegt, ist das originiire Feld illegaler Mérkte, In den
siebziger Jahren ist insgesamt fiir die im Zusammenhang mit organisierter
Kriminalitit benannten Deliktsfelder festzustellen, dass vorrangig traditio-
nelle Formen der Vermdgensdelinquenz dazu gezihlt werden. Nur am
Rande erwihnt werden drei Varianten der Betitigung auf illegalen Mirk-
ten.

3.2.3.2 Zuwendung zu den illegalen Mirkten

Seit den neunziger Jahren ist eine Bedeutungszunahme der Delikte der ille-
galen Mirkte zu beobachten. Dazu zéihlen an erster Stelle der Drogenhan-
del, gefolgt von Waffenhandel, Vertrieb von Pornographie, Menschenhan-
del/ illegaler Einwanderung sowie Gliicksspiel.

3.2.3.2.1 Drogenhandel

Bereits vor der parlamentarischen Befassung mit dem Thema in den neun-
ziger Jahren ergibt sich als entscheidender neuer Punkt, dass den Autoren
FONAUT,' CRawsHAW'™ und ROBERTSON'” nun der Drogenhandel als
wichtigstes Delikt erscheint. Die wissenschafilichen Sachverstindigen'®
GREGORY, RIDER und LEVI in der Expertenanhorung des Innenausschusses
teilen diese Einschitzung. Auch die polizeilichen Sachverstindigengutach-
ten verweisen an erster Stelle auf den Drogenhandel als Betitigungsfeld der
organisierten Kriminalitat," alle anderen Delikte stehen in der Haufigkeit
ihrer Benennung dahinter zuriick.

In den Jahresberichten des Innenministeriums werden jeweils Hauptziele
der Politik (key objectives/ targets) prisentiert, die bis ins Jahr 2000 abs-
trakte Angriffspunkte behandeln (z.B.: ,.fo improve the ability to reduce

1 FNAUT 1990a.

136 CRAWSHAW 1990,

157 ROBERTSON 1991.

158 Memoranda 13-15, in: House of Commons, Minutes of Evidence and Memoranda.
1*® Memoranda 3-6, in: House of Commons, Minutes of Evidence and Memoranda,
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organised and serious crime*'™), im Jahr 2002 aber speziell die Bekidmp-
fung des Drogenhandels benennen.'®'

3.2.3.2.2 Waffenhandel

Der Bereich des Waffenhandels wird von den verschiedenen Akteuren der
Sachverstindigen-Anhérung des Innenausschusses ohne weitere Erldute-
rungen als OK-Delikt benannt. Um welche konkreten Transaktionen es da-
bei geht, ob der Verkauf von Feuerwaffen im kriminellen Milieu oder gro
angelegte Kriegswaffen-Geschifte gemeint sind, bleibt offen. Der Jahres-
bericht 2002 des Innenministeriums nennt den Waffenhandel gleichrangig
mit dem Drogenhandel.'

3.2.3.2.3 Menschenhandel/ illegale Einwanderung

In Zusammenhang mit der Expertenanhdrung des Innenausschusses wird
auBlerdem der Komplex Menschenhandel/ illegale Einwanderung angespro-
chen. Dabei bleibt die genaue Deutung des Begriffs unklar.

Im weiteren Verlauf der Debatte nach dem Abschluss der Befassung des
Innenausschusses mit dem Thema wird weitgehend nur noch der Begriff
der illegalen Einwanderung verwendet, der des Menschenhandels bleibt
unerwihnt. Illegale Einwanderung meint anders als ,Menschenhandel
nicht das Einschleusen von Personen zum Zweck der anschlieflenden sexu-
ellen oder sonstigen Ausbeutung. Es stellt sich also zunichst die Frage,
welche Phinomene der Begriff ,,illegale Einwanderung” beschreibt. Der
NCIS duflert sich zum Inhalt des Begriffs ,,organised immigration crime*
folgendermalen: Many immigrants are unable to make all or part of their
Journey unaided, especially as countries tighten measures to prevent illegal
immigration, and organised criminals exploit this and profit by arranging
transport, providing documentation and, in some cases, jobs.'"® Der NCIS
meint also mit illegaler Einwanderung die Erleichterung des illegalen
Grenziibertritts von Personen, denen eine legale Einreise verwehrt ist.

1% Home Office Annual Report 1999-2000, Section 3: delivering better public services
achievements in 1999/2000, Aim 3: Prevention of terrorism, reduction in other
organised crime, and protection against threats to national security, 32.

'! Home Office Annual Report 2002-2003, Section 3 — Delivering Better Public Ser-
vices — Achievements in 2001, Aim 2: To reduce organised and international crime,
including trafficking in drugs, people and weapons, and to combat terrorism and
other threats to national security, in co-operation with EU partners and the wider
international community, 61.

162 Ebd.

'3 NCIS: UK Threat Assessment 2002, 1.13.
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Der Bedeutungszuwachs fiir dieses Delikt, das als Angebot einer nicht
erlaubten Dienstleistung im Bereich der illegalen Markte zu verorten ist,
steht im Zusammenhang mit den Beflirchtungen, die in England die allge-
meine Grenzdffnung in Europa nach dem Maastrichter Vertrag ausloste.
Aus der Sorge vor dem ungehemmten Personenverkehr folgte eine Diskus-
sion um die illegale Einreise. Offentliche Aufmerksamkeit fiir dieses The-
ma und die fiir organisierte Kriminalitét legen eine Verkniipfung nahe.

3.2.3.2.4 Sonstige Deliktsfelder der illegalen Mirkte

Ohne genauere Erlduterungen werden seit der Befassung des Innenaus-
schusses mit dem Thema ,,organisierte Kriminalitdt regelméfig der Ver-
trieb von Pormographie sowie das Gliicksspiel als OK-Delikte aufgefiihrt.

3.2.3.3 Bedeutungsverlust fiir die traditionellen Delikte

Der Trend der Bedeutungszunahme fiir die Delikte der illegalen Markte ist
als allgemeine Entwicklung zu bezeichnen. Wihrend in den siebziger Jah-
ren nach Ansicht der Autoren noch die Felder traditioneller Vermogens-
kriminalitdt, vordringlich besonderer Formen des Diebstahls und des
Raubs, den Aktionsradius der organisierten Kriminalitit bestimmen, treten
diese beiden Delikte seit Anfang der neunziger Jahre in den Hintergrund
und werden von marktformiger Delinquenz abgelst.

Charakteristisch fiir die traditionellen Delikte, die mit organisierter Kri-
minalitdt in Verbindung gebracht werden, ist, dass bei ihnen grundsitzlich
sowohl geringfligige als auch schwerwiegende Einzelfille denkbar sind.
Sie bediirfen also der Ergéinzung durch andere Besonderheiten, um als or-
ganisierte Kriminalitét zu gelten. Ein gewisses Ausmaf} oder eine spezifi-
sche Begehungsform miissen gegeben sein. Neben den Hauptbeispielen
Diebstahl und Raub gehéren zu dieser Gruppe von Delikten Betrug und
Félschung. Fiir alle diese Delikte gilt, dass sie seit den neunziger Jahren
entweder gar nicht mehr oder nur nochin besonderen Fillen der organisier-
ten Kriminalitiit zugeordnet werden.

'3.23.3.1 Raub

Der Bedeutungsverlust des Raubes als Delikt der organisierten Kriminalitit
ist nicht durch eine riickldufige Zahl der Raubiiberfille zu erkliren, weil
diese in dem besprochenen Zeitraum weitgehend gleich bleibend ist. Zu-
riick geht nur die Zahl der Aufsehen erregenden Raubiiberfille auf Banken
oder, in fritherer Zeit, auf Ziige. Dass der Raub nicht mehr als Delikt der
organisierten Kriminalitit eingeschétzt wird, lasst sich also nicht statistisch
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begriinden. Die Begriindung kann hingegen im symbolischen Charakter der
Kriminalitdtsform ,organisierte Kriminalitit liegen. Dem symbolischen
Gehalt nach ist organisierte Kriminalitit besonders gefihrlich und von be-
sonderem Interesse fiir die Offentlichkeit. Daraus ergibt sich umgekehrt die
These, dass die besondere offentliche Sensibilitiit fiir ein Thema dariiber
entscheiden kann, ob ein bestimmtes Delikt der organisierten Kriminalitit
zugerechnet wird oder nicht.

Diese These findet im Fall des Raubes Unterstiitzung durch die Tatsache,
dass, wihrend in den siebziger Jahren noch spektakulire Bankiiberfille die
offentliche Aufmerksamkeit erregten, in den neunziger Jahren an ihre Stel-
le die als Geschiftsminner agierenden, gut verdienenden Drogenhindler
treten. Der Wissenschaftler LEvI driickt das folgendermallen aus: As the
Age of the Robber ended, the Age of the Dealer began."® Danach konnen
die Streichung des Raubes aus dem Katalog der der organisierten Krimina-
litdt zugeordneten Taten und die generelle Bedeutungszunahme des Dro-
genhandels damit begriindet werden, dass das Sffentliche Interesse an dem
einen Thema zuriickgeht und die Sensibilitéit fir das andere Thema zu-
nimmt.
3.2.3.3.2 Diebstahl

Der Diebstahl zihlt in den siebziger Jahren neben dem Raub als wichtigstes
OK-Delikt. Anders als der Raub geriit dieses Delikt in den neunziger Jah-
ren nicht vollkommen in den Hintergrund. Allerdings ist festzustellen, dass
nur noch bestimmte Einzelfiille von Diebstahl, die sich durch besondere
Charakteristika auszeichnen, Erwihnung finden. Dies sind durchgéngig
Fallbeispiele, die einen Bezug zu illegalen Mirkten aufweisen. Darunter
sind der Diebstahl von Kunstwerken und Antiquititen, von Kraftfahrzeu-
gen sowie von wertvollem technischen Geriit.'® Alle diese Diebstahlsvari-
anten sind wesentlich mit dem Weiterverkauf der gestohlenen Giiter ver-
bunden. Ein Kunstdieb, der das gestohlene Werk bei sich zu Hause auf-
hangt, ist schwerlich vorstellbar. Das bedeutet im Ergebnis, dass die Bei-
spiele von Diebstahl, die als OK-Delikte angesehen werden, der Kriminali-
tit der illegalen Mirkte zugeordnet werden kénnen. Sie stellen also keine
verbleibenden Elemente traditioneller Kriminalitdt unter den Aktivitéten
der organisierten Kriminalitit dar, sondern gehren ohne weiteres deren
Hauptbetitigungsfeld im Rahmen der illegalen Mérkte an.

' LEVI 1998, 339.
1% Memoranda 3-6, in: House of Commons, Minutes of Evidence and Memoranda.
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3.2.3.3.3 Betrug

Dieselbe Beschrinkung auf Varianten, die mit illegalen Mirkten in Ver-
bindung zu bringen sind, ist beim Betrug zu beobachten. Hier werden der
Betrug mit gefilschten Kreditkarten'® oder Markenpiraterie angesprochen.

In diesem Deliktsbereich fhrt der NCIS Uberlegungen zu der Unter-
scheidung verschiedener Varianten der traditionellen Delikte aus. Er merkt
an, dass es keine eindeutige Verkniipfung zwischen dem Delikt Betrug und
der organisierten Kriminalitit gibt: Fraud covers a wider range of crininal
activities ... many significant frauds are the work of individuals operating
alone or in small groups and who do not fit the generally accepted profile
of serious and organised criminals. However, serious and organised crimi-
nals are heavily involved in various excise frauds, smuggling tobacco, al-
cohol and fuels into the UK, as well as VAT frauds." Danach unterstiitzt
der NCIS die These, dass erst bestimmte Umstéinde einer Betrugshandlung,
die begrifflich dem Konzept ,,organisierte Kriminalitit“ entsprechen, deren
Zuordnung zur organisierten Kriminalitit zur Folge haben.

3.2.3.3.4 Filschung

Dasselbe gilt fiir vereinzelt genannte Varianten von Filschungsdelikten wie
Geldfilschung, Filschung von Kreditkarten oder erst recht die Variante des
geschiftsmiBigen ,Raubkopierens® von digitalen Medien oder Markenpro-
dukten.

3.2.3.4 Andere Deliktsfelder

Eine Reihe von Deliktsfeldern, die seit den neunziger Jahren mit organi-
sierter Kriminalitdt in Verbindung gebracht werden, ist weder als traditio-
nell einzuordnen, noch besteht ein offensichtlicher Bezug zu den illegalen
Mirkten. Diese Deliktsfelder umfassen so unterschiedliche Varianten wie
die Geldwische, football hooliganism, Umweltkriminalitdt oder paedophile
crime,

3.2.3.4.1 Geldwische

Zur Geldwische ist insbesondere anzumerken, dass sie zum ersten Mal im
Rahmen der parlamentarischen Debatte der organisierten Kriminalitit zu-
geordnet und in der Folge insbesondere ab dem Jahr 1998 in Publikationen

186 Ehd,
167 NCIS: UK Threat Assessment 2002, 1.14.
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aus den Reihen von Wissenschaft und Polizei benannt wird.'® Daraus er-
gibt sich wiederum die Frage, woher diese Bedeutungszunahme fiir Geld-
wische als Delikt organisierter Kriminalitét rithrt. Hier kann man auf die
Hypothese von der entscheidenden Wirkung des offentlichen Interesses fiir
ein bestimmtes Thema zuriickgreifen, die die Zuordnung zur organisierten
Kriminalitéit zur Folge hat. Seit Anfang der neunziger Jahre war das Thema
Geldwische auf der internationalen Ebene prisent und fand schlieBlich,
ausgehend von internationalen Zusammenschliissen wie G7 oder Europdi-
scher Union sowie Organisationen wie der Financial Action Task Force
(FATF), auch auf der nationalen Ebene Beachtung.'® Die Aufnahme der
Geldwische in den Kanon der OK-Delikte kdnnte also im Zusammenhang
mit der 6ffentlichen Aufmerksamkeit dafiir stehen. Der Zusammenhang zur
organisierten Kriminalitit wird inhaltlich so konstruiert, dass die durch or-
ganisierte Kriminalitdt erwirtschafteten illegalen Gewinne im Zuge der
»Geldwische” in den legalen Wirtschaftskreislauf eingebracht werden.

3.2.3.4.2 Football hooliganism

Ein Sonderfall unter den als OK-Delikte eingeordneten Delikten ist der Be-
reich des football hooliganism. Erstmals in den Jahren 1998 und 1999 be-
nennt das Innenministerium dieses Feld in seinen Jahresberichten als OK-
Delikt." Auch in den jahrlichen Verdffentlichungen von NCS und NCIS
aus diesem Zeitraum Ende der neunziger Jahre ist dieses Kriminalititsfeld
zu finden.

Der Begriff football hooliganism ist relativ eindeutig: es geht um ge-
waltbereite FuBlballanhinger, die Fuliballspiele zum Anlass nehmen, unter-
einander Kémpfe auszutragen oder die Polizei anzugreifen. Unklar ist hin-
gegen, wieso die Ausschreitungen von Fuflballanhiingern der organisierten
Kriminalitit zugeordnet werden. Zuniichst ldsst sich in Betracht ziehen, ob
zumindest teilweise besondere Charakteristika dieses Delikts mit OK-
Merkmalen {ibereinstimmen. Football hooliganism ist origindres Gruppen-
verhalten und erfordert ein gewisses Mal} an interner Absprache. Jedoch ist
der Grad an Festigkeit der inneren Struktur innerhalb von Gruppen von
Fufiballanhingern, die im Zusammenhang mit bestimmten Sportereignissen

'8 GREGORY 1998, 136; RUGGIERO 1998, 121; NCIS Annual Report 2000, 20.

' LEv1 2002b, 317.

' Home Office Annual Report 1999, Chapter 5: Prevention of terrorism, reduction in
other organised and international criine, and protection against threats to national
security, 33.
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gemeinsam Gewalttitigkeiten veriiben, nicht sehr hoch. Bei weitem nicht
jede Form von krimineller Gruppenaktivitdt wird nur wegen der gemein-
schaftlichen Begehung als organisierte Kriminalitit angesehen — in diesem
Fall wire die grofle Mehrzahl der unter dem Begriff ,,Jugendkriminalitit*
zusammengefassten Taten der organisierten Kriminalitit zuzurechnen. Ge-
gen eine Ubereinstimmung mit OK-Merkmalen spricht zudem der Um-
stand, dass nach einhelliger Meinung organisierte Kriminalitét einen gewis-
sen Schweregrad aufweist und die Zielrichtung der organisierten Kriminel-
len die Profiterlangung ist — beides ist bei den Hooligans nicht gegeben.

Dies erkennt auch der NCIS an, indem er, wihrend er noch in den UK
Threat Assessments aus den Jahren 2000 und 2001 dem Phénomen hooli-
ganism ein eigenes Kapitel einrdumt, dies im Jahr 2002 unterlésst: Not all
serious crimes are the work of serious and organised criminals ... Similar-
ly, evidence of organisation is not in itself sufficient. Football hooliganism
has significant impact nationally and in terms of the UK’s reputation and
sporting and other interests overseas. It is highly organised, in terms of
prior planning, and it attracts other criminal activity, for example low-level
drugs dealing ... However, as it is related only tangentially to the other
threats from organised and serious crime, it is not covered in the UK
Threat Assessment.""

Der Grund fiir die Zuordnung dieses Delikts zu den OK-Delikten kann
nicht in besonderen Charakteristika, die einen inhaltlichen Zusammenhang
zum OK-Verstindnis aufweisen, liegen. Eine Erklirung fiir die Verkniip-
fung von football hooliganism und organisierter Kriminalitit konnen hinge-
gen die besondere AuBenwirkung bzw. das besondere 6ffentliche Interesse
an diesem Bereich bieten. Einen Anhaltspunkt fiir diese These gibt der
NCIS selbst in einem Nebensatz seiner Begriindung dafiir, dass in das UK
Threat Assessment des Jahres 2002 der foorball hooliganism keine Aufnah-
me mehr findet. Dort heif3t es, der football hooliganism habe auf nationaler
Ebene und fiir das Anschen sowie auf sportlichen Interessen GroBbritan-
niens auf internationaler Ebene betrchtliche Auswirkungen.'”? Damit wird
die Auflenwirkung als wichtiger Punkt fir die Einschitzung eines Delikts
bestitigt. Weiter kann zur Unterstiitzung dieser These die Tatsache heran-
gezogen werden, dass football hooliganism so im Mittelpunkt der Sffentli-
chen Aufmerksamkeit stand, dass die Sorge um das internationale Ansehen
Englands nicht tibertrieben erscheint, als im Jahr 1998 die FuBballwelt-

' NCIS: UK Threat Assessment 2002, 5.
172 Ebd,
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meisterschaft in Frankreich stattfand, bei der es zu gewalttitigen Aus-
schreitungen groflen Ausmalles kam und dasselbe fiir die FuBBballeuropa-
meisterschaft im Jahr 2000 in England befiirchtet wurde. Nach dem Ende
der Fullballeuropameisterschaft verliert das Thema hingegen in der Me-
diendiskussion immer mehr an Bedeutung, gleichzeitig wird ihm im UK
Threat Assessment 2002 noch nicht einmal mehr ein eigenes Unterkapitel
gewidmet. Im Fall des foothall hooliganism spricht also viel dafiir, dass das
offentliche Interesse an einem Thema fiir dessen Einordnung in die Gruppe
der OK-Delikte entscheidend sein kann.

3.2.3.4.3 Paedophile crime

Der Begriff paedophile crimewird erstmals vom Innenministerium mit dem
Kanon der OK-Delikte in Zusammenhang gebracht.'” Die Zuordnung der
so genannten paedophile crime zur organisierten Kriminalitiit ldsst sich sys-
tematisch ebenso wenig wie der football hooliganism mit dem oben darge-
stellten OK-Konzept der opportunistisch auf die Gewinnerzielung ausge-
richteten und professionell von Tétergruppen durchgefiihrten Kriminalitét
in Einklang bringen. Der herk6mmlichen Vorstellung von padophil veran-
lagten Personen entsprechend sind dies auf sich gestellte Einzeltdter, die
nicht planvoll, sondern eher spontan agieren.

Der NCIS ordnet im UK Threat Assessment aus dem Jahr 2002 gleich-
wohl diese Kriminalititsform der organisierten Kriminalitit zu und be-
schreibt sie folgendermaBen: Most identified paedophiles operate alone.
Organised paedophile groups are relatively rare. However, networking by
paedophiles is significant, and it involves the exchange of paedophile mate-
rial and pornography together with the positive reinforcement of paedo-
phile views ... While most of this activity involves paedophiles distributing
material for pleasure rather than profit, although these are not mutually
exclusive, some paedophiles internet sites have been created by non-
paedophile serious and organised criminals solely as money-making ven-
tures."™ Demgemiil erkennt der NCIS durchaus an, dass paedophile crime
grundsitzlich nicht die Eigenschaften aufweist, die der organisierten Kri-
minalitdt gemeinhin und auch nach seiner eigenen Darstellung zugeschrie-
ben werden.

'™ Home Office Annual Report 1998/99, Part 3: Tackling Terrorism and Organised
Crime, Chapter 11: Organised and International Crime, 11.8.
1" NCIS: UK Threat Assessment 2002, 9.
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Die Begriindung fiir die dennoch erfolgende Zuordnung zur organisier-
ten Kriminalitit kann wiederum nur in der besonderen offentlichen Auf-
merksamkeit fiir das Thema gesehen werden. Europaweit nahm seit Aufde-
ckung des spektakulidren Falls ,,Dutroux® in Belgien eine breite Medienof-
fentlichkeit verstirkt an derartigen Fillen Anteil. Darauf folgte auf européi-
scher Ebene und in den einzelnen Mitgliedstaaten ein verstirktes Engage-~
ment von Polizei und Politik in diesem Feld. Auch fiir paedophile crime
kann also angenommen werden, dass es die offentliche Aufmerksamkeit
und die Einschitzung als besondere Gefahr sind, die die Zuordnung zum
Bereich der organisierten Kriminalitdt bedingen, obwohl die Art der Kri-
minalitit und die Eigenschaften der Titer in diesem Feld dem grundlegen-
den Konzept organisierter Kriminalitét diametral entgegenstehen.

3.2.3.4.4 Umweltkriminalitit

Der Begriff environmental crime taucht zuerst in der parlamentarischen
Debatte zu organisierter Kriminalitéit auf'™ und bleibt in der Folge bestiin-
dig Teil des Deliktskanons. Zundchst wird nicht genauer spezifiziert, was
darunter verstanden wird, es werden lediglich Fallbeispiele wie die illegale
Miillentsorgung angesprochen.'”® Im NCIS UK Threat Assessment 2002
werden drei verschiedene Varianten genannt (wildlife crime, illegal waste
disposal, trading in ozone depleting substances). Zur Verkniipfung zwi-
schen Umwelt- und organisierter Kriminalitit wird festgestellt: The level of
serious and organised criminal involvement in these crimes is difficult to
determine, but the profits to be made are significant and likely to attract
growing serious and organised crime interest, and the global nature of the
trades provides an opportunity for those groups with established internati-
onal links and smuggling capability to profit."” AuBerdem wird auf die
Entstehung internationaler illegaler Mirkte aufgrund internationaler Verbo-
te umweltpolitischen Ursprungs hingewiesen. Fiir die konkret benannten
Bereiche der Umweltkriminalitdt ldsst sich somit festhalten, dass wie bei
anderen OK-Delikten die Verortung auf den illegalen Mérkten und die be-
sondere internationale Aufmerksamkeit die entscheidenden Faktoren fiir
eine Verbindung mit organisierter Kriminalitéit sind.

175 Memoranda 3-6, in: House of Commons, Minutes of Evidence and Memoranda.

176 House of Commons, Session 1994-95, Home Affairs Committee, Third chor(,
Organised Crime, 1995, xvi.

YT NCIS: UK Threat Assessment 2002, 11.
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3.2.3.4.5 Hi-tech crime

Etwas anders gelagert ist der Fall der so genannten hi-fech crime, bei der
bislang nicht von besonderer offentlicher Aufmerksamkeit gesprochen
werden kann, weswegen die Hypothese vom Zusammenhang zwischen 6f-
fentlichem Interesse und der symbolischen Zuschreibung zu organisierter
Kriminalitit hier keine Geltung erlangen kann. Der Begriff hi-tech crime
wird zum ersten Mal in polizeilichen Texten aus dem Jahr 2000 erwiihnt'®
und von der Politik schlieBlich im Jahr 2002'" aufgenommen. Seine Defi-
nition lautet: Hi-tech crime or “cybercrime” encompasses a variety of cri-
minal activity. Firstly there are: “new crimes, new tools” — new crimes
committed against computers and IT networks which present new opportu-
nities to criminals and new challenges to law enforcement agencies, for
example hacking and viruses, denial of service attacks and spoof websites.
The second type of cybercrime is: “old crimes, new tools” — traditional
crimes supported by the use of the Internet and hi-technology, such as
fraud, blackmail and extortion, paedophilia and pornography, identity theft
and cyber-stalking."® Danach umfasst der Begriff verschiedene kriminelle
Handlungen, bei denen schwere und leichte Formen, Einzeltéterbetitigung
oder Gruppenaktivitit, groBe und kleine Schadenssummen denkbar sind. Es
ist davon auszugehen, dass die Kombination bestimmter Taten mit anderen
Charakteristika organisierter Kriminalitit, wie beim Diebstahl, einen Teil
des Deliktsspektrums der organisierten Kriminalitidt zuweist.

3.2.3.5 Ergebnis zu den OK-Delikten

Zusammenfassend lésst sich fiir die Gesamtheit der Delikte, die mit der or-
ganisierten Kriminalitdt in Verbindung gebracht werden, sagen, dass sie
duBerst heterogen zusammengesetzt ist und nicht nur aus Delikten besteht,
die ausschlielich als OK-Delikte betrachtet werden. Das Innenministerium
stellt zu diesem Sachverhalt knapp fest: In practice, organised criminal
groups become involved in a range of illegal activities, none of which are

'8 National Crime Squad Annual Report 2000/2001, Combating Serious and Organised
Crime. London 2001, 20.

1" Home Office Annual Report 2002-2003. Section 3 — Delivering Better Public Ser-
vices — Achievements in 2001. Aim 2: To reduce organised and international crime,
including trafficking in drugs, people and weapons, and to combat terrorism and
other threats to national security, in co-operation with EU partners and the wider
international community, 57.

' National hi-tech crime unit 2002, 2.



64 TED A: LANDESBERICHTE

exclusive to them.™ So steht in der heutigen Diskussion organisierter Kri-
minalitit Drogenhandel neben sexuell motivierten Straftaten pédophil ver-
anlagter Personen und Kfz-Verschiebung neben Gewalttitigkeiten von
FuBballanhingern,

Zudem ist festzustellen, dass die Kombination der Delikte nicht gleich
bleibend ist, sondern seit Beginn der Debatte in den siebziger Jahren weit-
reichenden Verdnderungen unterworfen war. Urspriinglich wurden traditio-
nelle Delikte wie Diebstahl oder Raub in Kombination mit einer besonde-
ren Begehungsweise oder anderen hervorstechenden Charakteristika als
vorrangiges Aktionsfeld von OK-Gruppierungen angesehen. In den neun-
ziger Jahren riicken hingegen die illegalen Miirkte in den Vordergrund der
Beschreibung und damit auch die dazugehorigen Delikte, allen voran der
Drogenhandel, gefolgt von Waffenhandel, Menschenhandel/illegaler Ein-
wanderung und Prostitution. Auch bei den herkdmmlichen Delikten wie
Diebstahl oder Filschung ist eine Bedeutungsverschiebung hin zu den der
Varianten, die mit illegalem Marktgeschehen zusammenhingen, wie Kfz-
Verschiebung oder ,,Raubkopieren* von Markenprodukten, zu beobachten.

Allerdings bietet der Bezug zu den illegalen Mérkten allein nur unzurei-
chendes Erklirungspotential fiir die heutige Zusammensetzung des Kanons
der Delikte, die der organisierten Kriminalitdt zugerechnet werden. So
konnen weder die Einbeziehung des football hooliganism noch die Einstu-
fung von hi-tech oder paedophile crime als OK-Delikte mit deren Zugehd-
rigkeit zu illegalen Mirkten begriindet werden. Ein weiterer entscheidender
Faktor fiir die Zuordnung von Delikten zur organisierten Kriminalitit sind
besondere Charakteristika bestimmter Deliktsvarianten. Ein Beispiel dafiir
ist zunichst das Kriminalitédtsfeld hi-tech crime, das als solches ein breites
Spektrum an Verhaltensweisen umfasst, die sich nur darin Zhneln, dass da-
bei durch die Verwendung hoch entwickelter Technik eine besonders kom-
plexe und undurchsichtige Art der Durchfilhrung verschiedener Delikte
ermdglicht wird. Im Fall von football hooliganism und paedophile crime
versagen jedoch die an mit OK-Merkmalen iibereinstimmenden besonderen
Charakteristika orientierten Erkldrungsversuche. Dasselbe gilt fiir den Be-
deutungsverlust des traditionellen Delikts ,,Raub®,

Die Begriindung fiir die Herstellung oder Ablehnung eines Zusammen-
hangs zur organisierten Kriminalitét ist hier eine besondere 6ffentliche

18! HoME OFFICE: Memorandum 1, in: House of Commons, Minutes of Evidence and
Memoranda, 77.
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Aufmerksamkeit. Sowohl im Fall des Raubes, dessen spektakuldre Varian-
ten zwar in den siebziger Jahren groBes Aufsehen erregten, der aber heute
in der Offentlichen Wahrnehmung das Refugium wenig erfolgreicher und
nicht heimlich bewunderter Einzeltiter ist, als auch fiir die Deliktsfelder
hooliganism und paedophile crime kann festgestellt werden, dass ihre Zu-
ordnung zum Kanon der Delikte der organisierten Kriminalitdt mit ihrer
Bedeutung in der 6ffentlichen Meinung korreliert. Diesen Beispielen zufol-
ge kann der Grad der 6ffentlichen Aufmerksamkeit fiir ein bestimmtes De-
likt dessen Einschitzung als organisierte Kriminalitéit ebenso bedingen wie
verhindern.

Zusammenfassend lésst sich sagen, dass der Kanon der Delikte, die der
organisierten Kriminalitit zugerechnet werden, sich zum einen aus dem
generellen Verstidndnis der organisierten Kriminalitdt ableiten ldsst, zum
anderen aber auch aus der &ffentlichen Einschitzung der Bedeutung der
Delikte.

3.2.4 OK-Konzeption — Merkmale und Deliktsfelder

Als Vorbemerkung ist zunichst festzuhalten, dass die Untersuchung des die
organisierte Kriminalitit betreffenden Diskurses ergeben hat, dass sowohl
in Bezug auf das abstrakte Verstdndnis der Art der titigen Gruppierungen
und ihres Vorgehens als auch in Bezug auf die Art der kriminellen Betiiti-
gung keine feste Vorstellung eruiert werden konnte, die im Laufe der Zeit
gleich geblieben ist. Im Gegenteil ist das Bild der organisierten Kriminali-
tit seit Beginn der Debatte in den siebziger Jahre starken Verdnderungen
unterworfen gewesen und umfasst auch in seiner heutigen Form ein breites
Spektrum unterschiedlicher Titer und Taten. Insgesamt ldsst sich aber bei
einer Zusammenschau der OK-Merkmale mit den damit in Verbindung ge-
brachten Delikten ein Kernbereich dessen, was unter organisierter Krimina-
litdt verstanden wird, ausmachen. Organisierte Kriminalitit ist nach den
obigen Erlduterungen als die Kriminalitdt zu beschreiben, die von netz-
werkformig strukturierten Téterverbindungen im Hinblick auf die Errei-
chung grofitmdglicher Gewinne unfer Einsatz besonderer Taktiken und
Vorgehensweisen bei Begehung und im Umfeld der Taten im Rahmen ille-
galer Mirkte begangen wird und auf der strafrechtlichen Ebene auf diesen
illegalen Mirkten zu verortende Delikte betrifft. Dieses Kernkonzept orga-
nisierter Kriminalitit umfasst zwar einen weiten Bereich unterschiedlicher
Beispiele von der kleinen, einheimischen Gruppe von spezialisierten
Kunstdieben, die die gestohlenen Werke weiterverkauft, bis zur uniiber-
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sichtlichen Verbindung von Drogenerzeugem, Vermittlern, GroBhindlern
und Kleindealern, die, ohne sich gegenseitig zu kennen, insgesamt gesehen
ein solches Netzwerk darstellen, kann jedoch nichtsdestoweniger als sys-
tematisch zusammengehdrig erkannt werden. Am Rande zu erwihnen sind
als nicht damit in Ubereinstimmung zu bringende Beschreibungselemente
die Vorstellung von einer starren inneren Struktur oder Delikte wie football
hooliganism und paedophile crime, die keine Verbindung zu illegalen
Mirken aufweisen. Ein Erklirungsansatz fiir die Abweichungen vom
Kernkonzept organisierter Kriminalitit ist die besondere Bedeutung, die
diesen Elementen in der 6ffentlichen Meinung zukommt.

Ausgangspunkt der. Zuschreibung zu organisierter Kriminalitit ist dem-
nach der soziale, gesellschaftliche und 6konomische Gehalt des kriminellen
Geschehens. Die Illegalitit eines bestimmten Marktes wie auch die einer
Vorgehensweise zugeschriebene besondere Gefihrlichkeit sind soziale Ka-
tegorien, die nicht eindeutig festgelegt sind, sondern von dufleren Ereignis-
sen und inneren Einstellungen abhingig sind. Das Konzept ,.organisierte
Kriminalitit” reprisentiert keine klar umrissene Vorstellung von einer be-
stimmten Kriminalititsform, sondern kann nur eine Anniherung an ein so-
ziales Phdnomen bedeuten.

3.3 OK-Mafinahmen

Elementarer Bestandteil der Debatte zu organisierter Kriminalitit sind die
in diesem Zusammenhang erwihnten Mallnahmen. Dabei muss vor allem
darauf hingewiesen werden, dass die Auseinandersetzung tiber die addqua-
ten Mafinahmen, die zur Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit einge-
setzt werden sollten, hiufig mehr Raum einnimmt als die Befassung mit
dem eigentlichen Phéinomen. Viele Akteure der Debatte gehen nur in den
einleitenden Ausfithrungen darauf ein, was sie unter organisierter Krimina-
litdt verstehen, problematisieren kaum die Schwierigkeiten der begriffli-
chen Klidrung, legen aber extensiv unterschiedliche Ansatzpunkte fiir ein
Vorgehen gegen das Phinomen dar.

Die diskutierten Mafinahmen betreffen unterschiedliche Ebenen der
Kriminalpolitik. Dabei kann allgemein gesagt werden, dass jede Stufe einer
staatlichen Bek&mpfung von Straftaten von der Priéivention iiber die Verfol-
gung durch die Polizei bis zur gerichtlichen Aburteilung angesprochen
wird.

Im Vordergrund stehen eindeutig Umstrukturierungen des Aufbaus der
Strafverfolgungsbehorden und die Einfithrung von neuen Methoden im
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Rahmen der eigentlichen Polizeiarbeit. Daran schlieflen sich grundsitzliche
Erwigungen zur generellen Ausrichtung der Polizeitdtigkeit und der straf-
rechtlichen Regelung an. Ebenfalls erortert werden Spezialbereiche wie der
Zeugenschutz vor Gericht, an den Gewinnen orientierte Mafinahmen sowie
die Internationalisierung der Strafverfolgung.

Generell kann festgehalten werden, dass der Umfang der Verdnderungen
auf der tatsdchlichen und insbesondere der institutionellen Ebene an Bedeu-
tung die neu eingefiihrten rechtlichen Regelungen klar iibertrifft. Wie sehr
sich die Neuerungen auf das Vorgehen der Strafverfolgungsbehorden in
Fillen auswirken, die der organisierten Kriminalitit zugerechnet werden,
kann anhand der einzelnen Umgestaltungen dargestellt werden.

3.3.1 Polizeistruktur

Die institutionellen Reformen, denen der Aufbau der Polizeibehdrden in
England insgesamt unterzogen wurde, haben weitreichende Verdnderungen
mit sich gebracht. Die Entwicklungsrichtung ging dabei iiber verschiedene
Zwischenstufen von der kommunalen Orientierung des englischen Polizei-
apparats mit seinen Chief Constables, die als Verkorperung von Recht und
Ordnung und gleichzeitig als Mittel der Abschreckung generalpriventiv
wirken sollten,'® bis hin zu einer zentraleren Ausrichtung mit tibergeordne-
ten national zustdndigen Behorden.

Bereits in den siebziger Jahren sprach JOHN A, MACK in seinem Bericht
fiir den Europarat davon, dass die Einrichtung eines das gesamte Staatsge-
biet abdeckenden Netzwerks regionaler Polizeibehorden (Regional Crime
Squads) ein Markstein in der Geschichte der britischen Polizei sei: The
squads have built up a nation-wide criminal intelligence network devoted
to accumulating information about target criminals. '* Hier wird also die
institutionelle Zentralisierung der Polizeititigkeit als wichtiger Bestandteil
des Vorgehens gegen schwerere und organisierte Kriminalitdt angesehen.
An bedeutender Stelle wurde die Zentralisierung des Polizeiapparats auch
in der parlamentarischen Auseinandersetzung mit organisierter Kriminalitit
Anfang der neunziger Jahre behandelt.”™ Als Argument fiir die Notwendig-
keit der Zentralisierung von Ermittlungen wurde vorrangig vorgebracht,

"2 FUNK/ KAUSS/ ZABERN 1980, 19.

'8 Mack 1975, 57.

'3 House of Commons, Session 1994-95, Home Affairs Committee, Third Report, Or-
ganised Crime, London 1995, xxxiv; HoME Office: Memorandum 1, November
1993, in: House of Commons, Minutes of Evidence and Memoranda, 81ff.
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dass die Gruppierungen, die der organisierten Kriminalitét zugeordnet wur-
den, sich nicht auf die lokale Begehung von Taten beschrinkten, sondern
iiberregional titig seien. Deswegen behindere die Ortsgebundenheit der Po-
lizeibehdrden eine umfassende Aufklérung der Betétigung solcher Gruppie-
rungen, da jeweils nur ein Teil der Taten behandelt und so kein Gesamtbild
erstellt werden kdnne. Die Polizei miisse danach spiegelbildlich auf jeder
Betitigungsebene organisierter Kriminalitéit handeln konnen, um effektive
Verfolgungsarbeit leisten zu kénnen. Nachdem zunéchst die Zahl der Regi-
onal Crime Squads im Vergleich zu den urspriinglichen neun Squads aus
dem Jahre 1964 nach der Reform von 1993 schliellich auf sechs der ver-
ringert wurde, wurde im Jahr 1998 gemdfl dem Police Act 1997 aus diesen
sechs Behorden ein einheitliches Organ, der National Crime Squad (NCS),
gebildet. Der NCS ist zustindig fiir die Verfolgung von Titern, die der Be-
gehung grenziiberschreitender, schwerer und organisierter Kriminalitét
verdichtig sind. Zu den typischen Deliktsbereichen zihlen Drogenhandel,
immigration crime, Waffenhandel, Geldwische, Geldfilschung, Entfiih-
rung und Erpressung. Er hat dabei auch operationelle Befugnisse, so dass
seine Ermittlungen parallel zu denen der reguldren, lokal angesiedelten Po-
lizeien laufen.

Dies gilt nicht fiir die andere nationale Behorde, den National Criminal
Intelligence Service (NCIS), dessen Entwicklung ebenso schrittweise von-
statten ging. Urspriinglich gab es bei der Londoner Zentrale des Metropoli-
tan Police Service eine die Informationen der &rtlichen Spezialeinheiten
zusammenfiihrende Datenbank. Eine Unterabteilung dieser Datenbank war
die so genannte National Drugs Intelligence Unit, aus der im Jahr 1992 die
National Criminal Intelligence Unit (NCIU) hervorging. Das Feld der De-
likte, fiir deren Erfassung die Einheit zustdndig war, wurde im Laufe der
Zeit weit iiber den Bereich der Drogenkriminalitit ausgeweitet. Der heutige
NCIS hat besondere Abteilungen (Spezialist Intelligence Divisions) flr die
Felder Drogenhandel, Wirtschaftskriminalitit, illegale Einwanderung, Kfz-
Verschiebung, Filschung, football hooliganism, Entfilhrung und Erpres-
sung und wildlife crime und befasst sich im Rahmen seiner allgemeinen
nationalen Einheit (UK Division) mit weiteren Kriminalititsfeldern. Die
Kompetenzen des NCIS beschriinken sich auf das nicht-operationelle Feld
der Datensammlung und -auswertung, die so genannte infelligence-
Tétigkeit. Diese Beschrinkung bedeutet dabei keineswegs, dass der NCIS
von geringerer Bedeutung ist als der NCS. Im Gegenteil ist die Art des
Vorgehens mit der eines Geheimdiensts zu vergleichen und erdffnet damit
ganz andere Moglichkeiten der Erforschung als diejenigen, die traditionelle
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Polizeitaktiken haben. Teilweise wird der NCIS zu aktuellen Ermittlungen
hinzugezogen und entwirft dafiir auf Datenanalysen basierende spezielle
Strategien oder unterstiitzt die Durchfilhrung von komplexeren Ermitt-
lungsmalnahmen. Der NCIS erstellt aufgrund seiner Erkenntnisse eine
jhrliche Bedrohungsanalyse zur Lage der organisierten Kriminalitdt in
Grofbritannien, wodurch ihm innerhalb der Polizei weitgehende Deu-
tungsmacht in Bezug auf Art und Umfang des Problems zukommt. Auller-
dem fungiert der NCIS als Verbindungsorgan zu internationalen Polizeien
wie Interpol und Europol sowie zu anderen nationalen Polizeien und ist
insofern hiufig beteiligt an Fillen mit internationalem Bezug. Der NCIS
wird (wie auch der NCS) von einer Service Authority kontrolliert und ist ihr
verantwortlich.

Zwischen beiden Behorden besteht ein enges Kooperationsverhiltnis,
was vorrangig darauf zuriickzufiihren ist, dass ihre Kompetenzen nicht
konkurrieren, sondern sie sich in ihren jeweiligen speziellen Fahigkeiten
erginzen. Die Kooperation zwischen verschiedenen Behtrden allgemein ist
das Ziel, das nach der Umsetzung der Zentralisierungsbestrebungen mit der
Einrichtung von NCIS und NCS in den Mittelpunkt der Aufmerksamkeit
von Akteuren der OK-Debatte trat.'® Kooperation erscheint iiberall dort
erforderlich, wo entweder Uberschneidungen in den Zustindigkeiten auf-
treten, so dass eine Ubereinkunft dariiber notwendig ist, welcher Stelle der
Vorrang eingerdumt wird, damit keine gegenldufigen Mafinahmen ergriffen
werden. Gleichzeitig miissen Vereinbarungen getroffen werden, damit kei-
ne Liicken entstehen, weil sich keine Stelle fiir kompetent hélt. Auf die
Abgrenzungsproblematik verweist nachdriicklich die Zollbehdrde HM
Customs and Excise, die Beispiele aus der Praxis anfiihrt, in denen die
Durchfithrung verdeckt kontrollierter Lieferungen von Drogen aus dem
Ausland, um deren Aufiraggeber zu ermitteln, wegen fehlender Abspra-
chen zwischen Zoll- und Polizeibehdrden fehlgeschlagen ist."® Durch die
verbesserte Zusammenarbeit soll auch allgemein die Effizienz der Arbeit
gesteigert werden.' Zur Sicherstellung der guten Vernetzung zwischen

' Home Affairs Committee, House of Commons, Session 1995-96, First Special Re-
port, Government Reply to the Third Report from the Home Affairs Committee Ses-
sion 1994-1995; Organised Crime, London HMSO 1996, iv; National Crime Squad,
Strategic Plan 2000/2003, Strategic Aims.

1% HM Customs and Excise: Memorandum 3, December 1993, in: House of Commons,
Minutes of Evidence and Memoranda, 103.

'*" Home Office Annual Report 1999-2000, The Government's Expenditure Plans 2000-
2001 to 2001-2002 for the Home Office and the Charity Comumission, section 3
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den nationalen und regionalen Polizeieinheiten hat der NCS iiber dreiflig
und der NCIS sechs iiber das Land verteilte Verbindungsbiiros.

Die aktuelle Weiterentwicklung dieser Zentralisierung des Behordenauf-
baus hat im Jahr 2004 eine weitere Stufe erreicht. Nach einer Ankiindigung
im Frithjahr verdffentlicht das Innenministerium in seinem Strategiepapier
»One Step Ahead. A 21st Century Strategy to Defeat Organised Crime*
konkrete Vorstellungen zu der Errichtung einer gemeinsamen Serious and
Organised Crime Agency (SOCA)." In dieser zentralen, nationalen Behor-
de sollen NCS und NCIS mit den fiir organisierte Kriminalitit zustindigen
Abteilungen der Zollbehdrde HM Custom and Excise und des Immigration
Service des Innenministeriums vereinigt werden.'* In demselben Strategie-
papier duBlert das Innenministerium im Anschluss sogleich Vorschlige zur
Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen Behorden durch Informati-
onsaustausch und Kooperation.'”®

An der Moglichkeit einer Verbesserung der polizeilichen Titigkeit auf-
grund von Zentralisierung und Kompetenzverteilung zwischen verschiede-
nen Behorden zweifeln Stimmen aus der Literatur, die dagegen einwenden,
dass konkrete Taten vorrangig auf lokaler Ebene veriibt und konkrete Zu-
sammenschliisse innerhalb der kriminellen Netzwerke eben dort entstiin-
den.” Daraus folgern diese Autoren, dass die Polizei die Titigkeit auf der
lokalen Ebene nicht vernachlissigen solle, um an die jeweiligen Gegeben-
heiten angepasst reagieren zu kdnnen, was spezialisierten und iibergeordne-
ten Behorden nicht ohne weiteres moglich sei.'”?

Die Zentralisierung und die Spezialisierung der Behorden sind trotz der
Kritik in die Praxis umgesetzt worden und entfalten Konsequenzen fiir die
Art des Vorgehens. Diese passen sich ein in den allgemeinen Trend der
Verinderung der Form der Ermittlungen.

3.3.2 Ermittlungsstruktur

Die Struktur der Ermittlungen wurde im Laufe der Beschiiftigung mit orga-
nisierter Kriminalitéit ebenso hiufig und ausfiihrlich behandelt wie der Um-

delivering better public services achievements in 1999/2000, aim 3: Prevention of
terrorism, reduction in other organised crime, and protection against threats to
national security, 34.

'*% Home Office 2004, 21-23.

'* Home Office 2004, 21-23.

1% Ebd., 23-28.

! HoBBS 2001; Ders. 1998b.

12 STELFOX 1998, 401; RAWLINSON 2002, 296; HOBBS/ DUNNIGHAN 1999, 68
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bau des Polizeiapparats. Gleichzeitig bringen die faktischen Verinderungen
in diesem Bereich noch tiefer greifende Konsequenzen fiir die Gestalt des
Strafrechts mit sich als die institutionellen Reformen. Sie beziehen sich auf
verschiedene Bereiche der Ermittlungen.

3.3.2.1 Ermittlungsansatz

Die gravierendste Neuerung ist die Abkehr vom traditionellen, tatorientier-
ten und reaktiven Ansatz der strafrechtlichen Verfolgung hin zu einem eher
auf Tatergruppierungen fokussierten und pro-aktiven Vorgehen. Dieser
grundsitzliche Wandel betrifft zwei Punkte, zum einen den Anlass fiir Er-
mittlungen und zum anderen ihr Angriffsobjekt.

Schon in den siebziger Jahren wurde eine friihe Aufnahme von Ermitt-
lungen als unabldssige Voraussetzung fiir ein effektives Vorgehen gegen
organisierte Kriminalitidt postuliert.'” Dabei geht die Idee einer Vorverla-
gerung so weit, dass Ermittlungen unabhiingig von der Kenntniserlangung
in Bezug auf eine begangene Tat aufgenommen werden sollen, wenn die
Polizei von sich aus den Verdacht schopft, dass Taten geplant werden.
CRrESSEY fiihrt dazu aus: By “preventive criminology” Keating means pro-
active methods in which the police attack crime by acting as detectives on
their own behalf, without waiting for a citizen’s complaint.'” Der Ursprung
fiir diese verdnderte Herangehensweise kann schon in dem Prinzip der
1960 auf regionaler Ebene beim Metropolitan Police Service noch vor dem
stindigen Serious Crime Squad eingerichteten Criminal Intelligence Secti-
on gesehen werden, sich mehr fiir die Pline der Kriminellen als fiir bereits
begangene Taten zu interessieren. Begriindung fiir diese Neuausrichtung
des Interessenfokus’ war zunichst die Grundannahme, dass organisiert
kriminelle Gruppierungen aufgrund ihrer besonderen Taktiken und inneren
Gruppenstruktur besonders unauffillig agieren und damit aktiv das Entde-
ckungsrisiko vermindern. Hinzu kam die Einschitzung der der organisier-
ten Kriminalitit zugeordneten Delikte als Kriminalitiit der illegalen Miirkte,
die deswegen kaum angezeigt wird, weil es keine Opfer gibt, die ein direk-
tes Interesse an der strafrechtlichen Verfolgung haben kénnten.

Der Ansatz des so genannten pro-active policing, der auch in der Debatte
der neunziger Jahre durchgiingig von allen Seiten fiir wichtig gehalten
wurde, gehdrt heute origindir zum polizeilichen Konzept beim Vorgehen

'3 CRESSEY 1972, 97; MACK 1975, 57.
1% CRESSEY 1972, 97.
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gegen organisierte Kriminalitit.'”” Damit hat sich das polizeiliche Selbst-
verstdndnis prinzipiell gewandelt. Urspriinglich war die Polizei in England
wie auch in anderen europiischen Staaten zum einen fiir die repressive
Aufarbeitung begangener Straftaten und zum anderen fiir die Privention
zustéindig. Privention sollte auf abstrakter Ebene aufgrund der Abschre-
ckungswirkung und auf konkreter Ebene durch das Ergreifen von Gegen-
mafinahmen in gefdhrlichen Situationen wie Patrouillen in unsicheren Ge-
genden oder Aufklirung iiber Sicherheitsvorkehrungen erreicht werden.
Dazu kann als Randbemerkung festgehalten werden, dass die ebenfalls zu
den haufig angesprochenen Aufgaben der Polizei im Rahmen der Bekdmp-
fung der organisierten Kriminalitit zdhlende Strategieentwicklung eine
moderne Form solcher Priiventionsmafnahmen darstellt.'*

Die pro-aktive Tétigkeit der Polizei steht zwischen diesen beiden Polen
und vereint sie in einer Weise, die eine ganz andere Art der polizeilichen
Betitigung bedeutet. Beim pro-aktiven Vorgehen unterscheidet sich der
Interessenfokus sowohl von dem der Privention als auch von dem des re-
pressiven Ansatzes. Priventionsmafinahmen folgen auf eine abstrakte Ge-
fahreneinschétzung, auf die reagiert wird, wihrend Repressionsmafinahmen
einen konkreten Anlass, die Tat betreffen. Bei pro-aktivem Vorgehen wird
nun die Existenz einer bestimmten Personengruppierung, von der die Poli-
zei meint, dass diese unter Umstinden Taten begehen kénnte, zum Anlass
fiir konkrete Ermittlungen genommen. Das Instrumentarium der Repression
richtet sich beim pro-active policing gegen ein bestimmtes Angriffsobjekt,
der Anlass dafiir jedoch ist eher der Systematik der Privention zuzuordnen:
eine vermutete Gefahr. Insofern bedeutet pro-active policing eine grundle-
gende Erweiterung des Rahmens der polizeilichen Betitigung. Wihrend bei
nicht eindeutigen Gefahrenlagen nach dem Gedanken der Privention nur
deren vergleichsweise schwaches Instrumentarium zur Verfligung steht und
das ,starke“ Instrumentarium der Repression nur in bestimmten Fillen —
nach der Realisierung einer Gefahr — zum Einsatz kommen darf, werden
dieser neuen Methodik zufolge beide Pole zusammengefiigt.

Trotz dieser mit der pro-aktiven Herangehensweise einhergehenden,
drastischen Ausweitung des polizeilichen Aktionsradius® wird diese Neue-
rung in der englischen Debatte zu organisierter Kriminalitiit im Gegensatz
zu der sehr viel weniger tief greifenden Zentralisierung kaum kritisiert und

199 NCS: Annual Report 2000/2001, 19,
1% The Service Authority Annual Report and The National Criminal Intelligence Ser-
vice Annual Report 1999-2000, NCIS 2000, 10.
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teilweise sogar aus den Reihen der Wissenschaft begriifit und fiir notwen-
dig erklirt."” Denkbar wire, dass diese Abwesenheit von kritischen Stim-
men damit zusammenhéngt, dass das englische Rechtssystem aufgrund des
Fehlens einer geschriebenen Verfassung keine grundsiitzlichen Grenzen fiir
staatliches Handeln kennt. Ausgangspunkt fiir die Beurteilung polizeilicher
Betitigung ist also nur die Frage der Effektivitit und nicht, wie es in ande-
ren Staaten der Fall ist, die Beachtung abstrakter Grundsitze wie subjekti-
ver Rechte der Biirger. Unter dem Einfluss der Europiisierung ldsst sich
zwar in neuerer Zeit eine wachsende Sensibilisierung fiir Biirgerrechte und
Kompetenzgrenzen beobachten, allerdings beschiftigen sich die Vertreter
solcher Themen hauptsichlich mit konkreten Fragen, zum Beispiel mit po-
lizeilichen Uberwachungs- oder anderen EingriffsmaBnahmen,'* und nicht
mit der theoretischen Beurteilung des abstrakten Systems der Eingriffe, de-
ren Voraussetzungen und Angriffspunkt.

Das Grundprinzip pro-active policing findet in verschiedenen verwand-
ten Punkten seine Entsprechung. Der von Seiten der Polizei als feststehen-
der Begriff verwendete Ausdruck ,target the criminal not the crime®, der
vor allem von einer Sonderkommission als insbesondere im Zusammen-
hang mit schwererer Kriminalitit gewinnbringender Ansatz evaluiert wur-
de,'” als Gedanke aber auch friither auftaucht,® ist im Grunde bereits Be-
standteil der pro-aktiven Herangehensweise an sich, indem keine konkrete
Tat den Anlass fiir das polizeiliche Tatigwerden bietet, sondern der Ver-
dacht, dass eine bestimmte Personengruppe Taten begehen konnte. Aller-
dings hat dieser Begriff einen dariiber hinausreichenden Gehalt, da er nicht
nur filir pro-aktive Ermittlungen Anwendung findet, sondern auch fiir die
klassische Variante der aufgrund von begangenen Straftaten eingeleiteten
Ermittlungen. Fiir den gesamten Bereich der Ermittlungen bedeutet diese
Umorientierung weg von der Tat hin zu den Tétern eine Verinderung des
traditionellen Strafrechtsverstindnisses. Wihrend die im Strafrechtssystem
angelegte Ausrichtung auf die Aufkldrung bestimmter Taten bedeutet, dass
nur die mit diesem Ereignis zusammenhéingenden Umstiinde der Verdich-
tigen erhoben werden, filhrt eine Fokussierung auf die Titer dazu, dass de-
ren gesamte Lebensweise in ihren wirtschaftlichen, sozialen und gesell-
schaftlichen Dimensionen Gegenstand der Ermittlungen wird. Ein so um-

7 CLAY 1998, 98,

1% Z. B.: National Council for Civil Liberties 1993.
19 Audit Commission 1993, 54,

2 CrawsHAW 1990, 31.
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gestaltetes Strafrechtssystem betrifft insofern nicht mehr nur ein bestimm-
tes, nach auen zu Tage tretendes Verhalten, sondern das gesamte Umfeld
einer Person.

Neuerdings ergibt sich eine weitere parallele Erscheinung, das Ziel der
so genannten Zerschlagung (disruption) von Gruppierungen, die der orga-
nisierten Kriminalitdt zugeordnet werden. Das Bemerkenswerte daran ist,
dass die Erreichung dieses Ziels in der polizeilichen Literatur auf gleicher
Ebene mit der der justiziellen Aufarbeitung derartiger Kriminalitit steht.”!
In Verbindung mit der Vorverlagerung des Ermittlungsbeginns in vermute-
te Planungsstadien und der Orientierung auf die handelnden Personen statt
auf deren Verhalten kann diese verdnderte Zielrichtung als weiterer Bau-
stein der grundsitzlichen Umgestaltung des Strafrechtssystems angesehen
werden. Da die Zerschlagung von Personenverbindungen der strafrechtli-
chen Verfolgung gleichgestellt wird, wird schlieBlich auch die Zielrichtung
von der Fixierung auf eine Straftat gelst. An die Stelle der Aufkldrung von
Taten oder der Verhinderung von Taten tritt hier eine neue Zielrichtung
polizeilichen Handelns. Es geht um die Verhinderung des Zusammen-
schlusses von Personen, ohne dass ihnen die Planung oder Begehung von
Straftaten gerichtlich nachgewiesen werden kdnnte.

In der Kombination dieser in der Debatte zu organisierter Kriminalitit
entwickelten und heute tatséchlich umgesetzten Ansétze des pro-active po-
licing, der Fokussierung auf die kriminellen Personen und die Zielrichtung
der Zerschlagung anstelle von Aburteilung ergibt sich neben der weiterhin
existierenden herkdmmlichen Form der Ermittlungen im Falle von began-
genen Straftaten, die in einer Aburteilung dieser Straftaten miinden soll,
eine neue Form von polizeilicher Betitigung, deren Anlass ein von der Po-
lizei selbst generierter Verdacht gegen eine bestimmte Personengruppe ist,
die im Ergebnis zerschlagen werden soll. Diese neue Form der Ermittlun-
gen ist also abstrakt denkbar, ohne dass eine konkrete Straftat eine Rolle
spielt.

3.3.2.2 Ermittlungsmethoden

Die Ermittlungsmethoden haben su.:h parallel zu dieser grundsitzlichen
Ausrichtung des Ermittlungsverfahrens verindert.”” Die traditionellen Me-

291 The National Crime Squad and The Service Authority for the National Crime Squad
Annual Report 1998/1999, Strategic Aims: bringing to justice or disrupt organwed
crime. (Unterstreichung Verf.)

*2 Zu diesem Zusammenhang: MAGUIRE/ JOHN 1996.
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thoden wie Vernehmung, Durchsuchung und Spurensicherung sind auf die
klassische Variante des Ermittlungsverfahrens zugeschnitten, in dem es
darum geht, eine begangene Tat, also ein in der Vergangenheit liegendes
Ereignis aufzukliren. Sie sind jedoch wenig hilfreich, wenn es gilt, ohne
Hinweis auf eine Straftat Verdacht im Hinblick auf eine vermutlich krimi-
nelle Gruppierung zu schdpfen. Die Erforderlichkeit besonderer Methoden
wird daraus abgeleitet, dass die OK-Gruppierungen aufgrund ihrer beson-
ders professionellen Vorgehensweise und ihrer inneren Struktur iiber Ab-
wehrmechanismen gegen Strafverfolgung verfiigen, die mit besonderen
Methoden von Seiten der Polizei umgangen werden miissten.”

An dieses Anforderungsprofil besser angepasst sind neue Formen von
Ermittlungsinstrumenten. An erster Stelle steht dabei die so genannte intel-
ligence- Arbeit, die nicht nur von Polizeibehtrden und Politik als unabding-
barer Bestandteil der Bekémpfung der organisierten Kriminalitit angesehen
wird.?* Besonders nachdriicklich wurde der allgemeinen Verbreitung die-
ser Vorgehensweise von der einflussreichen Evaluationsstudie der Audit
Kommission gefordert.*” Mit intelligence ist die Sammlung von grundsétz-
lichen Kenntnissen iiber Gruppierungen und deren Vorgehen gemeint.”
Diese Erkenntnisse stiitzen sich auf die Erhebung und Auswertung von Da-
ten. Erster Ansatzpunkt fiir die Gewinnung der Informationen ist die Zu-
sammenfithrung der bereits vorhandenen Datensitze verschiedener Zentral-
stellen. Indem Datensiitze systematisch nach bestimmten Personen oder
nach Ubereinstimmungen in Begehungsweisen von Delikten durchsucht
werden, kann durch den Abgleich der vorhandenen Einzelkenntnisse ein
aussagekriiftiges Gesamtbild entstehen. Ein einfaches Beispiel fiir solche
Kenntniserweiterung tiber Datenabgleich wire die Untersuchung von Tat-
profilen und dem Aufenthalt verdichtiger Personen: wenn in verschiedenen
Gegenden unter Anwendung derselben Taktik Kraftfahrzeuge gestohlen
werden, so kann die Kenninis von der Tatsache, dass sich zur selben Zeit

203 ACPO: Memorandum 5, Dezember 1993, in: House of Commons, Minutes of Evi-
dence and Memoranda, 123.

** National Crime Squad, Strategic Plan 2000/2003, 6-7; House of Commons, Session
1994-95, Home Affairs Committee, Third Report, Organised Crime, London 1995,
xx; The Govemment’s Expenditure Plans 1998/1999 for the Home Office and
Charity Commission, Part 3: Tackling Terrorism and Organised Crime, Chapter 11:
Organised and International Crime, 11.4 Intelligence Led Policing; ROBERTSON
1991, 67.

2% Audit Commission 1993.

*% NCIS: UK Threat Assessment 2002, 3.
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eine bestimmte Person in eben diesen Gegenden aufhilt, sehr bedeutsam
fiir den Fortgang der Ermittlung sein.

Weitergehende Moglichkeiten fiir die infelligence-Arbeit bietet die Ge-
nerierung eigener Daten. Zur Erhebung von ,neuen” Informationen, das
heiBt solchen Information, die nicht bereits gesammelt wurden, kommen
andere moderne Polizei-Methoden zum Tragen, die nicht nur im Rahmen
von intelligence-Titigkeit, sondern auch in klassischen Ermittlungsverfah-
ren nach Tatbegehung zum Einsatz gelangen. Oftmals werden die iiber die-
se neuen Instrumente gewonnenen Informationen auch in dem Sinne dop-
pelt verwendet, dass sowohl die konkret zur Klirung eines Falls wichtigen
Tatsachen aufgezeichnet und bei der Strafverfolgung vorgebracht als auch
die nur am Rande mit erhobenen Fakten gespeichert und der intelligence-
Analyse zuggnglich gemacht werden.

Zu den neuen Ermittlungsmethoden zahlen die Telefon- und die sonstige
akustische Uberwachung, der Einsatz von Informanten, verdeckten Ermitt-
lern und die Observation. Ein konkretes Beispiel fiir die oben angesproche-
ne Doppelverwertung wire bei der Telefoniiberwachung der Fall, dass bei
der Aufzeichnung von Gesprichen zum einen die Aussagen zu einer be-
stimmten Tat verwertet werden, zum anderen aber auch alle Gesprichs-
partner, unabhiingig davon, ob sie zu dieser bestimmten Tat Aussagen ge-
troffen haben, daraufhin Uberpriift werden, ob sie nicht andere Taten planen
oder begangen haben.

Die Anwendung solcher Methoden, die sich vorrangig durch ihre Heim-
lichkeit auszeichnen, wurde allgemein seit Anfang der neunziger Jahre im
Bereich der OK-Verfolgung als unumginglich angesehen.”” Nur vereinzelt
wurde von Seiten der Wissenschaft am unreflektierten Einsatz dieser neuen
Methoden Kritik geduflert. Diesen Kritikern zufolge bringe jede Modifika-
tion des polizeilichen Handelns nur neue Aktionsweisen der Kriminellen
hervor, so dass ein endloser Prozess einsetze, bei dem sich beide Seiten ge-
genseitig immer weiter hochschaukelten.®™ Als Beispiel dafiir wird ange-
fithrt, dass die Unterwanderung der Drogenmiirkte durch verdeckt arbeiten-
de Polizisten zur Folge hatte, dass die Drogenmirkte heute stark zersplittert

27 Home Affairs Committee, House of Commons, Session 1995-96, First Special Re-
port, Government Reply to the Third Report from the Home Affairs Committee
Session 1994-1995: Organised Crime, London HMSO 1996, xiii; ACPO:
Memorandum 5, Dezember 1993, in: House of Commons, Minutes of Evidence and
Memoranda, 123. '

208 Bereits frithzeitig: CRESSEY 1972, 911f; HOBBS/ DUNNIGHAN 1999, 68.
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und schnellen Veridnderungen unterworfen sind, wodurch wiederum die
Ermittlungen erschwert werden.*”® Abgesehen von diesen wenigen kriti-
schen Anmerkungen wurden die einzelnen Methoden wie der Einsatz von
verdeckten Ermittlern oder die akustische Wohnraumiiberwachung wenig
diskutiert, hiufiges Thema der Auseinandersetzung war nur die fehlende
gesetzliche Regelung dieser Methoden.”® Mit dem Regulation of Investiga-
tory Powers Act 2000 besteht dieses Problem nicht mehr.*'' Wie schon das
Prinzip des pro-active policing wurden aber auch die den neuen Methoden
gemeinsame Form der Heimlichkeit und auch die dahinter liegende Ver-
wertungsstruktur fiir die so erhobenen Informationen (intelligence) nicht
grundsitzlich hinterfragt.

Es zeigt sich also auf der Ebene der Emmittlungsstruktur eine grundsétz-
liche Verdnderung, die neben dem Ansatzpunkt und der Zielrichtung von
Ermittlungen auch den Bereich der Methodik erfasst. Diese Verinderungen
werden héufig mit der besonderen Gefahr von in England agierender orga-
nisiert krimineller Gruppierungen begtiindet. Allerdings ist der Einsatz sol-
cher Methoden nicht auf den Bereich der organisierten Kriminalitdt be-
schrinkt. Sie fanden auch in grundsitzlichen Studien zur Arbeit der Straf-
verfolgungsbehdrden Erwdhnung, die sich mit der Kriminalitdtsbekdmp-
fung allgemein befassen.”’? Die Verkniipfung zwischen dem Phiinomen
»organisierte Kriminalitdt™“ und dieser grundsitzlichen Umgestaltung des
Ermittlungsverfahrens kann nicht als so weit gehend eingestuft werden,
dass es eine festgelegte Struktur fiir Ermittlungen gegen organisierte Kri-
minalitit und eine andere fiir Verfahren in anderen Fillen gibt. Vielmehr
wird diese Umstrukturierung des Verfahrens als allgemein notwendige
Weiterentwicklung angesehen.

3.3.2.3 Internationalisierung von Ermittlungen

Ein weiterer, seit der Aufnahme der Debatte in den neunziger Jahren immer
wiederkehrender Punkt, der sich auf die Art des Ermittlungsverfahrens be-
zieht, ist die Internationalisierung der Strafverfolgung. Insgesamt wird da-
mit jede Art der Kooperation angesprochen, von der traditionellen Form

2% DorN/ SoUTH 2000, 184,

1% House of Commons, Session 1994-95, Home Affairs Committee, Third Report, Or-
ganised Crime, li.

! Home Office Annual Report 2001-2002, section 3: Delivering better public services:
achievements in 2000, aim 2: Prevention of terrorism, reduction in other organised
and international crime, and protection against threats to national security, 63.

*2 Audit Commission 1993.
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der Rechtshilfe iiber informelle Kontakte bis zur institutionell abgesicher-
ten Zusammenarbeit Europol*” Einfluss auf die Grundstruktur der Ermitt-
lungen hat das insofern, als ein Hauptbetitigungsfeld der internationalen
Polizeien heute der Austausch und die Analyse von Daten im Sinne der in-
telligence-Methode ist und sie eine solche Herangehensweise auch bei den
nationalen Behorden fordern. Daraus liele sich ableiten, dass die Verbrei-
tung der intelligence-Arbeit in der englischen Polizei auf internationale
Entwicklungen zuriickgeht.

Die Internationalisierung der Polizeisysteme wird von wissenschaftlicher
Seite aus grundsitzlichen Erwigungen heraus kritisiert, da mit jeder neuen
Ebene ein weiterer Kontrollverlust und damit schliefilich bei einem europi-
isierten oder globalisierten Polizeisystem ein Demokratiedefizit einherge-
he.ZM

3.3.2.4 Finanzermittlungen

Einen Nebenbereich betrifft das Feld der Finanzermittlungen. Aufgrund der
Vorstellung, dass organisierte Kriminalitéit an der Erzielung von Gewinnen
orientierte Kriminalitéit sei, wird abgeleitet, dass die Strafverfolgung genau
an diesem Punkt ansetzen miisse, um die kriminellen Personenvereinigun-
gen zu treffen.?"® Fiir besonders wichtig erachtet wird dabei die Gewinnab-
schdpfung. Im Jahresbericht des Innenministeriums wird die Steigerung der
sichergestellten Summen als Ziel der Politik benannt.”® Im Proceeds of
Crime Bill 2002 wurden Regelungen getroffen, die die Ermittlung der Fi-
nanzstréme erleichtern sollen. Im Zuge dessen wurde ein eigenes Organ
(Asset Recovery Agency) eingerichtet, das nur fiir das Auffinden der Ge-
winne zusténdig ist.

23 Home Office Annual Report 1999, The Government's Expenditure Plans 1999-2000
to 2001-2002 for the Home Office and the Charity Commission, Chapter 5:
Prevention of terrorism, reduction in other organised and international crime, and
protection against threats to national security, 32; National Crime Squad Perfor-
mance — The First Three Years, Combating Serious and Organised Crime, September

2001.

141 OADER 2002; SHEPTYCKI 1996, 621F.

21 RIDER: Memorandum 15, Januar 1994, in: House of Commons, Minutes of Evidence
and Memoranda, 218.

216 Home Office Annual Report 2001-2002, section 3: Delivering better public services:
achievements in 2000, aim 2: Prevention of terrorism, reduction in other organised
and international crime, and protection against threats to national security, 56.
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3.3.2.5 Ergebnis zur Ermittlungsstruktur

Insgesamt ldsst sich sagen, dass die Kombination von pro-activation, des
Grundsatzes farget the criminal and not the crime* und der Verbreitung
der so genannten intelligence-Arbeit eine grundsitzliche Umstrukturierung
des Ermittlungsverfahrens zur Folge hatte. Wiahrend die damit notwendig
gewordenen Anpassungen des Instrumentariums mit dem Regulation of
Investigatory Powers Act 2000 inzwischen gesetzlich gefasst sind, spielten
sich diese grundsitzlichen strukturellen Verinderungen auf der rein infor-
mellen, tatsdchlichen Ebene ab. Deshalb gibt es auch keine klare Zuschrei-
bung in dem Sinne, dass das verénderte Verfahren nur in Fillen der organi-
sierten Kriminalitéit, fiir deren Behandlung es urspriinglich fiir nétig erach-
tet und entwickelt wurde, anzuwenden ist. Vielmehr steht die neuartige
Struktur gleichrangig neben der klassischen Form der Ermittlungen zur
Aufkldrung einer begangenen Tat. Die Debatte zu organisierter Kriminali-
tét, in deren Rahmen seit den siebziger Jahren die Abstimmung des poli-
zeilichen Vorgehens auf die organisierte Kriminalitét gefordert wurde, hat
damit vorrangig im Bereich der nicht gesetzlichen, sondern faktischen Um-
gestaltungen Wirkung entfaltet.

3.3.3 Strafrechtliche Regelungen

Im Vergleich zu den tatsichlichen Verdnderungen aufgrund institutioneller
und praktischer Umgestaltungen der Polizeititigkeit standen die strafrecht-
lichen Regelungen vollkommen in Hintergrund der Debatte und sind ent-
sprechend wenigen Wandlungen unterzogen worden.

Im Rahmen der Auseinandersetzung wurden zwar verschiedene Vor-
schlige unterbreitet, die auch materielle Anderungen des Strafrechts bedeu-
tet hitten, deren Umsetzung jedoch kaum in Betracht gezogen wurde. Zu
diesen Vorschligen zdhlt bis heute in erster Linie die Einfithrung eines
Straftatbestands der kriminellen Vereinigung. *7 Dies wird allgemein des-
wegen nicht fiir notwendig erachtet, weil die Strafbarkeit der conspiracy,
also der Verabredung von Straftaten, den kriminellen Vorfeldbereich aus-
reichend abdecke.?®

Hiufiger angesprochen wird die Frage der moglichen Ubertragbarkeit
der amerikanischen RICO (Racketeer Influenced and Corrupt Organizati-

M7 CressEY 1972, 81.

% House of Commons, Home Affairs Committee, Session 1995-96, First Special Re-
port: Government Report to the Third Report from the Home Affairs Committee,
Session 1994-95: Organised Crime. London HMSO, xiv.
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ons Act)-Gesetzgebung auf England.?® Die RICO-Gesetze umfassen ver-
schiedene Sonderbefugnisse fiir die Strafverfolgungsbehorden, bestimmte
Maiglichkeiten der Kombination von straf- mit zivilrechtlichen Sanktionen
und andere Regelungen, die speziell darauf zugeschnitten sind, gegen hie-
rarchisch organisierte Gruppierungen vorzugehen. Aber auch diese Form
der gesetzlichen Verénderung wird generell nicht fiir nGtig erachtet. Der
NCIS gibt in seinem Sachverstindigengutachten flir den Innenausschuss
zudem zu bedenken, dass die RICO-Gesetzgebung auf die spezielle ameri-
kanische Situation ausgerichtet und deshalb nicht ohne weiteres {ibertrag-
bar sei.”®

Eine grundlegend andere Herangehensweise an die Problematik betref-

‘fen Uberlegungen dazu, ob administrative Regulierung von illegalen Mirk-
ten nicht zur Verhinderung der Entstehung organisierter Kriminalitit besser
beitragen konne als absolute Verbote von bestimmten Giitern und Dienst-
leistungen.’” Die Begriindung fiir diese These lautet, dass die Illegalisie-
rung bestimmter Giiter deren Wert steigere und deswegen erst das Interesse
krimineller Gruppierungen am Handel damit hervorrufe. Als diesbeziigli-
ches Beispiel wird hiufig das Gliicksspiel genannt, das in den USA verbo-
ten ist und einen der Kernbereiche der Betitigung organisiert krimineller
Syndikate darstellt, wohingegen in Grofibritannien das Gliickspiel lizensiert
und kein diesbeziigliches kriminelles Engagement erkennbar ist. Allerdings
bleibt die Auseinandersetzung mit dieser These abstrakt, und es werden
daraus keine Forderungen nach Legalisierung von Giitern, die in England
verboten sind, abgeleitet. Im Gegenteil wird die Entkriminalisierung von
Drogen vom Innenausschuss sogar ausdriicklich abgelehnt.””

Der einzige Bereich, in dem aus der Diskussion eine strafrechtliche Re-
gelung hervorging, ist der Bereich der Geldwiésche. Die Orientierung auf
die Gewinne der organisierten Kriminalitdt wird daraus abgeleitet, dass da-
von ausgegangen wird, dass organisiert kriminelle Gruppierungen haupt-
sdchlich durch die Moglichkeit der Gewinnerzielung motiviert werden,

2% RIDER: Memorandum 15, Januar 1994, und RCS: Memorandum 6, November 1993,
in; House of Commons, Minutes of Evidence and Memoranda, 218 und 135.

220 NCIS: Memorandum 7, November 1993, in: House of Commons, Minutes of
Evidence and Memoranda, 143.

2! Mack 1975, 40; ALBINI 1975, 305; CRESSEY 1972, 3; LEVI 1993, 59; HOME Office:
Memorandum 1, November 1993, in: House of Commons, Minutes of Evidence and
Memoranda, 81.

2 House of Commons, Home Affairs Committee, Session 1994-95, Third Report: Or-
ganised Crime, London 1995, xxii.



ENGLAND 81

Gleichzeitig wird angenommen, dass das Einbringen illegal erworbener
Gelder in den legalen Wirtschaftskreislauf den marktformig ausgerichteten
OK-Straftaten wie Drogen- oder Waffenhandel notwendig nachfolgt und
deshalb weitere Angriffspunkte fiir Ermittlungen bietet.”” Insgesamt wurde
die Regelung der Geldwiische breit diskutiert.”*

3.3.4 Ergebnis in Bezug auf die MaBnahmen

Bei einer Zusammenschau der rechtspolitischen Entwicklung in England in
dem Zeitraum, in dem dort der OK-Diskurs stattfand, zeigt sich, dass dieser
mit weit reichenden Verinderungen des Strafverfolgungssystems einher-
ging. Die Umgestaltung lie§ jedoch das materielle Recht in seiner Ur-
sprungsgestalt weitgehend unberiihrt. Ganz im Gegensatz dazu wurden die
rechtlichen und tatséichlichen Umstiinde des Ermittlungsverfahrens in Eng-
land einer grundsitzlichen Umgestaltung unterzogen.

3.4 Der OK-Diskurs insgesamt

Der OK-Diskurs, wie er sich nach Untersuchung des darin zum Ausdruck
kommenden OK-Konzepts und der damit in Verbindung gebrachten Maf3-
nahmen darstellt, ist sehr komplex. Das Konzept der organisierten Krimina-
-1itdt zeichnet sich insbesondere dadurch aus, dass es sich nicht nur auf das
kriminelle Handeln als solches bezieht, also nicht eine besondere Form von
Straftaten bezeichnet, sondern auf die Lebensumstiinde bestimmter Perso-
nen rekurriert. Im Vordergrund der Beschreibung organisierter Kriminalitét
stehen Elemente der inneren Struktur der handelnden Personenverbindun-
gen sowie Abldufe im Umfeld der eigentlichen kriminellen Akte an sich.
So spielt die Herstellung von Disziplin innerhalb von Gruppierungen oder
die Abwehr von Strafverfolgungsanstrengungen durch Gewalt, Drohung
oder korruptive Verhaltensweisen eine besondere Rolie bei der Einordnung
als organisierte Kriminalitit. Der Ansatz der so genannten enferprise crime
theory erginzt das Bild in Hinblick auf die der Kriminalitit zugrunde lie-
genden Motivationen und Handlungsrichtlinien wie Risikoabschitzung und
Profitorientierung, Hinzu kommt, dass iiber diese soziale und die wirt-
schaftliche Erklarungsebene hinaus auch die &ffentliche Einschitzung, ob

23 Giche zum Verfahren: 1.3.4.2.4,

2% U.a.: THE BANK OF ENGLAND/BRITISH BANKERS® ASSOCIATION: Memorandum
11/12, May 1994, in: House of Commons, Minutes of Evidence and Memoranda,
171-181; GoLp/ LEVI 1994; SANDEEP 2001.
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eine Form von Kriminalitit als allgemeine Bedrohung gewertet werden
muss, Wirkung in Bezug darauf entfaltet, ob eine Handlungsvariante der
organisierten Kriminalitit zugerechnet wird. Ein Beispiel daflir ist die Ein-
ordnung eines Delikts wie paedophile crime als eines der organisierten
Kriminalitét, das jedoch mit dem generellen Konzept der marktfGrmigen
Kriminalitit von Personengruppen nicht ohne weiteres in Einklang zu brin-
gen ist.

Insgesamt ergibt sich aus der Analyse des Diskurses, dass in England das
OK-Konzept sehr breit angelegt ist und Gesichtspunkte wie die Motivation,
den Zusammenhalt zwischen den Personen oder deren Handlungsweisen
allgemein beinhaltet, die tiber die damit in Verbindung stehenden kriminel-
len Betitigungen hinausgehen. Diese Breite des Konzepts bedeutet eine
strukturelle Besonderheit im Vergleich zu anderen Kriminalititskonzepten,
die sich in ihren Beschreibungsbestandteilen am Tatbestand von Straftaten,
also dem kriminellen Handeln an sich, orientieren. Der Begriff ,,organisier-
te Kriminalitit“ bezeichnet ein Konzept, das {iber Kriminalitit (im Sinne
von gesetzwidrigen Handlungen) hinausgeht. In der Diskussion zu organi-
sierter Kriminalitit wird auf verschiedene Ebenen der Verbindung zwi-
schen Personen rekurriert, von denen die kriminelle Aktivitit nur eine ist.

Betrachtet man die mit der organisierten Kriminalitéit in Verbindung ge-
brachten Maflnahmen, kommt man zu dem Ergebnis, dass sie sich ebenfalls
durch eine besondere Breite auszeichnen. Insgesamt werden nur in sehr ge-
ringem Mafle konkrete einzelne Schritte diskutiert. Es werden kaum Ver-
inderungen gefordert oder unternommen, die sich als neu eingefiigte Ab-
sitze in materiellen Gesetzen oder als spezielle Verfahrensregeln fiir die
Polizei in Fillen der organisierten Kriminalitiit niederschlagen. Wenn auch
die vorrangige Begehung marktfGrmiger Delikte Teil der Beschreibung der
organisierten Kriminalitit ist, so geht damit nicht parallel eine Systemati-
sierung oder eine grundsitzliche Neugestaltung dieser Delikte einher.

Grundsitzlich 14sst sich sagen, dass der Schwerpunkt der Mafinahmen,
die im Rahmen des Vorgehens gegen organisierte Kriminalitit angespro-
chen oder umgesetzt werden, im Bereich des polizeilichen Ermittlungsver-
fahrens liegt. Dabei sind insbesondere die Aspekte Zentralisierung und In-
ternationalisierung auf der institutionellen Seite sowie proactive policing
und intelligence auf der inhaltlichen Ebene von Bedeutung. Aus den Ver-
inderungen in Zusammenhang mit Zentralisierung und Internationalisie-
rung ergibt sich, dass die Orientierung des Verfahrens an lokalen Manifes-
tationen von Kriminalitit von einer eher iiberblicksartigen Anndherung an
das Phiénomen abgeldst wird. Proactive policing und intelligence stellen in
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ihrem Zusammenspiel eine grundlegende Abkehr von der traditionellen
reaktiven und nicht verdeckten Form der polizeilichen Ermittlungen dar.
Dabei stehen Personenverbindungen und deren Gesamtverhalten im Focus
der Untersuchungen, aus denen sich ableiten lassen soll, inwieweit diese
Personen mit kriminellen Aktivititen befasst sind.

4. Die Beurteilung des OK-Diskurses in England

Der Diskurs zu organisierter Kriminalitit betrifft sowohl hinsichtlich des
abstrakten Verstindnisses als auch hinsichtlich des konkreten Vorgehens
gegen das Phidnomen sehr breite Konzepte. Auf der Ebene des abstrakten
Verstindnisses wird organisierte Kriminalitit so gedeutet, dass sie sich
nicht allein durch besondere Begehungsformen, sondern hauptsichlich
durch das Verhalten im Umfeld der Taten, die Art und Weise der Verbin-
dung zwischen den Akteuren und deren Motivationen auszeichnet. Fiir die
MaBnahmen, die mit dieser Kriminalititsform in Verbindung gebracht
werden, gilt, dass sie eine Umgestaltung des Ermittlungsverfahrens mit sich
bringen, die eben dazu geeignet ist, genau diese Breite der Merkmale, die
der organisierten Kriminalitdt zugeschrieben werden, abzudecken.

Der Betrachtung von organisierter Kriminalitdt als Phdnomen, das nicht
nur eine spezifische Form von kriminellem Handeln, sondern ein umfas-
sendes Konzept der sozialen Wirklichkeit von Personenverbindungen dar-
stellt, entspricht die Hinwendung der Polizeititigkeit in Richtung dieser
Gesamt-Wirklichkeit. Die Ermittlungen erstrecken sich iiber die Manifesta-
tionen der kriminellen Betétigung hinaus auf ein breites Spektrum der Le-
bensumstinde von Personenverbindungen.

Die begriffliche und tatsiichliche Abkehr des Strafverfolgungssystems
von dem, was grundsitzlich unter Kriminalitdt verstanden wird, ndmlich
bestimmte Verhaltensweisen, die der Staat gesetzlich als verboten definiert
hat und mit Strafe bedroht, hat weit reichende Konsequenzen. Da nicht der.
Nachweis einer begangenen Straftat Voraussetzung fiir die Einleitung von
Ermittlungen ist, deren Aufnahme fiir die Betroffenen aufgrund ihres ver-
deckten Charakters aulerdem nicht ohne weiteres erkennbar ist, entfalten
Strafverfolgungsanstrengungen eine sehr viel breitere Wirkung fiir die ge-
samte Bevélkerung. Wenn der Fokus der Aufmerksamkeit der Strafverfol-
gungsbehdrden tiber die Kriminalitdt als solche hinausreicht, so gibt es abs-
trakt keinen Lebensbereich mehr, der auBerhalb der Reichweite des Straf-
verfolgungssystems liegt. Wenn nicht durch die gesetzliche Festschreibung
eines Delikts abschlieBend abgegrenzt ist, welche Handlung ein Strafver-
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fahren nach sich ziehen kann und welche nicht, entsteht ein diffuses Sys-
tem von Erwartungen, welche Verhaltensweisen fiir die Strafverfolgungs-
behorden Anlass fiir die Aufnahme von Untersuchungen sein kdnnten.
Nach dem Prinzip der pro-aktiven Ermittlungen wird der Zeitpunkt der
Verdachtsgenerierung weit in das Vorfeld der Begehung von Straftaten
ausgedehnt. Objekt der Ermittlungen sind Personenverbindungen, die po-
tentiell Straftaten begehen konnten. Dabei eine exakte Grenze zwischen
Personenverbindungen, die eben dieses Potential aufweisen, und solchen,
die dies nicht tun, zu ziehen, ist kaum mdglich. Insofern bezieht sich die
strukturelle Verédnderung des Ermittlungsverfahrens, die mit der Diskussion
der organisierten Kriminalitit einherging, nicht nur auf einen nicht eindeu-
tig abgrenzbaren Bereich von ,.Kriminellen®, sondern betrifft potentiell ei-
nen grofen Teil der Bevilkerung.
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Niederlande

1. Innenpolitik aligemein
1.1 Entwicklung der innenpolitischen Diskussion

Die Veriinderung des Strafrechtssystems vor dem Hintergrund der Debatte
zu organisierter Kriminalitit steht in den Niederlanden wie in England im
Zusammenhang mit allgemeinen Entwicklungen in der Innenpolitik, die
wiederum mit gesamtgesellschaftlichen Verdnderungen einhergingen.

Seit den sechziger Jahren ist eine Zunahme der offentlichen Aufmerk-
samkeit fiir die Themen Polizei und innere Sicherheit zu beobachten, die
sich schliellich in den neunziger Jahren so weit steigert, dass das ,,Krimi-
nalititsproblem* eine besonders herausragende Stellung auf der politischen
Agenda der Niederlande einnimmt. Nachdem im Verlauf der Auseinander-
setzung dieses Problem zuniichst nur fiir sich betrachtet wurde, erweiterte
sich der Blickwinkel nach dem so genannten /RT-Skandal Mitte der neun-
ziger Jahre auf die Rechtsstaatlichkeit und Legitimitit der Strafverfolgung
generell.! Bis dahin lag das Augenmerk wie in anderen europdischen Lin-
dern® auf Bereichen wie der inaddquaten polizeilichen Bewiltigung gewalt-
samer Ausschreitungen,’ auf den wachsenden Kriminalitiitsraten und dem
steigenden Unsicherheitsgefiihl der Bevolkerung. Nach dem Bekanntwer-
den einer weit verbreiteten Praxis der Ermittlungsbehdrden, im Rahmen
ihres Vorgehens gegen schwere Kriminalitédt nicht gesetzlich vorgesehene
Methoden einzusetzen, dehnte sich das Themenfeld auf die Aufgabe der
Strafverfolgung insgesamt und die Implikationen aus, die die Art ihrer Aus-
fithrung fiir den Rechtsstaat hat. In dieser ,Krise der Strafermittlung® (cri-
sis in de opsporing), wie sie von einer zur Aufklirung der Vorkommnisse
eingesetzten parlamentarischen Enquéte-Kommission genannt wurde,!
spiegeln sich grundsitzliche Entwicklungen der niederléndischen Innenpo-.
litik wider.

Als Reaktion auf die Geschehnisse des Zweiten Weltkriegs verstiirkte
sich in den fiinfziger Jahren die traditionell humanistische Grundeinstel-

! BRANTS 2001, 29.

? Siche England 1. 1; Deutschland 1.1,

3 HART 1994, 32ff.

* Tweede Kamer der Staten-Generaal, vergaderjaar 1995-1996, No. 24072, Enquéte Op-
sporingsmethoden, Nr. 11. Eindrapport. ’s-Gravenhage 1996 (im Folgenden zitiert als
Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport), 413.
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lung der niederlindischen Gesellschaft noch.” Bis weit in die zweite Hilfte
des 20. Jahrhunderts war die politische Kultur im Ganzen ebenso wie die
Kriminalpolitik im Besonderen gekennzeichnet von den Grundprinzipien
Kompromiss und Konsens.® So war das niederldndische Strafrechtssystem
bekannt fiir seine groBe Toleranz, die niedrigen Haftraten’ und dafiir, dass
die strafrechtliche Aufarbeitung von Kriminalitét generell als ,letztes Mit-
tel“ zum Einsatz kam. Ein anderes Charakteristikum war die parallele strik-
te Bindung an die Beachtung der Rechte der Einzelnen. Insofern zeichnet
das niederlindische Strafrechtssystems eine Balance zwischen der von To-
leranz geprigten Betrachtung von Kriminalitit als sozialer Frage einerseits
und der strengen Bindung an das Legalitiitsprinzip andererseits aus.®

In der Folge der allgemeinen Korrosion der Grundprinzipien Kompro-
miss und Konsens, die in den sechziger Jahren ihren Ausgang nahm, dnder-
te sich schleichend auch die Einstellung gegeniiber der Kriminalitiit.” Als in
den siebziger Jahren der Glaube an die ,,Formbarkeit” der Gesellschaft im
Wohlfahrtsstaat der (sozial-demokratischen) Politik zugrunde lag,' baute
der rationale kriminalpolitische Ansatz auf wissenschaftlichen Grundlagen
auf. Dabei ging es vornehmlich nicht um polizeiliche ,Kriminalititsbe-
kidmpfung®, sondern um Fragen nach den Ursachen von Kriminalitit oder
um die Rolle der Polizei als in die Gesellschaft integrierte ,Nachbar-
schaftspolizei®.

In den achtziger Jahren #nderte sich das innenpolitische Klima funda-
mental. Wie in anderen europiischen Staaten'' wurde vor den Wahlen 1981
zum ersten Mal das , Kriminalitétsproblem* zum Wahlkampfthema. Nach
dem Wahlsieg der Konservativen kam es in der Folge zu einer vermehrten
Befassung mit dem Thema ,Kleinkriminalitit” (kleine criminaliteir) auf der
einen und der Schwerkriminalitit (zware criminaliteif) bzw. moderneren
Formen der Kriminalitit wie Betrug oder der illegaler Drogenhandel auf
der anderen Seite. Dabei wurde die Kleinkriminalitét als die Kriminalitits-
form eingeschitzt, die als so genannte Alltagskriminalitdt fiir das Unsi-
cherheitsgefiihl der Bevélkerung verantwortlich sei.'

> KeLx 1995, 1.

 BRANTS 2001, 34.

" Tax 1999, 1,

8 KELK 1995, 4.

° BRaNTS/ FIELD 2000, 95.

10 HarT 1986, 85.

" Siehe England 1.1.

12 Commissie Kleine Criminaliteit 1984.
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Deutlich an dieser Aufspaltung des Kriminalititsgeschehens in zwei
strikt voneinander getrennte Bereiche orientiert war der Regierungsplan
»Samenleving en criminaliteit*"* aus dem Jahr 1985." Ausgangspunkt fiir
diesen Plan war die Feststellung, dass sich in dem Zeitraum von 1970 bis
1983 die Zahl registrierter Straftaten vervierfacht hatte.”® | Samenleving en
crimindliteit* zufolge sollte der Kieinkriminalitit durch ein vornehmlich
zivilgesellschaftliches Priventionskonzept begegnet werden,' bei dem die
Strafverfolgungsbehdrden erst als letztes Glied in der Kette eingreifen soll-
ten. Dagegen wurde die Verfolgung der Schwerkriminalitdt als vordringli-
che Aufgabe der Polizei angesehen. Der Schwerpunkt dieses Plans lag wei-
terhin auf der Auseinandersetzung mit der Alltagskriminalitit. Dabei ist zu
sagen, dass der Plan ein sehr viel differenzierteres Bild des Gesamtkrimina-
litdtsaufkommens zeichnete als in anderen Lindern iiblich. Als Beispiel sei
nur die abstrakte Forderung des englischen Wahlkampfimottos ,.gef fough
on crime* genannt."”

~Samenleving en criminaliteir* stellt gleichzeitig die erste grundsitzliche
Manifestation der Anerkenntnis der Ernsthaftigkeit des ,,Kriminalititsprob-
lems* dar, worunter vorrangig die ,,Schwerkriminalitiit verstanden wird.'*
Diese Themensetzung ist nicht auf zahlenmifig erfassbare Verdanderungen
zuriickzufithren, denn im Gegensatz zum Gesamtkriminalititsaufkommen
ist im betreffenden Zeitraum die Zahl der typischen Delikte in der Katego-
rie der schwereren Kriminalitdt wie Verstofle gegen das Opium- und das
Feuerwaffengesetz zuriickgegangen.'® In Bezug auf diese Kriminalit4tsform
wird in dem Plan ein umfassendes repressives Bekdmpfungsmodell entwi-
ckelt. Damit findet der der niederldndischen Kriminalpolitik bis dahin un-
bekannte Ansatz einer Bewiltigung von Kriminalitit allein mit den Mitteln
des Strafrechts seinen Ausgang und die Einschétzung ihr Ende, dass straf-
rechtliche Aufarbeitung erst als letztes Mittel zum Einsatz kommen soll.

Das folgende innenpolitische Regierungsprogramm ,Recht in bewe-
ging*” aus dem Jahr 1990 bedeutet eine Fortentwicklung dieses neuen An-.
satzes. Als Ausgangspunkt des Plans wird gefordert, dass gegen die schwe-

13 Gesellschaft und Kriminalitit.
" HART 1986, 95.

5 MULDER1986, 271.

16 DownNEs 1988, 194,

1 Siche England 1.1.

'® BRANTS1986, 219.

Y MULDER 1986, 280.

 Recht in Bewegung.
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re Kriminalitét hart vorgegangen werden miisse.”’ Der von Justiz- und In-
nenministerium verfasste Bericht ,,Georganiseerde criminaliteit: Drei-
gingsbeeld en plan van aanpak*? aus dem Jahr 1992 betrifft schliefilich
dezidiert die Kriminalitiitsform ,,organisierte Kriminalitéit“, die vorher nur
implizit angesprochen war, wenn die schwere Kriminalitit behandelt wur-
de. Wihrend sich generell im Strafrechtssystem eine immer deutlichere
Abwendung von der Doktrin des Strafrechts als letztem Mittel zeigte — ein
Begleitphinomen waren die wachsenden Haftraten ebenso wie lingere
Haftzeiten —, riickte mit der organisierten Kriminalitét ein Kriminalitétsbe-
reich in den Mittelpunkt, dessen Bewiiltigung kaum mit anderen als straf-
rechtlichen Mitteln denkbar schien. Insofern stiegen damit die Erwartungen
an die Strafverfolgungsbehérden, die nun nicht ldnger nur als letzte Instanz
gefragt waren, sondern als Hauptverantwortliche fiir einen Bereich angese-
hen wurden, der auf der politischen Agenda sehr hoch angesiedelt war.?
Wihrend die strafrechtliche Bewiltigung von Kriminalitit im Lauf der De-
batte einen immer prominenteren Platz einnahm,* traten die Befassung mit
der Alltagskriminalitét und damit der préventive Ansatz wieder in den Hin-
tergrund. Von der Auseinandersetzung damit bleibt die Expansion der sozi-
alen Kontrolle in ein breites Feld gesellschaftlichen Lebens zuriick.”

Die kontinuierliche Verinderung der Definition des ,Kriminalititsprob-
lems* und die konkludent gestiegenen Erwartungen an die Polizei in Bezug
auf die Strafverfolgungstitigkeit wurden schliellich auch zum Ausloser des
so genannten /RT-Skandals. Die gesetzlichen Vorgaben fiir die polizeili-
chen Handlungen und fiir deren Kontrolle waren den gewandelten Anforde-
rungen an die polizeiliche Praxis nicht mehr gewachsen und wurden des-
halb hiufig von den an der Ermittlung schwerer bzw. organisierter Krimi-
nalitét beteiligten Behdrden nicht eingehalten. So deckte die zur Aufkli-
rung der Vorkommnisse eingesetzte parlamentarische Enquéte-Kommis-
sion, die nach ihrem Vorsitzenden Van-Traa-Enquéte-Kommission genannt
wurde, vielfiltige VerstoBe gegen die rechtlichen Vorschriften auf. Dazu
zihlen die Anwendung von nicht gesetzlich vorgesehenen Ermittlungsme-
thoden, zum Beispiel der Einsatz Dritter zur Infiltration von kriminellen
Gruppierungen, und die Nicht-Beriicksichtigung der normierten Vorausset-

2 FRANKE 1990, 253.

2 Deutsch: Organisierte Kriminalitit: Bedrohungsanalyse und Bekéimpfungsstrategie.
2 BoEk 1995, 365.

% DOELDER 2000, 196,

B KELK 1995, 17£,
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zungen flir andere Ermittlungsmethoden. In diesem ,,Wildwuchs der Er-
mittlungsmaBnahmen*®® sieht die Van-Traa-Enquéte-Kommission eine
fundamentale ,,normeringscrisis*.”’ Zudem wertet sie die Tatsache, dass die
ungesetzlichen Praktiken lange unentdeckt blieben, als Indikator dafiir,
dass es gleichzeitig eine Krise der Verantwortlichkeit und Kontrolle der
polizeilichen Betiitigung gab, die so genannte ,.gezagscrisis*.*

In der Folge der Tiatigkeit der parlamentarischen Enquéte-Kommission,
die 1995 in ihrem Abschlussbericht ausfiihrliche Angaben zu den einzelnen
Ermittlungsmethoden sowie zum institutionellen Aufbau der Strafverfol-
gungsbehdrden und deren internem Verantwortungs- und Kontrollsystem
macht,” kam es zu vielfiltigen institutionellen und gesetzlichen Reformen,
von denen als die wichtigste der Erlass eines Gesetzes (Wet Bijzondere
Opsporingsbevoegdheden/Wet BOB) gilt, das die besonderen Ermittlungs-
methoden regelt. Diese Umgestaltungen untermauern die veréinderte Positi-
on, die die Polizei einnimmt, seitdem die Kriminalititsbekdmpfung als
wichtiges innenpolitisches Thema auf der Tagesordnung steht. Sie werden
jedoch dafiir kritisiert, dass sie in der Praxis weiterhin Liicken lassen. Noch
weitergehende Kritik bezweifelt, ob die Anderungen nicht mehr als symbo-
lischer Aktionismus seien, und vertritt die Ansicht, dass die Grundfrage
nach den Grenzen der Legitimitdt der Strafverfolgung im Rechtsstaat wei-
terhin offen sei.”

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass mit der allmihlichen Abkehr
der niederlandischen Gesellschaft von den Prinzipien Kompromiss und
Konsens seit den sechziger Jahren eine grundsitzliche Veréinderung der
Einstellung gegeniiber der Kriminalpolitik einherging. Wihrend bis dahin
die Kriminalitét kein Thema des politischen Diskurses war, folgte auf die
emanzipatorischen Vorstellungen von einer ,.Losung“ des neu entdeckten
Kriminalititsproblems, die sich aus der Auseinandersetzung mit den Ursa-
chen von Kriminalitit ergeben sollte, schlieBlich mit einem in Richtung des
Konservatismus verdnderten politischen Klima in den achtziger Jahren der
grundsitzliche Umschwung, nach dem die Ernsthaftigkeit des ,,Kriminali-
titsproblems* allgemein anerkannt wurde. Solange dabei die so genannte

? Im Original: wildgroei in opsporingsmethoden. Enquéte Opsporingsmethoden. Eind-
rapport, 427,

* Krise der Gesetzgebung, In: Enquéte Opsporingsmethoden, Eindrapport, 413.

% Krise der Verantwortlichkeit. In: Ebd.

* Enquéte Opsporingsmethoden, Eindrapport, 72-411 sowie Bijlage 5, 6.

* BRANTS 2001, 61.
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Alltagskriminalitit im Zentrum der Aufmerksamkeit stand, waren die
Handlungskonzepte zivilgesellschaftlicher Natur, wihrend das Strafrecht
als zuletzt einzusetzendes Mittel galt. Der bereits in dem sehr einflussrei-
chen Regierungsprogramm ,,Samenleving en criminaliteit” mitbehandelte
Gegenpart zur so genannten Alltagskriminalitit, die Schwerkriminalitét,
erfuhr in den Folgejahren stetig wachsende Aufmerksamkeit, die in der
Verdffentlichung des Regierungsberichts ,,De georganiseerde criminaliteit
in Nederland: Dreigingsbeeld en plan van aanpak” von 1992 kulminierte,
der sich nur noch mit der Sonderform ,,organisierte Kriminalitit* befasste.
Aufgrund dieser Bedeutungszunahme fiir das Thema ,,Schwerkriminalitét“
erhielt die Auseinandersetzung mit kriminalpolitischen Strategien schlief3-
lich einen neuen Schwerpunkt:*' Die repressive Bekdmpfung der Kriminali-
tit mit rein strafrechtlichem Instrumentarium durch die Strafverfolgungs-
behdrden wurde zur wichtigsten Handlungsvariante.

Insgesamt ldsst sich also sagen, dass in der zweiten Hilfte des 20. Jahr-
hunderts die Kriminalitit ein immer wichtigeres Thema der innenpoliti-
schen Debatte wurde, mit zeitlicher Verzdgerung folgte dann die Verbrei-
tung der Vorstellung, dass das Instrumentarium des Strafrechts die ange-
messene Bewiiltigungsform biete. Demzufolge ist die Entwicklung der in-
nenpolitischen Diskussion eine Geschichte des Bedeutungszuwachses fiir
das Thema Kriminalitat an sich sowie der Hoherbewertung der Wirkungs-
macht strafrechtlicher Verfolgung.

Neben dieser allgemeinen kriminalpolitischen Entwicklung, die aus Ver-
anderungen des innenpolitischen Klimas in den Niederlanden resultierte,
sind weitere partikulare Modifikationen zu erkennen.

Der Regierungsplan Samenleving en criminaliteit* beinhaltete neben
der Aufspaltung der Kriminalitdt in Klein- und Schwerkriminalitit sowie
der Neuausrichtung der Konzeption auf das Vorgehen gegen die schwerere
Kriminalitdt einen weiteren Punkt, der als prinzipielle Neuerung einge-
schétzt werden kann. Was in den siebziger Jahren in Bezug auf die lokale
Rolle der Polizei als so genannte Nachbarschaftspolizei bereits angeklun-
gen war, fand sich hier in der Form wieder, dass auf lokaler Ebene Sicher-
heitspartnerschaften gebildet werden sollten, um der Alltagskriminalitit an
ihren Wurzeln zu begegnen. Im Regierungsprogramm ,,Samenleving en
criminaliteir von 1985 wurde diese Idee so weiter entwickelt, dass die Zu-
sammenarbeit von Polizei, anderen staatlichen Behorden sowie privaten

3! HOOGENBOOM 1994, 34.
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Dritten angestrebt, das heilit explizit die staatliche Alleinverantwortung
aufgegeben wurde. Diese Form von Kooperation wird ,,6ffentlich-private
Zusammenarbeit” (publiekprivate samenwerking) genannt. Im Fortgang der
Diskussion verfestigte sich dieser Trend immer mehr, so dass in einer
Riickschau auf die Konsequenzen, die sich aus ,.Samenleving en criminali-
teit” ergeben haben, davon gesprochen werden kann, dass dieser Bericht
den Ausgangspunkt fiir die Privatisierung der Sicherheit gebildet hat.*

Parallel zu der Einbeziehung Privater in das System der Kriminalitétsbe-
kdmpfung erweiterte sich dessen Rahmen. Erstmals war im Zusammenhang
mit der Alltagskriminalitit die Rede von einer Vorverlagerung des Zeit-
punkts, an dem die soziale Kontrolle eingreifen sollte. Der Aspekt der Kri-
minalitdtsverhinderung durch lokale, nachbarschaftliche ,,Sicherheitspart-
nerschaften” bedeutete insofern nicht nur eine Ausweitung des Beteiligten-
kreises, sondern auch eine Ausdehnung des Kontrollbereichs in das Vorfeld
der Taten.” Was zunéichst auf den Bereich der Alltagskriminalitét bezogen
war, wurde mit dem Bedeutungszuwachs der schwereren Kriminalitit auch
auf dieses Feld iibertragen. Am Ende dieses Prozesses steht eine Anwen-
dung des repressiven strafrechtlichen Instrumentariums im Vorfeld schwe-
rer Taten, die so genannte ,,pro-actieve Phase*** der Ermittlungen, die mit
der Aufkldrung des /RT-Skandals durch die Van-Traa-Enquéte-Kommis-
sion ans Licht gebracht wurde. Die Verlagerung des Vorgehens gegen
Kriminalitit in das Vorfeld begangener Taten ist somit ein weiterer Trend
der niederliindischen Kriminalpolitik.

Mit der Grenzdffhung innerhalb der Europdischen Gemeinschaften mit
dem Vertrag von Maastricht von 1991 wurden auch die Europiisierung und
die Internationalisierung der Strafverfolgung zum innenpolitischen Thema
in den Niederlanden. Wie in anderen europdischen Staaten ging damit eine
stirkere Hinwendung zur Datenerhebung und -verarbeitung im Rahmen
von Strafermittlungen einher, die den Informationsaustausch zwischen
Staaten in Bezug auf grenziiberschreitende Kriminalitit erleichtern sollte.
Diese neue Methodik wird auch in den Niederlanden ,intelligence”-
Ermittlung genannt.”® Im Zuge der veriinderten Anforderungen an die Poli-
zei im Laufe der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts setzte zudem eine
Zentralisierung dieser urspriinglich sehr stark lokal angebundenen Instituti-
on ein.

%2 HooGENBOOM 1995, 89,

¥ Ebd., 93.

** Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 450.
3% HEUDEN, TOON VAN DER 1997, 150.
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Zusammengefasst steht die Entwicklung der innenpolitischen Diskussion
unter dem Vorzeichen eines rapiden Bedeutungszuwachses fiir das Thema
»Kriminalitdt* und fiir deren strafrechtliche Aufarbeitung. Weniger Beach-
tung erfuhr die Tatsache, dass gleichzeitig die soziale Kontrolle auf ein
breiteres Fundament gestellt wurde, indem der Zeitpunkt fiir das Vorgehen
gegen Kriminalitdt vorverlegt und die Beteiligung auch nicht-staatlicher
Akteure an der Kriminalitéitspravention eingefiihrt wurde. Ein weiterer As-
pekt der Verdnderung ist die Technisierung und rdumliche Unbegrenztheit
der Strafverfolgung. Zentralisierte Behdrden nutzen inzwischen die Mog-
lichkeiten der Datenverarbeitung, um auf iiberregionaler und sogar interna-
tionaler Ebene Informationen auszutauschen,

1.2 Kriminalpolitische Mafnahmen

Die fundamentalen Verinderungen, die die innenpolitische Diskussion in
den Niederlanden in den letzten vierzig Jahren prigten, gingen einher mit
verschiedenen MaBnahmen der Kriminalititsbekdmpfung gesetzlicher und
institutioneller Art.

1.2.1 Gesetzliche Regelungen

Die grundsitzliche Wandlung der polizeilichen Titigkeit, die aus der wach-
senden Aufmerksamkeit fiir die schwerere Kriminalitét seit dem Ende der
achtziger Jahre resultierte, blieb lange Zeit ohne Auswirkung auf die ge-
setzliche Regelung des Verfahrens. Die einzige rechtliche Verinderung war
die Erweiterung des Straftatbestandes flir die Bildung einer kriminellen
Vereinigung nach Art. 140 des Wetboek van Strafrecht (Strafgesetzbuch)
1988, in dem der Begriff juristische Person durch den Begriff ,,Organisati-
on* ersetzt wurde. 1999 wurde ferner die Strafandrohung fiir dieses Delikt
erhoht.

Die bis in die neunziger Jahre fehlende Anpassung an die veriinderten
Anforderungen an polizeiliche Ermittlungen fiihrte dazu, dass sich eine in-
formelle Praxis ohne gesetzliche Grundlage ausbildete. Dabei lag die frag-
liche Betitigung der Polizei meist in dem Sonderbereich zwischen der all-
gemeinen Herstellung der offentlichen Ordnung als polizeirechtlicher
Kompetenz und vor einem begriindeten Verdacht, der nach Art. 27 des
Wetboek van Strafvordering (Strafprozessordnung) Voraussetzung fiir die
Aufnahme von Strafermittlungen ist.* Erhielt die Rechtsprechung Kenntnis

36 HENDRIKS 1999, 88.
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davon, wurde dies als ,.tatsdchliche Handhabung der 6ffentlichen Ordnung*
geduldet; zumeist wurden solche frithen Phasen der Ermittlungen jedoch
vor Gericht ganz ausgeblendet und nur die spiter gesetzeskonform gewon-
nenen Beweismittel prisentiert.”” Dies wurde, soweit es in Ansitzen er-
kannt wurde, nicht stark problematisiert oder als notwendiges Ubel einge-
schitzt. Tatséchlich ging die Missachtung der Gesetzesbindung durch die
Strafverfolgungsbehdrden jedoch so weit, dass die Situation, als sie
schlieBlich in der Nachfolge des IRT-Skandals durch die Van-Traa-Kom-
mission offen gelegt wurde, ,normeringscrisis* genannt wurde.*®

Dementsprechend gehen fast alle gesetzlichen Neuerungen, die sich im
Bereich des Strafrechts und des Strafverfahrens ergeben haben, auf die Er-
gebnisse der Enquéte-Kommission zurlick. Im Vordergrund steht dabei der
Erlass des Gesetzes zu den besonderen Ermittlungsmethoden (Wet BOB),
darin insbesondere die Einfiigung eines besonderen Paragraphen, der die
Ermittlungen vor dem Vorliegen eines Verdachts gemi8 Art. 27 der Straf-
prozessordnung regelt.

Das Gesetz zu den besonderen Ermittlungsmethoden, das im Februar
2000 in Kraft trat, behandelt im Einzelnen die drei Varianten der Titigkeit
von verdeckt ermitteinden Polizisten (undercoverbevoegdheden), im Ein-
zelnen Infiltration, Pseudokauf und systematische Informationssammlung,
sowie einzelne UberwachungsmaBnahmen, konkret die systematische Ob-
servation, die Abfrage von Verkehrsdaten, das Betreten geschlossener
Riume, die Wohnraumiiberwachung und die Uberwachung der Telekom-
munikation,

Nach Art. 132 a innerhalb von Titel V der Strafprozessordnung, der
durch das Wet BOB eingefiigt wurde und der insgesamt die ,,Befugnisse zur
Ermittlung schwerer Verbrechen, die organisiert begangen oder geplant
werden®, behandelt, gilt die Vorverlegung des Zeitpunkts fiir die zuldssige
Aufnahme von Ermittlungen in den Bereich vor dem Verdacht der Bege-
hung konkreter Straftaten nicht allgemein, sondern nur fiir Félle organisier-
ter Kriminalitit. In diesen Fillen ist der Verdachtsbegriff erweitert. Dar-
tiber noch hinaus geht die Regelung des Art. 126 gg der Strafprozessord-
nung, nach der eine den eigentlichen Strafermittlungen vorgeschaltete ,,Un-
tersuchung mit dem Ziel der Ermittlungsvorbereitung® durchgefiihrt wer-
den kann,

Insgesamt sind mit diesen Neuerungen viele in der Praxis bereits {iber
Jahre hinweg ohne gesetzliche Grundlage verwandte Ermittlungsmethoden

*T REYT 1993, 501 f.
3% Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 413.
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rechtlich geregelt worden. Es bleibt jedoch weiterhin offen, ob in der Praxis
der Ermittlungen damit ein angemessenes Gleichgewicht zwischen dem
Interesse an einer effektiven Strafverfolgung und den Rechten der einzel-
nen Biirger gefunden wurde. So wird in der Diskussion dieser Neuerungen
darauf hingewiesen, dass Legalisierung nicht gleichbedeutend mit Legiti-
mitit sei.”

1.2.2 Institutionelle Neuerungen

Noch sehr viel umfangreicher als die gesetzlichen Anderungen waren die
institutionellen Reformen, denen die Strafverfolgungsorgane unterzogen
wurden. Die erste grundsitzliche Neuerung waren die bereits Ende der
siebziger Jahre von einzelnen Polizeien auf regionaler wie nationaler Ebene
informell etablierten Abteilungen fiir Informationsverarbeitung, teilweise
wurden auch nur Einzelpersonen mit dieser Form ,taktischer Recherche*
betraut. Diese zuniichst ,,spontan® gebildeten Vorldufer der Behorden fiir
die so genannte intelligence-Arbeit, die in der Folge um die Anwendung
verdeckter Methoden zur Informationssammlung ergénzt wurde, erhielt
ihre institutionelle Verankerung in den so genannten Criminelen Inlichtin-
gen Diensten (CID). Erst 1985 wurde deren Betitigung rechtlich geregelt
und bei jeder Polizei auf regionaler wie nationaler Ebene eine derartige
Einheit eingerichtet. Auf nationaler Ebene ist der CID eine Unterabteilung
des Centrale Recherche Informatie (CRI), der heute Dienst Nationale Re-
cherche Informatie (NRI) genannt wird und unter dem Dach der nationalen
Polizeibehodrde (Korps landelijke politiediensten/KLPD) firmiert. Die CID-
regelingen von 1985/86 wurden im Laufe der Zeit mehrfach ergénzt, unter
anderem durch das Gesetz zu den Polizeiregistern (Wet politieregisters)
von 1991. Die Aufgabe der CID besteht darin, Register zu fiihren, in denen
Informationen zu bestimmten Personen und Sachverhalten so vorgehalten
werden, dass sie verkniipft werden konnen.

Neben dieser institutionellen Neuerung innerhalb der einzelnen Polizeien
finden sich auch weit reichende Umgestaltungen der Gesamtstruktur. Bis
Anfang der neunziger Jahre gab es noch 148 dezentrale stidtische Polizei-
en, eine nationale Polizeibehdrde und eine gewisse Anzahl spezieller Be-
horden mit unterstiitzender Funktion. Dabei waren Verwaltung und Kon-
trolle der einzelnen Behorden in einem HuBerst komplexen System geogra-
phisch und funktional aufgeteilt. Dieser Aufbau sollte nach langer Diskus-

3% BRANTS 2001, 63.
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sion mit dem Polizeigesetz (Politiewet) von 1993 abgeschafft und durch ein
vereinfachtes Modell ersetzt werden.” In dem so geschaffenen Gefiige
wurde zwar die ausdriickliche Trennung zwischen den neu geschaffenen 25
stadtischen Polizeien und der nationalen Polizei (KLPD) aufgehoben. Je-
doch blieb die strikte Trennung der Zusténdigkeit je nach Art der polizeili-
chen Titigkeit unangetastet — bei Aufgaben in Bezug auf die Herstellung
der 6ffentlichen Ordnung ist der Biirgermeister der betreffenden Gemeinde
zustdndig und letztlich das Innenministerium, bei Strafermittlungen die
Staatsanwaltschaft und letztlich das Justizministerium.* Die Fithrung der
regionalen Polizeien ist sehr kompliziert ausgestaltet. Fiir deren Verwal-
tung ist der Biirgermeister der grofiten Stadt in der Region verantwortlich
und berit sich diesbeziiglich mit dem leitenden Staatsanwalt. Die stindige
Leitung der Polizei ist dem regionalen Behdrdenleiter, meist einem Poli-
zeiprisidenten, iibertragen. Beschliisse iiber die Hauptlinien der Tétigkeit
fasst ein Gremium, dem alle Biirgermeister der Region sowie der leitende
Staatsanwalt angehdren. Wichtig ist daneben das so genannte Triumvirat
(driehoeksoverleg), das aus dem Biirgermeister, dem Staatsanwalt und dem
Polizeichef besteht und das iiber allgemeine Entwicklungen, Politik und
Ergebnisse berét.

Insgesamt ist durch die Umstrukturierung der Polizei durch das Polizei-
gesetz von 1993 keine grundsitzliche Reduktion der Komplexitit der Zu-
standigkeiten und Verantwortlichkeiten erreicht worden. Diese Komplexi-
tit hat zur Folge, dass wegen des ineffizienten Dualismus’ zwischen Ver-
antwortlichkeit und Verwaltung grof3e Liicken in der Kontrolle der polizei-
lichen Titigkeit entstehen.”

Ein besonderes Kontrollproblem besteht in Bezug auf die Sondereinhei-
ten, die speziell fiir die Ermittlung in Fillen der organisierten Kriminalitét
zustindig sind. Die Einrichtung solcher Einheiten geht teilweise ebenfalls
auf das Polizeigesetz von 1993 zuriick, in dem die Institutionalisierung von
OK-Abteilungen auf regionaler Ebene und die Etablierung von Spezialein-
heiten zur Durchfiihrung von Observationen und Finanzermittlungen gere-
gelt sind. Bereits im Jahr 1988 wurden mit dem Ziel der Bekémpfung der
nicht an lokale Grenzen gebundenen schweren, organisierten Kriminalitit
Kapazititen frei gemacht und so genannte Inferregionale Recherche-Teams
(IRT) aufgebaut, die seit dem Jahr 1994 Kernteams genannt werden. Aktu-

Y0 TAK 1999, 15.
I Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 2000, 11,
“2 MULLER 2002, 252,
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ell gibt es sechs dieser Kernteams in den Regionen Nord-Ost-Niederlande,
Randstad-Nord und Mitte, Siid, Rotterdam, Haaglanden sowie Amsterdam-
Amstelland/Gooi und Vechtstreek, die seit dem Sommer 2003 unter dem
gemeinsamen Dach der Nationalen Recherche zusammengefiigt sind.®

Die besonderen Schwierigkeiten bei der Kontrolle der IRTs/Kernteams
sowie der anderen genannten OK-Einheiten ergeben sich aus deren Sonder-
stellung sowohl in Bezug auf besondere Kenntnisse und Fihigkeiten auf-
grund ihrer Spezialisierung als auch aufgrund ihrer internationalen Kontak-
te zu anderen Polizeien. Die Staatsanwaltschaft als Kontrollorgan ist nicht
ohne weiteres an den Informationsfluss angebunden, sondern davon abhén-
gig, dass die Spezialeinheiten ihr Wissen mit ihr teilen.* Dieses Informati-
onsgefille fithrte dazu, dass viele Ermittlungsverfahren in Fillen der orga-
nisierten Kriminalitit, wie die Van-Traa-Kommission offen legte, nicht
darauf hin kontrolliert wurden, ob sie in gesetzeskonformer Weise durchge-
fiihrt wurden.*® Auf der einen Seite wurden auf Legalitit des Verfahrens
bedachte Staatsanwaltschaften erst gar nicht im Einzelnen iiber die Vor-
ginge informiert, sondern erst mit dem Ermittlungsergebnis konfrontiert,
auf der anderen Seite identifizierten sich bestimmte Staatsanwaltschaften
mit der Polizei und unterstiitzten nicht gesetzlich vorgesehene Varianten
der Ermittlungsarbeit.* Insgesamt fithrte das zu einer eindeutigen Abkehr
nicht nur vom traditionellen Verfahren an sich, sondern auch von der
Uberpriifung der RechtmiBigkeit des Verfahrens. Mit der Aufdeckung des
IRT-Skandals wurden diese schwerwiegenden Mingel des institutionellen
Kontrollsystems offenbar. Gleichwohl war es jedoch ein Kontrollgremium,
das so genannte Driehoeksoverleg von Amsterdam, das den Skandal aus-
loste, weil es die Verantwortung fiir die vom IRT verwandten Methoden
nicht linger tragen wollte und Mitteilung an héhere Ebenen von Justiz und
Verwaltung bis hin zum Justizminister machte.

In der Folge des /RT-Skandals und dessen Aufarbeitung im Rahmen der
Van-Traa-Kommission wurde auf verschiedene Weise versucht, das Infor-
mationsgefille zwischen Polizei und Staatsanwaltschaft zu verringern, um
iiberhaupt die Ausiibung einer effektiven Kontrolle zu ermoglichen. 1999
trat ein Gesetz zur Reorganisation der Staatsanwaltschaft in Kraft, wonach
eine neu eingeflihrte zentrale Leitungsebene den lokal angebundenen

*3 Ministerie van Justitie 2003.
“ DOELDER 2000, 191.

45 BRANTS/ FIELD 2000, 99.

4 BRANTS 2001, 46.
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Staatsanwaltschaften ibergeordnet ist. Die Leitungsebene und zuletzt auch
das Justizministerium sind berechtigt, nicht nur generelle Anweisungen zu
geben, sondern auch konkret Einfluss auf einzelne Verfahren auszutiben.
Weitere verfahrenstechnische Kontrollmechanismen enthilt das ausfiihrlich
oben dargestelite Gesetz zu den besonderen Ermittlungsmethoden (Wet
BOB), das im Februar 2000 in Kraft trat, dem gemB alle ErmittlungsmaB-
nahmen der Staatsanwaltschaft gemeldet und daraufhin von ihr in den Ak-
ten festgehalten werden miissen. In Bezug auf bestimmte schwerwiegende
Methoden wie Infiltration ist vorgeschrieben, dass die Staatsanwaltschaft
laufend iiber den Einsatz unterrichtet wird. Diese Kontrolldichte wird noch
erhoht bei der Ausiibung besonders problematischer Ermittlungsbefugnisse
wie dem Einsatz von Mitgliedern krimineller Organisationen als Informan-
ten — in diesen Fillen liegt die Erlaubniskompetenz beim Justizminister
selbst.¥

Zusammenfassend lisst sich festhalten, dass in den letzten Jahren die
Zentralisierung und die Spezialisierung die bestimmenden Motive der insti-
tutionellen Neuerungen der Strafverfolgungsbehdrden in den Niederlanden
darstellen. Damit ergaben sich besondere Schwierigkeiten der Kontrolle.
Besonders augenfillig wurde dies in Bezug auf die iiberregionalen Spezial-
einheiten im so genannten /R7-Skandal. In der Folge wurden die Kontroll-
kompetenzen der iibergeordneten Behorden ausgebaut, jedoch die grund-
sitzlich durch starke Komplexitit gekennzeichnete Struktur der Polizei
beibehalten.

1.3 Ergebnis in Bezug duf die Innenpolitik

Die niederldndische Innenpolitik stand in den letzten Jahrzehnten stark un-
ter dem Einfluss einer zunehmenden Aufmerksamkeit fiir das Thema
Kriminalitdt und deren Bekdmpfung. Dabei sind verschiedene Tendenzen
zu beobachten. Neben einer deutlichen Hinwendung zu punitiven Ansétzen
im Umgang mit Kriminalitit und der Abkehr vom Verstéindnis des Straf-
rechts als letztem Mittel wurde rdumlich wie zeitlich der Zusténdigkeitsbe-
reich der auch institutionell umgestalteten Strafverfolgungsbehdrden aus-
geweitet. Die nach der Aufdeckung einer weitgehend ungesetzlichen Praxis
der Ermittlungen in der Folge des JRT-Skandals eingefiihrten Regelungen
beinhalten eine Fiille von Befugnissen fiir verdeckte Informationssamm-
lung.

“? DOELDER 2000, 195.
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2. Entwicklung des OK-Diskurses

Der Diskurs zur organisierten Kriminalitdt wurde bereits mehrfach im
Rahmen der Darstellung der innenpolitischen Diskussion angesprochen, da
das Vorgehen gegen schwere und organisierte Kriminalitéit Anfang der 90er
Jahre einen wichtigen Bestandteil der kriminalpolitischen Zielvorgaben
darstellte. Dieser wichtigen Stellung innerhalb der Debatte ging eine im
Laufe der Zeit stetig zunehmende Befassung mit dem Thema ,,organisierte
Kriminalitdt* voraus. Nachdem in der Friihphase der Diskussion der Beg-
riff nur von Seiten der Polizei verwendet wurde, folgte in den achtziger
Jahren die wissenschaftliche Literatur; mit dem innenpolitischen Regie-
rungsprogramm ,,Samenleving en criminaliteit” beinhaltete zum ersten Mal
ein politischer Text Ausfiihrungen zur schweren bzw. organisierten Krimi-
nalitit. Anfang der 90er Jahre erhielt das Thema mit gewissen Spitzen nach
dem Erscheinen des Untersuchungsberichts der Van Traa-Enquéte-Kom-
mission, der sich zum ersten Mal systematisch mit den Erscheinungsfor-
men organisierter Kriminalitit auseinander setzte, und der Vertffentli-
chung der ersten Bedrohungsanalyse des wissenschaftlichen Instituts We-
tenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum (WODC) eine gleich
bleibend hohe Aufmerksamkeit.

2.1 Verlauf der Diskussion

Noch in den sechziger und siebziger Jahren wurde in den Niederlanden den
schweren Formen von Kriminalitdt kaum Interesse entgegengebracht. Ein-
zige Ausnahme bildete das Phinomen des Terrorismus, das wie in Deutsch-
land zu dieser Zeit als Bedrohung der Gesellschaft wahrgenommen wur-
de.® Das Phidnomen ,organisierte Kriminalitit“, das in den USA bereits
breit diskutiert wurde,” fand nur an wenigen Stellen Erwihnung. Der Lei-
ter der Rotterdamer Polizei J. A. BLAAUW behandelte zuerst in Artikeln aus
dem Jahr 1974 die Gefahr, die seiner Ansicht nach der niederléindischen
Gesellschaft aufgrund von professionellen kriminellen Gruppierungen
droht, die sich dem Zugriff der Polizei entziehen.”® Dabei wendet er sich
jedoch gegen eine Gleichsetzung dieser ,,professionellen Kriminellen* mit
der organisierten Kriminalitit nach dem Modell der amerikanischen Mafia.

4% BEESTRA/ MOURIK/ NEEFE/ RIDDER 1994, 237,
4 L.AMPE 1999, 97f%,
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Ebenso zuriickhaltend in Bezug auf den Organisationsgrad der ,,professio-
nellen Kriminellen“ duBert sich im Jahr 1975 der britische Wissenschaftler
JOHN A. MACK in dem die Niederlande betreffenden Teil des Buchs ,,The
Crime Industry*, das auf dem im Auftrag des Europarats erstellten Bericht
zur organisierten Kriminalitit in Europa basiert.” Seiner Einschiitzung
nach, die auf Interviews mit iiber dreiig vornehmlich aus dem Bereich der
Polizei stammenden Experten basiert, ist das Land zu klein, um mehr als
den wenigen ,,einsamen Wolfen* einen Aktionsraum zu bieten.”? Als ,,ein-
same Wolfe” bezeichnet er Berufskriminelle, die sich zur Durchfiihrung
von groferen Diebstdhlen oder anderen Taten zeitweilig zusammenschlie-
Ben.”

Zu Beginn der achtziger Jahre wurde das Thema ,,organisierte Kriminali-
tdt“ von Seiten der Polizei weiter verfolgt. Neben dem Rotterdamer Poli-
zeichef BLAAUW™ duBerte sich nun auch der Amsterdamer Leiter der Poli-
zei K. J. H. H. SIETSMA dazu im ,Algemeen Politieblad**® der Fachzeit-
schrift fiir die Polizei. Die Ausbreitung des illegalen Handels mit Drogen
und der Organisationsgrad der daran beteiligten Gruppierungen, der
BLAAUW zufolge ebenfalls zugenommen habe (weshalb er jetzt Parallelen
zur amerikanischen organisierten Kriminalitdt sieht) waren die bestimmen-
den Grundeinschitzungen, an die sich Ausfilhrungen zur angemessenen
polizeilichen Taktik anschlossen — BLAAUW behandelt in diesem Zusam-
menhang undercover-Einsitze und SIETSMA die Anwendung analytischer
Methoden,

Mitte der achtziger Jahre reagierten schlieBlich auch Akteure aus Wis-
senschaft und Politik auf diese Themensetzung durch die Spitzen grofstid-
tischer Polizeien. Dabei wurden grundsdtzlich eher zuriickhaltende Stel-
lungnahmen zu der polizeilichen Einschitzung abgegeben, dass organisier-
te Kriminalitiit eine neuartige Bedrohung darstelle, die ein besonders ener-
gisches Auftreten von Seiten des Staates erfordere. Der Kriminologe Cy-
RILLE J. C. F. FUNAUT, der in der Folge eine grofie Zahl von Verdffentli-
chungen zum Thema vorzuweisen hat, stellt zuerst im Jahr 1984 fest, dass
nicht negiert werden kdnne, dass es einige Anzeichen fiir einen zunehmen-
den Organisationsgrad der Kriminalitit in den Niederlanden gibt,* lehnt

I Mack 1975, 77-81.
2 Ebd., 79£.

** Ebd.

** BLaauw 1980,

** SIETSMA 1980,

%% FNAUT 1984, 581f,
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aber gleichzeitig die Entfesselung eines ,Kriegs“ gegen die organisierte
Kriminalit#t ab.”” Mit dem einflussreichen innenpolitischen Regierungspro-
gramm ,,Samenleving en criminaliteit” aus dem Jahr 1985 taucht der Beg-
riff organisierte Kriminalitéit erstmals in einem politischen Text auf. Ohne
genauere Definitionsversuche oder empirische Nachweise werden dort ver-
schiedene Formen schwerer Kriminalitdt zusammengefasst und statuiert,
dass eine Zunahme der organisierten Kriminalitit in neuer Form zu ver-
zeichnen sei, der nur mit repressiver strafrechtlicher Gegenwehr begegnet
werden konne.® Auch in Reaktion darauf widmet die wissenschaftliche
Zeitschrift ,Justitiéle verkenningen®, die vom WODC herausgegeben wird,
Ende des Jahres 1985 eine ihrer Ausgaben dem Gegenstand.” In dieser
Ausgabe zieht wiederum FIINAUT in Zweifel, dass diese Kriminalitdtsform
nachweislich im Wachstum begriffen ist,*® und kritisiert den rein polizeili-
chen Bekdmpfungsansatz.® Ausgangspunkt der Beschreibung dessen, was
als organisierte Kriminalitdt angesehen wird, sind fiir E. G. M. NUUTEN-
EDELBROEK in derselben Ausgabe die polizeilichen Schwierigkeiten im
Umgang damit.®

Ende der achtziger Jahre hatte sich die Ansicht, dass organisierte Krimi-
nalitit ein auch die Niederlande betreffendes Problem sei, so weit verfes-
tigt, dass im Jahr 1988 auf nationaler Ebene der CRI aufgrund von Anga-
ben der CIDs (bei den lokalen Polizeien angesiedelte, Informationen verar-
beitende Einheiten), die erste liberregionale Bedrohungsanalyse® erstellte.
Die Bedrohungsanalyse enthilt quantitative Angaben zur Zahl der in den
Niederlanden titigen kriminellen Gruppierungen. Diese Form der zahlen-
miifligen Erfassung aufgrund einer relativ breiten Definition, die am US-
amerikanischen hierarchischen Modell der organisierten Kriminalitiit orien-
tiert ist, wird vielfach kritisiert,” teilweise werden die Angaben aber auch
iibernommen® oder jedenfalls die Methode fiir die unter den gegebenen
Umstiinden bestmdgliche gehalten.*

7 Ebd., 583.

%8 FINAUT/ BOVENKERK / BRUISMA/ BUNT 1998, 10.

» Justitigle verkenningen Nr. 9 (1985).

% FyNAUT 1985, 27.

1 Ebd., 35.

2 NuuTEN-EDELBROEK 1985, 61.

$3 CRI 1988.

% BruisMa 1993, 835; BOVENKERK 1991, 73; DUYNE 1992, 66.
55 FuNAUT 1990b, 335.

% HEUDEN, A. W. M. VAN DER 1993, 105-117.
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Anfang der neunziger Jahre wuchs die Aufmerksamkeit, die dem Thema
,organisierte Kriminalitit* gewidmet wurde, weiter. Neben der kurzen Er-
wihnung im auf das Regierungsprogramm ,Samenleving en criminaliteit
folgenden innenpolitischen Programm ,,Recht in beweging* von 1990 gab
es eine Vielzahl weiterer Verdffentlichungen aus den Reihen der Polizei,
worunter einige auf die wichtige Konferenz zu organisierter Kriminalitit
unter niederldndischer und US-amerikanischer Schirmherrschaft zuriick-
gingen.” Zudem folgten weitere Bedrohungsanalysen, nun durch die
Centrale Politicke Recherche Commissie (CPCR).®* Dabei gab es gegen-
iiber der Erhebung von 1988 keine Anderung der Methode oder des
zugrunde liegenden OK-Begriffs, denn die Ergiinzung um drei weitere
Merkmale kann nicht als inhaltliche Neuorientierung angesehen werden.”

Auch von Seiten der Wissenschaft war rege Beschiftigung mit dem Ge-
genstand zu erkennen. Von grofler Tragweite war die im Auftrag des
WODC von einer Forschergruppe um PETRUS C. VAN DUYNE durchgefiihr-
te Studie zu den ,,unternehmerischen Kriminellen®.” Das Ziel der Untersu-
chung wurde dabei auf die Frage beschrinkt, wie unternehmerische Krimi-
nelle bei kriminellen Unternehmungen auf gewinnbringenden Mirkten
vorgehen.” Durch diese Einschrinkung wurde eine Entscheidung fiir eine
Definition organisierter Kriminalitiit willentlich umgangen.” Diesen Ansatz
der ,misdaadondernemingen’™ verfolgt VAN DUYNE auch nach dem Er-
scheinen der Untersuchung weiter.”* Seine wichtigste Publikation ist das
grundsitzliche Werk ,,Het spook en de dreiging van de georganiseerde
misdaad*”, das als Nachfolgeuntersuchung der WODC-Studie zu den un-
ternehmerischen Kriminellen, ausgehend von einer Analyse der illegalen
Mirkte, feststellt, dass in Westeuropa die organisierter Kriminalitét nicht
als bedrohliche Gegenmacht zum Staat eingeschétzt werden kann.”

Einen anderen Strang der wissenschaftlichen Diskussion bildete zu Be-
ginn der neunziger Jahre der Vergleich der Situation in den Niederlanden

7 PuL 1991; BAARLE 1991.

€ CPCR 1991/ 1993/ 1995.

5° FUNAUT/ BOVENKERK / BRUISMA / BUNT 1998, 20.

™ DuYNE / KOUWENBERG/ ROMELIN 1990.

" Ebd., v.
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73 Kriminelles Unternehmen.

™ DUYNE 1991, 56; 19933, 11; 1993b, 103,

" DUYNE 1995; deutsch: Der Spuk/Das Phantom und die Bedrohung der organisierten
Kriminalitit.

" Ebd., 193.
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mit der in den USA. Dabei gelangten die Autoren zu dem Ergebnis, dass
die niederldndische organisierte Kriminalitit zwar professioneller werde,
dass aber von einer Unterwanderung der legalen Geschiftswelt und Politik
durch hierarchisch strukturierte Gruppierungen im Sinne des US-ameri-
kanischen OK-Modells nicht gesprochen werden kénne.”” Das amerikani-
sche Interesse am Austausch mit niederlindischen Wissenschaftlern sowie
der Polizei zum Phiinomen ,,organisierte Kriminalitit“, das sich bereits in
der gemeinsamen Konferenz im Jahr 1990 niedergeschlagen hatte, wird
teilweise als ausschlaggebend dafiir angesehen, dass sich die OK-Debatte
in den Niederlanden entfaltete.”

Ende 1992 présentierte die Regierung, die noch im innenpolitischen Re-
gierungsprogramm ,,Recht in beweging* eher kurz darauf eingegangen war,
einen Bericht, der ausschlieflich das Thema ,organisierte Kriminalitit®
behandelte. Der Bericht ,,De georganiseerde criminaliteit in Nederland:
Dreigingsbeeld en plan van aanpak” beinhaltet eine sehr alarmierende La-
gebeschreibung, der zufolge die organisierte Kriminalitit in den Niederlan-
den stark zu- und eine neue Gestalt angenommen habe. Gegen die damit
einhergehende elementare Bedrohung der Gesellschaft miisse deshalb mit
einem umfassenden integrierten Bekdmpfungskonzept vorgegangen wer-
den. Dieser vorldufige Hohepunkt der Einschitzung von organisierter Kri-
minalitit als ernsthafter Gefahr fiir die niederlandische Gesellschaft wurde
aufgrund seiner fraglichen tatséichlichen Grundlage zwar harsch kritisiert,”
entfaltete aber nichtsdestoweniger eine starke Wirkung auf die polizeiliche
Praxis in den folgenden Jahren. Die im Rahmen des Berichts priisentierten
Vorschlige zur Errichtung von regionalen Ermittlungsbeh6rden oder der
Verbesserung der so genannten intelligence-Arbeit finden sich in der poli-
zeilichen Wirklichkeit wieder.

Mit dem ,.,Plan van aanpak® wurde das Thema ,,organisierte Kriminali-
tdi endgiiltig als Gegenstand der offentlichen Diskussion etabliert. Die
wissenschaftlichen Verdffentlichungen widmeten sich im Fortgang der De-
batte sowohl generellen Fragen wie der Darstellung der Entwicklung der
Diskussion,” der Auseinandersetzung mit dem Begriff*' oder den Bedin-

77 FUNAUT 1990a, 68; 1990b, 336; BOVENKERK 1991, 74.

"8 BEESTRA/ MOURIK / NEEFE/ RIDDER 1994, 241; FUNAUT/ BOVENKERK/ BRUISMA, /
BUNT 1998, 14,

™ BunT 1993, 9; BRUISMA 1993, 834,

8 BEESTRA/ MOURIK / NEEFE/ RIDDER 1994,

8! DuynE 1992.
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gungen fiir die Etablierung von Erscheinungsformen organisierter Krimina-
litdt*? als auch konkreten Uberlegungen zur Eignung bestimmter MaBnah-
men.®

Ende des Jahres 1993 bildete der so genannte /R7-Skandal den Aus-
gangspunkt dafiir, dass die Diskussion einen neuen Schwerpunkt erhielt. Im
Vordergrund stand nunmehr die polizeiliche Praxis im Umgang mit der or-
ganisierten Kriminalitit.* Dabei spielte zugleich die Beschreibung von Art
und Ausmaf} der organisierten Kriminalitit insoweit weiterhin eine Rolle,
als die konkrete Gestalt des Phinomens, dessentwegen die Polizei zu den
umstrittenen Methoden griff, als entscheidend fiir die Beurteilung galt, ob
eben diese Methoden notwendig und geeignet sind.

Die Verkniipfung der Legitimitéit der Gegenmalinahmen mit der realen
Gestalt der organisierten Kriminalitit spiegelt sich in Vorgehen und
Schlussbericht der Van-Traa-Enquéte-Kommission. Die Untersuchungs-
kommission war damit betraut, sich grundsitzlich mit der Praxis der Straf-
verfolgung auseinanderzusetzen, die aufgrund der Vorfille des IR7-Skan-
dals ins Zwielicht geraten war, und verfolgte den Untersuchungsauftrag mit
der Zweiteilung der Untersuchung, wobei die eine Seite die Beurteilung der
einzelnen Methoden und die andere die Bestimmung von Art, Umfang und
Bedeutung der organisierten Kriminalitit betreffen sollte. Wichtigstes Er-
gebnis dieser Untersuchung ist, dass die Strafermittlung in eine Krise gera-
ten war, die so tief gehend war, dass sie eine Krise des Rechtsstaats bedeu-
tete. In Bezug auf die organisierte Kriminalitit wurde statuiert, dass sie in
den Niederlanden in sehr unterschiedlicher Form Gestalt annehme, aber
generell keine strukturelle Verwobenheit mit legalen Sektoren bestehe. Der
Schlussbericht® und insbesondere sein die Beschreibung der organisierten
Kriminalitit betreffender Teil,* der von der Arbeitsgruppe um den Wissen-
schaftler FUNAUT erstellt wurde, haben den OK-Diskurs in den Niederlan-
den in den folgenden Jahren stark geprégt. Sehr viele Verdffentlichungen
beschiftigten sich mit den inhaltlichen Aussagen und der Methodik der
Fijnaut-Arbeitsgruppe, einige davon zusammengefasst in einer dem Thema

52 FIINAUT 1993, 619.

¥ ScHAAP 1993; TAK 1994; ESHOF/ VEGTER 1994.

* BraNTs 2001, 53.

¥ Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport.

® Tweede Kamer der Staten-Generaal, vergaderjaar 1995-1996, No. 24072, Enquéte
Opsporingsmethoden, Nr. 16, Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Nederland.
’s-Gravenhage 1996 (im Folgenden zitiert als Enquéte Opsporingsmethoden. Eind-
rapport Georganiseerde criminaliteit in Nederland.)
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gewidmeten Ausgabe der ,,Tijdschrift voor Criminologie*.*” Auf diese Re-
aktionen zum Untersuchungsbericht folgten Erwiderungen der daran betei-
ligten Forscher.®® Die Definition, die die Fijnaut-Arbeitsgruppe in deutli-
cher Abgrenzung zur CRI-Definition ihrer Untersuchung zugrunde legte,
fand sich in allgemeinen Texten zur organisierten Kriminalitdt wieder.”
Schlieflich wurde der Fijnaut-Untersuchungsbericht in englischer Sprache
in Buchform verdffentlicht.”

Wihrend allgemein die Arbeit der Enquéte-Kommission vorrangig mit
den daraufhin vorgenommenen gesetzlichen Neuerungen in Zusammen-
hang gebracht wird, insbesondere mit dem Gesetz zu den besonderen Er-
mittlungsmethoden (Wet BOB), war die wichtigste Konsequenz in Bezug
auf den OK-Diskurs die Etablierung einer regelmifig durchzuflihrenden
wissenschaftlichen Bedrohungsanalyse, Dies ging auf die Feststellung der
Fijnaut-Arbeitsgruppe zuriick, dass ihr keine eindeutige Entscheidung in
Bezug auf die Frage des Bestehens oder Entwicklungspotentials einer tat-
sdchlichen Bedrohung moglich war, da es an einem geeigneten Vergleichs-
punkt fiir eine Prognose fehlte.” Die Ergebnisse der ersten wissenschaftli-
chen Bedrohungsanalyse des WODC wurden im Jahr 1998 verdffentlicht,
der zweite Bericht erschien im Jahr 2002.” An die Kernthesen der Berichte
kniipften die daran beteiligten Wissenschaftler mit einer Vielzahl erléu-
ternder Ausfiihrungen in wissenschaftlichen Zeitschriften an.” Auch in der
weiteren wissenschaftlichen Literatur fanden die Thesen Riickhalt,” so dass
insgesamt davon gesprochen werden kann, dass die WODC-Berichte die
Debatte zuletzt in Richtung einer theoretischen Anniiherung an das Phiino-
men aus soziologischer Perspektive beeinflusst haben.

¥ Tijdschrift voor Criminologie Jrg. 38, Nr. 2 (1996); HAAN; EFFERS/ HESSING;
BRANTS/ BRANTS; ZAITCH/ JANSSEN.
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2.2 Zusammenfassung der Diskussion

Riickblickend kann festgestellt werden, dass mit dieser theoretischen Wen-
dung Ende der neunziger Jahre die wissenschaftlichen Autoren die bestim-
mende Rolle im OK-Diskurs der Niederlande tibernommen haben, nach-
dem sie bis dahin eher begleitend zu den von Polizei und Politik gesetzten
Inhalten Stellung bezogen. In den siebziger und achtziger Jahren leistete
allein die Polizei der Verbreitung der Vorstellung Vorschub, dass die orga-
nisierte Kriminalitdt das niederldndische Gemeinwesen bedrohe. Manifes-
tation dessen war die Verbffentlichung der ersten CRI-Bedrohungsanalyse
im Jahr 1988. In zunehmendem Mafle bezog dann — ausgehend vom Regie-
rungsprogramm ,,Sanienleving en criminaliteit von 1985 — auch die Politik
das Thema ,,organisierte Kriminalitdt in ihre Agenda mit ein, ohne dass
sie dafiir andere empirische Grundlagen vorzuweisen hatten als die viel kri-
tisierten zahlenméBigen Erfassungen des CRI. Dabei wurde dieser Prozess
der gegenseitigen Verstirkung auch von Kritikern nicht als ,,Komplott*
zwischen polizeilichen Akteuren, die sich eine bessere Ausstattung erhof-
fen, und politischen Akteuren, die auf die Mdglichkeit einer Demonstration
ihrer Handlungsfahigkeit spekulieren, bewertet, sondern als sich selbst ver-
stirkende Spirale.” Wihrend im Jahr 1992 mit dem Bericht ,,Georgani-
seerde criminaliteit: Dreigingsbeeld en plan van aanpak® der Innen- und
der Justizminister zeigten, dass die ,Bekidimpfung der organisierten Krimi-
nalitdt™ ein vordringliches Ziel ihrer Politik ist, konnte die wissenschaftli-
che Literatur, die sich nach vorsichtigen Anndherungen an das Thema in
den achtziger Jahren mit dem Beginn der neunziger Jahre ebenfalls ver-
mehrt dazu duflerte, nur wenig Einfluss auf die allgemeine Einschitzung
der Lage nehmen. Die Verdffentlichungen aus dem Zeitraum zu Beginn der
neunziger Jahre, die oftmals beschreibender oder vergleichender Natur wa-
ren und dabei oft eine zurlickhaltende Position zum tatsichlichen Bedro-
hungspotential des Phdnomens einnahmen, blieben oft ochne Wirkung. So
wurde der theoretische Ansatz der ,misdaadondernemingen” von VAN
DUYNE, der aus anderen Landern als ,.enferprise crime theory* bekannt ist,
von diesem zwar ausdauernd verfolgt, entfaltete jedoch in der 6ffentlichen
Debatte kaum Wirkung, Erst in der Nachfolge des /R7-Skandals kam es im
Rahmen der Titigkeit der Van-Trac-Enquéte-Kommission zu einer Ver-
bindung von wissenschaftlicher Auseinandersetzung mit dem Thema und
politischer Einschitzung der Lage. An die Stelle der regelmiBigen polizei-

9 BEESTRA/ MOURIK/ NEEFE/ RIDDER 1994, 249,
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lichen rein quantitativen Bedrohungsanalysen traten die methodisch ausge-
reiften qualitativen Erhebungen des WODC. Gleichzeitig mit der wachsen-
den Bedeutung der wissenschafilichen Analyse des Themas lie die Be-
schéftigung damit durch Polizei und Politik nach — so fand das Thema im
innenpolitischen Regierungsprogramm ,,Naar een veiliger samenleving**
von 2002 allein in Bezug auf die spezielle Frage der kommunalen Krimina-
litdtsprédvention im Amsterdamer Wallengebiet Erwidhnung. Auch in den
Jahresberichten der Polizei aus den Jahren 2000 und 2001 nimmt das The-
ma nur jeweils drei bzw. zwei Seiten ein.”’

Grundsitzlich ldsst sich sagen, dass der OK-Diskurs in den Niederlanden
seit den siebziger Jahren sowohl von wechselnden Akteuren als auch von
wechselnden Schwerpunkten geprigt war. Ein eher diffuses polizeiliches
Bedrohungsszenario zu Beginn der Diskussion, das die Notwendigkeit ei-
ner energischen staatlichen Gegenwehr implizierte, wurde im Laufe der
Zeit erginzt um genauere wissenschaftliche Erkenntnisse zu den Erschei-
nungsformen sowie durch sorgfiltige Analysen der addquaten Gegenmaf-
nahmen. Heute besteht eine breite Ubereinkunft in Bezug darauf, dass es in
den Niederlanden eine Form von Kriminalitét gibt, die als organisiert be-
zeichnet werden kann, dass aber eine abgewogene Strategie gefunden wer-
den muss, wie dagegen vorgegangen werden sollte, ohne dass Legitimitit
und Rechtsstaatlichkeit des Strafrechtssystems darunter leiden.

3. Inhalt des OK-Diskurses

Der Inhalt des OK-Diskurses, dessen Verlauf seit den siebziger Jahren von
wechselnden Schwerpunkten und Akteuren geprigt ist, ldsst sich anhand
einer genaueren Darstellung der Konzeption organisierter Kriminalitiit und
der in Bezug auf diese Kriminalitdtsform diskutierten MaBnahmen nach-
zeichnen.

3.1 Gang und Grundlage der Untersuchung

Die Untersuchung der OK-Konzeption betrifft allgemein der organisierten
Kriminalitdt zugeschriebene Merkmale, die die Verbindung zwischen OK-

% Ministerie van Justitie/Ministerie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
2002.

%7 Ministerie van Justitie en Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties:
2001, 24-27; 2002, 22-24.
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Kriminellen oder deren generelles Verhalten beschreiben, und die Delikte,
die als charakteristische Straftaten der organisierten Kriminalitit eingeord-
net werden. Die andere Seite der Erhebung befasst sich mit den OK-
Mafinahmen. Von manchen werden die OK-Mafinahmen bereits als Teil
der OK-Konzeption angesehen, indem organisierte Kriminalitit, ausgehend
von den Gegenstrategien, als die Form von Kriminalitét definiert wird, der
die traditionelle polizeiliche Arbeit nicht gewachsen ist.”® Die beiden Seiten
des Diskurses werden nacheinander dargestellt.

Die in die Untersuchung miteinbezogenen Texte stammen aus dem ge-
samten Zeitraum der OK-Diskussion in den Niederlanden, der grofite Teil,
dem Verlauf der Debatte entsprechend, aus den neunziger Jahren. Neben
Artikeln in Fachpublikationen mit wissenschaftlichem oder polizeiprakti-
schem Schwerpunkt wurden die innenpolitischen Regierungsprogramme
der Jahre 1985, 1990 und 1992 und polizeiliche Berichte erfasst. Besondere
Aufmerksamkeit wird den Veroffentlichungen geschenkt, die den Verlauf
der Diskussion besonders stark gepréigt haben: dem Bericht der Van-Traa-
Enquéte-Kommission und den WODC-Bedrohungsanalysen.

3.2 OK-Konzeption

Die Darstellung der OK-Konzeption behandelt nacheinander drei Beschrei-
bungsebenen: zundchst wird von der Ebene der theoretischen Festlegung,
die Definitionen bieten, zu der Ebene der Wiedergabe konkret angespro-
chener einzelner Merkmale iibergegangen. Daran schliefit sich eine Wie-
dergabe der OK-Delikte an. Innerhalb der einzelnen Ebenen wird chrono-
logisch vorgegangen, sofern sich nicht Bedeutungszusammenhinge erge-
ben.

3.2.1 OK-Definitionen

In den Niederlanden gibt es keine allgemein anerkannte Definition oder
strafgesetzliche Festlegung des Begriffs organisierte Kriminalitét; auch der
Terminus ,,Organisation, die die Begehung von Straftaten intendiert”, in
Artikel 140 des Strafgesetzbuchs wird nicht niher bestimmt.” Die neuere
Rechtsprechung legt ihn in dem Sinn aus, dass eine Organisation eine

* NUUTEN-EDELBROEK 1985, 61.

 Im Original: Wetboek van Strafrecht Artikel 140. — 1. Deelneming aan een organisa-
tie die tot oogmerk heeft het plegen van misdrijven, wordt gestraft met gevangenis-
straf van ten hoogste zes jaren of geldboete van de vijfde categorie.
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strukturierte und dauerhafte Verbindung zur Zusammenarbeit zwischen
zwei oder mehr Personen mit einem gewissen Organisationsgrad ist.'™

Mehrheitlich wird bei der Beschreibung der organisierten Kriminalitit
auf zwei der nicht offiziellen Definitionen rekurriert. Die eine kommt von
Seiten der Polizei, genauer urspriinglich vom CRI, der fiir die Erstellung
der ersten Bedrohungsanalyse zustindig war, und die andere geht auf die
Arbeitgruppe um den Wissenschaftler Fijnaut zuriick, die im Rahmen der
Van-Traa-Enquétekommission damit betraut war, Feststellungen zu Art,
Umfang und Bedeutung der organisierten Kriminalitit in den Niederlanden
zu treffen.

3.2.1.1 CRI-Kriterien

Die so genannte CRI-Definition und ihre Handhabung im Rahmen der Be-
drohungsanalyse haben die niederlindische OK-Diskussion deutlich beein-
flusst. Die Definition beinhaltet in ihrer ersten Version, auf der die Bedro-
hungsanalyse des Jahres 1988 basierte, fiinf Kriterien, die in Form von Fra-
gen formuliert sind. Ob eine OK-Gruppierung vorliegt, entscheidet sich
danach, ob folgende Fragen bejaht werden kénnen:

1. Gibt es innerhalb der Gruppierung eine hierarchische Struktur mit
einer festen Aufgabenteilung?

2. @ibt es ein internes Sanktionssystem?

3. Ist die Gruppierung deliktsiibergreifend tdtig?

4. Gibt es kriminelle Kontakte zu Mitarbeitern des offentlichen Dienstes
oder zu Personen in ansonsten legalen Firmen?

5. Hat sich die Gruppierung mit Geldwdsche beschdftigt?""

Diese fuinf Kriterien werden in der zweiten bis vierten Version der Bedro-
hungsanalyse aus den Jahren 1991 und 1995, die vom CRPR durchgefiihrt
wurden, um drei weitere ergdnzt. Weitere Fragen lauten nun:

6. Wird durch die Gruppierung von Tarnfirmen Gebrauch gemacht?

'% CLEREN/ NUBOER 1997: Boek I, Titel V, Art. 140, 10 b.
1! Im Original:
1. Is er binnen de groep sprake van een hiérarchische structuur met een min of meer
vaste taakverdeling?
2. Is er sprake van een intern sanctiesysteem?
3. Maakt de groep zich schuldig aan het plegen van meerdere soorten delicten?
4. Is er sprake van criminele contacten met overheidsfunctionarissen of met personen
uit overigens legale bedrijven? :
5. Houd!t de groep zich bezig met het witwassen van geld?
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7. Erstrecken sich die Aktivitdten der Gruppierung bereits iiber einen
lingeren Zeitraum?

8. Versucht die Gruppierung ihre Position innerhalb der Konkurrenz in
der kriminellen Welt durch den Gebrauch von Gewalt gegen Perso-
nen im kriminellen Milieu zu behaupten?'”

Insgesamt bietet die Definition ein breites Spektrum von Charakteristika
fiir Gruppierungen der organisierten Kriminalitit. Neben zwei Kriterien
sehr allgemeiner Art (deliktsiibergreifende Betitigung; Dauerhaftigkeit)
betreffen zwei die innere Struktur (hierarchischer Aufbau mit Aufgabentei-
lung; internes Sanktionssystem) und vier das Verhalten in Bezug zur Um-
welt (Korruption; Geldwiische; Tarnfirmen; externe Gewalt).

Dabei sind die einzelnen Kriterien nicht sehr stark eingegrenzt. So kann
zum Beispiel unter ,,deliktsiibergreifender Betitigung® sowohl die dauer-
hafte parallele Begehung von Drogen-, Waffen- und Menschenhandelsde-
likten verstanden werden als auch die hauptsichliche Ausfithrung von Be-
trugshandlungen, die einmalig durch einen Diebstahl ergiéinzt werden.

Zudem ist zwischen den verschiedenen Kriterien keine Hierarchie vorge-
sehen. So wiegt das Vorliegen eines Sachverhalts wie des Vollzugs mehre-
rer Liquidationen im kriminellen Milieu (Kriterium: Gewalt gegen Perso-
nen im kriminellen Milieu) genauso schwer wie der Nachweis, dass eine
Gaststitte als Scheingewerbe fungiert (Kriterium: Gebrauch von Tarnfir-
men) — beides filhrt dazu, dass ein Kriterium erfiillt ist.

Ohne eine derartige Gewichtung innerhalb der Auslegungsspannbreite
der jeweiligen Kriterien sowie zwischen den einzelnen Kriterien erscheint
die Handhabung der Definition bedenklich, da gar nicht alle Kriterien er-
fiillt sein miissen, damit eine Gruppierung als organisiert eingeordnet wird.
Im Rahmen der Bedrohungsanalyse gehen die intelligence-Dienststellen
der Polizei (CIDs) methodisch so vor, dass sie zuniichst die moglicherweise
als organisiert einzuordnenden Gruppierungen erfassen und dann untersu-~
chen, welche Kriterien der Definition sie erfiillen. Sie werden dann darauf-
hin kategorisiert, wie viele der Kriterien sie erfiillen. Das heif}t, dass mit
jedem vorliegenden Kriterium, unabhingig von dessen faktischer Grundla-

1% Im Original:
6. Wordt door de groep gebruik gemaakt van dekmantelfirma’s?
7. Hebben de activiteiten van de groep zich reeds over een langere periode
uitgestrekt?
8. Tracht de groep zijn concurrentiepositie in de criminele wereld te handhaven door
geweld te gebruiken tegen personen binnen het criminele milieu?
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ge, die in einem breiten Spektrum sehr schwerwiegender bis eher alltégli-
cher Sachverhalte liegen kann, die Gruppierung um einen Punkt auf der
Skala hoher bewertet wird. Als hoch organisiert gelten dann diejenigen, auf
die sechs bis acht der Merkmale zutreffen. Das waren zum Beispiel im Jahr
1991 von 599 gezihiten aktiven Gruppierungen 59, im Jahr 1993 waren es
98 von 312.

Ein problematischer Nebeneffekt dieser Praxis ist dariiber hinaus, dass
erst sekundir der Organisationsgrad ausgewiesen wird und primir die
iiberhaupt erfassten ,,aktiven Gruppierungen® gezihlt werden. Wenn (wie
oftmals praktiziert) nur das Ergebnis der priméren Zihlweise referiert wird,
ohne dass explizit Erwiihnung findet, dass darunter auch Gruppierungen
sind, die keines der genannten Kriterien erfiillen, wird ein verzerrtes Bild
der graduellen Zuordnung wiedergegeben. So hat es der CR/-Erfassung in
der Rezeption geschadet, dass im Jahr 1988 vielfach von 189 aktiven OK-
Gruppierungen die Rede war, obwohl nur auf drei dieser Gruppierungen
alle (damals fiinf) Kriterien zutrafen und auf annihernd 100 nur eines (61)
oder gar keines (36) der Merkmale.

Die Verbindung von unschatfen einzelnen Kriterien und einer Erfassung
der Gruppierungen in gradueller Abstufung, die sich nach der Zahl der er-
fiillten Kriterien richtet, ist einer der wesentlichen Kritikpunkte, die den
CRI-Bedrohungsanalysen entgegengehalten wurden. Diese beiden Punkte
sind bei der Bewertung der Definition nicht voneinander zu trennen, denn
die fragliche Ambiguitét einer Definition manifestiert sich in ihrer metho-
dischen Anwendung. Insofern beinhaltet die Kritik an groBen Unterschie-
den innerhalb der Praxis der Auslegung der Kriterien gleichzeitig einen
Einwand gegen die Definition an sich.

Neben diesen grundsitzlichen Bedenken in Bezug auf die mangelnde
Eindeutigkeit der Definition, die von verschiedener Seite geduBert werden,
erzeugt sie Widerspruch wegen der Vorstellung von organisierter Krimina-
litat, die ihr zugrunde liegt. Die stirkste Ablehnung erfihrt dabei das erste
Kriterium der hierarchischen Struktur mit fester Aufgabenteilung, weil es
der Realitéit in den Niederlanden nicht entspreche, sondern eher einem un-
bedacht aus den USA oder Italien libernommenen Modell der ,Mafia*“ ent-
springe.'®”

Beispielhaft seien hier einige Argumente gegen die Kriterien und deren
Anwendung durch den CRI aufgefiihrt. Die Forschergruppe um VAN DUY-

19 Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 24,
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NE, die im Jahr 1990 die WODC-Untersuchung zu den unternehmerischen
Kriminellen durchfiihrt, vertritt die Ansicht, dass Definitionsversuche wie
der des CRI verkennen, dass zwischen der Begrifflichkeit der Sprache und
der bunten Wirklichkeit des alltiglichen Lebens Friktionen bestiinden.'™ In
einem spiteren Text wendet sich VAN DUYNE gegen die zahlenmiflige Er-
fassung von OK-Gruppierungen an sich, da er schon allein die Moglichkeit
fiir nicht gegeben erachtet, feste Gruppierungen mit bestimmten Mitglie-
dern ausmachen zu konnen.'” Insbesondere die gleichberechtigte Geltung
jedes vorliegenden Kriterjums, unabhingig von seinem konkreten Gehalt,
lehnt VAN DUYNE ab.'® Der Wissenschaftler FRANK BOVENKERK hingegen
verwirft ‘die Orientierung der Definition am US-amerikanischen Cosa-
Nostra-Modell, dem er die Merkmale der hierarchischen Struktur, des in-
ternen Sanktionssystems, der Re-Investition illegaler Gewinne sowie Kor-
ruption und Bedrohung von Vertretern der Offentlichkeit bzw. der legalen
Geschiftswelt meint eindeutig zuordnen zu kénnen. Er macht diese seiner
Ansicht nach auf die niederlindischen Verhiiltnisse nicht anwendbaren Ka-
tegorien daflir verantwortlich, dass im Jahr 1988 nur die verschwindend
geringe Anzahl von drei Gruppierungen alle Kriterien erfiillt, obwohl er
grundsétzlich davon ausgeht, dass es in den Niederlande gleichwohl eine
Form schwerer Kriminalitéit gibt, die als organisiert zu bezeichnen wire."”
Aus denselben Griinden hilt der Wissenschaftler GERBEN BRruUISMA die
CRI-Kriterien aus wissenschaftlicher Sicht fiir fragwiirdig.'”® Auch die
Van-Traa-Enquéte-Kommission lehnt in ihrem Endbericht die CRI-
Kriterien mit dem Argument ab, dass in den Niederlanden die Annahme
von selbststindigen, nach biirokratischen Prinzipien vorgehenden Organi-
sationen nicht realistisch sei.'” Im ersten WODC-Bericht zur organisierten
Kriminalitét in den Niederlanden grenzt sie sich von den CRI-Bestandsauf-
nahmen ab, da diese allein auf die Erlangung von Ergebnissen mit direktem
operationellen Gehalt ausgerichtet gewesen sei.'"”

Auf die Ergebnisse der Bedrohungsanalysen nach den CREKriterien und
die Kriterien selbst wird jedoch nicht ausschiieflich aus kritischer Perspek-
tive Bezug genommen. Im Folgenden zeigen einige Zitate, dass die Defini-

% OyyNE/ KOUWENBERG/ ROMELIN 1990, 9.
195 DuyNE 1992, 66.

1% DUYNE 1995, 10f.

1" BOVENKERK 1991, 73.

1% BrUmNSMA 1993, 835.

1% Enquéte Opsporingsmethoden, Eindrapport, 24.
110 ¥1 EEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 18.
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tion und die darauf aufbavenden Daten im Rahmen des OK-Diskurses auch
Unterstiitzung erfahren. So verweist FUNAUT auf die Erkenntnisse des CRJ,
bevor er statuiert, dass es in den Niederlanden Gruppierungen gibt, die auf
einer begrenzten Skala als kriminelle Organisationen eingeordnet werden
konnen'! und die sich méglicherweise in Richtung der in den USA oder
Italien fest etablierten Organisationen weiterentwickeln."? Der Leiter des
IRT Noord-Holland, BURG VAN BAARLE, spricht von einer deutlichen Zu-
nahme der organisierten Kriminalitét in den Niederlanden und beruft sich
zur Untermauerung dieser These auf die Daten des CRL'" Dasselbe gilt fiir
den Regierungsbericht ,,Georganiseerde criminaliteit: Dreigingsbeeld en
plan van aanpak* aus dem Jahr 1992. Der Wissenschaftler A. P. SCHMID
zitiert die CRI-Definition im Rahmen seiner Darstellung der ,,gut organi-
sierten Unterwelt“."™* Der Wissenschaftler C. D. SCHAAP spricht davon in
Bezug auf den Umgang mit kriminellen Gewinnen.'” Eine ausfiihrliche
Verteidigung von Definition und Methodik der CRI-Bedrohungsanalysen
findet sich bei A. M. W. VAN DER HEUDEN, der aus deren Ergebnissen ablei-
tet, dass es gute Griinde fiir ein strategisches Vorgehen gegen organisierte
Kriminalitit in den Niederlanden gebe.'*®

Insgesamt zeigt die breite Behandlung der CRI-Definition, sei es in sich
daran anlehnender oder in ablehnender Weise, dass diese Kriterien in der
OK-Debatte in den Niederlanden eine wichtige Rolle gespielt haben. Ver-
weise auf die Definition und ihre Anwendung haben die Einschitzung etab-
liert, dass ,,organisierte Kriminalitiit“ ein die Niederlande betreffendes Phi-
nomen ist. Auf der anderen Seite haben die kritischen Stimmen dafiir ge-
sorgt, dass das Verstindnis von organisierter Kriminalitdt in den Nieder-
landen korrigiert und die Methodik der OK-Analyse weiterentwickelt wur-
den. Dies hat schlieSlich dazu gefiihrt, dass die Bedrohungsanalysen des
WODC eine grundsitzlich andere, sehr viel stirker qualitativ ausgerichtete
Methodik verfolgen. Insofern haben die positive wie die negative Ausein-
andersetzung mit den CRI-Kriterien und deren Handhabung groflen Ein-
fluss auf den OK-Diskurs entfaltet.

1 FINAUT 19904, 68.
12 ErNAUT 1990b, 3335,
3 paariE 1991, 157.
™ SerMI 1992, 4.

13 genaap 1993, 91.
U6 r1DEN 1993,
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3.2.1.2 Fijnaut-Definition

Die dem Bericht fiir die Van-Traa-Enquéte-Kommission zu Art, Umfang
und Bedeutung der organisierten Kriminalitiit zugrunde gelegte Definition
wurde von der zustindigen Fijnaut-Arbeitsgruppe in deutlicher Abgren-
zung zu verschiedenen anderen Definitionen entwickelt. Gegen die CRI-
Definition wird dabei vorgebracht, dass ihre Perspektive zu eng gewesen
sei, da sie sich auf die zahlenmifBige Erfassung von Gruppierungen sowie
deren Aktivititen und Organisationsgrad beschrinkt habe.'” Auch die De-
finition des deutschen Bundeskriminalamts (BKA), die in dem Werk ,,Het
spook en de dreiging van de georganiseerde misdaad" von VAN DUYNE als
Gegenbeispiel zur CRI-Definition in die niederldndische Debatte eingefiihrt
wurde,'"® lehnt die Arbeitsgruppe ab. Die BKA-Definition ist ihrer Ansicht
nach so weit, dass damit Kriminalititsformen der organisierten Kriminalitit
zugeordnet werden, die weder in anderen west-europiischen Landern noch
in Nord-Amerika jemals damit in Zusammenhang gebracht wurden.''” Aber
auch zu enge Definitionen wie diejenige der US-amerikanischen Task
Force on Organized Crime aus dem Jahr 1967, die sich an mafiaartigen
Zusammenschliissen orientiert, finden nicht die Zustimmung der Fijnaut-
Arbeitsgruppe.'”

Bei der Entwicklung der eigenen Definition strebt die Fijnaut-Arbeits-
gruppe ausdriicklich eine Variante an, die weder so offen wie die BKA-
Definition gestaltet ist noch sich auf mafiose Organisationen beschriinkt
wie die Task-Force-Version oder die Perspektive auf die zahlenmiBige Er-
fassung einengt wie die CRI-Kriterien. Sie soll im Gegensatz dazu spezi-
fisch und gleichzeitig sehr differenziert sein.'' Dabei wird explizit vom
Aspekt der , Aufstellung“'** der Straftiiter ausgegangen, die sich von ande-
ren Straftiitern unterscheiden, indem sie in gewisser Hinsicht bereit seien,
,weiter zu gehen®.'"” Ein Ansatz, der sich auf die ,,Funktion* der organi-
sierten Kriminalitit bezieht, also zum Beispiel auf die Versorgung illegaler

""" Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, 20.

"' DUYNE 1995, 10.

1% Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, 21.

'* Ebd., 23.

2! Ebd.

2 [ Original: opstelling (Aufstellung, Haltung, Formation).

"2 Ebd., 24.
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Mirkte, wird hingegen verworfen.'” Die Definition lautet: Es ist von or-
ganisierter Kriminalitdt die Rede, wenn Gruppierungen, die sich primdr an
der Erzielung von illegalem Gewinn orientieren, systematisch Straftaten
mit ernsten Folgen fiir die Gesellschaft begehen und in der Lage sind, sich
auf sehr effektive Weise abzuschirmen, inshesondere durch die Bereit-
schaft, physische Gewadlt zu gebrauchen oder Personen durch Korruption
einzubinden.'”

Die Definition besitzt demnach drei Bestandteile, die jeweils dazu die-
nen, die organisierte und andere Formen der Kriminalitdt voneinander zu
unterscheiden, denen eine dieser drei spezifischen Eigenheiten fehlt: die
primére Ausrichtung auf die Gewinnerzielung, die systematische Begehung
von Straftaten mit schwerwiegenden Konsequenzen fiir die Gesellschaft
sowie die Abschirmungskomponente. Eben diese Kriterien sind zwar nach
Auffassung der Fijnaut-Arbeitsgruppe im Fall der organisierten Kriminali-
tit untrennbar miteinander verbunden, werden jedoch begrifflich einzeln
konkretisiert.'” So soll der Verweis auf die ernsthaften Folgen fiir die Ge-
sellschaft die organisierte Kriminalitdt von anderen Kriminalitdtsformen
abgrenzen, deren gesamtgesellschaftlicher Schaden gering ist.'”

Die Erfassung der Gruppierungen, die diese Definition erfiillen und
demnach in den Bereich der Untersuchung mit einbezogen werden, ist noch
weiter ausdifferenziert. Im Einzelnen wird die weitere Erhebung in der
Weise gehandhabt, dass die Quellen, die iiber eine bestimmte Gruppierung
Auskunft geben, nach folgendem Schema analysiert werden:

I Die Beschreibung der Gruppierung

L1. Ursprung

1.2. Interne Organisation

L3. Externe (kriminelle) Verbindungen (national und international)
1.4. Dauerhaftigkeit der Gruppierung

1.5. Syndikats-éiihnliche Machtpositionen

II. Die Beschreibung der illegalen Aktivititen

' Ebd.

' Im Original: Er sprake is van georganiseerde criminaliteit indien groepen die pri-
mair gericht zijn op illegaal gewin systematisch misdaden plegen met ernstige ge-
volgen voor de samenleving, en in staat zijn deze misdaden op betrekkelijk effectieve
wijze af te schermen, in het bijzonder door de bereidheid te tonen fysiek geweld te
gebruiken of personen door middel van corruptie uit te schakelen. Ebd.

16 Ebd., 256

177 Ebd., 26.
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IL1. Die Lieferung von illegalen Giitern und Dienstleistungen

I1.2. Illegales Aufireten auf legalen Mdrkten und Industrien (racketeering)

I1.3. Andere illegale Aktivitdten

11.4. Verflechtung der Aktivititen gemaf3 II.1-11.3

II1. Die Beschreibung der modi operandi

1L 1. Zufiigung von Gewalt

1I1.2. Abschirmung (gegen die Staatsgewalt)

1I1.3. Besitz von Produktions- und Verteilungsmitteln

II1.4. Einbeziehung sachkundiger Dritter

IIL5. Kontakte zu einflussreichen Personen, Betrieben, Vereinigungen, Or-
ganisationen

IV. Verwendung des Einkommens.

128

Dieses Analyseschema ergéinzt die drei Bestandteile der Definition um eine
Vielzahl weiterer Einzelheiten, so dass die Erhebung flir die Van-Traa-
Enquéte-Kommission insgesamt sowohl offen als auch differenziert ist.
Dies ist auf die Trennung zwischen Definition und Analyseschema zurtick-
zufiihren. Die Definition soll aufgrund ihrer offenen Perspektive zunéchst
den Bereich der Sachverhalte, die in die Erhebung miteinbezogen werden,
nur geringfiigig begrenzen. In der weiteren Untersuchung ist vorgesehen,
diese offene Herangehensweise durch das fein gegliederte Analyseschema
wieder einzuengen. Im Ergebnis soll auf diese Weise gewihrleistet sein,

"2 Im Original:
Hoofdlijnen Analyseschema
L De omschrijving van de groepen
I1. Origine
12. Interne Organisatie
1.3, Externe (criminele) relaties (nationaal en internationaal)
14. Duurzaamheid groepen
L 5. Syndicaat-achtige machisposities
IL. De omschrijving van de illegale activiteiten
II.1. De levering van illegale goederen en diensten
1I.2. Tilegaal optreden in legale markten en nijverheden (racketeering)
I1.3. Andere illegale activiteiten
1L4. Verviechting van activiteiten genoemd in I1.1-11.3
III, De omschrijving van de modi operandi
1. Toepassing van geweld
IIL 2. Afscherming (tegen de overheid)
HI3. Bezit productie- en distributiemiddelen
1I1.4. Inschakeling deskundige derden
IIL 5. Connecties met invioedrijke personen, bedrijven, verenigingen, organisaties
IV. Besteding inkomsten. Ebd., 34f.
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dass weder voreilig bestimmte Erscheinungsformen prikludiert, noch dass
stark variierende Phiinomene grob verkiirzt dargestellt werden, indem sie in
einer zahlenmifigen Ordnung zusammengefasst werden.

Zudem versucht die Fijnaut-Arbeitsgruppe bei der Erstellung ihres Be-
richts fiir die Van-Traa-Enquéte-Kommission, methodisch perspektivische
Offenheit zu bewahren, indem sie das Phinomen von komplementiren
Ausgangspunkten ausgehend untersucht. Dabei werden sowohl die nationa-
le Ebene als auch die lokale Situation in funf verschiedenen Stidten in den
Blick genommen. Gleichzeitig befassen sich zwei fiir sich stehende Teile
der Erhebung mit den agierenden Gruppierungen auf der einen Seite und
den moglicherweise betroffenen gesellschaftlichen Bereichen, das heif3t
vorrangig gewerblichen Sektoren, auf der anderen Seite. Diese grofle
Bandbreite von Betrachtungsansiitzen in Verbindung mit der offenen Per-
spektive der Definition soll ein grofles Untersuchungsfeld eréffnen, das an-
schlieBend durch das fein gegliederte Analyseschema qualitativ aufbereitet
werden kann.'?

Insgesamt erklért die Fijnaut-Arbeitsgruppe, dass die Untersuchungsme-
thodik hauptsichlich darauf ausgerichtet ist, die Art der organisierten Kri-
minalitidt zu beschreiben, da es illusorisch und auch wissenschaftlich nicht
vertretbar gewesen sei, konkrete quantitative Aussagen zu Umfang und
Bedrohungspotential zu machen.'® Sie zeichnet in ihrem Untersuchungsbe-
richt ein detailreiches Bild der organisierten Kriminalitét, das sie selbst als
eine bessere Darstellung bezeichnet als alle, die es bislang in den Nieder-
landen gegeben habe."™

Ob die Fijnaut-Arbeitsgruppe ihr erklértes Ziel auch tatséchlich erreicht
hat, mit der Definition eine offene Perspektive zu bewahren, wird jedoch
auch in Zweifel gezogen. So kritisiert der Kriminologe WILLEM DE HAAN,
dass die Definition nicht auf die qualitative Untersuchungsmethode abge-
stimmt sei, sondern nur im Rahmen einer quantitativen Bestimmung hitte
nutzbringend eingesetzt werden kénnen, weil sie zu streng sei.”” Diese
Strenge der Definition macht er unter anderem daran fest, dass die Fijnaut-
Arbeitsgruppe die ,,organisatiecriminaliteit* ausgeschlossen hat,’® womit
in den Niederlanden kriminelle Aktivititen an sich legaler Unternehmen

1% Ebd., 32fF,

130 Fpd., 45.

11 Ebd,

132 1A AN 1996, 188, 196.
133 Ebd., 186, 188f.
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gemeint sind — ein anderer Begriff fiir diese Kriminalitdtsform ist ,,white
collar crime*. Allerdings stellt er im Anschluss an seine Kritik an der Defi-
nition fest, dass deren offene Begrifflichkeiten und Handhabung im Gegen-
satz zu der von ihm statuierten Strenge stehen.'*

Andere wiederum ziehen den Nutzen der Definition gerade wegen ihrer
Offenheit in Zweifel. So stellen die Wissenschaftler HENK ELFFERS und
Dick HESSING in Frage, ob Definitionsbestandteile wie ,ernste Folgen®
oder ,sehr effektive Weise®, die stark von der persdnlichen Einschitzung
abhiingen, liberhaupt etwas zur Konkretisierung beitragen konnen.'* Insge-
samt ordnen sie die Ergebnisse der Untersuchung als ,,Sammelband mit Er-
zdhlungen*"® ein.'””” Die Wahl des Definitionsbestandteils ,.ernste Folgen
fiir die Gesellschaft” wird auch von VAN DUK ET AL. als subjektiv und wis-
senschaftlich unbrauchbar verworfen.'®

Andere Wissenschaftler schlieflen sich hingegen ohne Bedenken der Fij-
naut-Definition an.”*® So ergénzt sogar der Mitarbeiter des CRI TOON VAN
DER HEUDEN nach der einleitenden Grundaussage, dass organisierte Krimi-
nalitét so vielfiltig in ihren Erscheinungsformen sei, dass jede Definition
sich als zu eng erweise,'"” seine Darstellung der organisierten Kriminalitit
in den Niederlanden durch eine Wiedergabe von Definition und Ergebnis-
sen der Fijnaut-Arbeitsgruppe.'’ FREDERIK JANSEN und GERBEN BRUISMA
legen ihrer Untersuchung der modernen Polizeiarbeit ein an diesen Resulta-
ten orientiertes Bild zugrunde, nachdem sie sowohl den ,,Godfather-
Mythos®, der in Teilen der Polizei noch vorherrsche, als auch die Ansicht
verwerfen, dass jede Gruppe, die ansatzweise kooperiere, der organisierten
Kriminalitit zuzurechnen sei.'*

Die wichtigste Referenz beinhaltet der WODC-Monitor der organisierten
Kriminalitit, indem diese grundsitzliche, qualitative Erhebung auf der Fij-
naut-Definition aufbaut."® Der Monitor ist von Beginn an ausgerichtet auf
die qualitative Bestimmung der Art der organisierten Kriminalitdt in den

B4 Ebd., 191.

135 ELFrERS/ HESSING 1996, 145.

1% im Original: verhalenbundel.

57 ELFFERS/ HESSING 1996, 151,

8 DI/ SAGEL-GRANDE/ TOORNVLIET 1996, 253.

13 HooGENBOOM/ HOOGENBOOM-STATEMA 1996, 295.
% HEIIDEN, TOON VAN DER 1997, 154,

1 Ebd., 1556,

12 JANSEN/ BRUINSMA 1997, 85, 87.

14 KLEEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 2.
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Niederlanden und ist deshalb nicht der Kritik ausgesetzt, dass quantitative
und qualitative Fragestellungen nicht aufgrund ein und derselben Methode
eruiert werden konnen. Nichtsdestoweniger ergéinzt auch der WODC-
Monitor die Analyse der aufgrund der Anwendung der Definition ermittel-
ten Sachverhalte um weitere untersuchungsleitende Fragen.'** Die Verdf-
fentlichungen des WODC-Monitors lésen in der Folge den Fijnaut-
Untersuchungsbericht als Referenzpunkt der Diskussion ab — allerdings
verliert die Fijnaut-Definition dadurch nicht an Bedeutung, sondern erhilt
im Gegenteil durch ihre Verwendung in diesem neuen Rahmen weitere
Bestitigung. Insgesamt gesehen stellen der Fijnaut-Bericht und damit auch
die ihm zugrunde liegende Definition einen Referenzpunkt dar, der im
Fortgang der Debatte von ernst zu nehmenden AuBerungen zum Diskussi-
onsgegenstand ,organisierte Kriminalitit“ nicht mehr auler Acht gelassen
werden durfte.'"

3.2.1.3 Andere Definitionen

Andere Definitionen spielen in der Diskussion eine nur geringfiigige Rolle.
Die Forschergruppe um VAN DUYNE wihit in ihrer WODC-Untersuchung
zu den unternehmerischen Kriminellen eine sehr knappe Festlegung dessen,
was ein kriminelles Unternehmen'* sei: eine dauerhafte, marktorientierte,
ungesetzliche Betiitigung und eine personelle und rdumliche Organisati-
on.'” Unter dem Begriff Markt wird dabei die Struktur fiir den Handel mit
Giitern und Diensten verstanden. Dieser sechr offene Begriff wird in der
Diskussion organisierter Kriminalitit in den folgenden Jahren nicht weiter
gebraucht. Auch VAN DUYNE selbst verwendet in dem grundsiitzlichen
Werk ,Het spook en de dreiging van de georganiseerde misdaad” diese
Definition nicht wieder und bezieht sich in Abgrenzung zu den CRI-
Kriterien auf die Definition des deutschen BKA, die lautet: Organisierte
Kriminalitat ist die von Gewinn- oder Machistreben bestimmte planmdpige
Begehung von Straftaten, die einzeln oder in ihrer Gesamtheit von erhebli-
cher Bedeutung sind, wenn mehr als zwei Beteiligte auf lingere oder unbe-
stimmte Dauer arbeitsteilig, (a) unter Verwendung gewerblicher oder ge-
schdftsdhnlicher Strukturen oder (b) unter Anwendung von Gewalt oder

" Ebd., 19.

"5 BRANTS/ BRANTS 1996, 412,

146 Im Original: misdaadonderneming.

147 Im Original: een bestendige markigerichte onwettige bedrijvigheid, samenwerking
en een personele en ruimtelijke organisatie. nach DUYNE/ KOUWENBERG/ ROMELIN
1990, 14.
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anderer zur Einschiichterung geeigneter Mittel oder (c) unter Einflussnah-
me von Politik, Medien, dffentliche Verwaltung, Justiz oder Wirtschaft zu-
sammenwirken. '* Aber auch diese Definition findet keine weitere Verbrei-
tung und wird von Seiten der Fijnaut-Arbeitsgruppe sogar entschieden ab-
gelehnt, weil sie so uferlos weit sei, dass sie eine unbestimmte Vielzahl von
Erscheinungen der organisierten Kriminalitit zuordne.'*

3.2.1.4 Ergebnis zu den Definitionen

Die Entwicklung von abstrakten Definitionen der organisierten Kriminalitit
ist in den Niederlanden nicht sehr weit verbreitet. Die einzigen Definitio-
nen, auf die rekurriert wird, sind die Kriterien des CRJ und die dem Unter-
suchungsbericht der Fijnaut-Arbeitsgruppe fiir die Van-Traa-Enquéte-
Kommission zugrunde gelegte Variante. Beide werden in der Folge ihrer
erstmaligen Verwendung hdufig zitiert und bilden einen klaren Referenz-
punkt fiir die Diskussion organisierter Kriminalitdt in den Niederlanden.
Dabei wird jedoch nicht allfillig der diesen Definitionen inhiirenten Vor-
stellungen von organisierter Kriminalitit zugestimmt, sondern vielseitige
Kritik getibt. Wihrend im Fall der CRI-Kriterien beméngelt wird, dass die
starren Strukturmerkmale der vielgestaltigen und verinderlichen Realitit
der kriminellen Gruppierungen in den Niederlanden nicht entsprechen,
wird der Fijnaut-Definition ihr aufgrund der offenen Begrifflichkeit zu ge-
ringes Abgrenzungspotential vorgeworfen.

Insofern kann in Bezug auf die OK-Debatte in den Niederlanden fest-
gehalten werden, dass sie nicht auf eine in einer Definition festgeschriebe-
ne Vorstellung organisierter Kriminalitét fokussiert ist. Allgemein besteht
cher eine offene Auseinandersetzung iiber bestimmte Charakteristika der
organisierten Kriminalitét.

3.2.2 OK-Merkmale

Die Merkmale, die im Laufe der Diskussion der organisierten Kriminalitét
zugeschrieben werden, kénnen in ihrer Zusammenschau ein umfassendes
Bild vom Verstindnis des Phdnomens in den Niederlanden vermitteln, wo-

% Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der Innenminister/-senato-
ren der Liinder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der
Verfolgung der Organisierten Kriminalitiit, verdffentlicht in: Meyer-GoBner (2003),
RiStBV Anlage E, Punkt 2.1.

' Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, 21.
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zu die Definitionen aufgrund ihrer Weite und mangelnden allgemeinen An-
erkennung nicht in der Lage sind. Die beiden wichtigsten OK-Definitionen
bieten jedoch in ihren Beschreibungsbestandteilen bereits eine Grundlage
fuir dieses Bild.

Die CRI-Kriterien schreiben OK-Gruppierungen neben einer besonderen
inneren Struktur mit hierarchisch bestimmter Arbeitsteilung und internem
Sanktionssystem eine deliktsiibergreifende Betitigung, Dauerhaftigkeit
sowie besondere Einwirkungsmdglichkeiten auf die Umwelt {iber Korrup-
tion, Geldwische und die Errichtung von Scheinfirmen zu. Die Fijnaut-
Definition stellt demgegeniiber ebenso wie die Arbeitsgruppe um VAN
DuUYNE in der Untersuchung zu den unternehmerischen Kriminellen die
Profitorientierung in den Vordergrund der Beschreibung. Daneben werden
systematisches Vorgehen und ein gewisser Schweregrad der Folgen der
kriminellen Betitigung gefordert. Das dritte Charakteristikum ist der Fij-
naut-Definition zufolge die Abschirmung der kriminellen T#tigkeit nach
auflen, die wiederum eine besondere Unangreifbarkeit zur Folge hat.

3.2.2.1 Entwicklung der OK-Merkmale

3.2.2.1.1 Ursprung der Debatte bis Anfang der neunziger Jahre

In der Anfangszeit der Debatte in den siebziger und achtziger Jahren
herrscht ein offenes Bild von dem vor, was in den Niederlanden als schwe-
re oder organisierte Kriminalitdt angesehen werden konne. Dabei werden
diese beiden Begriffe teilweise — wie zum Beispiel im innenpolitischen Re-
gierungsprogramm . Samenleving en criminaliteit* — auch synonym ge-
braucht. Der Polizist BLAAUW und der Wissenschaftler MACK sind sich zu
diesem frithen Zeitpunkt einig, dass charakteristische Merkmale der ,.pro-
fessionellen kriminellen Gruppierungen®, wie sie von beiden in Vermei-
dung des Begriffs organisierte Kriminalitit genannt werden, die Uberregio-
nalitit ihrer Betdtigung und die Geschiftsmifigkeit ihres Vorgehens
sind.”*® Die GeschiftsmiBigkeit des kriminellen Geschehens riickt auch der
Kriminologe FIUNAUT in seinen frithen Texten in den Vordergrund der Be-
schreibung, die er bewusst offen hilt, da er einen breiten Ansatz dem Ver-
such einer eindeutigen Definition vorzieht. Er schreibt, dass organisierte
Kriminalitit eine Kriminalititsform sei, bei der eine Zahl von Menschen
mit dem Ziel der Gewinnerzielung und der Umgehung von strafrechtlicher
Verfolgung aus der gemeinschafilichen Begehung von Straftaten ein ,,Un-

10 Mack 1975, 79f; BLAAUW zitiert nach: NUUTEN-EDELBROEK 1985, 65.
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ternehmen® mache."*' Hier werden also bereits friih die Art des kriminellen
Verhaltens und die Beziehungen zur Umwelt als Beschreibungsfelder ent-
deckt. :

Eine andere Form der Anndherung an das Phinomen wihlt FINAUT in
seinem grundsétzlichen Artikel aus dem Jahr 1985, in dem er unter dem
Oberbegriff ,,organisierte Kriminalitit*“ die Erscheinungen ,berufsmilige
Kriminalitidt*, ,kriminelle Syndikate* und ,,white-collar crime™ zusammen-
fasst.’*? Diese Phiinomene selbst wiederum werden nicht genauer definiert,
so dass keine Kldrung des Begriffs erfolgt, sondern im Gegenteil drei wei-
tere nicht deutlich abgegrenzte Felder der Beschreibung erdffnet werden,

In demselben Sonderband der Zeitschrift ,Justitiéle Verkenningen™ lehnt
der Autor NUUTEN-EDELBROEK die Festlegung auf eine Definition ab und
begibt sich auf eine andere Ebene der Auseinandersetzung, indem er fest-
stellt, dass letztlich nur ausgehend von der Polizei als der Institution, die
das Thema zuerst behandelt hat, bestimmt werden kann, was unter organi-
sierter Kriminalitdt verstanden wird. Demnach handele es sich bei organi-
sierter Kriminalitdt um schwere, komplexe Formen von Kriminalitét, die in
Art und Umfang die lokalen Polizeien iiberforderten.'”

Nach der Verdffentlichung der ersten CRI-Bedrohungsanalyse im Jahr
1988 beziehen sich die Debattenbeitriige zunichst hiufig auf deren Krite-
rien und Ergebnisse. Auch FIUNAUT orientiert seine Darstellung der organi-
sierten Kriminalitdt in den Niederlanden im Vergleich zu der Situation in
den Vereinigten Staaten aus dem Jahr 1990 daran. Er betont allerdings —
ohne dass diese Idee aus der CRI-Bedrohungsanalyse stammt — den Netz-
werk-Charakter der in den Niederlanden zu beobachtenden Erscheinungs-
formen, zu deren operationellen Methoden Drohung und der Gebrauch von
Gewalt zidhlten." Damit wird bereits zu einem frithen Zeitpunkt die spezi-
fische Art der Verbindung zwischen den Straftiitern in Form von Netzwer-
ken erwihnt,

Dagegen stellt die Forschergruppe um VAN DUYNE die Art des kriminel-
len Verhaltens in den Vordergrund ihrer Darstellung, indem sie in ihrer Un-
tersuchung zu den unternehmerischen Kriminellen deren Profit- und
Marktorientierung besonders hervorhebt.'” In einer Aufarbeitung der Er-

! FiNauT 1984, 581.

32 ENAUT 1985, 27.

153 NUIITEN-EDELBROEK 1985, 61.

134 EINAUT 1990, 335.

135 DuyNE/ KOUWENBERG/ ROMELIN 1990,
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gebnisse der Studie legt VAN DUYNE auch im Tagungsband zu der US-
amerikanisch-niederlindischen Konferenz aus dem Jahr 1991 besonderen
Wert auf die Darstellung der marktfSrmigen Ausrichtung der kriminellen
Unternehmen, die er ausfiihrlich mit der enterprise theory erklirt.'* _

Fine weitere Perspektive wihlt der Wissenschaftler BOVENKERK in sei-
nem Beitrag zu der Veroffentlichung der Konferenzergebnisse. Nach seiner
Auffassung héngt die besondere Form der Kriminalitit innerhalb des Han-
dels mit illegalen Giitern und Dienstleistungen von den niheren politi-
schen, historischen und gesellschaftlichen Faktoren ab, innerhalb derer der
illegale Markt sich entfaltet, Deshalb gebe es deutliche Unterschiede zwi-
schen den hierarchisch strukturierten und stabilen kriminellen Unterneh-
men in den Vereinigten Staaten und der heterogenen Versammlung von
kleinen und unabhiingigen Unternehmern innerhalb des umfangreichen und
flexiblen Netzwerks sozialer Beziehungen in der niederlindischen Unter-
welt.'”

Eine sehr ausfilhrliche Darlegung von Merkmalen der organisierten
Kriminalitit wiederum schliefit der Leiter des IRT Noord-Holland, VAN
BAARLE, in demselben Tagungsband an eine grundsitzliche Erkldrung kri-
mineller Organisationen als dichte kriminelle Netzwerke an."® Nach dieser
Merkmals-Liste sind OK-Organisationen und deren kriminelles Vorgehen
gekennzeichnet durch: nicht offensichtliche kriminelle Betdtigung, keine
Sfesten Hierarchien, Miteinbezug der Moglichkeit der Liguidation, Sankti-
onssysteme, Amvendung von Gewalt/ Drohung innerhalb und auferhalb
der Organisationen, Schutzgewdhr gegen Bezahlung, Schutzgelderpressung
im Gaststiittengewerbe/ Ubernahme von Gaststiitten, schneller Ersatz fiir
Mitglieder, Kommunikation iiber moderne Kommunikationsmittel, hpts.
personliche Kommunikation, besonderer Schutz der Hintermdnner, Mieten
von Kfz, kugelsichere Westen, teilweise Zellenstruktur, nur begrenzter In-
Sformationsfluss, mehr oder weniger permanente Funktionen (Fahrer, Ku-
rier etc), fester Kern mit wechselnden Mitarbeitern, eigene Anwiilte, Nota-
re und Makler, Scheinfirmen, Kontakte zur legalen Welt, Aufenthalt in Ho-
tels, Barzahlung und grofe Trinkgelder, hocuridser Lebensstil, internatio-
nale Kontakte, Re-Investition in die legale Geschdfiswelt, legale Geschidifte,
evidente kriminelle Betditigung."” Diesem Merkmalskatalog zufolge zeich-

136 DuYNE 1991, 55.

157 BOVENKERK 1991, 74.
158 BAARLE 1991, 153.
5% Ebd., 162-164.
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nen sich OK-Gruppierungen durch sehr spezifisch ausgeprigte interne
Verhiltnisse, Auflenbeziehungen und Verhaltensweisen aus.

Als im Jahr 1992 das Regierungsprogramm ,,Georganiseerde criminali-
teit: Dreigingsbeeld en plan van aanpak“ erscheint, kann also nicht davon
die Rede sein, dass Einigkeit in Bezug auf die Frage nach der spezifischen
Gestalt der organisierten Kriminalitdt herrscht. Vielmehr gibt es Beschrei-
bungsvarianten, die rein auf der theoretischen Anndherung an das Phino-
men {iber dessen Marktorientierung beruhen. Ersten Ausfithrungen zur
Netzwerkstruktur der Personenverbindungen stehen Ansichten gegeniiber,
denen zufolge organisierte Kriminalitdt hierarchisch strukturiert ist. Hinzu
kommen mehr oder minder ausfiihrliche Zusammenstellungen von Charak-
teristika, die das spezifische Verhalten der der OK zugeordneten Gruppie-
rungen intern und extern betreffen. Die Fijnaut- Arbeitsgruppe driickt spéter
diesen Umstand der groflen Diskrepanz zwischen den einzelnen Vorstel-
lungen von organisierter Kriminalitét bis zum Beginn der neunziger Jahre
folgendermalen aus: Diese Kriminalitdtsform konnte offenbar ebenso hie-
rarchisch organisierte Gruppierungen, die sich mit Gewalt und Korruption
einen Weg zu dauerhaften Machtpositionen in bestimmten wirtschafilichen
Bereichen bahnen, wie auch Gruppen von gerissenen Schwindlern und
Rdubern, die bandenmdfig gewagte Aktionen durchfiihren, umfassen.'®

3.2.2.1.2 Plan van aanpak

Der ,,Plan van aanpak” geht auf diese duflerst unterschiedlichen Rezepti-
onsmuster organisierter Kriminalitéit nicht ein und beschrinkt sich darauf,
den internationalen OperationsmaBstab, den grof3 angelegten Vermdogens-
aufbau, die systematische Abschirmung und die Unterwanderung der lega-
len Oberwelt als Kennzeichen der organisierten Kriminalitit zu benen-
nen.'’ Diese Beschreibung vermeidet eine Festlegung in Bezug auf die
Frage nach der Art der Personenverbindung ebenso wie nach den Beson-
derheiten der Tatbegehung, indem Folgeerscheinungen wie der Vermd-

' Im Original: Deze criminaliteit kon kennelijk evengoed betrekking hebben op hiér-
archisch georganiseerde groeperingen die zich met geweld en corruptie een weg ba-
nen naar duurzame machtsposities in bepaalde economische sectoren als op groep-
Jes gewiekste flessentrekkers en overvallers die bendegewijze gedurfde acties uitvoe-
ren. In: Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminali-teit in
Nederland, 16.

'! Im Original: Kenmerkend voor de hedendaagse georganiseerde misdaad zijn de inte-
rnationale schaal van opereren, de grootschalige vermogensopbouw, de systema-
tische afscherming en de penetratie in de legale bovemvereld.
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gensaufbau oder das Verhiiltnis zur Umwelt in den Vordergrund gestellt
werden.

Die Debatte, die auf den ,,Plan van aanpak® als endgiiltige Anerkennung
von organisierter Kriminalitit als wichtiges Thema von Seiten der Regie-
rung folgt, ist nicht auf bestimmte Themen beschrinkt. Es gibt sowohl
Auseinandersetzungen mit dem Diskurs auf der Meta-Ebene, in denen der
bisherige Verlauf der Debatte wie die Motivationen daflir behandelt wer-
den, als auch die Entwicklung von umfassenden Konzepten oder genauere
Darlegungen zum Netzwerktheorem sowie zum Charakter von organisierter
Kriminalitit im engeren Sinn, also der Frage nach dem Aufbau der Grup-
pierungen und deren kriminellem Vorgehen.

3.2.2.1.2.1 Innere Struktur

Ein Exponent der Beschiftigung mit der Frage nach der inneren Gestalt ist
der Forscher VAN DUYNE, der sich in der WODC-Studie zu den ,misdaa-
dondernemingen® und in den Folgeartikeln weitgehend auf die theoretische
Beschiftigung mit dem unternehmerischen Aspekt der organisierten Kri-
minalitdt beschrankt hatte, sich aber in seinen Artikeln seit dem Jahr 1993
zusdtzlich auch zur inneren Struktur duflert. So spricht er von flexiblen
Netzwerken, die auf gemeinsamen Interessen und Kontakten basieren, die
deutlich von monolithischen (Mafia-)Organisationen zu unterscheiden sind,
wdie auf die Ubernahme der Kontrolle der Gesellschaft zu marschieren®.'
Gegen die traditionelle Vorstellung von kriminellen Syndikaten stellt er das
Bild des eher fragmentarisch und schlecht organisierten Drogenhandels und
von besser organisierten, aber nicht in biirokratischer Weise miteinander
verbundenen Wirtschaftskriminellen.'*® Auch in dem grundlegenden Werk
Het spook en de dreiging van de georganiseerde misdaad” hilt vAN Duy-
NE, wihrend er zudem auf die starke Verfinderlichkeit, Dynamik und An-
passungsfihigkeit der ,sich organisierenden Kriminalitit'® auf offenen,
ungeregelten Mirkten hinweist, die These von der mangelnden Unter-
scheidbarkeit von organisierter Kriminalitit und kriminellem Unternehmer-
tum aufrecht.'®® Die Netzwerkstruktur und das Ziel der Risikovermeidung
und Profiterlangung sind nach seiner Einschitzung aus dem Jahr 2000 die
einzigen Beschreibungsbestandteile, die der widerspriichlichen und verwir-

162 DUYNE 19934, 11, 26.
183 DuyNE 1993b, 103f,
1% DUYNE 1995, 8, 27.
165 Ebd., 98.



NIEDERLANDE 125

renden Natur der organisierten Kriminalitit chne weiteres zugeschrieben
werden konnen.'®

Im Gegensatz dazu schreibt der Wissenschaftler SCHMID der organisier-
ten Kriminalitit eine mafia-artige, feste hierarchische innere Struktur zu,
und sieht darin eine fundamentale Bedrohung des Gemeinwesens.'” Einen
anderen Einwand bringt HENK VAN DE BUNT vor, der die von VAN DUYNE
zusammengefassten Formen, die organisierte und die unternehmerische
Kriminalitdt, ausdriicklich voneinander trennen mdochte. Seiner Ansicht
nach besteht ein fundamentaler Unterschied zwischen der kriminellen Beté-
tigung von eigentlich legalen Wirtschaftsunternehmen und der ausschlief}-
lichen Betitigung auf illegalen Mirkten, bei der die Respektabilitit nur
Fassade ist.'"® Er fordert, dass der Verschiedenheit der Gefahren und der
Erscheinungsformen unbedingt Rechnung getragen werden miisse. Insge-
samt verortet er die verschiedenen Varianten organisierter Kriminalitdt auf
einem Kontinuum mit steigendem Organisationsgrad.'®

3.2.2.1.2.2 Diskurs-Kritik

In dem Zeitraum nach der Verdffentlichung des Regierungsprogramms
wplan van aanpak® Anfang der neunziger Jahre behandeln verschiedene
Diskussionsbeitriige auBerdem das Thema organisierte Kriminalitdt auch
auf einer dariiber liegenden Ebene. In der Nachfolge NULTEN-EDEL-
BROEKS, der bereits im Jahr 1985 organisierte Kriminalitit, ausgehend von
den Schwierigkeiten der Polizei im Umgang damit, definierte, iibt BRUISMA
in einem Artikel aus dem Jahr 1993 grundsitzliche Diskurskritik und be-
zeichnet die Vorstellung einer ,,Mafia als Gegenstiick zur legalen Welt* als
von den Medien und den mit Strafrecht befassten Institutionen (d.h. Straf-
verfolgungsbehdrden oder Innenministerium) erschaffenen Mythos.'”

In einer dhnlichen Weise beabsichtigen T. A. BEESTRA ET AL. im Rahmen
einer sozialwissenschaftlichen Analyse des Phdnomens an, ,die Prozesse
offen zu legen, die dazu gefiihrt haben, dass man sich in den Niederlanden
offenbar keine von der 6ffentlichen abweichende Meinung tiber die Nicht-
Existenz ,der* organisierten Kriminalitit erlauben kann.“'"" Ausgehend von

1% DUYNE 2000, 3701,

167 Servip 1992, 1, 3.

1% BUNT 1992, 7.

19 BuNT 1993, 9, 11.

170 BRUmSMA 1993, 8344F,

'"! BeEsTRA/ MOURIK/ NEEFE/ RIDDER 1994, 239,
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der grundsitzlichen theoretischen Vorannahme, dass jede Form von Krimi-
nalitiit eine Konstruktion auf gesetzlicher, staatlicher und gesellschaftlicher
Ebene ist, befassen sie sich im einzelnen mit dem Verlauf der Diskussion
zu organisierter Kriminalitdt und den Akteuren, die darauf Einfluss ge-
nommen haben. Dabei steht flir BEESTRA ET AL. eindeutig die Polizei im
Mittelpunkt,'” die ihrer Ansicht nach die Konstruktion ,,organisierte Kri-
minalitit* als Argument fiir die Notwendigkeit ,,strafprozessualer Neuhei-
ten“'” genutzt habe.'* Dabei konne allerdings nicht von einem bewussten
Prozess oder gar von einem ,,Komplott* die Rede sein, es sei vielmehr eine
,Spirale der Ubertreibung® '”* eines Phinomens zu beobachten gewesen,
das nicht objektiv messbar sei.'™

Finer sehr sachlichen Befassung mit der kriminalistischen Methode des
fenomeenonderzoek”, einer Art Felduntersuchung im Rahmen der Polizei-
arbeit, stellt BOVENKERK eine sehr prignante Einordnung des Phinomens
organisierte Kriminalitét in demselben Duktus voran.'” Ohne weitere Aus-
fihrungen ordnet er die OK-Diskussion in den Niederlanden als ,snoral
panic*'™ ein, die mit dem Regierungsprogramm ,,Samenleving en crimina-
liteir* ihren Ausgang genommen habe und im Zuge derer eine Vielzahl von
Delikten unter diesen Sammelbegriff gefasst worden sei.'™ Im Jahr 2001
néhert sich schlieBlich die Wissenschaftlerin CHRISJE BRANTS dem Thema,
indem sie eine Riickschau auf den Verlauf der Diskussion zu organisierter
Kriminalitit vornimmt, die sie in den Gesamtkontext der veridnderten Sicht
auf das Strafrechtssystem im Verhiltnis zum Rechtsstaat stellt.'*

3.2.2.1.3 Van-Traa-Enquéte-Kommission

Der fiir die OK-Debatte in den Niederlanden niichste zentrale Text nach
dem ,,Plan van aanpak aus dem Jahr 1992 war der Bericht der Van-Traa-
Enquéte-Kommission, der im Jahr 1996 veroffentlicht wurde. Der parla-
mentarische Untersuchungsausschuss présentiert in Zusammenarbeit mit
der so genannten Fijnaut-Arbeitsgruppe aufgrund der eigens dafiir entwi-

" Ebd., 249.

172 Im Original: srafvorderlijke noviteiten.
"™ Ebd., 237.

' Im Original: amplificatiespiraal,

76 Ebd., 239.

17 BOVENKERK 1998.

178 im Original: morele paniek.

7 Ebd., 29.
130 BRANTS 2001,
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ckelten Definition ein sehr umfassendes, qualitatives Bild der organisierten
Kriminalitdt in den Niederlanden. Dabei ndhert sich das Ausgangsschema
der Untersuchung von drei Seiten der Fragestellung. Zunichst werden die
Gruppierungen, die der organisierten Kriminalitit zugerechnet werden —
unterschieden nach ihrem ethnischen Ursprung —, in Augenschein genom-
men, im Anschluss daran aus einem anderen Blickwinkel heraus die mdgli-
cherweise betroffenen legalen Bereiche betrachtet und schliefllich das iiber
die eigentliche kriminelle Betitigung hinausgehende Verhalten der Grup-
pierungen untersucht, das heifit sowohl ihre Gegenstrategien gegen straf-
rechtliche Verfolgung als auch ihr Umgang mit den illegalen Gewinnen.
Kurz zusammengefasst lautet das Ergebnis dieser Untersuchung: Die Art
der organisierten Kriminalitat differiert stirker als angenommen. Die
Gruppierungen handeln auf sehr unterschiedliche Weise. Es gibt eher we-
niger starre hierarchische Strukturen als angenommen. Die organisierte
Kriminalitit in den Niederlanden besteht vorrangig aus dem Handel mit
Drogen. Die Bedrohung durch die organisierte Kriminalitdt liegt vor allem
in den grofen illegalen Gewinnen in Héhe von hunderten Millionen Gul-
den, der wirtschaftlichen Macht, die sich daraus ergibt, der Erpressung,
der Gewalt und den erfolgreichen Versuchen, sich gegen die Staatsgewalt
abzuschirmen. Daneben spielt Schaden in anderer Hinsicht eine Rolle. In
Teilen von Amsterdam und Arnhem droht die organisierte Kriminalitit in
bestimmten Vierteln zuviel Macht zu bekommen. Das gilt insbesondere fiir
das Gaststdittengewerbe."™ Dariiber hinaus wird festgestellt, dass es keine
Verwobenheit der legalen ,,Oberwelt” allgemein mit der kriminellen ,,Un-
terwelt“ gebe und die legalen Wirtschaftzweige generell nicht von organi-
sierter Kriminalitiit infiltriert seien.'®> Ein weiteres Ergebnis der Untersu-
chung lautet, dass es tatséichlich nur wenig Erkenntnis zu Hohe und Art der

'®! Im Original: De aard van de georganiseerde criminaliteit is gedifferentieerder dan
werd aangenomen. De groepen opereren op zeer uiteenlopende wijzen. Van strakke
hiérarchische lijnen is minder sprake dan werd aangenomen. De georganiseerde
criminaliteit in Nederland bestaat voor het merendeel uit handel in drugs. De ernst
van de georganiseerde criminaliteit is vooral gelegen in het grote illegale gewin van
honderden miljoenen guldens, de economische macht die daaruit voortkomt, de
afpersing, het geweld en de geslaagde pogingen zich van de overheidsmacht af te
schermen. Daarnaast speelt schade in andere opzichten een rol. In delen van
Amsterdam en Arnhem dreigt de georganiseerde criminalileit teveel macht in
bepaalde wijken te krijgen. Dat geldt in het bijzonder voor de horeca-sector. In:
Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 419.

"*2Ebd., 418.
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Re-Investition der Gewinne gebe.'® Zur inneren Struktur wird statuiert,
dass die autochthonen Gruppierungen vornehmlich die Form von Netzwer-
ken und nicht hierarchische (kraken-artige) Strukturen annihmen,'™ die
ausldndischen und allochthonen Gruppierungen hingegen zeichneten sich
durch starke Divergenz aus.'® Das Gefahrenpotential der ausldndischen
Gruppierungen liee relativieren, denn sie nutzten die Niederlande haupt-
sichlich als Transitstaat.”® Auch sei der Staat sicher nicht korrumpiert und
unterwandert.'”’

Damit prisentiert die Van-Traa-Enquéte-Kommission ein sehr umfas-
sendes Bild davon, welche tatséichliche Gestalt die der organisierten Krimi-
nalitit zugeordneten Phinomene in den Niederlanden annehmen. Die orga-
nisierte Kriminalitit in den Niederlanden besteht danach aus sehr unter-
schiedlich strukturierten Gruppierungen sehr unterschiedlicher Herkunft,
die sich hauptsichlich im Rahmen illegaler Markte, dabei in erster Linie
des Drogenmarkts, betitigen und die bislang weder den Staat noch be-
stimmte Geschiftszweige der legalen Wirtschaft zu unterminieren drohen.

Der Arbeit der Enquéte-Kommission wurde insgesamt sehr starke Auf-
merksamkeit gezollt. Mit Verweis auf deren Ergebnisse ordnen VAN DUK
ET AL. die Auffassung, dass organisierte Kriminalitit als Konstruktion an-
zusehen sei, als erwiesene Fehleinschitzung ein'® und beschreiben in U-
bereinstimmung mit dem Untersuchungsbericht, dass die OK-
Gruppierungen verschiedener ethnischer Herkunft hiufig wechselnde Zu-
sammenstellungen hitten, Liquidationen und Gewalt ausiibten und ver-
suchten, auf Polizei und Justiz einzuwirken."® Auch BoB HOOGENBOOM
und PIEN HOOGENBOOM-STATEMA rekurrieren in ihrer Darstellung der or-
ganisierten Kriminalitét im Bereich des Gaststiittengewerbes in Rotterdam
auf den Ansatz der Fijnaut-Arbeitsgruppe, indem sie die Fragestellung aus
der Perspektive der Gruppierungen, aber auch aus der Perspektive der be-
troffenen legalen Betriebe untersuchen.” Sie kommen dabei fiir den von
ihnen untersuchten Bereich zu dem Schluss, dass der groBte Teil der Kri-

' Enquéte Opsporingsmethoden, Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, 89.

'3 Enquéte Opsporingsmethoden. Findrapport, 34.

' Ebd., 43.

"% Ebd., 44.

' Ebd., 66.

'8 DIIK/ SAGEL-GRANDE/ TOORNVLIET 1996, 250.

' Ebd., 254£F.

1% HooGENBOOM/ HOOGENBOOM-STATEMA 1996,
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minalitit im Gaststittengewerbe nicht als organisierte Kriminalitéit zu be-
zeichnen sei, dass jedoch innerhalb bestimmter allochthoner Gemeinschaf-
ten Erpressungen vorgenommen wiirden'' und dass in Bezug auf andere
Bereiche der traditionellen illegalen Mirkte ein diffuses Bild vorherr-
sche.'”

Selbst ein Mitarbeiter des CRI, TOON VAN DER HEIIDEN, lehnt sich in ei-
nem Artikel aus dem Jahr 1997 an die Fijnaut-Untersuchung an, indem er
zwischen einheimischen, eingewanderten und ausldndischen Gruppierun-
gen unterscheidet.® Allerdings vertritt er in Bezug auf die innere Struktur
eine insoweit abweichende Meinung, als er als typisch fiir die Mehrzahl der
Zusammenschliisse einen hierarchischen Aufbau mit festgelegter Arbeits-
teilung sowie besonderer Gruppendisziplin erachtet.'™ Im Gegensatz dazu
dient der Verweis auf die Van-Traa-Enquéte-Kommission FREDERIK E.
JANSEN und GERBEN J. N. BRUISMA dazu, neben der Verneinung des Vor-
handenseins systematischer Unterwanderung legaler Sektoren die These
von der losen Verbindung innerhalb eines Netzwerks personlicher Kontak-
te zwischen Kriminellen zu untermauern.'” Diese Deutung unterstiitzen
auch Mitglieder der Fijnaut-Arbeitsgruppe selbst, als sie im Jahr 1996 in
einer Erlduterung einiger Punkte nach der ersten Debatte des Ursprungsbe-
richts in den Vordergrund der Beschreibung stellen, dass die organisierte
Kriminalitit in den Niederlanden sehr unterschiedliche Formen annimmt,
es jedoch eindeutig keine krakenférmigen, straff gefiihrten Organisationen
gibt."® Dieselbe Einschitzung wiederholen sie im folgenden Jahr in einer
Reaktion auf die Kritik an den Methoden und Ergebnissen der Untersu-
chung im Rahmen der Van-Traa-Enquéte-Kommission.'”’

Insgesamt ist die Art der umfassenden Beschreibung der organisierten
Kriminalitit in Bezug auf ihre innere Struktur, ihr kriminelles Vorgehen
sowie ihre Beziehungen zur Umwelt in der Nachfolge der Van-Traa-
Enquéte-Kommission eine hiufig gewdhlte wissenschaftliche Herange-
hensweise an das Phdnomen.

1 Epd., 298f,

2 Ebd., 86.

19 HEIDEN, TOON VAN DER 1997, 164£F.

1% Ebd., 158.

195 JANSEN/ BRUINSMA 1997, 88F.

196 BUNT/ FUNAUT/ BOVENKERK/ BRUISMA 1996, 114f,
19" BOVENKERK/ BRUISMA/ BUNT/ FUNAUT 1997, 62.
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3.2.2.1.4 WODC-Monitor

Zentralen Raum innerhalb dieser umfassenden Beschreibungen nimmt die
These von der Netzwerkstruktur der der organisierten Kriminalitiit zuge-
rechneten Gruppierungen ein. Sie erhilt besonders grofien Zuspruch nach
der Verdffentlichung des ersten WODC-Untersuchungsberichts'® im Jahr
1998, Der ,,WODC-Monitor der organisierten Kriminalitit* basiert auf der
qualitativen Analyse von Fillen, die nach der Fijnaut-Definition der orga-
nisierten Kriminalitit zugerechnet werden konnen."” Im Gegensatz zur
Fijnaut-Arbeitsgruppe unterscheidet die Forschergruppe dabei nicht zwi-
schen Gruppen verschiedener ethnischer Herkunft und verschiedenen De-
liktsbereichen, da sie davon ausgeht, dass weder ethnische Homogenitét der
personellen Verbindungen® noch deliktische Spezialisierung” zu beo-
bachten seien. Sie beschiiftigt sich neben der Erliuterung der Art der orga-
nisierten kriminellen Zusammenschliisse ausfiihrlich auch mit den Ver-
kniipfungen zwischen der organisierten Kriminalitit und dem legalen Um-
feld.*” Im Einzelnen befasst sich die Analyse mit folgenden Fragenstellun-
gen:

1.) Welcher Art sind die kriminellen Zusammenschliisse, die in den Niederlanden Taten
der organisierten Kriminalitdt begehen?

2.) Welche Moglichkeiten werden den kriminellen Zusammenschliissen von der Umge-
bung geboten und wie gehen sie damit um?

3.} Welchen Risiken begegnen kriminelle Zusammenschliisse von Seiten ihrer Umge-
bung und wie gehen sie damit um?

4.) Welche Implikationen haben die Untersuchungsergebnisse fiir die Privention und
Bekdimpfung der organisierten Kriminalitit in den Niederlanden?™®

1% KLEEMANS/ BERG/ BUNT 1998.
19 Ebd., 20-26.

2% Ebd., 7.

%1 Ebd., 55.

2 Ebd., 10ff.

2% Im Original:

1) Wat is de aard van de criminele samenwerkingsverbanden die zich in Nederland
schuldig maken aan georganiseerde criminaliteit?

2.) Welke mogelijkheden worden aan criminele samemwerkingsverbanden geboden
door de omgeving en hoe gaan criminele samenwerkingsverbanden met deze
mogelijkheden om?

3) Mer welke risico’s worden criminele samenwerkingsverbanden vanuit hun
omgeving geconfronteerd en hoe gaan zij met deze risico’s om?
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Im Fortgang der Untersuchung wird also der Blickwinkel vom Ge-
sichtspunkt der inneren Struktur der der organisierten Kriminalitit zuge-
ordneten Zusammenschliisse hin zu externen Einfliissen und der Reaktion
auf diese Einfliisse erweitert. Im Rahmen dieser Vorgehensweise kommt
die WODC-Bedrohungsanalyse zunichst zu dem Ergebnis, dass bei den
Organisationsformen der Gruppierungen eine groBle Variationsbreite herr-
sche, allerdings keine pyramidenformig aufgebauten Strukturen zu finden
seien, sondern vornehmlich kriminelle Netzwerke, innerhalb derer Titer in
wechselnden Verbindungen zusammenarbeiteten.®™ Allerdings gebe es
durchaus innerhalb der Netzwerke hierarchische Verhiiltnisse, auch nih-
men bestimmte Personen, zum Beispiel Finanziers und Organisatoren, eine
viel zentralere Rolle ein als andere, da eine starke Abhingigkeit von deren
Funktionen bestehe.””

Die WODC-Untersuchung beschrinkt sich nicht auf die Beschreibung
des inneren Aufbaus der organisierten Kriminalitdt als Netzwerkstruktur,
sondern geht dariiber hinaus auf die Beschaffenheit der Netzwerke selbst
ein. Die Grundlage der Netzwerke seien soziale Beziehungen, die nicht
willkiirlich, sondern aufgrund von sozialer und geographischer Nihe ent-
stiinden. Deshalb gebe es oftmals familidre Verkniipfungen oder ortliche
Verbundenheit innerhalb krimineller Gruppierungen. Die gleiche ethnische
Herkunft sei hingegen nicht als solche ein verbindendes Merkmal, sondern
nur im Zusammenspiel mit anderen Faktoren fiir soziale Ndhe.” In Bezug
auf die innere Struktur betont die WODC-Forschergruppe um EDWARD R.
KLEEMANS zuletzt, dass die kriminellen Zusammenschliisse der organisier-
ten Kriminalitit sehr dynamisch und komplex seien.*”” Es bestiinden Quer-
verbindungen zwischen Titern, Unterstiitzerkreisen und der Logistik, in-
nerhalb derer nach einem ,,Schrneeballsystem* tiber bestimmte Knotenpunk-
te konkrete Verabredungen und Zusammenschliisse aufeinander folgten.”®

Die WODC-Studie widmet einen eigenen Teil den spezifischen Verbin-
dungen organisierter Kriminalitét zur Umwelt. Dazu wird festgestellt, dass
organisierte Kriminalitit nicht trotz, sondern wegen ihres legalen Umfelds
existiere.” Die Art der Verbindung nehme drei verschiedene Formen an,

4) Welke implicaties hebben de onderzoeksresuitaten voor de preventie en de
bestrijding van de georganiseerde criminaliteit in Nederland? Ebd., 2.
2™ Ebd., 35.
**Ebd., 41.
2% Bbd.,, 42f.
7 Ebd., 57ff.
2% Ebd., 125,
**Ebd., 61.
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sie konne parasitér, symbiotisch oder ,miteinander verwachsen**'® sein.

Grundlage fiir diese Verbindungen seien die Unterstiitzung bei Herstellung
und Angebot illegaler Giiter und Dienstleistungen oder Beitrige legaler
Firmen wie Transport- oder Finanzdienstleistungsunternehmen. Demge-
geniiber stehe die gegenteilige Wirkung der Umwelt auf die organisierte
Kriminalitit als Risikofaktor, die sich aus der Konkurrenz mit anderen kri-
minellen Gruppierungen genauso wie aus der staatlichen Verfolgung erge-
be'llt

Zusammenfassend stellen die WODC-Forscher KLEEMANS, BERG und
BUNT in der ersten WODC-Bedrohungsanalyse fest, dass ihre Perspektive
auf die Interaktionen ausgerichtet sei, die zwischen organisierter Kriminali-
tét und der gesellschaftlichen, das heifit sowohl der legalen als auch der il-
legalen Umwelt stattféinden. Organisierte Kriminalitit sei als durch Wech-
selwirkung mit der Umwelt gestaltete soziale Erscheinung zu erkléren und
nicht durch die alien-conspiracy-These.*"?

An dieser Grundaussage hilt die WODC-Forschungsgruppe, die im Jahr
2002 den zweiten ,,WODC-Monitor der organisierten Kriminalitt* erstellt,
weiter fest. Die Ergebnisse des ersten Berichts bilden die Grundlage fiir
diese zweite Bedrohungsanalyse.”® Uberdies werden die Ergebnisse er-
ginzt durch Ausfithrungen zum Transitcharakter der organisierten Krimina-
litdt in den Niederlanden sowie zu der besonderen Bedeutung der Logistik
des grenziiberschreitenden Handelsverkehrs. Von diesen Einzelpunkten
hebt die Forschergruppe um KLEEMANS, BRIENEN und BUNT den Transit-
charakter der organisierten Kriminalitéit besonders hervor, um darzulegen,
dass diese Kriminalitétsform in den Niederlanden nicht im Begriff sei, dem
staatlichen Gewaltmonopol gegeniiberstehende eigene territoriale Macht-
positionen einzunehmen.*"*

Das Gesamtkonzept ist jedoch weiterhin bestimmt durch die Fokussie-
rung auf die sozialen Beziehungen. Dabei wird nun vor allem auf die Posi-
tion der ,Briickenbauer* ** eingegangen.”'® Deren besondere Bedeutung
ergebe sich daraus, dass sie die Beschrinkungen des Aktionsradius® der
untersuchten Gruppierungen, die nur iiber soziale Vertrauensbeziehungen

1% 1m Original: vergroeiing (Verwachsung),
2 Ebd., 5, 93fF, 105f.

22Epd., 123.

213 K1 EEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002, 2ff.
24 Ebd,, 140,

2! Im Original: bruggenbouwers.

216 Ebd., 142,
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und entlang erprobter Wege operierten, tiberwinden, mit anderen Worten
,.Briicken bauen* kénnten und somit zur Ausweitung der kriminellen Akti-
vitdten beitriigen.?"’

Im Bereich der Beziehungen zur Umwelt wiederholt die zweite WODC-
Bedrohungsanalyse zundchst die Ausfithrungen der ersten, indem sie auf
die gesellschaftliche Verbundenheit mit der legalen wie der illegalen Um-
gebung verweist, die sowohl als ,,Bundesgenosse* als auch als Risikofaktor
eine Rolle spielt. Als neuer Untersuchungsgegenstand kommt die Frage
nach den kriminellen Geldstrémen hinzu, das heifit die Frage nach der Re-
Investition von durch kriminelle Unternehmungen erlangten Gewinnen in
die legale oder wiederum in die illegale Okonomie.*'® Dazu wird festgehal-
ten, dass ein grofler Teil dieser Gelder fiir einen aufwendigen Lebensstil
verbraucht wird, allerdings nicht ausgeschlossen werden kann, dass gleich-
zeitig kriminell erwirtschaftetes Geld langfristig im legalen Wirtschafis-
kreislauf angelegt wird.?"”

Insgesamt kommt auch der zweite ,,WODC-Monitor der organisierten
Kriminalitit® zu dem Ergebnis, dass von den aufgrund der Fijnaut-
Definition der organisierten Kriminalitit zugerechneten, auf sozialen Be-
ziehungen basierenden Netzwerken nicht zu befiirchten ist, dass sie die
niederldndische Gesellschaft unterlaufen. Die beiden WODC-Bedrohungs-
analysen zugrunde liegende These von der Netzwerkstruktur der organi-
sierten Kriminalitiit fand durch Folgeverffentlichungen der der WODC-
Forschungsgruppe angehdrigen Wissenschaftler und Wissenschaftlerinnen
eine weitere Verbreitung und wurde schliefilich auch von anderen Autoren
aufgenommen.

Im Anschluss an die Verdffentlichung des ersten WODC-Berichts fiihr-
ten KLEEMANS und BUNT in der internationalen Zeitschrift ,,Transnational
Organized Crime* die These von der sozialen Einbettung der OK-
Gruppierungen weiter aus.”* Unter Berufung auf die WODC-Daten erliu-
tern sie nach ausfiihrlicher Darstellung der Bedeutung der sozialen Bezie-
hungen, dass ethnische Ubereinstimmung allenfalls eine Folge der sozialen
Nihe innerhalb einer Familie oder eines Ortes und nicht die Quelle der
kriminellen Verbindung ist.” Ferner beschreiben sie den ,,Schneeballef-

27 Ebd., 143.

28 Ebd., 1014f.

219 Ehd., 137.

20 g1 FEMANS/ BUNT 1999,
#! Ebd., 25.
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fekt* als das Prinzip der stindig wechselnden Verbindungen innerhalb der
Netzwerke organisierter Kriminalitit.”

Dieselben gehen gemeinsam mit dem dritten Mitglied der WODC-For-
schungsgruppe, ELLEN VAN DEN BERG in einem Aufsatz, der ein Jahr nach
der Verdffentlichung der ersten WODC-Bedrohungsanalyse erschien, auf
die Implikationen ein, die die Ergebnisse der Untersuchung fiir die Strate-
gien gegen organisierte Kriminalitidt von staatlicher Seite haben.”” Nach
ihrer Ansicht beruht das Modell des ,,Waffenwettlaufs“*** auf einer Fehl-
einschitzung des Verhiltnisses zwischen den Strafverfolgungsbehorden
und der organisierten Kriminalitit, die ihr Verhalten in Hinblick auf die sie
umgebende Umwelt insgesamt ausrichtet, statt sich in einem Aktion-Reak-
tions-Schema nur auf die Gegenstrategien des Staates einzustellen.”” Kri-
minelle Gruppierungen orientierten sich an einer Vielzahl von Bedingun-
gen, darunter sich giinstig auswirkenden Faktoren wie Gewinnchancen oder
einer besonders guten Infrastruktur sowie an widrigen Umstiinden wie der
Bedrohung innerhalb des kriminellen Milieus durch konkurrierende Grup-
pierungen.”*

Die Wirksamkeit staatlicher Verfolgungsanstrengungen behandeln auch
KLEEMANS und M. KRUISSINK in ihrem Aufsatz in der vom WODC heraus-
gegebenen Zeitschrift , Justitiéle Verkenningen®, in dem verschiedene poli-
zeiliche Methoden vor dem Hintergrund des spezifischen Verhiltnisses
zwischen organisierter Kriminalitit und ihrer Umwelt analysiert werden.
Der Analyse zufolge miissen sich langfristige, ,,schnellere® und priventive
Bekidmpfungskonzepte wechselseitig ergénzen, um effektiv auf die Dyna-
mik der kriminellen Netzwerke oder deren Querverbindungen zur Umwelt
eingehen zu kénnen.”®

Nicht in personeller Verbindung zur WODC-Forschergruppe steht im
Jahr 2001 der Wissenschaftler FRANK M. WEERMAN, als er in einer grund-
legenden Studie zur Zusammenarbeit in kriminellen Verbindungen bei-
spielhaft auch zur organisierten Kriminalitit Stellung bezieht und deren

22 Fhd., 33.
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Netzwerkcharakter hervorhebt.”® Im darauf folgenden Jahr manifestiert
sich die Bedeutung der Netzwerk-Theorie sowohl allgemein als auch in
Bezug auf die organisierte Kriminalitit, als die ,,Tijdschrift voor Crimino-
logie eine Ausgabe dem Thema widmet.”® Darin kombinieren der WODC-
Experte fiir organisierte Kriminalitdt, KLEEMANS, und der Theoretiker
WEERMAN ihre Erkenntnisse iiber verschiedene kriminelle Zusammenar-
beitsformen, in dem die sozialen Verbindungen in Netzwerken als kenn-
zeichnend fiir die Dynamik der organisierten Kriminalitit dargestellt wer-
den.”' BRUISMA und WIM BERNASCO befassen sich in diesem Rahmen mit
dem Beispiel der transnationalen illegalen Mérkte.” Sie erkliren die Struk-
tur der organisierten Kriminalitit damit, dass Netzwerke, die sich durch
eine grofie Dichte und eine hohe Zahl affektiver Kontakte, also durch star-
ken Zusammenbhalt, auszeichnen, besonders filir Felder der Zusammenarbeit
geeignet seien, in denen Vertrauen nétig ist, da grofle finanzielle und straf-
rechtliche Risiken bestehen.?

In der Folge der WODC-Berichte bestimmt also in den Niederlanden zu-
letzt eine die innere Struktur betreffende Deutungsweise der organisierten
Kriminalitit den Diskurs, die Zusammenhinge zwischen der Gestalt der
Gruppierungen, deren Verhalten und den Beziehungen zur Umwelt her-
stellt. Nach einer von wechselnden Schwerpunkten geprigten Diskussion
steht ein theoretisch fundiertes Konzept mit empirischer Grundlage im Mit-
telpunkt der konzeptionellen Aufbereitung des Phéinomens organisierte
Kriminalitit.
3.2.2.1.5 Gesamtverlauf der Entwicklung der OK-Merkmale

Nach einer in den siebziger Jahren zundchst sehr offenen Anniherung an
das Thema ,,schwere und organisierte Kriminalitit*, die sich vornehmlich
auf die Beschreibung des kriminellen Vorgehens als profitorientiert und
marktformig beschréinkt, kommen in den achtziger Jahren Ansitze der Be-
schreibung der inneren Struktur und der Beziehungen zur Umwelt hinzu.
Allerdings herrscht keineswegs Ubereinstimmung in Bezug auf diese
weiteren Deutungskonzepte. Der ,,Plan van aapak™ legt sich ebenfalls nicht
fest und benennt ausschlieBlich Kriterien, die nur im weiteren Sinne mit der

9 WEERMAN 2001, 28, 117; allgemein zur Netzwerktheorie spater auch: WEERMAN |
2003.

20 Tijdschrift voor Criminologie Jrg. 44, Nr. 2 (2002).
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kriminellen Betitigung in Verbindung stehen wie den grof} angelegten Ver-
mogensaufbau oder die systematische Abschirmung. Im Anschluss an die
dennoch mit der Verdffentlichung des ,,Plan van aanpak“ manifestierte
Anerkennung des Themas als Gegenstand der niederlindischen Kriminal-
politik diversifiziert sich die Vorstellung davon weiter. Neben grundsétzli-
chen Verwerfungen des Phinomens als konstruierter Mythos stehen Erkld-
rungsmodelle wie die ,unternehmerische Kriminalitdt”, die hauptsichlich
VAN DUYNE propagiert, und kontrire Darstellungen der inneren Struktur.
Erst der Untersuchungsbericht der Van-Traa-Enquéte-Kommission fiihrt
die Beschreibungsvarianten in einem integrierten Konzept zusammen, das
Aussagen zur inneren Struktur mit Ausfithrungen zur Art der kriminellen
Betiitigung sowie deren Beziehungen zur sie umgebenden legalen Umwelt
vereint. In der Folge lehnen sich viele Darstellungen an dieses umfassende
Bild an, wobei sie allerdings nicht immer zu iibereinstimmenden Ergebnis-
sen kommen. So widersprechen sich Autoren mehrfach im Hinblick auf die
innere Gestalt der kriminellen Gruppierungen. Erst in der Folge der Versf-
fentlichung der WODC-Bedrohungsanalysen wird einhellig anerkannt, dass
den Verbindungen zwischen einzelnen Akteuren der organisierten Krimina-
litét eine Netzwerkstruktur zugeschrieben werden miisse. Diese Netzwerk-
Theorie erkldrt mit ihrer grundsitzlichen Ankniipfung an die verbindende
Funktion sozialer Beziehungen nicht nur die innere Gestalt der der organi-
sierten Kriminalitdt zugeordneten Gruppierungen, sondern auch deren Vor-
gehen und insbesondere die Beziige zur legalen wie illegalen Umwelt.

3.2.2.2 Merkmalsbasierte Beschreibung

Im Rahmen der Diskussion der organisierten Kriminalitét in den Niederlan-
den lassen sich unter den der organisierten Kriminalitit zugeordneten
Merkmalen drei Varianten der Beschreibung ausmachen. Die erste Variante
betrifft die innere Struktur der Gruppierungen, die zweite die Art ihrer kri-
minellen Betitigung und die dritte das Verhiiltnis von organisierter Krimi-
nalitdt zur sie umgebenden Umwelt. Dabei gehen nicht alle Merkmalskata-
loge auf alle Bestandteile ein. In den Teilbereichen der Beschreibung be-
steht seit den siebziger Jahren keine Einstimmigkeit.

Die innere Struktur der OK-Gruppierungen wird bis zur Durchsetzung
der Netzwerk-Theorie in der Nachfolge der WODC-Berichte entweder als
hierarchischer Aufbau mit fester Aufgabenverteilung oder als heterogene
Versammlung flexibler und unabhiingiger Unternehmen interpretiert. Zur
Art der kriminellen Betitigung werden unterschiedliche, mehr oder weni-
ger mit den Aussagen zur inneren Struktur kongruente Feststellungen ge-
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troffen. Wihrend die einen ausfiihrlich die Kommunikationsmethoden und
den internationalen OperationsmaBstab schildern, verbleiben andere bei der
kurzen Erwdhnung der deliktstibergreifenden und profitorientierten Vorge-
hensweise. Nur VAN DUYNE stellt die Art der Kriminalitdt in den Vorder-
grund der Beschreibung, indem er das unternehmerische Moment als
Hauptunterscheidungsmerkmal zwischen organisierter und anderen Formen
von Kriminalitét heranzieht.

Im Bereich des Verhiltnisses zur Umwelt stehen Einschétzungen zum
Ausmaf der Bedrohung aufgrund organisierter Kriminalitit, nach denen die
niederiéindische Gesellschaft keinesfalls von organisierter Kriminalitit un-
terwandert sei, und abstrakte Zuschreibungen von Korruption und Gewalt-
anwendung gegen Dritte bis Mitte der neunziger Jahre weitgehend bezie-
hungslos neben anderen Beschreibungsbestandteilen. Seit sich mit den
WODC-Bedrohungsanalysen in der Folge der Untersuchung der Fijnaut-
Arbeitsgruppe im Rahmen der Van-Traa-Enquéte-Kommission ein Deu-
tungsmodell der organisierten Kriminalitéit verfestigt, werden die Bezie-
hungen zur Umwelt mit den anderen Eigenschaften der Netzwerke organi-
sierter Kriminalitét verkniipft.

Insgesamt entsteht im Diskurs zu organisierter Kriminalitdt in den Nie-
derlanden schliefilich ein Konzept, dem zufolge Netzwerke, die auf sozia-
len Bezichungen basieren, zur Gewinnerzielung in Wechselwirkung mit
den Bedingungen der sie umgebenden legalen und illegalen Umwelt han-
deln. Demnach verbindet das Konzept organisierter Kriminalitdt verschie-
dene Elemente, die eher das weitere Umfeld der kriminellen Aktivititen
und nicht die Kriminalititsform an sich betreffen, indem es soziale, gesell-
schaftliche und Skonomische Perspektiven mit einbezieht.

3.2.3 OK-Delikte

Von integraler Bedeutung fiir die Konzeption organisierter Kriminalitiit, die
im diesbeziiglichen Diskurs in den Niederlanden vorherrscht, sind die De-
liktsfelder, die als Aktionsraum der organisierten Kriminalitdt angesehen
werden. Wiihrend die beschreibenden Merkmale die Rahmenbedingungen
der Kriminalitéit — auf der sozialen Ebene die Bildung von Netzwerken, auf
der 6konomischen Ebene die Betétigung als profitorientierte Unternehmen
und auf der gesellschaftlichen Ebene dem Verhidltnis zur legalen Ge-
schiftswelt, dem kriminellen Milieu, den staatliche Behdrden und dem
Gemeinwesen allgemein — betreffen, kennzeichnen die deliktischen Zu-
schreibungen die Art der Kriminalitét an sich.
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Die Delikte, die im Rahmen der Debatte zum Betitigungsfeld der orga-
nisierten Kriminalitit gezihlt werden, variieren im Laufe der Jahre, jedoch
gibt es keine tief greifenden Veriinderungen. Zu den am hiufigsten mit der
organisierten Kriminalitidt in Zusammenhang gebrachten kriminellen Hand-
lungen gehoren der Handel mit illegalen Giitern und Dienstleistungen, mit
anderen Worten marktfdrmige Delikte. Daneben finden auch traditionelle
Vermogensdelikte wie Betrug oder Diebstahl Erwiihnung. Nachrangig an-
setzende Taten, die die Sicherstellung der kriminellen Gewinne oder die
Abwehr von Strafverfolgungsanstrengungen zum Inhalt haben, wie Geld-
wische oder Korruption, nehmen dagegen eine eher untergeordnete Stel-
lung ein.

3.2.3.1 Anfinglich offene Zuordnung

In der Anfangszeit der Debatte wird nur eine geringe Zahl von Delikten mit
organisierter Kriminalitit in Verbindung gebracht. Vornehmlich wird der
Drogenhandel angesprochen, daneben auch Betrug und Straftaten der sexu-
ellen Ausbeutung (Prostitution/Frauenhandei). Der Artikel von NUUTEN-
EDELBROEK bildet insofern eine Ausnahme, als er einen Katalog von Straf-
taten enthilt, wohingegen in anderen Texten nur beispielhaft Delikte ge-
nannt werden. NUUTEN-EDELBROEK greift dabei auf Angaben des Rotter-
damer Polizeichefs BLAAUW zuriick und listet als Delikte der organisierten
Kriminalitdt neben dem Handel mit Drogen den Diebstahl von Lieferwagen
oder Containern mit Ladung, Uberfille, den Diebstahl von Textilien und
elektronischem Gerit, Autodiebstahl, Filschung und diverse Formen von
Betrug und Computerkriminalitiit auf.”* In dieser Aufzihlung zeigt sich,
dass die marktformigen Delikte ohne weiteres der organisierten Kriminali-
tdt zugeordnet werden, dass aber, sobald traditionelle Taten der Vermé-
gensdelinquenz aufgenommen werden, ihre Zuordnung zur organisierten
Kriminalitit nur in definierten Fillen geschieht. So ist bei NUUTEN-
EDELBROEK nicht der Diebstahl an sich ein OK-Delikt, sondern nur der
Diebstahl bestimmter Giiter, deren Weiterverkauf das eigentliche Ziel der
Tat ist.

3.2.3.2 Orientierung an marktformigen Delikten

Mit Beginn der neunziger Jahre etabliert sich schlieBlich die Orientierung
der Konzeption organisierter Kriminalitit an den marktformigen Delikten,
die bis heute bestehen bleibt. Zu den Delikten, die mit dem Handel im

24 NuuTEN-EDELEROEK 19835, 65.
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Rahmen illegaler Mérkte in Zusammenhang stehen, zihlen dabei so unter-
schiedliche Kriminalitdtsformen wie Drogenhandel, illegale Abfallentsor-
gung und Gliicksspiel. Den verschiedenen illegalen Handelsvarianten ist
dabei gemeinsam, dass sie die gesellschaftliche Nachfrage nach einer Leis-
tung befriedigen, deren Angebot reguliert, wenn nicht sogar verboten ist.
Der Ausdruck ,,Handel* steht dabei fiir den gesamten Ablauf von der Pro-
duktion iiber den Vertrieb bis zam Endverkauf der illegalen Ware. Wih-
rend die Deutung der organisierten Kriminalitit als Kriminalitét, die haupt-
séichlich durch die marktférmigen Delikte gepriigt ist, seit Beginn der neun-
ziger Jahre fortbesteht, ist die Einordnung einzelner Delikte in diese Grup-
pe vielfach deutlichen Veriinderungen unterworfen.

3.2.3.2.1 Drogenhandel

Eine Ausnahme bildet der Drogenhandel, dem unter den marktférmigen
Delikten deshalb eine herausragende Steliung zukommt, weil seine Zuord-
nung zur organisierten Kriminalitit von Beginn der OK-Diskussion an un-
umstritten ist. In ann@hernd jeder Aussage zu den OK-typischen Delikten,
seien es polizeiliche oder wissenschaftliche Quellen, steht der Drogenhan-
del an erster Stelle. Die Van-Traa-Enquéte-Kommission geht dabei so weit
zu sagen, dass der Markt flir illegale Drogen die Basis fiir die organisierte
Kriminalitdt in den Niederlanden an sich sei.” VAN DUYNE nennt den
Drogenhandel die wichtigste Variante der Betitigung auf kriminellen
Mirkten.™® Andere betonen die Funktion der Niederlande als Transitstaat
im internationalen Schmuggelgeschift.”’ Nach den quantitativen Angaben
des CRI handeln im Jahr 1995 von den 450 Gruppierungen, die im Hinblick
auf ihre Zugehorigkeit zur organisierten Kriminalitdt untersucht wurden,
66% mit harten und 39% mit weichen Drogen, wobei die Deliktsbereiche
nicht in einem alternativen Verhiltnis zueinander stehen. Diese These vom
kumulativen Verhltnis verschiedener Delikte zueinander bei einer generell
deutlichen Uberreprisentanz des Drogenhandels stiitzt auch der WODC in
seiner ersten Bedrohungsanalyse aus dem Jahr 1998, in der er feststellt,
dass neben dem Drogenhandel auch anderen Kriminalititsfeldern Auf-
merksamkeit geschenkt werden solle, da bei den meisten Gruppierungen
keine Spezialisierung auf bestimmte Taten erkennbar sei,”®

%3 Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 416.
26 DUYNE 1995, 98,

BT SeHMID 1992, 4.

38 K1 EEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 23, 55.
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Wihrend der Handel mit Drogen fiir die gesamte Dauer der Debatte von
den siebziger Jahren an bis heute als das Standardbeispiel fiir die Krimina-
litét illegaler Mirkte schlechthin fungiert, der, wenn nicht als Ursprung der
organisierten Kriminalitit, jedenfalls als ihr hauptsichlicher Aktionsraum
angesehen wird, werden die Delikte, die den Handel mit anderen Giitern
und Dienstleistungen betreffen, entweder generell weniger hiutig oder im
Laufe der Zeit weniger kontinuietlich der organisierten Kriminalitit zuge-
ordnet. Neben dem Waffenhandel spielen das Angebot illegalen Gliicks-
spiels, die Delikte, die mit Prostitution im Zusammenhang stehen, der Han-
del mit gestohlenen Krafifahrzeugen, die illegale Abfallentsorgung und an-
dere Umweltdelikte sowie die illegale Beschiftigung eine Rolle.

3.2.3.2.2 Waffenhandel

Gleich bleibend als wenig bedeutend eingestuft, aber wie der Drogenhan-
del wihrend des gesamten Zeitraums der Debatte findet der Waffenhandel
Erwihnung. Dies ist vermutlich dem Umstand geschuldet, dass er in der
amtlichen Erfassung der Polizei und auch im Rahmen der offiziellen Be-
drohungsanalysen der Van-Traa-Enquéte-Kommission und des WODC in
den Katalog der zu untersuchenden Deliktsbereiche aufgenommen wurde.
Von den genannten 450 vom CRI erfassten Gruppierungen waren 15%
auch im Waffenhandel titig. Die Fijnaut-Arbeitsgruppe stellt in ihrem Be-
richt fiir die Van-Traa-Enquéte-Kommission fest, dass die Straftaten des
illegalen Watfenhandels vorrangig in Verbindung mit dem Drogenhandel
und der Verschiebung gestohlener Kraftfahrzeuge veriibt werden.”” Weil
die offiziellen Veriffentlichungen den Waffenhandel als OK-Delikt auflis-
ten, findet sich dieses Delikt dann auch in einzelnen Artikeln wieder, die
ohne genauere Ausfilhrungen zu den einzelnen Kriminalitdtsformen die
Kataloge der offiziellen Stellen zitieren.* Teilweise wird nicht der illegale
Handel mit Waffen als Phinomen, das sich ebenso wie der illegale Handel
mit Drogen durch die miteinander verkniipften Aktionen des Schmuggels
sowie des An- und Verkaufs auszeichnet, sondern nur der illegale Ge-
brauch und Besitz von Waffen angesprochen.”' Diese Waffendelikte sind
dabei eher als Randerscheinungen des kriminellen Verhaltens zu bewerten,

#° Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, 76f%.

240 FINAUT 1997, 33; BOVENKERK 1998, 29,

! HenneN, TOON VAN DER 1997, 158; HOOGENBOOM/ HOOGENBOOM-STATEMA 1996,
1611F.
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da sie nicht zur Gewinnerzielung, sondern zu anderen Zwecken eingesetzt
werden. Ingesamt passt sich das Erscheinungsbild des Vorgehens beim il-
legalen Schmuggel und Vertrieb von Waffen in die vom Drogenhandel ge-
prigte Vorstellung von illegalen Miérkten ein.

3.2.3.2.3 Gliicksspiel

Ein drittes Delikt, das in den USA traditionell als Bestandteil der illegalen
Mirkte mit organisierter Kriminalitdt in Verbindung gebracht wird, ist auch
in den Niederlanden das verbotene Gliicksspiel. Besonders in der Anfangs-
zeit der Debatte, in der viele Ausfiihrungen von dem Vergleich mit der US-
amerikanischen Situation getragen waren, wurde vielfach darauf eingegan-
gen.?” Dabei wird dem Gliicksspiel allerdings — gerade im Gegensatz zu
der Einschitzung in den USA - keine grundlegende Bedeutung zugeschrie-
ben, weil das Gliicksspiel in den Niederlanden nicht das ,,Riickgrat der or-
ganisierten Kriminalitit bilde**.

Insgesamt listen alle grundsitzlichen Publikationen zur Lage der organi-
sierten Kriminalitdt in den Niederlanden, die neben dem Drogen- auch
schon den Waffenhandel in die Gruppe der OK-Delikte aufgenommen ha-
ben, das Gliicksspiel mit auf, darunter das innenpolitische Regierungspro-
gramm ,,Samenleving en crimindliteit*, die WODC-Untersuchung zu den
kriminellen Unternehmen, der Bericht der Fijnaur-Arbeitsgruppe fiir die
Van-Traa-Enquéte-Kommission sowie die CRI-Erhebungen.** Dabei wer-
den allerdings zumeist keine konkreten Aussagen zur Art des illegalen
Spiels getroffen. Finden sich doch Angaben zur Manifestation dieses kri-
minellen Geschiftszweigs in den Niederlanden, so beinhalten diese die
Feststellung, dass das Gliicksspiel in den Bezirken des Nachtlebens (Rot-
lichtmilieu) verankert sei und vielfach in Gestalt der unregistrierten und
unangemeldeten Aufstellung und Inbetriebnahme von Gliicksspielautoma-
ten erfolge.”* Dieser irregulire Unterhalt von Spielautomaten sei dabei eng
mit dem legalen Gaststittengewerbe verzahnt, weil aufgrund einer strikte-
ren Regelung Mitte der neunziger Jahre ehemals rechtmiBig aufgestellte
Automaten illegalisiert worden seien.”* Insofern sind die Akteure dieses
Bereichs des illegalen Marktes vornehmlich ansonsten legal agierende Un-

2 BOVENKERK 1991; MACK 1975, 79.

2% BOVENKERK 1991, 74,

2% DUYNE/ KOUWENBERG/ ROMEDIN 1990, 125-128; Enquéte Opsporingsmethoden,
Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Nederland, 46.

243 7. B.: Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 48,

2% HooGENBOOM/ HOOGENBOOM-STATEMA 1996, 103-116.
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ternehmer auf Seiten der Automatenaufsteller wie auf Seiten der Gastwirte,
die neben ihren legalen Geschiiften auch illegale Absprachen treffen. Es
geht also in diesem Fall eindeutig nicht um die Unterwanderung der legalen
Wirtschaft durch illegale Syndikate, sondern um eine auf gesetzliche Pro-
hibition eines bestimmten Gutes zuriickgehende Illegalit4t im Rahmen ei-
nes an sich legalen Umfelds.

3.2.3.2.4 Sexuelle Ausbeutung

Ein anderer Bereich des illegalen Marktes, der insbesondere seit Mitte der
neunziger Jahre annidhernd so viel Aufmerksamkeit erfihrt wie der Dro-
genhandel, ist wie das illegale Gliicksspiel eng mit dem Nachtleben ver-
bunden. Die so genannte Sex-Industrie betrifft neben dem traditionellen
Delikt der Prostitution auch den Frauenhandel. Der Begriff Frauenhandel
ist dabei zu verstehen als das Verbringen von Frauen in die Niederlande
zum Zwecke der sexuellen Ausbeutung. Die Prostitution als solche ist in
den Niederlanden nicht verboten, sondern unterliegt wie andere Gewerbe
der Regulierung. Strafrechtlich relevant ist nur die Ausiibung von Zwang,
um die Prostitution zu erreichen. Wenn Frauen mit dem festen Ziel der spé-
teren sexuellen Ausbeutung aus dem Ausland in die Niederlande gebracht
werden, ist ein solcher Zwang ohne weiteres gegeben.

Die Delikte Frauenhandel und Prostitution werden seit Beginn der De-
batte zu organisierter Kriminalitit kontinuierlich als Betitigungsfelder der
organisierten Kriminalitit eingeordnet. Insbesondere ab Mitte der neunzi-
ger Jahre seit der Arbeit der Van-Traa-Enquéte-Kommission erhélt dieser
Bereich in der Diskussion eine annihernd gleichrangige Bedeutung wie der
Drogenhandel. Dabei finden sich neben einfachen Auflistungen in Delikts-
katalogen, zum Beispiel des CRI oder sich daran anlehnender Texte,?"” auch
ausfiihrliche Auseinandersetzungen mit der speziellen Gestalt des Gesamt-
deliktsfelds Frauenhandel/Prostitution.

Die Fijnaut-Arbeitsgruppe weist in ihrem Bericht fir die Van-Traa-
Enquéte-Kommission zunichst explizit darauf hin, dass es im Bereich des
Frauenhandels ein grofes Dunkelfeld gebe*® und dass in vielen Fillen die
in ihre Untersuchung einbezogenen Sachverhalte mangels Komplexitit
nicht als organisierte Kriminalitdt im Sinne der Definition qualifiziert wor-
den seien. Sie trifft dessen ungeachtet Feststellungen dazu, woher die

7 Z. B. FUNAUT 1990a, 68.
2% Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, 73.
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Gruppierungen stammen, die sich in diesem Bereich betétigen, und dazu,
wie sie im einzelnen vorgehen.**® Die WODC-Bedrohungsanalyse zeigt die
Marktférmigkeit dieses Kriminalitiitsfelds auf, indem sie darlegt, dass ohne
die Nachfrage nach den Diensten Prostituierter dem Frauenhandel der Bo-
den entzogen wiirde.” Fijnaut sieht zwischen den illegalen Mirkten fiir
Gliicksspiel und Drogen und dem Feld Prostitution und Frauenhandel Pa-
rallelen und belegt diese These mit einem Hinweis auf die Situation in Rot-
terdam.”' Diese Verortung des Gesamtdeliktfelds Frauenhandel/Prostitu-
tion in denselben réumlichen Bereich der Stidte wie das Gliicksspiel und
andere illegale Mérkte (Bezirke des Nachtlebens) unterstiitzt der damalige
Amsterdamer Biirgermeister PATIIN im Rahmen einer Beschreibung eines
priventiven Ansatzes, der im Amsterdamer Wallengebied erprobt wird.™
In eine Reihe mit dem Drogenhandel und dem Handel mit gestohlenen
Kraftfahrzeugen stellen BRUISMA und BERNASCO den Frauenhandel, wenn
sie die globalen Handelswege innerhalb dieser illegalen Mirkte darstellen,
denen die Notwendigkeit der Uberbriickung groBer Distanzen, um das
,»Produkt“ zu den Abnehmern zu bringen, gemein ist.?**

Insgesamt 1iésst sich feststellen, dass das Deliktsfeld Frauenhandel/Pros-
titution in den einzelnen Stufen von der Anwerbung der Frauen in ihren
Herkunftsldndern bis zur Vermittlung an einheimische Bordellbesitzer von
einigen Texten sehr genau beschrieben wird. Die marktférmige Variante
der sexuellen Ausbeutung stellt einen Bereich der Kriminalitat dar, der fiir
die Vorstellung davon, in welchem Aktionsraum die Gruppierungen der
organisierten Kriminalitiit sich bewegen, eine tragende Rolle spielt. Die
Angebotsseite der Mirkte fiir illegale Drogen und fiir illegales Gliicksspiel
wird dabei in demselben Umfeld verortet wie die Prostitution. Auch die
Handelswege des Frauenhandels laufen parallel zu weiteren globalen ille-
galen Kanilen nicht nur fiir Drogen, sondern auch fiir Waffen oder gestoh-
lene Kraftfahrzeuge. Insofern stellt das Feld Frauenhandel/Prostitution ein
typisches Delikt der illegalen Mirkte dar.

3.2.3.2.5 Menschenhandel

Teilweise wird in der Diskussion zu organisierter Kriminalitét in den Nie-
derlanden aufler dem Begriff Frauen- auch der Begriff Menschenhandel
verwendet. Dabei ist nicht klar, ob die Kriminalitdtsform Menschenhandel

M9 Ebd,, 74f.

0 K1 EEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002, 5.
2! FuNaUT 1997, 28.

2 pATIN 1999, 44,

2353 BruisMA/ BERNASCO 2002, 131.
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auch mit dem illegalen Markt Frauenhandel/Prostitution in Verbindung
steht.

Der Begriff Menschenhandel ist weniger eindeutig als der Begriff Frau-
enhandel mit der Konnotation des an die irreguldre Einreise anschliefenden
Einsatzes im Prostitutionsgewerbe zu ausbeuterischen Zwecken behaftet.
Spétestens seit Mitte der neunziger Jahre, als zuerst das Delikt ,illegale
Einwanderung® im Zusammenhang mit organisierter Kriminalitit Erwih-
nung findet, konnte der Begriff Menschenhandel damit in Verbindung ge-
bracht werden. ,Illegale Einwanderung” wird verstanden als die Ermogli-
chung eines illegalen Grenziibertritts durch so genannte ,,.Schleuser gegen
eine finanzielle Gegenleistung in ein Land, in das fiir die Betroffenen keine
freie Einreise méglich ist, ohne dass wihrenddessen oder anschlieBend ein
Zwangsverhiltnis zwischen den ,,Schleusern” und den ,,Geschleusten* be-
steht. Die Problematik der Konsequenzen fiir die Beteiligten der illegalen
Einwanderung liegt insofern nicht ohne weiteres auf der Hand, wohingegen
der Frauenhandel wegen seines auf die Einreise folgenden ausbeuterischen
Verhiltnisses ein Delikt darstellt, dessen Folgen als fiir die Opfer schwer
wiegend angesehen werden,

Der Begriff Menschenhandel ist nicht eindeutig als Synonym fiir eine
der beiden Varianten ,.illegale Einwanderung® und ,,Frauenhandel“ zu le-
sen, sondern steht dazwischen. Er bezeichnet im Verhiltnis zu dem Begriff
»illegale Einwanderung® mehr als den illegalen Grenziibertritt, beinhaltet
jedoch weniger klar als der Frauenhandel einen Verweis auf die ausbeuteri-
schen Zwecke, Insofern kann der Begriff den Ausfiihrungen des WODC in
seiner ersten Bedrohungsanalyse zufolge sehr deutlich voneinander abwei-
chende Sachverhalte abdecken, die in unterschiedlichem Malle eine Aus-
nutzung der in das Land verbrachten Personen beinhalten.?* Deshalb lasse
sich nach Ansicht des WODC dieses Deliktsfeld ,,im Gegensatz zum Frau-
enhandel nicht ohne weiteres in Bezug auf seine moralische Verwerflich-
keit einordnen***’. Die Verwirrung um die Begrifflichkeit zeigt sich deut-
lich an der Darstellung des polizeilichen Jahresberichts aus dem Jahr 2001,
in dem Menschenhandel und Menschenschmuggel in einem Absatz behan-
delt werden und ohne klare Abgrenzung in aufeinander folgenden Sitzen
zundchst von der Kontrolle von Bordellen und anschliefend vom Tod ille-
gal einreisender Chinesen in einem geschlossenen Transporter die Rede
ist.>

23 K1LEEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 68.
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Zusammenfassend lisst sich feststellen, dass nur anhand der konkreten
Verwendung des Begriffs erkennbar ist, ob er mit sexueller Ausbeutung,
das heif}t mit dem weiteren Feld der Prostitution, in Verbindung steht. Da-
bei zeigt sich, dass bis Mitte der neunziger Jahre der Begriff Menschen-
handel nur im Zusammenhang mit unfreiwilliger Prostitution genannt
wird.? So behandelt der CRI in seiner Aufstellung der Delikte der organi-
sierten Kriminalitdt aus dem Jahr 1995 Prostitution, Menschenhandel und
Kinderpornographie gemeinsam und statuiert, dass ein Anteil von 6% der
untersuchten Gruppierungen in diesem Bereich titig ist. Die Fijnaut-
Arbeitsgruppe der Van-Traa-Enquéte-Kommission behandelt nur den die
sexuelle Ausbeutung bezweckenden Frauenhandel, den sie kurz als Unter-
art des Menschenhandels einordnet.™®

Erst seit der ersten WODC-Bedrohungsanalyse werden die beiden Beg-
riffe Frauen- und Menschenhandel schlieflich ausdriicklich nebeneinander
verwendet, was deutlich macht, dass unterschiedliche Phinomene gemeint
sind.*’ Somit meint Menschenhandel ab diesem Zeitpunkt eher die Ermdg-
lichung eines freiwilligen irreguliren Grenziibertritts, dessen Problematik
in der Ubertretung der Einreiseregelungen der Niederlande und in den
moglicherweise iiberhdhten Gegenleistungsforderungen und den schlechten
Bedingungen wihrend der Einreise zu sehen ist. Dieser illegale Markt fiir
die Ermdglichung von stark reglementierter Einreise ist erst mit der Ver-
schérfung der europdischen Grenzregime Mitte der neunziger Jahre ent-
standen, was erkldrt, wieso dieser Deliktsbereich iiberhaupt erst zu diesem
Zeitpunkt Erwiihnung findet. Generell werden keine genaueren Ausfiihrun-
gen zu den Phinomenen gemacht, die der Begriff Menschenhandel ab-
deckt. Im Gegensatz zu den ausfiihrlichen Erlduterungen zu Herkunft und
konkretem Vorgehen der Akteure in anderen Kriminalitétsfeldern bleibt es
in Bezug auf den Bereich Menschenhandel/illegale Einwanderung bei einer
weitgehend oberfldchlichen Prisentation.

3.2.3.2.6 Umweltdelikte

Die einzelnen Varianten der illegalen Betitigung im Bereich der Umwelt
werden genauer beschrieben und bereits im Jahr 1990 erstmals als Delikt
der organisierten Kriminalitit benannt. Auch in Bezug auf diese Kriminali-

257 Z. B. DUYNE 1993a, 12.

% Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, 73.
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titsform finden sich sowohl unkommentierte Auflistungen als auch kom-
plexe Auseinandersetzungen mit der Frage der Entstehung und der Gestalt
des Phiinomens. Vorrangig wird in Zusammenhang mit Umweltdelinquenz
das Beispiel der illegalen Abfallentsorgung genannt.”®

Die Forschergruppe um VAN DUYNE, die mit der Erstellung der WODC-
Studie zu den unternehmerischen Kriminellen betraut war, ordnet die ille-
gale Entsorgung von Abfillen als eine Art marktformiger Kriminalitat
ein.®! Dabei wird die Entstehung des illegalen Marktes flir Abfallentsor-
gung wie unter anderem beim Gliicksspiel mit der auf eine staatliche Ent-
scheidung zuriickgehenden Reglementierung erklirt, die hohe Abgaben fiir
bestimmte Geschifte verlange und so den legalen Markt finanziell belas-
te.” Daraus entstiinde eine Preisspanne zwischen dem die Reglementie-
rungen beachtenden legalen Geschift und der das Gesetz missachtenden
Vereinbarung, die zu einer Nachfrage in Bezug auf letztere fiihre und damit
die Entstehung eines illegalen Marktes bedinge. Spiiter verkniipft VAN
DUYNE die illegale Abfallbeseitigung mit dem traditionellen Delikt des Be-
trugs, indem er auf die Falschdeklaration des Miills abstellt.” Dies ist je-
doch nicht als Abkehr von der Subsumierung unter den Begriff des illega-
len Marktes zu werten, da nach VAN DUYNE diese Form des Betrugs auf der
Ausnutzung der Preisspanne beruht.?*

Die kausale Verkniipfung zwischen den staatlichen Regulierungen und
der Entstehung eines illegalen Marktes fiir industrielle Abfille stellen auch
andere Autoren her, die die theoretische Moglichkeit darlegen, illegale
Mirkte als soziales Problem aufzufassen.” Die Verkniipfung mit der lega-
len Geschiiftswelt, die darauf zurlickzufiihren ist, dass dieselbe nun regle-
mentierte — oder verbotene — Aktivitdt vormals legal war, ist ein kenn-
zeichnendes Merkmal der illegalen Abfallentsorgung als Delikt der organi-
sierten Kriminalitit.®® Sie kann deshalb mit der illegalen Aufstellung von
Spielautomaten verglichen werden, die ebenfalls im Graubereich zwischen
der Illegalitit und der Legalitit stattfindet und keineswegs als Beispiel fiir
die Unterwanderung legaler Betriebe durch illegale Syndikate gelten kann.

0 Ohne weitere Erliuterungen: Pui. 1991, 103; DK/ SAGEL-GRANDE/ TOORNVLIET
1996, 251; BOVENKERK 1998, 29,

28! DUYNE/ KOUWENBERG/ ROMELIN 1990, 101-108.

262 Bbd.,, 101.

283 DUYNE 1993b, 103,

264 Ebd.; so auch: KLEEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 23.

26% BrESTRA/ MOURIK/ NEEFE/ RIDDER 1994, 237; ESHOF/ VEGTER 1994, 12.

266 JANSEN/ BRUINSMA 1997, 87.
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3.2.3.2.7 lllegale Beschiftigung

Dieselbe Feststellung in Bezug auf die Verbindung zwischen illegalen
Praktiken und legaler Geschiftswelt gilt fiir den Bereich der illegalen Be-
schaftigung. Dabei ist hier die Kausalbeziehung zwischen Anderung der
Gesetzeslage und Entstehung des illegalen Marktes nicht so offensichtlich
wie beim Handel mit illegalen Abfillen und bei der Aufstellung von Spiel-
automaten, jedoch geht es auch hier um die Vermeidung staatlicher Abga-
bepflichten.”” Schwarzarbeit ist ebenfalls als soziales Problem erkldrbar,
das nicht als kriminelles Phinomen behandelt werden muss, sondern politi-
schen Losungen offen steht, die jedoch vernachlissigt wurden.”® Als Son-
derfall der illegalen Arbeit wird ohne weitere Erlduterungen die Existenz
illegaler N#hbetriebe (zuerst vom CRI im Jahr 1991) benannt.”® Insgesamt
bleibt die Befassung mit diesem Kriminalititsfeld sehr oberflichlich.
Schliellich fiihrt die Tatsache, dass weder die Van-Traa-Enquéte-Kommis-
sion noch der WODC in seinen Bedrohungsanalysen auf den Markt fiir ille-
gale Beschiftigung eingehen, dazu, dass ab Mitte der neunziger Jahre jegli-
che Erwihnung dieses Kriminalitéitsbereichs im Zusammenhang mit orga-
nisierter Kriminalitit fehit.

3.2.3.2.8 Kfz-Verschiebung

Das Kriminalititsfeld der Kfz-Verschiebung bezeichnet ein komplexes
kriminelles Geschehen, das im Diebstahl von Personenkraftwagen und an-
deren Fahrzeugen seinen Ausgang nimmt und iiber die Verdnderung der
Fahrzeugidentitét und die Verbringung ins Ausland mit deren Weiterver-
kauf endet. Ein Sonderfall ist dabei der Diebstahl von Lastkraftwagen mit
Ladung, bei dem zum Wiederverkauf des Fahrzeugs die Hehlerei der ge-
stohlenen Waren kommt.?

Aufgrund des Weiterverkaufs der Fahrzeuge passt sich die Kfz-
Verschiebung ohne weiteres in die Gruppe der handelsférmigen Delikte der
illegalen Mirkte ein.?” Der CRI spricht im Jahr 1995 den Gruppierungen,
die in diesem Deliktsbereich titig sind, einen Anteil von 17% zu.*” Die
Fijnaut-Arbeitsgruppe erklédrt ihre besondere Beschiiftigung mit dieser

267 DiryNE/ KOUWENBERG! ROMELIN 1990, 88.

268 BEESTRA/ MOURIK/ NEEFE/ RIDDER 1994, 237; ESHOF/ VEGTER 1994, 12.
29 FinaUT 1997, 33,

20 NuuTEN-EDELBROEK 1985, 65.

21 DUYNE 19933, 12; JANSEN/ BRUINSMA 1997, 88.

2 DiK/ SAGEL-GRANDE./ TOORNVLIET 1996, 254,
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Form des Diebstahls damit, dass auf internationaler Ebene nicht nur Be-
rufskriminelle solches Diebesgut anvisierten, sondern auch der organisier-
ten Kriminalitiit zuzuordnende Gruppierungen, die sich bei einem geringen
Strafverfolgungsrisiko ohne groBen Aufwand immense Gewinne erhoff-
ten.”” Auf deren Ergebnisse bezieht sich auch TOON VAN DER HEUDEN,
wenn er fiir die Kfz-Verschiebung, deren Handelsroute einen umgekehrten
Verlauf nimmt als die des illegalen Handels mit Drogen oder Frauen,
hauptsichlich nicht einheimische Gruppierungen verantwortlich macht.?™*
Insgesamt ldsst sich feststellen, dass die Besonderheit der Kfz-Verschie-
bung im Vergleich zu anderen Diebstahlsdelikten darin besteht, dass sich
an die Diebstahlshandlung ein grenziiberschreitendes Geschehen an-
schliefit, das zur Typologie dieses Kriminalitiitsfeld ebenso wie zu der der
vorrangig als OK-Delikte eingeordneten Delikte gehért.”

3.2.3.2.9 Zwischenergebnis zu den marktformigen Delikten

Die illegalen Mérkte fiir Giiter oder Dienstleistungen bilden einen integra-
len Bestandteil des Aktionsraums, der der organisierten Kriminalitit zuge-
schrieben wird. Hinsichtlich der einzelnen damit verbundenen Deliktsfelder
ergeben sich vielfiltige Parallelen. Zwei Kernpunkte sind dabei zum einen
der Einfluss von staatlichen Regulierungen oder Verboten auf die Entste-
hung von illegalen Markten und zum anderen die grenziiberschreitenden
Handelswege, die einen gewissen Grad an Organisation innerhalb der Té&-
tergruppierungen erforderlich machen. Insbesondere an den Beispielen der
illegalen Markte fiir Gliicksspiel und Abfallentsorgung zeigt sich deutlich
die Verzahnung des an sich legalen gesellschaftlichen Umfelds mit den il-
legalen Teilbereichen. In Bezug auf den Verlauf der Diskussion zeigt sich,
dass die Zuordnung bestimmter Kriminalitatsfelder zur organisierten Kri-
minalitdt auch Verinderungen unterworfen ist. Wihrend der Drogenhandel
und die Straftaten der sexuellen Ausbeutung kontinuierlich als dem Bereich
der organisierten Kriminalitdt zugehorig eingeschéitzt werden, vermittelt
die Verwirrung um die Deutung des Begriffs Menschenhandel einen Ein-
druck davon, dass zwischen der offentlichen Beschiftigung mit einem
Thema und dessen Verkniipfung mit der Debatte zu organisierter Krimina-
litdt ein Zusammenhang bestehen kann.

77 Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, 78.

2 HppEN, TOON VAN DER 1997, 164,

278 K1 EEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002, 139; BRUISMA/ BERNASCO 2002, 1311,
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3.2.3.3 Sonstige Delikte

Das der organisierten Kriminalitédt zugeschriebene Aktionsfeld beschrinkt
sich jedoch nicht auf die Delikte der illegalen Markte. Bereits im offenen
Konzept der siebziger und achtziger Jahre finden sich neben dem Drogen-
oder dem Waffenhandel auch Hinweise auf Betrugskriminalitat, Fil-
schungs- oder Eigentumsdelikte.”® Diese mehr traditionellen Delikte er-
hielten in wechselnder Zusammenstellung bis heute Aufmerksamkeit von
Akteuren der OK-Debatte, wobei bestimmte Formen des Betrugs im Ver-
hiltnis zu anderen Delikten wesentlich mehr Beachtung geschenkt wird.

3.2.3.3.1 Betrug

Der Betrug stellt seit Beginn der Debatte bis heute eines der Delikte dar,
die besonders hiufig mit organisierter Kriminalitit in Zusammenhang ge-
bracht werden. Im Vordergrund der Betrachtung stehen dabei komplexe
Betrugshandlungen mit wirtschaftlichem Hintergrund. Dazu werden bereits
frith die Griindung von Scheinfirmen und die Steuerhinterziehung ge-
z3hlt”” Im Jahr 1990 geht FUNAUT so weit, die professionellen Diebe und
Betriiger in den Niederlanden mit den organisierten Kriminalititsformen in
den USA gleichzusetzen.””® Die Forschergruppe um VAN DUYNE, die eben-
falls im Jahr 1990 fiir den WODC eine Studie zu den unternehmerischen
Kriminellen durchfiihrt, widmet sich ausfiihrlich verschiedenen Varianten
des komplexen Betrugs im Bereich der Wirtschaft.”” Im Einzelnen werden
Hochstapelei, Steuer- und Abgabebetrug, Betrug zum Nachteil der Europé-
ischen Gemeinschaft sowie der Anlage- und Kreditbetrug genannt und un-
ter dem Oberbegriff der ,betriebsmiBigen Kriminalitdt“ zusammenge-
fasst.”® Der EG-Betrug (spiiter EU-Betrug) ist dabei ein Unterfall des Steu-
er- und Abgabenbetrugs, bei dem sich Betriiger speziell die Komplexitét
des europdischen Subventions- und Abgabensystems zunutze machen. Die-
se Betrugsvariante findet auch im weiteren Verlauf der Debatte vielfach
Erwiihnung.'

Grundsitzlich geht die Gegentiberstellung von Betrug als illegaler Ope-
ration im legalen Markt und Delikten der illegalen Mirkte auf VAN DUYNE

16 EINAUT 1984, 583; NUUTEN-EDELBROEK 19835, 65.
2 FNAUT 1984, 583; FoNauT 1985, 31.

2”8 FLINAUT 1990, 336.

21 DUYNE/ KOUWENBERG/ ROMEIIN 1990.

% Ebd., 80.

28 pri. 1991, 103; KLEEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 23.
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zuriick.® Dieser verfolgt in zahlreichen Aufsitzen die Intention, deutlich
zu machen, dass es keine klare Grenze zwischen legaler und illegaler Wirt-
schaft gibt.”® Deshalb zeige gerade der Bereich der Betriigereien, dass das
beste Modell fiir organisierte Kriminalitit die theoretische Deutung als un-
ternehmerische Kriminalitit sei.® Er meint deshalb, dass in diesem Sinne
der Betrug als illegale Praktik im Rahmen legaler Wirtschaftszweige als
handelsférmig zu bewerten sei.

Auch wenn VAN DUYNE dementsprechend den Betrug genauso wie die
Delikte der illegalen Mérkte mit der so genannten enterprise crime theory
erklart und von einer mangelnden Abgrenzbarkeit ausgeht, wéhlt er in sei-
nem wichtigsten Text ,Het spook en de dreiging van de georganiseerde
misdaad” ** aus dem Jahr 1995 eine differenzierte Darstellungsweise, in
der er zwischen ,traditioneller* und unternehmerischer Kriminalitit unter-
scheidet.?®

Der Untersuchungsbericht der Van-Traa-Enquéte-Kommission unter-
scheidet in seiner Darstellung zwischen den marktfSrmigen Delikten, die
als klassischer Bereich der organisierten Kriminalitét bezeichnet werden,
und der Finanz- und Wirtschaftskriminalitéit, die im Einzelfall auch organi-
sierte Kriminalitiit sein kénne.® Das Standardbeispiel fiir solche Delikte
der Finanz- und Wirtschaftskriminalitét sei neben der Geldwische der Be-
trug. In dieser Einschitzung widerspricht die Van-Traa-Enquéte-Kommis-
sion VAN DUYNE, der den Betrug als marktformig einordnet, weil in seiner
von der enferprise crime theory geprigten Sichtweise der illegale Markt
und der legale Markt keine getrennten Bereiche, sondern verwandte Zwei-
ge desselben gesellschaftlichen Raums darstellen. Die Fijnaut-Arbeitsgrup-
pe widmet in ihrer Studie fiir die Van-Traa-Enquéte-Kommission dem Be-
trug eine eigene Teiluntersuchung, in der sie die Verbindung zwischen le-
galer Geschiftswelt und betriigerischen Geschéftspraktiken untersucht,?®
Insofern wihlt die Fijnaut-Arbeitsgruppe in Bezug auf den Betrug eine an-
dere Darstellungsweise als bei den anderen Deliktsbereichen, die jeweils
im Zusammenhang mit Ausfilhrungen zu bestimmten Gruppierungen ste-
hen.

2 DUYNE 1991, 56.

> DUYNE 1992, 65.

* DuyNE 1993b, 103.

*5 DUYNE 1995.

28 Ebd., zum Drogenmarkt: 43-97; zur unternehmerischen Kriminalitit: 98-168.

%7 Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 56.

28 Enquéte Opsporingsmethoden, Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, Bijlage 10.
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Der WODC hingegen behandelt in seiner OK-Bedrohungsanalyse alle
OK-Deliktsfelder gleich. Er zieht dabei zur Untersuchung neben sechzehn
traditionellen Drogenfiillen sieben Fille des Handels mit synthetischen
Drogen, vier des Menschen- und sieben des Frauenhandels nur insgesamt
sechs zu Betrug, Geldwische und anderen Delikten heran und begriindet
dieses Vorgehen damit, dass die Fijnaut-Arbeitsgruppe erschépfend dazu
Stellung genommen habe.”

Insgesamt zeigt sich, dass der Betrug als regelmiBig mit der organisier-
ten Kriminalitit verbundenes Delikt angesehen wird, ohne dass Konsens in
Bezug auf seine Einordnung als handelsférmiges, unternehmerisches oder
traditionelles OK-Delikt besteht. Gleichzeitig wird deutlich, dass nicht jede
Form von Betrug, sondern nur komplexeres Betrugsgeschehen dem Feld
der organisierten Kriminalitit zugeordnet wird.

3.2.3.3.2 Typische Nebendelikte

Auch das Delikt der Geldwische wird teilweise als marktférmiges Delikt
eingeordnet. Insbesondere VAN DUYNE vertritt die Position, dass es einen
illegalen Markt fiir die Investition illegal erwirtschafteter Gewinne gebe.”
Der WODC-Untersuchung zu den kriminellen Unternehmern zufolge sind
sowohl Gruppierungen zu beobachten, die iiber komplexe finanztechnische
Konstruktionen ihre eigenen Gewinne selbst ,,waschen®, als auch von den
WODC-Forschern so genannte ,,WeiBwaschbetriebe*.*"

Insgesamt wird im Rahmen der OK-Diskussion auf dieses Delikt eher
am Rande eingegangen. So ordnet die Fijnaut-Untersuchungsgruppe die
Geldwiische als typische Form der Folge einer Betitigung auf illegalen
Mirkten ein und behandelt sie zusammen mit dem Betrug in einer eigenen
Teiluntersuchung,” HOOGENBOOM/ HOOGENBOOM-STATEMA lehnen sich
an dieses Vorgehen an.”® Auch die zweite WODC-Bedrohungsanalyse aus
dem Jahr 2002 widmet den kriminellen Geldstromen ¢in eigenes Unterka-
pitel, in dem sie die in die Analyse mit einbezogenen Fille aus verschiede-
nen Kriminalitdtsfeldern daraufhin untersucht, wie die erlangten Gewinne
in den Geldkreislauf eingespeist werden.”

289 K1 EEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 27.

;“‘l‘ DUYNE/ KOUWENBERG/ ROMEDN 1990, 108-115,
Ebd.

2 Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, Bijlage 10.

2 HooGENBOOM/ HOOGENBOOM-STATEMA 1996, Hoofdstuk 12, 222-232,

294 1| EEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002, 101-157.
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Allgemein lisst sich feststellen, dass Geldwische als typische Neben-
oder Folgeaktivitit der eigentlichen organisierten Kriminalitit angesehen
wird, die auf die Sicherung der illegal erlangten Gewinne zielt.” Anders
als in anderen Lindern™® nimmt die Geldwische damit keine hervorste-
chende Position als OK-Delikt ein. Sie wird vielmehr — wie auch Korrupti-
on und Erpressung — in den Varianten behandelt, die das Umfeld der orga-
nisierten Kriminalitit betreffen. Dieser Einordnung nach wird der eigent-
lich Aktionsraum der organisierten Kriminalitit auf den Mirkten fiir illega-
le Giiter und Dienstleistungen gesehen, fiir die gesellschaftliche Nachfrage
besteht, wihrend Geldwische, Korruption und Erpressung nur der Absiche-
rung dienen, dass sie bei dieser Hauptbeschiftigung nicht durch Strafver-
folgung oder die legale Geschiftswelt gestdrt werden, Geldwische soll
dementsprechend gewihrleisten, dass die Herkunft des illegal erwirtschaf-
teten Geldes verschleiert wird, Korruption die Aufnahme von Strafermitt-
lungen verhindert oder erschwert und Erpressung im Sinne des vom US-
amerikanischen Mafia-Diskurs gepriigten Begriffs ,racketeering® das lega-
le Umfeld einbindet.

Das Delikt Geldwische tragt wie auch Korruption und Erpressung in an-
derer Weise zur Konzeption organisierter Kriminalitit bei als die markt-
formigen Delikte oder der Bereich des Betrugs, weil es nicht einen Teilbe-
reich des von den Gruppierungen besetzten kriminellen Aktionsraums be-
zeichnet, sondern eine Folgeerscheinung.

3.2.3.3.3 Delikte von untergeordneter Bedeutung

Von nur sehr begrenzter Relevanz fiir die Beschreibung der Konzeption
organisierter Kriminalitit sind andere dem traditionellen Deliktskanon an-
gehorige Bereiche wie Raubiiberfille, Falschung oder Eigentumskriminali-
tit. Sie werden nur sporadisch angesprochen und nicht durch Fallbeispiele
erldutert. Eine Ausnahme bildet wiederum die WODC-Untersuchung zu
den unternehmerischen Kriminellen, die den berufsmifliigen Riubern ein
eigenes Kapitel widmet und darstellt, dass sie aufgrund ihrer durchdachten
Vorgehensweise durchaus als projektorientierte Organisationen bezeichnet
werden konnten.*”

Erginzend zur Beschreibung herangezogen wird allenfalls die Bezeich-
nung der Delikte als ,,schwer.*® Damit wird deutlich, dass diese Krimina-

2% S0 auch: DUYNE 1992, 66.

2% Siehe England 3.2.3.4.1; Deutschland 3.2.3.2.6.
27 DyyNe/ KOUWENBERG/ ROMELIN 1990, 116,

2% HeWDEN, TOON VAN DER 1997, 158.
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litdtsfelder im Gegensatz zu den Delikten der illegalen Mérkte nicht als
solche der Beschreibung organisierter Kriminalitét dienen. Das heif3t, dass
nicht davon ausgegangen wird, dass schwere Eigentumskriminalitit regel-
mifig von organisiert kriminellen Gruppierungen durchgefiihrt wird, son-
dern nur unter anderem. Generell schwinden diese Deliktsfelder Ende der
neunziger Jahre vollig aus der Diskussion, nachdem weder die Van-Traa-
Enquéte-Kommission noch die WODC-Bedrohungsanalysen auf sie ver-
wiesen.

3.2.3.3.4 Zwischenergebnis zu den sonstigen Delikten

Der Betrug ist als einziges Delikt, das dem traditionellen Deliktskanon zu-
geschrieben werden kann, fiir die Eingrenzung des kriminellen Aktions-
raums im Rahmen der Konzeption organisierter Kriminalitdt von Bedeu-
tung. Insbesondere in den Varianten des komplexen, geschéftsmiBigen Be-
trugs im Bereich von Steuern, Abgaben oder EU-Subventionen stellt er ei-
nen regelmiBig wiederkehrenden Beschreibungsbestandteil dar. Anders
lassen sich Geldwische und andere Folge- oder Nebenhandlungen der kri-
minellen Aktivitit nicht dem Aktionsraum, sondern eher dem Gesamtbe-
reich des Verhaltens der OK-Gruppierungen im Verhéltnis zu ihrem Um-
feld zuschreiben. Kaum von Bedeutung sind andere traditionelle Delikts-
felder wie Eigentumskriminalitét, Uberfille oder Filschung.

3.2.3.4 Ergebnis zu den Delikten

Uberblickartig 14sst sich feststellen, dass die Delikte, die im Laufe der Dis-
kussion zu organisierter Kriminalitit dieser Kriminalititsform zugeordnet
werden, weitgehend dem Bereich der illegalen Mérkte zugehdrig sind. Die
beiden Varianten dieser Form von marktformiger Delinquenz, denen am
meisten Aufmerksamkeit geschenkt wird, sind der Drogenhandel und der
Bereich der sexuellen Ausbeutung von Frauen. Mit dem Betrug steht auch
ein Bereich eher traditioneller Kriminalitat im Vordergrund der Beschrei-
bungen. Wihrend noch in den siebziger und achtziger Jahren die Zusam-
mensetzung der Delikte, die als OK-Delikte galten, relativ offen war, be-
grenzte sich das Feld mit Beginn der neunziger Jahre deutlich auf die
marktférmige Kriminalitét.

In Bezug auf die Zuordnung einzelner Deliktsfelder zum OK-Deliktska-
non 14sst sich ein deutlicher Einfluss der offiziellen Verdffentlichungen, die
sich zur Lage der organisierten Kriminalitit &ullern, ausmachen. Die De-
liktsgruppen, die von den CRI-Bedrohungsanalysen, dem Endbericht der
Van-Traa-Enquéte-Kommission oder den WODC-Studien aufgrund des
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»OK-Monitors* in ihre Untersuchungen miteinbezogen wurden, fanden
sich im Anschluss an deren Publikationen vielfach auch in anderen Texten.
Dieser Befund deckt sich mit der Feststellung, dass schon das Konzept or-
ganisierter Kriminalitit in Bezug auf die innere Struktur der Gruppierungen
sowie ihr Vorgehen iiber die eigentliche kriminelle Betétigung hinaus sehr
stark von den offiziellen Prisentationen geprigt ist.

3.2.4 OK-Konzeption — Merkmale und Deliktsfelder

Das Verstindnis von organisierter Kriminalitét ist in der niederléindischen
OK-Debatte von ebenso grofler Varianz wie von groBer Komplexitit ge-
prigt. Wihrend sich die OK-Merkmale bis Ende der neunziger Jahre immer
weiter ausdifferenzieren und erst von der umfangreichen Arbeit der Van-
Traa-Enquéte-Kommission zu einem integrierten Konzept zusammenge-
flihrt werden, ergibt sich in Bezug auf die als Aktionsraum der organisier-
ten Kriminalitiit betrachteten Kriminalititsfelder seit Anfang der neunziger
Jahre eine weitgehend einhellige Betrachtungsweise, laut der die Betiiti-
gung im Rahmen illegaler Mirkte eine mafigebliche Rolle spielt.

Die Beschreibung der abstrakten Gestalt organisierter Kriminalitit um-
fasst im Laufe der Zeit abweichende Vorstellungen sowohl im Hinblick auf
die innere Struktur, die von der Vorstellung von hierarchisch aufgebauten
Syndikaten bis zu losen Verbindungen reichen, als auch in Bezug auf das
Verhalten im Umfeld der kriminellen Betitigung oder auf das Bedrohungs-
potential. Verkniipfungen von kriminellem Aktionsfeld und abstrakten Be-
schreibungsmerkmalen werden dabei erst in grol angelegten, theoretisch
fundierten Untersuchungen des WODC oder der Enquéte-Kommission vor-
genommen. Erst die grundsétzliche, sich im Gegensatz zur rein zahlenmi-
Bigen Erfassung des CRI an qualitativer Methodik orientierende Analyse
von konkreten Fillen erm&glicht die Entwicklung umfassender Konzeptio-
nen,

SchlieBllich kristallisiert sich in der niederlindischen Debatte ein Ver-
stindnis von organisierter Kriminalitit heraus, das im Gegensatz zur engli-
schen Konzeption keine kontriren Bestandteile aufweist. Nach der Ende
der neunziger Jahre sehr weit verbreiteten Vorstellung von organisierter
Kriminalitit sind die im Rahmen von Mirkten fiir illegale Giiter und
Dienstleistungen titigen Gruppierungen in Form von Netzwerken struktu-
riert, deren Grundlage soziale Beziehungen sind. Sie bilden dabei keinen
von der Umwelt abgeschotteten eigenen Bereich, sondern weisen ~ vermit-
tels sozialer Beziehungen — vielfiltige Verbindungen zu ihrem Umfeld auf,
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das dabei, zum Beispiel durch die Nachfrage nach den illegalen Giitern und
Dienstleistungen, die Rolle eines ,,Bundesgenossen einnimmt, aber auch
als Risikofaktor gelten kann, zum Beispiel im Zuge der Titigkeit von
Strafverfolgungsbehdrden. Als Intention der der organisierten Kriminalitét
zugeordneten Gruppierungen wird die Erzielung von Gewinnen und nicht
die Erlangung territorialer Macht angesehen.

Dieses Konzept offenbart ein tief greifendes Verstindnis des Phinomens
in seiner Komplexitiit, das sich nicht auf die kursorische Erwdhnung ein-
zelner besonderer Kommunikationstechniken oder speziellen gruppeninter-
nen Verhaltens beschriinkt. Deshalb ist die nach einer zwanzig Jahre wih-
renden, auch verschiedene Umwege einschlagenden Diskussion entstande-
ne Gesamisicht als Konzept organisierter Kriminalitit zu bewerten.

3.3 OK-Mafinahmen

Die MaBnahmen, die im Zuge der Diskussion zur organisierten Kriminali-
tit flr deren Bekdmpfung als geeignet oder nicht geeignet erdrtert wurden,
stellen einen weiteren integralen Bestandteil des Diskurses dar. Teilweise
wird sogar die Ansicht vertreten, dass organisierte Kriminalitit als die
Form von Kriminalitiit, gegen die in spezieller Weise vorgegangen werde,
gedeutet werden kénne. > Aber auch ohne den OK-Begriff ausschlieBlich
durch die OK-MaBnahmen zu bestimmen, ldsst sich eindeutig festhalten,
dass die kriminalpolitischen Konzepte einen Beitrag zur Deutung des Ver-
stdndnisses von organisierter Kriminalitit leisten. Denn aus der Art der
Mafinahmen ldsst sich ableiten, welche Angriffspunkte bei den OK-
Gruppierungen vermutet werden. Dartliber hinaus vermitteln der Umfang
und der Gehalt der diskutierten und umgesetzten Mafinahmen einen Ein-
druck davon, welche Bedeutung dem Phénomen in der innenpolitischen
Debatte zugemessen wird.

Allgemein lassen sich drei Feststellungen zur niederlédndischen Ausein-
andersetzung mit dem Vorgehen gegen organisierte Kriminalitét treffen.
Zum einen ist die Debatte nicht so sehr von Forderungen nach der Einfiih-
rung bestimmter Maflnahmen geprégt, vielmehr steht im Mittelpunkt die
Beschiiftigung mit in der Praxis bereits vollzogenen Verdnderungen. Zum
zweiten wird statt einer Vielzahl unterschiedlicher Mafinahmen ein eng
umgrenzter Raum von Einzelthemen behandelt. Neben grundsiitzlichen
Uberlegungen zu Prohibition oder priventiven Ansitzen stellen die Polizei-

2% NULTEN-EDELBROEK 19835, 61.
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und die Ermittlungsstruktur dabei die wichtigsten Themenfelder dar, wo-
hingegen das materielle Recht oder das gerichtliche Verfahren eher im Hin-
tergrund stehen. Drittens ist die Herangehensweise in diesem Punkt der
Auseinandersetzung wissenschaftlich ausgerichtet, so dass die einzelnen
MaBnahmen iiberwiegend verkniipft mit den Vorstellungen zur Art der or-
ganisierten Kriminalitit prisentiert werden. In diesen Zusammenhang ist
auch die Beobachtung einzuordnen, dass wihrend des gesamten Verlaufs
der Debatte die beiden mafgeblichen OK-Forscher in den Niederlanden
FUNAUT und VAN DUYNE mehrfach die Forderung nach grundsitzlicher
wissenschaftlicher Erforschung des Phiinomens erheben, die die Voraus-
setzung fiir ernsthafte Uberlegungen zu notwendigen und effiziente Ge-
genmaBnahmen sei.*®

3.3.1 Polizeistruktur

In den Niederlanden wurde im Zuge der Diskussion zu organisierter Kri-
minalitét die Polizeistruktur Verdnderungen unterzogen. Wichtigste Verén-
derung war dabei die Zentralisierung der Polizei, in den Niederlanden hiu-
fig mit dem Begriff ,,Uberregionalisierung® belegt, begleitet wurde dies
von einer zunehmenden Spezialisierung der Polizeien.

Die Entwicklung in Richtung einer zentraleren Polizei vollzog sich in
verschiedenen Stufen. 1993 wurden aufgrund eines Gesetzes die lokalen
Polizeien in regionalen Einheiten zusammengefasst. In der Folge kam es zu
der Einrichtung von Sondereinheiten sowie zu einem weiteren Ausbau der
Kompetenzen der nationalen Behorden, an die sich im Jahr 1992 in der
Folge des kriminalpolitischen ,,Plan van aanpak® der Aufbau von fiinf in-
terregionalen Rechercheteams (IRTs) anschloss. Schlieflich kulminierte
diese Entwicklung im Jahr 2003 in der Schaffung einer nationalen Ermitt-
lungseinheit. Die niederlindische Uberregionalisierung hat sich - anders
als die Zentralisierung der Polizeien in anderen Lindern — weitgehend un-
beeinflusst von internationalen Forderungen nach einem vermehrten Da-
tenaustausch ergeben.’” Dies ist auf den friihen Zeitpunkt ihrer Umsetzung
im Jahr 1993 zuriickzufiihren. Die mit der Einrichtung von Europol und
anderen Formen der intemationalen Zusammenarbeit verbundenen Refor-
men des Informationsaustauschs konnen so in den Niederlanden innerhalb
der bereits umgestalteten Strukturen vorgenommen werden.

3% Siche nur: FUNAUT (1984), 583; (1985), 35; (1990), 336; (1993), 620; (1997), 41;
DUYNE (1990), 143; (1992), 65; (1993b), 137; (2000), 347 ff.

30! Ministerie van Justitie 2003.

302 BoER 20010, 33.



NIEDERLANDE 157

Das Thema des Umbaus der Polizeistruktur stellt von Anbeginn der De-
batte zu organisierter Kriminalitit einen integralen Bestandteil der politi-
schen wie der wissenschaftlichen Auseinandersetzung dar. Bereits das in-
nenpolitische Regierungsprogramm ,Samenleving en criminaliteit* aus
dem Jahr 1985 spricht von der Notwendigkeit eines iiberregionalen Be-
kimpfungsansatzes. Der auf ,Samenleving en criminaliteit folgende Re-
gierungsplan ,,Recht in beweging* aus dem Jahr 1990 wiederholt die Forde-
rung nach einer Abkehr von der lokalen Ausrichtung hin zu einer iiberregi-
onalen Struktur, die schlieflich mit dem ,,Plan van aanpak® ihre Umset-
zung findet. Auf der Ebene der Wissenschaft wird frithzeitig registriert,
dass die Einrichtung regionaler anstelle lokaler Behorden eng mit der zu-
nehmenden Befassung mit dem Thema organisierte Kriminalitit verkniipft
ist.*” In der polizeilichen Literatur wird dieser Zusammenhang damit er-
klart, dass die lokale Anbindung der Polizei ein bedeutendes Hindernis bei
der Verfolgung von Fillen organisierter Kriminalitit sei, da diese grund-
sétzlich iiberregionale Ausmafle hitten.*™ Teilweise sind auch skeptische
Stimmen zur Zentralisierung der Polizei zu verzeichnen. So #ufiern die
Verfasser der lokalen Studie zum Rotterdamer Nachtleben Kritik an der
Reorganisation der Polizei, durch die die Kontrolldichte abgenommen ha-
be.”” Auch die der Van-Traa-Enquéte-Kommission zuarbeitende Fijnaut-
Arbeitsgruppe mahnte an, dass die lokale Anbindung der der organisierten
Kriminalitit zugeordneten Gruppierungen deren Achillesferse sei, weshalb
die Polizei eben dort ansetzen miisse.’®

Folge der Veridnderung des polizeilichen Aufbaus ist die stirkere Not-
wendigkeit der Kooperation zwischen nun existierenden verschiedenen
Ebenen.*” Die Forderung der Kooperation zwischen den Teilbereichen der
Polizei ist so auch ein Aspekt, der in der Selbstdarstellung der Polizei be-
tont wird.*”

Die Uberregionalisierung, die Bildung von Spezialeinheiten und der ver-
stirkte Austausch zwischen verschiedenen Einheiten haben Konsequenzen
fiir die Kontrolle der Polizeititigkeit. Nicht iiberraschend ist deshalb, dass
die Einheit, die mit ihrem nicht gesetzeskonformen Vorgehen den nach ihr

3% NULTEN-EDELBROEK 1985, 64; FIINAUT 1985, 5.

3 BAARLE 1991, 154,

3% HooGENBOOM/ HOOGENBOOM-STATEMA 1996, 301.

3% pNAUT/ BOVENKERK/ BRUISMA/ BUNT 1998, 217f.

27 80 bereits frithzeitig: NUUTEN-EDELBROEK 1985, 63; BAARLE 1991, 159,

3% Ministerie van Justitic en Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
2001, 24; 2002, 22.
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benannten IRT-Skandal ausloste, eine der neu errichteten Sonderermitt-
lungseinheiten zur Bekdmpfung der organisierten Kriminalitdt war, Gerade
die IRTs standen, da sie auf einer iiberregionalen Ebene angesiedelt waren,
zu der keine parallelen gerichtlichen, staatsanwaltschaftlichen oder politi-
schen Ebenen existierten, zwischen allen regulidren Kontrollmechanis-
men.’” Zwar war die Kontrolle bestimmter /RTs jeweils bestimmten
Staatsanwaltschaften zugeordnet, jedoch fiihrte die Tatsache, dass sie sich
in einem groBeren territorialen Bereich bewegten, dazu, dass die mit der
Kontrollkompetenz ausgestatteten Institutionen nicht ohne weiteres den
Uberblick iiber die Aktionen der zu kontrollierenden Einheiten bewahren
konnten. Dariiber hinaus brachte die Errichtung solcher iiberregionaler Be-
hérden wie der IRTs im Bereich der Kontrolle deswegen Schwierigkeiten
mit sich, weil diese spezialisierten und stindig miteinander im Austausch
stehenden Behorden Spezialwissen und -fihigkeiten entwickeln konnen,
die iiber die der Staatsanwaltschaft weit hinausgehen. Ohne ausreichende
Informationen und mindestens gleich groe Kenntnisse der iibergeordneten
Behérde ist jedoch die Ausiibung von Kontrolle iiber die untergeordneten
Behérden erheblich behindert. Tatsiichlich wurde den Staatsanwaltschaften
hiufig erst dann Mitteilung von den Ermittlungen gemacht, wenn deren
Zustimmung zu bestimmten Ermittlungsmafinahmen obligat war, ansonsten
handelten die /R7s ohne Einbeziehung der Kontrollinstanz.’*°

Diese am Beispiel der IRTs beschriebene Kontrollproblematik in Bezug
auf iiberregionale Behorden bildet einen wichtigen Schwerpunkt der Arbeit
der Van-Traa-Enquéte-Kommission.’"' Sie kommt zu dem Ergebnis, dass
die Staatsanwaltschaften grofie Anstrengungen leisten miissen, um ihre
Verantwortlichkeit in der tiglichen Praxis der Ermittlungen zur Geltung zu
bringen.*"? Sie bewertet das Problem der Kontrolle in der umgebauten Or-
ganisation der Strafverfolgungsbehdrden als so schwerwiegend, dass sie
gleichberechtigt neben der ,Krise der Gesetzgebung® die ,,Krise der Orga-
nisation und der Kontrolle* fiir die ,,Krise des Ermittlungsverfahrens* an
sich verantwortlich macht.’"* Den Zusammenhang zwischen Organisations-
und Kontrollproblematik und der ,Krise der Gesetzgebung™ sieht die

3% BRANTS 2001, 44fF.

*1%Ebd., 52.

3 Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 355-411; sowie Bijlage VL

312 Ebd., 414.

33 Im Original: erisis in de opsporing: normeringscrisis, organisatiecrisis, gezagscrisis.
In: Ebd., 413.
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Kommission darin, dass aufgrund fehlender gesetzlicher Vorgaben fiir das
neuartige Ermittlungsverfahren ein ,rechtsfreier Raum* entstanden sei, in
dem sich unterschiedliche Praktiken der verschiedenen Handlungs- und
Kontrollebenen ausbildeten.*"

In der Phase der Gesetzgebung nach der Verdffentlichung der Untersu-
chungsergebnisse der Van-Traa-Enquéte-Kommission wird als Reaktion
darauf bei den neu eingefiihrten Ermittlungskompetenzen dafiir Sorge ge-
tragen, dass die Verantwortlichkeiten und Kontrollmechanismen eindeutig
gefasst werden und ein grundsétzlicher Umbau der inneren Hierarchie der
Staatsanwaltschaft vorgenommen wird.

3.3.2 Ermittlungsstruktur

Die Kritik der mangelnden gesetzlichen Regelung des modernen Strafver-
fahrens, den die Van-Traa-Enquéte-Kommission als ,normeringscrisis®
bezeichnete, bezieht sich auf die verinderte Struktur der Ermittlungen.
Weitreichender als die Umgestaltungen des Polizeiapparates sind die Neue-
rungen, die das Vorgehen im Zuge von Strafermittlungen in Fillen organi-
sierter Kriminalitdt betreffen. Dabei geht es sowohl um den Ansatzpunkt
fur Ermittlungen als auch um deren weiteren Verlauf, der vom Einsatz neu-
artiger Methoden gepréigt ist. Die moderne Praxis der Ermittlungen entwi-
ckelt sich zunichst weitgehend ohne gesetzliche Grundlagen, bis dies mit
dem JRT-Skandal offenbar wird. Als Reaktion auf die Ergebnisse der En-
quéte-Kommission werden einige Teilbereiche der neuen Ermittlungsstruk-
tur schliefflich gesetzlich geregelt, darunter die so genannte pro-aktive Pha-
se der Ermittlungen und einzelne besondere Ermittlungsmethoden.

3.3.2.1 Ermittlungsansatz

Die zeitliche Vorverlagerung von Strafermittlungen in eine Phase, in dem
noch keine sichere Kenntnis von der Begehung einer Tat durch einen be-
stimmten Téterkreis besteht, wird in den Niederlanden als die Erweiterung
der Ermittlungen um die so genannte proactieve Phase bezeichnet. Diese
frithere Einleitung von Ermittlungen gehort von Beginn der Debatte an zu
den ver allem von Seiten der Polizei erhobenen Forderungen.

So kritisiert VAN BAARLE in seinem Aufsatz im Tagungsband der nieder-
lindisch-amerikanischen Konferenz Anfang der neunziger Jahre, dass in
den Niederlanden keine strukturellen Ermittlungsansitze verfolgt wiirden,

314 Ebd
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da sie als zu langwierig galten. Er pladiert fiir eine Ausweitung des ,Jang-
fristigen, qualitativen, pro-aktiven und analytischen* Vorgehens.’"* Die von
ihm so genannte ,erste Informationen sammelnde Phase der Ermittlun-
gen**'® sei in Bezug auf die Aufhellung der kriminellen Strukturen das sehr
viel besser geeignete Instrument als der traditionelle, an Einzelf#llen orien-
tierte Ansatz. Der Mitarbeiter des CRJ, A. W. M. VAN DER HELIDEN, gibt zu,
dass die OK-Ermittlungen dabei die vom Strafgesetzbuch festgesetzte Ver-
dachtsschwelle, ab der Strafverfolgungsbemiihungen aufgenommen werden
koénnen, iiberschreiten.’'” Er fiihrt dies darauf zuriick, dass die Umstiinde
andere seien als bei traditioneller Schwerkriminalitit. Zum einen gebe es
kaum Opferanzeigen und zum anderen seien kaum forensische Spuren
(Blutflecken, Fingerabdriicke) nachzuverfolgen, weil sich die OK-Strafta-
ten nicht auf einen bestimmten Ort und auf eine bestimmte Zeit beschrénk-
ten.”'® Eben das Fehlen von sich aus verdichtiger Umsténde wird hiufig als
die Besonderheit von OK-Ermittlungen angesehen.*"’

Die Van-Traa-Enquéte-Kommission hélt — allen Beteuerungen der Not-
wendigkeit wegen der besonderen Umstiinde zum Trotz — die Praxis der
Ausdehnung der Ermittlungsphase, die sich im Zuge der Aufkldrung des
IRT-Skandals offenbarte, fiir eindeutig rechtswidrig und mit einem rechts-
staatlichen Verfahren nicht vereinbar.*® Strafrechtliche Ermittlungen diirf-
ten kein anderes Ziel verfolgen als die Aufdeckung und Aburteilung straf-
barer Taten, deshalb konne die Sammlung von abstrakten Erkenntnissen
liber die Strukturen des illegalen Marktes nicht in das Strafverfahren integ-
riert werden. Mit der vermehrten Durchfiihrung pro-aktiver Ermittlungen
verfolge die Polizei aber eben solche anderen Ziele als die justitielle Aufar-
beitung, denn diese Ermittlungen seien auf die Destablisierung und Zersts-
rung krimineller Organisationen ausgerichtet, ohne dass das unbedingt eine
gerichtliche Aburteilung zur Folge haben miisse.”

Im Anschluss an die Verdffentlichung der Ergebnisse der Van-Traa-En-
quéte-Kommission regelte der Gesetzgeber in der Strafprozessordnung
Voraussetzungen und Gestalt pro-aktiver Ermittlungen. Danach kdnnen
pro-aktive Ermittlungen aufgenommen werden, wenn es einen Hinweis da-

315 BAARLE 1991, 155.
316 Ebd,, 161,
;:; HEUDEN, A. W. M. VAN DER 1993, 111.
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320 Enquéte Opsporingsmethoden, Eindrapport, 450.
321 BraNTS 2001, 48.
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fiir gibt, dass von einer Gruppe von Personen die Begehung schwerer De-
likte (das heif3it: Delikte, derentwegen Bewihrung widerrufen werden kann)
geplant wird. Die Ermittlungen sind auf diese Verdichtigen und deren
Kontaktpersonen beschrénkt und miissen aktenmifBig erfasst werden. Au-
Berdem ist die stindige Berichterstattung an die Staatsanwaltschaft obliga-
torisch.**

Die zur Anfangszeit der Debatte geforderte rein strategische Ermittlung
im kriminellen Milieu ist damit nach der heutigen Rechtslage ausgeschlos-
sen,” nichtsdestoweniger ist es nunmehr zulissig, vor der konkreten
Kenntnis von einer Verbrechensverabredung ein Ermittlungsverfahren ein-
zuleiten. Insofern hat sich der Ermittlungsansatz von der Orientierung auf
bereits begangene Straftaten in Richtung einer fritheren Beobachtung von
sich moglicherweise in der Zukunft kriminell betédtigenden Personengrup-
pierungen verschoben.

3.3.2.2 Ermittlungsmethoden

Mit der Verschiebung des Ermittlungsansatzes geht eine Verdnderung des
Vorgehens wihrend des Ermittlungsverfahrens einher. Die Vorverlagerung
des Verfahrens in den Zeitraum vor Entstehung eines sicheren Verdachts
hinein bringt die Notwendigkeit der Verdachtsgenerierung mit sich.*** Ver-
dachtsgenerierung setzt wiederum die analytische Aufbereitung von Infor-
mationen voraus.”” Elementarer Bestandteil der OK-Ermittlungen ist dem-
entsprechend die so genannte intelligence-Arbeit.’*® In den Niederlanden
wird diese Ermittlungsform, die auf der Verarbeitung von Informationen
basiert, mit dem Begriff ,,misdaadanalyse® bezeichnet. Die ,nisdaadanaly-
se* wird zuerst vom kriminalpolitischen Programm ,,Samenleving en cri-
minaliteit* aus dem Jahr 1985 gefordert. Seitdem stellt diese Frage eines
der Hauptthemen der Auseinandersetzung mit dem Vorgehen gegen orga-
nisierte Kriminalitit dar.** Im Zuge der Debatte haben sich verschiedene
Unterformen der ,misdaadanalyse” etabliert, so zum Beispiel die Phino-

*Z Im Einzelnen ebd., 60.

32 S0 z. B.: BAARLE, BURG vAN: Some Aspects of Investigating Organized Crime in
The Netherlands. In: Fijnaut, Cyrille J. C, F./ Jacobs, James (Hrsg.), Organized
Crime and Its Containment. A Transatlantic Initiative. Deventer, Boston 1991, 155,
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men-Untersuchung® oder die situations- und umfeldbezogene Analyse, die
gemeinsam haben, dass sich durch die Verkniipfung von Daten ein Ge-
samtbild ergeben soll, das der Bildung von Ansatzpunkten fiir Exmittlungen
dient.’® Teilweise werden die so genannten Steuerungsinformationen®*
dabei weder vor Gericht vorgebracht noch in den Ermittlungsakten fest-
gehalten, sondern nur zur internen Strategieentwicklung genutzt.”' Die zu
analysierenden Informationen miissen dabei auf anderem Wege erlangt
werden als durch die Anwendung traditioneller Ermittlungsmethoden wie
zum Beispiel Verhore von Tatzeugen und Durchsuchungen bei Tatverdich-
tigen,* da eine derartig offene Weise der Erhebung die Kriminellen vor-
warnen wiirde. Insofern zeichnen sich pro-aktive, auf der Analyse von In-
formationen aufbauende Verfahren insbesondere durch den Einsatz ver-
deckter Methoden aus. Dazu zdhlen die Infiltration ebenso wie die Ab-
schopfung von Informanten oder das Abhdren der Telekommunikation. Der
Einsatz solcher Methoden war bis zur Aufdeckung des /R7-Skandals weit
verbreitete Praxis, obwohl sie nur teilweise gesetzlich geregelt waren.

Im Zuge der OK-Diskussion werden im Themenfeld der pro-aktiven und
analysierenden Ermittlungen eher nicht konkrete einzelne Mallnahmen be-
handelt. Der Schwerpunkt liegt vielmehr auf der Art der Verarbeitung der
Informationen. Eine Aufarbeitung der einzelnen Methoden beinhaltet aber
der Untersuchungsbericht der Van-Traa-Enquéte-Kommission. Als Arten
der Beobachtung® behandelt er die Uberwachung der Telekommunikation,
von Computerdaten und Mobiltelefonen, Abhéren mit technischen Hilfs-
mitteln, Observation und Verfolgung, Gebrauch von Geriten zur Feststel-
lung des Standorts, Abfangen der Post, Aufnahme von Fotos und Videos,
Betreten von Wohnungen.”** Aullerdem werden der Abschdpfung von In-
formanten und der Infiltration jeweils eigene Unterkapitel gewidmet.”** Be-
sonders groflen Raum nimmt daneben die Befassung mit der so genannten
Delta-Methode ein, die den IRT-Skandal ausldste.”*
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Zu den einzelnen Methoden der Uberwachung mit unterschiedlichen
Techniken stellt die Kommission fest, dass es fiir keine dieser Varianten
eine spezielle Rechtsgrundlage gebe. Die Rechtsprechung fasse zwar den
Einsatz dieser Mafinahmen unter die Generalklausel in Art. 2 Polizeigesetz
(Politiewer) in Verbindung mit Art. 141, 142 des Strafgesetzbuchs, jedoch
erachtet die Kommission diese Vorschrift als zu eng, als dass diese Rechts-
aufassung geteilt werden kénne. Zudem bezweifelt sie, dass die Anwen-
dung solcher Methoden nach dem Verhdltnisméfigkeits- und Subsidiari-
titsprinzip abgewogen werde. Insgesamt kommt sie zu dem Schluss, dass
ohne spezifische gesetzliche Grundlage und ohne Einhaltung der Kontroll-
mechanismen solcher gesetzlicher Regelungen der Schaden, den der Ge-
brauch der ,,Observatiemethoden* bedeute, hdher sei als ihr Beitrag zur Be-
kimpfung der organisierten Kriminalitit,**’

Dieselbe Position, nach der eine gesetzliche Festlegung erforderlich sei,
bezieht die Van-Traa-Enquéte-Kommission auch in Bezug auf den Bereich
der Informanten, Inadiquat geregelt seien sowohl deren Befragung und
Steuerung als auch die Verwendung von durch sie erlangten Informationen.
Ein weiteres Problem seien Schutz von Informanten im Strafverfahren so-
wie die Behandlung von Straftaten, die sie begehen. Obwohl es eine Richt-
linie fiir die Infiltration gebe und die stindige Rechtsprechung von ihrer
RechtmiBigkeit ausgehe, lehnt die Kommission deren Subsumtion unter
den Begriff des strafrechtlichen Notzustands ab und fordert eine gesetzliche
Grundlage.™® Dariiber hinaus stellt sie die weit verbreitete Praxis der Er-
mittlungsbehdrden, neben den circa 25 der Polizei angehdrigen, verdeckt
eingesetzten Personen auch die ,,Biirgerinfiltration***® fiir verdeckte Opera-
tionen zu verwenden, generell in Frage. Bei der Kontrolle solcher Perso-
nen, die zumeist aus dem kriminellen Milieu stammten, bestiinden grofle
Schwierigkeiten und die Gefahr sei groB, dass sie selbst Straftaten begin-
gen

Diese Einschitzung leitet die Van-Traa-Enquéte-Kommission insbeson-
dere aus ihrer Untersuchung der so genannten Delta-Methode ab. Die in-
zwischen nicht mehr verwendete Delta-Methode beinhaltete den langfristi-
gen Einsatz von ,Biirgerinfiltranten™ bei der Abwicklung von umfangrei-
chen Drogenhandelsgeschiften, die nicht nur die erwirtschafteten Gewinne
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behalten, sondern auch vor Strafverfolgung sicher sein durften. Im Zuge
dessen wurden grofie Mengen von Drogen ins Land gebracht. Genaue Zah-
lenangaben dazu existieren nicht, allerdings ist sicher, dass mindestens
285t Cannabis/Marihuana und 100 kg Kokain auf diesem Wege in die
Niederlande gelangten. Die Enquéte-Kommission weist diese Methode ins-
gesamt als unverantwortlich zuriick.**!

Nachdem die Van-Traa-Enquéte-Kommission den Wildwuchs*** unge-
setzlicher Praktiken und deren Problematik in Bezug auf die Rechtsstaat-
lichkeit des niederlindischen Strafverfahrens ans Licht gebracht hatte,
wurden vielfiltige gesetzliche Neuerungen vorgenommen. Am wichtigsten
war dabei das Gesetz zu den besonderen Ermittlungsmethoden (Wer
BOB).>® Durch dieses Gesetz wurden Regelungen zu einzelnen Ermitt-
lungsmafinahmen in das Strafprozessrecht eingefiigt. Im Einzelnen wurden
die Voraussetzungen und Bedingungen fiir die Durchfiihrung von Observa-
tionen (Art. 126g/o), die systematische Informationsgewinnung (Art.
126j/qa), den polizeilichen Scheinkauf oder die polizeiliche Scheindienst-
leistung (Art. 126i/q), die polizeiliche Infiltration (Art. 126h/p), das Betre-
ten geschlossener Ortlichkeiten (Art. 126k/r), die Aufnahme vertraulicher
Kommunikation (Art. 1261/s), die Telefoniiberwachung sowie die Auf-
zeichnung von Verbindungen (Art. 126m/n/t/u) und verschiedene Varian-
ten des unterstiitzenden Einsatzes von Biirgern bei Ermittlungen (Art.
126v/ij/z/w/x) in der Strafprozessordnung (Wetboek van Strafvordering)
gesetzlich festgeschrieben. Im Zusammenhang mit den einzelnen Befugnis-
sen wurden zugleich die Kontrollmechanismen neu strukturiert. Dabei
wurden auf formeller Ebene die aktenmiBige Erfassung aller Ermittlungs-
schritte sowie die Berichterstattung an die Staatsanwaltschaft obligatorisch,
auf materieller Ebene wurden eine strenge VerhiltnisméBigkeits- und Sub-
sidiaritiitskontrolle eingefithrt. Explizit verboten wurde die im Zuge des
IRT-Skandals aufgedeckte Praxis der Einfuhr von Drogen unter Kenntnis
der Ermittlungsbehérden (Art. 126 ff).

3.3.2.3 Ergebnis zur Ermittlungsstruktur

Die Regelung der einzelnen Methoden in Gesetzesform stiefi grundsitzlich
auf breite Zustimmung. Die gesetzliche Zulassung von so genannten pro-

34 Ebd., 420-425.

32 Ebd., 427.

343 Zum Zusammenhang zwischen dem Wet BOB und dem IRT-Skandal und der Van-
Traa-Enquéte-Kommission siehe: BokHORST/ KOGEL/ MEL 2002, 16f; BURUMA
2001, 7; 1998, 19f,
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aktiven Ermittlungen gegen organisierte Kriminalitit nach dem mit dem
Wet BOB neu eingefligten Art. 126gg der Strafprozessordnung wurde kri-
tisch aufgenommen.** Insbesondere wurde beanstandet, dass diese Rege-
lung auf Fille der organisierten Kriminalitit Anwendung finden soll, ob-
wohl eben der Begriff der organisierten Kriminalitéit nicht gesetzlich defi-
niert ist. BRANTS stellt zudem in Frage, ob die gesetzliche Regelung der im
Zuge des IRT-Skandals in die Kritik geratenen MaBnahmen die beste
Handlungsvariante gewesen sei. Sie mahnt an, dass keine substantielle Dis-
kussion der Notwendigkeit und Angemessenheit der Manahmen vor dem
Hintergrund der konkreten Feststellungen der Van-Traa-Enquéte-Kommis-
sion zur OK-Situation in den Niederlanden statigefunden habe.***

Insgesamt ldsst sich feststellen, dass sich im Zuge der Diskussion um
das Vorgehen gegen organisierte Kriminalitéit insbesondere der Bereich der
Polizeipraxis verdndert hat. Das niederlindische Ermittlungsverfahren ist
im Zuge des OK-Diskurses sowohl in seinen zeitlichen Grenzen als auch in
der Bandbreite des einsetzbaren Instrumentariums erweitert worden.

3.3.3 Grundstruktur des Vorgehens gegen organisierte Kriminalitit

Neben dem konkreten Bereich des polizeilichen Vorgehens wurden im Zu-
ge der OK-Diskussion zudem strukturelle Fragen der Strafverfolgung be-
handelt. Zu diesen eher grundsitzlichen Problemstellungen zihlen die Fra-
ge nach dem Sinn des so genannten ,,Waffenwettlaufs* mit der organisier-
ten Kriminalitit, die Auseinandersetzung mit den Auswirkungen des gene-
rellen Verbots von bestimmten Giitern und Dienstleistungen, die unter dem
Begriff ,,Prohibitionsdebatte” zusammengefasst werden kann, die Kritik an
der vermeintlich zu engen Orientierung am Drogenhandel bei der Verfol-
gung organisierter Kriminalitdt sowie die neuere Forderung nach einem
integrierten Vorgehen in diesem Bereich.

3.3.3.1 ,Krieg gegen OK*

Unter den Stichworten ,,Waffenwettlauf***® oder ,Krieg gegen organisierte
Kriminalit4t***” melden einige Autoren und Autorinnen aus dem Bereich
der Wissenschaft grundsétzliche Zweifel an der offiziellen Strategie der
OK-Bekampfung an. Bereits zu einem frithen Zeitpunkt der Debatte noch

34 giehe nur: BRANTS 2001, 60.
35 Ebd,, 61.

346 Im Original: Wapenwetloop.
*7 Im Original: Oorlog.
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in den achtziger Jahren warnt FUNAUT aus drei Griinden vor einem zu har-
ten Vorgehen gegen das noch gar nicht ausreichend erforschte Phinomen,
weil erstens ein ,Krieg* gegen Kriminalitit — wie das amerikanische Bei-
spiel aus den sechziger Jahren zeige — immer im Fiasko ende, zweitens ein
~Krieg® — wie das Beispiel des Drogenhandels deutlich mache — den Ge-
genspieler eher dazu anhalte, sich noch besser zu organisieren, und drittens
Opfer einer solchen Taktik regelméBig das polizeiliche FuBvolk sei.**® Die-
sen Griinden fiir ein zwangsliufig auf einen ,Krieg® folgendes Fiasko fiigt
er in den folgenden Jahren weitere hinzu: es gebe keine iiberzeugenden Re-
sultate, dafiir bestehe aber die Gefahr der Korrumpierung von Polizei und
Justiz,”*® auBerdem verhindere die beschrinkte Sichtweise auf quasi milita-
risches Vorgehen die Entwicklung effektiver Priventionsméglichkeiten®.

Einen weniger an der Effizienz orientierten Ansatzpunkt der Argumenta-
tion verfolgt die Van-Traa-Enquéte-Kommission, indem sie die im Rahmen
ihrer Tétigkeit aufgedeckte Missachtung der Grundsitze des demokrati-
schen Rechtsstaats darauf zurlickfiihrt, dass sich die Strafverfolgungsbe-
hérden beim Vorgehen gegen die organisierte Kriminalitdt auf deren Ni-
veau begeben hitten, nur um ,,Waffengleichheit“ herzustellen.® VAN
DUYNE gibt schlief8lich beiden Argumentationsansétzen recht, wenn er fest-
stellt, dass der ,,Kampf* gegen den Drogenmarkt zwar zu Festnahmen, aber
nicht zur Auflésung des Marktes fithre und zudem die Gefahr der gegensei-
tigen Aufschaukelung bestehe, die aus der Entstehung von ,,Bunkermentali-
tit* bei den Ermittlungsbehérden resultiere.”?

Ausfiihrlich mit der engen Verknilipfung des Verhaltens krimineller
Gruppierungen mit ihrer sozialen Umgebung begriindet die WODC-For-
schungsgruppe, die die erste WODC-Bedrohungsanalyse erstellte, die be-
sondere Bedeutung der Vermeidung von Gewaltspiralen wegen polizeili-
cher Aktionen.*” Den Ansatzpunkt dieser Forderung modifizieren die Mit-
glieder dieser Forschergruppe, VAN DE BUNT, VAN DEN BERG und KLEE-
MANS, in einem spiteren Text, in dem sie die Interaktionen zwischen Er-
mittlungsbehdrden und kriminellen Gruppierungen als zu komplex be-
zeichnen, als dass der Begriff ,,Waffenwettlauf* von der einen wie von der

348 FIINAUT 1984, 583.

349 EINAUT 1985, 6.

3% BrNaUT 1993, 619,

33! Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 450.
352 DUYNE 1996, 8.

3% K1EEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 135,
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anderen Seite der Betrachtung addquat erscheinen kénne.** Das Denken in
Kategorien des ,,Waffenwettlaufs* sei kurzsichtig, denn es beruhe auf drei
Fehleinschitzungen. Entgegen der allgemeinen Fehlvorstellung gingen kri-
minelle Gruppierungen nicht konfrontativ, sondern vermeidend vor, da sie
Gewinne und nicht politische Macht anstrebten; zweitens wiirden sie ihre
kriminelle Betdtigung nicht allein auf den staatlichen Verfolgungsdruck
ausrichten, sondern die Gefahren aus dem eigenen kriminellen Umfeld viel
héher einschitzen, und drittens stehe das gesellschaftliche Umfeld oftmals
in einem symbiotischen Verhiltnis und nicht in Gegnerschaft zu den krimi-
nellen Gruppierungen.®**

Die Ablehnung eines ,,Krieges“ gegen organisierte Kriminalit4t bezie-
hungsweise der gesamten martialischen Terminologie steht nach alledem
im Zusammenhang mit einem grundsétzlich kritischen Blick auf das rein
repressive Vorgehen gegen organisierte Kriminalitit und ist getragen von
einer differenzierten Sichtweise auf das Phinomen und seine Behandlung
von Seiten der staatlichen Stellen.

3.3.3.2 Prohibition

Ein anderes Feld der grundsitzlichen strategischen Diskussion betrifft die
Frage nach der Kausalbeziehung zwischen der Entstehung organisierter
Kriminalitit und dem staatlichen Verbot bestimmter Giiter oder Dienstleis-
tungen. FIUNAUT stellt keine klare Ursachenkette auf, nennt aber im Ver-
gleich der Situation in Europa mit der in den Vereinigten Staaten als Ursa-
che fiir die dortige Existenz von mafiosen Verbindungen deren Verbotspo-
litik in Bezug auf Alkohol, Prostitution und Gliicksspiel.** Einen deutliche-
ren Ursache-Wirkungszusammenhang sieht BOVENKERK, der in der Kom-
bination von starker gesellschaftlicher Nachfrage nach einem bestimmten
Gut und dessen Prohibition die klassische Situation fiir das Auftreten orga-
nisierter Kriminalitdt erkennt.’* Auf einer anderen Deutungsebene begrei-
fen BEESTRA ET AL. insbesondere die Kriminalitit der illegalen Mirkte als
gesellschaftliche Konstruktion und kommen dariiber zu einem kausalen
Zusammenhang mit der Prohibition.>**

Ganz im Gegensatz dazu erkldrt VAN BAARLE die Verschirfung der Situ-
ation in Bezug auf organisierte Kriminalitéit mit der liberalen Drogenpolitik

3% BuNT/ BERG/ KLEEMANS 1999, 398,

3% Ebd., 406,

3% FuNaUT 1990, 78.

37 BOVENKERK 1991, 77, 82.

338 BEESTRA/ MOURIK/ NEEFE/ RIDDER 1994, 238.
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der Niederlande, durch die die Grauzone zwischen legaler und illegaler
Welt ausgedehnt und dadurch Raum fiir kriminelle Handlungen geschaffen
worden sei.**® Diese These vertreten auch VAN DUK ET AL., die die tolerante
Politik in Bezug auf den Gebrauch von und den Handel mit weichen Dro-
gen seit Beginn der achtziger Jahre fiir die Entstehung besonderer Chancen
fiir organisierte Kriminelle verantwortlich machen.**®

Eine dritte Position wihlt VAN DUYNE, der zwar feststellt, dass denklo-
gisch nur eine staatlich kontrollierte Abgabe aller Arten von Drogen den
fiir die Entstehung organisierter Kriminalit4t elementar wichtigen Preisme-
chanismus treffen konne, gleichzeitig statuiert er jedoch, dass dieser Weg
real nicht gangbar sei.*' In der Auseinandersetzung mit dem Zusammen-
hang zwischen Prohibition und organisierter Kriminalitit werden also kont-
rire Ansichten vertreten, tatsdchlich jedoch scheint van Duyne recht zu be-
halten, wenn er davon ausgeht, dass sich in absehbarer Zeit grundsitzlich
nichts an der Prohibition oder an der staatlichen Regulierung des Angebots
bestimmter Giiter dndern wird. :

3.3.3.3 Fokussierung auf den Drogenhandel

Aus dieser resignativen Haltung VAN DUYNES in Bezug auf die Chancen
einer tatsichlichen Beeinflussung des Marktes fiir illegale Drogen durch
polizeiliches Vorgehen dagegen resultiert wohl auch die in seinen Verdf-
fentlichungen immer wiederkehrende Forderung nach einer Abkehr von der
Fokussierung der Strafverfolgungsanstrengungen auf den Drogenhandel. In
der grundlegenden WODC-Studie zu den unternehmerischen Kriminellen
stellte die Forschergruppe um VAN DUYNE bereits heraus, dass neben dem
Drogenhandel als der klassischen Form der organisierten Kriminalitiit auch
andere Formen der unternehmerischen Kriminalitdt wie Geldwische oder
Betrug beachtet werden sollten, die bislang wegen des geringen Strafver-
folgungsdrucks ein attraktives Feld fiir kriminelle Gruppierungen gewesen
seien.”? Diese These von der Unterbewertung der geschiftsmiBigen unter-
nehmerischen Kriminalitit im Verhéltnis zum Drogenhandel wiederholt
VAN DUYNE auch in der Folge in mehr oder weniger ausfiihrlicher Form.’®
In dieselbe Richtung geht der Forscher VAN DE BUNT, wenn er die Kri-
minalitit von Unternehmen®* als ein im Vergleich zur organisierten Krimi-

359 BAARLE 1991, 153f.

360 DK/ SAGEL-GRANDE/ TOORNVLIET 1996, 255.
! DUYNE 1995, 190; 1996, 8.

362 yyyNE/ KOUWENBERG/ ROMEDN 1990, 141,
3 DUYNE 1993b; 1995, 98; 1996, 8.

3% Im Original: organisatiecriminaliteit.
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nalitéit ,,verwahrlostes* Thema bezeichnet.*®® Er erkennt zwar an, dass die
Verlockung fiir die Strafverfolgungsbehdrden gro8 sei, sich auf den Dro-
genhandel zu beschrinken, da man sich dort in einem bekannten Milieu mit
»echten” Kriminellen bewege, wihrend das Vorgehen gegen die Kriminali-
tdt von Unternehmen viel Aufwand erfordere und nicht ohne weiteres zum
Erfolg fiihre, betont jedoch, dass dieser Verlockung nicht nachgegeben
werden diirfe und die traditionellen Formen der organisierten Kriminalitit
nur ein Angriffspunkt unter vielen sein sollen.”® Dem schlieft sich auch die
Van-Traa-Enquéte-Kommission an, die fordert, dass den finanziell-
Skonomischen Formen der organisierten Kriminalitdt mehr Beachtung ge-
schenkt werden solle.*’

3.3.3.4 Strategien

Einen sehr wichtigen Bestandteil der Debatte, der im Laufe der Zeit noch
weiter an Bedeutung zugenommen hat, stellt die Diskussion des angemes-
senen Verhdltnisses zwischen priventiven und repressiven MaBnahmen
gegen organisierte Kriminalitiit dar. Im Rahmen dieser Diskussion der Aus-
richtung des Vorgehens auf der Ebene der grundlegenden Strategie werden
tiefer gehend auch die einzelnen méglichen Vorgehensweisen in den fragli-
chen Bereichen behandelt. In diesem Zusammenhang werden Methoden
wie ,,Kopfjagd®®, ,.Jange halen“, was soviel heit wie ,;mit langem Atem
bis in die Grundstrukturen vordringen®, oder ,,korte klappen*, was die Ver-
folgung von Hinterménnern meint, diskutiert.

Auf der hoheren Ebene der Auseinandersetzung mit dem Verhiltnis von
repressiven und priventiven Ansétzen ergibt sich ein klares Bild, das fiir
eine Kombination beider Seiten spricht. Einen ausdriicklich rein repressi-
ven Ansatz vertreten dabei allein die innenpolitischen Regierungspro-
gramme aus den Jahren 1985, 1990 und 1992, ,.Samenleving en criminali-
teit, ,,Recht in beweging* und ,.,Plan van aanpak”, wihrend andere AuBe-
rungen zu dem Thema in verschiedenen Varianten flir eine gegenseitige
Erginzung der beiden Ansitze plddieren. Bereits Anfang der neunziger
Jahre sprach FIINAUT davon, dass ein ausgewogenes Verhiltnis zwischen
Repression und Privention gefunden werden solle, ohne dass er genauere

35 BUNT 1992, 5.

%% BuNT 1993, 17.
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Angaben zur Gestaltung macht.*® Der damalige Polizeichef von Rotterdam
PiiL stellt die Forderung auf, dass die priventiven Anteile auch von Seiten
der Zivilgesellschaft geleistet werden sollten.’™ Die Bedeutung der gesell-
schaftlichen Verankerung des praventiven Gedankens im Bereich der OK-
Bekimpfung betont auch die Van-Traa-Enquéte-Kommission.*”

Sehr konkrete Vorstellungen von der Art des kombiniert préventiv-
repressiven Vorgehens haben die Polizeiexperten BRUISMA und JANSEN.””
Threr Ansicht nach solle in einem Modell des ,.,community policing* die tra-
ditionelle Methodik der Strafverfolgung um ein so genanntes préventives 5-
Schritte-Modell erginzt werden, nach dem staatliche und private Stellen
gemeinsam eine auf einer genauen Analyse der Ortlichen Situation basie-
rende Strategie entwickeln, wie Kriminelle daran gehindert werden konn-
ten, ihre kriminellen Aktivititen zu erweitern.”” Der Amsterdamer Biir-
germeister PATIN erklirt exemplarisch sehr detailliert das integrierte Ams-
terdamer Konzept, das ebenfalls auf einer Zusammenarbeit verschiedener,
auch nicht polizeilicher Stellen beruht,*™

Tiefer gehende Analysen der Strategie leisten vor allem Mitglieder der
WODC-Forschergruppe, nachdem zuerst VAN DUYNE in seinem grundle-
genden Werk zur organisierten Kriminalitét ausflihrlich auf vier Strategien
einging und aufgrund deren Analyse zu dem Ergebnis gelangt, dass eine
Kombination verschiedener Strategien von der langfristigen, verdeckten
Beobachtung, dem so genannten Fuchslochansatz,*” iiber die Verfolgung
von Finanzstrémen bis zur Suche nach bestimmten Hintermannern, der so
genannten Kopfjagd,” die angepasst an den Einzelfall miteinander ver-
kniipft werden sollten, am besten zum Ziel fiihre.””” Die von VAN DUYNE
»Kopfjagd* genannte Methode wird spdter im Rahmen der Aufklirung des
IRT-Skandals unter dem Begriff ,.korte klappen* bekannt und insbesondere
in der WODC-Bedrohungsanalyse als mit der tatsdchlichen Gestalt der or-
ganisierten Kriminalitit, die sich in der Form von Netzwerken manifestiere,
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nicht vereinbar bezeichnet.”® Im Bereich von kriminellen Netzwerken tref-
fe man damit allenfalls Knotenpunkte, die den Informationsaustausch zwi-
schen den einzelnen Kriminellen leisteten, die aber selbst nur eher gering-
fugige Straftaten begingen.’” Wie VAN DUYNE kommt der WODC-Forscher
KLEEMANS mit seiner Mit-Autorin KRUISSINK zu dem Schluss, dass solch
langfristig angelegten Strategien wie ,.korte klappen* oder die Strategie des
wlange halen”, die im Gegensatz zu ,.korte klappen* nicht auf konkrete Per-
sonen, sondern auf Grundstrukturen und Abléufe von kriminellen Gruppie-
rungen ausgerichtet ist, um ,,schnellere” Varianten ergéinzt werden sollten,
so zum Beispiel die Destabilisierung von Gruppierungen durch Festnahmen
oder Beschlagnahmen.®® Diesem Vorschlag der Kombination verschiede-
ner Ansitze folgt die Polizei in ihrem Jahresbericht fiir das Jahr 2000.*'

Insgesamt steht aber die Strategiediskussion vor dem Hintergrund, dass
verldssliche und genaue Vorstellungen davon, wie das komplexe und ver-
dnderliche Phinomen der organisierten Kriminalitit tatsichlich ausgeformt
ist, weiterhin fehlen. Deshalb ist eine Kombination verschiedener Strate-
gieansitze vornehmlich auch deswegen sinnvoll, weil sie am ehesten ver-
meidet, einer Fehlvorstellung zu folgen und den zu untersuchenden Bereich
nur unvollstindig abzudecken. So schlieit auch die WODC-Forschergruppe
den die Mafinahmen gegen organisierte Kriminalitit betreffenden Teil mit
der Mafgabe, dass Strategiediskussionen in der Realitdt, in der genaue
Kenntnisse, Abwiigungskriterien und Steuerungsmdéglichkeiten nicht exis-
tieren, zwar wichtig seien, aber doch mit Bescheidenheit gefiihrt werden
sollten.* '

3.3.4 Ergebnis in Bezug auf die MaBnahmen

Die Untersuchung der im Diskurs angesprochenen OK-Maflnahmen zeigt,
dass der Diskurs schr wissenschaftlich geprigt ist. Die behandelten The-
men sind insgesamt sehr grundlegender Art, betreffen Strategien ebenso
wie die konkrete Ausgestaltung von Bedingungen und die Kontrolle poli-
zeilicher ErmittlungsmaBnahmen. Es fillt auf, dass die polizeiliche Praxis
im Mittelpunkt der Erdrterung steht, wihrend materielles Strafrecht oder

378 K1 EEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 6.

7 Ebd., 126f.

380 Ky EEMANS/ KRUISSINK 1999, 104.

38! Ministerie van Justitie en Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
2001, 24.

382 K1 EEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002, 157.



172 TEIL A: LANDESBERICHTE

gerichtliches Verfahren kaum Erwidhnung finden. Real Niederschlag ge-
funden hat der OK-Diskurs vornehmlich in der Praxis des polizeilichen
Vorgehens, sowohl Ermittlungsansatz als auch Struktur und Ablauf des
Ermittlungsverfahrens sind starken Veriinderungen unterworfen gewesen.
Am Ende der Debatte steht ein pro-aktives, mit verdeckten Methoden ge-
fuhrtes und unter der Kontrolle der Staatsanwaltschaft stehendes Verfahren
der Strafverfolgung.

3.4 Der OK-Diskurs insgesamt

In den Niederlanden wird seit den siebziger Jahren dem Thema organisierte
Kriminalitdt zunehmend stirkere Aufmerksamkeit geschenkt. Dabei diffe-
renzieren sich im Laufe der Zeit sowohl die OK-Merkmale als auch die
OK-MaBnahmen immer weiter aus. Bei der Zusammenfiihrung der beiden
Seiten der Diskussion kommt der Arbeit der Van-Traa-Enquéte-Kommis-
sion und den WODC-Bedrohungsanalysen entscheidende Bedeutung zu.
Nachdem das Thema zuerst von der Polizei aufgenommen wurde, ist der
OK-Diskurs heute stark von der wissenschaftlichen Aufarbeitung geprigt.

Das in der Beschreibung des Phdnomens vorherrschende Nebeneinander
verschiedener Deutungsvarianten, die sich auf die Ebenen der inneren
Struktur, der Beziehungen zur Umwelt und der Art der Betitigung bezo-
gen, wurde erst mit der grundlegenden Erforschung der der ¥Van-Traa-En-
quéte-Kommission zuarbeitenden Fijnaut-Arbeitsgruppe aufgehoben. De-
ren Arbeit wurde von den Forscherinnen und Forschern, die fiir die Erstel-
lung der WODC-Bedrohungsanalysen zustéindig waren, noch vertieft.

In den Niederlanden ist heute eine OK-Konzeption vorherrschend, der
zufolge sich Gruppierungen, die in Form von auf sozialen Beziehungen ba-
sierenden Netzwerken strukturiert sind und sich nicht in einem abgeschot-
teten eigenen Bereich, sondern innerhalb vielfiltiger Verbindungen zur
Umwelt bewegen, im Rahmen illegaler Mirkte fiir Giiter und Dienstleis-
tungen betiitigen, wobei sie Gewinnerzielung und nicht die Erlangung terri-
torialer Macht anstreben. Dem gegeniiber steht eine aus der Praxis in die
Gesetzgebung {ibernommene besondere Form der frithzeitigen und ver-
deckten Ermittlung gegen die organisierte Kriminalitit,

4. Die Beurteilung des OK-Diskurses in den Niederlanden

Der OK-Diskurs in den Niederlanden verlduft parallel zu dem sukzessiven
Bedeutungszuwachs der Kriminalpolitik allgemein. Mit einer allgemeinen
Abkehr der niederldndischen politischen Kultur von den Prinzipien Kom-
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promiss und Konsens bestimmt nach und nach die Besorgnis (liber die
Schwerkriminalitit und der Glaube an die Wirkungsmacht strafrechtlicher
Mittel die innenpolitische Debatte. Insofern stellt der OK-Diskurs keinen
Fremdkorper innerhalb einer toleranten Kriminalpolitik dar, sondern ist in-
tegraler Bestandteil, wenn nicht Wegbereiter fiir einen zunehmend puniti-
ven und repressiven Ansatz der Kriminalititsbekdmpfung in den Nieder-
landen. So hat sich in den letzten Jahren der Bereich, in dem sich die poli-
zeilichen Ermittlungen bewegen, in mehrfacher Hinsicht ausgeweitet. Auf
der rdumlichen Ebene ist liberregionalen Behdrden die Zustindigkeit fiir
groflere Territorien eingerdiumt worden. In zeitlicher Hinsicht ist der Zeit-
punkt, zu dem rechtmifig Ermittlungen aufgenommen werden konnen, im
Vorfeld konkreter Tatplanungen vorverlegt worden. Im rechtlichen Sinne
ist das Instrumentarium, das der Polizei bei den Ermittlungen zur Verfii-
gung steht, um eine Vielzahl weit reichender Mafinahmen ergénzt worden,
Erst in letzter Zeit lassen sich die Konzeption organisierter Kriminalitit als
die auf Gewinnerzielung ausgerichtete, in Interaktion mit dem gesellschaft-
lichen Umfeld stehende Betitigung von auf sozialen Beziehungen beru-
henden Netzwerken und die Strategien des Vorgehens dagegen zu einem
integrierten Konzept wissenschaftlicher Pragung zusammenfassen.
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Deutschland

1. Innenpolitik allgemein
1.1 Entwicklung der innenpolitischen Diskussion

Die innenpolitische Diskussion stand in Deutschland in den letzten Jahr-
zehnten unter dem Einfluss einer zunehmenden Auseinandersetzung mit
dem Thema der so genannten inneren Sicherheit. Wie in anderen européi-
schen Lindern ging die vermehrte Berufung auf die Bedrohung dieser inne-
ren Sicherheit mit grundlegenden Verdnderungen fiir Polizei und Strafver-
folgung einher. _

Dabei galt fiir die Situation in Deutschland die Besonderheit, dass nach
dem Zweiten Weltkrieg und dem Ende des Nationalsozialismus eine teil-
weise auch von den Siegermichten auferlegte Zuriickhaltung in innenpoli-
tischen Fragen vorherrschte, die so weit ging, dass sie als ,,Mangel an In-
nenpolitik' bezeichnet werden kann. Insbesondere fiir den Bereich der Po-
lizei bedeutete dies, dass es zundchst keine einheitliche Politik gab, sondern
die im so genannten ,,Polizeibrief” der Alliierten aus dem Jahr 1949 festge-
legte Dezentralitit und die Beschrinkung auf rein ordnungs- bzw. krimi-
nalpolizeiliche Aufgaben das Bild bestimmten.? Erst im Laufe der sechzi-
ger Jahre, als die Nachkriegsphase sowohl 6konomisch als auch auflenpoli-
tisch abgeschlossen war, wurde das Feld der Innenpolitik als Bereich der
offentlichen Diskussion wieder entdeckt. -

Mitte der sechziger Jahre fiithrte ein in den vom Bundeskriminalamt
(BKA) herausgegebenen Statistiken zu verzeichnender deutlicher Anstieg
der Kriminalititsraten zu ersten kriminalpolitischen Reformiiberlegungen.?
Die neue sozialliberale Regierung legte nach dieser Renaissance der Innen-
politik, wie bereits in ihrer Regierungserkldrung im Jahr 1969 angekiindigt,
im folgenden Jahr das ,,Sofortprogramm zur Modernisierung und Intensi-
vierung der Verbrechensbekdampfung* vor. Dort wird vor dem Hintergrund
der hohen Zuwachsraten der Alltagskriminalitit postuliert, dass das
Schwergewicht aller polizeilichen Titigkeit auf die Verbrechensverhiitung

' So: WERKENTIN 1984, 208.

2 BoLpT 2001, Rn. 75.

* Busch/ FUNK/ Kaus/ NARR/ WERKENTIN 1985, 440.

4 Zitiert in: Taschenbuch fiir Kriminalisten, Bd. 21. Hilden 1971, 23-66.
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gelegt werden miisse.” In diesem ersten Programm ging es neben einer
Verbesserung der personellen und materiellen Situation des BKA um den
Ausbau der kriminalpolizeilichen Forschung und der technischen Moglich-
keiten, insbesondere im Bereich der Datenverarbeitung, sowie die Zusam-
menarbeit der Polizeien. Es folgten in den Jahren 1972 und 1974 zwei wei-
tere Programme der Innenministerkonferenzen von Bund und Léandern.

Zur Diskussion der Zuwachsraten in der Kriminalititsstatistik kam eine
weitere innenpolitische Erscheinung: die politisch motivierten Proteste, die
in der Studentenschaft bereits Ende der sechziger Jahre ihren Ausgang
nahmen. Nachdem zu Beginn der Reformiiberlegungen die Alltagskrimina-
litdt auf der einen und die Massendemonstrationen auf der anderen Seite
nahe legten, dass die Antwort des Staates auf die gesamte Gesellschaft ge-
richtet sein sollte, riickten im Laufe der siebziger Jahre auf beiden Ebenen
jedoch spezielle Phinomene in den Mittelpunkt der Aufmerksamkeit. In
Bezug auf die Zuwachsraten der Kriminalitit wurde vermehrt die besonde-
re Schwere der Tatbegehung betont. Im Bereich der Studierenden-Proteste
galten die Aktivitdten des Terrorismus beziehungsweise dessen spezifisch
deutsche Auspridgungen, der Rofe-Armee-Fraktion (RAF) und der Bewe-
gung 2. Juni, als Symptom der inneren Krise.® Aus der speziellen Qualitéit
der Erscheinungsformen wurde nun in der Debatte auch auf spezielle An-
forderungen an die dagegen gerichtete Programmatik geschlossen. In die-
sem Zusammenhang kam der Begriff der ,inneren Sicherheit zuerst zum
Tragen. Den beiden oben erwiihnten Programmen der Innenministerkonfe-
renzen von 1972 und 1974 zufolge stellen beide Phinomene eine Gefahr
fiir den gesamten Staat dar. So heillt es im so genannten ,,Programm fiir die
Innere Sicherheit in der Bundesrepublik Deutschland” aus dem Jahr 1972,
dass das Anwachsen und die qualitative Verinderung der Kriminalitit und
die Brutalisierung politischer Ausdrucksformen Zweifel an den Fihigkeiten
des demokratischen Staates entstehen liefen, dem adéquat begegnen zu
konnen.”

Im Zuge dieses neuen Anforderungsspektrums wurde eine Vielzahl von
innenpolitischen Reformen umgesetzt. So wurden in ,,Anti-Terrorismus*“-
Gesetzen Straf- und Strafverfahrensrecht verschiirft. Gemil dem ,,Radika-
len-Erlass* sollte der offentliche Dienst fiir Vertreter politischer Extrem-
meinungen unzuginglich gemacht werden. Schlieflich erhielt die instituti-

’Ebd., 62.
¢ WEHNER 1983, 2941,
7 Busch/ FUNK/ KAUS NARR/ WERKENTIN 1985, 230.
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onell bereits ,restaurierte” Polizei mit der Wiederentdeckung der inneren
Probleme fiir die staatliche Sicherheit als solche ein breiteres Aufgaben-
feld, als ihr in der Nachkriegszeit zunichst zugestanden worden war. Uber
die bisherigen Aufgaben, die auf der einen Seite rein ordnungspolizeilichen
Charakter hatten und auf der anderen Seite auf die Aufkldrung begangener
Straftaten beschrinkt waren, kam es zu einer Zusammenfiihrung der beiden
Ansitze, nach der durch priventive Vorgehensweisen auch ,,Verbrechen
verhiitet* werden sollten.®

Wie der Begriff der ,.inneren Sicherheit bereits impliziert, wurde die
Diskussion dabei nicht auf den Umgang mit Kriminalitit beschrénkt, son-
dern ging von einer Identitdt von Sicherheitszwecken und Polizeiaufgaben
aus und bezog das gesellschaftliche Umfeld mit ein,” wohingegen zum
Beispiel das englische Motto ,.get fough on crime™ ausschliefllich auf Kri-
minalitit verweist. Wihrend vor diesem Hintergrund die einen die demo-
kratische Verankerung der Polizei in der Biirgergesellschaft forderten,"
sprachen die anderen von der Teilnahme an der Verinderung der Rechts-
und Gesellschaftsordnung durch eine helfende, ,gesellschaftssanitire*"!
Polizei.

In der Folge der innenpolitischen Sicherheits-Diskussion wurde diese
Frage nach der gesellschaftlichen Einordnung der Polizei von keiner Seite
abschlielend beantwortet, jedoch stand am Ende der verschiedenen inein-
ander greifenden ReformmaBnahmen eine strukturelle Veréinderung des
»Sicherheits*“-Systems wie der Institution an sich. Wichtig war dabei zu-
néchst die Aufstockung der personellen und materiellen Mittel der Polizei-
en, allen voran des BKA, dessen Kompetenzen gleichzeitig erheblich aus-
gebaut wurden.'> Wihrend das BKA bei seiner Errichtung im Jahr 1951 nur
der zentralen Informationssammlung diente, erhielt es nach der Gesetzes-
dnderung von 1973 neben Forschungs- und Analyseaufgaben auch origini-
re Zustindigkeiten bei der Strafverfolgung.” So wurde in dieser ersten Re-
formwelle bereits der Grundstein fiir die spiter noch stirkere Zentralisie-
rung der Kriminalititsbekimpfung gelegt.

Zu den bedeutendsten Reformen, die in den siebziger Jahren angestofien
wurden, ziihlt jedoch in allererster Linie die Ausrichtung der Kriminalitéts-

® BoLDT 2001, Rn. 85.

? Gusy 2000, 349,

1" WERKENTIN 1984, 210; Busci/ FUNK/ Kaus/ NARR/ WERKENTIN 1985, 464.
' HEROLD 1972, 1331,

12 BoLpT 2001, Rn. 86f.

3 WEHNER 1983, 296f,
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bekampfung auf die so genannte ,vorbeugende Verbrechensbekampfung®,
das heifit die Ausbreitung des Priventionsgedankens. Damit ging auch eine
grundsitzliche Verinderung der polizeilichen Arbeitsweisen und Taktiken
einher. Im Vordergrund stand dabei die fortschreitende Technisierung, ins-
besondere die Einfiihrung der elektronischen Datenverarbeitung." Diese
neue Vorgehensweise wurde mit Hinweis auf die Notwendigkeit, die Pla-
nungen und Verbindungen der terroristischen Gruppierungen zu ermitteln,
begriindet.

Die Mdglichkeit in einer (zentralisierten) Polizei die Informationen so
zusammenzufiihren und aufzubereiten, dass sie, zueinander in Beziehung
gesetzt, ein umfassendes Bild ergeben, stellt eine grundsétzlich neue pri-
ventive bzw. prognostische Strategie dar.'* Dabei ist die Definitionsmacht
bedeutend, die aus der polizeilichen Durchdringung der gesellschaftlichen
Wirklichkeit resultiert, die zur Gewinnung von Anhaltspunkten fiir die
Prognose mdglicher Gefahren fiir die ,,innere Sicherheit“ dient."®

Anfang der achtziger Jahre 18ste der Diskurs zur organisierten Kriminali-
tit gleich beide Ebenen der Debatte der ,,inneren Sicherheit* ab, indem er
die Zunahme und besondere Qualitit der begangenen Kriminalitit und das
abstrakte Bedrohungspotential, das dem Terrorismus zugeschrieben wurde,
miteinander verband. Zum einen wurde die so genannte organisierte Kri-
minalitét flir den groBten Teil der Straftaten von spezieller Qualitit verant-
wortlich gemacht, die im Sofortprogramm der Bundesregierung des Jahres
1970 vornehmlich auf den Deliktsfeldern Rauschgiftkriminalitit, Kfz-
Diebstahl und Einbruchskriminalitéit verortet wurden."”” Zum anderen iiber-
nahm die Kriminalitéitsform des organisierten Verbrechens die Rolle, die in
Deutschland in den siebziger Jahren der Terrorismus als Prototyp der abs-
trakten Sicherheitsbedrohung spielte.' Das Bedrohungspotential des Terro-
rismus’ war deswegen abstrakt, weil die Titer nicht einem bestimmten so-
zialen Umfeld zuzuordnen waren, konspirativ vorgingen und ihre Handlun-
gen sich gerade durch die mangelnde Vorhersehbarkeit auszeichneten. Die
Diffusitdt der Bedrohung der ,Titer ohne Eigenschaften™® findet sich
ebenso in der Beschreibung der organisierten Kriminalitét, die in den acht-

4 BoLpT 2001, R, 87.

15 WERKENTIN 1984, 200.

16 Funk/ Kauss/ ZABERN 1980, 81,

17 Taschenbuch fiir Kriminalisten, Bd. 21. Hilden 1971, 23ff.
18 Busch/ FUNK/ KAUS NARR/ WERKENTIN 1985, 234,

¥ Ebd., 236. :
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ziger Jahren aus den Reihen der Polizei zunehmend verbreitet wurde. Dar-
aus wurde die Schlussfolgerung gezogen, dass die umfassende Datenerhe-
bung und -auswertung, die in den siebziger Jahren mit der Technisierung
der Polizeiarbeit vorangetrieben wurde, weiter ausgebaut werden miisse,
denn nur die nicht durch vorgegebene Kriterien beschriinkte Sammlung von
Informationen stelle sicher, dass die diffusen Phanomene tiberhaupt erfasst
werden konnten. So schreibt einer der polizeilichen Vordenker dieser Zeit,
der Landespolizeiprésident von Baden-Wiirttemberg ALFRED STUMPER, im
Jahr 1981: ,,Vor allem in einer Zeit, die durch eine Zunahme iiberregional
agierender Kriminalitit gekennzeichnet ist, wird eine effektive Kriminali-
tdtsbekdmpfung von einer besonders hohen Informationsabhingigkeit ge-
prigt. Gerade die Bekidmpfung der schweren, bandenméBigen und organi-
sierten Kriminalitit erfordert [...] eine systematische, tiber lange Zeit hin
sich erstreckende Sammlung vieler, sachkomplexrelevanter Informationen,
deren sorgfiltige Bewertung und Auswertung.**°

Aufgenommen wurde in dieser Auseinandersetzung mit der neuen Si-
cherheitsbedrohung das Motto der vorbeugenden Verbrechensbekdmpfung.
Die Besonderheit der Bedrohung als nicht fassbares Phdnomen brachte
nach Ansicht der Sicherheitstheoretiker nicht nur die Abhingigkeit von In-
formationen mit sich, sondern fiihrte auch zu einer Verlagerung des Zeit-
punkts, zu dem diese Tétigkeit der Informationssammlung aufgenommen
werden miisse.” Prdvention und Repression miissten gleichrangig sein be-
ziehungsweise sogar kombiniert werden.?

Hinzu kommt mit der verstirkten Diskussion des Themas organisierte
Kriminalitit die Argumentation der Notwendigkeit einer ,,Waffengleich-
heit“® von Polizei und Kriminellen. Im Zuge dessen wird bei der Forde-
rung nach von Informationen geleitetem Vorgehen auch die Ausdehnung
der Mittel der Informationsbeschaffung behandelt. Dabei standen bereits
frithzeitig die verdeckten Methoden der Informationsgewinnung im Vor-
dergrund der Betrachtung. In einem Bericht des ,,ad hoc-Ausschusses* der
Innenminister-Konferenz zur Bekdmpfung besonderer Formen der Krimi-
nalitit von 1983 wird ausfiihrlich zu der Frage verdeckter Methoden, insbe-
sondere zum Einsatz verdeckter Ermittler, Stellung genommen.**

2 STUMPER 1981, 93.

2! GEMMER 1974, 532.

22 SCHAFER 1975, 11.

23 REBSCHER/ VAHLENKAMP 1988, 166.

2 Abgedruckt in Biirgerrechte & Polizei (CILIP) 1984, Nr. 17, 76-86.
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Die Debatte zu organisierter Kriminalitiit, die in den achtziger Jahren
noch weitgehend auf die Polizei beschrdnkt blieb, wurde im Laufe der
neunziger Jahre zum bestimmenden Feld der Innenpolitik. Auf die Diskus-
sion der neuen Methoden der verdeckten Informationserhebung, zu denen
der Einsatz von verdeckten Ermittlern, Informanten und Vertrauensperso-
nen sowie die Uberwachung der Kommunikation und der Bewegungen
Verdichtiger zéhlt, folgte schrittweise die erst auf Landesebene und
schliefllich flichendeckende Normierung dieser neuen Mafinahmen, deren
Hohepunkt Anfang der neunziger Jahre die Verabschiedung des ,.Gesetzes
zur Bekimpfung des illegalen Rauschgifthandels und anderer Erschei-
nungsformen der Organisierten Kriminalitit (OrgKG)* war. Am Ende die-
ser Entwicklung steht ein nicht nur organisatorisch umgestaltetes, sondern
auch in Ausrichtung und Kompetenzen weitgehend verdndertes innenpoliti-
sches System. Das in der Nachkriegszeit auf strikt voneinander getrennte
ordnungs- und kriminalititsbezogene Aufgabenstellungen beschriinkte Sys-
tem wurde in den letzten Jahrzehnten durch ein Konzept der inneren Si-
cherheit abgeldst, das sich durch eine extreme Weite auszeichnet. Dies
zeigt sich zunichst im Aufbau und in der materiellen Ausstattung der zu-
stindigen Behorden, vor allem aber im Bereich der rechtlich zuerkannten
Kompetenzen sowie in der praktischen Ausformung des Vorgehens als ei-
ner Kombination von priventivem Ansatz und repressiven Mitteln im
Rahmen der so genannten vorbeugenden Verbrechensbekdmpfung.

Parallel zu dieser Debatte der ,.inneren Sicherheit*, die die Innenpolitik
in der Bundesrepublik Deutschland in den letzten Jahrzehnten maflgeblich
bestimmt hat, sind noch weitere Verdnderungen zu verzeichnen. Mit der
Restauration der Innenpolitik als Thema der 6ffentlichen Diskussion nach
dem Ende der Nachkriegszeit ging einher, dass die zunichst sehr unter-
schiedliche Ausgestaltung in einzelnen Bundeslindern Zug um Zug einer
Vereinheitlichung unterzogen wurde, indem Musterentwiirfe fiir die Poli-
zeigesetze erstellt wurden und die Kompetenzen des Bundes fiir die Straf-
verfolgung sowie fiir BKA und Bundesgrenzschutz (BGS) dafiir genutzt
wurden, ein zentrales, einheitliches System zu errichten. Dabei spielte der
Bedeutungszuwachs fiir die informationelle Polizeiarbeit eine Rolle, da die
Zusammenflihrung der Daten nur in einem gemeinsamen System der Poli-
zei iiberhaupt die gewiinschte Verkniipfungsleistung erbringen kann.” Der
Trend zur Zentralisierung hing zudem mit der Européisierung zusammen,
Die in den letzten Jahrzehnten stetig fortschreitende europdische Verge-

25 WEHNER 1983, 292f, 296fF,
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meinschaftung zeitigte auch in dem Bereich der Innenpolitik Konsequen-
zen. Die Errichtung eines gemeinsamen Binnenmarktes wurde begleitet
von immer engerer Zusammenarbeit auch in anderen Bereichen, so dass die
Errichtung eines gemeinsamen Datennetzes (das so genannte Schengener
Informationssysten/ SIS) und der europdischen Polizeibehdrde Ewropol
Anfang der neunziger Jahre nur den Schlusspunkt einer langen Entwick-
lung bilden. Fiir Deutschland bedeutete dies, dass auf nationaler Ebene eine
Behorde geschaffen werden musste, die als Verbindungsglied zu tibernati-
onalen Stellen fungieren konnte. Der Ausbau des BKA4 war insofern auch
eine Antwort auf diese Anforderung.*

Zuletzt zu erwihnen ist der Trend zur Privatisierung von Teilen der vor-
malig polizeilichen Aufgaben. Wihrend die Polizei mit der Zuerkennung
der Zusténdigkeit fiir die innere Sicherheit der Gesellschaft ihr auf der um-
fassenden Informationssammlung basierendes Kontrollpotential weit iiber
die Gruppe der einer konkreten Straftat Verdachtigen ausgedehnt hat, iiber-
nimmt auf unteren Ebenen die Biirgerschaft selbst Kontrollfunktionen und
wird damit in das innenpolitische ,,Sicherheits“-System eingebunden.”

Insgesamt folgten in Deutschland auf die Wiederentdeckung des Themas
der ,inneren Sicherheit* in den letzten Jahrzehnten umfassende Reformen
von Aufbau und Ausrichtung des Systems der Kriminalititsbekdmpfung.
Am Ende dieser Entwicklung stehen zentralisierte, auf praventive Hand-
lungsmuster festgelegte, mit verdeckten Methoden Informationen erheben-
de und auswertende Kontrollorgane mit weitem Definitionsspielraum in
Bezug auf die Frage, von welchen gesellschaftlichen Erscheinungen Gefah-
ren ausgehen konnten.

1.2 Kriminalpolitische Mafinahmen

Die wachsende Bedeutung des innenpolitischen Themas ,,innere Sicher-
heit” wurde begleitet von einer Vielzahl von Mafinahmen rechtlicher oder
institutioneller Art.

1.2.1 Gesetzliche Regelungen

In den sechziger und siebziger Jahren wurden durch die so genannten Not-
stands- und die Anti-Terrorismus-Gesetze erste Anderungen des Strafver-
fahrens- und des Strafrechts vorgenommen. Auf Bundesebene kam es dann
erst wieder in den neunziger Jahren zu gesetzgeberischem Aktionismus in

% Gusy/ Nirz 2000, 350.
" SACK 1995, 433,
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diesem Bereich. Damit setzte die Bundesgesetzgebung einen Schlusspunkt
unter die Normierungswelle der achtziger Jahre, wihrend derer bereits vie-
le Bundesldnder ihre Gesetzgebungskompetenz in Bezug auf das Polizei-
recht dazu genutzt hatten, neue Methoden der Polizeiarbeit einzufiihren.
Insofern bedeutete die Verabschiedung des OrgKG oder des so genannten
Verbrechensbekdmpfungsgesetzes in den Jahren 1993 und 1994 keinen
plétzlichen Umschwung, sondern fiihrte nur zusammen, was vorher ange-
legt worden war.

Aus den mannigfachen Verdnderungen ist ein komplexes System von
Befugnissen hervorgegangen, die in ihrer Gesamtheit eine umfassende
Kontrolle erméglichen kénnen. Manche Instrumente wurden tiber die Jahre
hinweg immer weiter ausgebaut, andere kamen erst mit der Weiterentwick-
lung technischer Mdglichkeiten hinzu. Bereits zu einem frilhen Zeitpunkt
wurde im Jahr 1968 mit der Einfithrung der Telefoniiberwachung in den
§§ 100a, 100D Strafprozessordnung (StPO) als Teil der Notstandsgesetzge-
bung ein Beitrag zur Entstehung dieses Systems geleistet.® Diese Ur-
sprungsregelung wurde im Laufe der Zeit sukzessive ausgeweitet, zum ei-
nen durch die Ergéinzung des Katalogs der Straftaten um mehr als 20 weite-
re Tatbestéinde, bei deren Verdacht die Mafinahme eingesetzt werden darf,?
zum anderen auf Grund des technischen Fortschritts, wodurch inzwischen
auch Mobiltelefondaten oder der e-mail-Verkehr erfasst sind.

Insgesamt waren die Reformen in dem Zeitraum der sechziger und sieb-
ziger Jahre stark von dem Eindruck der Massenproteste sowie der ersten
Verfahren gegen Mitglieder des terroristischen Zusammenschlusses RAF
gepriigt, so dass eine Vielzahl der Verdnderungen ordnungspolizeiliche Be-
reiche wie das Vorgehen gegen gewalttitige Demonstrationen® betrafen
sowie im engeren Sinne des Wortes strafprozessuale Fragen wie die Rechte
der Verteidigung im Strafverfahren,” weniger jedoch eigentliche Kontroll-
befugnisse.

Diese Enthaltsamkeit in Bezug auf die tatsdchliche Umgestaltung der
Eingriffskompetenzen im Rahmen der Kriminalitédtsbekdmpfung blieb iiber
die achtziger Jahre hinweg auf der Bundesebene bestehen, withrend auf der
Lénderebene nach der aufkommenden Debatte zu organisierter Kriminalitt

8 ALBRECHT/ DORSCH/ KRUPE 2003, 7.

2 Ebd., 8.

* 7.B. im Jahr 1972 Einfilhrung der Maglichkeit der Anforderung des BGS durch die
Lénder zur Wahrung der 6ffentlichen Sicherheit nach Art. 35 Abs. 2 GG.

3 VoGEL 1978.
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und nach der Erstellung eines ,Musterentwurfs fiir die Polizeigesetze der
Lander” im Jahr 1986 Zug um Zug besondere Ermittlungsmafnahmen ko-
difiziert wurden.’ Dazu zi#hlten die Observation, der Einsatz von Verdeck-
ten Ermittlern und Vertrauenspersonen, die polizeiliche Beobachtung sowie
die Aufzeichnung der Kommunikation innerhalb und auflerhalb von Woh-
nungen. Die meisten dieser Methoden passen sich besonders gut in die neu
entwickelte Form der ,,vorbeugenden Verbrechensbekdmpfung™ ein, weil
sie die Sammlung von Informationen aus kriminalititsverdiachtigen gesell-
schaftlichen Bereichen ermoglichen, ohne dass offenbar wird, dass und
welche Objekte der Beobachtung ausgesetzt sind.

Die Vorreiterrolle der Linder bei den kriminalpolitischen Reformen be-
deutete, dass die Lindergesetze nun weiter reichende Befugnisse beinhalte-
ten als die StPO. Dadurch verschwammen die Grenzen zwischen préventi-
ver Polizeititigkeit nach den Polizeigesetzen und der Strafverfolgung ge-
méil der StPO, da bei den besonders strukturierten Ermittlungen in Fillen
der organisierten Kriminalitit oftmals nicht die juristische abstrakte Ab-
grenzung zwischen diesen beiden Bereichen Grundlage der Entscheidung
iber das Vorgehen darstellte, sondern die Frage nach der weitergehenden
Eingriffsberechtigung.® Diese Verbindung von Privention und Repression
entsprach ebenfalls dem Trend der ,vorbeugenden Verbrechensbekdmp-
fung®.

Als schlieSlich im Jahr 1993 das bereits seit Mitte der achtziger Jahre
diskutierte Bundesgesetz, das OrgKG,* durch das nach den Lindergesetzen
auch die StPO umgestaltet wurde, in Kraft trat, wurde dies teilweise als
lingst notwendige Verbesserung begriit.” Auch Kritiker, die das Ver-
schwimmen der Grenzen zwischen Polizei- und Strafverfahrensrecht ab-
lehnten, versprachen sich eine kldrende Wirkung und hofften, dass das Ge-
setz die Abgrenzung zwischen beiden Bereichen wieder ermogliche. Der
Jurist ARMIN SCHOREIT spricht insoweit von einer ersten Stufe auf dem
Wege zur Wiederherstellung rechtsstaatlicher Verhiltnisse im Strafverfol-
gungsbereich.*® Durch das OrgKG wurden im Bereich der StPO die Raster-
fahndung, der Einsatz Verdeckter Ermittler sowie technischer Mittel und
die Ausschreibung zur polizeilichen Beobachtung geregelt, aulerdem wur-
de der Anwendungsbereich der Telefoniiberwachung ausgedehnt.”

32 ¥1nz1G 2004, 74.

33 SCHOREIT 1992, 1013.

3 Gesetz vom 15.07.1992, BGBI. I, 1302ff,
% SrompER 1991, 296f,

3 SCHOREIT 1991, 540.

3 BT-Drs. 12/989, 2.
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Zu einer neuen Abgrenzung zwischen Gefahrenabwehr und Strafverfol-
gung kam es entgegen der geduBlerten Hoffnungen trotz dieser Angleichung
an die Polizeigesetze der Linder nicht. Ebenso wenig bildete das OrgKG
den Schlusspunkt des Umbaus des Systems der Kriminalititsbekimpfung.
Insbesondere die materiellrechtlichen Verdnderungen des OrgKG, das heifit
die Einfithrung des Tatbestandes der Geldwésche und auf Sanktionsebene
die Etablierung der Vermdgensstrafe und des so genannten erweiterten
Verfalls, bauten schon im darauf folgenden Jahr zwei neue Gesetze weiter
aus. Das Geldwdschegesetz (Gesetz {iber das Aufspliren von Gewinnen aus
schweren Straftaten)®® und das Verbrechensbekimpfungsgesetz”® erginzten
die Regelungen um weitere Katalogstraftaten beziehungsweise flankieren-
de Maflnahmen. Ein weiterer wichtiger Bestandteil der auf der Diskussion
organisierter Kriminalitit basierenden gesetzlichen Anderungen war die
Einfithrung des so genannten Grofien Lauschangriffs durch das ,,Gesetz zur
Verbesserung der Bekdmpfung der Organisierten Kriminalitdt® aus dem
Jahr 1998, was auflerdem den Anwendungsbereich des Geldwischetatbe-
standes ausdehnte. Diese Erweiterung der Befugnis zur akustischen Uber-
wachung des nichtoffentlich gesprochenen Wortes auch innerhalb privater
Réumlichkeiten gemdl § 100c Abs. I Nr. 3 StPO hatte eine Grundgesetz-
dnderung notwendig gemacht, der eine sehr kontrovers gefiihrte Diskussion
voranging.* Dieses Gesetz war das bislang letzte in der Reihe derer, die
das System der Verbrechensbekdmpfung mit Verweis auf die Bedrohung
durch organisierte Kriminalitit umgestaltet haben. Das nichste grofie in-
nenpolitische Projekt, die Verabschiedung der so genannten Anti-Terrorpa-
kete im Jahr 2001, beruft sich auf die Notwendigkeit des Vorgehens gegen
den internationalen Terrorismus nach den Terroranschligen in den USA im
Herbst desselben Jahres. Damit wurden insbesondere auf der Ebene der Da-
tensammlung Polizei und Geheimdiensten sehr weitgehende Befugnisse
eingerdumt.

Es ldsst sich feststellen, dass die kriminalpolitischen MaBnahmen auf ge-
setzlicher Ebene in den letzten Jahrzehnten der Diskussion in der Praxis in
der Weise nachfolgten, dass die Umsetzung bestimmter Methoden der poli-
zeilichen Arbeit auf Bundesebene ofimals dann erfolgte, wenn auf Landes-
ebene ebensolche Methoden bereits fiir den Bereich der Gefahrenabwehr
etabliert worden waren. Insofern hat diese Vorreiterrolle der Linder das

3% Gesetz vom 25.10.1993, BGBL L 1770.
39 Gesetz vom 28.10.1994, BGBL 1, 1770.
40 ZWIEHOFF 2000,
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System der Kriminalititsbekdmpfung mafigeblich beeinflusst. Ein Nebenef-
fekt dieser zeitlichen Diskrepanz in der Regelung besonderer Methoden
zwischen Bund und Lindern war das Verschwimmen der Grenzen zwi-
schen Gefahrenabwehr und Strafverfolgung. Von besonderer Tragweite ist
innerhalb der rechtlichen Verdnderungen die Einfithrung von Befugnissen
zur heimlichen Informationserhebung. Diese Entwicklung ist parallel zu
der in der Praxis zu beobachtenden deutlichen Bedeutungszunahme von
Informationsverarbeitung zu sehen. Der Verlauf der gesetzlichen Normie-
rung ist gepriigt durch den innenpolitischen Trend der ,.vorbeugenden
Verbrechensbekdmpfung® zur Gewdhrleistung einer abstrakten ,inneren
Sicherheit®,

1.2.2 Institutionen

Wihrend sich in der fortschreitenden rechtlichen Regelung von informati-
onsbezogenen Methoden der Polizeiarbeit der Trend zur Privention wider-
spiegelt, reprisentiert die Veriinderung des Aufbaus der Behorden die Ent-
wicklung zu einem zentralisierten System. Anders als in anderen Léndern
wurden keine speziellen Behorden errichtet, jedoch kam es zu einer Erwei-
terung der Kompetenzen der nationalen Einrichtungen wie BKA, BGS und
im Verlauf der neunziger Jahre auch der Geheimdienste, das heifit der Ver-
fassungsschutzdmter, des Bundesnachrichtendienstes (BND) sowie in der
Folge der Anti-Terrorgesetzgebung aus dem Jahr 2001 auch des Militéri-
schen Abschirmdienstes (MAD). Insbesondere in Kombination mit der ex-
tensiven Ausgestaltung der elektronischen Datenverarbeitung erlangte das
die Verarbeitungssysteme betreuende BKA immer grofiere Bedeutung. In
der zweiten Hilfte der siebziger Jahre tibernahm mit der Einfilhrung des
ersten INPOL-Computersystems das BKA endgiiltig die fithrende Rolle als
Zentralstelle fir die Verbrechensbekimpfung in Bund und Léandern,”
nachdem im Jahr 1973 seine Kompetenzen in diesem Bereich so ausgebaut
worden waren, dass erstmals die Landeskriminalimter nicht die umfassen-
de origindre Zustindigkeit hatten.” Die Verantwortlichkeiten des BKA
wurden auch in den folgenden Jahren weiter ergéinzt, so dass nach der heu-
tigen Fassung des BKA-Gesetzes das BKA die polizeilichen Aufgaben auf
dem Gebiet der Strafverfolgung in Fillen des international organisierten
ungesetzlichen Handels mit Waffen oder Betdubungsmitteln und der inter-

4 BoLpr 2001, Rn. 86.
2 WEHNER 1983, 296.
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national organisierten Herstellung oder Verbreitung von Falschgeld wahr-
nimmt, die eine Sachaufkldrung im Ausland erfordern.

Nach der Einflihrung verdeckter Methoden in die StPO lag dann in den
neunziger Jahren die Frage nahe, warum nicht die Geheimdienste, denen
dieses Instrumentarium lange vorbehalten gewesen war, dies nicht auch im
Rahmen der Verbrechensbekimpfung einsetzen sollten.” Nachdem durch
das Verbrechensbekdmpfungsgesetz aus dem Jahr 1994 dem BND im G 10-
Gesetz das Abhdren internationaler Telefonate in Bezug auf verschiedene
der organisierten Kriminalitdt zugeordnete Kriminalititsfelder gestattet
worden war und Bayern den Beobachtungsauftrag seines Verfassungs-
schutzamtes ausgedehnt hatte, folgten weitere Bundeslinder, die ihre Ver-
fassungsschutzémter in die Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit ein-
bezogen.

Auf der behdrdeninternen Ebene ergab sich im Laufe der innenpoliti-
schen Diskussion der letzten Jahrzehnte durch die Einrichtung von Spezial-
Abteilungen eine weitere institutionelle Veréinderung. Auch hier ging die
Entwicklung von der Polizei aus, die schon in den siebziger Jahren speziel-
le OK-Abteilungen einrichtete, denen schlief3lich die staatsanwaltschaftli-
che Organisation angepasst wurde.* Heute finden sich flichendeckend OK-
Dezernate bei Staatsanwaltschaft und Polizei, die die Mehrzahl der Fille
behandeln, die der organisierten Kriminalitdt zugeordnet werden.*

Im Ganzen zeigt sich auf der institutionellen Ebene der kriminalpoliti-
schen Reformen ein Trend zur Zentralisierung und Spezialisierung. Dabei
ist bemerkenswert, dass in Deutschland keine neuen Einrichtungen ge-
schaffen, sondern bereits vorhandene umstrukturiert oder deren Kompeten-
zen ausgebaut wurden. MaBgebliche Anderungen bezogen sich auf das
BKA, das im foderalistischen Polizeiaufbau nach dem Krieg zun#chst eine
nur untergeordnete Rolle spielte und inzwischen die Zentralstelle fiir die
Bekampfung der schwereren Kriminalitét geworden ist, indem es neben der
Aufgabe der Zusammenfiihrung von Informationen auch originire Zustin-
digkeiten fiir bestimmte Felder der internationalen Kriminalitit erhalten
hat.

1.3 Ergebnis in Bezug auf die Innenpolitik

Im Zuge der innenpolitischen Diskussion, die in der Bundesrepublik
Deutschland nach dem Zweiten Weltkrieg nach der Staatsgriindung erst mit

4 DROSTE 2002, 119-134.
* SCHAEFER 1996, 171,
4> BKA Lagebild 2002, 4.
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zeitlicher Verzégerung aufgenommen wurde, kam es seit dem Aufkommen
der Idee der ,jinneren Sicherheit” und der Vorstellung, dass sie von staatli-
cher Seite durch die Sicherheitsbehorden zu gewihrleisten sei, zu weitrei-
chenden Umgestaltungen der Polizeipraxis. Im Mittelpunkt der Verdnde-
rungen stand dabei die Verkniipfung der vormals strikt getrennten Bereiche
der Polizeiarbeit, der priventiven Gefahrenabwehr auf der einen und der
repressiven Aufklidrung von Straftaten auf der anderen Seite, in der Kon-
zeption der ,vorbeugenden Verbrechensbekdmpfung®. Unterstiitzt wurde
diese Entwicklung durch den rasanten Fortschritt der Moglichkeiten der
Datenverarbeitung, die die informationsgestiitzte Prognose und Aufarbei-
tung von Kriminalitdt mit sich brachte. Im Zusammenhang mit der neuen
informationsorientierten Konzeption sind sowohl der Bedeutungszuwachs
fiir zentrale polizeiliche Stellen wie das BKA als auch die sukzessive Aus-
weitung von Befugnissen verdeckter Informationssammlung zu sehen. Be-
reits mit den Massenprotesten der sechziger und siebziger Jahre sowie den
daraus hervorgehenden terroristischen Gruppierungen und deren Aktiviti-
ten wurde der Fokus dieser neuen Form der Sicherheitsvorsorge auf andere
Bereiche gerichtet als das explizit kriminelle Verhalten einzelner. Mit der
Entfaltung des OK-Diskurses im Laufe der achtziger Jahre bis heute und
den daran ankniipfenden gesetzlichen, institutionellen und tatsiichlichen
Neuerungen der Polizeipraxis hat sich ein System der ,,inneren Sicherheit*
entwickelt, das weit liber die Kriminalititsbekdmpfung hinausgeht.

2. Entwicklung des OK-Diskurses

Auch in Deutschland ging die Diskussion des Themas ,,organisierte Krimi-
nalitdt” von der Polizei aus. In den siebziger und achtziger Jahren prisen-
tierten vornehmlich Autoren aus den Reihen der Polizei die Position, dass
schwere und organisierte Formen von Kriminalitit in Deutschland zuneh-
mend bedrohliche Wirkung entfalteten. Nach einer kontinuierlichen Aus-
weitung der Aufmerksamkeit in der zweiten Halfte der achtziger Jahre und
einer wachsenden Partizipation der Wissenschaft an der Auseinanderset-
zung etablierte sich der Bereich der organisierten Kriminalitit in den neun-
ziger Jahren endgiiltig als Gegenstand der innenpolitischen Debatte. Neben
den Polizei-Autoren finden sich sowohl Gesetzesvorhaben, die auf die Be-
drohung durch organisierte Kriminalitit rekurrieren, als auch verschiedene
wissenschaftliche Publikationen. Nachdem die Diskussion zu organisierter
Kriminalitit Mitte der neunziger Jahre ihren Hohepunkt erreicht hatte,
nahm das Interesse daran langsam wieder ab, weil nach den Terroranschli-
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gen in den USA im Jahr 2001 stirker das Thema ,internationaler Terroris-
mus* behandelt wurde.

Die erste Wortmeldung zur Existenz von organisierter Kriminalitidt in
Deutschland stammt aus dem Jahr 1968, als der Diisseldorfer Kriminal-
kommissar ARMIN MATZLER in der Fachzeitschrift fiir kriminalistische
Wissenschaft und Praxis ,.Kriminalistit die Frage stellte: ,,Wehret den An-
fingen — aber wie?“ und anhand des Beispiels eines bandenmiBig organi-
sierten Rings franzosischsprachiger Zuhilter davor warnte, dass die deut-
sche Polizei auslidndischen Verbrecherorganisationen nicht gewachsen sein
konnte.* Jedoch betont er, dass es in Deutschland ,,noch* kein ,,organisier-
tes Verbrechertum in des Wortes strenger Bedeutung® gebe."’

Auf diese einzelne AuBerung folgte im Jahr 1973 die erste grundsitzli-
che Befassung mit dem Thema in der deutschen Verdffentlichung HANS-
JURGEN KERNERS zu der vom Europarat in Aufirag gegebenen Studie iiber
Aspekte des organisierten und professionellen Verbrechens im gegenwirti-
gen Europa.® Die Arbeit KERNERS, der mit drei anderen europdischen Wis-
senschaftlern zu dem Team gehdrte, das die einzelnen Linderberichte fiir
die Gesamtstudie erstellte, konzentriert sich auf die Situation in Deutsch-
land und in den Niederlanden. KERNER kommt darin zu dem Schluss, dass
nach wie vor ein grofier, qualitativer Unterschied zu denjenigen Phéinome-
nen bestehe, die herkommlicherweise unter dem Sammelbegriff des organi-
sierten Verbrechens zusammengefasst werden, ndmlich der sizilianisch-
italienischen Mafia und der US-amerikanischen Cosa Nostra.” Trotz der
Vemeinung der Existenz so gestalteter Phinomene geht er von der Existenz
einer allgemein-européischen ,,Verbrechensindustrie* aus. Der Begriff
wVerbrechensindustrie” wird von ihm als Kurzformel zur Charakterisierung
einer geschiftsmiBig und in grofem Ausmall betriebenen Bereicherungs-
kriminalitdt verwendet, deren Aktionen zwar neue Grodfenordnungen er-
reicht und deren Akteure in Europa neue Arbeitsmethoden entwickelt ha-
ben, die aber trotzdem nach wie vor im Rahmen der geliufigen Kategorien
von Kriminalitiit beschrieben und verstanden werden kann.*

In den Folgejahren wird die Diskussion vor allem von Polizei-Organi-
sationen wie dem BKA oder dem Bund Deutscher Kriminalbeamter (BDK)

6 MATZLER 1968, 405-407.
7 Ebd., 405.

8 KERNER 1973.

* Ebd., 219.

* Ebd., 294.
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vorangetrieben. Das BKA veranstaltete im Jahr 1974 eine Fachtagung zum
Thema, und der BDK gab im Jahr 1975 eine spezielle Dokumentation zur
LHEntwicklung neuzeitlicher Strategien zur Bekdmpfung des organisierten
Verbrechens™ heraus. In der Presseerklirung zur BKA-Tagung ist von der
Zunahme von Verbrecherzusammenschliissen mit krimineller Zielsetzung,
die teilweise unternehmenséhnlich geleitet werden, die Rede.* Der damali-
ge BKA-Abteilungsprésident GEMMER stimmt in seinem Einleitungsreferat
zu derselben Tagung der Einschitzung KERNERS insoweit zu, dass er das
Verbrechen in der Bundesrepublik so einschitzt, dass es weder nach seiner
Phinomenologie noch nach seiner Quantitit dem US-amerikanischen ,, or-
ganized crime " nahe kommt.”> Abweichend hingegen statuiert er, dass im
organisierten Verbrechen eine akute Gefahr fiir die innere Sicherheit der
Bundesrepublik entstehen werde, wenn nicht GegenmaBnahmen unternom-
men wiirden.” Diese pessimistische Einschdtzung teilt der BKA-Abtei-
lungsprasident mit dem damaligen Direktor des Landeskriminalamts (LK4)
Nordrhein-Westfalen, HANS-WERNER HAMACHER, der im selben Jahr von
einem Trend zur Bandenbildung spricht und meint, dass in der Unterwelt
allmihlich ein organisiertes Gefiige entstehe.”® HAMACHERS Urteil schlie-
Ben sich auch die Autoren HANS-PETER JANSEN® und HERBERT SCHAFER™
in der Publikation des BDK an.

In den achtziger Jahren folgten weitere Tagungen und Verdffentlichun-
gen von Polizeiorganisationen, neben dem BDK” und dem BKA™ trat nun
auch die Gewerkschaft der Polizei (GdP) auf.* Gleichzeitig begannen sich
vermehrt Vertreter und Vertreterinnen aus Polizei und Justiz in allgemeinen
Texten,® aber auch in speziellen Artikeln®' zum Thema organisierte Krimi-
nalitdt zu duBern. Dabei meldeten sich viele der Hauptakteure der spiteren
Diskussion erstmals zu Wort, darunter der Landespolizeiprisident im In-

31 Zitiert nach Kriminalistik 1974, 534.
*2 GEMMER 1974, 531.

53 Ebd., 532.
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7 BDK 1983.
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nenministerium Baden-Wiirttemberg, ALFRED STUMPER®, der Leiter des
LKA Hamburg, WOLFGANG SIELAFF®, sowie der Leitende Oberstaatsanwalt
von Frankfurt, CHRISTOPH SCHAEFER”, der vorher Referent im Hessischen
Innenministerium gewesen war. Dass zu dieser frithen Zeit der Debatte
nicht nur durch Einzelpersonen die Politik beteiligt war, zeigt der Bericht
des vom Arbeitskreis II der Innenministerkonferenz (JMK) eingesetzten
Ad-hoc-Ausschusses zu ,,Neuen Methoden der Verbrechensbekimpfung*,*
in dem die Auffassung vertreten wird, dass neue Formen der durch konspi-
ratives Vorgehen der Titer gekennzeichneten Schwerkriminalitit, insbe-
sondere der organisierten Kriminalitit, umfassende Mafinahmen unter
Einbeziehung verdeckter Ermittlungen notwendig machen.®

Mit dem Tagungsband ,,Definition und Geschichte der organisierten
Kriminalitit im kurzen Uberblick nahm im Jahr 1987 schlieBlich auch die
Wissenschaft, vertreten durch die ,Deutsche Kriminologische Gesell-
schaft*, an der Debatte teil.” Aus dem Jahr 1989 stammt die Dissertation
von CAROLA REINERS,® die einen Vergleich von organisierter Kriminalitét
in verschiedenen Lindern anstrebt.

Die Gegeniiberstellung von Kriminalititsformen in Deutschland mit den
Phidnomenen, die in den USA oder Italien mit dem Begriff ,,organisierte
Kriminalit4t“ belegt werden, findet sich auch in anderen Texten aus diesem
Zeitraum. So rdumt HAMACHER ein, dass die Situation in Deutschland mit
der in diesen Lindern vielleicht nicht vergleichbar sei, erklért jedoch, dass
auch so genannte latente Ausprigungen dieses Phénomens gesucht werden
miissten.® Er vertritt die Meinung, dass ein Streit tiber die Frage, ob uns
US-amerikanische oder italienische Verhiltnisse drohten, miilig sei, denn
»die hausgemachte Kost™ reiche aus, ,,zumal in all den vorhandenen krimi-
nellen Strukturen der Keim einer Organisations-Verfestigung steckt*.”® Er
pladiert deshalb fiir einen hohen Stellenwert der Bekiimpfung, damit sich
die drohende Gefahr der Verfestigung nicht realisiere.”” Der BDK meint,

2 STUMPER 1983, 20-26,
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ebenso wenig das konkrete Ausmal} des organisierten Verbrechens feststel-
len zu kdnnen,’”? fordert jedoch, dass verhindert werden miisse, dass Fin-
fluss und Macht organisierten Verbrechertums sich weiter ausbreiten.”
Weniger zuriickhaltend in der Beurteilung des Verbreitungsgrades von or-
ganisierter Kriminalitdt prisentieren sich hingegen die polizeilichen Fiih-
rungspersonen STUMPER und SIELAFF, die von einer erheblichen Zunahme
der organisierten Kriminalitiit ausgehen.” In #hnlicher Weise spricht der
Sonderausschuss des Arbeitskreises II der JMK in der Einleitung seines Be-
richts™ aus dem Jahr 1983 davon, dass seit Jahren ein Anwachsen der Zahl
solcher Fille von Schwerkriminalitit zu verzeichnen sei, die zunehmend
Zeichen organisierter Kriminalitiit triigen.’® Allerdings stellt der Ausschuss
seinen Forderungen nach umfassenden, auch verdeckten Mafinahmen vor-
an, dass unter organisierter Kriminalitiit nicht nur eine mafiaihnliche Paral-
lelgesellschaft im Sinne des ,, organized crime“ zu verstehen sei.” In die-
sem Zusammenhang stellt der Prisident der ,,Deutschen Kriminologischen
Gesellschaft”, der Wissenschaftler DIETER SCHWIND, fest, dass die Frage,
ob es in Deutschland trotz der Unterschiede zu den Lindern, in denen ma-
fidse Zusammenschliisse existieren, organisierte Kriminalitidt gebe, maf-
geblich von der zugrunde gelegten Definition abhiingt.™

Die Kriminalbeamten ERICH REBSCHER und WERNER VAHLENKAMP un-
ternehmen schlieflich im Jahr 1988 den ersten Versuch einer empirischen
Erfassung des aktuellen Erscheinungsbildes und der Entwicklungstenden-
zen der organisierten Kriminalitit.”” Dabei kommen sie auf Grund einer
Expertenbefragung zu dem Schluss, dass ,, organized crime” in den USA
und ,,organisierte Kriminalitiit in Deutschland nur sehr eingeschrinkt ver-
gleichbar seien.®® Unabhingig davon sei die organisierte Kriminalitit in
Deutschland in einem weit fortgeschrittenen Stadium, jedoch noch kontrol-
lierbar.® Wihrend die meisten Autoren in den achtziger Jahren eher de-
skriptiv vorgehen und neben der Profitorientierung und Marktformigkeit
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vor allem die besonderen Abschottungstendenzen erwihnen,* dufern REB-
SCHER und VAHLENKAMP sich zuerst zur grundlegenden Strukturform der
organisierten Kriminalitit in Deutschland.*® Nach ihren Erkenntnissen gibt
es im Wesentlichen zwei strukturelle Grundformen: Straftiterverflechtun-
gen, innerhalb derer von Fall zu Fall Zweckgemeinschaften gebildet wur-
den, und einige eigenstiindige Gruppierungen.* Erst nach der allgemeinen
Darstellung dieser Grundformen widmet sich die Studie dem typischen Ti-
terverhalten wie Konspiration, Arbeitsteilung, Loyalitit und Finanzgeba-
ren.ss

Auf die erste empirische Erhebung folgen im Jahr 1990 zwei weitere
dieser Art, die ebenfalls mit der Methode der Expertenbefragung operieren.
Wiederum im Auftrag des BKA fithren die Mitglieder des BK4 UWE DOR-
MANN, KARL-FRIEDRICH KOCH, HEDWIG RISCH und WERNER VAHLENKAMP
in einem zweistufigen Verfahren Interviews mit 26 Experten durch,* wih-
rend der Professor flir Kriminologie EUGEN WESCHKE und die Soziologin
KARLA HEINE-HEISS in Berlin 53 Beamte der Kriminalpolizei befragen.”
Beide Studien kniipfen an die Einschitzung von REBSCHER und VAHLEN-
KAMP an und sprechen sowohl von eigenstindigen Gruppierungen als auch
von Netzstrukturen. Dabei gehen WESCHKE und HEINE-HEISS in ihrer Ana-
lyse einen Schritt weiter und zeigen, dass die jeweils erkannte Strukturform
von der Perspektive des Betrachters bestimmt wird. Das heifit, dass eine
Gruppierung je nach Blickwinkel als eigenstindig oder als Teil des Ge-
samtnetzwerks von Kriminellen gesehen werden kann.* Die BKA-Studie
von DORMANN ET AL. dagegen beschriinkt sich auf der Beschreibungsebene
auf eine reine Wiederholung der Ergebnisse von REBSCHER und VAHLEN-
KaMP und wihlt — wie schon der Titel ,,Organisierte Kriminalitit — wie
groB ist die Gefahr?* nahe legt — als Forschungsansatz die Einschitzung
der weiteren Entwicklung. In diesem Zusammenhang legen die BKA-
Angestellten zwar zundchst dar, dass es nicht mdglich sei, quantitative
Aussagen zu treffen,* konterkarieren diese Zuriickhaltung jedoch durch die
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unmittelbar anschliefenden Ausfiilhrungen zu einer zu erwartenden Ver-
doppelung des OK-Anteils im Gesamtkriminalititsaufkommen bis zum
Jahr 2000.” Widerspriichlich erscheinen auch die Aussagen zur heutigen
Situation und der erwarteten Entwicklung: bislang sei der Rechtsstaat noch
nicht unterminiert,” aber bis zum Jahr 2000 wiirden sich OK-Einfliisse auf
groBere Bereiche unseres Gesellschafts- und Wirtschaftslebens ausweiten
und verfestigen.”

Derartige Einschitzungen finden sich auch in der Anfang der neunziger
Jahre weiterhin stark verbreiteten polizeilichen Literatur zu dem Thema. So
spricht ZACHERT mehrfach davon, dass man ernsthaft nicht mehr in Frage
stellen kénne, dass Staat und Gesellschaft als Ganzes bedroht seien.” Und
auch STUMPER spricht davon, wie das ,schleichende Einsickern” der orga-
nisierten Kriminalitit nach und nach durch Korruption und daraus resultie-
rende Handlungsunféhigkeit der staatlichen Institutionen den ,,Tod des
Rechtsstaats™ zur Folge haben und damit das gesamte private, gesellschaft-
liche und staatliche Leben irreparabel beschidigen werde, wenn nicht kon-
sequente Mafinahmen der Bekdmpfung ergriffen wiirden.*

In anderer Weise nimmt der BKA-Abteilungsprisident und Leiter der
BKA-Tagung ,,Organisierte Kriminalitit in einem Europa durchlissiger
Grenzen™ vom November 1990 EDWIN KUBE auf die Diskussion Einfluss.
Er entwickelt den so genannten Logistik-Ansatz, der, beeinflusst von der
internationalen Debatte zur enterprise crime-Theorie der organisierten
Kriminalitdt, das Phinomen als kaufminnisch rationales Verhalten zur
Gewinnmaximierung deutet.” Dieser Logistik-Ansatz inspiriert schlieBlich
im Jahr 1993 die in der Forschungsreihe des BKA herausgegebene Studie
des Strafrechtsprofessors ULRICH SIEBER und der wissenschaftlichen Mit-
arbeiterin MARION BOGEL, ,Logistik der Organisierten Kriminalitit®
(LOOK), die beim BKA von KUBE und VAHLENKAMP unterstiitzt wurde,*
Demnach kann man sagen, dass Anfang der neunziger Jahre die Seite der
Polizei sowohl durch die fortgesetzte Darstellung von organisierter Krimi-
nalitit als ernstzunehmender Bedrohung als auch durch interpretatorische
Ansitze auf die OK-Diskussion in Deutschland erheblich Einfluss nahm.

 Ebd., 24.

! Ebd., 64,

2 Ebd., 61, 65

9 ZACHERT 1990, 623; 1991, 43,

4 STUMPER 1991, 696£; 1993, 59f, 109,

9 KusE 1991, 68; Kuss/ KocH/ VAHLENKAMP 1990, 629.
% SIEBER/ BOGEL 1993.
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Gleichzeitig mit dem Entwurf des OrgKG meldeten sich Anfang der
neunziger Jahre erstmals zahlreiche Stimmen zu Wort, die die Einschiit-
zung von organisierter Kriminalitdt als furchterregender Bedrohung nicht
teilten und die bei den dagegen unternommenen Mafinahmen negative
Konsequenzen fiir den Rechtsstaat sehen.” AuBlerdem wurden die ersten
abstrakten wissenschaftlichen Darstellungen des Phinomens und des Vor-
gehens dagegen verdffentlicht.”®

Mitte der neunziger Jahre stehen neben dem Entwurf des Verbrechens-
bekiampfungsgesetzes eine weitere vom BKA in Aufirag gegebene empiri-
sche Erhebung mit der Methode der Expertenbefragung,” AuBerungen der
bekannten Polizei-Autoren ZACHERT'®, KUBE'" und SIELAFF'®, kritische
Aussagen'” und das erstmals im Jahr 1993 auch der Offentlichkeit zuging-
liche, intern bereits seit 1991 erstelite ,,OK-Lagebild* des BKA'™. Darin
werden Lageberichte der einzelnen Polizeien auf Landes- und Bundesebene
verarbeitet, die Angaben zur Zahl der Verfahren, der Art der Delikte, zur
Staatsangehdorigkeit der Verddchtigen ebenso wie Angaben zu den Verfah-
ren (d.h. der Art der bearbeitenden Behérden und der Dauer etc.) beinhal-
ten.

Doch auch trotz der Veroffentlichung dieser Daten, die sich naturgemif
vorrangig auf das Hellfeld beziehen, blieben Art und Ausmal} der organi-
sierten Kriminalitét weiterhin umstritten. So statuierte GUNTHER KAISER im
Jahr 1996, dass die Einordnung von organisierter Kriminalitdt zwischen
Mythos und Wirklichkeit schwanke.'%

Eine Neuerung in Bezug auf die Rollenverteilung innerhalb der Diskus-
sion ergab sich schlieflich bei der Arbeitstagung des BKA im November
1996, als neben dem schon frither in zuriickhaltender Manier in Erschei-
nung tretenden Generalstaatsanwalt von Frankfurt SCHAEFER'® auch der
BKA-Vizeprisident BERNHARD FALK kritische AuBerungen zur polizeili-

% U.a.: BuscH 1991, 16; SCHOREIT 1991, 535f; HESS 1992, 324, 326; Frankfurter Ar-
beitskreis fiir Strafrecht 1994, 6931,

% KrUSE 1993; KERNER 1993,

% WITTKAMPER/ KREVERT/ KOHL 1996,

190 7 ACHERT 1995; 1996.

19 KuBE 1996.

192 SIELAFF 1996.

193 PUTTER/ STRUNK 1995; KERNER 1995; BOERS 1995.

1% BKA Lagebild 1993.

105 K AISER 1996.

1% SCHAEFER 1997a; SCHAEFER 1987,



DEUTSCHLAND 195

chen Rezeption organisierter Kriminalitit tdtigte.'”” FALK beanstandete die
HInflationierung des Begriffs“'® und legte nahe, das ,pseudo-exakte™ La-
gebild nur unter Vorbehalt als Bewertungsgrundlage zu verwenden, da sich
darin das Nichtwissen spiegele, das seine wesentlichen Ursachen in der
Dunkelfeldproblematik, aber auch in subjektiven Fehleinschétzungen und
liickenhafter Berichterstattung habe.'” Er geht hart ins Gericht mit den
zahlreichen Bedrohungsprognosen, die bisher wenig mehr zu bieten gehabt
hitten als die Aussage, organisierte Kriminalitdt werde weiter zunehmen.
Er macht dafiir die bislang betriebene retrospektive Summierung von statis-
tischen Zahlen und materiellen Schiden verantwortlich, die zu genaueren
Feststellungen kaum geeignet sei.''® Die Kritik der Darstellungspraxis kul-
miniert in der Forderung, dass die Polizei kiinftig erfolgreicher die struktu-
rellen Gefahrenpotentiale beschreiben solle, statt ,,Zahlenfriedhdfe” zu
produzieren.'""" Die seiner Ansicht nach unbegriindete ,,OK-Apokalyptik*
stehe einem angemessenen Vorgehen im Wege, da die Banalisierung Skep-
tiker in ihrer Kritik bestirkt und verhindert hitte, dass Einsicht in die tat-
sichlich drohenden Gefahren breite Unterstiitzung fiir die notwendigen
MaBnahmen rekrutiere, so FALK in einem Aufsatz aus dem Jahr 1997,

Diese harsche Kritik wurde bei der Erstellung des Lagebilds 1998 aufge-
nommen, bei dem das BKA laut eigener Darstellung erstmals qualitativ-
strukturelle Aspekte einbezog.'"® Im Mittelpunkt dieser neuen Herange-
hensweise stand die Quantifizierung des OK-Potentials der der organisier-
ten Kriminalitdt zugeordneten Gruppierungen mittels eines Systems ge-
wichteter Indikatoren, das deren Organisations- und Professionalisierungs-
grad widerspiegeln soll."™ '

Die Seite der Wissenschaft gab jedoch ihre Skepsis nicht auf. Die empi-
rischen Aussagen des Lagebilds sind fiir PETER-ALEXIS ALBRECHT deshalb
fiir den Nachweis der Gefdhrlichkeit unbrauchbar, weil der ihnen zugrunde
liegende Begriff von organisierter Kriminalitit vage, vor allem aber tauto-
logisch sei, weil regelméfBig zum Beleg des bedrohlichen Ausmafles auf das

197 SCHAEFER 1997b; FALK 1997b.
108 FALK 1997b, 128.

1 Ebd., 1381,

U0 Ehd., 142.

1 Ebd., 143.

12 Fark 19974, 16, 19.

13 BKA Lagebild 1998, 3.

iid Ebd.
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Dunkelfeld verwiesen werde.'” Dieser Einschitzung der Aussagekraft des
Lagebilds schliefit sich NORBERT PUTTER an.''* HANS-JORG ALBRECHT fasst
die Einwinde zusammen: Im Trommelfeuer der Schdizungen wird aber
nicht mehr nach den Grundlagen, den Quellen, noch nach dem Sinn der
Zahlen gefiragt. [...] Dass organisierte Kriminalitit existiert, jedenfalls in
dem Sinne, dass Straftaten in organisierter Weise begangen werden, steht
tiberhaupt nicht in Frage und wird von niemandem ernsthaft bestritten.
Was freilich noch nicht gekldrt ist, betrifft die Frage, was die Existenz
» Organisierter Kriminalitit" bedeutet und welche Schlussfolgerungen
hieraus zu ziehen sind. Jedoch ldsst sich die Bedeutung weder durch schie-
re Zahlen bestimmen, noch darf sie durch den im Begriff der organisierten
Kriminalitit mitschwingenden Mythos festgelegt werden.""

Ein anderer Strang der Kritik bezieht sich auf die faktischen und in der
Nachfolge des OrgKG vielfiltigen gesetzlichen Veriinderungen des Sys-
tems der Strafverfolgung, die mit dem Hinweis auf die Gefahren organi-
sierter Kriminalitit umgesetzt wurden. Die wichtigste Untersuchung in die-
sem Bereich ist die 1998 erschienene Studie ,,.Der OK-Komplex*''® des Po-
litologen PUTTER. Darin werden die Vagheit des Begriffs und die Pauscha-
litdt der Lagebilder zur ,Politik der Inneren Sicherheit“ in Beziehung ge-
setzt.'”” Das gegen diese Kriminalititsform eingesetzte Modell polizeilicher
Tétigkeit beschreibt PUTTER zusammenfassend als verdachtschopfend, pro-
aktiv, operativ, langfristig, personen- oder strukturorientiert.'”® Wie bereits
Anfang der neunziger Jahre von ARMIN SCHOREIT' in Bezug auf die da-
maligen Forderungen befiirchtet, hat sich durch diese Umgestaltung der
Kriminalitdtsbekdmpfung nach der Auffassung KLAUS MARXENS im Jahr
1998 ein rechtlich unhaltbarer Zustand ergeben.'*

Die Debatte ist zum Ende der neunziger Jahre und zu Beginn des 21.
Jahrhunderts zunehmend wissenschaftlich gepriigt. Zwar sind auch weiter-
hin AuBerungen zu verzeichnen, nach denen im Sinne der Dunkelfeld-
Argumentation die sichtbare organisierte Kriminalitdt nur die ,,Spitze des

115 A1 BRECHT, PETER-ALEXIS 1997, 230f.
16 pOTTER 1997,

""" ALBRECHT 1998, 3, 8.

"8 pUTTER 1998.

M9 Ehd., 284, 298, 301.
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121 SCHOREIT 1991, 536.
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Eisbergs® sei'” und die eigentliche Gefahr darin liege, dass die ,,Alarmrufe
der Kriminalisten* als Panikmache fehl gedeutet und deshalb die notwen-
digen Mafinahmen unterlassen wiirden. '** Jedoch zeichnet sich die Mehr-
zahl der Publikationen durch eine eher theoretische Herangehensweise an
das Thema aus. Vielfach wird der Versuch unternommen, eine konzeptio-
nelle Kldrung zu erreichen.'” AuBlerdem werden sowohl der Verlauf der
Diskussion als auch die strukturellen Verinderungen des Strafprozesssys-
tems ausfiihrlich untersucht.'

Die seit Ende der neunziger Jahre zu beobachtende Zuriickhaltung der
Polizei'”” in Bezug auf Auferungen zu Art und Ausmaf der organisierten
Kriminalitdt geht in den letzten Jahren so weit, dass das BK4 im Lagebild
2002 einrdumt, dass ein qualitativer Vergleich der OK-Lagebilder der letz-
ten Jahre zur Einschitzung einer im Wesentlichen gleich bleibenden Aus-
prigung der erkannten Organisierten Kriminalitét in Deutschland fiihrt.'**
Wenngleich immer noch vor der Verfestigung von Strukturen im Zuge der
Verbindung legaler und illegaler Mirkte gewarnt wird," werden keine
Einschitzungen mehr geduBert, denen zufolge innerhalb des néchsten Jahr-
zehnts eine Verdoppelung der Raten der organisierten Kriminalitit zu be-
fiirchtet sei.”® Der Sicherheitsbericht, der im Jahr 2001 von Innen- und Jus-
tizministerium herausgegeben wurde, zeigt schlieBlich, dass auch die Poli-
tik von der Vorstellung eines einhelligen Problemverstindnisses ebenso
Abstand genommen hat"' wie von der Entwicklung eines Gesamtkonzepts
der Bekdmpfung von organisierter Kriminalitit,'??

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass der OK-Diskurs in Deutschland,
der seit seinen Anfingen in den siebziger Jahren iber einen langen Zeit-
raum von der Seite der Polizei dominiert war, im letzten Jahrzehnt nach
den ersten Versuchen, empirische Befunde auch iiber die Gestalt organi-
sierter Kriminalitdt zu erlangen, schlieBlich von mehr theoretisch interes-
sierten wissenschaftlichen Akteuren bestimmt wurde. Nachdem bis dahin

12 Monr 1999, 24.

124 HAMACHER 2000, 7, 9; so auch: SCHNEIDER 2000, 326ff.
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die abstrakte Bedrohungsdarstellung im Mittelpunkt der Debatte stand, ist
nun ein breiterer Betrachtungsansatz unter Einbeziehung der mit dem Dis-
kurs verbundenen kriminalpolitischen Verdnderungen mafigeblich.

3. Inhalt des OK-Diskurses

Der genaue Inhalt des OK-Diskurses in Deutschiand wird im folgenden
Teil anhand einer niheren Untersuchung der Vorstellung von der konkreten
Gestalt des Phanomens auf der einen und der Modelle seiner Bekdmpfung
auf der anderen Seite ausgefiihrt.

3.1 Gang und Grundlage der Untersuchung

In Deutschland existiert weder in Bezug auf die Vorstellung von organi-
sierter Kriminalitdt noch in Bezug auf die geeigneten Bekdmpfungsmal-
nahmen zu einem bestimmten Zeitpunkt oder zwischen den Akteuren je-
mals eine einhellige Meinung. Die Untersuchung wird die beiden Seiten —
die Gestalt und die Bekémpfung des Phinomens — nacheinander behandeln
und schliefflich aus einer Zusammenfiihrung der Ergebnisse eine Gesamt-
schau des OK-Diskurses entwickeln.

Als Grundlage der Untersuchung dient die Analyse von wissenschaftli-
chen, polizeilichen und politischen AuBerungen, die zumeist aus den Jahren
1990 bis 2000 stammen, als die Debatte in Deutschland ihre Hochphase
erlebte. Die Beitriige aus den Reihen der Polizei stammen zum weit iiber-
wiegenden Teil vom BKA, das neben der Verdffentlichung von Tagungs-
beitriigen auch eine eigene Forschungsreihe unterhilt, sowie aus der ,.Fach-
zeitschrift fiir die kriminalistische Wissenschaft und Praxis Kriminalistik*.
Wichtig ist daneben auch das jihrlich vom BKA herausgegebene ,,Lagebild
Organisierte Kriminalitdt Bundesrepublik Deutschland®, Die wissenschaft-
lichen Texte sind neben empirischen Studien abstrakte Auseinandersetzun-
gen mit dem Diskussionsverlauf oder kritische Stellungnahmen.

3.2 OK-Konzeption

Die OK-Konzeption ergibt sich aus der Gesamtheit der Merkmale, die der
organisierten Kriminalitit zugeschrieben werden. Ausgangspunkt der Er-
hebung sind Definitionen, im Anschluss werden Merkmale erginzt, die
dariiber hinausgehende Feststellungen zur Gestalt organisierter Kriminalitit
treffen. Am Ende dieser Prisentation wird mit der modellférmigen Zu-
sammenfassung der Merkmale eine abstrakte Beurteilung stehen.
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3.2.1 OK-Definitionen

Bislang hat in Deutschland keine Definition organisierter Kriminalitit Ge-
setzesrang erhalten. Von Seiten der Polizei wurden in der Friihzeit der De-
batte verschiedentlich Versuche unternommen, eine offizielle Definition zu
etablieren, aber bis heute hat selbst die am weitesten verbreitete und als
Grundlage des Lagebildes dienende begriffliche Festlegung,' auf die sich
die IMK im Jahr 1990 einigte, keinen hoheren Status erlangt als den einer
LHArbeitsdefinition®, Sie wird als ,,Arbeitsdefinition” bezeichnet, da sie in
der praktischen Arbeit die Grundlage fiir die Einordnung von Sachverhal-
ten als organisierte Kriminalitit darstellt. Dies ist auch dem Umstand ge-
schuldet, dass der Streit um die Definition innerhalb der Polizei in den frii-
hen Jahren der Befassung mit dem Thema sehr extensiv gefiihrt wurde, so
dass schon in den achtziger Jahren dafiir plédiert wurde, die diesbeziigliche
Diskussion zu beenden und zum eigentlichen Problem (der Kriminalitét als
solcher) zurlickzukehren.'** Insoweit kann die Zuriickhaltung in Bezug auf
die gesetzliche Etablierung einer Definition auch so gedeutet werden, dass
sie ein Wiederaufleben dieses Streits verhindern soll. Aufler der so genann-
ten Arbeitsdefinition und ihren Vorldufern sind in Deutschland keine weite-
ren Begriffsbestimmungsversuche zu verzeichnen, die von Bedeutung ge-
wesen wiren.

3.2.1.1 Vorlaufer der ,,Arbeitsdefinition*

Die im Jahr 1973 von der Arbeitsgemeinschaft , Kripo* (AG Kripo)'* ins
Leben gerufene Fachkommission, die vor dem Hintergrund der zunehmen-
den Aufmerksamkeit fiir die schwerere Kriminalitat das Thema ,,organi-
sierte Kriminalitdt* grundlegend bearbeiten sollte, legte sich auf folgende
Definition fest: Der Begriff der , Organisierten Kriminalitit” umfasst
Straftaten, die von mehr als zweistufig gegliederten Verbindungen oder von
mehreren Gruppen in nicht nur voriibergehendem, arbeitsteiligen Zusam-
menwirken begangen werden, um materielle Gewinne zu erzielen oder Ein-
fluss im offentlichen Leben zu nehmen.'*®

133 Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der Innenminister/-senato-
ren der Linder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der
Verfolgung der Organisierten Kriminalitiit, nach: Meyer-GoBner (2003), RiStBV An-
lage E, Punkt 2.1.

4 BDK 1983, 11.

135 Arbeitsgemeinschaft der Leiter der Landeskriminalimter mit dem BKA.

136 Zitiert nach: JANSEN 1975, 72.
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Die Vorbereitungskommission der ersten BKA-Tagung zum Thema or-
ganisierte Kriminalitdt im Oktober 1974 hatte eine Entscheidung fiir eine
Definition getroffen, weil sie der Ansicht war, dass eine solche als Grund-
lage fiir eine Bedrohungsanalyse wie auch fiir die praktische Arbeit der In-
formationssammlung iiber Straftiterzusammenschliisse, die der organisier-
ten Kriminalitit zugeordnet werden konnten, unabdingbar sei.'’ Sie einigte
sich auf den von dem der Fachkommission kaum abweichenden Wortlaut:
Der Begriff der organisierten Kriminalitdt umfasst Strafiaten, die von mehr
als zweistufig gegliederten Verbindungen oder von mehreren Gruppen in
arbeitsteiligem Zusammenwirken begangen werden, um Gewinne zu erzie-
len oder Einfluss im éffentlichen Leben zu nehmen."*®

Der damalige Leiter der Polizeifiihrungsakademie Miinster-Hiltrup,
WOLFGANG STEINKE, riigte diese Definition fiir ihre mangeinde Praktikabi-
litit und schlug die Streichung der gruppenstrukturellen Elemente und die
Erginzung um weitere Merkmale vor: Organisiertes Verbrechen ist die
kriminelle Tiétigkeit von Personengruppen, die mit weil voraus greifender
Planung und arbeitsteilig dauerhaft schwerwiegende Strafiaten begehen,
um Gewinne zu erzielen, mit denen sie iiberwiegend ihren Lebensunterhalt
bestreiten.'”® Er kommt zu dem Schluss, dass flir die Praxis die Verwen-
dung von ,Indikatoren* ein geeigneter Weg sei.'* Indikatoren kdnnten ein
breiteres Spektrum von Merkmalen abdecken, ohne durch abschlieBende
Festlegung eine zu hohe Hiirde zu errichten. Im Vergleich zu einer Defini-
tion sollen Indikatoren also in dem Sinne unverbindliche Hinweise auf das
Gemeinte geben, dass bei einem Nicht-Vorliegen einzelner Indikatoren die
Einordnung als organisierte Kriminalitdt nicht ausgeschlossen ist. In der-
selben Weise sprechen sich in der Folge eine Reihe von Autoren gegen ei-
ne Definition und fiir einen praktischen ,,Arbeitstitel OK* aus.™"

Nichtsdestoweniger unternimmt der Ad-hoc-Ausschuss des ,,drbeitskrei-
ses I Offentliche Sicherheit und Ordnung* (AK II) der IMK in seinem Be-
richt aus dem Jahr 1983 einen weiteren Versuch: Unter organisierter Kri-
minalitdt (OK) ist nicht nur eine mafiadhnliche Parallelgesellschaft im
Sinne des ,, organized crime* zu verstehen, sondern ein arbeitsteiliges, be-
wusstes und gewolltes, auf Dauer angelegtes Zusammenwirken mehrerer

137 GEMMER 1974, 530.
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Personen zur Begehung strafbarer Handlungen — hdufig unter Ausnutzung
moderner Infrastrukturen — mit dem Ziel, moglichst schnell hohe finanzielle
Gewinne zu erreichen.'” Teilweise wird diese Definition ohne weiteres
wiedergegeben.'® Von anderer Seite wird weiterhin ein ,Ende der Be-
schreibungen und Definitionen“ gefordert, da endlich gehandelt werden
miisse'* oder weil ein ,,Sozialprozess“ wie organisierte Kriminalitit {iber-
haupt nicht definitorisch erfasst werden knne." Dritte lehnen die Defini-
tion inhaltlich kategorisch ab',

3.2.1.2 Die , Arbeitsdefinition*

Die so genannte Arbeitsdefinition ist der wichtigste Ankniipfungspunkt der
OK-Debatte. Sie lautet:

Organisierte Kriminalitdt ist die von Gewinn- oder Machtstreben bestimm-
te planmdfiige Begehung von Strafiaten, die einzeln oder in ihrer Gesamt-
heit von erheblicher Bedeutung sind, wenn mehr als zwei Beteiligte auf
ldngere oder unbestimmte Dauer arbeitsteilig,

(a) unter Verwendung gewerblicher oder geschifisihnlicher Strukturen
oder

(b) unter Amwendung von Gewalt oder anderer zur Einschiichterung geeig-
neter Mittel

oder

(c) unter Einflussnahme von Politik, Medien, éffentlicher Verwaltung, Jus-
tiz oder Wirtschaft zusammenwirken.'""

Dabei ist zu beachten, dass die drei Bestandteile ,,gewerbliche/ geschifts-
dhnliche Strukturen®, ,,Anwendung von Gewalt/ Einschiichterung® und
»~Einflussnahme® nicht in einem kumulativen, sondern in einem alternati-
ven Verhilinis zueinander stehen.

Die Entstehungsgeschichte der Definition ist vor dem Hintergrund ihrer
Vorldufer zu sehen. Als die IMK im Rahmen der Gemeinsamen Richtlinien
iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der Ver-

142 Zitiert in: Biirgerrechte & Polizei (CILIP) 1984, Nr. 17, 77.

' BOEDEN 1987, 26; KUSTER 1991, 54,
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folgung der Organisierten Kriminalitdt im Jahr 1990 die heutige ,,Arbeits-
definition* verabschiedet, ist bei der Polizei der Elan, der die Begriffsdis-
kussion zu Beginn der Auseinandersetzung mit dem Thema ,,organisierte
Kriminalitit“ kennzeichnete, weitgehend erloschen. Gleichzeitig hat die
Entwicklung der Definition eine institutionelle Vorgeschichte, die von der
niedrigsten Ebene der innenpolitischen Akteure bis zum einflussreichsten
Gremium reicht.

Die erste Definitionsbemiihung unternahm im Jahr 1973 eine Fachkom-
mission des rein polizeilichen Gremiums AG Kripo, im Jahr 1983 meldete
sich die niichst hihere Ebene, ein Ad-hoc-Ausschuss des AK II der IMK, zu
Wort, und im Jahr 1990 beschloss die JMK selbst die bis heute gingige De-
finition. Die AG Kripo ist innerhalb der innenpolitischen Krifteverhiltnisse
der Zusammenschluss, der als Vereinigung der Leitungsebenen der Lan-
deskriminaldmter und des BKA der polizeilichen Seite am néchsten ist, aber
keine weiteren Mdglichkeiten der direkten politischen Einflussnahme hat,
als dem AK II Stellungnahmen vorzulegen. Der AK II wiederum hat die Be-
fugnis, Vorlagen bei der IMK einzureichen, und hort als von den Innenmi-
nisterien der Linder besetztes Gremium die Vertretungen der Polizeien nur
als Giste an. Die JMK ist das hochste Gremium. Sie ist fiir die Gesamtkon-
zeption der Zusammenarbeit zwischen Bund und Lindern im polizeilichen
Bereich zustindig. Die Entstehung der Arbeitsdefinition hat demzufolge
einen Weg von der polizeindchsten, aber am wenigsten einflussreichen Ar-
beitsgruppe bis zum michtigsten Akteur vollzogen.

Die besondere Bedeutung der Definition ergibt sich aus ihrer Verwen-
dung als Arbeitsgrundlage des BKA-Lagebilds seit dem Jahr 1991, das
heifit ein Jahr nach ihrer Etablierung. Das BKA-Lagebild soll eine Ein-
schiitzung der Situation in Bezug auf organisierte Kriminalitét mit bundes-
weiter Giiltigkeit abgeben, indem es die Daten, die in den einzelnen Bun-
deslindern dazu gesammelt werden, auf Grund eines einheitlichen Schemas
in einem so genannten Raster erfasst und zusammenfiihrt. Ein Themenfeld
des Lagebilds sind die Wesensmerkmale der organisierten Kriminalitit, die
anhand der drei Alternativen der Definition bestimmt werden. Das Lage-
bild stellt fiir jedes Berichtsjahr dar, welche Zahl von OK-Gruppierungen
welches Charakteristikum erfiillt. Teilweise beinhaltet das Lagebild dar-
tiber hinaus Angaben dazu, was unter den einzelnen Alternativen verstan-
den wird.

Zur ersten Alternative, der ,Verwendung gewerblicher und geschifts-
dhnlicher Strukturen®, die nach den Bilanzen des Lagebilds regelmiBig
mehr als drei Viertel der Gruppierungen erfiillen, wird ausgefiihrt, dass
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damit die Einrichtung von Scheinfirmen oder die planmifige Nutzung ein-
zelner Wirtschaftsbereiche,'*® zusammengefasst ,,die ganze Bandbreite der
Tarnung der illegalen Aktivititen durch Vermischung mit legalen Ge-
schiftsstrukturen'®’, gemeint seien. Der Begriff der ,,Geschiftsahnlichkeit*
wird als Auffangtatbestand fiir professionelles Vorgehen, die Verwendung
besonderer Strategien oder Logistik benannt.'

Die zweite Alternative, ,,Anwendung von Gewalt oder anderer zur Ein-
schiichterung geeigneter Mittel”, liegt dem Lagebild zufolge regelmiBig
bei der Hilfte der Gruppierungen vor. Einschiichterung und Gewalt seien
géngige Mittel zur Durchsetzung der kriminellen Ziele sowie zur Sicherung
der Machtanspriiche; zum Einsatz kidme eine ganze Palette denkbarer Re-
pressalien.””" Die sichtbare Gewaltanwendung ldsst im Laufe der Jahre
nach, jedoch wird dies nicht als Indiz fiir eine sinkende Gewaltbereitschaft
gewertet. Statt dessen wird davon ausgegangen, dass bei ,,ausgereiften, in
ihrer Struktur verfestigten Organisationen [...] subtilere Formen von Pres-
sionen ausreichen*.'” Insgesamt spricht das BKA davon, dass der Begriff
weit auszulegen sei, die Erscheinungsformen und unterschiedlichen Motive
seien breit gefiichert.'

Am seltensten, regelméBig nur bei weniger als einem Fiinftel der im La-
gebild der organisierten Kriminalitit zugerechneten Gruppierungen als
Kennzeichen genannt wird die ,Einflussnahme*“-Alternative. Einflussnah-
me wird definiert als Beeinflussung von Entscheidungsprozessen, um in
verwerflicher Weise begiinstigende Handlungen oder Unterlassungen zu
erwirken."" Die Einwirkung miisse nicht unbedingt erfolgreich sein.'”
Auch hier ist die Rede von einem facettenreichen Bild beziiglich Zielset-
zung und Vorgehensweise, die von der Ausnutzung bestehender Kontakte
bis zum systematischen Aufbau engerer Bezichungen reichen konne.'* Die
geringe Bedeutung dieser Alternative wird einerseits mit Nachweisschwie-
rigkeiten begriindet, andererseits wird festgestellt, dass es wohl keine
»~Symbiotische® Verbindung zwischen organisierter Kriminalitdt und Poli-

148 BK A Lagebild 1993, 8.

'Y BKA Lagebild 1998, 38.

150 BK A Lagebild 2001, 29.

"I BKA Lagebild 1993, 8.

152 BK A Lagebild 1995, 14.

'*> BKA Lagebild 1999, Punkt 3.
'** BKA Lagebild 1997, 19.

155 Ebd.

156 BKA Lagebild 1998, 41.
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tik, Justiz, Medien, Wirtschaft und der 6ffentlichen Verwaltung gibe.'”’ So
sei die Korruptionskriminalitdt in Deutschland kein integraler Bestandteil
der organisierten Kriminalitit."®

Die Auslegung der drei Alternativen der ,,Arbeitsdefinition® im BK4-La-
gebild zeigt, dass die Definition nicht allein durch die alternative Verkniip-
fung der Merkmale, sondern auch durch die Merkmale als solche sehr offen
gestaltet ist. Allen drei Charakteristika werden vielfiltige Erscheinungsfor-
men zugeordnet, was die Verwendung von Begriffen wie ,eine ganze
Bandbreite/ Palette™, ,ein facettenreiches Bild* oder ,weite Auslegung*
zeigt. Die Varianzbreite moglicher Ausformungen erscheint immens, wenn
beide Interpretationsebenen kumuliert werden: eine der organisierten Kri-
minalitét zurechenbare Gruppierung muss nur eine der drei Alternativen er-
fiillen, die fiir sich wiederum eine Fiille von alternativen Sachverhalten ab-
decken. Der Wortlaut der Definition ist bereits erflillt, wenn mehr als zwei
Beteiligte iiber einen ldngeren Zeitraum hinweg mit Gewinnabsicht plan-
miBig und arbeitsteilig erhebliche Straftaten begehen (was bereits bei einer
Gruppe von drei mehrfach gemeinsam handelnden Wohnungseinbrechern
der Fall ist) —~ und dabei unter Erfiillung des ,,Auffangtatbestandes*'* ge-
schiftsdhnliche Strukturen, zum Beispiel eine besondere Logistik der Die-
besgutverwertung, erkennen lassen.

3.2.1.3 Rezeption der ,,Arbeitsdefinition*

Die im Rahmen der Lagebilderstellung bundesweite Verbreitung der Defi-
nition als offizielle Erfassungsbasis fithrte dazu, dass sie innerhalb der Poli-
zei regelmiflig gebraucht und mithin generell akzeptiert wurde. Aber auch
auBlerhalb der Polizei stehende Autoren geben in ihren Einschitzungen der
organisierten Kriminalitidt die Definition wieder, ohne sie zu hinterfra-
gen.'®

Widerspruch regte sich hingegen auf der Seite der mit Anfang der neun-
ziger Jahre aufkommenden wissenschaftlichen Kritik des Diskurses insge-
samt. So bezeichnet BUSCH die Definition als ,,Nicht-Definition®, was sich
schon an der ,,Oder*-Verkniipfung zeige, und kritisiert eine prinzipielle
Ungenauigkeit und Substanzlosigkeit.'®' GESINE KRUSE fiihrt in ihrem Lan-
desbericht zu Deutschland in dem rechtsvergleichenden Band ,,Besondere

57 BKA Lagebild 2001, 30,

158 BK A Lagebild 2002, 8.

%" BKA Lagebild 2001, 29.

160 SCHWIND 1995, 630; SCHWEER/ STRASSER 1995, 136,
18! Buscu 1992, 382.
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Ermittlungsmethoden zur Bekémpfung der Organisierten Kriminalitdt“ aus,
was die Unbestimmtheit der Definition ausmacht: [...] es wird nicht hinrei-
chend deutlich, welche Merkmale unbedingt gegeben sein miissen und wel-
che fehlen kénnen, um noch von Organisierter Kriminalitdit sprechen zu
konnen.'® BOGEL kritisiert die Definition, weil sie auf Grund ihrer Unter-
suchungsergebnisse zur Logistik der organisierten Kriminalitdt zu erkennen
meint, dass die einzelnen Parameter der Definition nicht den eigentlichen
Kern (die Fithrungspersonen) von OK-Tétergruppen trifen, weil sie zu sehr
am Modell der bandenmifigen Deliktsbegehung orientiert seien.'®

Insgesamt beinhalte die Definition kein Abgrenzungspotential, so auch
PUTTER und SABINE STRUNK im Jahr 1995, ,denn lediglich ungeplant-
spontane Aktionen von einer oder von zwei Personen wiren demnach keine
,Organisierte Kriminalitit*“.'"™ Alle Merkmale auBler der Gruppierungsgro-
Be seien stark interpretationsbediirftig, statuiert PUTTER in einem spéteren
Text.'® Zuletzt nimmt KLAUS VON LAMPE die Einschitzung BUSCHS aus
dem Jahr 1990 auf und nannte die Definition wegen der vielen Alternativen
,keine Definition im eigentlichen Sinne*,!'®

Dieser Kritik an der Unbestimmtheit der Definition gibt der deutsche
Gesetzgeber im Jahr 1991 bei der Umsetzung des OrgKG in der Weise
recht, dass in der Begriindung festgestellt wird, dass eine gesetzliche Ver-
ankerung der Definition aufgrund der Offenheit ihres Wortlauts nicht in
Frage kommt.'" Abgesehen von der im Zuge seiner Kritik des gesamten
Lagebilds prisentierten Infragestellung der Definition durch FALK'® hielt
sich die Polizei im Vergleich zur Anfangszeit der Debatte mit Auerungen
im Definitionsstreit deutlich zuriick. FALK nimmt wie bereits vorher der
BKA-Abteilungsprasident KUBE'® die Kritik BOGELS'™ aus deren Logistik-
Studie auf und spricht von der Notwendigkeit einer begrifflichen Prizisie-
rung zur Unterscheidung von organisierter Kriminalitdt und Bandenkrimi-
nalitit."”

162 KRUSE 1993, 114.
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Jedoch zeigt die Tatsache, dass die Gemeinsame Richtlinie, die im Jahr
1990 die Definition festlegte, zur Zurechnung von Fillen als Teil organi-
sierter Kriminalitiit bestimmte Indikatoren vorgibt,'’ dass trotz dieser nur
vereinzelten offentlichen Einwinde gegen die Definition von Seiten der
Polizei in der Praxis die Definition als durch weitere Elemente ergénzungs-
bediirftig angesehen wird. Die Fiille der in der Richtlinie festgehaltenen
»generellen Indikatoren zur Erkennung OK-televanter Sachverhalte® ist
dabei jedoch kaum dazu geeignet, den durch die Definition erdffneten Be-
reich genauer einzugrenzen:

Vorbereitung und Planung der Tat

- prézise Planung

- Anpassung an Markterfordernisse durch Ausniitzen von Marktliicken, Er-
kundungen von Bediirfnissen u.d.

- Arbeit auf Bestellung _

- hohe Investitionen, z.B. durch Vorfinanzierung aus nicht erkennbaren
Quellen

- Verschaffung und Nutzung legaler Einflusssphdren

- Vorhalten von Ruherdumen im Ausland

Ausfiihrung der Tat

- Prdzise und qualifizierte Tatdurchfithrung

- Verwendung verhiltnismdfig teurer oder schwierig einzusetzender wis-
senschaftlicher Mittel und Erkenntnisse

- Tatigwerden von Spezialisten (auch aus dem Ausland)

- arbeitsteiliges Zusammenwirken

- Einsatz von polizeilich ,, unbelasteten* Personen

- Konstruktion schwer durchschaubarer Firmengeflechte

Finanzgebaren

- Einsatz von Geldmitteln ungeklérter Herkunft im Zusammenhang mit In-
vestitionen

- Inkaufnahme von Verlusten bei Gewerbebetrieben

- Diskrepanz zwischen dem Einsatz finanzieller Mittel und dem zu erwar-
tenden Gewinn

- Auffilligkeiten bei Geldanlagen, z.B. beim Kauf von Immobilien oder
sonstigen Sachwerten, die in keinem Verhdltnis zum Einkommen stehen

1”2 Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der Innenminister/-senato-
ren der Linder iiber die Zusamunenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der
Verfolgung der Organisierten Kriminalitéit, nach: Meyer-Gofiner (2003), RiStBV An-
lage E, Punkt 2.4. und Anlage.
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Verwertung der Beute

- Riickfluss in den legalen Wirtschafiskreislauf

- Verduflerung im Rahmen eigener (legaler) Wirtschafistdtigkeiten

- Mafinahmen der Geldwdsche

Konspiratives Tiiterverhalten

- Gegenobservation

- Abschottung

- Decknamen

- Codierung in Sprache und Schrift

- Verwendung modernster technischer Mittel zur Umgehung polizeilicher
UberwachungsmaBnahmen

Titerverbindungen/Tatzusammenhinge

- tiberregional

- national

- international

Gruppenstruktur

- hierarchischer Aufbau

- ein nicht ohne weiteres erklirbares Abhdngigkeits- oder Autoritiitsver-
hdltnis zwischen mehreren Tatverddchtigen

- internes Sanktionssystem

Hilfe fiir Gruppenmitglieder

- Fluchtunterstiitzung

- Beaufiragung bestimmter Anwdilte und deren Honorierung durch Dritte

- Aufivendung grofierer Barmittel im Rahmen der Verteidigung

- hohe Kautionsangebote

- Bedrohung und Einschiichterung von Verfahrungsbeteiligten

- Unauffindbarkeit von zuvor verfiigbaren Zeugen

- dngstliches Schweigen von Betroffenen

- itherraschendes Benennen von Entlastungszeugen

- Betreuung in der Untersuchungshafi/Strafhaft

- Versorgung von Angehdérigen

- Wiederaufnahme nach Haftentlassung

Korrumpierung

- Einbeziehung in das soziale Umfeld der Tdter

- Herbeifithren von Abhdngigkeiten (z.B. durch Sex, verbotenes Gliicks-
spiel, Zins- und Kreditwucher)

- Zahlung von Bestechungsgeldern, Uberlassung von Fi enenwohmmgen,
Luxusfahrzeugen usw.

Monopolisierungsbestrebungen

- ,, Ubernahme “ von Geschdifisbereichen und Teilhaberschaften
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- Fiithrung von Geschdfisbetrieben durch Strohleute

- Kontrolle bestimmter Geschdiftszweige

- .. Schutzgewdhrung“ gegen Entgelt

Offentlichkeitsarbeit

- gesteuerte oder tendenziose Veroffentlichungen, die von einem bestimm-
ten Tatverdacht ablenken

- systematischer Versuch der Ausnutzung gesellschafilicher Einrichtungen
(z. B. durch auffiilliges Mdzenatentum).'

Es wird offenbar, dass die Indikatoren, die ebenfalls in einem alternativen
Verhiiltnis zueinander stehen, keine wirkliche Einschrinkung der Definiti-
on bedeuten. Auch ihre Anwendung ist sehr stark ermessensabhéngig. Am
Ende bleibt die sozialwissenschaftliche Kritik bestehen, dass ,,weder die
Definition noch die Indikatoren auf Grund ihrer Unbestimmtheit in der La-
ge [sind], den Kriminalititsbereich organisierter Kriminalitit einzugrenzen,
priizise zu klassifizieren und damit zur Erkenntnisgewinnung beziiglich or-
ganisierter Straftatbegehungsstrukturen entscheidend beizutragen*!'™.

Insgesamt ldsst sich zu der ,,Arbeitsdefinition* organisierter Kriminalitét,
die in Deutschland im Zuge der Etablierung des BKA-Lagebilds offiziellen
Charakter erhalten hat, sagen, dass sie durch die alternative Verkniipfung
offener Begriffe wie Geschiftsihnlichkeit oder Einflussnahme ein breites
Feld schwererer krimineller Gruppentitigkeit umfasst. Diese Weite der De-
finition hindert die Polizei, die noch in den achtziger Jahren den Definiti-
onsstreit sehr extensiv gefiihrt hat, nicht daran, sie als praktikable Arbeits-
grundlage anzunehmen und anzuerkennen. Von Seiten der Polizei wird nur
bemingelt, dass der Aspekt der Schattenwirtschaft nicht ausreichend erfasst
werde und deswegen die Abgrenzung zur Bandenkriminalitit nicht gelin-
ge.'” Von anderer Seite, insbesondere von der sozialwissenschaftlichen
Forschung, wird die Offenheit der Definition hingegen zum Anlass ge-
nommen, die Einschitzung von organisierter Kriminalitét als gesellschafts-
bedrohender Macht zu hinterfragen.'”

3.2.1.4 Ergebnis zur Definition

In Deutschland gibt es bis heute keine gesetzliche Definition organisierter
Kriminalitdt. Die vorherrschende, im offiziellen Sprachgebrauch verankerte

13 Ebd., Anlage,

174 WessEL 2001, 61.

175 FaLK 1997, 171,

176 pOTTER 1997, 16; WESSEL 2001, 61,
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Definition, die dem BKA-Lagebild zugrunde liegt, ist den von der /MK be-
schlossenen Richtlinien entnommen. Vorldufer dieser Definition, die in der
Diskussion Beachtung fanden, stammten ebenfalls aus bundesweit agieren-
den innenpolitischen und polizeilichen Arbeitskreisen und -gruppen, wobei
im Laufe der Zeit immer einflussreichere Gremien die Initiative ergriffen.
Nachdem die Diskussion um die Begriffsbestimmung zunéchst mit groflem
Eifer polizeiintern gefiihrt wurde, lie deren Beteiligung nach der Etablie-
rung der IMK-Definition als Arbeitsgrundlage flir die bundesweit einheitli-
che Erfassung der organisierten Kriminalitdt im Lagebild stark nach. Grofle
Teile der wissenschaftlichen Literatur zum Thema kritisieren die Definiti-
on, die wegen ihrer Offenheit keine geeignete Grundlage fiir eine Erfassung
des Phiinomens sei. Sie unternehmen dabei keine eigenen Definitionsversu-
che. Insgesamt kann nicht davon gesprochen werden, dass es in Deutsch-
land eine einhellig anerkannte Definition gibt.

3.2.2 OK-Merkmale

In Ermangelung einer allgemein anerkannten Definition ergibt sich erst aus
allen bei der Beschreibung der organisierten Kriminalitdt in Deutschland
verwendeten Merkmale ein umfassendes Bild organisierter Kriminalitét.
Grundlegende, wenn auch nicht abschlieBende Merkmale enthalten bereits
die Definitionen. Ausgangpunkt der Beschreibung der ,,Arbeitsdefinition®
ist die Begehung erheblicher Straftaten durch mehr als zwei Beteiligte.
Nicht eindeutig festgelegt ist die Art der Verbindung zwischen diesen Per-
sonen, es ist also keine hierarchische Binnenstruktur erforderlich, um als
organisiert-kriminelle Gruppierung eingeschiitzt zu werden. Von der Defi-
nition bestimmt ist jedoch die Art des Zusammenwirkens: das Vorgehen
muss arbeitsteilig und planmiBig sein. Ausgeschlossen sind also spontane
Handlungen, bei denen alle Beteiligten dieselben Einzelakte vollziehen.
Der Ausschluss von Spontanhandlungen wird noch unterstiitzt durch das
Erfordernis der Dauerhaftigkeit. Zudem ist eine bestimmte Intention bei der
Verbrechensbegehung vorgegeben: das Streben nach Gewinn oder Macht.
Diese Definitionsbestandteile finden sich alle auch in den ersten beiden
Vorldufern der ,,Arbeitsdefinition der AG Kripo und der Vorbereitungs-
kommission fiir die erste BKA-Tagung zum Thema im Jahr 1974. Als wei-
teren Bestandteil beinhalten diese beiden zusitzlich den hierarchischen
Aufbau der Gruppierung, anders als bereits die 4K II-Definition aus dem
Jahr 1983, die wie die ,,Arbeitsdefinition* nur das arbeitsteilige und dauer-
hafte Zusammenwirken mehrerer Personen erfordert. Dariiber hinaus findet
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sich dort das zusétzliche Charakteristikum der Ausnutzung moderner Infra-
strukturen, das in der heute offiziell verwendeten Begriffsbestimmung nicht
mehr enthalten ist.

Die ,Arbeitsdefinition” filigt an die in jhrem Einleitungsteil benannten
Merkmale der Mehrpersonenbeteiligung, Schwere der Straftaten, Arbeits-
teiligkeit, PlanméBigkeit, Dauerhaftigkeit und des Gewinn-/Machtstrebens
erginzend die drei Alternativen der GewerbsmaBigkeit, Einsatz von Gewalt
oder Drohung und Einflussnahme an. Da diese Ergidnzungen jedoch in ei-
nem alternativen Verhéltnis zueinander stehen, sind sie jeweils keine unab-
dingbaren Charakteristika organisierter Kriminalitdt im Sinne der Definiti-
on. Sie bilden aus Sicht der Definition keinen verpflichtenden Teil eines
Konzepts organisierter Kriminalitit.

Die nach der ,,Arbeitsdefinition* obligatorischen Merkmale finden sich
auch an anderer Stelle in der Debatte als Beschreibungsbestandteile, kon-
nen also mit weiteren hiufig genannten Kriterien Teil eines Gesamtbilds
organisierter Kriminalitit sein, das sich aus einer Untersuchung der Dis-
kussion ergibt.

3.2.2.1 Entwicklung der OK-Merkmale
3.2.2.1.1 Abgrenzung zum US-amerikanischen OK-Modell

Zu Beginn der Debatte in den siebziger Jahren ist die Diskussion stark ge-
prigt durch das US-amerikanische Modell von ,organized crime*, was
vornehmlich auf die dortigen Mafia-Syndikate verwies. KERNER grenzt
diese US-amerikanische ,Eigentiimlichkeit” vom Berufsverbrechertum in
den europiischen Staaten ab.'” An anderer Stelle spricht er von professio-
nell organisiertem Verbrechen oder ,,Verbrechensindustrie®. Der Unter-
schied zwischen diesen Erscheinungen und dem US-amerikanischen Phi-
nomen, von ihm auch ,,organisiertes Verbrechen im spezielleren Sinn“ ge-
nannt,'”® liege darin, dass es den europiischen Erscheinungen bislang noch
nicht gelungen sei, unmittelbaren Einfluss auf gesellschaftliche Lebensbe-
reiche zu gewinnen sowie in Politik und Verwaltung, Industrie und Handel,
Arbeitgeberorganisationen, Gewerkschaften u. a. m. einzudringen.'” Ob-
schon er das europdische Modell teilweise auch als ,,professionell organi-
siertes Verbrechen“ bezeichnet, verdeutlicht er, dass er diese Verkniipfung
mit der legalen Welt als notwendigen Bestandteil des ,,organisierten

7 KERNER 1973, 11.
"8 Ebd., 21.
17 Fhd., 294.
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Verbrechens im spezielleren Sinn* ansieht. Das davon unterschiedene pro-
fessionelle Verbrechen in Europa bzw. Deutschland, das sich vornehmlich
im Feld der Bereicherungskriminalitit manifestiere, beschreibt er als plan-
miBig, dauerhaft, an Gewinnmaximierung orientiert, grof8 angelegt, aufge-
baut auf einem System informeller Kontakte, arbeitsteilig, verbunden mit
dem Einsatz moderner Technik und gesteigerter Mobilitdt sowie schwer
ermittelbar.'® Hier finden sich also trotz der expliziten Abgrenzung zum
Begriff des ,organisierten Verbrechens im spezielleren Sinne* bereits eini-
ge der Kriterien, die die heute offizielle OK-Definition der JMK beinhaltet.
Was also fiir KERNER ein Grund daflir war, diese Kriminalititsform ,nicht
organisiert im spezielleren Sinn* nennen zu wollen, ist heute Grundlage fiir
die Zuordnung zu organisierter Kriminalitét. In der die verschiedenen Lan-
desberichte der Europaratsstudie zusammenfassenden Verdffentlichung
wird fiir die Situation in Deutschland betont, dass zu einem bestimmten
Grad das Vorgehen der professionellen Kriminalitdt den Vorgéngen in der
legalen Geschiiftswelt entspreche; dazu gehérige Kennzeichen seien Profit-
orientierung, Austichtung auf Angebot und Nachfrage, exakte Kalkulation
und Planung, Eingehen des geringsten Risikos sowie die Bewahrung stabi-
ler konomischer Beziehungen. ™!

Anders als KERNER verwendet der LKA4-Direktor in Nordrhein-Westfa-
len, HAMACHER, die Begriffe ,,Organisation* und ,,organisiert” auch ohne
weiteres fiir die deutsche Situation und orientiert sich eindeutig am US-
amerikanischen Modell. Er vertritt die von der Vorstellung von hierarchi-
schen Strukturen US-amerikanischer Syndikate geprigte Auffassung, dass
innerhalb eines ,organisierten Gefliges [...] Manager des Gangstertums®
fiir bestimmte Gelegenheiten ,,Aktionstrupps” zusammenstellen, dass die
,grofie Organisation” den ,Mitgliedern* Vorteile biete und sie durch sozia-
le Leistungen dauerhaft an sich binde." Ferner sicht er ,,geschiftsmiRige*
Praktiken und ,Intelligenztiiter in die Unterwelt einziehen.'® Insgesamt
ergibt sich daraus ein Bild, das Strukturmerkmale des US-amerikanischen
Modells mit der Professionalisierung der européischen Kriminalitit kombi-
niert, wenn er auch mit KERNER insoweit libereinstimmt, dass er einrdumt,
nicht zu wissen, wie weit die Verflechtung mit der legalen Welt gehe.'®

180 Ebd., 206fT.

181 Mack 1975, 85.

182 HAMACHER 1973, 69.
'8 Ebd., 159.

¥ Ebd., 70.
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Im Rahmen der ersten BK4-Tagung zum Thema im Jahr 1974 wird die
These vertreten, dass die organisierte Kriminalitdt ein unternehmerische
Moment aufweise, das sich im besonderen Gespiir fiir die Gewinnmdéglich-
keiten und das Ausmaf des Risikos niederschlage.'”” Wenngleich zudem
von Abschottung oder Disziplinierung innerhalb von Titerverbindungen
die Rede ist, was auf eine engere Beziehung zwischen den einzelnen Tétern
hinweist, wird doch eine Vergleichbarkeit mit US-amerikanischen Erschei-
nungen verneint, da weder ein streng gegliederter Aufbau noch Einfluss-
nahme auf Verwaltung, Politik und Wirtschaft durch Korruption, Protekti-
on und Infiltration zu beobachten seien, sondern die Verbindung sich auf
die Abwicklung von Projekten zeitlich und sachlich begrenzten Umfanges
beschriinke."* In der BDK-Publikation aus dem Jahr 1975 wird begrifflich
zwischen Bandenkriminalitit und organisierter Kriminalitit bzw. ,.,organi-
zed crime® unterschieden, jedoch werden die verschiedenen Formen auf
einem Kontinuum fortschreitender organisationeller Verfestigung verortet,
weshalb keine unterschiedliche Betrachtungsweise fiir erforderlich gehalten
W'il‘d.lﬂ

Insgesamt ist die Debatte in ihrer Anfangszeit in den siebziger Jahren
stark vom Vergleich mit dem US-amerikanischen Modell des ,,organized
crime® geprigt. Bei der Feststellung der Differenzen zwischen diesem Mo-
dell und dem deutschen Phidnomen stehen zwei Punkte im Vordergrund.
Zum einen die weniger hierarchische Struktur der Tdterzusammenschliisse,
zum anderen die fehlende Einflussnahme auf die legale Welt, sei es iiber
die Einbeziehung legitimer Geschiftszweige oder iiber die Einflussnahme
auf 6ffentliche Institutionen. Vielfach wird aber an die Einschiitzung, dass
das US-amerikanische Modell und die deutsche Form der schwereren Kri-
minalitdt klar zu unterscheiden seien (weshalb der deutschen Variante zu-
mindest teilweise die Einstufung als organisierte Kriminalitit verwehrt
wird), dennoch die Forderung angekniipft, gegen das deutsche Phanomen
in US-amerikanischer Weise vorzugehen.

3.2.2.1.2 Ergédnzung eigener Beschreibungen

Wenn auch in der Folge bei der Darstellung der Gestalt organisierter Kri-
minalitidt weiterhin auf das US-amerikanische Modell rekurriert wird —

185 GEMMER 1974, 531.
1% Ebd.
187 JANSEN 1975, 71; SCHAFER 1975, 8.
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wichtigstes Beispiel ist die Definition des AK II aus dem Jahr 1983," nach
der unter organisierter Kriminalitiit ,,nicht nur eine mafiadhnliche Parallel-
gesellschaft i.S. des organized crime® zu verstehen sei —, finden sich doch
vermehrt eigene Beschreibungen der schwereren Form von Kriminalitiit,
die als die ,.deutsche organisierte Kriminalitit“ behandelt wird. Manche
Erwdhnung des Konzepts von Mafia-Syndikaten wird indessen auch mit
dem Appell verbunden, sich von solchen Bildern der organisierten Krimi-
nalitdt zu l8sen und sie nicht weiter als Parameter zu benutzen, denn ,.das
organisierte Verbrechen in Deutschland hat sein eigenes, hochst spezifi-
sches Gepriige, eine vielgestaltige, facettenreiche und weit verzweigte
Struktur.” Im Laufe der neunziger Jahre wird auf derartige Vergleiche
zumeist ganz verzichtet,

Im Zuge des in den achtziger Jahren einsetzenden Trends zur von den
US-amerikanischen Vorstellungen unabhingigen Beschreibung des in
Deutschland mit dem Begriff ,,organisierte Kriminalitdt* belegten Phino-
mens wurde zunéichst eine Vielzahl von Merkmalen vorgebracht, die mit
der Art des Vorgehens verkniipft sind, Vielfach gehen die Nennungen da-
bei inhaltlich nicht iiber die aus der heute geldufigen Definition und ihren
Vorgingern bekannten Kriterien (Mehrpersonenbeteiligung — planmiBig
und arbeitsteilig, Schwere der Taten, Dauerhaftigkeit und Gewinnerzie-
lungsabsicht) hinaus.'® Daneben stammt ein Teil der Merkmale aus dem
polizeiinternen Indikatoren-Katalog und betrifft die besondere Qualitit der
Planung und Durchfiihrung der Taten, die Marktorientierung, die Investiti-
on der Gewinne und das konspirative sowie das Verhalten nach der Tat wie
die Einflussnahme auf Zeugen oder die Unterstiitzung von Tatverdichtigen
oder Inhaftierten durch soziale Leistungen oder die Bezahlung der Vertei-
digung."”’

Von einigen wird vorrangig auf die konspirative Vorgehensweise und
die unternehmerischen Methoden verwiesen.'” Auch der Bericht des AK 11
aus dem Jahr 1983 betont die Professionalitit des Vorgehens, dessen her-
ausragende Eigenschaft die Beachtung konspirativer Regeln sei.'”

188 Abdruck in: Biirgerrechte und Polizei (CILIP) 1983 Nr. 17, 77; daneben auch Ver-
gleiche in: STEINKE 1982, 79; STOMPER 1983, 21; BOGE 1983, 31.

18 ZACHERT 1990, 622; 1991, 38,

19 7 B.: KORNECK 1983, 16; LENHARD 1989.

19! STEINKE 1982, 80; SIELAFF 1983, 418; 1989, 141; KUSTER 1991, 54.

192 STUMPER 1981, 102; HAMACHER 1986, 229; spiiter noch: JAGER 1995, 189.

1 Neue Methoden der Verbrechensbekiimpfung. Bericht des vom Arbeitskreis II der
Innenministerkonferenz eingesetzten ad hoc-Ausschusses. Abdruck in: Biirgerrechte
und Polizei (CILIP) 1983 Nr. 17, 78.
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Die Frankfurter Staatsanwiéltin WERNER ordnet erstmals die besonderen
Handlungsweisen organisierter Kriminalitit als Konsequenz der wirtschaft-
lichen Gewinnorientierung illegaler Geschiifte ein, aus der sich sowohl das
systematische Ausnutzen der modernen Kommunikations- und Verkehrs-
wege, Arbeitsteilung und Planung als auch Abschottung gegen von auflen
drohende Risiken und Gewalt als aulerrechtliches Regelungsinstrument
ableiten lieBen.'* Daran schliefit sich der BDK in seiner Stellungnahme aus
dem Jahr 1983 an, in der eine Reihe &hnlicher Methoden, als der Durchset-
zung der kriminellen Ziele der organisierten Kriminalitit, Gewinnsicherung
und Verhinderung der Strafverfolgung, dienend eingestuft wird.'”* Im ein-
zelnen werden genannt: Abschottung nach innen und auflen; Anwendung
konspirativer Verhaltensweisen; Verschleierungstaktiken und Sicherungs-
vorkehrungen vor, wéhrend und nach der Tat unter Einsatz hochwertiger,
z. T. nicht erlaubter technischer Mittel, wie z.B. Funk- und Abhéreinrich-
tungen; Ausspdhung kriminalpolizeilicher Fahndungs- und Ermittlungsme-
thoden, deren Ergebnisse und laufenden Mafnahmen; Druckausiibung und
Androhung von Repressalien gegeniiber wankelmiitigen Organisationsmit-
gliedern einschl. der Anwendung von Gewaltakten gegen Abtriinnige; fi-
nanzielle und rechtliche Unterstiitzung gefasster und inhaftierter Banden-
mitglieder einschl. ihrer Angehorigen; Ausnutzung aller Rechtsmittel und
nahezu standige Bereithaltung entsprechend geeigneter Rechtskundiger
zum Zwecke der Erschwerung der Beweisfiihrung und der Prozessverzige-
rung; Einflussnahme auf die éffentliche Meinung zur Problematisierung
und Diskriminierung polizeilicher Tétigkeit und Aufkldrungsmethoden so-
wie Verharmlosung krimineller Intensititen; Verschleierung der Vermd-
genslage und umgehende Zugriffsentziehung bei der Entdeckung durch die
Strafverfolgungsbehirden."®

Die Zuordnung vielgestaltiger Verhaltensweisen zur Absicht unterneh-
merischer Kriminalitdt, Gewinne zu erzielen, stellt den ersten Ansatz einer
Erkldrung organisierter Kriminalitit dar, der iiber die Abgrenzung vom US-
amerikanischen Modell hinausgeht. Allerdings sind diese ersten eigenen
Beschreibungsversuche noch wenig systematisch, was sich in der uniiber-
sichtlichen Aneinanderreihung von einzelnen Verhaltensmustern bei und
nach Taten zeigt. Weitgehend unbeachtet bleibt nach der Abkehr von der
Beschiiftigung mit dem US-amerikanischen ,, organized crime* hingegen

1% WERNER 1982, 132f; ihnlich noch: ZACHERT 1990, 623.
19 BDK 1983, 10.
1% Ebd.
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die interne Gliederung von Gruppierungen in Deutschland. Wenn {iber-
haupt Aussagen zum Aufbau von Straftiiterverbindungen getroffen werden,
so erschopfen sie sich meist in der Feststellung, dass es verschiedenartige
Formen gebe.'”

3.2.2.1.3 Strukturmerkmale

Deshalb bedeutet es einen neuen Ansatz in der begrifflichen Erfassung or-
ganisierter Kriminalitit in Deutschland, wenn die Kriminalbeamten REB-
SCHER und VAHLENKAMP in der ersten empirischen Studie zu dem Phéno-
men vor allem die innere Struktur von OK-Gruppierungen in den Blick
nehmen.'”® Sie prisentieren als Ergebnis ihrer Erhebung, dass in Deutsch-
land im Wesentlichen zwei strukturelle Grundformen zu verzeichnen sind:
eigenstindige Gruppierungen und Straftiterverflechtungen, innerhalb derer
sich von Fall zu Fall Zweckgemeinschaften bildeten.'” Die eigenstéindigen
Gruppierungen verfolgten mit einem festen Bestand von Titern, die ein
gewisses Zusammengehdrigkeitsgefiihl hétten, ihre kriminellen Ziele.™
Die Autoren attestieren ihrer Beschreibung jedoch deshalb eine beschréink-
te Aussagekraft, weil sie nur auf einer bestimmten Ebene der Sachverhalts-
betrachtung {iberhaupt trage, denn organisiert wiirden eigentlich Geschifts-
abldufe und nicht Gruppierungen als solche.”" Hauptsichlich sei dann auch
von Straftiterverflechtungen auszugehen, die aus einem Verbindungsge-
flecht von einzelnen Personen bestiinden und innerhalb dessen vielfiltige
personelle Schwerpunkte gebildet werden kénnten, wenn eine entsprechen-
de Sachlage dies erfordere.”” Daraus ergiiben sich die Kurzlebigkeit der
Verbindungen und die Unabhiingigkeit der einzelnen Titer.”” REBSCHER
und VAHLENKAMP halten eine dritte Betrachtungsebene fiir entscheidend,
die Ebene der perstnlichen oder geschiftlichen Personenverbindungen, die
fiir jedes funktionierende System, sei es eine eigenstindige Gruppierung
oder eine Straftiterverflechtung, eine unverzichtbare Arbeitsgrundlage sei-
en.”® Innerhalb dieser Personenverbindungen gebe es zentrale Personen,

197 SCHAFER 1975, 9; STOMPER 1981, 72; SCHWIND 1987, 17f,
1% REBSCHER/ VAHLENKAMP 1988, 13-57.

1 Ebd., 13.

2 Ehd., 22.

2 Ebd., 31.

02 Ehd., 31f.

2% Bbd., 32fF.

4 Ebd., 36.
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die die Voraussetzungen fiir die illegalen Geschifte schafften, dabei aber
eher einen lockeren Fithrungsstil pflegten.”®

Zentral sind dieser Interpretation der organisierten Kriminalitdt zufolge
die illegalen Geschiifte, die von miteinander iiber verschiedenartige Bezie-
hungen verbundenen Personen ausgefiihrt werden. Daran schliefit sich die
Einschitzung an, dass Abschottung nicht die persdnlichen T#terverbindun-
gen betreffe, sondern nur in konkrete Handlungen verschleiert wiirden.*
Arbeitsteilung und Loyalitdt folgten keinen innerhalb einer Gruppierung
festen Regelungen, sondern orientierten sich am jeweiligen Geschift.>” Es
entsteht ein Bild von organisierter Kriminalitét als der Organisation von
bestimmten Geschéften zur Erzielung von Gewinnen durch kurzfristig zu-
sammengeschlossene, arbeitsteilig vorgehende Taterverbindungen, die je-
weils iiber ,,connections* zusammengestellt werden.”® In die Diskussion
zur Eigenart organisierter Kriminalitéit passt sich diese Darstellung ein, in-
dem sie die Vorstellung von der unternehmerischen und gewinnorientierten
Kriminalitit tiber die Betrachtung der Ebene der Personenverbindungen mit
den konkreten Handlungsweisen bei der Ausfithrung von Geschiften ver-
kniipft.

Dieser Ansatz wird zu Beginn der neunziger Jahre vielfach aufgenom-
men, kurz zusammengefasst zum Beispiel in der Beschreibung von KUBE
ET AL., die organisierte Kriminalitéit als kaufménnisch rationales Verhalten
zur Gewinnmaximierung mit jeweils passendem operativen Personal und
Instrumentarium oder als Netzstrukturkriminalitét erkliren, die gekenn-
zeichnet sei durch ,,connections® und Arbeitsteilung im Sinne einer abge-
stimmten Ablauforganisation.””® Auch die Autoren und die Autorin der
nichsten empirischen Studie in diesem Feld, DORMANN/ KoCH/ RISCH/
VAHLENKAMP, wihlen die Konzeption von REBSCHER/ VAHLENKAMP zum
Ausgangspunkt ihrer Expertenbefragung zur erwarteten Entwicklung der
organisierten Kriminalitit.*'" Eine marginal abweichende Deutung der
Gruppierungswirklichkeit liefern WESCHKE und HEINE-HEISS in ihrer Pré-
sentation der organisierten Kriminalitit als Netzstrukturkriminalitit, indem
sie neben den eigenstidndigen Gruppierungen innerhalb des Straftiterge-
flechts in Deutschland als weitere Strukturformen so genannte ,,Kerngrup-

205 Ebd., 431

208 Fbd., 68.

27 Ebd., 74, 101.

28 Epbd., 140-142.

2% K uBE / Koct/ VAHLENKAMP 1990, 629f: ebenso in: KUBE 1991, 70.
210 DorRMANN/ Kocs/ RISCH/ VAHLENKAMP 1990, 13,
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pen mit Umfeld” und ,,GroB3gruppen* ausmachen, die jeweils stirker orga-
nisatorisch bzw. hierarchisch aufgebaut seien.”' Auf der Ebene der Be-
trachtung des iibergeordneten Straftitergeflechts schlieBen sie sich dem
Konzept der Personenverbindung volistindig an und beschreiben ein
Netzwerk von unterschiedlich strukturierten Straftitergruppierungen, das
bestimmte Knoten- und Kristallisationspunkte hat.*”

Der Ansatz der Netzstruktur organisierter Kriminalitit findet weitere
Verbreitung, was sich in vielfachen Zitaten der Ergebnisse von REB-
SCHER/VAHLENKAMP ebenso niederschldgt wie in eigenen Feststellungen
dazu.*”® Schliefilich wird auch im BKA4-Lagebild organisierte Kriminalitiit
als vielschichtiges Beziehungsgeflecht erklirt, innerhalb dessen personell
variable und zeitlich begrenzte Zweckbiindnisse dominieren.”"* Dabei wird
die vorher nur knappe Feststellung im Lagebild 1998 durch eine eigene
Evaluation der Gruppierungsmodelle innerhalb des Netzwerks modifi-
ziert.”"® Der Wechsel der Perspektive in dieser Evaluation erbrachte das Re-
sultat, dass innerhalb des Netzes zusammenarbeitender Gruppierungen ver-
schiedene Varianten vertikal aufgebauter Organisationen mit zumeist drei
Ebenen (Fithrung, Koordination, Ausfilhrung) gegeben sind.*® Seit dem
Lagebild 1999 ist der Organisationsgrad die Bemessungsgrundlage fiir das
OK-Potential. Die Strukturanalyse erschopft sich nun in quantitativen An-
gaben, denen zufolge ca. drei Viertel der Gruppierungen in den letzten Jah-
ren ein nur mittleres oder niedriges OK-Potential aufweisen,”’ das heifit,
dass die Gruppenstruktur nur bandendhnlich oder geringfligiz gefestigt
ist.”"* Die im Lagebild 1998 genannten drei Ebenen innerhalb der Gruppie-
rungen, deren Zusammenarbeit untereinander als Netzwerk eingeordnet
wird, bilden nach diesen Erkenntnissen keine starren Hierarchien mit kla-
ren Uber- und Unterordnungsverhiltnissen, sondern stellen offenbar Ar-
beitsebenen dar.

In der Nachfolge der Einschiitzungen von REBSCHER und VAHLENKAMP
setzt sich die Idee der verschiedenen Betrachtungsebenen und damit das
Nebeneinander von einem iibergeordneten, horizontal strukturierten Netz-

2 WescHkE/ HENE-HEB 1990, 29-37.

22 Fbd., 49.

213 KERNER 1993, 381; 1995, 42; BOGEL 1994, 45; KUBE 1996, 18; PUTTER 1998, 156;
Lampe 2001, 465; sogar: ZACHERT 1996, 709; SCHNEIDER, 2000, 326ff; auch: Bun-
desministerium des Inneren/ Bundesministerium der Justiz 2001, 233, 260.

2 BKA Lagebild 1996, 6.

21> BKA Lagebild 1998, 30-37; ergiinzend bereits: BKA Lagebild 1997, 22.

218 BKA Lagebild 1998, 35.

21T BKA 1999, Punkt 4; BKA Lagebild 2000, 18; BKA Lagebild 2001, 13.

218 BKA Lagebild 2000, 18.
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werk oder Geflecht und einzelnen Gruppierungen mit unterschiedlichen
inneren Strukturen durch. Differenzen bestehen allein bei der Bewertung
der dem iibergreifenden Netzwerk untergeordneten Ebene der internen
Gruppenstrukturen als ,Kleingruppen, Kerngruppen mit Umfeld oder
Grofgruppen?"’, als Gruppierungen mit unterschiedlichem ,,OK-Potenti-
al“* oder als ,,streng gegliederte Organisationen und lockere Verflechtun-
gen*?*'. Abgesehen von diesen terminologischen Abweichungen ergibt sich
in Bezug auf die innere Struktur der organisierten Kriminalitit bis heute,
ausgehend von der ersten empirischen Erhebung, ein weitgehend einhelli-
ges Bild der iibergeordneten Netzwerkstruktur, die auf sozialen Personen-
verbindungen basiert. Damit decken sich auch Feststellungen, die aus einer
anderen Betrachtungsposition resultierten, die auf die Struktur einzelner
krimineller Geschiftszweige fokussiert ist, nach der innerhalb dieser Ge-
schiiftszweige keine monopolistischen Strukturen erkennbar sind.??

3.2.2.1.4 Unternehmerische Kriminalitit

Die Untersuchung der kriminellen Geschiftszweige passt sich in den Trend
ein, sich neben der Frage nach der inneren Struktur der organisierten Kri-
minalitét auch deren unternehmerischer Natur zuzuwenden. Nachdem be-
reits im Laufe der achtziger Jahre die der organisierten Kriminalitiit zuge-
schriebenen Verhaltensweisen mit der Motivation der Gewinnerzielung er-
kldrt wurden,” tritt im weiteren Verlauf der Debatte verstirkt die abstrakte
Beschreibung unternehmerischer Kriminalitit in den Vordergrund.

So formuliert im Jahr 1989 der Leiter des Hamburgischen LKA, SIELAFF,
dass der das Entdeckungs- und Verurteilungsrisiko kalkulierende Titer in
den Vordergrund trete, fiir den die Verbrechensbegehung lediglich die
Fortsetzung des Geschiftes mit anderen Mitteln sei.”* Der BKA-Chef ZA-
CHERT meint im folgenden Jahr, dass organisierte Kriminalitit mit ihrem
Streben, Mérkte, Branchen und Produkte mit nachhaltigen Gewinnaussich-
ten zu erobern und zu verteidigen, einem Unternehmen am legalen Markt
vergleichbar sei”®. Wihrend in diesen AuBerungen die unternehmerische
Gestalt organisierter Kriminalitit gleichwohl nur ein Beschreibungsbe-

219 wescHkE/ HENE-HEISS 1990, 30£f

220 BK A Lagebilder 1999-2001.

22! 7 ACHERT 1996, 709.

222 Hiss 1992, 321; SIEBER/ BOGEL 1993, 288.

23 WERNER 1982; BDK 1983, 10.

2% SIELAFF 1989, 141; gleichlautend: SIELAFF 1996, 149,
225 ZACHERT 1990, 623.
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standteil unter vielen ist, wiihlen KUBE ET AL. die wirtschafilichen Prinzi-
pien der organisierten Kriminalitit zum Ausgangspunkt ihrer Darstel-
lung.*® Derselbe, Abteilungspriisident des BKA4, verbindet die kaufménni-
sche Rationalitdt und kriminelle Nutzung logistischer Hilfsmittel und
Strukturen der Wirtschaft mit der der internationalen Debatte entnomme-
nen Begrifflichkeit der ,.crime enterprises*.™ Im Jahr 1996 stellt er nicht
mehr das unternehmerische Handeln in den Mittelpunkt der Deutung, son-
dern die Abhingigkeit von der gesellschaftlichen Nachfrage nach illegalen
Waren und Dienstleistungen.?®

Nachdem durch die Veroffentlichung KuBes das Thema ,Logistik®
etabliert worden war, liefert den theoretischen Hintergrund dafiir haupt-
sdchlich die im Auftrag des BKA in den folgenden Jahren durchgefiihrte
wirtschafiswissenschaftliche Studie,”® die die internationale Kfz-Verschie-
bung, die Ausbeutung der Prostitution, den Menschenhandel und das illega-
le Gliicksspiel untersuchte. Laut dieser Studie haben die untersuchten ille-
galen Mirkte ein jeweils spezifisches Geprige, sind jedoch allesamt oligo-
polistisch strukturiert und erfordern ein geschiftsihnliches Agieren der be-
teiligten Tétergruppen, die eine ausgefeilte Logistik einsetzen.” Der Beg-
riff ,,Logistik“ bezicht dabei die Bereiche des Personalmanagements, der
Beschaffung, Herstellung und des Absatzes sowie der Gewinnanlage und
tibergreifende Elemente wie die Risikoabsicherung oder die Einflussnahme
mit ein.**' Die Untersuchung der Logistik konstruiert also ein umfassendes
Bild der organisierten Kriminalitit vor dem Hintergrund der wirtschaftli-
chen Betidtigung im Rahmen illegaler Mérkte. Wihrend die Ursprungsun-
tersuchung nur in Bezug auf die einzelnen Bereiche konkrete Angaben
macht,” verfolgt die Mit-Autorin dieses Berichts BOGEL in ihrer Folgever-
6ffentlichung die mehr {ibergeordnete Fragestellung nach den Grundprinzi-
pien bei der Organisation von Straftétergruppen am illegalen Markt.”* Das
Ergebnis der Logistik-Untersuchungen fasst SIEBER so zusammen: Die Or-
ganisation von Strafidtergruppen ist [...] grundsditzlich der von legal arbei-

26 KyBE/ KocH/ VAHLENKAMP 1990, 629,

227 KUBE 1991, 70.

28 KUBE 1996, 29.

2 S1ERER/ BOGEL 1993.

Y Ebd., 287f; gleichlautend: Ders. 1996, 211; 1997, 75.
2! SIBER/ BOGEL 1993, 64.

B2Epd., 74-284.

33 BOGEL 1994, 185.
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tenden Wirtschaftsunternehmen vergleichbar.** Unterschiede beruhen auf
den Notwendigkeiten der illegalen und damit nicht dem staatlichen Schutz,
sondern der staatlichen Verfolgung ausgesetzten Wirtschaft. Das Agieren
auf dem illegalen Markt erfordert es, die Geschéfte abzuschotten, die Or-
ganisationen nicht zu grofl werden zu lassen und andere Methoden wie An-
drohung von Gewalt oder die Ausilibung von sozialem Druck iiber so ge-
nannte Ehrenkodices einzusetzen, um die Einhaltung von Vertrigen zu ge-
withrleisten,?’

Die Vergleichbarkeit von illegaler und legaler Wirtschaft ist fiir andere
Autoren der Anlass, die besondere Gefahr organisierter Kriminalitit zu be-
tonen, die durch Ausnutzung der Grauzone zwischen beiden Bereichen und
auf Grund der Re-Investition der Gewinne in die legale Wirtschaft diese zu
infiltrieren drohe. Der Begriff der ,,Schattenwirtschaft“*’ als Gegeniiber
der legalen Wirtschaft™® soll dabei ebenso eine Abgrenzung zur typischen
Milieu- und Bandenkriminalitéit gewahrleisten wie die Gefahr der Entwick-
lung einer Parallelgesellschaft beriicksichtigen.?*

Insofern spielt die Einbeziehung der unternehmerischen Aspekte organi-
sierter Kriminalitét in die OK-Diskussion in dreifacher Hinsicht eine Rolle:
zum einen als Wechsel der Betrachtungsperspektive von den handelnden
Personen zu deren Betitigungsfeld, zum anderen als Erkldrung fiir konkrete
Beschreibungsbestandteile wie der Abschottung oder der Arbeitsteilung
und zuletzt als Ankniipfungspunkt fiir die Darstellung der Bedrohlichkeit.

3.2.2.1.5 Kritische Wiirdigungen

Gerade die meist von Seiten der Polizei vorgenommene Verkniipfung der
illegalen Mirkte mit der besonderen Bedrohlichkeit organisierter Krimina-
litdt wird von kritischen Autoren vielfach in Frage gestellt. BUSCH unter-
stiitzt die Einschétzung, dass die zentrale Triebfeder der unter dem Begriff
der organisierten Kriminalitdt zusammengefassten Personenverbindungen
die Akkumulation von Reichtum mit illegitimen Mitteln sei* Die daraus
abzuleitende Gleichartigkeit legaler und illegaler Geschifte sei jedoch ge-
rade nicht gefihrlich, denn eine Einflussnahme auf das gesellschaftliche

24 SIEBER 1997, 76.

35 BOGEL 1994, 151f; #hnlich: Hess 1992, 321fF.
236 VAHLENKAMP 1993, 122-124; GEHL 1999.

57 Zuerst verwendet von: LENHARD 1991, 225,
B8 EALK 1997, 18.

B9 R ATZEL/ BRISACH/ SOINE 2001, 532,

290 Bysch 1992, 385; dhnlich: BESTE 1995, 43.
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Leben sei wie durch legale Unternehmer den illegalen Unternehmern nur
dann moglich, wenn Offentliche Stellen solchen Einflussnahmeversuchen
gegeniiber offen seien.”*' Legalitiit als solche sei auBerdem nicht unbedingt
ein moralisches und soziales Giitezeichen.**> HESS veranschaulicht diesen
Gedankengang anhand des Beispiels des Drogenhandels: Heroinhandel
stort mich an sich so wenig wie Weinhandel [...] Es kann mir auch gleich-
giiltig sein, ob ein Kokainhdindler aus Cali, Philip Morris oder der Emir
von Kuwait ihr Geld in die deutsche Wirtschaft investieren, solange diese
Leute an Profiten, d.h. am Funktionieren der Wirtschaft interessiert sind.
Drogenhandel wird ja nur indirekt und nur dann gefiihrlich, wenn jemand
die Drogen konsumiert und daraufhin und deshalb gefiihrliches Verhalten
an den Tag legt oder Kosten verursacht oder wenn die Héndler korrumpie-
rend in staatliche Institutionen eindringen. Insoweil unterschieden sich
aber Drogenhdndler in nichts von einer Brauerei oder einer Parteispen-
den-Firma**

Mit der Anerkennung der Marktformigkeit der als organisierte Krimina-
litdt eingeordneten Phiinomene wird aulerdem der Appell verbunden, die
illegalen Mérkte als nicht rein kriminalpolitisches, sondern als gesellschaft-
liches Problem anzusehen, da erst die gesellschaftliche Nachfrage sie iiber-
haupt entstehen lasse.”* Die These von organisierter Kriminalitéit als Pro-
dukt der sozialen und kulturellen Strukturen bzw. der Marktstrukturen wird
von einer Reihe wissenschaftlicher Autoren geteilt.”*

Daran schlielen sich Einwinde gegen die polizeiliche Verwendung des
Begriffs an. Die polizeiliche Interpretation sei viel zu weit, um konkrete
Aussagen zu Umfang oder Bedrohlichkeit sowie zu adiquaten Gegenmal-
nahmen treffen zu kénnen.** Vielmehr stiinden das Ausmaf3 der Bedroh-
lichkeit und der Begriff ,.organisierte Kriminalitit“ in einem umgekehrten
Verhiltnis: aus dem ,.assoziativen Hof* des Begriffs ergebe sich eine nach
oben offene Skala der Bedrohlichkeit.*” Dass diese Kritik nicht unberech-
tigt ist, zeigt die Darstellung des ehemaligen LKA-Chefs aus Nordrhein-
Westfalen, HAMACHER, der zur Begrifflichkeit nur vermerkt, dass diese

M Ebd., 3911,

22 BuscH 1991, 14.

3 HEss 1992, 327.

2 KERNER 1993, 379; PUTTER/ STRUNK 1995, 62f; SCHWEER 2002, 190-199.

25 WrssEL 2001, 153; ALBRECHT 1998, 33; PUTTER 1998, 156; Frankfurter Arbeits-
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lediglich geniigend weit zu fassen sei, um alle strategischen Gesichtspunkte
in die MaBnahmen einbeziehen zu kénnen.**

Dieser polizeiliche Gebrauch des Begriffs ist deshalb nach Ansicht der
kritischen Literatur nicht nur fragwiirdig, sondern birgt auch Gefahren. Die
abstrakte Begrifflichkeit, mit der die Existenz eines einheitlichen Phéno-
mens suggeriert wird, isoliere die Ursachen tatséchlich vorhandener Er-
scheinungen von deren komplexem sozialen Kontext.**” Ein konkretes Bei-
spiel dafiir ist die Betrachtung der illegalen Mirkte ohne Einbeziehung der
gesellschaftlichen Nachfrage fiir die illegalen Giiter und Dienstleistungen.
Aus der Verkennung der komplizierten Wirklichkeit, die zum Mythos eines
einheitlichen Phiinomens verdichtet wird,” ergebe sich sodann eine nur
unzureichende Grundlage fiir konkrete Angriffspunkte eines dagegen ge-
richteten Vorgehens. Insofern konnte das an sich legitime Ziel der Verwen-
dung einer solchen Begrifflichkeit, die politische Mobilisierung fiir polizei-
liche Anliegen,”" nicht effektiv gefordert werden, da die entsprechend um-
gesetzten Mafinahmen in Ermangelung eines konkreten Objekts nicht die-
sem angepasst sein konnten. Die Befiirchtung, dass die Weite des Begriffs
einer effektiven Bekidmpfung tatsdchlich bedrohlicher Phinomene entge-
genstehen konnte, dulern auch die Kriminalbeamten WEIGAND und BUCH-
LER, die in einer im Auftrag des BK4 und des LKA Baden-Wiirttemberg
durchgefiihrten Auswertung von hundert durch die Polizei der organisierten
Kriminalitdt zugerechneten Verfahren zu dem Ergebnis kommen, dass bei
der Auswahl der Ermittlungsobjekte die Gefahr der Beliebigkeit bestehe.*?
Sie stellen fest, dass sich die OK-Bekdmpfung auf dem Niveau der Ban-
denkriminalitdt eingependelt habe und dabei der Anspruch, gegen hoch
qualifizierte Kriminalitdt vorzugehen, weitgehend aus dem Blickfeld gera-
ten sei.”

Kritische Beurteilungen des Begriffs der organisierten Kriminalitit kom-
men ausgehend von verschiedenen Ansatzpunkten, die von der dkonomi-
schen Analyse illegaler Mérkte bis zur abstrakten Auseinandersetzung mit
der Funktion des Begriffs reichen, zu dem Schluss, dass die Verwendung
eines einheitlichen Ausdrucks fiir ein breites Spektrum sozialer Sachverhal- .

248 HAMACHER 2000, 43.

2% pTTER/ STRUNK 1995, 61.

250 Hrss 1992, 324.

25! A1BRECHT 1998, 7f.

252 WEIGAND/ BUCHLER 2002, 662,
23 Ebd.
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te nicht nur deren Ursachen verschleiert, sondern auch einer adiquaten Re-
aktion darauf abtréglich ist. Der Begriff ,,organisierte Kriminalitit“ verwei-
se auf kein klar abgrenzbares Konzept von Kriminalitét, vielmehr diene er
als Blaupause fiir eine rechtspolitische Mobilisierung, die jedoch in der Ge-
fahr stehe, fehl geleitet zu werden.

3.2.2.2 Merkmalsbasierte Beschreibung

Die Analyse der Diskussion zu organisierter Kriminalitit im Hinblick auf
die darin représentierte Vorstellung von dieser Erscheinung hat keine ab-
schliefende Gesamtheit generell anerkannter Merkmale offenbart. Die zu
Beginn der Debatte klare Abgrenzung zum durch hierarchische Strukturen
und starke Einflussnahme auf das gesellschaftliche Umfeld gekennzeichne-
ten US-amerikanischen Modell der Mafia-Syndikate ist auch in der Folge-
zeit bestehen geblieben — zwar nicht mehr in der Gegeniiberstellung zum
US-amerikanischen Modell, aber als Charakterisierung unter Verzicht auf
die genannten Merkmale der starren hierarchischen Binnenstruktur und der
Infiltration der legalen Umwelt. Im Gegensatz zu der eindeutigen Ableh-
nung dieser Merkmale unentschieden ist jedoch die positive Bestimmung
von Eigenschaften, die in Deutschland der organisierten Kriminalitit zuge-
schrieben werden.

Basis fiir die Mehrzahl der Deutungsversuche stellen die auch in der heu-
te geldufigen ,,Arbeitsdefinition” enthaltenen Charakteristika dar: Mehrper-
sonenbeteiligung, Schwere der Taten, Dauerhaftigkeit und Gewinnerzie-
lungsabsicht. Daneben werden seit der Einfiihrung von Indikatorenlisten,
die bereits die Vorldufer der heute offiziell verwendeten Definition ergén-
zen sollten, einzelne so wenig abschliefiend wie absolut gemeinte Merkma-
le genannt, die sich auf das allgemeine Verhalten wihrend der Tatbegehung
als auch auf den Bereich des Umfeldverhaltens, zum Beispiel soziale Leis-
tungen innerhalb von Personenverbindungen, beziehen. Dariiber hinaus
orientieren sich die Erkldrungsmodelle entweder an der inneren Struktur
der Gruppierungen oder an der Marktformigkeit ihres Vorgehens.

Bei der Beschreibung der inneren Struktur von Gruppierungen setzte
sich im Laufe der Debatte die Vorstellung durch, dass sich organisierte
Kriminalitit auf einer iibergeordneten Ebene als Netzwerk darstelle, das
auf sozialen Personenverbindungen basiere. In Bezug auf die darunter lie-
gende Ebene werden verschiedene Einschiitzungen vertreten, die insoweit
iibereinstimmen, als der interne Aufbau von der gruppeninternen Arbeits-
teilung abhéngig sei — ob das nun als vertikal angeordnete Hierarchiestufen
oder als , Kerngruppe mit Umfeld* bezeichnet wird.
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Ein zweites Erkldrungsmodell orientiert sich an dem typischen Vorgehen
der der organisierten Kriminalitdt zugeordneten Gruppierungen, das als un-
ternehmerisch bezeichnet wird. Dieser unternehmerische Zug wird mit der
Aktivitit auf den Markten fiir illegale Giiter und Dienstleistungen erklért,
die bis auf wenige Ausnahmen nach denselben Prinzipien funktionierten
wie die legale Wirtschaft.

Uber die Beschreibungsebene hinausgehende kritische Beurteilungen der
Begriffsbildung warnen davor, dass die Interpretationsbreite des Begriffs
die gesellschaftlichen Ursachen bestimmter Probleme verschleiere und
deshalb einer angemessenen staatlichen Herangehensweise entgegenstehen
konne. Sie plddieren deshalb fiir eine klare Differenzierung zwischen den
unter dem Begriff ,,organisierte Kriminalitit“ zusammengefassten Einzel-
erscheinungen und darauf aufbauenden jeweils angepassten Charakterisie-
rungen,

Die Zusammenschau der unterschiedlichen Positionen zu Art und Gestalt
der organisierten Kriminalitit ergibt ein Bild, das aus unterschiedlichen
Perspektiven mit verschiedener Schwerpunktsetzung resultiert und insge-
samt so breit angelegt ist, dass sich daraus kein eindeutiges Konzept orga-
nisierter Kriminalitit ergibt. Fassbar wird auf Grund der Untersuchung der
der organisierten Kriminalitit zugeschriebenen Merkmale allein die Offen-
heit des Begriffs, der soziale, gesellschaftliche und wirtschaftliche Aspekte
vereinigt.

3.2.3 OK-Delikte

Die Delikte, die im Laufe der Debatte als Betitigungsfelder der organisier-
ten Kriminalitit angesehen werden, stellen einen weiteren wichtigen Be-
standteil des Verstdndnisses von organisierter Kriminalitiit dar. Im Rahmen
der Beschiftigung mit den organisierter Kriminalitit zugeschriebenen
Merkmalen fand bereits der unternehmerische Charakter der organisierten
Kriminalitdt Erwéhnung, die sich auf illegalen Mirkten manifestiere. Die
der organisierten Kriminalitdt zugeordneten Delikte entstammen dement-
sprechend zu einem groBen Teil dem Bereich der illegalen Mirkte. Insge-
samt ergibt sich ein relativ bestindiges Gesamtbild der OK-Deliktsfelder,
das vom Beginn der Debatte an nur geringfligigen Veriinderungen unter-
liegt.

Eine sehr erschopfende Liste enthalten die von der /MK erlassenen
Richtlinien aus dem Jahr 1990, in denen sich auch die offiziell verwendete
wHArbeitsdefinition* findet.*** Danach werde organisierte Kriminalitét in

2 Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der Innenminister/-senato-
ren der Lénder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der
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folgenden Kriminalitdtsbereichen festgestellt: Rauschgifthandel und
-schmuggel; Waffenhandel und -schmuggel; Kriminalitit im Zusammen-
hang mit dem Nachtleben (vor allem Zuhdlterei, Prostitution, Menschen-
handel, illegales Gliicks- und Falschspiel); Schutzgelderpressung; uner-
laubte Arbeitsvermitilung und Beschdftigung; illegale Einschleusung von
Ausléndern; Warenzeichenfdlschung (Markenpiraterie); Goldschmuggel;
Kapitalanlagebetrug; Subventionsbetrug und Eingangsabgabenhinterzie-
hung; Falschung und Missbrauch unbarer Zahlungsmittel; Herstellung und
Verbreitung von Falschgeld, Verschiebung insbesondere hochwertiger
Krafifahrzeuge und von Lkw-, Container- und Schiffsladungen; Betrug zum
Nachteil von Versicherungen, Einbruchdiebstahl in Wohnungen mit zentra-
ler Beuteverwertung; illegale Entsorgung von Sonderabfall; illegaler Tech-
nologietransfer.

Diese Liste erfasst in ihrer Ausfiihrlichkeit so viele Varianten, dass sie
zur Klirung der Frage, in welcher Weise sich die als organisierte Krimina-
litat bezeichnete Erscheinung deliktisch manifestiert, nicht viel beitragen
kann. Die folgende Auffiihrung der Deliktsfelder beginnt mit den Berei-
chen, die als Kriminalitit der illegalen Mirkte eingeordnet werden kénnen,
und gibt dann einen Uberblick iiber die sonstigen Straftaten, die im Zu-
sammenhang mit organisierter Kriminalitidt Erwihnung finden.

3.2.3.1 Kriminalitét der illegalen Mirkte

Die weitaus meisten der in Zusammenhang mit organisierter Kriminalitét
benannten Delikte konnen als Delikte der illegalen Mirkte eingeordnet
werden. Illegale Mirkte sind Mirkte, auf denen Waren oder Dienstleistun-
gen gehandelt werden, deren Vertrieb oder Angebot entweder gesetzlich
verboten oder so reglementiert ist, dass durch Umgehung der Beschrén-
kungen grofle Gewinne zu erzielen sind (ein Beispiel dafiir sind diverse
Zollvergehen). Zu den in Deutschland benannten Deliktsfeldern zihlen ne-
ben dem Schmuggel verschiedener Waren vor allem der Drogenhandel,
auflerdem der Handel mit gestohlenen Giitern (wichtigstes Beispiel ist die
Verschiebung von gestohlenen Kraftfahrzeugen), moderne Formen der
Ausbeutung durch Prostitution oder Schwarzarbeit in Abhéngigkeitsver-
hilinissen, Schleusen, Gliicksspiel sowie das Verschieben von Abfillen.

3.2.3.1.1 Drogenhandel

Der Handel mit illegalen Rauschdrogen stellt den bei weitem wichtigsten
Kriminalititsbereich dar, der mit organisierter Kriminalitit in Verbindung

Verfolgung der Organisierten Kriminalitiit, nach: Meyer-GoBner (2003), RiStBV An-
lage E, Punkt 2.3.
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gebracht wird. Dieser Bereich des illegalen Marktes wird nicht nur beson-
ders hdufig als OK-Delikt benannt, vielmehr wird die Art des Vorgehens
innerhalb dieses Marktes auch als Modell fiir die Funktionsweise organi-
sierter Kriminalitéit herangezogen. Die Ausbreitung des Drogenhandels als
Folge des steigenden Konsums im Laufe der sechziger Jahre wird als Ur-
sprung der an Gewinnen orientierten ,Hochkriminalitit“ gewertet.”* Der
Drogenhandel behiilt bis heute eine Sonderstellung als besonders ,,organi-
sierter Kriminalitdtsbereich, der oft zur Veranschaulichung von Thesen
zur organisierten Kriminalitit herangezogen wird*** Der Entwurf des
OrgKG ordnet dementsprechend die bandenmiiBige Betdubungsmittelkri-
minalitdt als Kern der organisierten Kriminalitit ein.*’ Anhand des Bei-
spiels des Drogenhandels wird durchaus auch die Frage nach der Ursich-
lichkeit staatlicher Prohibition fiir das Entstehen organisierter Kriminalitit
gestellt.”® ALBRECHT spricht in diesem Sinne von einer engen Interaktion
mit der strafrechtlichen Sozialkontrolle.™®

Dariiber hinaus ist der illegale Drogenhandel auch das Deliktsfeld, das
regelmifBig den Schwerpunkt von mehr als einem Drittel der im BKA4-
Lagebild erfassten Komplexe darstellt.>® Beachtlich ist ferner das Ausmaf
der Kenntnisse zu Vertriebswegen und Ablauf des Geschiifts mit verschie-
denen illegalen Rauschmitteln, Kokain, Heroin, Cannabisprodukten und
synthetischen Drogen, von der Produktion in den Erzeugerlindern bis zum
StraBenverkauf in Deutschland.!

Der Drogenhandel spielt in der Wahrnehmung der deliktischen Manifes-
tation von organisierter Kriminalitit eine herausragende Rolle. Dies zeigt
sich in der theoretischen Auseinandersetzung ebenso wie in den Erkennt-
nissen zum Hellfeld der organisierten Kriminalitét.

3.2.3.1.2 Schmuggel sonstiger Waren

Zu einem frithen Zeitpunkt der Debatte stand der Schmuggel von Drogen in
der Darstellung in der Bedeutung oftmals noch gleichrangig neben dem
Schmuggel von Waffen oder anderen hoch besteuerten Giitern.”* Wahrend

i’ HAMACHER 1973, 155; dhnlich; STOMPER 1981, 101£; 1983, 21.
® Siche nur: HESS 1992; VAHLENKAMP 1993; SCHWEER/ STRASSER 1995,
27 BT-Drs. 12/989, 1.
% QCHAEFER 1997a, 25; dazn auch: HAMACHER 1986, 15ff,
% ALBRECHT 1998, 20.
260 7uletzt: 36,8%, siche: BKA Lagebild 2002, 18.
26! Ebd., 20; SCHWEER 2002, 125,
262 KerNER 1973, 182; BDK 1983, 10.
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der Waffenhandel im Vergleich zu anderen Schmuggelvarianten kontinu-
ierlich als Teilbereich organisiert kriminellen Handelns benannt wird, er-
fahren andere unter Umgehung der Zollvorschriften eingefithrte Waren erst
mit der gesonderten Ausweisung im BKA-Lagebild fiir das Jahr 2001 stér-
kere Beachtung.”® Vorher wurde allenfalls das aus der Liste in den IMK-
Richtlinien stammende Phidnomen des ,,Goldschmuggels* zitiert.”** Der Be-
reich der Zolldelikte betrifft nach den Angaben des Lagebilds hauptséch-
lich den Schmuggel von Zigaretten, teilweise auch den von Alkohol.** Die
Zahl der Gruppierungen, die die regelwidrige Einfiihrung dieser beiden Gii-
ter betreiben, wird nach den Hellfeld-Daten des BKA hoher eingeschitzt als
die derjenigen, die mit Waffen handeln — insgesamt stellen alle mit
Schmuggel befassten Gruppierungen aber nur einen Anteil von unter zehn
Prozent der vom BKA erfassten Komplexe.**

3.2.3.1.3 Handel mit gestohlenen Giitern

Der Handel mit Giitern, die nicht durch ihr staatliches Verbot oder ihre ho-
he Besteuerung zum Objekt regelwidrigen Verhaltens werden, sondern
durch die Art ihres illegalen Erwerbs stellt ein weiteres wichtiges Feld der
als organisiert bezeichneten Kriminalitét dar. Bereits im Jahr 1973 nannte
HAMACHER als Beispiel fiir den Trend zum Zusammenschluss von Krimi-
nellen die ,,Hehler & Stehler GmbH®, die weniger Risiko und gréfiere Ge-
winne als die Kleinarbeit des Einzeltiiters verspriche.”” Gestohlene und
vertriebene Objekte sind flir HAMACHER hochwertige Giiter wie Schmuck,
Kunst, Pelze sowie Kraftfahrzeuge (Kfz).*®

Im Bereich der Eigentumskriminalitit bleibt von Beginn an die Kfz-
Verschiebung integraler Bestandteil der Debatte, wihrend die Nennung von
sonstigen Stehlgiitern wechselt. In den siebziger und achtziger Jahren fin-
den die ,.Luxusgiiter* vielfach Erwihnung, daneben auflerdem Antiquititen
und Kunst.*® Seit den neunziger Jahren tritt — orientiert an den im Jahr
1991 beschlossenen IMK-Richtlinien und unterstiitzt durch die Feststellun-
gen des BKA-Lagebilds, denen zufolge circa drei Viertel der Eigentumsde-

26 BKA Lagebild 2001, 10; vorher bereits Feststellung der hohen Zahl der Zolldelikte,
damals noch als ,,sonstige™ Delikte erfasst, in: BKA Lagebild 1996, 4.

264 KRUSE 1993, 117; BOGEL 1994, 32.

265 BKA Lagebild 2002, 23.

2 Ebd., 18.

2" HAMACHER 1973, 67fF.

% Ebd.

26 KERNER 1973, 152-182; WERNER 1982, 132; BoGE 1983, 28.
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likte Kraftfahrzeuge betreffen®” — die Betonung der grof angelegten Dieb-
stiahle von wertvollen Kraftzeugen sowie von Lastkraftwagen und Contai-
nern samt Ladung in den Vordergrund.”" Im Jahr 1993 wihlen SIE-
BER/BOGEL die Kfz-Verschiebung zu einem Untersuchungsfeld ihrer Pilot-
studie zur Logistik organisierter Kriminalitdt.”” Nicht nur auf Grund der
Ergebnisse dieser Untersuchung besteht fir den Bereich der Kfz-
Verschiebung ein #hnlich genaues Bild der Vorgédnge vom Diebstahl tiber
die Umgestaltung der Wagen (z.B. durch Umspritzen, Andern der Fahrge-
stellnummer) bis zum Weiterverkauf im Ausland wie fiir Handelswege von
Drogen.”™

Wie der Drogenhandel als Standardbeispiel fiir die marktfdrmige organi-
sierte Kriminalitdt fungiert, dient die Kfz-Verschiebung in den vergange-
nen Jahren als Standardbeispiel fiir den Handel mit gestohlenen Giitern.
Teilweise wird zwar auch auf andere, besonders ,,organisierte” Einzelvari-
anten verwiesen,”™ insgesamt zeigt sich aber, dass nicht das Delikt Dieb-
stahl als solches oder eine bestimmte Vorgehensweise der organisierten
Kriminalitdt zugeordnet wird, sondern generell Diebstihle, die sich durch
den hohen Wert oder die besonders guten Verwertungsmoglichkeiten der
Stehlobjekte auszeichnen, gemeint sind.

3.2.3.1.4 Sexuelle Ausbeutung

Unter dem Begriff ,,sexuelle Ausbeutung® lassen sich die nach der Liste in
den IMK-Richtlinien dem Bereich ,Kriminalitit in Zusammenhang mit
dem Nachtleben® zuzuordnenden Delikte Zuhilterei und Prostitution zu-
sammenfassen. Die Prostitution als solche ist in Deutschland nicht verbo-
ten, strafbewehrt sind nur die Ausbeutung der Prostitution oder der Verstof3
gegen amtliche Ortliche Beschrinkungen. Dieser Bereich wird wie der
Drogenhandel dadurch zu einem illegalen Markt, dass gegen die staatliche
Reglementierung einer auf gesellschaftliche Nachfrage zuriickgehende
Leistung verstoflen wird.

Der erste Text, der die Frage nach der Existenz von organisierten Grup-
pierungen in Deutschland stellte, nannte als Beispiel fiir den zunehmenden

270 Zuletzt: BKA Lagebild 2002, 21.

7 KOSTER 1991, 56; LENHARD 1991, 224; SCHAEFER 1996, 160f; HAMACHER 2000,
130fF.

212 Zur Auswahl der Deliktsgruppen: SIEBER/ BOGEL 1993, 3, 69.

2 Ebd., 74-130; auch: BKA Lagebild 2002, 21; STOMPER 1993, 37.

2M Ebd.; ein Beispicl dafiir ist der so genannte Tageswohnungseinbruch: BOEDEN 1987,
27.
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Organisationsgrad der Kriminalitit den Fall einer Gruppe bandenmifig
organisierter franzésisch sprechender Zuhilter.””® KERNER hingegen meinte
im Jahr 1973, dass trotz der Tendenzen zu neuen Formen einer regelméfi-
gen Ausbeutung nicht bewiesen sei, dass das Prostitutionsmilieu schon eine
»~Brutstitte des Verbrechens* wire und ,.der* Zuhilter gar der ,.Prototyp
des Berufsverbrechers*.”® Diese Einschiitzung wird im Laufe der achtziger
Jahre modifiziert. Es bildet sich die Uberzeugung, dass zwar die Zuhlterei
nicht von starr strukturierten Organisationen betrieben werde, dass aber die
mit dem Nachtleben verbundenen ,,Szenen* Kontakte und Logistik fiir die
Etablierung krimineller Ambitionen biete und darin ihr Bedrohungspotenti-
al bestehe.”” Insofern stellen Zuhilterei und Prostitution als integrale Be-
standteile des Nachtlebenbereichs einen Ankniipfungspunkt flir die Be-
schreibung der organisierten Kriminalitédt als Netzstruktur dar: In diesem
Sinne ist das Nachtleben ,eine Verbindungsstelle der Gruppierungen in ei-
nem Netz*”®, Innerhalb dieses Netzwerks agieren unterschiedlich struktu-
rierte Gruppierungen, die insbesondere bei der Anstellung der auszubeu-
tenden Prostituierten und der Beschaffung von geeigneten Rdumlichkeiten
logistische Fihigkeiten beweisen.””” Das BKA-Lagebild zdhlt den ,Bereich
des Nachtlebens* und darin schwerpunktmiBig die Ausbeutung von Prosti-
tution neben dem Drogenhandel und der Eigentumskriminalitét (insb. Kfz-
Verschiebung) zu den Hauptbetitigungsfeldern der organisierten Krimina-
litit in Deutschland.®°

3.2.3.1.5 Menschenhandel/ Schleusen

Eng mit der sexuellen Ausbeutung im Bereich des Nachtlebens verkniipft
ist der illegale Frauen- bzw. Menschenhandel.”' Die Rekrutierung der aus-
zubeutenden Prostituierten erfolgt zumeist im Ausland, so dass deren
282

Verbringung nach Deutschland ein eigenes Logistikelement bedeutet
Der Einsatz in ausbeuterischen Verhiltnissen der Prostitution ist jedoch nur

215 MATZLER 1968.

276 KERNER 1973, 216.

77 STOMPER 1981, 107; BoGE 1983, 28; BOEDEN 1987, 27,

278 WescHKE/ HEINE-HEISS 1990, 87,

270 SIEBER/ BOGEL 1993, 196f.

%0 BKA Lagebild Organisierte 2001, 16; BKA Lagebild 2002, 22.

28! giehe auch: Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der Innenmi-
nister/-senatoren der Linder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und
Polizei bei der Verfolgung der Organisierten Kriminalitit, nach: Meyer-Gofiner
(2003), RiStBV Anlage E, Punkt 2.3.

282 SIERER/ BOGEL 1993, 200-233.
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eine der mdglichen Varianten, weshalb Personen nach Deutschland ver-
bracht werden. Ein anderes Feld ertffnet der Begriff des Schleusens, der
nach der Verschirfung der europdischen Grenzregime und dem deutschen
so genannten Asyl-Kompromiss Anfang der neunziger Jahre erstmals ver-
wendet wird.”

Unklar ist dabei die Abgrenzung zwischen den Begriffen ,Menschen-
handel* und ,,Schleusen”. Beides ist mit der planmiBig durchgefiihrten
Einreise nach Deutschland verbunden. Da der Begriff des Menschenhan-
dels oftmals in Verbindung mit der anschlieenden Ausbeutung im Bereich
der Prostitution genannt wird, konnte das iiber die Einreise hinaus beste-
hende Verhiltnis zwischen der einreisenden Person und der die Einreise
planenden Person das Unterscheidungskriterium sein. Dagegen spricht je-
doch, dass neben der ausbeuterischen Prostitution auch andere Abhingig-
keitsverhilinisse denkbar sind, die daraus hervorgehen, dass fiir die Ermég-
lichung der Einreise Verpflichtungen eingegangen worden sind. Dazu z&hit
unter anderem der illegale Einsatz als Arbeitskraft, beispielsweise im Bau-
gewerbe. Auch das Kriterium der Freiwilligkeit der Einreise kann keine
Grundlage fiir die Unterscheidung bieten, da auch spiiter der Prostitution
nachgehende Personen urspriinglich freiwillig eingereist sein konnten.
Demnach sind die Bereiche des Menschenhandels und des Schleusens nicht
eindeutig begrifflich zu trennen und werden oftmals auch synonym ver-
wendet. HAMACHER spricht von ,,Sklavenhandel mit Prostituierten und ein-
geschleusten Arbeitnehmern‘®¢, ALBRECHT nennt den ,JHandel mit Ar-
beitskréften, organisierte illegale Immigration und den Handel mit Frauen
zum Zwecke der Eheschliefung oder Prostitution” moderne Formen der
Sklaverei.”® Fiir das BKA reprisentieren die Schleuserkriminalitét und der
Menschenhandel, der als wichtiger Bestandteil der Kriminalitiit in Zusam-
menhang mit dem Nachtleben eingeordnet wird, einen groBen Anteil an der
OK-Kriminalitit.”

3.2.3.1.6 Illegale Beschiftigung

~ Bereits im Jahr 1983 vermutete STUMPER hinter der Vermittlung und dem
Einsatz illegaler Leiharbeiter, die schon allein wegen der Hinterziehung

28 Zum Anstieg im Bereich der ,,illegalen Einschleusung von Auslindern® im Jahr
1993: BKA Lagebild 1993, 3.
¥ HAMACHER 2000; bereits Benennung von illegaler Arbeitnehmervermittlung als
Menschenhandel Ders. 1986, 91.
28 ALBRECHT 1998, 27-29; shnlich: SCHWEER 2002, 144-159.
28 Zuletzt: BKA Lagebild 2002, 18.
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von Sozialabgaben und Steuern sowie den Wettbewerbsverzerrungen grofie
volkswirtschaftliche Schidden anrichteten, systematisch geplantes Han-
deIn.?® Die illegale Beschiftigung wird heute im Zusammenhang mit der
illegalen Einreise gesehen, die durch so genannte ,,Schleuser* ermdoglicht
wird.?*® Teilweise wird dieser Bereich der Wirtschaftskriminalitiit zugeord-
net.”®

3.2.3.1.7 Gliicksspiel

Die Zuordnung von illegalem Gliicksspiel zur organisierten Kriminalitit
geht darauf zuriick, dass das Nachtlebenmilieu mit organisierten Bege-
hungsweisen beim illegalen bzw. staatlich beschrinkten Angebot von Gii-
tern und Dienstleistungen verkniipft wird.”” Die Kenntnisse iiber die kon-
krete Ausgestaltung des Gliicksspiels sind eher gering, Beispiele sind das
vornehmlich auf offener Strafle praktizierte ,Hiitchenspiel* und das Ange-
bot illegaler Spielvarianten in legalen Spielstitten.*”

3.2.3.1.8 Verschiebung von Abfall

Dass die Abfallverschiebung als OK-Delikt eingeordnet wurde, ist mit der
aus Umweltschutzgriinden vorgenommenen Verschédrfung der Abfallgeset-
ze Anfang der neunziger Jahre zu erkliiren.”” Auch hier ist also die staatli-
che Einschrinkung eines vorhandenen Marktes Ausgangspunkt filir die E-
tablierung illegaler Strukturen. Dieser Bereich wird dementsprechend als
Beriihrungspunkt urspriinglich legaler Unternehmer mit ,,Kaufleuten“ des
Organisierten Verbrechens eingeschitzt.” Insgesamt sind die zahlenmiBig
erfassten Fille dieser Art im Verhiltnis zum Gesamtaufkommen organi-
sierter Kriminalitit jedoch marginal.**

3.2.3.1.9 Zwischenergebnis zu den marktformigen Delikten

Die Delikte illegaler Mirkte stellen einen integralen Bestandteil der mit
organisierter Kriminalitat in Verbindung gebrachten Delikte dar. Bereits im

287 STOMPER 1983, 22f.

28 BDK 1983, 6; SIELAFF 1989, 141; ALBRECHT 1998, 27-29.

% Zuletzt: BKA Lagebild 2002 2003, 21f; auch: KUBE 1996, 19; BOEDEN 1987, 27.

20 BoGE 1983, 28; BOEDEN 1987, 27; dann auch: Gemeinsame Richilinie der Justizmi-
nister/-senatoren und der Innenminister/-senatoren der Linder iber die Zusammenar-
beit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der Verfolgung der Organisierten Krimi-
nalitdt, nach: Meyer-Golner (2003), RiStBV Anlage E, Punkt 2.3.; zuletzt: BKA
Lagebild, 22.

1 Ausfiihrlich dazu nur: Sus8ER/ BOGEL 1993, 234-284.

22 STUMPER 1993, 55.

% KuBE 1996, 18.

%4 Zuletzt: BKA Lagebild 2002, 18.
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Jahr 1986 prognostiziert HAMACHER: ,,In welchen Bereichen diese seit Jah-
ren anwachsende organisierte Gegenmacht vorwiegend antritt, wird all-
miéhlich klar, Dies geschieht vor allem im Zusammenhang mit der Rausch-
giftkriminalitét, aber auch bei der Eigentumskriminalitit und bei Straftaten
im Zusammenhang mit dem Nachtleben und der Vergniigungsindustrie.****
Diese Vorstellung von der Manifestation der organisierten Kriminalitét auf
den illegalen Mirkten hat sich im Laufe der Debatte weitgehend durchge-
setzt.

STUMPER erklért dies zu einem frithen Zeitpunkt der Debatte damit, dass
die Abwicklung illegaler Geschiifte — insbesondere solcher mit Auslands-
bezug — einen gewissen Grad an Organisation und Planung erfordert. Er
fiihrt aus: [Es gibt] eine ganze Reihe von Strafiaten, bei denen es einfach
offenkundig ist, dass hier nicht Einzeltiter am Werk sein kinnen, sondern
dass systematisch auf lingere Zeit geplant, arbeitsteilig, weitrdumig unter
Ausnutzung moderner Infrastrukturen und weitgehend konspirativ gehan-
delt wird. So kénnen grof angelegte Rauschgiftverteilerringe ebenso wenig
von einzelnen Strafiditern organisiert, gesteuert, kontrolliert, an neue
Marktlagen angepasst und auf Dauer beherrscht werden wie beispielsweise
der systematische Vertrieb gestohlener wertvoller Kraftfahrzeuge.*® Diese
Begriindung, die die Zunahme von Organisationsformen aus der Notwen-
digkeit heraus erklért, bei der Abwicklung von Geschiften planerisch vor-
zugehen, findet bis heute Zustimmung. Danach sind es die illegalen Han-
delsoptionen, die bestimmte Personenverbindungen in unternehmerischer
Art und Weise wahrnehmen und die dadurch das Phidnomen ,,organisierte
Kriminalitit“ entstehen lassen. Wiirden die Handelsoptionen nicht durch
staatliche Prohibition oder Reglementierung illegalisiert, wiren dieselben
Bereiche organisierte Geschiftsabliufe auf legalen Mirkten.

Von anderer Seite wird dieser Kausalzusammenhang umgekehrt gedeu-
tet. Nach dieser Auffassung finden sich die deliktischen Schwerpunkte der
organisierten Kriminalitiit dort, wo ,,die Téter der organisierten Kriminalitit
[...] das leichte Geld lockt**”’. Wichtig sei nur, dass ein Deliktsfeld profit-
triachtig bzw. lukrativ sei.””® Nach dieser Logik existieren von sich aus ,,T4-
ter der organisierten Kriminalitat®, die sich innerhalb der illegalen Mirkte
engagieren, weil sie dort Gewinnmdglichkeiten vermuten. Umgekehrt zu

% HAMACHER 1986, 154.

2% STUMPER 1983, 21f,

27 SCHAFER 1975, 10.

98 ZACHERT 1991, 40; 1995, 695.



DEUTSCHLAND 233

der Annahme, dass der Organisationsgrad durch die Marktformigkeit des
Handelns und die Illegalitit durch die Prohibition bestimmter Giiter und
Dienstleistungen bedingt ist, gibt es nach dieser Deutung ,.organisierte
Kriminalitét“, die sich ein Betitigungsfeld sucht.

Unabhiingig davon, von welcher Annahme ausgehend die deliktische
Priferenz der ,organisierten Kriminalitit“ erklidrt wird, wird jedenfalls
deutlich, dass die in der deutschen Diskussion vorherrschende Vorstellung
von organisierter Kriminalitit mafigeblich von den Deliktsfeldern bestimmt
ist, die mit dem Handel im Rahmen illegaler Mérkte in Verbindung stehen.

3.2.3.2 Sonstige Delikte

Aulier den dem Bereich des illegalen Marktes zuzuordnenden Deliktsfel-
dern werden im Laufe der Debatte eine Reihe weiterer Kriminalititsberei-
che als Betiitigungsfeld der organisierten Kriminalitit benannt. Dazu zihlen
der Betrug in verschiedenen Varianten, andere Formen der Wirtschafiskri-
minalitét, Falschungsdelikte sowie Erpressung, Raubtaten und Geldwische.

3.2.3.2.1 Betrug

Der Betrug ist unter diesen sonstigen mit organisierter Kriminalitét in Ver-
bindung gebrachten Delikten von groBerer Bedeutung, Von Beginn der
Debatte in den siebziger Jahren bis heute finden verschiedene Varianten
dieses Delikts Erwihnung. In der Liste der /MK-Richtlinien aus dem Jahr
1990 finden sich folgende Fille von Betrug: Warenzeichenfilschung (Mar-
kenpiraterie), Kapitalanlagebetrug, Subventionsbetrug, Eingangsabgaben-
hinterziehung sowie Betrug zum Nachteil von Versicherungen.”” KERNER
ist sich tiber die Zuordnung von Betrugsfillen zum Bereich der moglicher-
weise als organisiert zu bezeichnenden professionellen Kriminalitdt im Un-
klaren, da er sie im Ubergangsbereich zur Wirtschafiskriminalitéit veror-
tet,”® die er von der so genannten klassischen Kriminalitiit unterscheidet.*”’
Auf der ersten BKA-Tagung zum Thema im darauf folgenden Jahr wird nur
das konkrete Beispiel des betriigerischen Wertpapierhandels angespro-
chen.*” In den achtziger Jahren kommen weitere Varianten hinzu: die Er-

2 Gemeinsame Richilinie der Justizminister/-senatoren und der Innenminister/-senato-
ren der Linder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der
Verfolgung der Organisierten Kriminalitit, nach: Meyer-GoBner (2003), RiStBV An-
lage E, Punkt 2.3.

3% KERNER 1973, 243.

! Ebd., 204,

302 presseerklirung BKA-Tagung 1974, zitiert nach Kriminalistik 1974, 534.
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schleichung von EG-Subventionen, Grofbetriigereien im Vertrieb von be-
stimmten Waren (Bsp. Gemilde, Devisen, Schmuck, Edelsteine, Teppiche),
die so genannte internationale Wechselreiterei, Provisionsscheckbetrug,*”
Subventionsbetrug, Warentermingeschiifte und Markenpiraterie.’® Insge-
samt zeigen diese Beispiele, dass nicht jede Form von Betrug in den Kanon
der OK-Delikte Aufnahme findet, sondern nur komplexe Varianten —
Staatsanwiltin WERNER fasst diese unter dem Begriff ,linderiibergreifen-
der Wirtschaftsbetrug® zusammen.>*® Abgesehen von der Erweiterung der
,Logistik“-Studie in einem spiteren Stadium (LOOK II und III) um das
Untersuchungsobjekt EG-Subventionsbetrug™® wurde die Erforschung die-
ses Deliktsfelds nicht intensiv verfolgt. So existieren auch keine genauen
Angaben dazu, welche Eigenheiten einen Betrugsfall auszeichnen, der der
organisierten Kriminalitdt zugerechnet wird. Fiir das BKA gehort der Be-
trug dem Bereich der ,Kriminalitit im Zusammenhang mit dem Wirt-
schaftsleben* an.*”

3.2.3.2.2 Wirtschaftskriminalitdt

Insgesamt spielt in Deutschland die Auseinandersetzung zur Abgrenzung
zwischen organisierter Kriminalitdt und der Wirtschaftskriminalitiit in ihrer
in der internationalen Debatte ,white collar crime genannten Form keine
bedeutende Rolle. Nur von der internationalen Diskussion beeinflusste
Veroffentlichungen gehen liberhaupt auf die begriffliche Unterscheidung
ein.*”® Ein weiterer Anhaltspunkt dafiir, dass in Deutschland die beiden Be-
reiche nicht strikt voneinander abgegrenzt werden, ist die Tatsache, dass
das BKA in seinem jihrlichen Lagebericht zur organisierten Kriminalitit
auch den Bereich der ,Kriminalitit im Zusammenhang mit dem Wirt-
schaftsleben® behandelt. Aulerdem findet sich unter den acht Untergliede-
rungen der BKA-Abteilung ,,Organisierte und Allgemeine Kriminalitdt“
neben der Untergliederung fiir ,organisierte Kriminalitit“ keine entspre-
chende flir Wirtschaftskriminalitdt. Wihrend schon der Betrug als Teilbe-
reich der Wirtschaftskriminalitit kaum theoretisch erschlossen ist, so fehlt
fiir den Gesamtbereich der Wirtschaftskriminalitéit jegliche genauere Ana-
lyse. Allenfalls werden Delikte aufgezihlt, die diesem Bereich zugeordnet

303 STOMPER 1983, 22.
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werden. Nach den Angaben des BKA-Lagebilds sind die erfassten Fille der
»~Kriminalitdt im Zusammenhang mit dem Wirtschaftsleben®, die mit iiber
zehn Prozent regelmiBig den drittgrofiten Teil am Gesamtaufkommen der
organisierten Kriminalitdt bilden, {iberwiegend Betrugsfille. Daneben wer-
den Konkursstraftaten, Finanzierungsdelikte, Arbeitsdelikte, Wettbewerbs-
delikte und Veruntreuungen registriert.””” Was diese Delikte im Einzelnen
als OK-Delikte qualifiziert, ist ebenso unklar wie fiir den Betrug. Der
LKA-Chef von Hamburg, SIELAFF, nennt sie schlicht ,,neue Formen der
Wirtschaftskriminalitdt“.*'* Auch von Seiten der Polizei wird bemingelt,
dass sowohl in der abstrakten als auch in der praktischen Anniherung dem
Bereich zu wenig Aufmerksamkeit geschenkt werde.*"!

3.2.3.2.3 Félschung

Im Bereich der Filschungskriminalitit bietet sich ein dhnliches Bild. Sie
wird seit Beginn der Debatte regelmiBig als Feld der deliktischen Manifes-
tation von organisierter Kriminalitit genannt, die weitere Auseinanderset-
zung mit ihr geht aber kaum tiber die Auflistung von Filschungsobjekten
und Tatmodalititen hinaus. Aufgelistet werden vorrangig die Herstellung
und der Vertrieb von Falschgeld sowie unbarer Zahlungsmittel (z.B.
Schecks, Bankforderungen), zudem die Filschung von Urkunden (z.B.
Ausweise, andere Personaldokumente). Immerhin werden teilweise Aus-
fihrungen zu den Tatmodalititen gemacht, die, wie das Erfordernis des
Vorhandenseins von Gerdten und gewissen technischen Kenntnissen, je-
denfalls nahe legen, weshalb von einer Organisation der Tatablaufe gespro-
chen werden kann.**? Nichtsdestoweniger geht das BKA, den Angaben aus
dem Lagebild entsprechend, von einem deutlich unterdurchschnittlichen
OK-Potential der in diesem Bereich titigen Gruppierungen aus.’”

3.2.3.2.4 Erpressung

Der Bereich der Erpressung gehort in der Variante der so genannten
Schutzgelderpressung zu den traditionell hiufig mit organisierter Krimina-
litdt in Verbindung gebrachten Delikten. Das BKA, das die Erpressung un-
ter dem Oberbegriff ,,Gewaltkriminalitdt behandelt, beschreibt das Vorge-

3% BKA Lagebild 2002, 21.
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hen in diesem Bereich als Aufzwingen einer kriminellen Dienstleistung.’™

Eine systematische Erschliefung dieses Feldes scheiterte aber bis heute an
Schwierigkeiten der Erhebung, *" die auf die mit dem Delikt verbundene
Bedrohungssituation der Opfer zuriickzufiihren sind.

3.2.3.2.5 Raub

Im BKA-Lagebericht werden unter dem Punkt ,,Gewaltkriminalitdt™ als
weiterem Schwerpunkt neben der Erpressung die Raubdelikte genannt.*'®
Die Raubdelikte gelten dabei als klassische Eigentumskriminalitit, die die
Erzielung von Gewinnen durch den rechtswidrigen Zugriff auf fremdes Ei-
gentum bezwecken,®'” Angriffspunkte sind dabei Banken, Geldtransporte
und Juweliergeschifte.”® Nach der Analyse von Straftiiterverbindungen
durch REBSCHER/VAHLENKAMP betdtigen sich hdufig ausldndische Grup-
pierungen in den Deliktsfeldern der Bargeldbeschaffungskriminalitiit (z.B.
Bankraub) oder auch der Schutzgelderpressung, weil ihnen die Kontakte
fehlen, die den Zugang zu den illegalen Mérkten ersffnen.*”®

3.2.3.2.6 Geldwiische

Die Geldwische wird in Deutschland als typische Folge der gewinnorien-
tierten Aktivititen der organisierten Kriminalitit angesehen, die der Siche-
rung der illegal erlangten Gewinne dient. Dieser Funktion der Geldwische
widmet das BK4-Lagebild einen eigenen Abschnitt, ohne die Geldwésche
als eigenstidndiges OK-Delikt auszuweisen.* Indessen stellt die innenpoli-
tische Auseinandersetzung mit organisierter Kriminalitdt die Basis fiir die
Einfiihrung des Geldwischetatbestandes durch das OrgKG im Jahr 1993
dar. Erst seit diesem Zeitpunkt findet das Delikt auch in anderen Verdffent-
lichungen als Straftat Erwiihnung, die mit organisierter Kriminalitiit in Zu-~
sammenhang steht.

3.2.3.2.7 Zwischenergebnis zu den sonstigen Delikten

Die nicht den illegalen Mérkten zugeordneten Kriminalititsfelder, die ne-
ben wirtschaftskriminellem Verhalten in komplexeren Fillen eher traditio-

34 BK A Lagebild 2001, 23.

315 Zuletzt: OHLEMACHER 1998.

1S BKA Lagebild 2002, 24.

' BKA Lagebild 2000, 25.

318 BKA Lagebild 2002, 24.

319 RERSCHER/ VAHLENKAMP 1988, 123f.
320 BKA Lagebild 2002, 28-31.
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nelle Deliktsbereiche wie die Félschung, den Raub und die Erpressung
betreffen, werden im Rahmen der Debatte zu organisierter Kriminalitét
weniger griindlich analysiert als die Ausformungen des illegalen Marktes.
Auffillig ist die im internationalen Vergleich in Deutschland eher schwa-
che Ausprigung der Diskussion zur Abgrenzung von ,white collar crime®
zur Wirtschafiskriminalitdt. Insbesondere einzelne Varianten des Betrugs
werden ohne weitere Erléuterung als organisiert eingeordnet. Wihrend in
diesem Fall ein gewisser Grad an Komplexitit oder wenigstens ein Aus-
landsbezug verlangt ist, ebenso wie im Bereich der Filschungen von einem
bestimmten technischen Verstindnis auszugehen ist, fehlt bei der Wirt-
schaftskriminalitét allgemein sowie bei Raub und Erpressung eine offen-
sichtliche Erkldrung fiir die Verbindung zu organisierter Kriminalitit,
Mafgeblich fiir die Einordnung sind wohl auch hier bestimmte Tatmodali-
titen — zum Beispiel bei der Erpressung die Forderung von Geldleistungen
gegen die Gewihrung von ,,Schutz® —, was jedoch wegen der mangelnden
theoretischen ErschlieBung dieser Bereiche nur zu vermuten ist. Der Betrug
als Sonderfall der Wirtschaftskriminalitit und die Filschungskriminalitit
werden seit Beginn der Debatte zu organisierter Kriminalitit in Deutsch-
land ebenso regelmiiflig zu den organisiert begangenen Delikten zugeordnet
wie die wichtigsten Bereichen der illegalen Mérkte.

3.2.3.3 Ergebnis zu den Delikten

Die meisten Delikte, die im Laufe der Debatte zu organisierter Kriminalitét
in Deutschland Erwihnung finden, entstammen dem Bereich der illegalen
Mirkte. Dariiber hinaus werden auch Kriminalitiitsfelder wie Betrug oder
Félschung genannt, bei denen bestimmte Modalititen des organisatorischen
oder technischen Ablaufs den Bezug zur besonderen Ausgestaltung in or-
ganisierter Weise herstellen. Insgesamt ertffnet sich bei der Untersuchung
der Deliktsfelder ein weitgehend gleich bleibendes Feld tatbestandlicher
Varianten. Grund fiir eine spétere Aufnahme in den Deliktskanon, der der
organisierten Kriminalitéit zugeschrieben wird, ist die zu einem spéiteren
Zeitpunkt erfolgende staatliche Beschrdnkung bzw. Kriminalisierung be-
stimmten Verhaltens. Beispiele dafiir sind das Schleusen, die Verschiebung
von Sonderabfillen und die Geldwische.

Die Vielfalt der im Zusammenhang mit organisierter Kriminalitit ge-
nannten Delikte — besonders deutlich reprisentiert in der weitgehend unge-
ordneten Liste der JMK-Richtlinien — macht nicht deutlich, was ihre delikti-
sche Manifestation kennzeichnet. Auf diesen Mangel an klarer Zuordnung
verweisen insbesondere kritische Stimmen zur Diskussion. So meint PUT-
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TER, dass organisierte Kriminalitit nicht deliktisch gebunden sei, so dass
sie ,,sich hinter den alltiglichsten Phiinomenen verbergen [kann] wie hinter
spektakuldren Aktionen, potentiell kann alles Teil von OK sein.***" Sie
verweise auf ein abstraktes Gefidhrdungskonzept.”” Da mangels eines be-
grenzten Straftatenkatalogs potentiell jegliche Form illegalen Verhaltens
dem Bereich ,,organisierte Kriminalitét“ zugeordnet werden kann, kann das
Ausmal abstrakt festgelegt werden, indem weitere Varianten einbezogen
werden oder nicht. Die Offenheit des Konzepts wird von anderer Seite aber -
gerade verteidigt, da eben die besondere Qualitit der auf Dauer angelegten
kriminellen Strukturen in den genannten Bereichen ausschlaggebend sei.’?

Ubereinstimmende Eigenschaft der Kriminalititsfelder ist die Tatsache,
dass die meisten der Delikte der so genannten Kontrollkriminalitit** zuzu-
rechnen sind (einzige Ausnahme bildet insoweit die Eigentumsdelinquenz),
die nur auf Grund polizeilicher Nachforschungen und nicht durch Anzeigen
ans Licht kommen, da die an der Tat beteiligten Personen entweder selbst
davon profitieren (z.B. Kunden illegaler Mirkte) oder in einem Abhingig-
keits- oder von Einschiichterung gepriigten Verhiltnis zu den Tétern stehen
(z.B. geschleuste Personen, Prostituierte oder Opfer von Schutzgelderpres-
sung). Die Frage, ob nun die Deliktsbereiche gerade wegen dieser Eigen-
schaft der mangelnden sozialen Sichtbarkeit von den existierenden ,,T#tern
der organisierten Kriminalitit™ ,,ausgewihlt“ worden sind®*® oder ob die
Einordnung der genannten Delikte als besonders gefihrlich auf ihren Cha-
rakter als ,Holkriminalitdt* zuriickzufiihren ist, weil sie fiir die Polizei
schwer ermittelbar sind und deswegen von dieser als gefihrlich empfunden
werden, geht in dieselbe Richtung wie die nach der Begriindung fiir die
starke Repriisentation der illegalen Mirkte. Unabhidngig von der Beantwor-
tung dieser Frage zeigt sich klar, dass die Kriminalitétsfelder, die der orga-
nisierten Kriminalitdt zugeordnet werden, zum einen durch die besondere
(marktfdrmige oder unternehmerische) Komplexitit der Vorgehensweise
und zum anderen durch ihre geringe soziale Sichtbarkeit charakterisiert
werden konnen.

3.2.4 OK-Konzeption — Merkmale und Deliktsfelder

Aus der Gesamtschau der Merkmale und Deliktsfelder, die im Rahmen des
Diskurses in Deutschland mit organisierter Kriminalitéit in Verbindung ge-
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33 BKA Lagebild 2002, 7.

32 Zuletzt: BKA Lagebild 2002, 3.
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bracht wurden, ergibt sich, dass sich zwar im Laufe der Zeit kein einhellig
anerkanntes umfassendes Konzept entwickelt hat, dass aber gewisse Deu-
tungsansitze von groBerer Bedeutung waren als andere. Uber einige
Merkmale konnte sogar weitgehend Konsens erzielt werden.

Einige Grundbestimmungen entstammen der nicht gesetzlich veranker-
ten, aber gleichwohl den offiziellen Sprachgebrauch priagenden Definition
der IMK-Richtlinien: die Betitigung eines Zusammenschlusses mehrerer
Titer, die dabei pragenden Verhaltensweisen PlanmiBigkeit und Arbeitstei-
ligkeit, deren Dauerhaftigkeit sowie das Anstreben von finanziellen Ge-
winnen oder Machtpositionen. In Abgrenzung zum amerikanischen Modell
zeichnet sich die Vorstellung von organisierter Kriminalitit nicht durch ei-
nen starren Bezug zu einer bestimmten inneren Struktur der Téterzusam-
menschliisse aus. Vielmehr setzt sich in diesem Punkt im Laufe der neun-
ziger Jahre die Erkenntnis durch, dass sich die wahrgenommene Auspri-
gung der inneren Gestalt nach der jeweiligen Perspektive richtet. Im Vor-
dergrund der Beschreibung steht schlieBlich einhellig das Konzept von
netzwerkformigen Straftiterverflechtungen. Ein anderes breit akzeptiertes
Merkmal der organisierten Kriminalitét nach deutscher Lesart ist deren un-
ternehmerische Orientierung. Daraus werden sowohl bestimmte Eigenarten
wie die Priferenz kleinerer Organisationseinheiten wie die Betéitigung im
Rahmen illegaler Mirkte abgeleitet.

Trotz der relativ starken Geschlossenheit des aus den verschiedenen Er-
kldrungsmodellen zusammengesetzten Bildes darf dies nicht dariiber hin-
wegtduschen, dass neben den kongruenten Fundamenten verschiedener Er-
kldrungsansitze eine Fiille einander auch widersprechender Einzelheiten
und theoretischer Deutungen existiert. Am augenfilligsten wird dies bei
den auf unterschiedlichen Ebenen wiederholten Gegenpositionen. Organi-
sierte Kriminalitdt wird dabei entweder als fiir sich existierendes Phino-
men, das sich sein Betitigungsfeld sucht, oder als Form von Kriminalitét
ausgelegt, deren spezifische Gestalt aus den Besonderheiten ihres Umfelds
resultiert.

Insgesamt zeigt sich auf allen Beschreibungsebenen von der inneren
Struktur bis zur deliktischen Manifestation organisierter Kriminalitit, dass
das Konzept insbesondere dadurch gekennzeichnet ist, dass es auf beson-
ders komplexe Varianten kriminellen Verhaltens verweist. Komplexitat
bedeutet allerdings auch Offenheit des Begriffs, der aus verschiedenen so-
zialen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Perspektiven unterschiedlich
gedeutet werden kann,
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3.3 OK-Mafinahmen

Wichtiger Bestandteil des Diskurses zu organisierter Kriminalitiit ist ferner
die Gesamtheit der Maflnahmen, die im Laufe der Zeit als addquate Reakti-
on auf diese Kriminalititsform diskutiert wurde. Die OK-MaBnahmen er-
weitern die Darstellung des OK-Diskurses in zweierlei Hinsicht.

Zum einen ergénzt die Art der besprochenen Mafinahmen die Konzepti-
on von organisierter Kriminalitét, da die Art der Mallnahmen gegen ein be-
stimmtes Phinomen die Art des Phiinomens widerspiegelt. Die Reaktion
auf eine Erscheinung kann insoweit als Negativfolie dienen, vor der die
Konzeption, wie sie im Diskurs in Begriffsbestimmung und benannten OK-
Deliktsfeldern reprisentiert ist, iiberpriift werden kann. Auf einer sehr abs-
trakten Ebene werden von einem kritischen Standpunkt aus die MaBnah-
men sogar als Faktor der Definition angesehen, weil der Begriff so gefasst
werde, dass er zur Begriindung fiir bestimmte Mafnahmen herangezogen
werden konne.”” In diesem Sinne bilden Ermittlungsschwierigkeiten der
Polizei die Grundlage dafiir, was als organisiertes Vorgehen eingeordnet
Wil’d.sﬂ

Zum anderen stellen die MaBnahmen einen eigenstidndigen Teil des Dis-
kurses dar. Die Ertrterung und noch mehr die Umsetzung von Mafinahmen
gegen die organisierte Kriminalitit haben weit reichende Konsequenzen fiir
das Strafrechtssystem und damit fiir die gesamte Gesellschaft, so dass die-
ser Themenbereich mit seinen rechtspolitischen Implikationen eine wichti-
ge Grundlage der Bewertung des OK-Diskurses ist.

Die Mafinahmen bezichen sich zum grofiten Teil auf das System der
Strafverfolgung. Dabei geht es neben rein organisatorischen Anderungen in
Gliederung und Struktur der Polizei insbesondere um die strategische Neu-
ausrichtung der Ermittlungstitigkeit. Hinzu kommen Richtlinien oder ge-
setzliche Reformen im Bereich der Strafprozessordnung ebenso wie im ma-
teriellen Recht, wobei die materiell-rechtlichen Verdnderungen sich vor-
nehmlich auf den Bereich der an den kriminellen Gewinnen orientierten
Vorschriften beschrinken. Daneben werden auBerstrafrechtliche und ande-
re Stellen als die herkdmmlichen kriminalpolitischen Akteure betreffende
MaBnahmen mit Bezug auf das gesellschaftliche Umfeld erértert.

Insgesamt ldsst sich sagen, dass die Auseinandersetzung um die gegen
organisierte Kriminalitit gerichteten MaBnahmen wenigstens genauso in-

326 BuscH 1991, 10; ALBRECHT, PETER-ALEXIS 1997, 231; WESSEL 2001, 63, 153.
27 Busch 1992, 381.
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tensiv gefiihrt wurde wie die um Art und Umfang der Erscheinung. Stérkste
Wirkungen zeitigte sie im Bereich der polizeilichen Ermittlungen.

3.3.1 Polizeistruktur

Ein wichtiges Themenfeld der Diskussion stellte vom Anbeginn der Debat-
te die interne Gliederung der Polizei dar. Im Zuge dessen wurde zwar auch
allgemein die finanzielle und personelle Ausstattung der Polizei angespro-
chen und die Forderung nach besonderer Ausbildung oder neuartiger Tech-
nik erhoben,’”® der Schwerpunkt der Auseinandersetzung lag jedoch auf
dem Punkt der foderalen Polizeistruktur in Deutschland. Nach dem Wie-
deraufbau der Polizei in der Bundesrepublik wurde den Lindern die Rege-
lungskompetenz in Bezug auf den Aufbau der Polizei und die Ordnungspo-
litik tibertragen. Das gleichwohl im Jahr 1951 gegriindete BKA hatte keine
eigenen Ermittlungskompetenzen, sondern fungierte als Zentralstelle fiir
das Fahndungswesen im Bereich Kriminaltechnik und Analyse und als
Verbindungs- und Koordinierungsstelle mit anderen Polizeibehorden. Be-
reits im Jahr 1986 schloss MATZLER an die Verneinung der Existenz orga-
nisierter Kriminalitit in Deutschland die Frage an, ob ,,unsere dezentrali-
sierte Kriminalpolizei [...] in ihrer jetzigen Form iiberhaupt in der Lage*
sei, Verbrecherorganisationen zu erkennen und zu bekimpfen.*” Auch
KERNER bemingelte in seiner Verdffentlichung zum Europaratsbericht,
dass tiberkommene Organisationsprinzipien der Polizei tiberregionales Ar-
beiten schwer machten.*

Durch die Anderung des BKA-Gesetzes im Jahr 1973 wurden die Kom-
petenzen des BKA erheblich erweitert. Unter anderem erhielt es die origini-
re Zustéindigkeit bei der Strafverfolgung unter anderem in Fillen des inter-
national organisierten Handels mit Waffen und Betidubungsmitteln. Im Jahr
1984 folgte die Etablierung eines Schwerpunkts ,,Organisierte Kriminali-
tdt“ in der kriminalistisch-kriminologischen Forschungsgiuppe des BKA.
Die Einbezichung des BKA in die Ermittlung besonderer Fille bedeutete
jedoch nicht den Schlusspunkt fiir die Zentralisierungsbestrebungen. Wei-
terhin wurde betont, dass auf niedrigerer Ebene Dienststellen der Polizei
gebietsiiberschreitend kooperieren sollten,™!

Von zentralen Ermittlungseinheiten wurde dabei erwartet, dass sie die
ortlich verstreut vorhandenen Informationen in Bezug auf iiberértlich han-

328 Siehe nur: JANSEN 1975, 83; BDK 1983, 22ff,

329 MATZLER 1968, 405,

330 KERNER 1973, 295.

33! ScHAFER 1975, 4; BDK 1983, 19; BoGE 1983, 31.
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delnde Straftiterzusammenschliisse zusammenfiihren kénnten.* In der
Folge der bis Anfang der neunziger Jahre flichendeckenden Einrichtung
von mehr oder weniger zentralen OK-Einheiten®*® wurden entsprechende
Schwerpunkt-Staatsanwaltschaften gefordert.** Nachdem auch diese orga-
nisatorische Anderung umgesetzt worden war, blieb fiir den Frankfurter
Generalstaatsanwalt SCHAEFER zu beméngeln, dass eine Diskrepanz in der
Ausstattung der polizeilichen Spezial-Dienststellen und der staatsanwalt-
schaftlichen Dezernate bestehe, die zur Folge habe, dass durch die Engpis- -
se bei der Staatsanwaltschaft (von SCHAEFER benannt als ,.Flaschenhals®)
nur eine geringere Zahl von Verfahren verarbeitet werden kénne, als von
der Polizei vorgelegt werde.”

Insgesamt bleibt die organisatorische Umstrukturierung der Strafverfol-
gungsbehorden in Deutschland dem urspriinglichen System insoweit ver-
haftet, als innerhalb des herkémmlichen Aufbaus auf derselben Ebene an-
gesiedelte Organisationseinheiten eingerichtet wurden, also ein OK-/ Ban-
den-Dezernat neben dem Mord- oder dem Sitten-Dezernat bei der Polizei
und OK-Schwerpunktabteilungen bei der Staatsanwaltschaft neben
Schwerpunktabteilungen fiir Wirtschaftsstrafsachen. Diese Einheiten haben
unter Umstidnden eine bessere Ausstattung und gréfere Freiheiten bei der
Priorititensetzung™®, fiigen sich gleichwohl in den gegebenen Apparat ein.
Gegenmodelle zu dieser Integration in die vorhandenen Strukturen wiren
die Errichtung eigenstéindig agierender Spezialbehorden oder einer beson-
deren Ebene im Behordenaufbau, die den einzelnen, sachlich beschrinkten
Dezernaten iibergeordnet wire und in Fillen der organisierten Kriminalitiit
von diesen die Leitung iiberndhme.

Dagegen kommt einer mehr auf der konkreten Arbeitsebene stattfinden-
den Entwicklung grofleres Verdnderungspotential zu. Im Zuge des allge-
meinen Trends zur Technisierung wurde bei der Ermittlungsarbeit verstérkt
auf die Zusammenfithrung von Informationen gesetzt. Die Etablierung und
Weiterentwicklung eines Verbundsystems fiir die Datenverarbeitungsanla-
gen von Bund und Lindern, genannt JNPOL, seit dem Jahr 1974 hatte an
dieser Vereinheitlichung und Zentralisierung der Polizeiarbeit einen grofen
Anteil. Erst durch die gegenseitigen Zugriffsmdglichkeiten wurde ein die

332 STUMPER 1983, 23ff; HAMACHER 1986, 230; BOEDEN 1987, 36.
333 7u den ,Realtypen™: POTTER 1998, 159-169.

334 GIEL AFF 1989, 143ff; ZACHERT 1991, 49; SCHAEFER 1987, 171,
335 SCHAEFER 1996, 164; SCHAEFER 1997a, 25.

3% Siehe dazu ausfiihrlich: POTTER 1998, 169-178.
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Linder und Dienststellen iibergreifendes Vorgehen erméoglicht. Insgesamt
hat sich seit der Anfangszeit der Debatte, als MATZLER die Frage nach den
Fiahigkeiten der Polizei aufwarf, gréfere ,,Verbrecherorganisationen* iiber-
haupt zu erkennen, eine Polizeistruktur entwickelt, innerhalb derer explizit
fiir die organisierte Kriminalitdt zustindige Organisationseinheiten ver-
schiedener Ebenen untereinander durch Datenaustausch vernetzt kooperie-
ren.

3.3.2 Ermittlungsstruktur

Die Form der polizeilichen Ermittlungen hat sich in dem Zeitraum seit Be-
ginn der Debatte stark verwandelt. Vor dem Hintergrund der Technisierung
der informationellen Ermittlungsarbeit, auf Grund derer Daten iiber ein be-
stimmtes Verfahren hinaus und nicht nur innerhalb einer einzelnen Dienst-
stelle weiter zu verwenden sind, haben sich neue strategische Méglichkei-
ten ergeben. Dies schlug sich in einer Erweitung des Ermittlungsansatzes,
des Ermittlungsziels und einem Ausbau der Ermittlungsmethoden nieder.
Allgemein steht am Ende der Umgestaltung des Ermittlungsverfahrens, die
sich weitgehend in der Praxis und nicht im gesetzlichen Verfahren realisiert
hat, ein gravierend umgestaltetes, strategisch ausgerichtetes Ermittlungs-
verfahren, das vom herk6mmlichen Verfahren der reaktiven Straftataufkli-
rung deutlich zu unterscheiden ist.

3.3.2.1 Ermittlungsansatz

Der Ermittlungsansatz wurde in zweierlei Hinsicht ausgeweitet. Zum einen
hat sich in Abkehr von der strengen Orientierung am konkreten Tatver-
dacht der Zeitraum fiir die Aufnahme von Ermittlungen vorverlagert, zum
anderen ist das Zielobjekt der Ermittlungen ausgetauscht worden, so dass
die Untersuchung nunmehr nicht mehr im Hinblick auf das Tatgeschehen,
sondern in Richtung potentieller Titer fokussiert ist.

Diese zweifache Ausdehnung des Ermittlungsspektrums kollidiert in ju-
ristischer Hinsicht mit der strikten Trennung von Privention und Repressi-
on, wie sie im deutschen Recht vorgesehen ist. Grundsitzlich ist das Vor-
liegen eines konkreten Tatverdachts im Sinne des § 152 II Strafprozessord-
nung die unabdingbare Voraussetzung dafiir, dass ein strafprozessuales
Ermittlungsverfahren unter Einsatz des strafprozessualen, repressiven In-
strumentariums gegen die der Tat verdichtigen Personen aufgenommen
werden darf. Vor diesem Zeitpunkt ist praventivpolizeiliche Gefahrenab-
wehr moglich, die ein weiteres Spektrum von Adressaten betreffen kann,
allerdings auch mildere Mittel einzusetzen hat. Diese abstrakte Trennung
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wird durch die Ausdehnung des Ermittlungsansatzes in Fillen organisierter
Kriminalitit unterlaufen, indem das strafprozessuale Instrumentarium ge-
gen bestimmte Personenverbindungen zum Einsatz gebracht wird, ohne
dass konkrete Taten vorligen. In juristischer Diktion bedeutet dies eine Fu-
sion repressiver Methodik und priventiver Zielrichtung. In der Praxis wird
diese neue Form des Vorgehens, die an die Stelle der herkommlichen reak-
tiven Tataufkldrung getreten ist, titerbezogene, (pro)aktive (bzw. Initiativ-)
Ermittlung oder auch operative Strukturermittlung genannt. Dabei hingen
die faktische Abkehr von der Tatorientierung und die Hinwendung zu den
potentiellen Tétern zwingend mit der Vorverlagerung des Zeitpunkts des
Tétigwerdens zusammen, da vor der Realisierung einer konkreten Tat auch
kein konkreter Titer feststehen kann — die Ausweitung des Verdachtszeit-
raums hat also zur Folge, dass auch mehr ,,Verdichtige® ins Blickfeld gera-
ten.

Diese abstrakt beschriebene Veriinderung von Ausgang und Zielrichtung
 der Ermittlungen ist seit Beginn der Debatte als wichtigster Punkt bei der
Bekiimpfung der organisierten Kriminalitit erachtet worden. Die Neuaus-
richtung der Ermittlungstitigkeit ist integraler Bestandteil polizeilicher
Forderungen ebenso wie Anlass fiir grundsétzliche Infragestellungen von
Angemessenheit und Rechtsstaatlichkeit der OK-Bekdmpfung. Bei der
Auseinandersetzung mit der neuen Art der Ermittlungen werden unter-
schiedliche Schwerpunkte gesetzt. Manche Autoren legen mehr Wert auf
die praktische Seite und machen Ausfithrungen zur Art der zu erhebenden
Informationen, andere bemithen sich um eine grundlegende Strategieent-
wicklung, und dritte befassen sich mit der juristischen Einordnung. Gene-
rell laufen die praktische Fortentwicklung und die Forderung nach rechtli-
cher Absicherung parallel — das heiBt, dass die Polizeipraxis in diesem Fall
umgestaltet wurde, ohne dass eine rechtliche Grundlage dafiir bestand.

Dass die Idee einer Neustrukturierung der Ermittlungspraxis gleichzeitig
mit dem Aufkommen der Diskussion zu organisierter Kriminalitiit iiber-
haupt entwickelt wurde, zeigt der Beitrag des damaligen Abteilungsprisi-
denten des BKA, GEMMER, bei der ersten BKA-Tagung zum Thema im Jahr
1974. Neue organisierte Formen der Kriminalitdt erforderten auch neue or-
ganisierte Taktiken der Polizei. Erforderlich seien gezielte Nachforschun-
gen beziiglich der Aktivititen der organisierten Unterwelt, genauer in Be-
zug auf das Verhalten, die Bewegungen und Kontakte polizeibekannter,
tiberregionaler Straftiter.

37 GEMMER 1974, 532.
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Die extensive Ausweitung des Zielobjekts polizeilicher Ermittlungen ist
auch ein Grundstein von STUMPERS umfassendem polizeilichen Konzept
der strukturellen Vorbeugung aus dem Jahr 1981.*® Auflerdem formuliert
er ausdriicklich die Notwendigkeit der Vorverlagerung des Ermittlungszeit-
raums. Zur Verschiebung des Ermittlungsfokus’ in der ,,operativen Vor-
beugungsarbeit*” fiihrt er aus: Hier gilt es, diese Kriminalitdt, die weitesige-
hend konspirativ arbeitet, schon im Vorfeld auszumachen, ihre vielfiltigen
Beziehungen rechtzeitig zu erkennen, die Logistik aufzustobern, dann durch
einen umfassenden Zugriff entsprechende Banden und Organisationen als
solche zu neutralisieren und einer vielfach ausweitenden und verzweigen-
den Kriminalitit schon in ihren Ausgangspunkten entgegenzuwirken und
vorzubeugen.™

Insgesamt steht in diesem frithen Stadium der Debatte die Beschiftigung
mit den Zielobjekten der Ermittiungen im Vordergrund. Als solche werden
aufgelistet: Personen, Einrichtungen, Methoden, Querverbindungen, Insti-
tutionen und dergleichen®® oder bekannt gewordene Telefonnummern, auf-
gefundene Adressen, bevorzugte Zielorte und Rhythmus von Reisen, An-
schriften und Lage von Zweitwohnungen und Wochenendhiusern, Zigaret-
tenmarke etc.’”' Zur Einschrinkung der Objektwahl dient bei solcherlei
Aufstellungen nur die Einschitzung als ,organisationsverdichtige Strafté-
ter**? oder ,,organisationsverdiichtige Kriminalitdtsbereiche**®, Insgesamt
findet die Gegentiberstellung des traditionellen, auf Straftaten bezogenen
Verfahrens mit dem neuen téterorientierten Ansatz in der Kurzformel ,.de-
liktsiibergreifende und personenbezogene Ermittlungen® ihren Ausdruck.**
Spiiter etabliert sich die Formulierung der OK-Bekdmpfung als ,Kampf
gegen das Verbrechen per se*“** (in Abgrenzung zum ,,Kampf gegen Ein-
zeltiter*).

Das Fehlen einer rechtlichen Grundlage wird am Anfang der Debatte
wenig diskutiert, beispielhaft ist der kurze Einwurf HAMACHERS, der die
Erwartung duflert, dass die Verantwortlichen deshalb ,,iiber ihren Schatten

338 STOMPER 1981,
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springen‘®*. Erst Ende der achtziger Jahre wird nach Aussage der von
REBSCHER und VAHLENKAMP befragten Polizisten die Ausweitung des Er-
mittlungsrahmens unter dem praktischen Aspekt der zeitlichen Vorverlage-
rung zunehmend als rechtliches Problem angesehen, das durch die strikte
Grenze des § 152 II Strafprozessordnung bedingt sei.*"’

In diesem Zusammenhang wird dann auch die Forderung nach einer Ge-
setzesinderung erhoben.’*® Fiir eine derartige Anderung wird mit dem
Hinweis argumentiert, dass gesellschaftlich akzeptiert werden milisse, dass
wirkungsvolles Vorgehen seinen Preis habe.’* Dieser Hoffung zum Trotz
wird in der Normierungswelle Anfang der neunziger Jahre weder im Rah-
men des OrgKG noch im Verbrechensbekdmpfungsgesetz eine solche Rege-
lung umgesetzt.

Im Laufe der neunziger Jahre sind zwei Hauptlinien der Diskussion zu
beobachten, zum einen die Frage nach der juristischen Einordnung der neu-
en Form von Ermittlungen, zum anderen die konkrete Ausgestaltung der
Strategie. Wiahrend der Bereich der juristischen Fragestellung mafigeblich
durch die Auseinandersetzung um den Zeitpunkt des Anfangsverdachts ge-
pragt ist, tritt im Bereich der Ausarbeitung der Strategie insbesondere das
von KUBE angeregte so genannte Konzept der Logistikprivention in den
Vordergrund.

Die rechtliche Diskussion ist in Bezug auf die Frage nach der Legitimitit
der Vorverlegung unentschieden. In den Richtlinien der JMK aus dem Jahr
1990, in denen sich auch die heute offiziell verwendete ,,Arbeitsdefinition*
und die vielfach zitierte Liste der OK-Kriminalitiisbereiche finden, wird
die Moglichkeit erkannt, dass bei Initiativermittlungen ,,Gemengelangen®
von Elementen der Strafverfolgung und der Gefahrenabwehr entstiinden.**
Jedoch wird davon ausgegangen, dass eine Abgrenzung grundsétzlich mog-
lich sei und dass die Befugnis, strafprozessual vorzugehen, bis in den Be-
reich der ,Klidrung® hineinreicht, ob ein Anfangsverdacht vorliegt. Wih-
rend der Polizist JAGER aufgrund einer juristischen Priifung zu dem Ergeb-
nis kommt, dass Vorfeldarbeit Gefahrenabwehr sei, auch wenn die Wahr-

346 HAMACHER 1986, 232.
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34 BOEDEN 1987, 36; ZACHERT 1990, 623.

350 Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der Innenminister/-senato-
ren der Linder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der
Verfolgung der Organisierten Kriminalitit, nach: Meyer-GoBner (2003), RiStBV An-
lage E, Punkt 6.2.
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nehmung dieser ureigensten polizeilichen Aufgaben sehr nah an der Grenze
zur Strafverfolgung liege,* vertritt der Bundesanwalt am BGH, SCHOREIT,
ebenso iliberzeugt die Auffassung: Man kann es drehen und wenden, wie
man will: Die Verfolgung der organisierten Kriminalitdt ist ihrem Wesen
nach ausschlieflich oder schwergewichtig Strafverfolgung.*** Unabhingig
von der Einschiitzung, wo die Grenze zu ziehen ist, werden von Seiten der
Polizei bis heute weiter gehende Ermittlungskompetenzen gefordert.’”
Auch wenn die BK4-Beamten RATZEL, BRISACH und SOINE in der Gesamt-
heit der Vorschriften zu Verfolgungsvorsorge und Anfangsverdacht bereits
eine Grundlage fiir initiatives Polizeihandeln sehen, fordern sie dennoch
zur endgiiltigen Kldrung der Frage eine Ausweitung der Kompetenzen des
BKA, das auch gefahrenabwehrend titig werden solle.*® Insofern ist bis
heute keine Ubereinstimmung erzielt worden, wie im Rahmen juristischer
Bewertung priventive und repressive Elemente der Polizeiarbeit im Be-
reich organisierter Kriminalitit abgegrenzt werden. Dies hat auf einer ande-
ren Ebene zur Folge, dass das Verhiltnis zwischen Polizei als ausfiihren-
dem und Staatsanwaltschaft als Kontrollorgan Friktionen unterlag.’”® Die
»Leitungsbefugnis® der Staatsanwaltschaft setzt erst ab dem Punkt ein, an
dem die Polizei ihre Ermittlungen als Strafverfahren bezeichnet — ist der
Ubergang zwischen dem priventiven und dem repressiven Teil des Verfah-
rens jedoch unklar, kdnnen der Staatsanwaltschaft Informationen vorent-
halten bleiben, so dass sie nicht in der Lage ist, ihre Kontrollfunktion
wahrzunehmen.

Auf der Ebene der strategischen Uberlegungen steht die Abgrenzungs-
frage eher im Hintergrund. STUMPER statuiert, dass die Existenz organisier-
ter Kriminalitit ganz einfach eine neue Form der Verbrechensbekdmpfung
erfordere, die gleichzeitig ,repressiv und priventiv® sei.®* Auch KUBE
kommt im Rahmen der Entwicklung seines Konzepts der ,,Logistikpriven-
tion” zu der begrifflichen Kombination beider Felder als ,,Pravention durch
Repression®“.*” Darunter versteht er die initiative Zusammenfiihrung von
Informationen, aufgrund derer die Voraussetzungen fiir die Einleitung eines

31 JAGER 1995, 191,
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Ermittlungsverfahrens geschaffen werden sollen.*® An diese Konzeption

schlieBen sich SIEBER und BOGEL in der durch KUBE angeregten LOOK-
Studie an, in der sie fiir eine ,,zweispurige Praventionsstrategie” plidie-
ren.*” Sie behandeln die Abgrenzungsproblematik abschliefiend so: Im Er-
gebnis spricht aufgrund der hier dargestellten Kriminalitdtsentwicklung
viel fiir eine Losung, die Vorfeld- und Initiativermitflungen unter bestimm-
ten Bedingungen sowohl nach den Landespolizeigesetzen als auch nach der
Strafprozessordnung ermdglicht. >

Ganz unabhiéngig von den strategischen oder juristischen Abhandlungen
in Bezug auf initiative, titerbezogene Ermittlungen stellt die Ausweitung
von Zeitrahmen und Objekt der Ermittlungen offensichtlich die polizeiliche
Praxis dar. Das BKA statuiert im ersten, der Offentlichkeit zuginglichen
Lagebericht zur organisierten Kriminalitdt, dass der Erfolg der Bekdmp-
fung der organisierten Kriminalitét entscheidend von personen- und grup-
penbezogenen Ermittlungen abhiinge.”® Im Bericht fiir das Jahr 1995 ist
~davon die Rede, dass nur ein pro-aktives Vorgehen es den Strafverfol-
gungsbehdrden ermogliche, vorausschauend auf OK-relevante Kriminali-
tatsphinomene zu reagieren.*” Seit dem Jahr 1999 wird der Trend zur
Durchfilhrung von Strukturermittlungen gewiirdigt.’® Fiir das Jahr 2002
legt der Lagebericht offen, dass 23,2% der Verfahren aufgrund aktiver po-
lizeilicher Informationsbeschaffung eingeleitet worden seien,***

Zuriickblickend erfasst die Beschreibung von WITTKAMPER ET AL. aus
dem Jahr 1996 eine grundlegende Verlagerung des polizeilichen Ermitt-
lungsansatzes, an deren Ende ,.eine neuartige, an operativen Gesichtspunk-
ten gleichermaBen priventiv wie repressiv ausgerichtete Strategie der OK-
Bekimpfung® steht, ,,die dementsprechend weniger einzeltatbezogen als
vielmehr deliktstibergreifend, personen- und organisationsbezogen ist. [...]
Ein wesentliches Kennzeichen dieser OK-Bekimpfungsstrategie ist die —
unter Umstinden ohne konkreten Tatverdacht einsetzende — Durchfiihrung
von Vorfeld- oder Initiativermittlungen zur Erkenntnisgewinnung und Ver-
dachtsschopfung bzw. -verdichtung.***

% Ebd., 73; weitgehend gleich lautend: KUBE/ KOCH/ VAHLENKAMP 1990, 630f,
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Vor den Konsequenzen eines so verdnderten Ermittlungsansatzes fiir die
gesamte Gesellschaft warnt PUTTER: Traditionell war polizeiliches Han-
deln zeitlich und sachlich begrenzt. Zeitlich, weil es nach einer Tat einsetz-
te. Sachlich, weil es sich auf die Aufklirung einer bestimmten Sache bezog.
Von beiden Begrenzungen soll die OK-Polizei befreit werden. Ihr steht, so
die Wunschvorstellung, die gesamte Gesellschaft als potentielles Ermitt-
lungsfeld zur Verfiigung. [...] die neue Qualitdt einer solchen Polizei be-
stiinde in ihrer enorm gewachsenen Definitionsmacht.**

3.3.2.2 Emmittlungsziel

Mit der Veridnderung des zeitlichen und sachlichen Ansatzes flir Ermittlun-
gen ging auch die Erweiterung des Ziels von Ermittlungen einher. Im Ver-
lauf der Diskussion zu organisierter Kriminalitéit erhielt die ,.Zerschlagung®
von der organisierten Kriminalitdt zugerechneten Gruppierungen den Rang
eines anzustrebenden Ermittlungsergebnisses. Das klassische Ermittlungs-
ziel, die justitielle Aufarbeitung von Straftaten durch Anwendung des
Strafrechtssystems, wurde damit durch ein auflerlegales Ziel ergéinzt, das
sich auf die Verwirklichung rein faktischer Konsequenzen beschrénkt. An
die Stelle der gerichtlichen Aburteilung bestimmter Straftiter wegen von
ihnen durchgefiihrter Aktionen riickt dabei die Zerstdrung von Verbindun-
gen zwischen einzelnen Personen,

Es ist wiederum STUMPER, der friithzeitig formuliert: Es kommt nicht
einmal darauf an, auf alle Fille eine bestimmte, bevorstehende Einzelstraf-
tat zu verhindern, sondern letztlich entscheidend ist es, die kriminelle
Gruppenstruktur (Gruppierung, Bande, Organisation, Funktionsnetz) aus-
findig zu machen, auszuheben, insgesamt — womaéglich — der Strafverfol-
gung zuzufithren und sie zu zerschlagen. [...] Oberstes Ziel ist sonach nicht
der repressive Erfolg, auch nicht einmal der konkrete préiventive Erfolg,
sondern die moglichst umfassende Erfiillung des operativen Aufirags der
Beseitigung von kriminellen Ausgangs- und Operationsbasen.>® Auch
Staatsanwiiltin WERNER hilt es fiir einen Ermittlungserfolg, wenn ,eine
Organisation gestdrt wird’®. Die von REBSCHER und VAHLENKAMP be-
fragten Experten sprechen von dem Ermittlungsziel der ,,Verunsicherung
der Szene**®. Hiufiger wird jedoch der Begriff der ,Zerschlagung® ver-

36 pUTTER 1998, 18.

367 gTtMPER 1981, 83,

368 WERNER 1982, 132,

369 REBSCHER/ VAHLENKAMP 1988, 161.
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wandt.*” Auch in KUBES Strategie der Logistikpriivention findet sich die
Ausdehnung des Ermittlungskonzepts: Aufler der Organisation des Verbre-
chens soll iiberdies die ,,Organisation interpersonaler Beziehungen“ ange-
griffen werden.’”" SIEBER erklirt das mit dem vielfach wiederholten Hydra-
Beispiel,* nach dem bei einer Festnahme von Titern deren Logistikstruk-
turen von anderen Gruppierungen iibernommen werden. Deshalb ,,muss fiir
die zukiinftige Kriminalpolitik die Konsequenz gezogen werden, dass eine
strafrechtliche Verurteilung der Titer nicht ausreicht, sondern — Folge des
Darwin’schen Auswahlprozesses — langfristig sogar zu einer Stirkung der
Tétergruppen filihren kann. Die Aburteilung organisierter Straftéiter macht
unter den Gesichtspunkten der Priivention langfristig nur Sinn, wenn
daneben auch die genutzten (insb. Logistik-)Strukturen und Mirkte besei-
tigt werden.**"

Dieses dem Strafrechtssystem, das die juristische Erfassung kriminellen
Verhaltens intendiert, grundsitzlich fremde Ziel der ,.Zerschlagung® von
logistischen oder interpersonellen sozialen Beziehungen erweitert das We-
sen der polizeilichen Intervention elementar. Wenn nicht linger justitielle
Aufarbeitung von konkreten Straftaten, sondern die faktische Stérung sozi-
aler Bezichungen zwischen potentiellen Straftitern im Vordergrund poli-
zeilicher Titigkeit steht, verliert das Strafrechtssystem seine Orientierung
an den rechtlichen Grundlagen des Strafgesetzbuchs und der strafprozessu-
alen Regelungen. Denn soll ein Ermittlungsverfahren gar nicht mehr in die
gerichtliche Abhandlung miinden, da gleichrangig die tatsichliche Destruk-
tion der Gruppierung angestrebt wird, muss auf die Beschrinkungen des
Rechts keine Riicksicht genommen werden.

Mit der Ergénzung des Ziels polizeilicher Ermittlungen um die faktische
»Zerschlagung® von Personenverbindungen in Kombination mit der Aus-
weitung des Ermittlungsansatzes in zeitlicher Hinsicht und in Bezug auf
den Untersuchungsgegenstand verabschiedet sich das Ermittlungsverfahren
von der vorgesehenen rechtlichen Bindung an bestimmte Voraussetzungen
und Beschrédnkungen. Im Ergebnis wire diesen Vorstellungen zufolge ein
polizeiliches Handeln denkbar, das, rein auf die faktische Destruktion von
sozialen Verbindungen ausgerichtet, in einem als potentiell kriminell ein-

370 BDK 1983, 20; BOEDEN 1987, 36; SIELAFF 1989, 142; 1996, 152,

3 KuBE 1991, 74; fiir die ,,Beseitigung der kriminellen Logistik*: STOMPER 1993, 83f;
fiir das Vorgehen gegen die ,,Logistikstrukturen®: BKA Lagebild 1996, 16.

zzi SIEBER/ BOGEL 1993, 289f: SIEBER 1996, 214; 1997, 78,
Ebd.
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geschitzten Milieu eingesetzt wird, ohne dass sich eine gerichtliche Aufar-
beitung des Geschehens anschliefit.

Die Modifikation des strategischen Ermittlungsziels hat keine rechtliche
Umsetzung erfahren, sondern stellt eine nicht ohne weiteres offen liegende
Grundstromung in der Praxis dar. Der Verbreitungsgrad dieser Einstellung,
nach der eine Ermittlung auch dann als erfolgreich angesehen wird, wenn
nur die als potentielle Téter eingeschétzten Personen nicht ldnger miteinan-
der in Verbindung stehen, ldsst sich an den genannten AuBerungen maR-
geblicher Akteure des OK-Diskurses auf polizeilicher Seite, quantitativ
aber allenfalls vermittels einer Untersuchung der eingestellten OK-Verfah-
ren erfassen.

3.3.2.3 Ermittlungsmethoden

Die im Zuge der Diskussion tber organisierte Kriminalitit sukzessive Aus-
weitung von Ermittlungsansatz und -ziel wurde begleitet von einer Umges-
taltung der bei den Ermittlungen eingesetzten Methoden. Das traditionelle
reaktive Verfahren, das nach der Tatbegehung einsetzte und auf diese fo-
kussiert war, war gekennzeichnet durch den Einsatz offener Taktiken wie
Durchsuchungen oder Vernehmungen. Der neuartige ,,proaktive® Ermitt-
lungsansatz, der vorrangig auf der Erlangung und Verarbeitung von Infor-
mationen basiert, hat auch das Interesse an neuen Methoden der Informati-
onsgewinnung bedingt. Bereits seit Beginn der Debatte werden ,,neue takti-
sche und technische Einsatzmittel*™ gefordert, deren iibereinstimmendes
Merkmal ihre verdeckte Einsatzmoglichkeit ist. In diesem Bereich wird
bereits frithzeitig der Bedarf an rechtlichen Grundlagen gesehen, der wegen
des Eingriffscharakters der Mafinahmen entsteht.’™

In seinem grundlegenden Konzept der ,operativen Vorbeugungsarbeit®
aus dem Jahr 1981 fordert STUMPER eine systematische rechtliche Rege-
lung des Einsatzes von verdeckten Ermittlern (VE) und Vertrauensperso-
nen (VP).*® Der Bericht des Arbeitskreises II der Innenministerkonferenz
wie auch die Dokumentation des BDK, beide aus dem Jahr 1983, behandeln
ebenfalls vordringlich die Notwendigkeit der verdeckten Ermittlungsme-
thoden.’” Die Begriindung fiir die unbedingte Notwendigkeit wird dabei

3 GEMMER 1974, 533.

375 HAMACHER 1986, 3.

376 STUMPER 1981, 85.

377 Neue Methoden der Verbrechensbekimpfung. Bericht des vom Arbeitskreis II der
Innenministerkonferenz eingesetzten ad hoc-Ausschusses. Abdruck in: Biirgerrechte
und Polizei (Cilip) 1983 Nr. 17, 76-86; BDK 1983, 19.
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darin gesehen, dass durch konspiratives Verhalten gekennzeichnete
Schwerkriminalitdt konspiratives Vorgehen von Seiten der Polizei erforde-
re.’™ Der Staatsanwalt SCHAEFER formuliert: Es liegt auf der Hand, dass
organisierte Kriminalitdt nicht mit althergebrachten kriminalistischen Me-
thoden allein oder vorwiegend, wie z.B. Observation, Fahndung, Durchsu-
chung und Vernehmung wirksam bekdmpft werden kann. Es ist klar, dass
dieser letztlich immer noch neuen Kriminalitdtsform, die sich [...] der mo-
dernen Infrastruktur bedient, auch nur mit neuen Methoden der Strafver-
folgung begegnet werden kann.*”

Neben dem Einsatz von Verdeckten Ermittlern und Vertrauenspersonen
werden auch die Uberwachung der Telekommunikation (TU), der Einsatz
von Informanten, polizeiliche Beobachtung sowie die Wohnraumiiberwa-
chung diskutiert.® Auch die Empfehlungen der ersten empirischen Unter-
suchungen, die Experten zu ihrer Einschitzung der Situation in Bezug auf
organisierte Kriminalitdt und das Vorgehen dagegen befragt hatten, kom-
men zu dem Ergebnis, dass verdeckte Mafinahmen, die die interne Ab-
schottung der kriminellen Personenverbindungen unterlaufen sollen, wie
Vertraulichkeitszusagen oder der Einsatz von Informanten®™ sowie eher
nachrichtendienstliche Methoden wie das Abhoren von Wohnungen und
der weitere Ausbau des Straftatenkatalogs flir die Uberwachung der Tele-
kommunikation® fiir erforderlich gehalten werden.

Mit der Diskussion des OrgKG traten dann die im Rahmen dieses Ge-
setzgebungsverfahrens diskutierten Malnahmen in den Mittelpunkt der
Auseinandersetzung.*® Im Zuge des OrgKG wurden Regelungen umge-
setzt, die die Rasterfahndung (§ 98a Strafprozessordnung/StPO), die Uber-
wachung der Telekommunikation (§ 100a StPO), den Einsatz technischer
Mittel zur Bild- und Tonaufzeichnung (§ 100c StPO) und von Verdeckten
Ermittlern (§ 110a StPO) sowie die Ausschreibung zur Beobachtung
(§ 163e StPO) betrafen. Teilweise wurden dabei vorhandene Regelungen
ausgebaut; so wurde zum Beispiel der Straftatenkatalog fiir die Uberwa-

%78 Neue Methoden der Verbrechensbekiimpfung. Bericht des vom Arbeitskreis II der
Innenministerkonferenz eingesetzten ad hoc-Ausschusses. Abdruck in: Bilrgerrechte
und Polizei (Cilip) 1983 Nr. 17, 77; Ebenso: BOEDEN 1987, 36; SIELAFF 1989, 142;
LENHARD 1989, 1961,

57 SCHAEFER 1987, 43.

3% Siehe nur: KORNECK 1983, 17; TABARELLI 1990, 638f.

38! RERSCHER/ VAHLENKAMP 1988, 165ff.

8 DORMANN/ KOCH/ RISCH/ VAHLENKAMP 1990, 103.

3% Explizit zum OrgKG: LENHARD 1991, 226; STOMPER 1991, 695-697.
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chung der Telekommunikation erweitert, teilweise wurden bisher nicht ge-
setzlich festgelegte Methoden wie der Einsatz von Verdeckten Ermittlern
etabliert. Nachdem das OrgKG damit den Grundstein fiir die verdeckten
Mafinahmen gelegt hatte, brachten weitere Gesetzesentwiirfe der folgenden
Jahre weitgehend nur Modifikationen des bereits Vorhandenen. Die am
weitesten gehende Anderung war die Einfiihrung des so genannten Grofien
Lauschangriffs, das heifit der Zulédssigkeit des Abhorens und Aufzeichnens
des nichtoffentlich gesprochenen Wortes in Wohnungen, der nach einer
Grundgesetzidnderung im Jahr 1998 im Gesetz zur Verbesserung der Be-
kimpfung der Organisierten Kriminalitiit umgesetzt wurde.

Insgesamt fillt bei den gegen organisierte Kriminalitét eingefiihrten ver-
deckten Mafinahmen auf, dass sie in ihrer Reihung im 8. Abschnitt der
Strafprozessordnung (§§ 94-111) jeweils einen absteigenden Grad an Ver-
dachtskonkretisierung voraussetzen, so dass folgerichtig eine immer grofer
werdende Zahl von Personen betroffen ist.*® Die Reform der Strafprozess-
ordnung spiegelt in den Voraussetzungen fiir die Anwendung der weitge-
hend verdeckten Mafinahmen also die taktische Verdnderung des Ermitt-
lungsansatzes in Bezug auf den Zeitpunkt fiir deren Aufnahme und auf das
Objekt der Untersuchung wider. Die Anniherung von préventivpolizeili-
chem und strafprozessualem Vorgehen lésst sich daran ablesen, dass die in
die Strafprozessordnung eingefiihrten Mallnahmen mit Ausnahme der
Uberwachung der Telekommunikation bereits vorher in den Polizeigeset-
zen der Linder zu finden waren.*® Insoweit wird auch von einer ,,Verpoli-
zeilichung®* des Ermittlungsverfahrens gesprochen.*® Die inhaltliche Ein-
ordnung der verdeckten Methoden, die der Polizei im Laufe der Diskussion
zu organisierter Kriminalitit zugénglich gemacht wurden, kann dariiber hi-
naus als ,,Vernachrichtendienstlichung™ bezeichnet werden, weil derartige,
nicht nur heimliche, sondern — wie der Einsatz Verdeckter Ermittler — teil-
weise auch tduschende Taktiken herkommlich den Geheimdiensten vorbe-
halten waren.®’

Die Kritik an der Verdnderung der Ermittlungsstruktur orientierte sich
vor diesem Hintergrund wesentlich an den neuartigen Ermittlungsmafinah-
men. Ein Strang der Einwénde bezieht sich dabei auf die Frage nach der
grundlegenden Eignung der Methoden fiir den angestrebten Zweck der Of-

3% Gropp/ SCHUBERT/ WORNER 2001¢, 167.
38 Kinzig 2004, 121.

3% Ebd., 1181F.

387 Ebd., 122.
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fenlegung konspirativer Verbindungen und warnt vor einer Wechselwir-
kung zwischen den Malnahmen und den Reaktionen der Téterverbindun-
gen darauf.*®® In Bezug auf die illegalen Mirkte erklirt HESS diese Gefahr
so: Wir stehen also vor einer paradoxen Situation: Die Illegalitit und die
Verfolgung durch die Polizei tragen bei zur Dezentralisierung des Ange-
bots, und es ist dann gerade diese Dezentralisierung, die eine wirksame
Bekdmpfung des Angebots verhindert.”™

Abgesehen von diesem teilweise auch aus den Reihen der Polizei be-
fiirchteten®® Prozess der gegenseitigen Aufschaukelung steht jedoch die
Problematik der ,generalisierend-flichendeckenden® Eingriffsbefugnisse,
die die verfassungsrechtlichen Freiheiten zu beschneiden drohen, im Mit-
telpunkt der kritischen Wiirdigung der rechtlichen Umgestaltungen.*' Eb-
DA WESSLAU wertet als ,biirgerrechtliche Kosten des OK-Sonderrechtssys-
tems® fiir alle Biirgerinnen und Biirger, ,,dass von einer rechtsstaatlichen
,Zahmung® ,operativer’ Ermittlungen durch entsprechend restriktive, um
effektive Kontrollen erginzte Normierung der Eingriffsbefugnisse keine
Rede sein kann. [...] Betroffen sind jedenfalls nicht nur die Biirger, die sich
spiter tatsichlich in der Rolle des Beschuldigten im Strafverfahren wieder
finden.**”

Seit der Umsetzung der MaBinahmen in der Strafprozessordnung findet
die Auseinandersetzung mit den Ermittlungsmethoden auch allgemein auf
einer abstrakten Ebene statt, das heil3t neben der kritischen Wiirdigung sind
auch die polizeilichen Anmerkungen zu diesem Bereich eher genereller Art
in dem Sinne, dass sie die Notwendigkeit von verdeckten Methoden zur
Erzielung von Waffengleichheit mit den organisiert vorgehenden Titern
betonen, die ebenfalls konspirativ vorgehen wiirden.”” Die gesetzliche
Formulierung der verdeckten Ermittlungsmethoden als solche stellt die
rechtliche Niederlegung der Verinderung der Ermittlungsstruktur dar, in-
dem sie aufgrund weit gefasster Voraussetzungen die umfingliche Infor-
mationssammlung in Bezug auf einen groflen Kreis von Personen ermégli-
chen.

3% BuscH 1991, 12f; 1992, 393.

3% HEss 1992, 323,

3% REBSCHER/ VAHLENKAMP 1988, 179,

391 KRUSE 1993, 194f: &hnlich: Frankfurter Arbeitskreis fiir Strafrecht 1994, 693.
32 WEssLAU 1997, 238, 245.

3% ZACHERT 1996, 707; MOHR 1999, 23; HAMACHER 2000, 148.
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3.3.2.4 Ergebnis zur Ermittlungsstruktur

Die im Laufe des OK-Diskurses diskutierten und umgesetzten Verénderun-
gen in der Struktur der Ermittlungen, die sich auf Ansatz, Ziel und Metho-
den der Ermittlungen beziehen, sind von fundamentaler Bedeutung. Am
Ende der Entwicklung, die sich in Bezug auf Ausgangspunkt und Ziel der
Ermittlungen weitgehend in der Praxis abspielte und in Bezug auf die ein-
gesetzten Methoden in gesetzlicher Form realisiert wurde, steht ein grund-
sitzlich umgestaltetes Verfahren, innerhalb dessen im Vorfeld moglicher-
weise zu begehender Taten gegen potentielle Straftiter ein breites Instru-
mentarium verdeckter Methoden eingesetzt wird und das nicht nur dann als
erfolgreich gilt, wenn die Personen, die Objekt der Untersuchungen waren,
gerichtlich abgeurteilt werden, sondern auch dann, wenn die Verbindungen
zwischen diesen Personen nachhaltig gestort werden.

Diese Verdnderung wird je nach Perspektive unterschiedlich bewertet.
Auf einer ersten Beurteilungsebene geht es um die Geeignetheit des neuar-
tigen Vorgehens fiir die Erreichung des angestrebten Zwecks. Die kriti-
schen Stimmen befiirchten in diesem Zusammenhang einen wechselseiti-
gen Prozess der Aufschaukelung zwischen Polizei und deren Ermittlungs-
objekten, der ein Hindernis fiir eine endgiiltige Verhinderung der Ausbrei-
tung organisierten kriminellen Handels darstelle. Andere bewerten dies
umgekehrt als Herstellung von ,,Waffengleichheit mit den organisiert vor-
gehenden Gruppierungen und sehen darin die einzige Chance fiir die Ver-
hinderung einer derartigen Ausbreitung.

Darliber hinaus geht es auf einer iibergeordneten Ebene um die Frage
nach der VerhiltnisméaBigkeit und damit schliellich auch nach der Rechts-
staatlichkeit eines solchen Vorgehens. Von allen Seiten wird iibereinstim-
mend festgestellt, dass die Anwendung von verdeckten Methoden zur Er-
langung von umfassenden Informationen im Zusammenhang mit einem
weit verstandenen Ermittlungsbegriff Eingriffe in den Datenschutz und die
Freiheitsrechte der Einzelnen bedeuten kann. Die Reaktionen auf diese
Feststellung konnten jedoch unterschiedlicher nicht sein. Aus dem Bereich
der Praxis wird ohne weiteres statuiert, dass diese Eingriffe dann eben not-
wendig seien, auch um den Preis der Beeintrichtigung des Datenschutzes —

der aufgrund seiner ,sozialfeindlichen Auswirkungen‘®™ ohnehin gering

3% gTOMPER 1993, 105.
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geachtet wird.”* Auf der anderen Seite wird das Strafverfahrensrecht als
»Seismograph der Staatsverfassung® bewertet’®, und die im Rahmen des
neuartigen Verfahrens méglichen Eingriffe werden als Bedrohung des
rechtsstaatlichen Gefiiges insgesamt eingeordnet.*”’

Deutlich wird die diametrale Gegensitzlichkeit der beiden Positionen in
den kontriren Aussagen der Wissenschaftler SCHNEIDER und MARXEN.
SCHNEIDER fordert: ,Man darf dem demokratisch legitimierten Rechtsstaat
nicht die Instrumente verweigern, die er zu seiner Verteidigung bendtigt.
Sonst setzt man ihn mit dem Obrigkeitsstaat vergangener Epochen der
deutschen Geschichte gleich.“’*® Dagegen sieht gerade in einer Riickkehr
des iiberwunden geglaubten Obrigkeitsstaats MARXEN die besondere
Gefahr der Neugestaltung des Verfahrens: ,,Was sich solchermallen als
modernes Verbrechenskonzept priisentiert, bedeutet historisch eine Riick-
kehr zu Formen der einheitlichen Ausiibung staatlicher Strafgewalt im ab-
soluten Staat.**”

3.3.3 Grundstruktur des Vorgehens

Die sonstigen Mallnahmen, deren Einsatz gegen die organisierte Kriminali-
tit im Laufe der Diskussion erwogen wird, sind im Verhiiltnis zu den
schwerwiegenden Verdnderungen, denen das Ermittlungsverfahren unter-
lag, als weniger bedeutend einzuschitzen, jedoch zeigen sie zusammen ge-
nommen, dass die Diskussion zu organisierter Kriminalitit in weiten Berei-
chen der Innenpolitik Verinderungen bewirkte, Im Einzelnen ergaben sich
ein Trend zur internationalen Abstimmung der Polizeien, gesetzliche Re-
formen auch des materiellen Recht sowie eine Ausdehnung von kriminal-
politischen Motiven auf den weiteren gesellschaftlichen Bereich.

3.3.3.1 Internationalitit

Die Diskussion zu organisierter Kriminalitét hatte in Deutschland wie in
anderen Léndern einen starken internationalen Bezug. Abgesehen von der
Beeinflussung des Diskussionsinhalts, der sich zum Beispiel in der Auf-

* BOEDEN 1987, 36; ZACHERT 1990, 623; 1996, 723; LENHARD 1991, 224fF; SIELAFF
1996, 151.

3% KRUSE 1993, 194

37 SCHOREIT 1991, 536; ALBRECHT, PETER-ALEXIS 1997, 230; WERLAU 1997, 245;
POTTER 1998, 309.

3% SeHNEMER 2000, 334,

3% MARXEN 1998, 310,



DEUTSCHLAND 257

nahme des Beschreibungsmerkmals des ,,unternehmerischen Charakters®
der Kriminalitdt in der Folge der enterprise crime theory widerspiegelt,
zeigte sich dieser Bezug vordringlich in der auf dem Bedeutungszuwachs
fiir den Informationsaustausch basierenden Kooperation der deutschen Po-
lizei mit auslidndischen Behrden. Zudem wird teilweise fiir die internatio-
nale Vereinheitlichung der Bekdmpfungsmafinahmen pléidiert, da die Kri-
minalitdt international sei und sich ohne vereinheitlichte Konzepte ,,in den
Landern ausbreiten [wiirde], die die liberalste Gesetzgebung und
-anwendung haben*“®,

Jedenfalls auf der Ebene des Informationsaustausches hat sich die inter-
nationale Zusammenarbeit im Laufe der letzten zwanzig Jahre fest etab-
liert. Bereits im Jahr 1974 waren zu der ersten BKA-Tagung zum Thema
der Generalsekretir von Interpol sowie Mitarbeiter der amerikanischen,
englischen, italienischen und schwedischen Polizei als Referenten gela-
den.* Im Vorwort der BDK-Broschiire aus dem Jahr 1975 forderte deren
Prisident vor allem anderen eine europdische gemeinsame Kriminalpoli-
tik.*> Nach deren kontinuierlicher Entfaltung spielen heute die Tatigkeit
der europdischen Polizeibehdrde Europol und andere internationale Vorga-
ben eine wichtige Rolle in der deutschen OK-Debatte.*”

3.3.3.2 Profitbezogene Malinahmen

Ein weiterer wichtiger Bestandteil der MafBnahmen gegen organisierte
Kriminalitét kniipft an das ihr zugeschriebene Merkmal der Gewinnorien-
tierung an. So wird die Einfithrung der Gewinnabschdpfung oder der Ver-
mogensstrafe als Tatfolge wie folgt begriindet: ,, Triebfeder fiir die Organi-
sierte Kriminalitiit ist das Gewinnstreben. Eine wirksame Bekadmpfung hat
daher bei der Abschipfung dieser Gewinne anzusetzen. Mit dem Zugriff
auf die Tatgewinne soll den Straftitern zugleich auch das Investitionskapi-
tal fiir die Begehung weiterer Straftaten entzogen werden.“*** Auf der Ebe-
ne der Straftatbestinde findet dies seine Entsprechung in der Regelung der
Geldwische gemil § 261 StGB. Aus juristischer Sicht wurden diese im
Rahmen des OrgKG eingeflihrten Vorschriften wegen ihrer immensen

4% SCHNEIDER 2000, 334.

! Nach: Zur Arbeitstagung iiber ,,Organisiertes Verbrechen®, In: Kriminalistik 1974
Nr. 12, 536.

2 Yorwort von Grunert in: BDK 1975, 3.

4% Sjehe nur: Bundesministerium des Inneren/ Bundesministerium der Justiz (Hrsg.)
2001, 256.

% BT-Drs. 12/989 vom 25.07.91, 1.
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Reichweite und teilweise auch gegebenen Unbestimmtheit harsch kriti-
siert,*” die Vermogensstrafe durch verfassungsgerichtliches Urteil im Jahr
2002 sogar wieder aufgehoben. Die Regelungen im materiellen Recht wur-
den schlieBllich noch ergénzt durch praktische Umgestaltungen der Polizei-
arbeit wie die Einrichtung von Spezialdienststellen zur Durchfiihrung von
Finanzermittlungen.**® Die besondere Bedeutung, die den profitbezogenen
Mafinahmen allgemein zuerkannt wird, spiegelt sich in der Einschéitzung
des BKA-Lagebilds fiir das Jahr 1994 wider: Der Erfolg bei der Bekimp-
Jfung der Organisierten Kriminalitdt héngt entscheidend davon ab, ob es
zukiinftig gelingen wird, der Organisierten Kriminalitit die kriminellen
Gewinne zu entziehen und die Gewinnerwartungen zu reduzieren.™

3.3.3.3 Weitere Gesetzesiinderungen

Die in Zusammenhang mit der Umgestaltung des Ermittlungsverfahrens
stehenden strafprozessualen und die zur Verhinderung der Profiterzielung
durch organisierte Kriminalitiit eingefiihrten materiell-rechtlichen Verénde-
rungen machen den Hauptteil der diskutierten Gesetzesiinderungen aus.
Daneben werden nur vereinzelte Forderungen nach einer Wiedereinfithrung
der Kronzeugenregelung, deren erste allgemeine Geltung fiir das gesamte
Strafrecht im Jahr 1999 abgelaufen ist, oder einer Verbesserung des Zeu-
genschutzes allgemein erhoben. Insgesamt zeigt sich, dass das Konzept des
Vorgehens gegen organisierte Kriminalitit vor allem die Praxis betrifft und
dass auf der Ebene der gesetzlichen Regelungen eindeutig die Eingriffsbe-
fugnisse im Ermittlungsverfahren im Mittelpunkt standen,

3.3.3.4 Einbeziechung des gesellschaftlichen Umfelds

Ebenfalls auf der Ebene der tatséchlichen Veridnderungen ist die Einbezie-
hung des allgemeinen gesellschaftlichen Umfelds in die Bekiimpfung der
der organisierten Kriminalitit zugerechneten Phidnomene anzusiedeln, die
auf verschiedene Weise angestrebt wird. Fiir die alltigliche Polizeiarbeit
der Informationssammlung und -auswertung wird die Kooperation mit an-
deren offentlichen Stellen (z.B. Auslédnder- oder Steuerbehdrden) sowie mit
privaten Unternehmen gefordert.*®

Ein weiterer Beleg fiir die Idee eines weiten Bekampﬁmgsansatzes, der
iiber die herkdmmlichen kriminalpolitischen Akteure hinaus das gesell-

40 GrOPP/ SCHUBERT/ WORNER 2001¢, 91-100,
46 7uletzt: BKA Lagebild 2000, 13.
4T BK A Lagebild 1994, 14,
%8 TABARELLI 1990, 640; ZACHERT 1991, 49; BKA Lagebild 1996, 16.
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schaftliche Umfeld erfasst, ist die Darstellung des Vorgehens als ,.gesamt-
gesellschaftliche Aufgabe®. Auf Seiten polizeilicher Autoren ist damit
weitgehend die gesellschaftliche Sensibilisierung in Bezug auf das Thema
organisierte Kriminalitéit gemeint.*”® Bei anderen geht es vorrangig um den
Hinweis, dass illegale Mirkte als das anerkannte Hauptbetitigungsfeld der
der organisierten Kriminalitit zugeordneten Gruppierungen auf der gesell-
schaftlichen Nachfrage nach den illegalen Handelsgiitern basieren, so dass
deren Existenz vom gesellschaftlichen Verhalten allgemein abhéngt.**

Andere auBlerstrafrechtliche Herangehensweisen, die im Laufe der Dis-
kussion erdrtert werden, betreffen in Bezug auf bestimmte Kriminalitits-
felder priventiv wirkende Mafinahmen wie technische Vorkehrungen ge-
gen Diebstahl oder gesetzliche Anderungen im Gewerberecht zur Verhin-
derung der Ausbeutung von Prostitution,*' Demokratisierung und Transpa-
renz der offentlichen Verwaltung gegen die Ausbreitung von Korruption*?
sowie aufklirerische Bemiihungen wie ,,Anti-Drogen-Kampagnen*”. Ein
weiterer, {iber die reine Kriminaltaktik hinausgehender Punkt, der {ibergrei-
fend vielfach Erwdhnung findet, ist die Forderung nach weiterer wissen-
schaftlicher Erforschung dieser Kriminalititsform.*"

3.3.4 Ergebnis in Bezug auf die Mafinahmen

Die Untersuchung der gegen die organisierte Kriminalitit gerichteten MaB-
nahmen, die im Zuge der OK-Diskussion in Deutschland erdrtert und teil-
weise in Praxis oder Gesetz umgesetzt wurden, zeigt, dass der Schwerpunkt
der Neuerungen auf dem polizeilichen Ermittlungsverfahren lag, wihrend
Polizeiaufbau und materielles Recht strukturell unbeeinflusst blieben. Am
Ende der Entwicklung steht ein grundsitzlich umgestaltetes Verfahren, in-
nerhalb dessen initiativ und personenbezogen eine Reihe verdeckter Me-
thoden zur Offenlegung ganzer Milieus eingesetzt wird. Problematisch er-
scheint in Bezug auf die Praxis dieser neuartigen Ermittlungen, dass sie
aufgrund mangelnder staatsanwalilicher Kontrolle und der Abkoppelung

49 SIELAFF 1996, 155; VAHLENKAMP 1993, 129.

419 KERNER 1993, 379; POTTER/ STRUNK 1995, 63.

M BuscH 1992, 395; SIEBER/ BOGEL 1993, 2921f, 3061f;

412 Buscy 1992, 395; POTTER/ STRUNK 1995, 63; LAMPE 2001, 471.

413 ¥ uBE/ KocH/ VAHLENKAMP 1990, 630,

419 E1sENBERG/ OHDER 1990, 578; SIEBER 1996, 219; 1997, 85; KAISER 1996, 420;
FALK 1997, 146; Bundesministerium des Inneren/ Bundesministerium der Justiz
2001, 260,
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vom Ziel der justitiellen Aufarbeitung, an dessen Stelle die ,,Zerschlagung®
von Titerverbindungen getreten ist, vom Gesetz vorgesehene Einschrin-
kungen nicht einhalten.

Fiir die Gesamtheit der Verinderungen kann man dabei feststellen, dass
die einzelnen MafBnahmen mit der Konzeption von organisierter Kriminali-
tdt in Zusammenhang stehen, die sich aus der Analyse von OK-Begriff und
Kriminalitétsfeldern ergibt. Beispiele dafiir sind der Bezug auf das konspi-
rative Verhalten der Téterverbindungen, um die Notwendigkeit verdeckter
MafBnahmen zu demonstrieren, oder auf die Gewinnorientierung der unter-
nehmerischen Kriminalitdt, um den Nutzen von Gewinnabschopfung und
Finanzermittiungen aufzuzeigen. Von besonderer Bedeutung ist zudem die
Verortung der organisierten Kriminalitéit auf den illegalen Mérkten. Da dort
sozusagen fortgesetzt illegale Handelsvereinbarungen getroffen werden,
ergibt sich der Sinn initiativer Ermittlungen, die in einzelnen Verfahren die
Friichte dieser ,,Holkriminalitét” ernten. Auf einer dariiber liegenden Ebene
manifestiert sich der Zusammenhang zwischen der Konzeption organisier-
ter Kriminalitit und den MafBnahmen darin, dass die Bewertung dieser
MafBnahmen von der Einschétzung von Art und Ausmaf} der organisierten
Kriminalitit abhéingt. Von Seiten derjenigen, die eine Bedrohung durch or-
ganisierte Kriminalitit auch in Deutschland fiir gegeben halten, werden
weit reichende GegenmalBnahmen fiir legitim erachtet. Hilt man jedoch den
Nachweis nicht fiir erbracht, dass in Deutschland eine besondere Gefahr
durch organisierte Kriminalitdt existiert, gilt, dass fiir die Reformen Be-
griindungskredit in Anspruch genommen wurde, der immer noch der Einlg-
sung han.t.dls

3.4 Der OK-Diskurs insgesamt

Dieser Antagonismus in der Bewertung findet sich bei der Einschitzung
des die organisierte Kriminalitit betreffenden Diskurses insgesamt wieder:
wihrend die einen die Beeinflussung der 6ffentlichen Meinung durch Dar-
stellung der OK-Lage als notwendige Voraussetzung zur Rekrutierung von
Unterstiitzung flir unabdingbare GegenmaBnahmen ansehen,*® deuten die
anderen genau dies als Beweis fiir die Instrumentalisierung des Begriffs.*"’
Was der Sozialwissenschaftler WESSEL die ,,Dramatisierungsposition® und

415 So: ALBRECHT 1998, 5.
416 Siche nur: HAMACHER 1986, 237; aus neuerer Zeit: FALK 1997, 19.
417 Stellvertretend: ALBRECHT, PETER-ALEXIS 1997, 231f, 236.
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die ,,Banalisierungsposition* nennt,"® beschreibt der Polizist ZACHERT s0:
Die Positionen sind kontrdr. Die einen warnen vor einem Phdnomen, das
unsere ganze Gesellschaft zu iiberrollen, bei weiterer ungeziigelter Ent-
wicklung die Fundamente unseres Staats- und Wirtschafissystems zu un-
terminieren droht. Die anderen bringen vor, ein nicht niher prdzisiertes
Phinomen werde bewusst aufgebauscht und diene so als Vehikel, weitere
Eingriffsrechte der Strafverfolgungsbehorden in die Individualsphdre der
Biirger vordergriindig zu legitimieren.*®* Er nennt die zweite Position eine
Argumentation, ,,die im Sinne des Wortes tidlich wirken kann*“%,

Insgesamt zeigen sich in Deutschland disparate Einschéitzungen von or-
ganisierter Kriminalitdt und ihrer Bekdmpfung. Auf der Ebene der Konzep-
tion resultieren im Laufe der Zeit aus unterschiedlichen Perspektiven unter-
schiedliche Schwerpunkte, die sich nur auf einer sehr allgemeinen Deu-
tungsebene treffen. In diesem allgemeinen Rahmen wird organisierte Kri-
minalitdt als das kriminelle Verhalten innerhalb von aus Personenverbin-
dungen resultierenden Netzwerken bezeichnet, das vornehmlich illegale
Handelsgeschifte titigt, wirtschaftliche Motive verfolgt und dabei plane-
risch ausgestaltet ist. Sobald diese abstrakte Ebene verlassen wird, stehen
sich jedoch unvereinbare Deutungsmuster gegeniiber. Beispiele dafiir sind
die Darstellung von illegalen Markten als durch die gesellschaftliche Nach-
frage aus der Gesellschaft heraus entstehende und deswegen der Gesell-
schaft angehdrige Bereiche oder als feindliche Gegengesellschaft sowie die
Beschreibung der internen Verhaltensstruktur als Abschottung nach auflen
oder als alltégliche soziale Nihebezichung. Insgesamt prisentiert sich das
Verstdndnis von organisierter Kriminalitét in Deutschland als offenes und
komplexes Konzept mit sozialen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Bestandteilen.

Dieses Konzept steht in Zusammenhang mit den einen weiteren wichti-
gen Bereich des OK-Diskurses darstellenden Gegenmafinahmen. Der offe-
ne Begriff von organisierter Kriminalitét wird flankiert durch Mafinahmen,
die aufgrund ihrer Abldsung von der reaktiven Tatorientierung unter dem
Einsatz verdeckter Methoden einen offenen Bereich sozialer Zusammen-
hiinge erfassen konnen und insofern eine Abkehr von der traditionell be-
grenzten Struktur der Strafverfolgung bedeuten. Dies spiegelt sich wider in
der Verbindung der Begriffe ,,Privention und Repression®. Alles in allem

418 WrssEL 2001, v.
419 7 ACHERT 1990, 623.
420 Ebd,
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bringt der OK-Diskurs in Deutschland seit Beginn der siebziger Jahre eine
grundlegende Erweiterung der kriminalpolizeilichen Orientierung mit sich.

4. Die Beurteilung des OK-Diskurses in Deutschland

Der OK-Diskurs in Deutschland passt sich in den Trend des Bedeutungs-
zuwachses fiir die Innenpolitik ein, der in Deutschland nach einer Zeit der
Zuriickhaltung, die auf das Ende des Nationalsozialismus’ folgte, in den
sechziger Jahren einsetzte. Die Auseinandersetzung mit organisierter Kri-
minalitit, die inhaltlich Ende der siebziger Jahre die abstrakte Bedrohlich-
keit des Terrorismus und die generell steigenden Kriminalititsraten zu-
sammenfiihrte, wurde in der Anfangszeit klar von der Polizei beherrscht.
Bis heute hat die polizeiliche Praxis der OK-Ermittlungen dem System der
Strafverfolgung ihren Stempel aufgedriickt, was sich inzwischen auch in
rechtlichen Regelungen der verdeckten Ermittlungsmethoden in der Straf-
prozessordnung niedergeschlagen hat. Erst in neuerer Zeit fand das Thema
auch von wissenschaftlicher Seite Beachtung. Allerdings haben die analyti-
schen Anniherungen an Konzeption und Bekdmpfungsstrategie nicht die
Wirkung gehabt, dass nunmehr ein integriertes Vorstellungsbild entstanden
ist. Vielmehr steht weiterhin die polizeiliche Auffassung von organisierter
Kriminalitit, wie sie im Lagebild, das jihrlich vom BKA herausgegeben
wird, reprisentiert ist, im Mittelpunkt der Diskussion. Dies bedeutet nicht,
dass diese polizeiliche Konzeption, die Ende der neunziger Jahre neu struk-
turiert und qualitativ untermauert wurde, einhellig anerkannt ist. Jedoch
bildet die Konzeption den Ausgangspunkt unterstiitzender wie kritischer
Positionen. Dies filhrt dazu, dass sich in Deutschland ein dualistisches
Meinungsbild zu organisierter Kriminalitit etabliert hat. Wahrend von poli-
zeilicher Seite von einer spezifischen Bedrohung durch organisierte Krimi-
nalitdt ausgegangen wird, wird von anderer Seite diese spezifische Bedro-
hung bestritten und die Konzeption als Instrument fiir innenpolitische Ver-
anderungen angesehen. Im Vordergrund stehen also das offene polizeiliche
Konzept und die faktischen Verdnderungen. Nach der ,Renaissance der
Innenpolitik* in Deutschland filhrten die Veréinderungen der polizeilichen
Praxis, die den wichtigsten Teil des OK-Diskurses darstellen, zu einer
Wiedererstehung eines umfassenden polizeilichen Ermittlungsansatzes, in
dem sowohl die rechtsstaatliche Trennung von Prévention und Repression
als auch die Beschriinkung auf konkrete Gefahrenlagen insoweit aufgeho-
ben sind, dass ganze Milieus Objekt von Kontrollmafinahmen sein kénnen.
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Teil B
Vergleich und Schlussfolgerungen

Zusammenfassung der Landesberichte

Die Linderuntersuchungen analysieren den OK-Diskurs in England, den
Niederlanden und Deutschland. Sie befassen sich zum einen mit dem Kon-
zept organisierter Kriminalitét, das im Laufe der Diskussion vertreten wird,
und zum anderen mit den dagegen gerichteten Maflnahmen. Beide Seiten
zusammen genommen bieten eine Gesamtsicht auf den OK-Diskurs als sol-
chen. Im Folgenden werden die Ergebnisse der Linderberichte jeweils in
Zuordnung zu den untersuchten Punkten nacheinander dargestellt.

1. Grundlage der Landesberichte

1.1. England

Der Landesbericht England basiert auf der Analyse von Texten aus den Be-
reichen Wissenschaft, Polizei und Politik aus den Jahren 1972 bis 2003. Im
Zuge der Diskussion zu organisierter Kriminalitit entfalteten in England
die Expertenanhdrung des Innenausschusses in den Jahren 1993 bis 1995'
sowie die seit dem Jahr 2000 auch in einer 6ffentlichen Version herausge-
gebenen UK Threat Assessments,” in denen die nationale Polizeieinrichtung
NCIS den aktuellen Kenntnisstand zu organisierter Kriminalitdt darstellt,
besondere Wirkung. Einflussreich war ferner die Wissenschaft, zu nennen
sind in diesem Zusammenhang die Kriminologen DiCK HOBBS und MIKE
LEvI, die durch eine Vielzahl von Vertffentlichungen die Diskussion mit-
bestimmten.?

1.2 Niederlande

Die Grundlage fiir den Landesbericht Niederlande bilden Texte aus dem
gesamten Zeitraum der OK-Diskussion in den Niederlanden, beginnend mit

! Abschlussbericht: House of Commons, Session 1994-95, Home Affairs Committee,
Organised Crime, Report, London HMSO 1995,

2 Zuletzt: NCIS: UK Threat Assessment 2003,

3 U.a.: HoBBS 1994, 1997, 1998a, 1998b, 2001; LEVI 1993, 1998, 2002,
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polizeilichen Verdffentlichungen aus der Mitte der siebziger Jahre. Der
groBte Teil der Texte stammt dem Verlauf der Debatte entsprechend aus
den neunziger Jahren. Wissenschaftliche Artikel, insbesondere von CYRIL-
LE FIUNAUT* und PETRUS VAN DUYNE’, die innenpolitischen Regierungspro-
gramme der Jahre 1985, 1990 und 1992 und polizeiliche Darstellungen des
Phinomens bieten eine wichtige Grundlage fiir die Erhebung. Von beson-
derer Bedeutung fiir die Entwicklung der niederliindischen OK-Diskussion
waren der Bericht der Van-Traa-Enquéte-Kommission® und die WODC-
Bedrohungsanalysen’.

1.3 Deutschland

Der Landesbericht Deutschland greift auf eine Vielzahl unterschiedlicher
Verdffentlichungen aus den Jahren 1968 bis 2004 zuriick. Auch hier wur-
den die meisten Texte in den neunziger Jahren publiziert. Im Bereich der
polizeilichen Verdffentlichungen sind Forschungsbeitrige und Artikel aus
dem BKA sowie aus der Zeitschrift ,Kriminalistik* filhrend. Wichtig ist
insbesondere das jahrlich vom BKA herausgegebene ,,Lagebild Organisierte
Kriminalitdt Bundesrepublik Deutschland*®. In der wissenschaftlichen Lite-
ratur dominieren empirische Erhebungen und kritische Analysen.

2. OK-Konzeption

Die in den verschiedenen Lindern vertretene Konzeption organisierter
Kriminalitiit ergibt sich aus einer Gesamtschau der Merkmale und Delikte,
die in den Darstellungen der organisierten Kriminalitit zugeordnet werden.
Dabei bilden Definitionen den Ausgangspunkt der Erhebung, die dann um
andere Verffentlichungen ergéinzt werden, in denen Aussagen zu den be-
sonderen Charakteristika organisierter Kriminalitit getroffen werden. Die
OK-Merkmale decken insgesamt ein breites Feld ab, dazu ziihlen Beschrei-
bungen der inneren Struktur von Gruppierungen ebenso wie spezifische

4 U.a.: FUNAUT 1984, 1985, 1990a, 1990b, 1997,

* U.a.: DUYNE 1990, 1991, 1995, 2000.

¢ Tweede Kamer der Staten-Generaal, vergaderjaar 1995-1996, No. 24072, Enquéte
Opsporingsmethoden, Nr. 11 Eindrapport und Nr. 16. Eindrapport Georganiseerde
criminaliteit in Nederland. *s-Gravenhage 1996,

7 KLEEMANS/ BERG/ BUNT 1998; KLEEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002.

§ Zuletzt: BKA Lagebild 2003,
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Verhaltensmuster. Die OK-Delikte bilden einen so wichtigen Bestandteil
der Konzeption, dass sie gesondert behandelt werden.

2.1 Definitionen

In allen untersuchten Lindern gibt es keine einhellig anerkannte oder gar
gesetzliche Definition organisierter Kriminalitit. Den als Grundlage fiir
quantitative oder qualitative Erhebungen — wie das UK Threat Assessment
oder das deutsche OK-Lagebild von polizeilicher Seite oder in den Nieder-
landen der Bericht der FIINAUT-Arbeitsgruppe im Rahmen der Van-Traa-
Enquétekommission bzw. die Berichte des WODC — verwendeten Definiti-
onen kommt bei der Bildung eines OK-Konzeptes dennoch eine wichtige
Rolle zu. Diese praktischen Definitionen geben einen Hinweis auf das
Grundverstidndnis von organisierter Kriminalitit in den einzelnen Liandern.

2.1.1 England

In der Anfangszeit der Gffentlichen Diskussion zu Beginn der neunziger
Jahre fand die im Rahmen der Expertenanhdrung des Innenausschusses
vom NCIS aufgestellte Arbeitsdefinition hidufig Verwendung. Heute stellt
vorrangig die den UK Threat Assessments zugrunde liegende Definition,
die aus der Begriffsbestimmung von ,schwerer Kriminalitit“ und von
»Schweren und organisierten Kriminellen” zusammengesetzt ist, den Be-
zugspunkt der Diskussion dar. Die dltere NCIS-Arbeitsdefinition lautet:
Organisierte Kriminalitdt stellt jedes Unternehmen oder jede Gruppierung
dar, die ohne Riicksicht auf nationale Grenzen dauerhaft illegale Aktivitd-
ten mit dem vorrangigen Ziel der Profiterlangung verfolgen.’

Die aktuell in den NCIS UK Threat Assessments vertretene Definition
bezieht sich zum einen auf die Bestimmung ,.schwerer Kriminalitit®, die
»Taten, fiir die bei nicht vorbestraften, 21jdhrigen oder élteren Personen
eine dreijihrige oder hohere Freiheitsstrafe verhidngt wiirde®,'® und betrifft

? Im Original: Organised crime constitutes any enterprise, or group of persons, engaged
in continuing illegal activities which has its primary purpose in the generation of
profits, irrespective of national boundaries. In: Organised Crime - Unit, NCIS:
Memorandum 7, 30. November 1993, 141; in: House of Commons, Session 1994-95,
Home Affairs Committee, Organised Crime, Minutes of Evidence and Memoranda,
London HMSO 1994,

% Im Original: serious crimes: crimes for which a person aged 21 or over on first
conviction could expect to be imprisoned for three or more years. Zuletzt in: NCIS:
UK Threat Assessment 2003, 4.
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zum anderen die Festlegung ,,schwerer und organisierter Krimineller als
wdiejenigen, die — regelméilig in Zusammenarbeit mit anderen — zur Erzie-
lung erheblicher Profite oder Gewinne in GroBbritannien oder woanders
dauerhaft an schweren kriminellen Aktivititen beteiligt sind*",

Beide Definitionen sind jedoch aufgrund ihrer Bestandteile nicht geeig-
net, eine klare Abgrenzung zu leisten. Die Titigkeit mehrerer Personen, die
Dauerhaftigkeit der Betitigung, die Schwere der Taten und die Verfolgung
wirtschaftlicher Interessen erdffnen in ihrer Kombination eine offene Skala,
auf der sehr unterschiedliche Mehrfachtiterzusammenschliisse verortet
werden konnen. Représentativ fiir die in England weit verbreitete Einstel-
lung gegeniiber einer Definition organisierter Kriminalitit ist die vielfach
zitierte Aussage des Sitzungsleiters der NCIS-Konferenz im Jahr 1993: Or-
ganisierte Kriminalitdt ist wie ein Elefant — wir wissen, was es ist, wenn
wir es sehen, aber es ist schwierig zu beschreiben.” Den Grund fiir den
propagierten ,,pragmatischen” Umgang mit der Begriffsbestimmung nennt
der Innenausschuss in seinem Abschlussbericht zur Expertenanhdrung. Da-
nach wird eine allzu prizise Definition fiir kontraproduktiv gehalten, da sie
bei der Beschaffung von Informationen iiber neuartige schwerwiegende
Formen von Kriminalitiit hinderlich sein kénne."

2.1.2 Niederlande

In den Niederlanden waren bis zur Einsetzung der Van-Traa-Enquéte-
Kommission Mitte der neunziger Jahre die sogenannten CR/-Kriterien der
Mafstab fiir die Bestimmung von organisierter Kriminalitit. In Form von
acht Fragen enthalten diese Kriterien ein breites Spektrum von Charakteris-
tika. Dabei stehen neben zwei Kriterien sehr allgemeiner Art, zum einen
die deliktsiibergreifende Betitigung und zum anderen die Dauerhaftigkeit
dieser Betitigung, zwei im Bezug zur inneren Struktur: hierarchischer Auf-
bau mit Aufgabenteilung und internes Sanktionssystem. Vier weitere Krite-
rien verweisen auf das sonstige Verhalten im Umfeld der eigentlichen Kri-
minalitét, dazu zdhlen Korruption, Geldwische, die Existenz von Tarnfir-

" Im Original: those involved, normally working with others, in continuing serious
criminal activities for substantial profit or gain, whether based in the UK or
elsewhere. Zuletzi in: NCIS: UK Threat Assessment 2003, 5.

12 Im Original: Organised crime is like an elephant — we know what it is, when we see it,
but it is difficult to describe.

3 House of Commons, Session 1994-95, Home Affairs Committee, Third Report,
Organised Crime, London 1995, xi.
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men und die Anwendung von Gewalt im Milieu." Diese Definition wurde
inhaltlich wegen ihres insbesondere bei den Kriterien mit Bezug zur inne-
ren Struktur eher an dem traditionellen Mafia-Bild orientierten Verstdnd-
nisses angegriffen.'” Starke Kritik galt der Praxis der sehr offenen Anwen-
dungsweise. Danach wurde einer Gruppierung bereits ein mittlerer Organi-
sationsgrad zugeschrieben, wenn sie drei der acht Kriterien erfiillte — unab-
hingig davon, welche drei Kriterien vorlagen und wie schwerwiegend der
Sachverhalt zu bewerten war, der der Bejahung der einzelnen Kriterien
zugrunde lag'®.

Die dem Bericht fiir die Van-Traa-Enquéte-Kommission zu Art, Umfang
und Bedeutung der organisierten Kriminalitdt zugrunde gelegte Definition
wurde von der zustdndigen FIINAUT-Arbeitsgruppe so auch in deutlicher
Abgrenzung zu dieser Definition entwickelt."” Sie lautet: Es ist von organi-
sierter Kriminalitit die Rede, wenn Gruppierungen, die sich primdr an der
Erzielung von illegalem Gewinn orientieren, systematisch Straftaten mit
ernsten Folgen fiir die Gesellschaft begehen und in der Lage sind, sich auf
sehr effektive Weise abzuschirmen, insbesondere durch die Bereitschafl,
physische Gewalt zu gebrauchen oder Personen durch Korruption einzu-
* binden."® Charakteristisch fiir die organisierte Kriminalitit sind demnach
deren primire Gewinnerzielungsabsicht, die systematische Begehung von
Straftaten mit schwerwiegenden Konsequenzen fiir die Gesellschaft sowie
das besondere Verhalten zur Abschirmung dieser Taten. Diese Definition
wurde in der Folge vom WODC aufgenommen, der sie im Rahmen seiner

" Im Original: 1. Is er binnen de groep sprake van een hiérarchische structuur met een
min of meer vaste taakverdeling? 2. Is er sprake van een intern sanctiesysteem? 3.
Maakt de groep zich schuldig aan het plegen van meerdere soorten delicten? 4. Is er
sprake van criminele contacten met overheidsfunctionarissen of met personen wit
overigens legale bedrijven?5. Houdt de groep zich bezig met het witwassen van geld?
6. Wordt door de groep gebruik gemaakt van dekmantelfirma’s? 7. Hebben de
activiteiten van de groep zich reeds over een langere periode uitgesirekt? 8. Tracht de
groep zijn concurrentiepositie in de criminele wereld te handhaven door geweld te

ebruiken tegen personen binnen het criminele milieu?

' U.a.: BOVENKERK 1991, 73; BRUINSMA1993, 835.

16 U.a.: DUYNE 1995, 10f.

17 Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, 20.

'8 Im Original: Er sprake is van georganiseerde criminaliteit indien groepen die primair
gericht zijn op illegaal gewin systematisch misdaden plegen met ernstige gevolgen
voor de samenleving, en in staat zijn deze misdaden op betrekkelijk effectieve wijze af
te schermen, in het bijzonder door de bereidheid te tonen fysiek geweld te gebruiken of
personen door middel van corruptie uit le schakelen. Ebd., 24,
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qualitativen Erhebungen in dem so genannten WODC-Monitor verwendete.
Sowohl bei der Durchfiihrung der Untersuchung der Van-Traa-Enquéte-
Kommission' als auch der bei der Erstellung der WODC-Berichte® wurde
die Definition durch weitere, untersuchungsleitende Analyseschemata er-
ginzt. Insgesamt zeigt sich daran, dass die Definition ein sehr breites
Spektrum an Sachverhalten abdeckt, deren Qualifizierung als organisierte
Kriminalitét nicht ohne weiteres offensichtlich ist.

2.1.3 Deutschland

Die in Deutschland am meisten gebrauchte Definition wurde nach Vorar-
beiten der so genannten AG Kripo, einem rein polizeilichen Arbeitszusam-
menhang, im Jahr 1990 auf der Ebene der Innenministerkonferenz verab-
schiedet und ist seitdem als Richtlinie fiir Justiz und Polizei verbindlich,
ohne dass ihr Gesetzesrang zukommt. Ihre besondere Bedeutung griindet
sich auf ihre Verwendung als Definition im Rahmen des BKA-Lagebilds
seit dessen Einfithrung im Jahr 1991. Die Definition setzt sich aus einem
allgemein gehaltenen Einleitungsteil und drei weiteren, in einem alternati-
ven Verhiltnis zueinander stehenden Kriterien zusammen: Organisierte
Kriminalitdt ist die von Gewinn- oder Machtstreben bestimmte planmdfige
Begehung von Straftaten, die einzeln oder in ihrer Gesamtheit von erhebli-
cher Bedeutung sind, wenn mehr als zwei Beteiligte auf Iingere oder unbe-
stimmte Dauer arbeitsteilig, (a) unter Verwendung gewerblicher oder ge-
schdfisahnlicher Strukturen (b) unter Anwendung von Gewalt oder anderer
zur Einschiichterung geeigneter Mittel oder (c) unter Einflussnahme von
Politik, Medien, dffentlicher Verwaltung, Justiz oder Wirtschaft zusam-
menwirken,*

Der einleitende Teil der Definition enthilt die grundlegenden Merkmale
der Beteiligung mehrerer Personen, der Dauerhaftigkeit der Betitigung,
eines gewissen Schweregrads der Kriminalitdt und des Gewinn- oder
Machtstrebens. Diese fiir sich genommen sehr offenen Beschreibungsbe-
standteile, die jede Form von geplanter Mehrfachtiiterschaft unter Beteili-
gung mehrerer Personen einbeziehen, werden im zweiten Teil der Definiti-

Y Ebd., 34f

2 KLEEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 19.

2! Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der [nnenminister/-senato-
ren der Linder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der
Verfolgung der Organisierten Kriminalitit, nach: Meyer-Gofner (2003), RiStBV An-
lage E, Punkt 2.1,
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on durch drei weitere Kriterien ergiinzt, die jedoch keine exakte Einengung
der von der Definition umfassten Sachverhalte mit sich bringen. Dies geht
zum einen darauf zuriick, dass sie alternativ sind, also jeweils keine not-
wendigen Bestandteile von organisierter Kriminalitiit im Sinne der Defini-
tion darstellen. Das Vorliegen einer der drei Varianten ist schon ausrei-
chend, um einen Sachverhalt der organisierten Kriminalitit zuzuordnen.
Zum anderen ergab die Untersuchung der Darstellung der OK-Lagebilder,
dass das Vorliegen der Kriterien bereits in sehr geringfligigen Fallen ange-
nommen wird. Allen drei Charakteristika werden vielfiltige Erscheinungs-
formen zugeordnet, was die Verwendung von Begriffen wie ,.eine ganze
Bandbreite/ Palette“®, ,ein facettenreiches Bild“® oder ,weite Ausle-
gung*“* zeigt.

Auch dass die Gemeinsame Richtlinie, die im Jahr 1990 die Definition
festlegte, zusdtzlich zu dieser weitere Indikatoren vorgibt,” zeigt, dass die
Definition selbst von ihren Urhebern als erginzungsbediirftig angesehen
wird, Auch die Indikatoren stehen jedoch in einem alternativen Verhiltnis
zueinander und reprisentieren damit jeweils keine verpflichtenden Be-
schreibungsbestandteile. Alles in allem erdffnet die deutsche OK-Defini-
tion ein breites Feld schwererer krimineller Gruppentétigkeit.

2.2 OK-Merkmale

Insgesamt stellt sich die aus der Analyse der in den untersuchten Lindern
maf3geblichen OK-Definitionen ableitbare Konzeption organisierter Krimi-
nalitiit als ergiinzungsbediirftig dar. Dem soll durch eine Untersuchung der
im Rahmen der OK-Diskussion auch in theoretischen Deutungen oder kon-
kreten Beschreibungen enthaltenen Merkmale abgeholfen werden. Die
Analyse dieser Merkmale ergibt, dass in Bezug auf die innere Struktur so-
wie die besondere Art des Vorgehens bei der Ausfilihrung der Taten und im
weiteren Umfeld der Taten in den untersuchten Lindern ein komplexes
Bild organisierter Kriminalitit vorherrscht. Unterschiede zeigen sich in Be-
zug auf die theoretische Grundlegung und Differenziertheit dieses Bildes.

2 BKA Lagebild 1998, 38.

 BKA Lagebild 1998, 41.

2 BKA Lagebild 1999, Punkt 3.

2 Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der Innenminister/-senato-
ren der Linder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der
Verfolgung der Organisierten Kriminalitit, nach: Meyer-Gofiner (2003), RiStBV An-
lage E, Punkt 2.4. und Anlage.
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Die Merkmale werden im Folgenden den beiden Feldern der inneren Struk-
tur, die bei OK-Gruppierungen angenommen wird, sowie der besonderen
Handlungsmodalititen solcher Gruppierungen zugeordnet.

2.2.1 Innere Struktur

Vorab lisst sich feststellen, dass in allen drei Lindern die Anfangszeit der
Debatte stark vom wissenschafilichen Vergleich mit der amerikanischen
Situation geprigt war. Grundlage dafiir war die erste groBere Studie, die im
Auftrag des Europarats linderiibergreifend erstellt wurde: die einzelnen
Landesberichte — des deutschen Wissenschaftlers KERNER flir Deutschland
und seines britischen Kollegen MACK fiir die Niederlande und England —
stellten der professionellen Kriminalitét in Europa die organisierte Krimi-
nalitét in den USA gegeniiber.” An diese Gegeniiberstellung schlossen sich
andere Wissenschaftler und auch erste Polizei-Autoren an. Im weiteren
Verlauf der Debatte differenzierte sich jedoch aus, wie in den einzelnen
Léndern organisierte Kriminalitdt charakterisiert wird.

2.2.1.1 England

Nachdem zu Beginn der Debatte in England verschiedene Theorien zur in-
neren Struktur von Gruppierungen vertreten wurden, unter anderem auch
die Idee von einer Existenz syndikatsihnlicher, starr aufgebauter Organisa-
tionen, etablierte sich seit Mitte der neunziger Jahre aufgrund der grundle-
genden Arbeiten von HOBBS die Vorstellung von Netzwerken der organi-
sierten Kriminalitit.”” HOBBs beschreibt diese Netzwerke wie folgt: Die
Koordination zwischen Individuen und Gruppierungen wird weder durch
einen geheimnisvollen Unterwelt-Kodex noch durch abstrakte Erlasse einer
“Fiihrungsebene” gewdhrleistet, sondern durch stindige Vermittlungen
und Neuverhandlungen, die sich als dauernder Verdnderung unterliegende
soziale Systeme kulturell unbestimmter Abstammung und einfacher kom-
merzieller Zielrichtung prdésentieren.”® In Anlehnung an HOBBS wird in der
englischen Debatte die Netzwerk-Form als die bestimmende Struktur von

2% MACK 1975; KERNER 1973.

# U.a.: HoBBS 1998a, 419.

*® Im Original: The coordination between individuals and groups is assured not by some
arcane code of the underworld, nor by impersonal edicts from the “Management”, but
by constant mediations and re-negotiations that arve duplicated as perpetually
mutating social systems of culturally indeterminate extraction and eclectic commercial
destination. In: HOBBES 1998b, 142.
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OK-Gruppierungen angesehen, ein hierarchischer Aufbau mit klaren Be-
fehlsstrukturen wird allenfalls kleineren ethnisch geprigten Einheiten zuge-
schrieben. Diese Einschitzung spiegelt sich in der aktuellen Beschreibung
des UK Threat Assessments aus dem Jahr 2003: Wihrend es sicherlich
auch einige OK-Gruppierungen gibt, die der traditionellen britischen
. Firma* oder italienischen Mafia mit bestimmten Mitgliedern, fester Auf-
gabenteilung und klaren Befehls- und Kommunikationsstrukturen gleichen,
gibt es ebenso andere ,, Gruppierungen", die tatsdchlich lockere Netzwerke
darstellen, deren Mitglieder sich wm einen oder mehrere prominente Kri-
minelle herum gruppieren, um bestimmte kriminelle Unternehmungen un-
terschiedlicher Komplexitdt, Struktur und Dauer durchzufiihren.”® Insge-
samt ist das Modell der Netzwerke organisierter Kriminalitit fiir die engli-
sche Diskussion als prigend zu bezeichnen. Wichtig war in diesem Zu-
sammenhang insbesondere die Betonung der Tatsache, dass innerhalb der
Netzwerke die konkreten Zusammenschliisse bei der Begehung bestimmter
Taten ein sich lokal manifestierendes Phinomen seien.*

2.2.1.2 Niederlande

In den Niederlanden ist zur Anfangszeit der Debatte Ende der achtziger und
zu Beginn der neunziger Jahre ein sehr variantenreiches Bild organisierter
Kriminalitdt festzustellen, das sich aus den jeweiligen Forschungsschwer-
punkten der sich in der Diskussion duflernden Akteure ergibt. Die FIINAUT-
Arbeitsgruppe schildert die offene Zuschreibung spiter so: Diese Krimina-
litcitsform konnte offenbar ebenso hierarchisch organisierte Gruppierun-
gen, die sich mit Gewalt und Korruption einen Weg zu dauerhaften Macht-
positionen in bestimmten wirtschafilichen Bereichen bahnen, wie auch
Gruppen von gerissenen Schwindlern und Réubern, die bandenmdfiig ge-
wagte Aktionen durchfiihren, umfassen.’'

% Im Original: While there are certainly some organised crime groups that resemble the
traditional British “firm” or Italian mafia, with permanent members with a distinct
role, and hierarchy in which there are clear chains of command and communication,
there are other “groups” that are, in practice, loose networks, the members of which
coalesce around one or more prominent criminals to undertake particular criminal
ventures of varying complexity, structure and length. In: NCIS:. UK Threat
Assessment 2003, 16.

3° HopBs/ DUNNIGHAN 1999; 1998; HoBBS 1998a.

*! Im Original: Deze criminaliteit kon kennelijk evengoed betrekking hebben op hiér-
archisch georganiseerde groeperingen die zich met geweld en corruptie een weg ba-
nen naar duwrzame machisposities in bepaalde economische sectoren als op groepjes
gewiekste flessentrekkers en overvallers die bendegewijze gedurfde acties uitvoeren.
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Der erste Exponent einer grundlegenden Annéherung an die Frage der
inneren Struktur von OK-Gruppierungen war der Wissenschaftler VAN
DUYNE, nach dessen Ansicht die Zusammenarbeit in flachen, nicht hierar-
chischen Netzwerken mit dem Ziel der Risikovermeidung und Profiterlan-
gung die einzig sicheren Beschreibungsbestandteile fiir organisierte Krimi-
nalitit sind.* In eine #hnliche Richtung deuteten die Ergebnisse der Van-
Traa-Enquéte-Kommission, wonach die — in den Niederlanden wichtigeren
— autochthonen Gruppierungen vornehmlich in Form von Netzwerken
strukturiert sind.”® Allerdings geht die Untersuchungskommission davon
aus, dass die ausldndischen und allochthonen Gruppierungen teilweise auch
einen hierarchischen Aufbau aufweisen.™

Der WODC, der in der Nachfolge der Van-Traa-Enquéte-Kommission
eine grundlegende Analyse der Verbindung innerhalb der kriminellen
Gruppierungen durchfithrte, kam zu dem Ergebnis, dass die sozialen Be-
zichungen zwischen einzelnen Personen den Grundstein fiir die kriminelle
Zusammenarbeit bildeten. Von hierarchisch gepréigten Verhéltnissen zwi-
schen Personen kdnne insoweit nur in dem Sinne gesprochen werden, dass
bestimmte Personen, zum Beispiel Finanziers und Organisatoren, deswegen
eine sehr zentrale Rolle einnidhmen, weil eine starke Abhingigkeit von de-
ren Funktionen bestehe.* Insgesamt herrsche eine groBe Variationsbreite,
allerdings seien keine pyramidenformig aufgebauten Strukturen zu finden,
sondern vornehmlich kriminelle Netzwerke, innerhalb derer Titer in wech-
selnden Verbindungen zusammenarbeiteten.’® Der WODC hat mit seiner
Untersuchung der sozialen Beziehungen der kriminellen Zusammenarbeit
ein theoretisch fundiertes Konzept der inneren Struktur von der organisier-
ten Kriminalitit zugeordneten Gruppierungen entwickelt, auf das in der
Folge vielfach zuriickgegriffen wird.”

2.2.1.3 Deutschland

In Deutschland stellte die Auseinandersetzung um die innere Struktur von
OK-Gruppierungen eine erste theoretische Annidherung an das Thema dar.

In: Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Neder-
land, 16.

*2 DUYNE 2000, 370f.

** Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 34.

*“Ebd., 43.

35 KLEEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 41.

Ebd., 35.

37 U.a.: Themenheft der Tijdschrift voor Criminologie Jrg. 44, Nr. 2 (2002); auch:
WEERMAN 2001, 28.



ZUSAMMENFASSUNG DER LANDESBERICHTE 273

Die Verfasser der ersten empirischen Studie zum Thema, die BK4-Mitar-
beiter REBSCHER und VAHLENKAMP kamen zu dem Ergebnis, dass unab-
hingig von der konkreten Ausprigung des Zusammenhalts zwischen den
handelnden Personen auf einer abstrakten Betrachtungsebene ein Geflecht
von personlichen oder geschéftlichen Personenverbindungen die Grundlage
fiir das kriminelle Zusammenwirken bildete.*® Diese Idee eines iibergeord-
neten Netzwerks krimineller Kontakte wurde von weiteren Untersuchungen
aufgenommen bzw. bestitigt.*

2.2.2 Handlungsmodalititen

Die innere Struktur der der organisierten Kriminalitit zugeordneten Grup-
pierungen stellt jedoch nicht das einzige Charakteristikum dar, das zur Be-
schreibung des Phiinomens herangezogen wird. Hinzu kommen weitere Be-
schreibungsbestandteile, die sich auf die Besonderheiten des Vorgehens
solcher Gruppierungen bezichen. Die Handlungsmodalititen, die im Laufe
der Diskussion in den einzelnen Léndern der organisierten Kriminalitit zu-
geschrieben wurden, beziehen sich dabei nicht nur auf die eigentliche Tat-
begehung, sondern auch auf das Verhalten im Umfeld der Taten.

2.2.2.1 England

In Bezug auf die besonderen Vorgehensweisen, die im Laufe der Debatte in
England als besondere Charakteristika organisierter Kriminalitit angesehen
wurden, war die Befassung des Innenausschusses mit dem Thema in den
Jahren 1993 bis 1995 malfigeblich. Wihrend vorher oftmals nur am Rande
auf andere Merkmale als das der speziellen inneren Struktur eingegangen
wurde — etwa sprach der amerikanische Wissenschaftier CRESSEY* von be-
sonderer Rationalitit des kriminellen Vorgehens, sein Kollege MACK"
stellte dessen Wirtschaftlichkeit in den Vordergrund —, entwickelte sich im
Zusammenhang mit der Untersuchung des Innenausschusses durch die viel-
filtigen Expertenaussagen ein Bild, das durch eine Vielzahl weiterer und
miteinander in Zusammenhang stehender Merkmale gekennzeichnet ist.
Die dort erwdhnten Charakteristika beziehen sich auf die Art, in der ein Zu-
sammenhalt innerhalb von Gruppierungen hergestellt wird (z.B. durch ge-

3% REBSCHER/ VAHLENKAMP 1988, 36.

3 Kusg / KocH/ VAHLENKAMP 1990, 629f: DORMANN/ KocH/ RISCH/ VAHLENKAMP
1990, 13; WESCHKE/ HEINE-HEIS 1990, 49.

4 CrESSEY 1972, 5.

1 Mack 1975, 9f.
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genseitiges Vertrauen oder Disziplinierungsmafinahmen), auf die Gestalt
der kriminellen Unternehmungen (z.B. Profitorientierung, Risikoabwégung
oder spezielle Fertigkeiten) sowie auf das Verhalten im Umfeld der Taten,
von der Re-Investition der Gewinne in legale Unternehmen bis zur Einwir-
kung auf Zeugen, das aber auch so tatferne Gegebenheiten wie die hohe
Mobilitit oder ausgepriigte Lernfihigkeit einschlieit.** An dieser erweiter-
ten Beschreibung organisierter Kriminalitit durch Merkmale, die ein weite-
res Feld betreffen als die konkrete Tatausfiihrung, hat sich bis heute nichts
gedindert. Im UK Threat Assessment aus dem Jahr 2003 wird als wichtigste
Eigenheit der organisierten Kriminalitét ihre Profitorientierung genannt,”
daran anschlieBend werden Ausfithrungen zu weiteren Charakteristika wie
Risikoabwiigung, Anpassungsfihigkeit, Einbeziehung besonderer Spezia-
listen, Aufbau logistischer Strukturen, Anwendung von Gewalt und Kor-
ruption, Nutzung legaler Unternehmen oder spezielle Kommunikationswe-
ge gemacht.* Das Bild organisierter Kriminalitit, das sich im Laufe der
Diskussion in England herauskristallisiert, bezieht sich damit auf das Ge-
samtverhalten bestimmter Personenverbindungen und integriert wirtschaft-
liche, soziale und gesellschaftliche Gesichtspunkte. Dieses Bild ist jedoch
nicht als theoretisch fundiertes Konzept zu bewerten, dessen Einzelheiten
aufeinander aufbauen und das die Merkmale in Beziehung zueinander setzt
— vielmehr prisentiert sich das Verstédndnis von organisierter Kriminalitit
in England als eine eher pragmatische und bewegliche Zusammenstellung
einzelner Charakteristika.

2.2.2.2 Niederlande

In den Niederlanden wurden sehr frithzeitig die besonders professionelle
Vorgehensweise und die klare Ausrichtung der Betitigung auf die Erzie-
lung von Profiten als besondere Charakteristika der organisierten Krimina-
litédt benannt.* Beispielhaft fiir die besondere Relevanz des Beschreibungs-
ansatzes iiber die Verhaltensweisen von Gruppierungen organisierter Kri-
minalitit und das spezifische Verhiltnis zum Umfeld sind die Texte im Ta-
gungsband zur US-amerikanisch-niederldndischen Konferenz aus dem Jahr
1991,% in denen die beteiligten niederlidndischen Wissenschaftler nicht nur

# Allgemein siehe: House of Commons, Session 1994-95, Home Affairs Committee,
Organised Crime, Minutes of Evidence and Memoranda, London HMSO 1994,

% NCIS: UK Threat Assessment 2003, 15.

“Ebd., 15-23.

45 MACK 1975, 79f; FUNAUT 1984, 581,

46 FINAUT/ JACOBS 1991,
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den Zusammenhang zwischen Profitorientierung und bestimmten markt-
formigen Verhaltensweisen,” sondern auch die ,,Verwendung kugelsiche-
rer Westen® und einen ,Juxuridsen Lebensstil’® herausstellen. Auch das
Regierungsprogramm ,,Plan van anpaak” aus demselben Jahr, das das
Thema auf der politischen Agenda etablierte, bezog sich auf Beschrei-
bungselemente aus dem weiteren Umfeld der Taten wie den internationalen
Operationsmalfistab, den grof} angelegten Vermdgensaufbau, die systemati-
sche Abschirmung und die Unterwanderung der legalen Oberwelt.” Die
Van-Trag-Enquéte-Kommission widmet dem tiber die eigentliche kriminel-
le Betitigung hinausgehenden Verhalten der Gruppierungen — ihre Gegen-
strategien gegen strafrechtliche Verfolgung oder den Umgang mit illegalen
Gewinnen — jeweils eigene Fragen der Untersuchung und zeigt damit, dass
die Konzeption von organisierter Kriminalitit in den Niederlanden mehr
beinhaltet als eine besondere Form von Delinquenz.® Erst der WODC je-
doch verkniipft schliefilich die Bereiche der inneren Struktur der Gruppie-
rungen sowie ihr Verhalten bei Begehung und im Umfeld der Taten. Wie in
den friihen AuBerungen wird in den WODC-Berichten ein Bezug zwischen
der Art der kriminellen Aktivititen und dem modus operandi hergestellt.”
Aufbauend auf der grundlegenden Theorie der Netzwerke sozialer Bindun-
gen, die das Fundament der OK-Gruppierungen bilden, werden vom
WODC insbesondere die Beziehungen zum Umfeld erklért, das sich zum
einen als ,,Bundesgenosse™ oder zum anderen als Risikofaktor geriert.> Die
Diskussion in den Niederlanden wurde durch die WODC-Berichte stark
beeinflusst, so dass das entwickelte Konzept, demzufolge Netzwerke, die
auf sozialen Beziehungen basieren und zur Gewinnerzielung in Wechsel-
wirkung mit den Bedingungen der sie umgebenden legalen und illegalen
Umwelt handeln, heute das Bild der organisierten Kriminalitiit bestimmen.

2.2.2.3 Deutschland

Grundlage fiir die Beschreibung der organisierten Kriminalitit im Rahmen
der deutschen Diskussion bilden die in der so genannten Arbeitsdefinition

*” DUYNE 1991, 55; BOVENKERK 1991, 74.

* BAARLE 1991, 153.

* Im Original: Kenme; ‘kend voor de hedendaagse georganiseerde misdaad zijn de inter-
nationale schaal van opereren, de grootschalige vermogensopboww, de systematische
afscherming en de penetratie in de legale bovenwereld.

*® Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 56-60; 66-71.

*! KLEEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002, 65-100.

%2 KLEEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 123; KLEEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002, 80fF.
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verankerten Merkmale der Mehrpersonenbeteiligung, der Schwere der
Straftaten, der Dauerhaftigkeit und des Gewinn- bzw. Machtstrebens. Dar-
iiber hinaus wurde kein verschiedene Gesichtspunkte integrierendes Kon-
zept entwickelt. Ubereinstimmung zwischen einzelnen Positionen gibt es
allein in der Abgrenzung zum US-amerikanischen Modell der Unterwande-
rung der legalen Welt durch hierarchisch strukturierte Syndikate. Die posi-
tive Bestimmung der ,,deutschen organisierten Kriminalitit“ fallt demge-
geniiber eher offen aus, was sich auch in der Weite der Definition wider-
spiegelt. Neben der Beschreibung der inneren Struktur von Gruppierungen
bezieht sich der einzige umfassendere Deutungsansatz auf die Marktfor-
migkeit des auf Gewinnerzielung ausgerichteten Vorgehens.” Weitere sin-
guldre Merkmale betreffen ein weites Feld von Zuschreibungen, das von
der besonderen Logistik bei Tatbegehung® bis zur Sicherung im Umfeld
der Taten durch Unterstiitzung von Angehdrigen oder gezielte Offentlich-
keitsarbeit™ reicht. Teilweise werden auch widerspriichliche Deutungsmus-
ter vertreten. Insgesamt ergibt sich aus den in der deutschen Diskussion der
organisierten Kriminalitdt zugeschriebenen Merkmalen kein Gesamtkon-
zept, das die einzelnen Beschreibungsbestandteile in einem theoretischen
Erklirungsmodell zusammenfiigt. Die jeweils unterschiedlichen Schwer-
punkte decken in ihrer Gesamtheit eine breite Palette von Eigenschaften ab,
die sich auch auf das Verhalten im Umfeld der Taten erstrecken und weite-
re gesellschaftliche und wirtschaftliche Beziige aufweisen.

2.3 OK-Delikte

Die Delikte, die als Betitigungsfelder der organisierten Kriminalitiit ange-
sehen werden, stellen die Basis flir das OK-Verstindnis dar. Die kriminel-
len Betiitigungsfelder sind dabei der Kernpunkt der Beschreibung, fiir sich
genommen jedoch kein hinreichendes Charakteristikum. In allen untersuch-
ten Lidndern gelten bestimmte Delikte als typische OK-Delikte, zugleich
wird aber herausgestellt, dass nicht jede Form der Begehung eines derarti-

53 WERNER 1982, 132f; SIELAFF 1989, 141; ZACHERT 1990, 623; KUBE/ KOCH/ VAH-
LENKAMP 1990, 629,

34 KuBE 1991; SIEBER/ BOGEL 1993; BOGEL 1994.

% Zuerst: BDK 1983, 10; heute: Generelle Indikatoren zur Erkenmung OK-relevanter
Sachverhalte, in: Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der Innen-
minister/-senatoren der Linder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und
Polizei bei der Verfolgung der Organisierten Kriminalitit, nach: Meyer-GoBner
(2003), RiStBV Anlage E, Anlage.



ZUSAMMENFASSUNG DER LANDESBERICHTE 277

gen Delikts gleichbedeutend mit organisierter Kriminalitiit ist. Es wird
vielmehr betont, dass erst eine besondere Art des Vorgehens und des Tat-
umfelds eine Tat zu organisierter Kriminalit4t macht. Insofern sind die OK-
Delikte eine wichtige Ergiinzung zu den Merkmalen, die der organisierten
Kriminalitit zugeschrieben werden, indem sie konkretisieren, in welchem
Zusammenhang die in den einzelnen Lindern hervorgehobenen strukturel-
len bzw. sozialen, gesellschafilichen und Skonomischen Eigenheiten ste-
hen.

2.3.1 England

Die Delikte, die als Delikte der organisierten Kriminalitit galten, variierten
in England von Beginn der Debatte an bis heute sehr stark. In den ersten
Annéherungen an das Thema wurden eher traditionelle Delikte der Vermo-
genskriminalitéit diesem Bereich zugeordnet.” Dies dnderte sich mit Beginn
der neunziger Jahre fundamental. Die Wende in der Zuschreibung von De-
likten zur organisierten Kriminalitit benennt LEVI: As the Age of the Rob-
ber ended, the Age of the Dealer began.®” Der Drogenhandel wurde zum
wichtigsten OK-Delikt.”® Ergiéinzt wurde dieser Deliktsbereich in der Folge
durch eine Reihe anderer Kriminalitéitsfelder, die mit illegalem Handel in
Verbindung stehen. Dazu zihlen heute illegale Einwanderung, Menschen-
handel, Geldwische, Waffenhandel, einzelne Formen des Diebstahls, vor-
nehmlich Kfz-Verschiebung, und des Betrugs, einzelne Fille der Umwelt-
kriminalitit und der Filschung.” Den konkret genannten Ausformungen
dieser Delikte ist gemein, dass sie dadurch gewinntrichtig sind, dass be-
stimmte Giiter und Dienstleistungen staatlichen Beschrinkungen unterlie-
gen, sei es dass sie verboten sind oder sei es dass ihr Vertrieb mit hohen
Auflagen oder Steuern belastet ist. Eine Sonderrolle spielen die Bereiche
Jootball hooliganism, paedophile crime und hi-fech crime, die zeitweise
ebenfalls der organisierten Kriminalitiit zugeordnet wurden. Diese Zu-
schreibung ist nur mit der besonderen 6ffentlichen Aufmerksamkeit fiir die-
se Felder zu erkliren.

2.3.2 Niederlande

Die Diskussion in den Niederlanden ist durch eine relativ bestindige Ein-
ordnung bestimmter Delikte als OK-Delikte gekennzeichnet. Nach einer

% ALBINI 1975, 302,

57 LEvi 1998, 339.

%8 Siehe nur: CRAWSHAW 1990; ROBERTSON 1991.
% NCIS: UK Threat Assessment 2003, 6-13.
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eher offenen Zuschreibung einer Reihe von Delikten, deren ilibereinstim-
mendes Merkmal nur ihr besonderer Schweregrad ist, stehen seit Beginn
der neunziger Jahre die Delikte der illegalen Markte im Vordergrund. An-
dere Delikte betreffen entweder das Umfeld der Taten, indem sie zum Bei-
spiel der Gewinnsicherung oder der Abschirmung gegen Strafverfolgungs-
behdrden dienen — wie Geldwiische oder Korruption,® oder finden wie der
Betrug nur in den Tatvarianten Erwihnung, die einen besonderen Grad an
Komplexitit aufweisen®'. Zu den marktfSrmigen Delikten, die als Hauptbe-
titigungsfeld der organisierten Kriminalitit angesehen werden, zdhlen im
Einzelnen der Drogenhandel, der Waffenhandel, das Gliicksspiel, die sexu-
elle Ausbeutung, der Menschenhandel, Umweltdelikte wie illegale Abfall-
entsorgung, die illegale Beschiiftigung und die Kfz-Verschiebung. Dabei
steht der Drogenhandel unangefochten im Mittelpunkt der Beschreibung —
die Van-Traa-Enquéte-Kommission vertritt sogar die Meinung, dass der
Markt fiir illegale Drogen die Basis fiir die organisierte Kriminalitit in den
Niederlanden an sich sei.”” Strikt abgegrenzt werden in der niederlindi-
schen Debatte trotz gegenteiliger Bemiihungen VAN DUYNES die organi-
sierte Kriminalitiit der illegalen Mérkte (georganiseerde criminaliteif) und
das kriminelle Verhalten legaler Unternehmen (Organisatiecriminaliteit).”
Insgesamt ergeben sich aus der Auseinandersetzung zum Bereich der ille-
galen Miérkte zwei Schlussfolgerungen: Zum einen der Einfluss staatlicher
Regulierungen auf diese Delikte und zum anderen der Zusammenhang zwi-
schen Handelsabldufen und einem gewissen Organisationsgrad.

2.3.3 Deutschland

In Deutschland ist der Bezug der als OK-Delikte eingeordneten Kriminali-
titsfelder zu den illegalen Mirkten ebenfalls sehr stark ausgeprigt. Der bei
weitem wichtigste Bereich ist dabei der Drogenhandel.** Hinzu kommen
der Schmuggel anderer Giiter® — wichtigstes Beispiel sind dabei Waffen

% Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiscerde criminaliteit in Neder-
land, Bijlage 10; HOOGENBOOM/ HOOGENBOOM-STATEMA 1996, Hoofdstuk 12, 222-
232; DUYNE 1992, 66; KLEEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002, 101-157.

8! Bsp. fiir Betrugsfille in: Enquéte Opsporingsmethoden, Eindrapport Georganiseerde
criminaliteit in Nederland, Bijlage 10; DUYNE/ KOUWENBERG/ ROMEDIN 1990, 80.

2 Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport, 416.

8 DUYNE 1993b, 103,

% So auch der Entwurf des OrgKG: BT-Drs. 12/989, 1 sowie die Zahlen in den OK-
Lagebildern: zuletzt: BKA Lagebild 2002, 18.

% BKA Lagebild 2001, 10.
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sowie der Vertrieb gestohlener Waren — hier steht die Kfz-Verschiebung im
Vordergrund®. Ein weiterer Bereich betrifft die Verbringung von Men-
schen aus dem Ausland nach Deutschland und deren anschlieflende Aus-
beutung in sexueller Hinsicht oder in prekiren Beschiftigungsverhiltnis-
sen.”” Ferner wird eine Reihe sonstiger Delikte im Zusammenhang mit or-
ganisierter Kriminalitdt genannt. Dazu z#hlen wirtschaftskriminelle Verhal-
tensweisen ebenso wie eher traditionelle Delikte wie Raub oder Filschung
sowie weniger wichtige marktformige Varianten wie Gliicksspiel oder Ab-
fallverschiebung. Insgesamt konnen die Kriminalititsfelder, die der organi-
sierten Kriminalitdt zugeordnet werden, zum einen durch die besondere
(marktformige oder unternehmerische) Komplexitit der Vorgehensweise
und zum anderen durch ihre geringe soziale Sichtbarkeit charakterisiert
werden.

2.4 Ergebnis zum OK-Konzept
2.4.1 England

Das OK-Konzept, wie es sich nach der Untersuchung der Diskussion zu
organisierter Kriminalitdt in England prisentiert, lisst sich durch zwei Ei-
genheiten charakterisieren. Zum einen gibt es einen starken Bezug zu der
Kriminalitét illegaler Mérkte, da ein Grofteil der mit organisierter Krimi-
nalitdt in Verbindung gebrachten Delikte illegale Handelsoptionen betrifft.
Zum anderen umfasst das Bild von der inneren Struktur und den besonde-
ren Verhaltensweisen der der organisierten Kriminalitit zugeordneten
Gruppierungen eine Vielzahl offener Zuschreibungen, die ein breites Feld
von sozialen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Faktoren abdecken.
Im Ergebnis liegt der OK-Diskussion in England eine Konzeption von or-
ganisierter Kriminalitdt zugrunde, nach der sich Netzwerke im Rahmen il-
legaler Mirkte betdtigen, die bei Tatbegehung und im weiteren Verhalten
im Umfeld der Taten rational vorgehen. Dabei kann diese Konzeption je-
doch nicht als theoretisch fundiert und allgemein anerkanntes Gesamtbild
angesehen, sondern muss erst aus einer Kombination verschiedener Einzel-
aussagen abgeleitet werden.

% SIEBER/ BOGEL 1993, 69; SCHAEFER 1996, 160f; HAMACHER 2000, 130ff; BKA
Lagebild 2002, 21.

¢ Zum Zusammenhang: ALBRECHT 1998, 27-29; dhnlich: SCHWEER 2002, 144-159;
BKA Lagebild 2002, 18.
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2.4.2 Niederlande

Das Bild organisierter Kriminalitit, das sich aus der Untersuchung der in
der Diskussion in den Niederlanden entwickelten Modelle zur inneren
Struktur und den besonderen Handlungsmodalititen von der organisierten
Kriminalitit zugerechneten Gruppierungen sowie den OK-Delikten ergibt,
présentiert sich als ein im Laufe der Zeit immer stirker theoretisch ausge-
richtetes Konzept mit miteinander in Zusammenhang gebrachten Bestand- -
teilen. So wird die Rationalitit und PlanméBigkeit des Vorgehens auf der
einen Seite mit den Anforderungen an unternehmerisches Vorgehen im
Rahmen illegaler Mirkte erkldrt und auf der anderen Seite damit die Netz-
werkstruktur der handelnden Gruppierungen verkniipft. Nach einem steti-
gen Prozess der Fortentwicklung seit der Arbeit der Van-Traa-Enquéte-
Kommission durch den WODC existiert nun ein komplexes, verschiedene
soziale, gesellschaftliche und wirtschaftliche Aspekte integrierendes Kon-
zept.

2.4.3 Deutschland

Die Diskussion iiber organisierte Kriminalitdt war in Deutschland nicht
sehr stark theoretisch ausgerichtet. So entwickelten sich nach der anfingli-
chen Orientierung an dem US-amerikanischen Modell Deutungsvarianten
mit sehr unterschiedlichen Schwerpunkten. Vergleichsweise grundlegend
erforscht wurde der Bereich der inneren Struktur von Gruppierungen. Ein
weiteres Feld stellte die unternehmerische Komponente dar, zu der im wei-
teren Sinne auch der so genannte Logistik-Ansatz gezihlt werden kann.
Parallel dazu entwickelten sich mit Beginn der neunziger Jahre die Krimi-
nalitétsbereiche der illegalen Mirkte zu den wichtigsten OK-Delikten, Ins-
gesamt zeigt sich aufgrund der Analyse der OK-Diskussion in Deutschland
eine eher offene Zuschreibung verschiedener Komponenten zur organisier-
ten Kriminalitit. Dabei stehen zwar deren Netzwerkstruktur und die Betiiti-
gung mit rationaler Zielrichtung im Rahmen illegaler Markte im Mittel-
punkt, jedoch findet eine Vielzahl damit nicht unmittelbar in Verbindung
stehender Faktoren, die sich teilweise auch widersprechen, ebenso Erw#h-
nung. Die der Diskussion zu entnehmende Konzeption von organisierter
Kriminalitét in Deutschland erscheint demzufolge als ebenso offen wie die
so genannte Arbeitsdefinition.

3. OK-MaBnahmen

Die Mafinahmen, die in den untersuchten Lindern mit Bezug zur organi-
sierten Kriminalitdt umgesetzt wurden, sind sowohl rechtlicher als auch
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praktischer Natur. Auf der Ebene des Rechts waren vornehmlich die pro-
zessualen Regelungen Veridnderungen ausgesetzt; wichtiger noch waren der
Umbau der zustindigen Behorden sowie die Neuerungen in der Praxis der
Strafverfolgung. Wichtigste Erscheinung ist die Erweiterung des Ansatzes
fiir Ermittlungen, die sowohl zeitlich als auch in Hinblick auf ihr Objekt
einen grofleren Rahmen abdecken, als das traditionelle Strafverfahren vor-
sah. Diese Verfahrensform wird als ,,pro-aktives* Verfahren bezeichnet.®

3.1 England

In England stand die Umstrukturierung der Behorden im Mittelpunkt der
Debatte zu organisierter Kriminalitét. Im Laufe der Diskussion wurden re-
gionale und spezialisierte Behorden in einem stetigen Prozess immer weiter
zusammengefiihrt. Aktuell steht die Errichtung einer einzigen nationalen
Behorde vor der Umsetzung. In der so genannten Serious Organised Crime
Agency (SOCA) werden die vormals eigenstindigen Behdrden NCS und
NCIS sowie Teile des Zolls (HM Customs and Excise) und die Zustindig-
keiten des Home Office im Bereich ,,illegale Einwanderung* aufgehen.

Neben der Zentralisierung des polizeilichen Aufbaus spielte die Um-
strukturierung der Ermittlungstétigkeit eine Rolle. Seit Beginn der neunzi-
ger Jahre fand die Strategie pro-aktiver Ermittlungen unter besonderer Ein-
beziehung der so genannten intelligence-Arbeit weite Verbreitung. Dabei
kam es zu einer Verlagerung des Ermittlungsansatzes in zeitlicher Hinsicht
sowie in Bezug auf das Objekt der Ermittlungen. Dieselbe Tendenz spiegelt
sich auch in der Wahl der Ermittlungsziele wider, die neben der strafrecht-
lichen Bewiltigungsform ,bringing to justice” auch die rein tatséichliche
»Zerschlagung® (disruption) von Gruppierungen umfassen. Auf gesetzli-
cher Ebene fand die neue Form der Ermittlungen ihren Niederschlag im
Erlass des Regulation of Investigatory Powers Act aus dem Jahr 2000, in
dem die Voraussetzungen flir den Einsatz der verdeckten Methoden bei der
Beschaffung der fiir die pro-aktiven intelligence-Ermittlungen notwendigen
Informationen geregelt wurden. Insgesamt lag der Schwerpunkt der Verin-
derungen in England im Bereich der Praxis der Ermittlungen.

3.2 Niederlande

Die Diskussion in den Niederlanden zeichnet sich durch eine besonders
intensive Beschiftigung mit von der Praxis ausgehenden Verinderungen

% In Deutschland werden abweichend auch die Begriffe ,Struktur-“ bzw. ,,Vorfelder-
mittlungen® oder ,,Vorbeugende Verbrechensbekdmpfung™ verwendet.
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aus. Auch hier stellen die Polizei- und die Ermittlungsstruktur die wichtig-
sten Punkte dar, wihrend grundsitzliche Uberlegungen zu gesamtgesell-
schaftlicher Priivention, das materielle Recht oder das gerichtliche Verfah-
ren eher Nebenfelder der Debatte sind. Der Aufbau der Polizei unterlag ei-
nem kontinuierlichen Prozess der Zentralisierung und Spezialisierung.
Heute scheint mit der Zustéindigkeit der Nationalen Recherche als Unterbe-
horde der nationalen Polizei (KLPD) fiir die Ermittlung der organisierten
Kriminalit4t der Schlusspunkt dieser Entwicklung erreicht.

In Bezug auf die Praxis der Ermittlungen wurde durch den so genannten
IRT-Skandal und dessen Aufklirung im Rahmen der Van-Traa-Enquéte-
Kommission ans Licht gebracht, dass die Strafverfolgungsbehrden bei
Ermittlungen im Bereich der organisierten Kriminalitit weitgehend losge-
16st von Gesetz und institutioneller Kontrolle agierten. Kritische Punkte der
OK-Ermittlungen waren die Vorverlagerung der Aufnahme von Ermittlung
und der Einsatz einer Vielzahl verdeckter Methoden, ohne dass den Kon-
trollorganen dariiber Rechenschaft abgegeben wurde. Um der offenbar ge-
wordenen Diskrepanz zwischen Gesetz und Wirklichkeit abzuhelfen, wur-
den in der Folge eine Reihe von klarstellenden Regelungen getroffen, die
zum einen die Rolle der kontrollierenden Staatsanwaltschaft sicherten und
zum anderen Voraussetzungen und Umfang der Methoden bestimmten, Al-
lerdings blieben die Regelungen in Bezug auf die Ausweitung des Ermitt-
lungsansatzes allgemein hinter den Erkenntnissen der Enquéte-Kommis-
sion zuriick. Bemerkenswert ist die enge Verkniipfung wissenschaftlicher
Erforschung von Art und Umfang der organisierten Kriminalitdt mit der
konkreten Ausgestaltung von Mafinahmen.

3.3 Deutschland

In Deutschland lag der Schwerpunkt der Neuerungen auf dem Ermittlungs-
verfahren, wihrend Polizeiaufbau und materielles Recht strukturell unbe-
einflusst blieben. Zwar standen die Erweiterung der Zustindigkeiten der
nationalen Polizeibehdrde BKA4 oder die Einfiihrung eines Tatbestands der
Geldwische in das Strafgesetzbuch im Zusammenhang mit organisierter
Kriminalitiit, jedoch sind diese Verdnderungen als weniger weitreichend
einzuordnen als die praktische Umgestaltung des Verfahrens. Dabei
verblieb die Verlagerung von Ermittlungsansatz und Ermittlungsobjekt in
das Vorfeld von Taten und in Richtung potentieller Tater im Sinne eines
pro-aktiven Verfahrens, das priventive und repressive Anteile hat, rein auf
der Ebene der Praxis. Die besonderen Methoden, die in diesem Zusam-



ZUSAMMENFASSUNG DER LANDESBERICHTE 283

menhang der Beschaffung von Informationen dienen, wurden Anfang der
neunziger Jahre durch das OrgKG in die Strafprozessordnung eingefiigt.

4, Der OK-Diskurs insgesamt

Erst die Zusammenschau von Konzeption der organisierten Kriminalitdt
und den dagegen gerichteten Malinahmen ermdglicht ein umfassendes Ver-
stindnis der OK-Diskurse in den untersuchten Landern.

4.1 England

Der OK-Diskurs in England zeichnet sich durch eine sehr pragmatische
Anngherung an das Thema aus. Kernpunkte der Diskussion waren die Zent-
ralisierung der zustindigen Behtrden und von wissenschaftlicher Seite aus
die Netzwerkstruktur der organisierten Kriminalitdt. Dabei wurde diese
auch als Argument gegen die Zentralisierung verwendet, da die konkreten
Taterverbindungen innerhalb des Netzwerks lokal angebunden seien. Die
englische Diskussion wurde stark geprigt durch die Expertenanhorung des
Innenausschusses Mitte der neunziger Jahre, die mafigeblich von Vertretern
der Polizei bestritten wurde, sowie durch die polizeilichen Darstellungen
in den Folgejahren, insbesondere das UK Threat Assessment. Als zentral
fiir die englische Diskussion repriisentierte OK-Konzeption kann ein Bild
von in Netzwerken miteinander verbundenen, verschieden strukturierten
Téterverbindungen ausgemacht werden, die sich mit der Absicht der Profit-
erlangung im Rahmen illegaler Mirkte betdtigen. Die Konzeption ist bis
heute insgesamt wenig prizise, sowohl Delikte als auch einzelne Hand-
lungsmodalititen, die der organisierten Kriminalitiit zugeschrieben werden,
differieren bisweilen beachtlich. Jedoch wird dies nicht als Manko angese-
hen, sondern als Voraussetzung flir eine mdglichen Verdnderungen gegen-
liber anpassungsfihige polizeiliche Ermittlungstitigkeit. Die Breite der
OK-Konzeption findet ihr Gegenstiick in einem weiten Ansatzpunkt fiir das
dagegen gerichtete Vorgehen.

4.2 Niederlande

In den Niederlanden stehen sich heute die grundlegende wissenschaftliche
Auseinandersetzung mit dem Thema und eine detaillierte rechtliche Fas-
sung der OK-Ermittlungsmethoden gegentiber. Im Zuge der Aufarbeitung
des so genannten /RT-Skandals in der eigens dafiir eingerichteten Van-
Traa-Enquéte-Kommission wurden Art und Umfang der organisierten
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Kriminalitit und das addquate Vorgehen gegen dieses so bestimmte Pha-
nomen zueinander in Beziehung gesetzt. In der Folge entstanden sowohl
die Verdffentlichungen zur OK-Konzeption als auch die gesetzlichen Rege-
lungen immer mit Bezug zum dort erarbeiteten Gesamtzusammenhang. So
enthilt die WODC-Untersuchung der organisierten Kriminalitdt in den
Niederlanden einen Abschnitt zu den méglichen politischen Schlussfolge-
rungen® und das Wet Bijzondere Opsporingsbevoegdheden orientiert sich
an den Anforderungen, vor die eine netzwerkformige Kriminalitét die Er-
mittlungsbehdrden stellt. Am Ende der OK-Diskussion in den Niederlanden
steht auf der einen Seite ein theoretisch fundiertes, geschlossenes Konzept,
das die Netzwerkform, die Betitigung im Rahmen illegaler Mirkte und die
Beziehungen zum weiteren Umfeld miteinander verkniipft. Dem begegnet
auf der anderen Seite ein Ermittlungsverfahren, dessen Ansatzpunkt zeit-
lich und sachlich verlagert wurde und das in seiner konkreten Durchfiih-
rung aufgrund der gesetzlichen Sicherungen offen und transparent gestaltet
ist, wenngleich keine grundlegende Anpassung der rechtlichen Basis an die
Verlagerung erfolgte.

4.3 Deutschland

Der deutsche OK-Diskurs beinhaltet ein sehr breites Verstdndnis von orga-
nisierter Kriminalitdt und ihrer Bekdmpfung. Nur auf einer sehr allgemei-
nen Ebene wird ein Einvernehmen erzielt, demzufolge der Begriff ,,organi-
sierte Kriminalitdt“ kriminelle Netzwerke meint, die zur Forderung wirt-
schaftlicher Ziele in rationaler Weise illegale Handelsgeschifte durchfiih-
ren. Auf einer differenzierteren Deutungsebene finden sich widerspriichli-
che Beschreibungsansiitze und Erkldrungen. In Bezug auf das Vorgehen
gegen organisierte Kriminalitit wurde in der Diskussion bereits frithzeitig
die Notwendigkeit der Neustrukturierung der Ermittlungstitigkeit sowie
des Einsatzes informationsbezogener Methoden gefordert. Wihrend die
neuartigen Methoden durch das OrgKG gesetzlich implementiert wurden,
wurde bislang fiir die grundlegende Neustrukturierung der Ermittlungen in
Fillen organisierter Kriminalitdt, die als ,,vorbeugende Verbrechensbe-
kimpfung* priventive und repressive Elemente vereinigt, keine gesetzliche
Grundlage geschaffen. Beide Seiten des Diskurses kdnnen allgemein inso-
fern zueinander in Zusammenhang gesetzt werden, als sich das offene Ver-
stindnis des Phdnomens und das Spektrum, das der umfassende Ansatz
vorbeugender Verbrechensbekidmpfung abdeckt, entsprechen.,

6% KLEEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002, 147-157.
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Interviews

1. Methodik

Zur Erginzung der auf der Analyse von schriftlichen Quellen basierenden
Linderuntersuchungen wurden im Anschluss daran in den einzelnen Lin-
dern miindliche Gespriche mit Experten und Expertinnen fiir organisierte
Kriminalitdt durchgefiihrt. Deren Befragung soll die Ergebnisse der Lin-
derstudien validieren und vervollstandigen.

1.1 Durchfithrung

Insgesamt wurden 18 Interviews durchgefiihrt, Dabei musste in zwei Fillen
auf eine schriftliche Beantwortung der Fragen ausgewichen werden. In ei-
nem Fall war es dem Gespréchspartner aufgrund einer Erkrankung seiner
Atemwege nicht méglich zu sprechen, in dem anderen Fall war der Perso-
nalmangel der angefragten Institution der Grund fiir die abweichende Au-
Berungsform. Der grofite Teil der miindlichen Befragungen fand im persén-
lichen Kontakt statt, in zwei Fillen wurde wegen Terminschwierigkeiten
ein telefonisches Interview vereinbart. Die Interviews wurden auf Tonband
aufgezeichnet' und wihrend des Gespriichsverlaufs stichwortartig protokol-
liert. Die Gespriche in den Niederlanden und in England wurden in engli-
scher Sprache gefiihrt, die in Deutschland auf Deutsch. Der Zeitrahmen fiir
die Interviews umfasste dreiBlig Minuten bis zu einer Stunde, der Durch-
schnittswert betriigt 45 Minuten.

1.2 Kreis der Befragten

In den drei untersuchten Lindern wurden jeweils Personen aus den Berei-
chen Polizei, Politik und Wissenschaft angesprochen. Die 17 Interviews
‘verteilen sich gleichméifig auf die untersuchten Lander, in England wurden
sechs, in den Niederlanden fiinf und in Deutschland sechs Gespriche ge-
fiihrt,

Zusammengenommen ist auch in Bezug auf die Bereiche, aus denen die
Befragten stammen, eine gleichmiBige Verteilung gegeben. Jeweils sechs
Expertinnen und Experten sind den verschiedenen Bereichen Wissenschaft,
Politik und Polizei zuzuordnen. In drei Gesprichen waren zwei Gespriichs-

! Die Binder werden archiviert,
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partner bzw. -partnerinnen zugegen, diese Personen wurden jedoch nicht
einzeln gezihit. Das Geschlechterverhiltnis ist bei den Befragten nicht
ausgewogen, der Frauenanteil liegt bei unter einem Fiinftel. Dies ist jedoch
in Anbetracht dessen, dass Diskussionen zu kriminalpolitischen Themen
cher ménnlich dominiert sind und ganz generell die Zahl der Frauen in
Fithrungspositionen die der Méanner immer noch stark unterschreitet, ohne
weiteres erkldrlich. _

In Deutschland stammen drei der Befragten aus dem Bereich der Polizei,
ein Gesprich kam mit Personen aus dem Bereich der Politik zustande, au-
Berdem dullerten sich zwei wissenschaftliche Experten. In England war ein
Vertreter der Wissenschaft bereit, zum Thema organisierte Kriminalitit
Auskunft zu geben, drei weitere Gespréiche fanden im Bereich von Polizei
und Staatsanwaltschaft statt, zwei in politischen Institutionen. In den Nie-
derlanden gab es zwei Gespriiche im Bereich der Politik und drei weitere
mit Expertinnen und Experten aus der Wissenschaft.

Ohne die Identitiit der Befragten offen zu legen, lisst sich sagen, dass in
allen untersuchten Landern hochrangige Personen mit explizitem Fachwis-
sen gefunden werden konnten, die zu Stellungnahmen zum Thema bereit
waren. Unter den befragten Expertinnen und Experten sind hochrangige
Vertreter und Vertreterinnen sowohl der nationalen Polizeibehrden wie
des Bundeskriminalamts, des National Crime Squad und National Criminal
Intelligence Service oder wissenschaftlicher Institute der Polizei wie der
deutschen Polizeifiihrungsakademie als auch der zustindigen politischen
Institutionen wie des Home Office, des Ministerie van Justitie, der Tweede
Kamer der Staten-Generaal oder des Bundesjustizministeriums. Die wis-
senschaftlichen Expertinnen und Experten haben durchweg wichtige Bei-
trige zu dem Thema verdffentlicht, in den Niederlanden konnten sogar
zwei Mitarbeiter des fiir die Erstellung des Monitors der organisierten Kri-
minalitit zustindigen Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatie-
centrum befragt werden. Insgesamt lésst sich festhalten, dass die Interviews
durch grundsitzlich hohe Kompetenz der Befragten und die Prisentation
ausgereifter Uberlegungen gepriigt waren.

1.3 Fragestellung

Der den Interviews zugrunde liegende Fragebogen orientiert sich an der bei
der Erhebung schriftlicher Quellen erprobten Zweiteilung der Analyse in
Bezug auf das Verstindnis von organisierter Kriminalitiit einerseits und die
dagegen gerichteten Malnahmen andererseits. Wie bereits bei den Lin-
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deruntersuchungen praktiziert, wird dabei Wert darauf gelegt, dass nicht
nur die tatséichliche Gestalt von Phiinomen und Bekimpfungskonzept be-
trachtet, sondern der historischen Entwicklung, den sozialen Beziigen und
den dahinterliegenden Wertungen ebenso Rechnung getragen wird.

Der Fragebogen bildete die Grundlage fiir die Gespriiche, die je nach der
speziellen Ausrichtung der Gespréchspartner bzw. -partnerinnen verschie-
dene Schwerpunkte hatten. Insofern ist die Befragung in ihrer Grundform
als strukturiertes Interview einzuordnen und in der spezifischen Ausgestal-
tung unstrukturiert, um eine Anpassung an die konkrete Situation zu er-
mdglichen.” Der Fragebogen wurde withrend der Phase der Interviewdurch-
filhrung weiterentwickelt. Teilweise wurden auch spontan erginzende Fra-
gen gestellt, die sich oftmals auf die spezifische Situation in den einzelnen
Liandern bezogen. Die Fragen sind als offene Fragen formuliert, sie sollen
die Kategorien, in denen die Befragten antworten, ihnen iiberlassen.?

Um einen Hinweis auf den grundsitzlichen Gesprichsverlauf zu geben,
findet sich im folgenden der Leitfaden, auf dem die Interviews aufbauten.
Generell bezichen sich die Fragen auf fiinf Komplexe: die Entwicklung der
OK-Diskussion, die Vorstellung von organisierter Kriminalitdt, das Ge-
fahrdungspotential organisierter Kriminalitit, die wichtigsten Mafinahmen
mit Bezug auf die organisierte Kriminalitdt und die Bewertung der beson-
deren Form der Ermittlungen in Fillen organisierter Kriminalitit. Dabei
lassen sich die fiinf Komplexe in der Form der grundlegenden Zweiteilung
der Untersuchung zuordnen, dass die Fragen zu Vorstellung von und Ge-
fiahrdungspotential der organisierten Kriminalitit (Fragen 2 und 3) das
Konzept von organisierter Kriminalitiit betreffen und sich die Fragen zu
den wichtigsten kriminalpolitischen Verinderungen und der Bewertung der
besonderen Ermittlungsform (Fragen 4 und 5) auf die Mafinahmenseite be-
ziehen, wihrend die Frage nach der historischen Entwicklung (Frage 1) den
Zusammenhang zum politischen und kulturellen Hintergrund des Diskurses
herstellt. Im Einzelnen lauten die den Gesprichen als Grundlage dienenden
Fragen:

1.) Historische Entwicklung:

Von wem ging die Beschiftigung mit dem Thema “organisierte Krimi-
nalitéit aus — Polizei, Politik oder Wissenschaft? Wie war der weitere
Verlauf der Diskussion?

2 ATTESLANDER/ KoPP, 154,
3 KROMREY, 365.
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2.) Begriffsverstindnis:

Wie entwickelte sich die Vorstellung von organisierter Kriminalitat in
den letzten dreilig Jahren? Gibt es heute ein allgemein anerkanntes
Konzept organisierter Kriminalitdt? Welche Delikte werden als OK-
Delikte eingeordnet?

3.) Gefiihrdungspotential:

Wilrden Sie die Einschétzung teilen, dass die Vorstellung von organi-
sierter Kriminalitdt heute nicht mehr beinhaltet, dass sie die legale
Wirtschaft und die Gesellschaft insgesamt stark beeinflusst? Wiirden
Sie dennoch die Auffassung vertreten, dass organisierte Kriminalitit
besonders bedrohliche Kriminalitét ist und mit allen Mitteln bekdmpft
werden muss? Worin liegt Ihrer Ansicht nach die besondere Gefihr-
lichkeit organisierter Kriminalitit?

4.) Kriminalpolitische Verdnderungen:

Wiirden Sie der Feststellung zustimmen, dass die mafigeblichen Verén-
derungen im System der Strafverfolgung auf der Ebene der Praxis zu
verorten sind? War generell der Bereich der Polizeitatigkeit und Ermitt-
lungsmethoden stérkeren Verdnderungen ausgesetzt als der Bereich des
materiellen Rechts?

5.) Besonderheit der OK-Ermittlungen:

Eine der Hypothesen meiner Arbeit ist, dass die Diskussion zu organi-
sierter Kriminalitit international eine Anndherung der priventiven und
repressiven Polizeitétigkeit zur Folge hatte: wiirden Sie sagen, dass die-
se These auch flir Thr Land gilt? Befiirchten Sie in diesem Zusammen-
hang die Verletzung abstrakter Prinzipien wie der Freiheitsgrundrech-
te? Oder halten Sie diese Entwicklung fiir einen natiirlichen Moderni-
sierungsprozess?

1.4 Auswertung

Die Methodik der empirischen Sozialforschung kennt neben den rein quan-
titativen Verfahren auch qualitative Vorgehensweisen. Dabei wird beson-
ders auf die Zusammenhiinge zwischen einzelnen Feststellungen Wert ge-
legt. Die qualitative Auswertung von Gespriachen mit Expertinnen und Ex-
perten bietet deshalb die Moglichkeit, ein umfassendes Bild des OK-
Diskurses wiederzugeben.
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Die fiinf Fragen-Komplexe, die den Gesprichen zugrunde gelegt wur-
den, sind am grundsitzlichen Aufbau der Arbeit orientiert. Die Fragen 2 bis
5 verweisen auf die beiden Felder der Auseinandersetzung ,,OK-Konzept*
und ,,OK-Mafnahmen* und legen dabei besonderen Wert auf das aktuelie
Verstandnis des Phinomens und die spezielle Form der Ermittlungen. In-
soweit dienen diese Teile der Gespriiche der inhaltlichen Uberpriifung und
Ergénzung der aufgrund der Quellenanalyse in den Lénderberichten erziel-
ten Ergebnisse. Die erste Frage, die den Verlauf der Diskussion betrifft,
erfiillt dariiber hinaus die Aufgabe, die grundsitzliche Einstellung der Be-
fragten zu eruieren, da diese — befragt zur historischen Entwicklung und
dem Beitrag bestimmter Akteure zu dieser Entwicklung — ihr Selbstver-
stindnis einbringen. Insofern bildet diese einleitende Frage den Hinter-
grund fiir die Wertung der weiteren Aussagen.

2. Inhalt der Gespriiche

Die Gespriche haben je nach der fachlichen Ausrichtung und dem Interes-
senschwerpunkt der Befragten verschiedene Kernthemen. In Bezug auf die
Wahl der Schwerpunkte zeigen sich Unterschiede zwischen den einzelnen
Lindern. Insgesamt ldsst sich jedoch sagen, dass der Inhalt der Gespriche
nicht stark differiert. Abweichungen ergeben sich insoweit zumeist in be-
zug auf Wertungs- bzw. Deutungsfragen und sind vielfach durch die Stel-
lung der jeweiligen Person oder Besonderheiten der nationalen Debatten zu
erkliren,

2.1 Verlauf des OK-Diskurses

Bei der als Hintergrundfolie fiir die Gespriiche dienenden Frage nach dem
Diskussionsverlauf zeigen sich deutliche Unterschiede zwischen den in den
einzelnen Lindern gewdhlten Antwortschwerpunkten. Wihrend fur die
englischen Expertinnen und Experten der Verlauf des OK-Diskurses kein
zentrales Thema ist, zeichnen mehrere deutsche Gesprichspartner die ge-
naue Entwicklung in Einzelschritten nach. Die Befragten in den Niederlan-
den wiederum bringen den Verlauf der Diskussion allgemein mit dem Ge-
schehen des IRT-Skandals und dessen Aufarbeitung in Verbindung.

Fiir die englische Position zu der Frage typisch ist die kurze Feststellung:

,Das ist nicht etwas, dessen sich GroBbritannien pltzlich bewusst wurde.*

Der einzige englische Experte, der etwas mehr aussagt, als dass die Polizei
das Thema zuerst behandelt hiitte, duflert sich so:
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»,Aus Sicht der Polizei in GroBbritannien gab es in den sechziger Jahren bereits
die Regional Crime Squads ... Ich weil zwar nicht, ob sie damals die Termino-
logie orgamsuerter Knmmahtﬁt verwendeten, aber das war eine Reaktion auf die
Tatsache, dass immer mehr Personen immer mobiler wurden ... So hat der all-
gemeine Einfluss einer Gesellschaft, die ihre Mobilitét verstirkt und die Kom-
munikation vereinfacht hat, den Kriminellen geholfen. Ich bin mir nicht sicher,
wann organisierte Kriminalitiit Teil des allgemeinen Diskurses im politischen
Leben und der Arbeit der Strafverfolgungsbehdrden wurde, aber tatsdchlich
wurde bereits in den sechziger Jahren iiber die Regionalisierung der Kriminalitit
gesprochen ... Zu dieser Zeit bezog sich das auf bewaffiete Raubiiberfille, Ein-
briiche in grofe Landhiuser, Kunstdiebstahl und Drogenhandel, aber das war
nicht in der Weise organisiert, wie es heute der Fall ist. Ich bin mir also nicht si-
cher, ob ich die Frage direkt beantworten kann, aber ganz sicher sprachen in den
sechziger Jahren die Strafverfolgungsbehdrden dariiber. Aber ich bin nicht si-
cher, ob in den sechziger Jahren in der Justiz bzw. in der Gesetzgebung organi-
sierte Kriminalitit wahrgenommen wurde.*

Im Gegensatz zu dieser knappen Darstellung stehen die sehr ausfiihrlichen
Stellungnahmen zum Verlauf der deutschen OK-Diskussion. Ausgelost
worden sei die Diskussion durch die Polizei:

,Die Diskussion zum Thema organisierte Kriminalitat reicht aus meiner Sicht so
in die Jahre 1970 bis 1973 zuriick, und urspriinglich hat man sich damals damit
befasst, zunéichst mal pohzelllcherselts ... dass wir Erscheinungen der Kriminali-
tit hatten, die wir mit unserem bis dahin bekannten Vokabular und mit unseren
bis dahin vorherrschenden Einordnungen nicht so richtig fassen konnten.*
Die Etablierung als Thema der politischen Agenda sei dann Ende der acht-
ziger Jahre mit einem zunehmenden Interesse von Seiten der Regierung
einhergegangen.
»Ende der Achtziger, Anfang der Neunziger kam dann dieser gréBere Schub, wo
man dann auch in der deutschen Polizei, bis hin in die Polizeiabteilungen in den
Ministerien und einzelnen in der Justiz, die sich vorher einer Diskussion zum
g‘hema noch villig gesperrt haben, dass man sich in diesem Dreieck getroffen
a.“
Von zwei der Befragten wird der gesamte Verlauf minutids nachgezeich-
net, es werden einzelne Akteure und einflussreiche Publikationen benannt.
Insgesamt ist in Deutschland die Position vorherrschend, dass die Diskus-
sion, die urspriinglich von der Polizei ausgegangen sei, in den neunziger
Jahren auf einen breitere gesellschaftliche Basis gestellt worden und inzwi-
schen konsolidiert sei.

In den Niederlanden benennen alle Gesprichspartner zunichst als neur-
algischen Punkt der Diskussion den /RT-Skandal und die Arbeit der zu des-
sen Aufarbeitung eingesetzten Van-Traa-Enquéte-Kommission. Ein Vertre-
ter aus den Reihen der Wissenschaft stellt fest:

»Seit diesem Moment lag der Fokus auf organisierter Kriminalitiit, davor gab es
keine verbreiteten Kenntnisse darfiber.*
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Allerdings manifestiert sich bei der Nachfrage in Bezug auf die Entstehung
des Skandals eine Einschitzung, der nach der urspriingliche Ausgangs-
punkt der OK-Diskussion ebenfalls in der polizeilichen Hinwendung zu
dieser Kriminalitdtsform Ende der achtziger Jahre verortet wird. Derselbe
Experte fiihrt aus:
»[Zu dem Skandal kam] es... nicht rein zufiillig. Bereits vorher hatten die Ge-
richte in den Niederlanden mehr mit organisierter Kriminalitiit zu tun. ... Es fing
nicht erst mit der Van-Traa-Kommission an, wenngleich ihr sehr viel Aufmerk-
samkeit geschenkt wurde. Aber der Grund dafiir, dass die Polizei meinte, sie

miisste diese Art von Methoden anwenden, miissen ihre Erkenntnisse zur Exis-
tenz von organisierter Kriminalitéit gewesen sein.*

Eine Vertreterin der Seite der Politik vertritt dieselbe Ansicht:

»Das [die Auseinandersetzung mit dem Thema] wire sowieso geschehen. Die
Kompetenzen der Polizei waren nicht ausreichend und das wiire friiher oder spd-
ter klar geworden.*
Auf einer abstrakten Ebene beschreibt eine Wissenschaftlerin die Grundla-
ge fiir die Bedeutung des Themas auf der innenpolitischen Agenda so:

,.Es ist schwer zu entscheiden, was hier Henne und was Ei ist. Die Staatsanwalt-
schaft verlor an Legitimitiit, es gab nicht genug sichtbare Kriminalititsbekimp-
fung, die Gesellschaft wollte strafrechtliche Verfolgung, alles war ihr nicht hart
genug etc, so dass ein Klima entstand, das fiir die Idee der Kriminalitdtsbekdmp-
fung und fiir die Idee, dass es in den Niederlanden organisierte Kriminalitit gibt,
sehr forderlich war,*
Ein Experte, der dem Bereich der Politik zuzuordnen ist, macht ebenfalls
eine bestimmte Atmosphire fiir die Entstehung des Skandals und damit
auch fiir die breite gesellschaftliche Auseinandersetzung mit dem Thema
verantwortlich:

,In den frithen neunziger Jahren behaupteten die Abgeordneten mit harten Wor-
ten, dass die niederléindische Gesellschaft durch organisierte Kriminalitit kor-
rumpiert sei, und Polizeichefs behaupteten, dass das Parlament selbst unterwan-
dert sei und in dieser Atmosphire passierte das, was wir den groBen Zwischen-
fall, den groBen Unfall nennen.
Insgesamt wird von den niederldndischen Expertinnen und Experten also
ein differenziertes Bild der niederlindischen Entwicklung einer gegenseiti-
gen Verstirkung zwischen Polizei, Politik und Offentlichkeit gezeichnet,
an deren Ende die breite o6ffentliche Anerkennung des Themas steht.

In allen drei Landern kommen die Befragten von unterschiedlichen Aus-
gangspunkten aus zu einem iibereinstimmenden Ergebnis in Bezug auf den
Verlauf der Diskussion. In allen Lindern wird festgestellt, dass die Be-
schiiftigung mit dem Thema zu einem frithen Zeitpunkt von der Polizei
ausging. Mit Beginn der neunziger Jahre sei das Thema dann von Seiten
der Politik aufgegriffen worden und schlieBlich zu einem Gegenstand der
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offentlichen Debatte geworden. Dabei bestehen auch Unterschiede zwi-
schen den einzelnen Lindern, die auf das jeweilige konkrete Geschehen
zuriickzufiihren sind — bestes Beispiel dafiir sind Darlegungen zur besonde-
ren Offentlichen Aufmerksamkeit, die dem Thema ,,organisierte Kriminali-
tiit“ aufgrund des IR7T-Skandals in den Niederlanden gewidmet worden ist.

2.2 Begriffsverstdndnis

In allen beteiligten Lindern sind sich die Befragten einig, dass das Ver-
stindnis von organisierter Kriminalitit, das in der von den Medien beein-
flussten Offentlichkeit vorherrschend ist, und das der Strafverfolgungsbe-
horden und anderen Institutionen, die direkt mit dem Phinomen befasst
sind, grundlegend voneinander abweichen.

Eine Erklirung dafiir liefert ein englischer Polizist:

»Ein stindiges Spannungsfeld unserer Arbeit ist die Balance zwischen der Not-

wendigkeit eine Art AuBenprisentation zu haben und der Notwendigkeit tiber

das, was wir tun, Stillschweigen zu bewahren.”
Die weiteren Aussagen zum Verstiindnis von organisierter Kriminalitét be-
ziehen sich auf Definitionen und dariiber hinausgehende Konzepte. Am
wenigsten geneigt, eine Definition zum Ausgangspunkt ihrer Darstellung
zu machen, sind die niederlindischen Expertinnen und Experten. Die aus-
fiihrlichste Auseinandersetzung mit einer Definition findet sich bei den
deutschen Befragten. Das allgemeine Konzept von organisierter Kriminali-
tit ist in allen untersuchten Lindern eindeutig durch das Netzwerk-Modell
geprigt. Die groBte Ubereinstimmung in den Aussagen der Interviewpart-
nerinnen und -partner ergibt sich bei der Frage nach den OK-Deliktsfel-
dern, die durchgiingig im Bereich der illegalen Markte verortet werden. In
bezug auf die Frage nach dem spezifischen Gefihrdungspotential organi-
sierter Kriminalitidt werden von den Befragten dhnliche Position in unter-
schiedlicher Prignanz vertreten.

2.2.1 Definitionen

In England ist das Verhiltnis zu einer Definition des Phinomens ,,organi-
sierte Kriminalitét® sehr pragmatisch. Mehrfach wird gefiuBert, dass die als
Grundlage fiir die UK Threat Assessments dienende NCIS-Definition nicht
sehr prizise sei. Dies sei jedoch nicht problematisch, so ein polizeilicher
Experte:

»Wir haben keine Probleme damit, da unsere Aufgabenstellung sehr klar ist.

Wegen dieser strengen Vorgaben gibt es nicht sehr viel Raum dariiber nachzu-
denken, was wir sonst noch machen kinnten.
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Ein Vertreter einer politischen Institution stellt die pragmatische englische
Herangehensweise in den Vordergrund und schlieft die Einschitzung an,
dass Definitionen dem Phiinomen sowieso nicht gerecht werden kdnnten:
»Die NCIS-Definition ist nicht sehr prézise - wir neigen dazu organisierte Kri-
minalitdt anzusehen, als einen Elefanten, der schwierig zu beschreiben ist, aber
klar zu bestimmen, wenn man ihn sicht. Das hat Vor- und Nachteile, denn da-
durch ist es manchmal sehr schwierig genau festzustellen, wo die Grenze zwi-
schen organisierter und anderer Kriminalitit gezogen werden kann, denn viele
kriminelle Handlungen werden von mehreren Individuen organisiert, sind jedoch
nicht schwerwie ... Das ist etwas problematisch, aber wir haben die
Schwierigkeiten durch einen pragmatischen Ansatz tiberwunden.”
In dhnlicher Weise sehr pragmatisch und in Bezug auf die Mdglichkeit, or-
ganisierte Kriminalitiit zu definieren, sehr zuriickhaltend dufert sich auch
ein niederlindischer Experte aus dem Bereich der Politik:
»Ich wiirde die Definitionsfrage lieber nicht beriihren ... Eine praktische Defini-
tion wire: Organisierte Kriminalitéit ist, was wir annehmen, was es ist.*
Viel wichtiger als in England und den Niederlanden ist die Auseinanderset-
zung mit der Definition fiir die Experten und Expertinnen in Deutschland.
Einige Befragte bezichen sich positiv auf die Arbeitsdefinition, die dem
BKA-Lagebild zugrunde gelegt wird. Von Seiten der Polizei wird statuiert:

,.Die Definition ist wirklich unsere Bibel.*

Im Vordergrund der Auseinandersetzung mit der Definition steht allgemein
das breite Spektrum der Auslegungsméglichkeiten. Ein Wissenschaftler
dufert sich:

,Die offizielle Definition von 1990 versucht ja im Grunde genommen festzu-
schreiben, dass man alles darunter fasst, was aus dem {iberkommenen Verstiind-
nisrahmen der Polizei herausfillt, alles, was ein bisschen unberechenbar ist und
mehr als einen Zustiindigkeitsbereich tangiert, das ist organisierte Kriminalitit ...
Das ist ganz geschickt mit dieser offiziellen Definition, man muss eben mdg-
lichst breit rangehen, jedenfalls aus Polizeisicht wiirde ich sagen, eine engere
Definition hitte iberhaupt keinen Sinn.”

Ein Experte aus den Reihen der Polizei stimmt ihm zu:

»Ich personlich tendiere zu dieser weicheren OK-Definition ... Die OK-Defini-
tion ist ja eigentlich nur ein Konstrukt ... fiir die Polizei, ... zu sagen, wir haben
es offensichtlich mit ganz besonderen Erscheinungsformen zu tun ... die kénnen
wir nicht so richtig beschreiben ... Und dann hat man dieses OK-Konstrukt ge-
wiihlt ... deswegen, weil man sagt, jetzt konnen wir das besser angehen.”

Von Seiten der Polizei wird jedoch auch Kritik am Umgang mit der weiten
Definition gedufert:

»Mein Eindruck ist der, dass wegen der untauglichen Definition versucht wird,
... Zustindigkeiten der Bearbeitung ... iiber diese Definition... zu erreichen. ...
[Man hat einen] komplexen Sachverhalt und dann fillt eine Entscheidung, aber
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nicht, ob das organisierte Kriminalitit ist, sondern ob man sich weiter um dieses
Phinomen kiimmern mdchte in dem Bereich, der fiir organisierte Kriminalitiit
zustindig ist, oder ob man sagt, ne, das geben wir mal an einen anderen Bereich,
das kann auch dort bewiiltigt werden ... und dann gibt es abenteuerlichste Be-
griindungen, warum es sich um organisierte Kriminalitiit handelt oder auch
nicht.*
Im Ergebnis zeigt sich, dass in allen Lindern der Umgang mit Definitionen
organisierter Kriminalitit in der Darstellung zwar unterschiedlich, in der
Praxis jedoch sehr #dhnlich ist. Obwohl die Experten und Expertinnen in
Deutschland sich ungleich intensiver mit der Definition auseinandersetzen
als ihre Kolleginnen und Kollegen in den Niederlanden und in England,
kann aus ihren Darlegungen generell auch abgeleitet werden, dass in Praxis
ebenfalls eine eher pragmatische Herangehensweise gewéhlt wird.

2.2.2 Konzeption

Die Frage nach einem Uiber Definitionen heraus reichenden Begriffsver-
stindnis, einer allgemeinen Konzeption organisierter Kriminalitdt wird in
den untersuchten Lindern sehr unterschiedlich ausfiihrlich beantwortet.

2.2.2.1 Abstrakte Deutung

Auf einer abstrakten Ebene der Analyse der Entstehung unterschiedlicher
Begriffsdeutungen treffen sich ein englischer Polizist und ein deutscher
Wissenschaftler. Der Englidnder erklirt die Abweichungen im Verstédndnis
von organisierter Kriminalitdt damit, dass die unterschiedlichen Zielvorga-
ben der Behorden verschiedene Perspektiven auf das Phanomen zur Folge
haben:

»Das Verstindnis organisierter Kriminalitit hat teilweise mit den Aufgabenstel-

lungen [der jeweiligen Behérde] zu tun.”
Als Beispiel dienen ihm die Einschiitzung des Zolls, dernach die Gestalt
organisierter Kriminalitdt von deren Handelsware abhingt, weil der Zoll
auf die Sicherstellung von Handelswaren ausgerichtet ist, und die davon
abweichende Deutung des National Crime Squad, der organisierte Krimi-
nalitdt als kriminelle Unternehmensstrukturen auffasst, da er die Zerschla-
gung von Personenverbindungen anstrebt.

Ein deutscher Wissenschaftler bewertet die Tatsache, dass verschiedene

Akteure etwas Unterschiedliches unter organisierter Kriminalitat verstehen,
so, dass es gar kein Gesamtkonzept gebe:

»Mein Eindruck ist, im Prinzip gibt es in der deutschen Diskussion ein Gesamt-
bild, das sich dadurch auszeichnet, dass es nach wie vor kein emsthaftes Kon-
zept ist, das einer wissenschafilichen Uberpriifung standhalten wiirde, sondern
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man sich im Prinzip damit zufrieden gibt, einen Begriff zu haben, der etwas o-
mindses bezeichnet, von dem alle glauben, sie wiissten, was es ist, der nach wie
vor fungibel ist fiir alle mdglichen Konkretisierungen. Aber solange diejenigen,
die die Debatte fiihren, Interessen haben, die sich nicht widersprechen, kommen
alle damit wunderbar klar. Im politischen Bereich, im justiticllen Bereich, im po-
lizeilichen Bereich, da heiflt es immer was anderes, je nach Kontext, aber warum
soll man das in Frage stellen, wenn man sich nicht weh tut mit der unterschiedli-
chen Begriffsfindung.“

2.2.2.2 Konkrete Beschreibung

Auf der konkreten Ebene der Beschreibung organisierter Kriminalitit fin-
det sich in allen Lindern eine Gegeniiberstellung des Mafia-Modells hier-
archisch organisierter Syndikate auf der einen Seite, das in keinem der be-
teiligten Lénder als das vorherrschende Modell angesehen wird, und des
Modells von Straftiter-Netzwerken auf der anderen Seite, das die Struktur

der organisierten Kriminalitit in den Landern wiedergebe.

In England wird die Existenz von grofiflichigen syndikatsihnlichen
Strukturen grundsitzlich verneint, auch in der Friihphase der Debatte sei es
vielmehr um gemeine Banden gegangen wie die bekannten Kray Zwillinge.
Ein Vertreter einer nationalen Polizeibehérde préisentiert die heute in Eng-

land verbreitete Vorstellung von organisierter Kriminalitét:

»Wir stellen fest, dass verschiedene OK-Gruppierungen sehr verschiedene modi
operandi haben: manche sind sehr locker organisiert, beziehen AuBenstehende
mit ein und handeln nicht nur mit ihren eigenen Leuten, andere, vor allem eth-
nisch homogene Gruppen, sind sehr eng verbunden, so dass schwer Zugang zu
der Gruppe zu finden ist, sie handeln nur mit Personen, die aus ihrer Stadt in ih-
rem Heimatland kommen, was es fiir die Strafverfolgungsbehorden sehr schwer
macht. Wir sagen immer: Man soll sie als Unternchmen ansehen, aber flexibel
sein, wenn man gegen sie vorgeht, weil es Milliarden von Formen gibt, in denen
sie strukturiert sind.*

In den Niederlanden wird von allen Befragten das Konzept von der Netz-
werkform der organisierten Kriminalitét als vorherrschend bezeichnet.

Netzwerke, das ist das Konzept, mit dem wir heute arbeiten ... Wir glauben,
dass pyramidenformige Organisationen heute die Ausnahme sind ... die meisten
Leute arbeiten nur zusammen,*

,»Ich glaube, dass auch die Polizei und die Staatsanwaltschaft nicht mehr organi-
sierte Kriminalitiit in den Niederlanden als eine Art Mafia ansehen ... es sind lo-
ckere Netzwerke ... Leute, die verschiedene Kontakte haben, Gruppierungen, die
zusammenkomimen,

Auch in Deutschland steht das Bild von der Netzwerkstruktur im Mittel-
punkt aller Beschreibungen.

,»Aus meiner Sicht hat man richtigerweise erkannt, diese Weltverschwirung ist
es wohl nicht und es ist wohl auch nicht, zumindest in Deutschland, diese klassi-
sche Untergrundorganisation in Form der Mafia ... Wir haben eher diese Ver-
flechtungen, die wir als Netzstrukturen bezeichnen.”
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»Was wir feststellen, ist ... wir haben in der Tat organisierte Kriminalitét im we-
sentlichen als Netzwerkkriminalitiit, als Netzstrukturen, die im iibrigen auBeror-
dentlich flexibel sind, das heibit die setzen sich je nach Tatgelegenheiten und
nach Situation immer wieder anders zusammmen. Es gibt in Deutschland allenfalls
in Einzelfillen hierarchisch strukturierte Organisationen.*

2.2.3 Kriminalitiitsfelder

GroBe Ubereinstimmung ist in Bezug auf die Kriminalititsfelder zu erken-
nen, die der organisierten Kriminalitdt zugeschrieben werden. Sie werden
von den Experten und Expertinnen in allen Léndern im Bereich der illega-
len Mirkte verortet. In England werden in Ubereinstimmung mit den den
englischen nationalen Polizeien vorgegebenen Betitigungsfeldern einhellig
der Hande] mit harten Drogen (Class A4 drugs), die illegale Einwanderung,
der Waffenhandel und der Internet-basierte Kindesmissbrauch genannt. Die
niederldndischen Expertinnen und Experten sehen eine klare Verbindung
zwischen organisierter Kriminalitdt und illegalen Mirkten. Ein Experte aus
dem Bereich der Politik erklart dies so:
»Organisierte Kriminalitit in den Niederlanden héngt zusammen mit der geogra-
phischen Lage der Niederlande, mit der Tatsache, dass dieses Land seit Jahrhun-
derten gehandelt hat, Und wenn gehandelt wird und viele Menschen und viele
Waren iiber die Grenze kommen, ist es kaum zu verhindern, dass Kriminelle
diese Infrastruktur nutzen und diese Handelstradition.“
Auch in Deutschland sind die vorrangig mit organisierter Kriminalitit in
Verbindung gebrachten Deliktsfelder Delikte der illegalen Mairkte. Dies
wird auch zur abstrakten Idee erhoben:

»OK ist im Prinzip eine ganz tolle Geschiftsidee.*

Eine nur in Deutschland zu beobachtende Besonderheit ist die Verbindung,
die von Seiten der Experten aus dem Bereich der Polizei zwischen organi-
sierter Kriminalit4t und Wirtschaftskriminalitit hergestellt wird.

2.2.4 Bedrohungspotential

Wihrend in den Niederlanden dazu eher am Rande Ausfithrungen gemacht
werden, ist die Bewertung des Bedrohungspotentials organisierter Krimina-
litdt in den Gesprichen in England und in Deutschland ein wichtiger Be-
standteil der Gespriiche. In allen untersuchten Lindern geht die Mehrzahl
der Befragten von einer spezifischen Gefahr organisierter Kriminalitdt aus.
Eine insoweit von den anderen Aussagen stark abweichende Position eines
englischen Wissenschaftlers lautet:

»Organisierte Kriminalitit wird als besonders bedrohlich angesehen, weil die
Leute aufgrund kultureller Stereotype dabei an Mafia denken, und weil es (oft



INTERVIEWS 297

unbewusst) im Interesse von miichtigen Personen liegt; und weil Politiker nicht
viel denken.”
Inhaltlich besprechen Experten und Expertinnen aller Lander iibereinstim-
mend zwei unterschiedliche Gefdhrdungsvarianten. Die eine Variante be-
trifft dabei die grundsitzliche Unterwanderung des staatlichen Systems, der
Institutionen und der Gesellschaft als solcher, die andere betrifft die eher
sekundiren Schiden.

2.2.4.1 Unterwanderungsgefahir

In allen Lindern wird die erste Variante nicht als konkret gegebene Gefahr
eingeschitzt. Insbesondere in den Niederlanden wird als Ergebnis grundle-
gender Erhebungen dargestellt, dass keine Unterwanderung bestimmter
Wirtschaftssektoren nachweisbar sei. Reprisentativ fiir die Erkldrung dafiir,
dass es bisher nicht zu dieser Unterwanderung gekommen ist, ist die Aus-
sage eines Vertreters der deutschen Politik:
»Was interessanterweise heute wohl weniger als Auswirkung der OK verstanden
wird oder wo man groBe Beflirchtungen urspriinglich vor hatte, ist, dass die OK
den Staat und die Gesellschaft unterwandert, unterminiert, sich liberall einnistet,
das scheint sich ... jedenfalls nicht in der Schiirfe bestiitigt zu haben, das mag

aber auch darin liegen, dass man eben MabBnahmen getroffen hat, um dem ent-
gegen zu wirken.”

Auch ein englischer Kollege spricht von dieser latenten Gefahr:

wMeiner Ansicht nach besteht dauerhaft die Sorge, dass, wenn der Kampf gegen
organisierte Kriminalitéit nicht erfolgreich ist, die staatlichen und privaten Insti-
tutionen sich nicht mehr an die Regelungen und Vorschriften halten, die dafiir
geschaffen wurden, eine stabile, gerechte und tolerante Gesellschaft entstehen zu
lassen. Obwohl ich nicht glaube, dass wir nah an dem Punkt sind, an dem unsere
Gesellschaft unterwandert ist, ist das der Grund dafiir, dass wir organisierie
Kriminalitéit nicht davonkommen lassen diirfen.”
Die diesen Aussagen innewohnende Logik, dass die umgesetzten und ein-
gesetzten Mafnahmen den Eintritt der urspriinglich befiirchteten Gefahr
verhindert hitten, wird von Seiten eines deutschen Wissenschaftlers zum
Zirkelschluss erklért:
»Das ist natiirlich immer ein Drahtseilakt zwischen Legitimierung der eigenen
Institution und Delegitimierung der eigenen Leistung, deshalb ist das so ein Zir-
kel. Wer heute sagt, na, es ist ja gar nicht so schlimm gekommen, dem wird na-
tiirlich entgegen gehalten, es ist nicht so schlimm gekommen, weil wir so effek-
tive MaBinahinen eingeleitet haben ... Nimmt man dieses beriihmte Diktum ernst:
Sichtbare organisierte Kriminalitiit ist schlecht organisierte Kriminalitit ... dann
miisste, nachdem alles verrechtlicht worden und die Professionalisierung in den
Dienststellen vorangegangen ist, das OK-Hellfeld eigentlich gewachsen sein. Ist
es aber nicht, ausweislich aller Indikatoren.”

2.2.4.2 Gefahr der sekundiren Schiden

Insgesamt wird in allen Lindern die zweite Gefdhrdungsvariante der se-
kundiiren Schiden, die die Gesellschaft durch die Aktivitdten der organi-
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sierten Kriminalitit erleidet, als schwerwiegender dargestellt. Ein Punkt
wird in England mehrfach wiederholt:
»Der Grund dafiir, warum organisierte Kriminalitit die Gesellschaft bedroht, ist,
dass sie Einfluss auf die Gemeinden nimmt. Bestes Beispiel dafiir ist, dass viele
Raubiiberfille und Einbriiche begangen werden, um eine Drogensucht zu befrie-
digen, die im Endeffekt auf den Kokain- und Heroinschmuggel zuriickzufiihren
ist.
In gleicher Art und Weise werden die durch Drogenmissbrauch verursach-
ten Kosten fiir das Gesundheitssystem angefiihrt. Eine Vertreterin der eng-
lischen Polizei sieht auch die Kosten, die durch illegale Einwanderung ver-
ursacht wiirden, als einen durch organisierte Kriminalitéit verursachten
Schaden an:
Die Kosten fiir das Land durch die Menschen, die hier sind und nicht hier sein
sollten, die eingeschmuggelt wurden ... die Kosten fiir das Land durch die Tau-
senden Menschen, die Anspriiche erheben, die aber gar nicht da sein sollten, de-

nen Hiuser zur Verfligung gestellt werden, die das nationale Gesundheitssystem
nutzen.*
Mehrfach wird betont, dass die sozialen Kosten der Kriminalitit sehr
schwer quantifizierbar seien, jedoch keinesfalls zu unterschitzen. Fiir die
Ansicht der deutschen Polizei dazu beispielhaft ist die Darstellung eines
filhrenden Polizei-Experten:
»Im Moment sind wir in einer Phase, dass man eher ein bisschen das Gefiihl hat,
so allgemein schiitzt die Bevilkerung das Bedrohungspotential durch organisier-
te Kriminalitéit nicht zureichend ein ... Weil die OK die fatale Eigenschaft hat, da
gibt es keinen Bumms und irgendwas passiert, wie bei der Terrorismusgefahr ...
da knallt’s im wahrsten Sinne des Wortes ... weil es bei der OK im Normalfall
nicht knallt, gerade nicht bei der OK, die wir hier in Deutschland haben, stump-
fen die Leute iiber die Zeit auch ab ... Bei OK ist die gesamte Bevélkerung po-
tentiell oder tatsiichlich Opfer. Auch wenn das Vertrauen in die Wirtschaft
schwindet ... wenn durch Korruption, durch illegale Arbeitnehmeriiberlassung
villig falsche Wettbewerbsbedingungen entstehen, dann zahlt letztendlich der
Verbraucher die daraus langfristig resultierenden héheren Preise ... wenn Sozial-

abgaben unterschlagen werden, ... dann zahlt der redliche Biirger diese Zeche ...
der redliche Biirger ist in ganz groBem MabBe Opfer der OK, merkt es nur nicht.*

2.2.4.3 Ergebnis zum Bedrohungspotential

Allgemein lisst sich festhalten, dass das Gefdhrdungspotential organisierter
Kriminalitit in Deutschland und England ein wichtiger Bestandteil des
Begriffsverstindnisses darstellt, wenngleich die Gefahr der Unterwande-
rung des gesamten Staatssystems nicht konkret befiirchtet wird.

2.3 Mafinahmen

In allen Léndern wird der Punkt der Maflnahmen von den Befragten zum
Anlass genommen, sehr detaiiliert Stellung zu beziehen. Der Fragebogen
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ist in diesem Punkt so aufgebaut, dass zundchst nach der Einschitzung der
Befragten in Bezug auf die Rangfolge der Bedeutung einzelner Mafinah-
men gefragt wird, bevor dann die Gestalt des pro-aktiven Verfahrens in
Abgrenzung zum traditionellen Ermittlungsverfahren mit den daraus resul-
tierenden rechtlichen und tatséchlichen Implikationen behandelt wird.

2.3.1 Prioritéten

In allen Lindern betreffen die Priorititen jeweilige nationale Entwicklun-
gen, insgesamt wird jedoch in allen Landern eine Gemengelage aus organi-
satorischen, rechtlichen und praktischen Verdnderungen im Zusammen-
hang mit dem Vorgehen gegen organisierte Kriminalitit gesehen.

2.3.1.1 England

Der Punkt, der in England auf die Frage nach den wichtigsten Verinderun-
gen des kriminalpolitischen Systems am hdufigsten Erwdhnung findet, ist
die aktuell in Planung befindliche Etablierung der neuen nationalen Behor-
de SOCA, in der operationelle und strategische Einheiten und Kompetenzen
zusammengefithrt werden. Die Befragten, die verschiedenen Institutionen
entstammen, haben unterschiedliche Wiinsche in Bezug auf die konkrete
Erscheinungsform der Behorde. Einhellig wird erwartet, dass es deswegen
noch einige Kimpfe geben werde.
Insgesamt wird die Ausgestaltung des englischen Systems der

Strafverfolgung geschitzt, auch von der Polizei:

»HAllgemein gesagt haben wir eine sehr gute Gesetzgebung. Sie gewihrleistet ei-

ne angemessene Balance zwischen den Kompetenzen, die wir brauchen, und der

Notwendigkeit, die Privatsphiire und Menschenrechte der Menschen zu schiitzen

... Natiirlich {iben wir Druck aus, um Veriinderungen zu erreichen, das ist eine

gesunde Dynamik ... es wird immer Verinderungen geben, denn die Welt ver-
dndert sich davernd.”

2.3.1.2 Niederlande

Die niederlindischen Experten und Expertinnen stellen das in der Folge der
Van-Traa-Enquéte-Kommission erlassene Gesetz zu den besonderen Er-
mittlungskompetenzen (Wet Bijzondere Opspringsbevoegdheden/ Wet
BOB) in den Vordergrund ihrer Darstellungen.

~Das Wichtigste war das Wet BOB, das war der Hauptpunkt, die meisten Ermitt-
lungsmethoden basierten vorher nur auf Richtlinien, das war aus rechtsstaatli-
cher Sicht problematisch. Mit dem Wet BOB haben wir jetzt alles ausformu-
liel'!,“

Die Bewertung des Gesetzes im Einzelnen differiert. Einigkeit besteht in
Bezug darauf, dass durch die gesetzliche Regulierung von Mafinahmen
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Rechtsstaatlichkeit, Transparenz und Kontrolle der polizeilichen Ermittlun-
gen gestirkt wurden, andererseits wird aber kritisiert, dass teilweise auch
siberreguliert” wurde, so dass die polizeiliche Arbeit durch biirokratische
Vorgaben erschwert ist. Eine Wissenschaftlerin fasst positive und negative
Kritik an dem Gesetz so zusammen:

,.Das Wet BOB hat eine Reihe von Dingen legalisiert, die die niederldndische
Polizei bereits vorher gemacht hat, aber es hat sie auch viel schwieriger ge-
macht. Es ist iiberreguliert, es fiihrte eine Reihe von neuen MaBnahmen ein, zum
Beispiel Abhdren von Autos, aber sie haben so viele Vorgaben dafiir festgesetzt,
dass die Polizei meint, es sei unmdglich damit zu arbeiten. Abhdren von Telefo-
nen andererseits ist einfacher geworden ... das Wet BOB ist sehr biirokratisch, es
fordert sehr viel Papierkram. Es war auch dafiir gedacht, die Polizeiarbeit trans-
parenter zu machen, in dem Sinne, dass alles niedergeschrieben werden muss,
sie miissen zu Gericht kommen, sie miissen darlegen, was sie gemacht haben,
und das hat es auch viel schwerer fiir sie gemacht.”

»Ich glaube nicht, dass sich sehr viel daran ge#indert hat, was sie tats#chlich ma-
chen, eheran der Art, wie es gemacht wird, und es ist viel einfacher fiir Anwilte
geworden, herauszufinden, was passiert ist, also in diesem Sinne ist es erfolg-
reich gewesen. Aber es gibt auch eine Menge Probleme mit dem Wet BOB.*

2.3.1.3 Deutschland

Die in Deutschland befragten Experten und Expertinnen sehen keine Hier-
archie zwischen den verschiedenen Bereichen, in denen es im Zuge der
OK-Diskussion zu Veridnderungen kam. Die rechtlichen und die faktischen
Umsténde werden als gleich wichtig erachtet:

»Was wir gemacht haben und was aus einer retrospektiven Bewertung richtig
war: Wir haben versucht, alle Elemente zu bewegen, sowohl organisatorisch was
zu entwickeln als auch in der Aus- und Fortbildung was zu entwickeln als auch
die notwendigen personellen und technischen Ressourcen zu geben als aber auch
das Rechtsinstrumentarium. Und Sie miissen auch alle Dinge miteinander entwi-
ckeln, und zwar einigermafen im Gleichklang, weil Sie sonst immer in Schiefla-
ge kommen.®

Eine andere Position lautet:

»Aber iiberhaupt dass solche Dienststellen gegriindet worden und auch mit einer
erheblichen Manpower ausgestattet worden sind, die nur Auswertung betreiben,
das finde ich eine der wichtigsten Anderungen neben dem Verrechtlichungs-
aspekt.* .
Mehrfach wird von deutschen Experten in Abrede gestellt, dass die Grund-
lage fiir die Neuerungen der letzten Jahre erst durch die Diskussion zu or-
ganisierter Kriminalitit entstanden sei.
»-Das ist ja nicht eine Sache, die es ohne OK-Diskussion nicht gegeben hitte, das

musste einfach festgeschrieben werden, ... also das lag einfach in der Luft mit
oder ohne OK-Diskussion, das musste sein.*
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Ein Polizist sieht gleichwohl einen Zusammenhang zwischen der konkreten
Umsetzung von Neuerungen und der OK-Diskussion:

wDie Polizei konnte mit dem Begriff OK von der Politik personelle und finan-
zielle Ressourcen einfordern, fiir Ideen, die schon wesentlich #lter und fachlich
auch absolut begriindet sind und mit OK nichts zu tun haben, Stichwort titerori-
entierter Ansatz, das ist ein Traum vom Beginn der siebziger Jahre, so was zu
machen, ... und nur aufgrund der Begriindung, es ist OK und damit gefihrlich ...
wurde die Moglichkeit geschaffen, so etwas einzurichten.*

2.3.1.4 Ergebnis

Allgemein kann festgestellt werden, dass die Lander im Bereich der OK-
Mafinahmen ihre eigenen Auseinandersetzungen fiihren. Dartiiber hinaus ist
ein Konsens in Bezug darauf zu erkennen, dass es im Laufe der OK-
Diskussion zu einer tiefgreifenden Reform in Organisation, Praxis und
rechtlicher Grundlage der Strafverfolgung gekommen sei.

2.3.2 Pro-aktive Ermittlungen

In Bezug auf die Einordnung pro-aktiver Ermittlungen sind zwischen den
Aussagen der Experten und Expertinnen in den verschiedenen L#ndern
deutliche Unterschiede zu bemerken, In England wird diese besondere Ver-
fahrensform pragmatisch als notwendige Realitdt angesehen, in den Nieder-
landen werden bestimmte Implikationen dieser anderen Gestalt des Verfah-
rens problematisiert, in Deutschland hingegen wird iiberhaupt nur sehr va-
ge dazu Stellung bezogen.

2.3.2.1 England

Die Entwicklung der besonderen Form pro-aktiver Ermittlungen wird in
England als faktische Notwendigkeit angesehen:

WWie hﬁuﬁg hat die Polizei, wie sie als Polizei nun mal ist, ein Problem gesehen
und entschieden, wie man am besten damit umgeht, auch wenn das dann noch
nicht éffentlich diskutiert oder kodifiziert wurde.”

Eine ausfiihrliche Erkldrung fiir die Notwendigkeit pro-aktiven Vorgehens
liefert fiir England die Seite der Politik:

Es scheint mir so zu sein, dass OK-Kriminelle es einem so schwer wie méglich
machen, sie zu fangen. Ein StraBenriuber denkt nicht viel dariiber nach, wie er
eine Entdeckung vermeiden kann, er begeht den Raub, hofft, nicht gesehen zu
werden, und verschwindet, dagegen planen organisierte Kriminelle ihre Aktivi-
titen sehr viel umsichtiger. Wenn man erfolgreich dagegen vorgehen will, muss
man genau auf sie abzielen, damit sind verdeckte Methoden ... gemeint, um he-
rauszufinden, was sie machen und ob genug Beweismaterial zusammenzubrin-
gen ist, um sie anzuklagen.”
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Einzig aus praktischen Gesichtspunkten heraus wird in England die pro-
aktive Vorgehensweise problematisiert. So sieht der englische Ministeri-
umsvertreter ein praktisches Problem bei der Bestimmung der zu ermitteln-
den Bereiche:

,»Wir glauben, dass wir wahrscheinlich einen Schritt zuriick machen miissen ...
wir miissen Kriminalitiit strategisch analysieren. Und wenn wir eine strategische
Bedrohungsanalyse gemacht haben, dann muss danach der Einsatz ausgerichtet
werden ... Wir machen uns dariiber Sorgen, dass die Strafverfolgungsbehorden
nur bestimmte Gruppierungen, die sie schon kennen, verfolgen. Aber ich denke,
dass wir nicht wissen, ob dies die richtigen Gruppen sind ... Stimmt es tatséch-
lich, dass die Haupt-Heroinimporteure in GroBbritannien die Tiirken sind? Wir
glauben, dass tatsichlich eher Inder und Pakistanis in GroBbritannien wichtiger
sind, als wir urspriinglich dachten ... Ich meine, dass, wenn man nicht aufpasst,
die Ermittlungen nur bestitigen, was man schon wusste, aber nicht offen legen,
was man noch nicht wusste.”

2.3.2.2 Niederlande

In den Niederlanden wird wie in England die pro-aktive Gestaltung des
Ermittlungsverfahrens als unabweisbare Realitéit angesehen. Ein Experte
aus dem Bereich der Politik weist die Idee eines rein reaktiven Verfahrens
als naiv zuriick:

Es wiire sehr naiv, den Krimis im Fernsehen zu glauben, die alle mit einer Lei-
che beginnen. So einfach ist die Welt nicht. Denn die meisten Ermittlungen be-
ginnen nicht mit einer Leiche, die meisten Ermittlungen im Bereich der organi-
sierten Kriminalitit beginnen noch nicht einmal mit einer Tat. Wir wissen, dass
da Taten begangen werden, aber wir wissen nicht welche. Es wiire sehr naiv zu

uben, dass wir ohne pro-aktives Vorgehen auskommen konnten. Aus rechts-
staatlicher Sicht wiirde man vielleicht sagen, dass man wegen der Biirgerrechte
nicht in das Leben der Leute eingreifen kann, bevor sie eine Tat begangen haben
— aber das wiire sehr naiv.*

Erkldrt wird die Notwendigkeit der pro-aktiven Ermittlungen anders als in
England nicht mit der besonderen PlanmiBigkeit des Vorgehens, sondern
mit der mangelnden Offensichtlichkeit der Vorgénge auf den illegalen
Mirkten. Zwei Wissenschaftler fiihren aus: :
wDer Grund fiir pro-aktive Ermittlungen ist, dass niemand diese Dinge bei der

Polizei anzeigen méchte, weil alle involviert sind. Es ist nicht opferlose Krimi-
nalitiit, aber es ist weitgehend Kriminalitiit im Konsens.”

»Es ist sehr schwierig, zum Beispiel wegen eines Drogentransports zu ermitteln,
der vor zwei Monaten stattgefunden hat, weil man keine Zeugen finden wird und
weil man die Drogen nicht finden wird. Man muss sie schon auf frischer Tat er-
tappen, aber das passiert nicht oft. Also ist man auf Informationen angewiesen,
dass ein Transport stattfinden wird. Es ist also tatséchlich so, dass man darauf
warten muss, dass eine Tat begangen wird.“

Auf der ersten, praktischen Ebene der kritischen Auseinandersetzung mit
dem pro-aktiven Vorgehen sieht ein niederldndischer Experte aus den Rei-
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hen der Wissenschaft dasselbe Problem wie der englische Ministeriumsver-
treter bei der Auswahl der Ermittlungsobjekte:
~Man weiB nun mal nichts iiber organisierte Kriminalitit, bevor man ermittelt ...
Wenn man einen Bereich untersucht, Telefone abhért, dann weill man irgend-
wann, wer involviert ist und was sie machen. Aber ab diesem Moment ist man
gefangen in den eigenen Prioritiiten: wenn man entscheidet, den tiirkischen He-
roinhandel zu untersuchen, dann erhilt man Erkenntnisse iiber den tiirkischen
Heroinhandel, und das ist manchinal interessant, weil der Tiirke auch mit chine-
sischem Menschenhandel zu tun hat, und dann kann man das weiterverfolgen,
aber meistens kommt man nur zu anderen Tiirken, die auch in den Heroinhandel
involviert sind, oder zum Endabnehmermarkt, wo andere Leute das Heroin wei-
terverkaufen. Das heilit, man bleibt in dem einen Bereich verhaftet.”
Neben dieser strategischen Gefahr, die dem pro-aktiven Vorgehen inne-
wohnt, beziehen die niederléindischen Befragten auch zur Frage der Rechts-
staatlichkeit des pro-aktiven Verfahrens Position. Die Frage nach der
Rechtsstaatlichkeit betrifft zum einen dessen praktische Durchfiihrung mit
dem Einsatz verdeckter Methoden. Zum anderen geht es um die theoreti-
sche Frage, wie die Vorverlagerung des Zeitpunkts fiir die Aufnahme sol-
cher Verfahren zu bewerten ist, die im Vergleich zu der Aufnahme reakti-
ver Verfahren, die das Vorbild fiir die strafprozessualen Regelungen sind,
in einem friitheren Verdachtsstadium ansetzen. Die meisten der Expertinnen
und Experten in den Niederlanden betrachten die Frage nach der Rechts-
staatlichkeit rein unter dem Gesichtspunkt der konkreten Praxis der Verfah-
ren. In diesem Sinne halten sie die Realitit des Verfahrens fiir rechtsstaat-
lich unbedenklich.
Zwei typische Aussagen dazu lauten:
Ich sehe zwar eine Gefahr, aber es ist doch immer hilfreich, von praktischen
Beispielen auszugehen, anstatt sehr theoretische Diskussion dariiber zu filhren ...

es ist nicht so, dass die Polizei sagt: Ha, wir konnen alles ermitteln, was wir wol-
len. Sie wollen es nicht.*

%]250 praktische Antwort lautet: Es wird nicht passieren, dafiir gibt es keine
it

Grundsiitzlich wird auf die im Wer BOB eingefiihrten Kontrollmechanis-
men verwiesen, die ein ausuferndes Vorgehen der Polizei verhinderten. Al-
lein eine Wissenschaftlerin zieht die Effizienz Kontrollvorgaben in zweier-
lei Hinsicht in Zweifel. Zum einen stellt sie fest, dass die verdeckten Er-
mittlungsmethoden generell héufig auch Dritte, nicht mit kriminellen
Handlungen in Verbindung stehende Kommunikationspartner und
-partnerinnen von Verdichtigen betreffen, dass dariiber jedoch mit dem
Hinweis auf aktuelle oder zukiinftige Verfahren regelmiBig keine Auskunft
gegeben wird. Deshalb seien die Eingriffe in die Grundrechte Drittbetrof-
fener schwer abzuschitzen. Zum anderen bewertet sie die Fihigkeiten der
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niederlindischen Gerichte, mit den komplexen Verfahren umzugehen, als
unzureichend.

,»Die niederléndischen Gerichte sind nicht féhig, festzustellen, dass im Laufe der

Ermittlungen illegale Methoden eingesetzt wurden, sie neigen dazu, zu sagen:

wir haben das Kokain gefunden, also ist er schuldig, es ist egal, was im Laufe

der Ermittlungen geschehen ist.”
In Bezug auf die Frage nach der rechtsstaatlichen Bewertung der Vorverla-
gerung bewegen sich die niederldndischen Expertinnen und Experten eben-
falls auf einer sehr pragmatischen Betrachtungsebene. Sie sprechen davon,
dass es keine Probleme mit nicht ausreichenden Verdachtslagen gebe, da in
der Wirklichkeit der illegalen Mérkte sich ein Verdacht aus dem anderen
ergebe.

Eine Wissenschaftlerin erklért:

wNormalerweise, wenn man Ermittlungen in einem Fall organisierter Kriminali-
tit aufnimmt, hat man schon jemanden. Man glaubt, dass jemand in organisierte
Kriminalitiit involviert ist ... und dann fingt man an, um diese Person herum ab-
zuhéren.
In diesen Zusammenhang passt sich ein, dass alle niederldndischen Befrag-
ten iibereinstimmend angeben, dass die Sonderregelung ,,verkennend on-
derzoek”, die im Wet BOB mit dem Ziel eingefiihrt wurde, Ermittlungen in
einem im Verhéltnis zur Strafprozessordnung vorverlagerten Verdachtssta-
dium zu legalisieren, kaum genutzt werde.

w»Niemand nutzt die Vorschrift zu ,,verkennend onderzoek® ... weil die Polizei-

einheiten, die mit der Bekimpfung organisierter Kriminalitéit zu tun haben, sich

auskennen ... sie gehen von einem Fall zum niichsten.®
Den Gesprichen in den Niederlanden ist gemeinsam, dass die strukturelle
Besonderheit des pro-aktiven Verfahrens grundsjtzlich anerkannt wird. Es
werden auf theoretischer Ebene auch Kollisionsgefahren mit rechtsstaatli-
chen Verfahrensgrundsitzen gesehen, die jedoch zumeist mit dem Hinweis
auf die Praxis, in der kein Raum fiir die Realisierung solcher Gefahren sei,
abgetan werden.

2.3.2.3 Deutschland

In Deutschland wird im Gegensatz zu den Befragungen in den Niederlan-
den und England die Realitdt des pro-aktiven Verfahrens nicht offen darge-
legt. Die Antworten auf die Frage nach den pro-aktiven Ermittlungen wa-
ren hier sehr abwehrend. Abgelehnt wurde sogar die Feststellung, dass die
Form der Ermittlungen in OK-Verfahren eine strukturelle Neuerung bedeu-
tete.
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Dafiir kann die Darstellung eines wissenschaftlichen Experten als exempla-
risch gelten:

»Rein tatsdchlich hat es das bei der Bekéimpfung der Schwerkriminalitiit immer
gegeben, also die GroBstadtpolizeien, die sich um die Milieukriminalitit ge-
kiimmert haben, die haben das immer gemacht, die kannten ihre Pappenheimer,
die haben aufgepasst, was mit denen los ist, was die so machen, ob da nun ein
Tatverdacht vorlag oder nicht ... Ich glaube tatsiichlich, dass sich da nicht viel
geindert hat. Ich denke sogar, man kénnte sagen, dass die Polizei friher, bevor
man sich Gedanken gemacht hat iiber Datenschutz und informationelle Selbstbe-
stimmung, dass die Freirdume gréBer waren und die Kreativitiit der Polizei auch
einfach groBer.

Diese weitgehende Gleichsetzung fritherer Polizeititigkeit in Grofistadtmi-
lieus und heutiger Ermittlungen in OK-Verfahren weisen andere zuriick.
Ein Wissenschaftler driickt sich eindeutig aus:

,»Jm engeren Kontext waren Polizei und ihre Klientel sich schon bekannt, und es
gab da auch Tétersuche im Sinne der {iblichen oder typischen Verdichtigen oder
Verdachtsschopfung, die sich aus vorgéingiger Erfahrung und nicht aus den un-
mittelbaren Einzelheiten des Falls ergab. Aber ich denke schon, dass es die Neu-
erung im Zusammenhang mit OK war, dass das als polizeiliche Strategie entwi-
ckelt wurde, die im grofien Stil mit Ressourcen ausgestattet wurde und die jetzt
als Strategie in die Institution reinwirkt. Mit einer — so behauptet das heute zwar
niemand mehr — gesellschaftssanitiren Funktion, aber im Prinzip ist der An-
spruch weitergehend.”

Auch von Seiten der Polizei wird dem beigepflichtet:

Jetzt haben wir schon einen systematischeren Ansatz, und dieses ,.ich kenn
meine Pappenheimer* wiirde in der globalisierten Welt zu kurz greifen.*

Und auch die Politik sieht das Potential fiir einen anderen Ansatz:

»Organisiert begangene Kriminalitéit hat sich natiirlich auch gewandelt ... dass
die Polizei nicht mehr mit den lokal verwurzelten Zuhiltern zu tun hat, sondern
das sind Leute, die kommen von auBerhalb, die wandern zu, so dass man da na-
titrlich auf alte Beobachtungen nicht mehr bauen kann, man muss neu versuchen,
in diese Strukturen einzudringen und die zu beobachten, so dass man natiirlich
auch zumindest in der Anfangsphase ein hheres Beobachtungspotential einfach
auch hatte, weil man es mit neuen Tétern und neuen Tétergruppen zu tun hatte,
so dass sich da natiirlich auch, was das reine Beobachten angeht, natiirlich in hé-
herem MabBe erst mal Input ergeben musste, man musste erst mal ein bisschen
schauen, mit wem man es jetzt da neu zu tun hat.*

Gleichzeitig lehnen jedoch dieselben Expertinnen und Experten, die von
Seiten der Polizei und der Politik theoretisch eine veréinderte Kriminali-
titswirklichkeit und einen anderen Ansatz der Beobachtung akzeptieren, es
ab, von einer strukturell nevartigen Gestalt des Verfahrens zu sprechen. Sie
berufen sich auf die Zweiteilung von polizeirechtlichem und strafprozessu-
alen Vorgehen.
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~Man hat den ganz schlichten praktischen Ausgangspunkt, dass die Polizei in
Deutschland eine Doppelfunktion hat, nimlich einmal priventiv titig ist zur Ge-
fahrenabwehr und zum anderen eben repressiv, weil sie als Hilfsorgan der
Staatsanwaltschaft eben auch Straftaten aufzukldren hat ... Damit habe ich bei
der Polizei von Anfang an diesen Mischmasch gehabt.*

»Ich wiirde nicht sagen Angleichung, ich wiirde sagen, man nutzt die rechtlichen
Maglichkeiten sowohl aus dem Polizeirecht als auch die strafrechtlicher Natur,
... insofern meine ich, wir nutzen jetzt systematischer die uns durch die beiden
Rechtsgebiete gegebenen Maglichkeiten.*
Was mit der systematischen Nutzung der Moglichkeiten gemeint ist, pri-
sentiert ein Vertreter der polizeilichen Seite, der erklirt, wieso er pro-aktive
Ermittlungen nicht in einem Zwischenbereich zwischen priventivem und
repressivem System verortet:

»Mir ist bis heute nicht klar, was das Vorfeld organisierter Kriminalitét iiber-
haupt sein soll ... entweder ich habe einen Anfangsverdacht, dann kann ich auch
$tPO machen, oder ich sehe einfach nur eine Gefahr, dann habe ich das Polizei-
recht ... einen Verdacht habe ich ja schon, wenn ich in die Disko gehe und fest-
stelle, dass da ein Beschiiftigter, 20 Jahre alt, einen Rolls Royce fihrt, wo ich sa-
ge, das passt nicht zusammen, da habe ich den Verdacht einer wie auch immer
gearteten Straftat.”
Diese Darstellung zeigt, dass das Stadium, in dem in Fillen organisierter
Kriminalitit bereits Ermittlungen aufgenommen werden, in Deutschland
praktisch ebenfalls sehr weit vorverlagert ist. Selbst wenn das krasse Bei-
spiel eines ,,Verdachts einer wie auch immer gearteten Straftat, wenn ein
junger Mann viel Geld besitzt, nicht reprisentativ ist, bedeutet doch die
»Systematische Nutzung der durch beide Rechtsgebiete gegebenen Még-
lichkeiten* eine Verdnderung der Gestalt des Verfahrens, das in seiner Ge-
samtheit dann eben polizeirechtliche und strafprozessuale Elemente bein-
haltet. Das Festhalten an der strikten Trennung zwischen polizei- und straf-
prozessualem Vorgehen scheint insofern wirklichkeitsfremd zu sein. Dies
wird dadurch problematisch, dass die Frage nach der Rechtsstaatlichkeit
von Ermittlungen im OK-Bereich mit dem Verweis auf die klaren rechtli-
chen Vorgaben gekontert wird. In den jeweilig einschligigen strafprozes-
sualen oder polizeirechtlichen Regelungen seien Abwiigungsgrundsitze
vorgesehen, die die Rechtsstaatlichkeit garantierten. Diese sei erst dann ge-
fihrdet, wenn man einen Zwischenbereich zulasse. So bezieht ein Vertreter
der Politik gegen eine Regelung einer besonderen Verfahrensform fiir pro-
aktive Ermittlungen Stellung:

»Es gibt ja Forderungen, etwa diese Strukturermittlungen oder Vorfeldermittlun-
gen eventuell einer gesetzgeberischen Regelung zuzufiihren... und da meine ich,
muss man sich nur klar machen, wenn man so was anginge, hiitte das ja notge-
drungen zur Konsequenz, dass man auch im repressiven Bereich nicht mehr an
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eine begangene Strafiat ankniipft, sondern letztlich Ermittlungsinstrumente, Er-
mittlungsmaBnahmen, die bisher eben nur zur Aufklirung einer begangenen
Straftat vorgesehen sind, letztlich vorverlagert in den Bereich, wo ich nur den
Verdacht einer Straftat habe oder den Verdacht, dass ich eine Organisation habe,
die Strafiaten begeht. Was letztlich dazu fiihrt, dass diese Grundrechtseingriffe,
die ich mit Ermittlungsmafinahmen verbinde, einen viel weiteren Anwendungs-
bereich erlangen, als das vielleicht bisher der Fall ist. Das ist diese grundsitzli-
che Problematik, in der man drin ist, einerseits vielleicht den Anspruch, MaB-
nahmen, die jetzt schon eher auf préventiver Schiene laufen, gesetzlich genauer
auch im repressiven Bereich zu fixieren, andererseits das Problem, dass ich da-
mit eventuell zusitzliche Eingriffsrechte fiir den Staat schaffe, so dass sich die
Frage stellt, kriege ich wirklich ein Mehr an Rechtsstaatlichkeit? Das ist ein
ungeldstes Problem.*
Allgemein wird also in Deutschland — trotz der weitgehend einhelligen An-
erkennung eines anders gestalteten Verfahrens in OK-Fillen — eine juristi-
sche Einordnung des pro-aktiven Verfahrens als Struktur zwischen préaven-
tiver und repressiver Polizeiarbeit abgelehnt und an der theoretischen, strik-
ten Trennung festgehalten, die wiederum als Garant dafiir herangezogen

wird, dass das Verfahren rechtsstaatlich sei.
2.3.2.4 Ergebnis

In allen Lindern werden in den Interviews die Besonderheiten der organi-
sierten Kriminalitiit dafiir herangezogen, ein verindertes Vorgehen der Po-
lizei in diesem Bereich zu begriinden. Deutliche Unterschiede bestehen im
Hinblick auf die Einordnung und Probleme des pro-aktiven Verfahrens. In
England wird rein praktisch argumentiert und allenfalls die beschrinkte
Wahl der Ermittlungsobjekte problematisiert. In den Niederlanden sehen
die Befragten auch eine spezielle Problematik in Bezug auf die Rechtsstaat-
lichkeit des Verfahrens, ziehen sich jedoch auf die konkrete Praxis zuriick
und halten diese fiir rechtsstaatlich unbedenklich. In Deutschland wird un-
geachtet der abstrakten Anerkennung anderer Anforderungen an OK-
Verfahren die Realitdt der Ermittlungen fiir iibereinstimmend mit den
rechtlichen Vorgaben gehalten, und es kommt infolgedessen nicht zu einer
offenen Auseinandersetzung mit der Frage nach der Rechtsstaatlichkeit.

2.3.3 AuBerstrafrechtliches Vorgehen

Als Nebenerscheinung der OK-Bekimpfung wird in England und in den
Niederlanden die Erginzung der Ziele der Strafverfolgung gefordert. In
England geht es um den Punkt der ,.Zerschlagung® von Gruppierungen:

,Meiner Auffassung nach sind die ideale Form der Zerschlagung die gerichtliche
Aburteilung und Verhéingung einer Freiheitsstrafe ... Es gibt jedoch auch Erzih-
lungen, denen nach teilweise auch nur Drogen beschlagnahmt werden ... das
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sollte nicht als Zerschlagung ziihlen ... Was ich jedoch auch gehért habe, ist,
dass die Polizei manchmal von den Unternehmungen einer kriminellen Familie
weill, und wenn sie sie nicht wegen des eigentlichen Delikts kriegen kann, dann
{iberpriifen sie, ob sie ihre Stromrechnung, ihre Wasserrechnung bezahlen ..,
Das sehe ich als legitime Form der Zerschlagung an, wenn es auch nur die zweit-
beste Losung ist.”

Ahnlich fordert auch ein niederlindischer Vertreter der Politik die Einbe-

ziehung nicht strafrechtlicher Methoden:

,»Wir kénnen auch so weitermachen und {iber Jahrzehnte die kriminellen Ge-
schehnisse ermitteln, was sehr nett ist, denn dann gibt es Arbeit, zu der man
morgens hingehen kann. Aber wir miissen iiber das Ermitteln hinausgehen, wir
miissen uns die Systeme ansehen, die Regelungen, die Leute, die damit arbeiten,
Integritiit im weiteren Sinne ist gefordert ... zum Beispiel die Firmen, die fiir den
Gepiicktransport am Flughafen zustindig sind ...

Auch in Deutschland wird die strafrechtliche Verfolgung nicht als einzige

Moglichkeit angesehen, gegen organisierte Kriminalitit vorzugehen:
»Gerade da, wo die Bekimpfung am dringendsten wiire, eben da wo der Schaden
am hichsten ist, sowohl materiell als auch immateriell, dass es da einfach um
stirkere Kontrollmechanismen geht und nicht um Strafverfolgung, also die
Transparenz bei Unternehmensentscheidungen und bei politischer Korruption,
dass es dann eben bessere Moglichkeiten geben muss, an Unterlagen ranzu-
kommen.*

In allen untersuchten Landern werden vereinzelt also auch ganz von den

Kategorien des Straf- und auch des Polizeirechts geltste Varianten des

Vorgehens gegen die Phinomene, die mit organisierter Kriminalitit in

Verbindung gebracht werden, in die Uberlegungen miteinbezogen.

3. Ergebnisse

Die Interviews mit Expertinnen und Experten in den untersuchten Landern
zeigen zunichst groBe Ubereinstimmung im Umgang mit dem Thema. In
allen Lindern wird der Ausgangspunkt fiir die Diskussion in den siebziger
Jahren verortet und die Polizei als wichtigste Akteurin angesehen. Uberein-
stimmungen bestehen weiter in Bezug auf die pragmatische Deutung von
Definitionen organisierter Kriminalitiit sowie die Beschreibung ihrer realen
Gestalt als netzwerkformig und die Zuordnung ihrer Betétigungsfelder zum
Bereich der illegalen Mirkte. Eine weitere inhaltliche Kongruenz in der
Darstellung findet sich bei der Frage nach dem Gefihrdungspotential orga-
nisierter Kriminalitiit, das in allen Lindern nicht in der Gefahr einer Un-
terwanderung der gesamten Gesellschaft, sondern eher in der sekunddren
Schiidigung durch soziale und moralische Kosten gesehen wird.

Bei diesen grundlegenden inhaltlichen Einordnungen bestehen Differen-
zen nur zwischen einzelnen Befragten und in Bezug auf die Ausfiihrlich-
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keit, mit der die Befragten in verschiedenen Lindern Stellung nehmen,
Wihrend in England die Fragen zur Geschichte der Diskussion und zur
Konzeption eher kurz behandelt werden, finden sich nur in Deutschland
ausgedehnte Erklirungen zur Frage der Definition. In England wiederum
steht die Auseinandersetzung mit dem Gefdhrdungspotential im Mittel-
punkt der inhaltlichen Einschitzung. Fiir die niederlindischen Expertinnen
und Experten ist hingegen die Einordnung der Geschehnisse im Rahmen
des IRT-Skandals und dessen Aufarbeitung von besonderer Bedeutung.
Abgesehen von diesen Unterschieden in der Ausfiihrlichkeit der Aussagen
und historischen Besonderheiten sind die Positionen zur Konzeption orga-
nisierter Kriminalitét insgesamt eher von den Gemeinsamkeiten gepragt.

Bei der Diskussion der OK-MaBnahmen zeigen sich klare Unterschiede
in der Darstellung. Wenngleich in allen Lindern die Prioritiiten bei den
Verinderungen sowohl auf gesetzgeberischer als auch auf faktischer Ebene
gesehen werden und das pro-aktive Verfahren als an die Eigenheiten der
Kriminalitétsform ,,organisierter Kriminalitit* angepasst erklirt wird, sind
doch deutliche Differenzen in Bezug auf die Bewertung der Neuerungen zu
erkennen. In England wird der Punkt der Rechtsstaatlichkeit des Verfah-
rens kaum problematisiert, in den Niederlanden wird pragmatisch dariiber
hinweggegangen, und in Deutschland fiihrt die Verhaftung an die theoreti-
schen Grundsétze dazu, dass Darstellung und Wirklichkeit auseinanderfal-
len. Insgesamt sind bei den Erlduterungen der Expertinnen und Experten in
den verschiedenen Lindern unterschiedliche Schwerpunktsetzungen aus-
zumachen, worin sich historische Besonderheiten wie auch Unterschiede
der politischen Kultur widerspiegeln. Lisst man diese eher oberflichlichen
Unterschiede in den Hintergrund riicken, présentiert sich als Fazit der In-
terviews eine Einschétzung, derzufolge die Entscheidung fiir eine Krimina-
lisierung der Netzwerke der illegalen Mirkte als organisierte Kriminalitit
praktisch keine anderen Moglichkeiten offen ldsst als die Realitiit pro-
aktiver Ermittlungen. Ein Wissenschaftler formuliert dies so:

»Die Frage ist, ob man meint, dass Drogenhandel verboten und strafrechtlich
verfolgt werden solite, und wenn man sagt, ja, in den Niederlanden oder in
Deutschland wollen wir Drogenhandel verfolgen, dann heilt das, dass Drogen-
handel genauso eine Strafiat ist, wie ein Mord eine Straftat ist, und es ist nun mal
s0, dass man andere Methoden einsetzen muss, wenn man in Drogensachen er-
mittelt, weil man nun mal nicht in der Nachbarschaft herumlaufen und Leute be-
fragen kann, sondern verdeckt vorgehen muss.”
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Vergleich

Der Vergleich der Linderberichte stellt deren Ergebnisse in Bezug auf die
OK-Diskurse in England, den Niederlanden und Deutschland einander ge-
geniiber und zeigt dadurch Gemeinsamkeiten und Unterschiede der krimi-
nalpolitischen Systeme im Umgang mit dem Phinomen organisierte Kri-
minalitédt auf. Dabei werden die Gliederungspunkte der Léinderberichte auf-
gegriffen.

1. OK-Konzeption

Die im Diskurs jeweils reprisentierte OK-Konzeption lisst sich in allen
untersuchten Lindern aus der Analyse von der organisierten Kriminalitit
zugeschriebenen Merkmalen sowie insbesondere aus den als typische OK-
Delikte bezeichneten Kriminalititsfeldern ableiten. Definitionen spielen
dabei insofern eine Rolle, als sie Beschreibungsansitze liefern, sie kénnen
jedoch nicht als einzige Quelle fiir die Charakterisierung organisierter Kri-
minalitét herangezogen werden, da sie in keinem der Linder allgemein an-
erkannt sind.

1.1 Definitionen

Keine der in den untersuchten Lindern zumindest zeitweilig als Arbeits-
grundlage fiir polizeiliche oder wissenschaftliche Erfassung des Phinomens
dienenden Definitionen hat jemals gesetzlichen Rang erhalten. Die Tatsa-
che, dass die deutsche ,,Arbeitsdefinition”, aufgrund derer das jdhrliche
OK-Lagebild des BKA erstellt wird, Teil einer seit dem Jahr 1991 giiltigen
Richtlinie ist, weist ihr den einer offiziellen Anerkennung néchsten Status
zu. Dagegen sind die Definition des NCIS, die ebenfalls die Basis fiir eine
jéhrliche Bedrohungsanalyse in England darstellt, wie auch die der Van-
Traa-Enquéte-Kommission in den Niederlanden sowie deren jeweilige
Vorliufer rein von der sie verwendenden Institution bestimmt und insofern
nach deren Vorstellung beliebig verdnderlich.

Abgesehen von ihrem allenfalls halb-offiziellen Charakter haben die De-
finitionen gemein, dass sie ein sehr offenes Konzept von organisierter Kri-
minalitit reprisentieren. Die in allen heute vorrangig verwendeten Defini-
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tionen' enthaltenen Beschreibungsbestandteile grenzen das Phiinomen nur
geringfligig ein.

Alle Definitionen enthalten zuniichst die Bestimmung, dass mehrere T-
ter involviert sein miissen. In der englischen Definition ist von ,,Zusam-
menarbeit mit anderen® die Rede, in Deutschland von ,,mehr als zwei Be-
teiligten®, und in den Niederlanden ganz allgemein von ,.Gruppierungen.
Das zweite Merkmal ist die besondere Schwere der Straftaten, in England
formuliert als ,.schwere kriminelle Aktivititen®, in Deutschland als ,,Strafta-
ten, die einzeln oder in ihrer Gesamtheit von erheblicher Bedeutung sind*
und in den Niederlanden geht es um ,,Straftaten mit ernsten Folgen fiir die
Gesellschaft“. Die Begehung von Straftaten soll dabei iibereinstimmend
von einem rationalen wirtschaftlichen Interesse getragen sein, der ,.Erzie-
lung erheblicher Profite oder Gewinne® in England, ,.Gewinn- oder
Machtstreben in Deutschland und der ,.Erzielung von illegalem Gewinn®
in den Niederlanden. Das Vorgehen bei der Verfolgung dieses rationalen
Zwecks ist dementsprechend den Definitionen zufolge weder spontan noch
kurzfristig, sondern im Sinne der englischen Definition kurz gesagt ,.dau-
erhaft”, den Niederlandern gemil ,systematisch” und der deutschen Defi-
nition nach ausfiihrlicher ,,planmdfig* und ,,auf lingere oder unbestimmte
Dauer arbeitsteilig®. Die danach iibereinstimmend als Charakteristika der
organisierten Kriminalitdt gewerteten Eigenheiten sind die Tatigkeit mehre-
rer Personen, die Schwere der Taten, das Gewinnstreben sowie ein gewis-
ser Organisationsgrad bei der Tatbegehung, der sich als Kontinuitit bzw.
PlanmiBigkeit zeigt. Die Gestalt, die diese Definitionsbestandteile der or-
ganisierten Kriminalitiit zuschreiben, ist nicht sehr konkret. Beispiele fiir
ein auf diesen Merkmalen basierendes OK-Konzept bilden im Grunde ge-
nommen alle einem rationalen Gewinnmotiv mehrerer dienende Taten.

Die niederldndische und die deutsche Definition ergiinzen diese Kern-
punkte um weitere Komponenten. Die Charakteristika ,,Gewaltanwendung*
und ,.Einflussnahme* decken sich in der deutschen und der niederlindi-
schen Definition, in Deutschland kommt zudem die ,,Verwendung gewerb-
licher oder geschiiftsdhnlicher Strukturen® hinzu. Auch diese Charakteris-
tika bieten jedoch tatsiichlich keine Grundlage fiir eine genauere Konkreti-
sierung. Denn aufgrund der alternativen Verkniipfung der einzelnen Be-

! Fiir England: NCIS: UK Threat Assessment 2003, 5; fiir die Niederlande: Enquéte
Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Nederland, 24; fiir
Deutschland: Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der Innenmi-
nister/-senatoren der Linder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Po-
lizei bei der Verfolgung der Organisierten Kriminalitiit, nach: Meyer-GoBner (2003),
RiStBV Anlage F, Punkt 2.1.
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standteile stellen sie jeweils keine notwendigen Bestandteile von organi-
sierter Kriminalitit im Sinne der Definition dar. Das Vorliegen einer einzi-
gen Variante ist ausreichend, um einen Sachverhalt der organisierten Kri-
minalitdt zuzuordnen. Insofern ist der niederldndischen Definition nach das
Vorliegen organisierter Kriminalitidt bereits dann zu bejahen, wenn eine
Gruppierung bei der Tatbegehung auch physische Gewalt einsetzt, zum
Beispiel bei einem Einbruch Wachpersonal iiberwiltigt, geméifB der deut-
schen Definition wire die Nutzung einer Pizzeria als Drogendepot ein Fall
der Nutzung gewerblicher Strukturen.

Insgesamt ist keine der Definitionen geeignet, aus dem Wortlaut ein klar
umrissenes Konzept organisierter Kriminalitiit entstehen zu lassen. Diese
Ergénzungsbediirftigkeit ist in den einzelnen Léndern auch durchaus aner-
kannt. So bietet in Deutschland die mafigebliche Richtlinie aufier der Defi-
nition auch so genannte ,Indikatoren zur Erkennung OK-relevanter Sach-
verhalte*?, und die Entwickler der niederlindischen Definition ergiinzten
diese sogleich um untersuchungsleitende Fragen.’ Allerdings wird bei ge-
nauerer Betrachtung auch hier offenbar, dass diese Ergéinzungen, die eben-
falls nicht in einem kumulativen Verhiltnis zueinander stehen und zudem
sehr stark auslegungsbediirfiig sind, die Definition nicht einschrinken kén-
nen.

Die Ubereinstimmung der Definitionen besteht demnach vor allem in ih-
rer Offenheit. Keine der in den untersuchten Landern mafigeblichen Defini-
tionen ist geeignet, das Konzept organisierter Kriminalitdt weiter einzu-
schriinken als auf den Minimalnenner der Begehung schwerer Straftaten
durch mehrere Personen, die kommerzielle Interessen verfolgen und deren
Vorgehen einen gewissen Grad an PlanmiBigkeit aufweist.

Der prinzipielle Unterschied zwischen den untersuchten Lindern besteht
in dem iibergeordneten Aspekt des Umgangs mit der Offenheit der Defini-
tionen. Wihrend in England die Weite der Definition mit pragmatischer
Argumentation als der polizeilichen Arbeit forderlich eingeschitzt wird,
wird in Deutschland und den Niederlanden durch Ergénzungen der Ein-
druck erweckt, den Definitionen wohne ausreichendes Abgrenzungspoten-
tial inne, wenngleich sie kaum mehr obligatorische Beschreibungsbestand-
teile aufweisen als die englische Definition.

2 Gemeinsame Richtlinie der Justizminister/-senatoren und der Innenminister/-senatoren
der Linder iiber die Zusammenarbeit von Staatsanwaltschaft und Polizei bei der Ver-
folgung der Organisierten Kriminalitiit, nach: Meyer-GoBner (2003), RiStBV Anlage
E, Anlage.

3 Enquéte Opsporingsmethoden. Eindrapport Georganiseerde criminaliteit in Nederland,
34f.
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1.2 Merkmale

Die Einbeziehung der in der Diskussion benannten OK-Merkmale ist in
Anbetracht der Offenheit der Definitionen eine notwendige Erweiterung,
um den OK-Diskurs der einzelnen Lander insgesamt erfassen zu kénnen.

1.2.1 Innere Struktur

In Bezug auf die innere Struktur von der organisierten Kriminalitiit zuge-
ordneten Gruppierungen wird in allen untersuchten Lindern iibereinstim-
mend von einem Gesamtbild von Netzwerken personlicher Verbindungen
ausgegangen. Gleichzeitig wird auf einer niedrigeren Betrachtungsebene
ein unterschiedlicher Grad an Verfestigung der personlichen Kontakte kon-
statiert und ein Nebeneinander kleinerer, eng verbundener Gruppierungen
und loser, rein opportunistischer Strukturen angenommen. Unterschiede
bestehen in Bezug auf die Ausdifferenziertheit dieses Modells. Wihrend in
England eher oberflichlich das Nebeneinander von iibergreifenden Kontak-
ten und einzelnen, unterschiedlich strukturierten Gruppierungen festgestellt
wird,* werden in Deutschland seit Ende der achtziger Jahre die verschiede-
nen Betrachtungsebenen deutlich unterschieden.’ In den Niederlanden exis-
tiert dariiber hinaus gehend mit dem Netzwerk-Modell des WODC ein the-
oretisch grundlegendes Konzept, das Aufbau, Funktion und Auflenbeziige
des ,,Netzes* in einen theoretischen Deutungszusammenhang stellt®.

1.2.2 Handlungsmodalitdten

Die Diskussion zum Thema ,,organisierte Kriminalitit® beinhaltet in den
einzelnen Landern iiber die Frage nach der inneren Struktur der Gruppie-
rungen hinaus Beschreibungen von deren allgemeinen Handlungsmodaliti-
ten. Dabei fillt auf, dass diese besonderen Modalititen, die als Charakteris-
tika der organisierten Kriminalitét gelten, nicht nur die eigentliche Tatbe-
gehung oder im Vorgriff die Tatplanung betreffen, sondern das Gesamtver-
halten der als OK-Titer eingeordneten Personengruppen. Dieses fiir mit
organisierter Kriminalitéit in Verbindung stehende Personen typische Ver-
halten wird in verschiedenen Zeiten von verschiedenen Akteuren der De-

4 NCIS: UK Threat Assessment 2003, 16.

$ Zuerst: REBSCHER/ VAHLENKAMP 1988, 13-57.

¢ KLEEMANS/ BERG/ BUNT 1998, 31-59; KLEEMANS/ BRIENEN/ BUNT 2002, 39-64, 141-
144,
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batte in den einzelnen Lindern mit unterschiedlicher Schwerpunktsetzung
beschrieben — so stehen teilweise der besonders luxuridse Lebensstil, bei
anderen wiederum die tatniheren Kennzeichen wie Risikoabwiigung oder
spezielle Logistik von der Tatvorbereitung bis zur Gewinn-Investition im
Mittelpunkt der Erlduterungen. Jedoch ist allen grundlegenden Deutungs-
ansétzen gemein, dass sie das Umfeld der eigentlichen kriminellen Hand-
lungen oder die Bezichungen zum legalen Umfeld wie innerhalb der illega-
len Welt einbeziehen. Dadurch enthilt das Konzept organisierter Kriminali-
tét seinen besonderen Gehalt, der mehr als eine besondere Form krimineller
Betitigung umfasst. Vielmehr geht es den allgemeinen Beschreibungsmo-
dellen zufolge auch um das Verhalten bestimmter Personenverbindungen
allgemein und dessen soziale, gesellschafiliche und wirtschaftliche Beziige.

Unterschiede zwischen den untersuchten Lindern ergeben sich wieder-
um in der Art der theoretischen Ausformung dieses Ansatzes, der organi-
sierter Kriminalitdt durch ihre besonderen Handlungsmodalititen be-
schreibt. In England prisentiert sich das diesbeziigliche Bild als eine eher
pragmatische und variable Zusammenstellung einzelner Charakteristika.
Auch in Deutschiand werden in unterschiedlichen Texten unterschiedliche
Merkmale des Handelns organisierter Kriminalitéit betont, so dass teilweise
sogar widerspriichliche Deutungsmuster entstehen. In den Niederlanden
bestimmen die aufgrund der Arbeit des WODC gewonnenen Erkenntnisse
das Bild von den allgemeinen Handlungsmodalititen der organisierten
Kriminalitit, die aus deren speziellen Vorgehensweisen, innerer Struktur
und Beziehungen zum Umfeld ein theoretisches Gesamtgefiige entstehen
lassen.

1.3 Delikte

Auch die Delikte, die in den einzelnen Léndern der organisierten Krimina-
litdt zugeordnet werden, decken ein breites Feld ab. So wird vertreten, dass
organisierte Kriminalitét sich in so speziellen Kriminalititsfeldern wie dem
Goldschmuggel in Deutschland, dem Unterhalt illegaler Néhbetriebe in den
Niederlanden oder dem football hooliganism in England manifestiere. Das
delinquente Verhalten, das mit organisierter Kriminalitit in Verbindung
gebracht wird, betrifft zum weit iiberwiegenden Teil in allen untersuchten
Lindern die illegalen Mérkte. Unter den in diesem Bereich verorteten De-
likten spielt der Drogenhandel eine herausragende Rolle. Andere, regelmi-
Big erwiihnte Kriminalititsbereiche wie der EU-Betrug oder auch die Fil-
schung von Geldscheinen zeichnen sich durch ihre besondere Komplexitit
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aus, das heifit, dass ihre Begehung regelmiiig einen gewissen Grad an Or-
ganisation erfordert.

Es ergeben sich insoweit keine Differenzen in Bezug auf das Grundkon-
zept der OK-Delikte, dass die Linder tibergreifend im Rahmen illegaler
Miirkte verortet werden oder von besonderer Komplexitit sind, sondern nur
im Hinblick auf untergeordnete Punkte. Wiederum die Frage nach dem
theoretischen Gehalt des OK-Diskurses betrifft die Debatte zur Abgren-
zung von organisierter Kriminalitéit und Wirtschaftskriminalitit, die in Eng-
land als ,,organised crime — white collar crime* am Rande angesprochen,
in den Niederlanden unter dem Begriffspaar ,.georganiseerde criminaliteit
— organisatiecriminaliteit stark diskutiert und in Deutschland kaum the-
matisiert wird. Eine die englische Debatte betreffende Besonderheit ist die
vom Grad der &ffentlichen Aufmerksamkeit abhingige Einordnung eines
neuartigen Deliktsfelds als organisierte Kriminalitdt, wie anhand der Berei-
che football hooliganism, paedophile crime und hi-tech crime Mitte der
neunziger Jahre zu beobachten war. Ein letzter Punkt der Abweichung zwi-
schen den Landern ergibt sich aus der Abhingigkeit der illegalen Mirkte
von staatlichen Regulierungen, seien es Verbote oder Beschrinkungen. Je
nach dem zu welchem Zeitpunkt beispielsweise die Einwanderungsregime
der einzelnen Lander oder ihre Abfallgesetzgebung verschérft wurden, wird
das dazugehorige Segment des illegalen Marktes als neuer Bereich der or-
ganisierten Kriminalitit diskutiert. Insgesamt zeigt sich jedoch in Bezug
auf die Zuordnung bestimmter Delikte zur organisierten Kriminalitét eine
sehr weit reichende Ubereinstimmung zwischen den einzelnen Lindern.

1.4 Ergebnis zu den Konzeptionen

Das allgemeine Verstindnis von organisierter Kriminalitit ist in keinem der
untersuchten Linder einer offiziellen Definition zu entnehmen. Alle Defini-
tionen beschriinken den Katalog der obligatorischen Merkmale auf die
Mehrpersonentitigkeit, die Schwere der begangenen Taten, die Profitorien-
tierung und einen gewissen Grad an PlanmiBigkeit und Kontinuitit der Be-
titigung. Aufgrund dessen kann nur ein sehr geringer Bereich von Sach-
verhalten ausgeschlossen werden.

Die OK-Konzeptionen, die aufgrund der mangelnden Aussagekraft der
Definitionen aus einer Vielzahl weiterer schriftlicher Quellen entwickelt
wurden, beinhalten in allen untersuchten Lindern relativ ausgereifte Vor-
stellungen zur inneren Struktur, zu den besonderen Handlungsmodalititen
bei Begehung und im weiteren Umfeld von Taten sowie zur Marktformig-
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keit der Delikte. Demnach ist organisierte Kriminalitidt die Durchfiihrung
von illegalen Handelsgeschiften zur Forderung rationaler wirtschaftlicher
Interessen durch aus sozialen Beziehungen resultierende Netzwerke, die
sich insgesamt — auch im weiteren Umfeld der Tatbegehung — in einer spe-
zifischen Art und Weise verhalten. In allen untersuchten Léindern steht die-
se Konzeption fiir eine so genannte ,.eigene organisierte Kriminalitdt* in
Abgrenzung zum US-amerikanischen Modell und beinhaltet somit auch
eine klare Ablehnung von dessen Merkmalen der Unterwanderung der le-
galen Welt durch straff strukturierte Syndikate.

Ein Unterschied liegt wiederum in der Ausdifferenziertheit der Konzep-
tion. Eine grundlegende Verkniipfung der Ausfiihrungen zur Netzwerk-
struktur, zu der Betétigung im Rahmen illegaler Mirkte und dem Verhalten
im weiteren Umfeld der Taten in den Beziehungen zur legalen wie illegalen
Umgebung ist nur in den Niederlanden, aufgrund der Arbeit des WODC,
gegeben. In den anderen beiden untersuchten Lindern stellen unterschiedli-
che Aussagen unterschiedliche Aspekte der Konzeption in den Mittelpunkt
der Betrachtung, ohne insgesamt ein schliissiges Gesamtgefiige zu entwi-
ckeln.

Nichtsdestoweniger kann fiir die OK-Konzeptionen in allen untersuchten
Landern gesagt werden, dass sie ein in sich stimmiges Bild ergeben. Selbst
in England, wo sich ein umfassendes Konzept erst aus der Zusammenschau
von in einer Vielzahl von Einzelduf3erungen enthaltenen Merkmalen ergibt,
zeigt sich in der Gesamtbetrachtung, dass zum Beispiel die Merkmale Risi-
koabwigung und Nutzung besonderer Kommunikationsmittel sich homo-
gen in ein illegales Marktgeschehen einpassen lassen. Insgesamt bietet die
Beschreibung der Netzwerke von im Rahmen illegaler Markte téitigen Per-
sonen die Basis fiir die weiteren Gesichtspunkte sozialer, gesellschaftlicher
und dkonomischer Art.

2. OK-MafBnahmen

Die im Rahmen des Vorgehens gegen organisierte Kriminalitit eingesetz-
ten Malnahmen stimmen noch weitgehender iiberein als die Konzeptionen
des Phinomens an sich. In allen behandelten Landern waren dabei Refor-
men des materiellen Rechts von nachrangiger Bedeutung. Ausnahmebei-
spiele sind die Einflihrung eines Tatbestandes der Geldwische in Deutsch-
land oder des Menschenhandels (Trafficking) in England. Stirker spiirbar
war der Einfluss der OK-Diskussion auf der institutionellen Ebene, auf der
in unterschiedlicher Intensitit vormals dezentrale Polizeien durch zentrale
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Stellen mit weitgehenden operationellen und informationellen Kompeten-
zen ersetzt wurden.

Die fundamentale Veriinderung, die mit der Diskussion tiber organisierte
Kriminalitiit einherging, betraf jedoch die Praxis der Ermittlungen. In allen
untersuchten Lindern steht am Ende der Entwicklung ein neu ausgerichte-
tes Verfahren, dessen Ansatzpunkt vorverlagert wurde und dessen Ermitt-
lungsobjekt und Zielrichtung gewechselt haben. Dieses neuartige Verfah-
ren wird in den Niederlanden als ,pro-active phase* und in England als
wpro-active policing* bezeichnet, in Deutschland werden neben dem Beg-
riff ,,pro-aktives Verfahren“ auch der der ,,Vorbeugenden Verbrechensbe-
kimpfung® oder des ,,Strukturermittlungsverfahrens” verwendet. In allen
Lindern begann die Ausgestaltung dieses pro-aktiven Verfahrens in der
polizeilichen Praxis bereits zu einem sehr frithen Zeitpunkt der Debatte. In
der heute verbreiteten Form des Verfahrens in Fillen, die der organisierten
Kriminalitét zugerechnet werden, wird bereits vor der Entstehung eines
konkreten Tatverdachts angesetzt, um aus der Zusammenschau von Infor-
mationen Hinweise auf mogliche Taten zu erlangen. Ohne das Vorliegen
eines konkreten Sachverhalts krimineller Betétigung richten sich naturge-
mif} die Ermittlungen gegen ein anderes Objekt; an die Stelle konkreter
Taten riicken die potentiellen Titer und Téatergruppierungen. Die Verlage-
rung des Ansatzes und der Objekte der Ermittlungen findet auf einer hohe-
ren Ebene ihre Parallele in der Ersetzung des Ermittlungsziels der straf-
rechtlichen Aufarbeitung von Fallen durch das Ziel der tatsdchlichen Std-
rung (bzw. ,Zerschlagung®) von Titerverbindungen. Gleichzeitig ergibt
sich daraus Veridnderungsbedarf mit Bezug auf die eingesetzten Methoden.
Das neuartige Verfahren baut sehr stark auf der Auswertung von Informa-
tionen auf, so dass Methoden der Informationssammlung von zunehmender
Bedeutung sind. Diese so genannten besonderen Methoden sind aufgrund
des frilhen Zeitpunkts, zu dem Ermittlungen bereits im Vorfeld von Taten
ansetzen, vorrangig verdeckter Art. Typische Beispiele dafiir sind der Ein-
satz von Vertrauenspersonen im Milieu oder das Abhoren der Kommunika-
tion.

Insgesamt bedeuten die veréinderte Ausrichtung des Verfahrens und der
Einsatz der besonderen Ermittlungsmethoden nicht nur eine Verlagerung
des Inhalts von Verfahren, sondern eine Erweiterung dessen Umfangs.
Denn im Laufe der Ermittlungen werden zu einem spiteren Zeitpunkt auch
traditionelle, offene Methoden eingesetzt und schlieBlich auch konkrete
Taten offen gelegt. Insofern bleibt der Gehalt des traditionellen Ermitt-
lungsverfahrens in seiner urspriinglichen Form erhalten und wird iiber diese
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hinaus erweitert. Somit deckt das so genannte pro-aktive Verfahren insge-
samt nicht ein anderes, sondern ein breiteres Feld ab. Im Zuge des frither
ansetzenden und breiter angelegten Fokus” der Ermittlungen werden insge-
samt mehr Informationen iiber Gegebenheiten des Umfelds von Straftaten
erhoben.

Diese Veridnderung des Ermittlungsverfahrens hatte Friktionen in Bezug
auf die Rechtsgrundlagen polizeilichen Handelns zur Folge. Diese Proble-
matik war in England weniger stark ausgeprigt als in den Niederlanden
oder Deutschland, da das englische System im Gegensatz zu den kontinen-
talen Rechtsordnungen keine strikte Trennung zwischen der priventiven
und repressiven Titigkeit der Polizei kennt. So folgte in England aus der
verdinderten Praxis lediglich die Notwendigkeit, den neuartigen Methoden
der Informationsbeschaffung ein rechtliches Geriist zu verschaffen. Sowohl
in Deutschland als auch in den Niederlanden lag der Schwerpunkt der
rechtlichen Verinderungen auf der Umsetzung von Regelungen fiir die be-
sonderen Ermittlungsmethoden.

Jedoch bedeutete iiber diese eher praktische Anforderung hinaus in
Deutschland und den Niederlanden die Abkehr von Tatbezug und Konkre-
tisierungsgrad des Verdachts eine grundlegende Abkehr von den Grundsit-
zen des Strafprozessrechts. Wihrend in den Niederlanden die Problematik
der neuen Methoden wie auch die veriinderte Ausrichtung des Verfahrens
Anlass und Gegenstand der Erdrterung der eigens deshalb eingerichteten
Van-Traa-Enquéte-Kommission waren, blieb in Deutschland die grundsétz-
liche Diskussion iiber das neuartige Verfahren bislang aus. Allerdings blieb
auch in den Niederlanden die Umsetzung der Gesetze hinter den Erkennt-
nissen der Enquéte-Kommission zurlick, die Regelung, die das pro-aktive,
vorverlagerte Verfahren betrifft, scheint in der Praxis nur geringe Akzep-
tanz zu erfahren. Die Verdnderungen des Strafprozessrechts, in das in allen
untersuchten Lindern neue Normen zu den besonderen, vorrangig verdeck-
ten Methoden implementiert wurden,’ spiegeln nicht die Breite der Umwiil-
zungen in der Praxis des Verfahrens wider, das insgesamt eine grundlegen-
de Erweiterung in Ansatz, Objekt und Ziel erlebte.

7 Die wichtigsten Regelungen waren insoweit in England: Regulation of Investigatory
Powers Act (RIPA); in Deutschland: Gesetz zur Bekdmpfing des illegalen Rauschgifi-
handels und anderer Erscheinungsformen der organisierten Kriminalitit (OrgKG); in
den Niederlanden: Wet Bijzondere Opsporingsbevoegdheden (Wet BOB).
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3. OK-Diskurs

An der Art des Umgangs mit der kriminalpolitischen Frage nach Art und
Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit zeigen sich unterschiedliche
Herangehensweisen an politische Fragen insgesamt. Wichtigstes Ergebnis
bleibt jedoch die weitgehende Ubereinstimmung sowohl in Bezug auf das
weite Verstindnis von organisierter Kriminalitat als auch in Bezug auf den
breiten Ansatz der Ermittlungen gegen organisierte Kriminalitit, '

In allen untersuchten Lindern ergibt sich aus einer Zusammenschau aller
Deutungen der organisierten Kriminalitit eine Grundkonzeption, der zufol-
ge Netzwerke von durch personliche Bindung verkniipften Personen sich
mit Gewinnabsichten im Rahmen illegaler Mirkte betitigen und dabei in
rationaler und systematischer Weise vorgehen. Ergéinzt wird dieses Grund-
konzept durch tiefer greifende Charakterisierungen des Zusammenhalts,
bestimmter Handlungsmodalititen oder des Verhiltnisses zur Umwelt. Ins-
gesamt ist das Konzept organisierter Kriminalitit in allen Léindern sehr
breit angelegt und betrifft nicht ein spezielles kriminelles Verhalten als sol-
ches, sondern eine Vielzahl gesellschaftlicher, sozialer und 6konomischer
Aspekte.

Mit der Offenheit des Konzepts deckt sich die Breite des Ansatzes des so
genannten pro-aktiven Verfahrens, dessen Entwicklung in allen untersuch-
ten Lindern die wichtigste kriminalpolitische Verdnderung mit Bezug zur
OK-Debatte darstellt. Im Zuge der Ermittlungen, die zu einem friihen Zeit-
punkt mit der Blickrichtung auf potentielle Tiéter in bestimmten illegalen
Mirkten, mit anderen Worten auf bestimmte Milieus, aufgenommen wer-
den, wird aufgrund des Einsatzes besonderer Methoden der Informations-
gewinnung und durch besondere Techniken der Informationsverwertung®
eine grofle Menge an Daten gesammelt. Die im Laufe des Verfahrens ge-
wonnenen Informationen erfassen in ihrer Gesamtheit eine grofie Zahl an
Einzelheiten, die nicht nur die eigentliche kriminelle Tatbegehung betref-
fen, sondern dariiber hinausgehende gesellschaftliche, soziale und &kono-
mische Sachverhalte abdecken. Insofern kann flir alle behandelten Linder
davon gesprochen werden, dass das OK-Konzept und die OK-Mafinahmen
in Umfang und Rahmen {ibereinstimmen.

Unterschiede bestehen zwischen den einzelnen Lindern in Bezug auf
den Verlauf der Entwicklung und die Ausdifferenziertheit des Konzepts
sowie in Bezug auf den Umgang mit den Verinderungen in der Praxis des

® Auch bezeichnet als infelligence.
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Ermittlungsverfahrens. In England war die gesamte Debatte stark durch die
polizeilichen Akteure geprégt und insgesamt sehr pragmatisch ausgerichtet.
In Deutschland wurden in Bezug auf das OK-Konzept eine Vielzahl von
Einzelrichtungen vertreten, die auf einer htheren Ebene des Verstdndnisses
teilweise unvereinbar sind. Auf der Ebene der OK-Mafinahmen wurde kei-
ne grundlegende Auseinandersetzung iiber die neue Gestalt des Verfahrens
gefiihrt. Allein in den Niederlanden haben sich aufgrund der Arbeit der
Van-Traa-Enquéte-Kommission inzwischen eine OK-Konzeption und ein
gesetzliches Verfahren entwickelt, die sowohl der Praxis nah als auch auf-
einander abgestimmt sind. Vorrangiges Ergebnis des Vergleichs bleibt je-
doch die groBe Ubereinstimmung von Verlauf und Gestalt des OK-Diskur-
ses in den untersuchten Landern.

4. Ergebnis des Vergleichs

Der Vergleich der OK-Diskurse in den einzelnen Lindern zeigt, dass trotz
Abweichungen im Verlauf der Diskussion am Ende in allen untersuchten
Lindern ein homogenes Gesamtbild in Bezug auf Verstéindnis und Vorge-
hen gegen organisierte Kriminalitdt steht. Eine komplexe Konzeption des
Phinomens, die, ausgehend von der Grundstruktur krimineller Netzwerke,
die sich im Rahmen illegaler Markte betiitigen, eine Vielzahl die Gestalt
des kriminellen Handelns als solche iiberschreitende Aspekte umfasst, fin-
det ihr Gegenstiick in dem breit ausgerichteten, pro-aktiven Ermittlungsver-
fahren, das aufgrund seines vorverlagerten und erweiterten Ansatzes eben-
falls ein sehr komplexes Feld von Informationen abdeckt.

Neben dieser grundlegenden Gemeinsamkeit, die das Gesamtbild der je-
weiligen OK-Diskurse betrifft, bestehen Unterschiede in Bezug auf den
Umgang der einzelnen Systeme mit den Besonderheiten der Auseinander-
setzung mit organisierter Kriminalitit. Dies offenbart sich auf der Ebene
der Entwicklung der Konzeption ebenso wie bei den Verdnderungen, die
sich durch die Umsetzung von OK-MaBnahmen fiir die kriminalpolitischen
Systeme ergaben. In England wird eine offen pragmatische Herangehens-
weise an das Thema gepflegt. In den Niederlanden und Deutschland wer-
den dagegen stirkere Anstrengungen unternommen, zum einen das Phéno-
men auch theoretisch zu erfassen und zum anderen den Anforderungen des
Rechisstaats in Bezug auf das besondere Vorgehen gegen organisierte Kri-
minalitit Rechnung zu tragen. In Deutschland sind diese Bemiihungen je-
doch nicht umfassend von Erfolg gekront gewesen, so dass bis heute weder
eine allgemein anerkannte und die verschiedenen Aspekte vereinigende
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Theorie organisierter Kriminalitéit gefunden wurde noch die Veriinderungen
in der Praxis einen gesetzliche Rahmen gefunden haben. In den Niederlan-
den hingegen wurde in einem grundlegenden Prozess der Aufarbeitung des
Themas insgesamt sowohl eine theoretisch fundierte wie auch komplexe
Konzeption organisierter Kriminalitit entwickelt, und die Umwiélzungen in
Bezug auf das Vorgehen gegen organisierte Kriminalitit haben jedenfalls
weitgehend eine geregelte Form erhalten,
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Schlussfolgerungen

Die Analyse der OK-Diskurse in England, den Niederlanden und Deutsch-
land ergibt Ankniipfungspunkte fiir grundsitzliche Uberlegungen im Hin-
blick auf die allgemeine Bedeutung des Themas fiir das System der Straf-
verfolgung. Im Einzelnen werden Schlussfolgerungen zum Zusammenhang
zwischen der Konzeption organisierter Kriminalitit und dem neuartigen
pro-aktiven Vorgehen sowie zu den Implikationen gezogen, die dieses
Vorgehen fiir das Ermittlungs- und Strafverfahren hat.

1. Zusammenhang OK-Konzeption ~ pro-aktives Vorgehen

Der Zusammenhang zwischen der OK-Konzeption und dem pro-aktiven
Vorgehen zeigt sich auf einer abstrakten Ebene darin, dass einem komple-
xen Konzept, das nicht nur die Begehung von Straftaten, sondern auch
sonstige soziale, gesellschaftliche und Skonomische Komponenten umfasst,
eine Art der Ermittlungen entspricht, die gleichfalls mehr Aspekte offen
legt als diejenigen, die fiir die Aufklirung einer einzelnen Straftat erforder-
lich sind. Auf einer konkreteren Ebene ldsst sich dieser Zusammenhang mit
den Eigenheiten der Kriminalititsform ,,organisierte Kriminalitit“ erklaren.
Das Grundverstdndnis von organisierter Kriminalitdt beinhaltet das Bild
von Netzwerken durch personliche Beziehungen miteinander verbundener
Personen, die sich im Rahmen illegaler Mirkte betitigen. Die Kriminalitit
illegaler Mirkte zeichnet sich insbesondere dadurch aus, dass sie aus einer
Reihe sozusagen fortgesetzt stattfindender Einzelgeschifte besteht. In den
Geschiftsabldufen des illegalen Marktes ist ein strafrechtlich relevantes
Verhalten gegeben, dem nicht erst reaktiv begegnet werden kann, sondern
das grundsitzlich immer kurz bevor steht und insofern fortgesetzt Anlass
fiir pro-aktive polizeiliche Ermittlungen bietet.

1.1 Besonderheit der Kriminalitdtsform OK

Die Kriminalititsform ,.organisierte Kriminalitdt“ betrifft vorrangig die
Kriminalitit illegaler Méarkte. Bezieht man das weitere Umfeld der eigent-
lichen Kriminalitit mit ein, das elementarer Bestandteil der OK-Konzep-
tion ist, also Aspekte wie die innere Struktur der Straftiterverbindungen,
deren Gesamtverhalten und Bezichungen zur legalen Umgebung, erweitert
sich das Bild in Richtung der kriminellen Milieus illegaler Mirkte. Insge-
samt weist diese Kriminalitdtsform wesentliche Besonderheiten auf.
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1.1.1 Kriminalitét der illegalen Mirkte

Die Kriminalitétsfelder der illegalen Markte er6ffnen einen weiten Bereich
von Handlungsabldufen. Anders als Straftaten wie Korperverletzung oder
Diebstahl verweisen Begriffe wie der Handel mit illegalen Betdubungsmit-
teln oder die Verschiebung von Kraftfahrzeugen auf eine Gesamtheit von
einzelnen Handlungsabschnitten. So umfasst der Handel mit illegalen Be-
tdubungsmitteln eine Reihe von Einzelhandlungen von der Produktion der
Drogen {iber deren globalen Vertrieb bis zum Stralenverkauf, das Gesamt-
geschehen einer Kfz-Verschiebung reicht vom Diebstahl eines Wagens
iiber dessen Umgestaltung in Farbe oder Fahrgestellnummer bis zum Wei-
terverkauf. Ein anderes Beispiel ist der Menschenhandel, der regelmifig
verschiedene Einzeltaten wie das Einschleusen und die Ausnutzung der
Prostitution einschlieBt. Diese Kriminalititsfelder betreffen ein Gesamtver-
halten, das iiber einen léngeren Zeitraum hinweg aus einer Abfolge von
Einzelhandlungen besteht.

Auf einer weiteren Ebene verweist der Begriff ,.illegaler Markt“ nicht
nur auf ein einzelnes kriminelles Geschiift, sondern auf eine Vielzahl sol-
cher Geschifte. Die Kriminalitit illegaler Mérkte meint dementsprechend
eine kontinuierliche Menge einzelner Handelsvereinbarungen, die jeweils
eine Abfolge einzelner Geschéftshandlungen abdecken und die in ihrer Ge-
samtheit einen ganzen Markt bilden.

1.1.2 Kriminelle Milieus

Die Gesamtheit der Geschiftsabldufe findet in einem speziellen Umfeld,
einem kriminellen Milieu statt. Die an den einzelnen Abschnitten der Ge-
schifte beteiligten Personen sind untereinander in unterschiedlicher Form
verbunden, insgesamt ergibt sich aus der Vielzahl der Einzelbeziehungen
das Bild eines Netzwerks geschifilich miteinander kooperierender Perso-
nenverbindungen. Dieses Bild der Einzelverbindungen, die insgesamt das
Netzwerk eines Milieus bilden, spiegelt insoweit das Verhiltnis von ein-
zelnen Geschéftsabfolgen zum gesamten illegalen Markt wider. Die Perso-
nenverbindungen befinden sich in einem spezifischen Verhiltnis zu ihrem
weiteren Umfeld und zeichnen sich teilweise durch Eigenheiten ihres Ge-
samtverhaltens aus. Insbesondere haben die beteiligten Personen, sei es die
Abnehmer- oder die Verkéuferseite der illegalen Geschifte, kein Interesse
an einer Offenlegung der Geschiifte, so dass solche Geschiifte regelmifig
insoweit im Verborgenen stattfinden, als keine allgemein einsichtigen Be-
lege dafiir existieren.
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1.2 Verkniipfung mit pro-aktiven Ermittlungen

Aus den Besonderheiten der kriminellen Milieus und der darin realisierten
illegalen Geschifte ergeben sich Besonderheiten der Ermittlungen, die die-
se Kriminalititsform betreffen. Dabei geht es zum einen um die besonderen
Ansatzmdglichkeiten, die diese Struktur bietet, und zum anderen um die
Schwierigkeiten, die sich aus der Abschottung der Geschifte ergeben.

1.2.1 Ansatzpunkte und Schwierigkeiten der Ermittlungen

Die Eigenheit illegaler Mérkte, insgesamt eine abstrakte Menge von ein-
zelnen Handelsvereinbarungen zu enthalten, die selbst wiederum in einer
kontinuierlichen Abfolge einzelner Geschiftsabschnitte resultieren, bietet
einen besonderen Ansatz flir polizeiliche Arbeit. Dadurch dass diese Delik-
te im {ibertragenen Sinne ,,Dauerdelikte” sind, konnen durch eine gezielte
Herangehensweise regelmidfig derartige Geschifte aufgedeckt werden. Bei
den genannten Beispielen des illegalen Drogenhandels oder der Kfz-Ver-
schiebung kann durch Kontrollen an Knotenpunkten der Infrastruktur, also
z.B. Grenziibergiingen oder Hifen, regelmiBig illegale Handelsware ent-
deckt werden, die sodann Hinweise auf Herkunft und Bestimmungsort ge-
ben kann.

Dasselbe gilt auf einer anderen Betrachtungsebene fiir die kriminellen
Milieus als solche. Das Netz von Einzelverbindungen zwischen handelnden
Personen kann durch eine gezielte Beobachtung oder einen Kontakt inner-
halb des Netzes zumindest teilweise offen gelegt werden. Durch die ver-
zweigte Struktur der illegalen Mirkte kann ein einzelner Ansatzpunkt
durch das Weiterverfolgen der Geschiftsabldufe oder der Personenverbin-
dungen den Ursprung fiir eine partielle Erhellung des Gesamtzusammen-
hangs darstellen.

Die Realitiit der illegalen Miérkte und Milieus, die als solche dauerhaft
existieren, wihrend sie sich nur in ihrer konkreten Manifestation in einzel-
nen geschiiftlichen Vereinbarungen von bestimmten Personenkonstellatio-
nen verdndern, bieten folglich einen erleichterten Zugang fiir polizeiliche
Ermittlungen. In diesem Sinne wird organisierte Kriminalitdt auch als
,Holkriminalitit* bezeichnet.

Andererseits stellt diese Kriminalititsform die Ermittlungen jedoch auch
vor besondere Schwierigkeiten. Die konkrete Manifestation der einzelnen
Geschiifte wie der einzelnen Personenverbindungen innerhalb eines illega-
len Marktes bzw. kriminellen Milieus ist fiir sich genommen weniger of-
fensichtlich als eine offene Titlichkeit oder ein Wohnungseinbruch, bei
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denen Opfer durch ihre Anzeige einen ersten Hinweis geben und sichtbare
Schiden entstehen. Die einzelnen Geschiftshandlungen und Personenkon-
takte sind fiir sich genommen sehr unauffillig. Sind tiberhaupt Opfer einer
Transaktion auszumachen, sind sie wie zur Prostitution oder Sklavenarbeit
gezwungene Menschenhandelsopfer oftmals durch Abhiéngigkeitsverhalt-
nisse an einer Offenbarung der Geschiftsverbindungen gehindert. Die Ab-
schirmung des kriminellen Geschehens fiihrt dazu, dass Ansatzpunkte fiir
Ermittlungen von auflen gesucht werden miissen, um iiberhaupt einen Hin-
weis auf die Geschiftsabldufe und Personenzusammenhiinge zu erhalten.
Deshalb steht neben der Besonderheit der ,,Holkriminalitit* die Besonder-
heit, dass ohne konkreten Hinweis auf eigene Initiative hin ermittelt werden
muss, wenn iiberhaupt Kenntnisse iiber das Marktgeschehen erlangt werden
sollen.

1.2.2 Gestalt der pro-aktiven Ermittlungen

Die pro-aktiven Ermittlungen sind eng mit den Besonderheiten der Krimi-
nalitdtsform ,,organisierte Kriminalitit“ verkniipft. Ansatzpunkt flir die
Ermittlungen und das Vorgehen im weiteren Verlauf orientieren sich an der
Struktur der Mirkte bzw. Milieus.

So geht zunichst in Reaktion auf die Schwierigkeit der fehlenden Ein-
sicht in die Abliufe der Geschifte und Personenverbindungen die Initiative
fiir OK-Ermittlungen von der Polizei selbst aus. Es wird nicht abgewartet,
bis ein Hinweis auf eine konkret realisierte Tat gegeben wird, sondern es
wird im Vorfeld potentieller Taten nach Informationen gesucht. Bei der
Informationsbeschaffung kommt der Zuginglichkeit der illegalen Mirkte
durch deren Zusammensetzung aus kontinuierlich aufeinander folgenden
Geschiftsabldufen besondere Bedeutung zu. Sobald ein Ansatzpunkt fiir
Ermittlungen in einem bestimmten Marktsegment bzw. Milieu gefunden
ist, kénnen durch Einsatz der Informationen beschaffenden, verdeckten
Methoden die weiteren geschiftlichen und personellen Zusammenhinge
erhellt werden.

Pro-aktive Ermittlungen {iberwinden also die Schwierigkeiten der Er-
kenntnisgewinnung iiber konkrete Taten, indem sie sich zu einem beliebi-
gen gewdhiten Zeitpunkt in das illegale Marktgeschehen einklinken und
von diesem Ansatzpunkt aus so lange Informationen tiber die Geschiftsab-
ldufe und Personenstrukturen erheben, bis Einblicke in konkrete Straftaten
gewonnen worden sind. Dadurch dass im Rahmen illegaler Mérkte ,.fortge-
setzt“ illegale Geschiifte getdtigt werden, fiihrt die Beobachtung eines
Marktsegments mit groler Wahrscheinlichkeit schliefllich zur Offenbarung
einer konkreten Straftat.
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1.3 Bewertung der OK-Ermittlungen

Die pro-aktiven Ermittlungen stellen in Ausgangspunkt und Ablauf ein
Novum fiir die Struktur des Ermittlungsverfahrens dar. Den Ansatzpunkt
fiir die Aufnahme von OK-Ermittlungen bieten anders als im vom Straf-
prozessrecht vorgesehenen Verfahren nicht Belege fiir eine konkrete Straf-
tat, sondern Informationen liber einen bestimmten Bereich des illegalen
Marktes bzw. krimineller Milieus. Im weiteren Verlauf der Ermittlungen
wird dieser Ausgangspunkt durch weitere Beobachtungen sukzessive er-
weitert. Die zur Informationsbeschaffung verwendeten Methoden zeichnen
sich zum einen dadurch aus, dass sie verdeckt eingesetzt werden, um die
auszuforschenden Geschiftsabldufe nicht zu beeinflussen. Zum anderen
sind diese Methoden geeignet, weit mehr zu erfassen als Hinweise auf kon-
krete Straftaten. Dementsprechend spielen umfassende Informationen {iber
den beobachteten Bereich des Marktes bzw. Milieus an sich nicht nur in
Bezug auf den Ansatzpunkt fiir Ermittlungen, sondern auch in deren weite-
rem Verlauf eine Rolle.

Parallel zur Erweiterung des Ermittlungsrahmens, findet auch eine Ver-
schiebung der Ermittlungsziele statt. In diesem Zusammenhang ist vom
Titerbezug der Ermittlungen oder der angestrebten ,Zerschlagung® von
Titergruppierungen die Rede. Die Aburteilung konkreter Einzelhandlungen
erscheint dabei als eher geringfiigige Nebenfolge.

All dies bedeutet eine grundsitzliche Abkehr vom traditionellen Ver-
standnis des Ermittlungsverfahrens als Mittel zur Aufklirung von Strafta-
ten. Abstrakt realisiert sich hier eine Abwendung vom traditionellen Straf-
tatbezug des europdischen Strafverfahrens, an dessen Stelle die Kontrolle
bestimmter Bereiche bzw. Mirkte tritt.

Jedoch wird im pro-aktiven Verfahren der Straftatbezug nicht vollstin-
dig aufgegeben, denn die Beobachtung der Mirkte miindet im konkreten
Einzelfall auch in eine justitielle Aburteilung bestimmter Straftaten. Das
pro-aktive Verfahren verbindet insoweit die traditionelle Aufarbeitung
konkreter Straftaten und die abstrakte Beobachtung von Milieus, da diese
Beobachtung des komplexen Geschehens im Rahmen illegaler Mérkte
schlieBlich regelmaBig auch kriminelle Handlungen offenbart. Das pro-
aktive Verfahren bringt demzufolge das weiterhin an Straftaten orientierte,
traditionelle materielle Strafrecht mit der neuartigen Ermittlungsstruktur
zusammen, die diese Tatorientierung verldsst.
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2. Implikationen des pro-aktiven Verfahrens

Das pro-aktive Verfahren bedeutet nach alledem eine strukturelle Neuerung
fiir das Ermittlungsverfahren. Das vom Strafprozessrecht vorgesehene Ver-
fahren der nachtriglichen Aufklidrung einzelner Taten wurde um eine vor-
verlagerte, auf die Zusammenhinge innerhalb bestimmter Milieus fokus-
sierte Informationsgewinnung und -verarbeitung erweitert. In seiner Ge-
samtkonzeption enthélt das neuartige Verfahren sowohl Anteile einer abs-
trakten Gefihrdungsanalyse als auch Komponenten einer repressiven Auf-
arbeitung des kriminellen Geschehens. In der rechtlichen Wertung steht
dieses neuartige Verfahren zwischen der priventiven Vorbeugung von Ge-
fahren und der Aufklirung von Straftaten. Es reprisentiert eine ,.dritte
Form“ des Verfahrens, das eine eigene Struktur, Zielrichtung und Methodik
aufweist,

Es stellt insoweit neue Anforderungen an Verfahrenspraxis und Verfah-
rensrecht in der Phase der Ermittlungen und im Strafprozess. Eine Sonder-
problematik bilden die so genannten Drittbetroffenen. Diese Anforderun-
gen gelten unabhiingig davon, ob in verschiedenen Lindern eine strikte
Trennung zwischen priventivem und repressivem Vorgehen vorgesehen ist
oder nicht. In Anbetracht der eigenen Gestalt dieses Verfahrens wiirde eine
eigenstindige Regelung dieser ,,dritten Form* zwar klarstellende Wirkung
haben, jedoch ist auch denkbar, in die vorhandene Zweiteilung diesbeziigli-
che Vorschriften als Ausnahmetatbestinde einzufiigen.

2.1 Ermittlungsverfahren

Die Entscheidung iiber den Ansatzpunkt und die Kontrolle des weiteren
Verlaufs eines pro-aktiven Ermittlungsverfahrens stellen neuralgische
Punkte dar, von deren Handhabung Substanz und Rechtsstaatlichkeit des
neuartigen Verfahrens abhidngen. Dies gilt unabhiingig von der rechtlichen
Gestalt des jeweiligen Systems verschiedener Lander.

2.1.1 Entscheidung iiber den Ermittlungsansatz

Hintergrund dafiir, dass iiberhaupt iiber den Ansatz pro-aktiver Ermittlun-
gen entschieden werden muss, ist die beschriinkte sachliche und personelle
Kapazitit der Ermittlungsbehorden, die dazu fiihrt, dass nicht gleichzeitig
allen illegalen Mirkten die gleiche Aufmerksamkeit gelten kann. Die Be-
deutung dieser Entscheidung iiber den Ermittlungsansatz pro-aktiver Er-
mittlungen liegt in Anbetracht der prismatischen Gestalt der illegalen
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Mirkte auf der Hand. Die Bandbreite krimineller Geschifte reicht von der
Veranstaltung verbotenen Gliicksspiels bis zur Ausnutzung eines Abhin-
gigkeitsverhiltnisses, das aus der nicht erbrachten Gegenleistung fiir den
irreguldren Grenziibertritt resultiert, der Prostitution.

Die Entscheidung tiber die Aufnahme von Ermittlungen hingt im traditi-
onellen, auf die Aufklirung bereits begangener Taten ausgerichteten Ver-
fahren vom Vorliegen eines konkreten Tatverdachts ab. Im Fall der pro-
aktiven Ermittlungen ist ein solcher konkreter Tatverdacht regelmiBig je-
doch nicht gegeben. Der Verdacht bezieht sich zu dem Zeitpunkt der Auf-
nahme der pro-aktiven Ermittlungen allein auf das Vorhandensein eines
bestimmten illegalen Marktes, innerhalb dessen Einzelgeschifte vereinbart
und durchgefiihrt werden, ohne dass konkrete Anhaltspunkte fiir ein be-
stimmtes derartiges Geschift vorliegen.

Fiir die Entscheidung, ob oder welchem mehrerer derartiger genereller
Verdachtsmomente nachgegangen werden soll, fehlen in allen Rechtssys-
temen bindende Parameter. Zwar sind die Geschéfte im Rahmen illegaler
Mirkte im Allgemeinen als Straftaten zu bewerten, jedoch ist es unter den
Gesichtspunkten des Gleichheitsgrundsatzes, der Effizienz der polizeili-
chen Arbeit und auch der kriminalistischen Taktik fatal, die Entscheidung
dem Zufall zu iiberlassen. Ein Beispiel aus der Praxis wiiren Ermittlungen
im Feld der tiirkischen Heroinhandelsverbindungen, die diesem Feld ver-
haftet bleiben, weil sich aus einem ersten Ansatzpunkt immer neue Einzel-
verfahren entspinnen, wihrend die pakistanischen Héndlerkreise unbehel-
ligt bleiben, oder die Orientierung an den Kontakten eines kriminellen In-
formanten, der durch seine Tétigkeit nur das Augenmerk von anderen Ge-
schiften ablenken will. Eine andere Variante ist die Missachtung eines Be-
reichs wie der Wirtschaftskriminalitit, der mdoglicherweise ein gréBeres
Bedrohungspotential fiir die Unterwanderung demokratischer Errungen-
schaften aufweist als der bandenmifige Vertrieb illegaler Waren.

2.1.2 Kontrolle von pro-aktiven Ermittlungen

Die Kontrolle der pro-aktiven Ermittlungen steht vor besonderen Schwie-
rigkeiten, die zum einen auf die vorverlagerte Aufnahme der Ermittlungsta-
tigkeit und zum anderen auf die Art der eingesetzten Methoden zuriickge-
hen. Das traditionelle Strafverfahren, das nach der Begehung einer konkre-
ten Tat einsetzt, steht von seinem Beginn an unter der Leitung der Staats-
anwaltschaft. Da der Ansatzpunkt fiir die Aufnahme von pro-aktiven Er-
mittlungen nicht eindeutig festliegt, fehlt eine Basis fiir die Einbeziehung
der Staatsanwaltschaft.
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Wiihrend der frithen Phase der Informationsauswertung, deren Verdich-
tung zu einer Erkenntnis in Bezug auf die Geschéftsabliufe in einem Seg-
ment des illegalen Marktes fiihren soll, stellt eine Zusammenarbeit zwi-
schen Polizei und Staatsanwaltschaft auch tatsichlich eher die Ausnahme
dar. Regelmifig wird erst dann ein Verfahren der Staatsanwaltschaft ge-
meldet, wenn gesetzliche Regelungen vor dem Einsatz bestimmter Metho-
den die Zustimmung der kontrollierenden Behrde voraussetzen. Aber auch
an diesem Punkt der Priifung der verwendeten Methoden bleibt ein blinder
Fleck des pro-aktiven Verfahrens. Denn indem die Methoden der pro-
aktiven Ermittlungen vorrangig verdeckter Art sind, gibt es keine Gewihr
dafiir, dass jede dieser Mafinahmen (iberhaupt offenbar wird. So kann die
Kooperation mit einem Teilnehmer der kriminellen Szene auch nur in der
Weise Aufnahme in die Ermittlungen erhalten, dass die daraus gewonnenen
Informationen dazu genutzt werden, weitere Uberpriifungen vorzunehmen.

Die Offenheit des Ansatzes fiir pro-aktive Ermittlungen und deren star-
ker Informationsbezug fuhren dazu, dass die Entscheidungshoheit liber das
Verfahren zu einem erheblichen Maf bei der Polizei liegt, wohingegen die
Kontrollfunktion der Staatsanwaltschaft stark eingeschréinkt ist.

Zusitzlich zu der Festlegung von Parametern fiir die Entscheidung iiber
die Aufnahme pro-aktiver Ermittlungen fordert die besondere Form dieser
Ermittlungen also eine Regelung im Hinblick auf die Kontrolle. Eine Vari-
ante wire die Etablierung von speziell fiir derartige Ermittlungen zustiindi-
ge staatsanwaltschaftliche Stellen, die in den Gesamtprozess eingebunden
werden, indem sie zum Beispiel OK-Polizeien zugeordnet und auch rium-
lich in deren Arbeit eingebunden werden, Dem kontradiktorischen Verfah-
ren entlehnt wire eine Ldsung, die auf die Stdrkung der anwaltlichen Be-
gleitung von Beschuldigten setzt, die ausgestattet mit Beteiligungsrechten
selbst die Kontrolle iibernehmen.

2.2 Strafprozess

In der gerichtlichen Aufarbeitung im Strafprozess spiegeln sich die Schwie-
rigkeiten, die die Besonderheiten des pro-aktiven Ermittlungsverfahrens
mit sich bringen, wider. Weder der Ansatzpunkt der Ermittlungen im Zuge
der Informationsauswertung in Bezug auf bestimmte Marktsegmente noch
die in der Folge erhobenen, umfassenden Informationen iiber solche Milie-
us sind Gegenstand des Strafprozesses, der sich allein mit den konkret rea-
lisierten Straftaten befasst. Ein Gericht jedoch, dem nicht der gesamte Ab-
lauf der Ermittlungen bekannt ist, begegnet Schwierigkeiten bei der Fest-
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stellung der Wahrheit. Ein Beispiel aus der Praxis ist die Vernehmung von
Zeugen, deren elementare Rolle als Hinweisgeber fiir die Entstehung des
Verfahrens dem Gericht nicht bekannt ist, da die Identitiit dieser Personen
in den Verfahrensdokumenten nicht auftaucht, weil deren Informationen
erst den Ansatz fiir die Ermittlungen gaben. Dass die Aussage von derarti-
gen Zeugen anders zu bewerten ist als die unbeteiligter Dritter, kann das
Gericht bei der Wahrheitsfindung so nicht beriicksichtigen.

Insgesamt wird dem Gericht dadurch nur ein so kleiner Ausschnitt der
Verfahrenswirklichkeit prisentiert, dass das Ziel des Strafprozesses, ein
Verfahren aufzuarbeiten, nicht erreicht werden kann. Demgemill konnte
eine spezielle Regelung des pro-aktiven Verfahrens die Grundlage dafiir
bieten, dass auch hier eine vollstindige Sicht auf den Verlauf der Ermitt-
lungen geboten wird.

2.3 Drittbetroffene

Ein weiteres Problem der pro-aktiven Verfahren sind unbeteiligte Dritte,
die im Zuge der Informationssammlung mithilfe verdeckter Methoden in
die Ermittlungen einbezogen werden. Die Erweiterung des Rahmens dieser
neuen Form von Ermittlungen bringt es mit sich, dass nicht nur iiber die die
konkrete Tatbegehung betreffenden Daten hinausreichende Informationen
in Bezug auf Beschuldigte erhoben werden, sondern auch Informationen
iiber unbeteiligte Dritte. Ein Beispiel hierfiir sind die privaten Gespréichs-
partner und -partnerinnen von Beschuldigten, deren Aussagen bei einer
Uberwachung der Kommunikation miterhoben werden. Ist schon die
Kenntniserlangung Beschuldigter in Bezug auf die gegen sie eingesetzten
verdeckten Methoden nicht gewihrleistet, wenn die pro-aktiven Ermittlun-
gen nicht in ihrer Gesamtheit Gegenstand des Beschuldigte einbezichenden
Strafprozesses sind, sind die so genannten Drittbetroffenen erst recht kaum
in der Lage, Kenntnis iiber die iiber sie erhobenen Daten zu erlangen. Die-
ses materielle Problem der Drittbetroffenheit wire ebenfalls Gegenstand
einer speziellen Regelung der pro-aktiven Ermittlungen.

3. Fazit der Diskursanalyse

Die Diskursanalyse hat als wichtigstes Ergebnis erbracht, dass sich in dem
Bereich der polizeilichen Aufklirung iiber die Vorgénge innerhalb illegaler
Mirkte eine grundlegende Veriinderung der Praxis der Ermittlungen ereig-
net hat. Die illegalen Mirkte und kriminellen Milieus netzwerkartiger Per-
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sonenverbindungen bieten einen anderen Ansatzpunkt, eine andere Ziel-
richtung und eine andere Methodik der Ermittlungen, als das traditionelle
Verfahren der reaktiven Aufarbeitung konkreter Straftaten vorsieht. Daraus
ergibt sich ein dringender Regelungsbedarf in Bezug auf die Entscheidung
iiber derartige Verfahren und deren anschlieflende Kontrolle sowie in Be-
zug auf die Transparenz und Offenheit der Erkenntnisse mit Relevanz fiir
die gerichtliche Bewiltigung und fiir die Drittbetroffenen dieser Verfahren.

Eine dahinter liegende Fragestellung betrifft die Beurteilung der illega-
len Mirkte an sich. Diese Mirkte entstehen, weil bestimmte Giiter und
Dienstleistungen staatlichen Beschrinkungen unterliegen, sei es dass sie
verboten sind oder dass ihr Vertrieb mit hohen Auflagen oder Steuern be-
lastet ist. Ist also die Existenz illegaler Mirkte von Seiten des Staates zu
beeinflussen, stellt sich die Frage, ob die strafrechtliche Herangehensweise
der geeignete Weg ist oder ob eine anderweitige Marktregulierung denkbar
ware.
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