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Geleitwort

In vielen (nicht nur) europäischen Ländern hat sich die politische Diskussion zur
Inneren Sicherheit in den vergangenen 25 Jahren deutlich verändert. Vor dem Hin-
tergrund veränderter Risiko- und Bedrohungslagen und einer sich wandelnden Si-
cherheitskultur verabschieden Regierungen und Parlamente vielfältige sicherheits-
politische Gesetzesreformen und statten die Sicherheitsbehörden mit neuen Kom-
petenzen aus. Aber auch in den vielen Bereichen der operativen Sicherheitsarbeit
müssen sich Verantwortungsträger mit der Umgestaltung von Rahmenbedingungen
des policing bzw. des Polizierens befassen, neue Formen repressiver und präventiver
Kriminalitätsbekämpfung entwickeln bzw. bestehende Taktiken und Strategien ver-
änderten Herausforderungen und Erwartungen anpassen. Auf allen Entscheidungs-
ebenen, von internationalen Organisationen (IKPO) über regionale Institutionen wie
EUROPOL, nationale Polizeien bis hin zu kommunalen Polizei- und Ordnungsbe-
hörden bzw. Gremien wie kriminalpräventiven Räten, werden Überlegungen zur Ge-
währung von Sicherheit angestellt und auch stets – sowohl aus eigener Überzeugung
wie auch aufgrund von gesellschaftlichen Erwartungen – im Kontext der Erhaltung
von bürgerschaftlichen Freiheitsrechten betrachtet.

Auffällig ist bei näherem Hinsehen, dass in fast allen westeuropäischen Ländern
die kooperative Sicherheitsarbeit bzw. das plural policing ein zentraler Ansatz der
Umgestaltung ist. Ein noch genauerer Blick zeigt eine große Heterogenität innerhalb
dieses Trends. So haben Staaten zwar verschiedene Organisations- und Rechtsrah-
men der Inneren Sicherheit, aber es ähneln sich einige operative Ansätze. Anderer-
seits gibt es innerhalb eines Staates, z.B. Deutschlands, zwar ein mehr oder minder
einheitliches rechtliches und organisatorisches Setting, aber die gewählten Maß-
nahmen und die Ausgestaltung der policy zur Inneren Sicherheit differieren. Mit
Konzentration auf die Pluralisierung der Sicherheitspolitik und -arbeit untersucht
Tobias John in seiner Dissertation die Hintergründe für homogene bzw. heteroge-
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ne Ausgestaltung, also die Kontingenz der Sicherheits-Policy. Er liefert in der Ar-
beit einen Beitrag zum besseren Verständnis der Gestaltung von Sicherheitspolitik,
indem er diese als „Policy-Making in Möglichkeitsräumen“ deutet. Zudem entwi-
ckelt er einen theoretischen Rahmen, der anknüpfend an das Konzept des Pragma-
tismus die Handlungsbedingungen von Policyakteuren, z.B. Entscheidungsträgern
von Sicherheits- und Ordnungsbehörden, erfasst. Dies bezeichnet er als „kontin-
genzsensible indeterministische Mikrofundierung“ des sozialen Handelns.

Herr Tobias John legt eine theoretisch sehr anspruchsvolle Arbeit vor, die mit
den interdisziplinären Bezügen zur Soziologie, Philosophie und Politikwissenschaft
das konkrete Politikhandeln im Bereich der Sicherheitsarbeit zu erklären hilft. Sie
leistet einen wichtigen Beitrag zur weiteren Theorieentwicklung und hilft auch die
empirische Wirklichkeit des kooperativen Polizierens besser deutbar zu machen.

Münster, im Sommer 2020 Prof. Dr. Bernhard Frevel
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Kapitel 1

Einleitung

Sicherheit im Allgemeinen und Innere Sicherheit als ein Aspekt im Besonderen ha-
ben in den letzten Dekaden zusehends an gesellschaftlicher und politischer Relevanz
gewonnen. So bezeichnet Christopher Daase (Daase, 2010a, S. 1) – im Rahmen sei-
ner Betrachtungen einer Sicherheitskultur und eines erweiterten Sicherheitsbegriffs
– Sicherheit auch als „zentralen Wertbegriff moderner – und postmoderner – Ge-
sellschaften [...], [als] Goldstandard des Politischen“. Hierbei bezieht er sich nicht
nur auf eine Zunahme bzw. ein Primat des engen Verständnisses von Sicherheit, im
Sinne der klassischen Äußeren Sicherheit, sondern auch auf eine inhaltliche Aus-
weitung der Sicherheitsbegrifflichkeit. Diese Ausweitung umfasst ein weites Spek-
trum gesellschaftlicher und politischer Themenbereiche, die zunehmend aus einer
Sicherheitsperspektive betrachtet werden, sei dieses z. B. in der Wirtschaftspolitik
die ökonomische Sicherheit oder in der Umweltpolitik die Sicherung der Lebens-
grundlagen (Daase, 2010b, S. 11–12; Daase, 2010a, S. 5–8). Für den von Daase
nicht explizit referenzierten Bereich der Inneren Sicherheit wird die zunehmende
Relevanz im Kontext der – durchaus umstrittenen – Proklamation eines „Super-
grundrecht[es auf] Sicherheit“ besonders pointiert deutlich (Frevel, 2018, S. 167;
Bewarder und Jungholt, 2013).

Dabei steht der so betonte Wertbegriff Sicherheit, insbesondere hinsichtlich
der Inneren Sicherheit, in einem ambivalenten Spannungsverhältnis zum weiteren
großen und zentralen Wertbegriff demokratischer Gesellschaften – dem der Frei-
heit. Freiheit und Sicherheit schließen sich in ihren extremen Ausprägungen aus,
gleichzeitig bedingen sie sich aber auch (Frevel, 2016, S. 34; Frevel, 2018, S. 148–
150; Gusy, 2012).

„Bildhaft lässt sich formulieren: Die großen Ideen (Freiheit, Sicherheit und andere) haben
die gesellschaftliche und politische Funktion von Leitsternen. Man kann an ihnen die Rich-
tung bestimmen, aber man kann, darf und wird sie nie erreichen. Insoweit gleichen sie dem

1© Der/die Autor(en), exklusiv lizenziert durch
Springer Fachmedien Wiesbaden GmbH, ein Teil von Springer Nature 2020
T. John, Policy-Making in Möglichkeitsräumen,
https://doi.org/10.1007/978-3-658-32358-5_1
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2 1. Einleitung

Polarstern: Er zeigt die Richtung für die Seefahrt. Aber wenn man ihn erreicht, hat man
irgendetwas falsch gemacht. Politik bedarf der Orientierung an jenen Ideen, aber zugleich
eines gewissen Maßes an Distanzierung von ihnen.“ (Gusy, 2012)

Aufgrund dieses ambivalenten Verhältnisses zwischen Freiheit und Sicherheit
bedarf es in einer modernen Demokratie eines gesellschaftlich und politisch zu be-
stimmenden Gleichgewichts beider Wertmaßstäbe. Bernhard Frevel (2016, S. 34)
spricht diesbezüglich von einem „mühsam auszutarierenden Verhältnis“ von Frei-
heit und Sicherheit als zentralen Wertmaßstäben.

Sicherheit hat aber nicht nur aufgrund jüngerer Entwicklungen und im Kontext
des Verhältnisses von Freiheit und Sicherheit eine zentrale Bedeutung. Hinsichtlich
der Gewährleistung von Sicherheit, insbesondere der Inneren Sicherheit und Ord-
nung, kann von einer zentralen staatstheoretischen Bedeutung ausgegangen werden.
Innere Sicherheit und Ordnung können als eine grundlegende Funktion des Staa-
tes angesehen werden (John, 2012a, S. 7). So definiert sich Staat nach Max We-
ber (1980, S. 822) über „das Monopol legitimer physischer Gewaltsamkeit“, dem
staatlichen Gewaltmonopol, welches er erst durch den Erhalt des Inneren Friedens
(Schöbener, 2009, S. 139) und so durch die Gewährleistung der Inneren Sicher-
heit und Ordnung etablieren kann (John, 2012a, S. 7–9). Entsprechend kommt der
Gewährleistung von Innerer Sicherheit und Ordnung eine staatstheoretische Legiti-
mationsfunktion zu.

Vor dem Hintergrund der mehrfachen Bedeutung von Sicherheit für Gesellschaft
und Staat kommt dem Politikfeld Innere Sicherheit und Ordnung und den politi-
schen Prozessen bzw. dem Policy-Making, welche zu Veränderungen in diesem
Politikfeld führen, eine besondere gesellschaftliche und politische Relevanz zu.
Schließlich ist vom Policy-Making im Politikfeld Innere Sicherheit und Ordnung
potenziell einer der zentralen gesellschaftlichen Wertmaßstäbe und die staatstheo-
retische Legitimationsfunktion betroffen.

In den letzten Dekaden lässt sich in diesem gesellschaftlich und politisch rele-
vanten Politikfeld der Inneren Sicherheit und Ordnung ein allgemeiner und gleich-
zeitig vielfältiger Wandel beobachten. Dieser Wandel kann als Pluralisierung der
Sicherheitsproduktion bezeichnet werden und besteht aus materiellen sowie auch
ideellen Veränderungen. Materiell findet dieser Wandel seinen Ausdruck vor al-
lem in Veränderungen hinsichtlich der Akteursstrukturen und Handlungsfelder der
Sicherheitsproduktion. Wo zuvor staatliche Akteure, vor allem die Polizei, als die
maßgeblichen wenn nicht sogar monopolistischen Akteure der Gewährleistung In-
nerer Sicherheit und Ordnung angesehen werden konnten, haben sich zunehmend
neue Akteure – gewerbliche, kommunale, zum Teil auch gesellschaftliche und neue
polizeiintegrierte – in der Produktion, Gewährleistung und Aufrechterhaltung von
Sicherheit und Ordnung im Inneren etabliert. Privatisierung (Stienen, 2011; Hirsch-
mann und Groß, 2012, S. 30–33), Kommunalisierung (Beck, 2018; Söllner, 2011),
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Laisierung (Hirschmann und Groß, 2012, S. 19–30) und Deprofessionalisierung
(Behr, 2006, S. 63–66) werden so als Entwicklungen im Politikfeld Innere Sicher-
heit und Ordnung diskutiert. In der Sozialwissenschaft werden damit unterschiedli-
che Formen einer Pluralisierung der Akteursstrukturen in der Sicherheitsprodukti-
on betrachtet. Ferner hat sich die Sicherheitsproduktion auch auf neue Handlungs-
felder im Vorfeld der Sicherheitsgewährleistung (Pitschas, 2001, S. 32) bzw. im
Vorfeld der originären, von Repression und Kontrolle geprägten Gewährleistung
von Sicherheit und Ordnung ausgedehnt. Dieses zeigt sich insbesondere im Rah-
men der kommunalen Kriminalprävention, welche durch unterschiedliche Ansätze
vorbeugend zur Produktion von Sicherheit und Ordnung beitragen soll. In diesem
Vorfeld konnten sich zusätzliche Akteure als Teil der Akteursstrukturen in der Si-
cherheitsproduktion etablieren. In ideeller Hinsicht drückt sich der Wandel einer
Pluralisierung in veränderten Inhalten und Themen der Sicherheitsproduktion aus.
Dieses spiegelt sich sowohl in der Vorfelderweiterung hinsichtlich der Prävention
wider. Aber auch in einer Verschiebung von Problemstellungen aus anderen Poli-
tikfeldern in den sicherheitspolitischen Kontext, welche diese zu Gegenständen der
Sicherheitsproduktion machen, kann sich dieses abbilden. Als Kern dieses ideellen
Aspektes können Veränderungen in der Deutung von Sicherheit angesehen werden,
wie sie im Rahmen eines erweiterten Sicherheitsbegriffs (Daase, 2010a) und ei-
ner Versicherheitlichung (Buzan, Wæver und Wilde, 1998; Virta, 2007; Frevel und
John, 2014) diskutiert werden.

Dieser Wandel einer Pluralisierung der Sicherheitsproduktion ist in diversen
Staaten beobachtbar und erfolgt maßgeblich auf kommunaler Ebene und in loka-
len Kontexten. Dieses ist im Rahmen der Verortung von Sicherheits- bzw. „Poli-
zeipolitik“ auf der lokalen Ebene (Prätorius, 2003a, S. 304) im Mehrebenensystem
(Benz, 2009, S. 13–14) pluralistischer Demokratien wenig verwunderlich. So ist
die Ausgestaltung der Pluralisierung der Sicherheitsproduktion maßgeblicher Ge-
genstand bzw. Resultat des Policy-Makings auf kommunaler bzw. lokaler Ebene,
also der lokalen Sicherheitspolitik. Die konkrete Gestalt der Pluralisierung, und
damit die diese bestimmenden Policies, auf der kommunalen Ebene ist – in den
von der Pluralisierung betroffenen bzw. in der Forschung untersuchten Staaten –
von einer Vielzahl an Heterogenitäten geprägt. Ferner bestehen zumindest in Tei-
len Überschneidungen der heterogenen Entwicklungen zwischen den betroffenen
Staaten. Innerstaatliche Heterogenität und teilweise zwischenstaatliche Konvergenz
bzgl. der sicherheitspolitischen Policies scheinen den Charakter der Pluralisierung
der Sicherheitsproduktion auszumachen. Das Policy-Making auf kommunaler bzw.
lokaler Ebene resultiert also unter ähnlichen (innerstaatlichen) Bedingungen in hete-
rogenen Policies hinsichtlich der konkreten Gestaltung der Pluralisierung und unter
abweichenden (zwischenstaatlichen) Bedingungen in Teilen zu konvergierenden Po-
licies. So erscheint die Pluralisierung der Sicherheitsproduktion von diversen Mög-
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lichkeiten der Ausgestaltung geprägt zu sein, die weder notwendig noch unmöglich
sind, aber auch nicht unbegrenzt zufällig sind, was sich im Sinne von Hans Joas
(2012, S. 33–34) als kontingent verstehen lässt. Der politische Wandel einer Plura-
lisierung der Sicherheitsproduktion kann so als kontingent wahrgenommen werden.
Hierbei liegen die kontingenten Möglichkeiten aber nicht nur in den Resultaten, al-
so den Policy-Outcomes, sondern bereits in den Policy-Outputs und damit in den
Möglichkeiten des Policy-Makings selbst, womit auch dieses in sich als kontingent
zu begreifen ist.

Mit der aufgezeigten besonderen gesellschaftlichen, staatstheoretischen und po-
litischen Relevanz des Politikfeldes Innere Sicherheit und Ordnung im Allgemeinen
und damit auch des Wandels einer Pluralisierung der Sicherheitsproduktion im Spe-
ziellen erscheint eine weitergehende Betrachtung desselben als grundsätzlich poli-
tikwissenschaftlich und insbesondere policy-analytisch relevant.

1.1 Forschungsinteresse und Fragestellung

Eine weitergehende empirische Auseinandersetzung mit der Pluralisierung der Si-
cherheitsproduktion als kontingenten Wandel im Politikfeld Innere Sicherheit und
Ordnung ist zweifellos auch in Zukunft ein relevantes Unterfangen. Doch ergeben
sich im Kontext der Pluralisierung der Sicherheitsproduktion auch zentrale theore-
tische Fragen, wenn diese als kontingenter politischer Wandel und Resultat kontin-
genten Policy-Makings verstanden wird. In der Politikwissenschaft gilt die theore-
tische Urbarmachung des Kontingenzbegriffs als Desiderat (Toens und Willems,
2012a, S. 11), womit allgemein eine Forschungslücke hinsichtlich des theoreti-
schen Verständnisses von kontingentem Policy-Making und kontingentem politi-
schen Wandel zu bestehen scheint. Im Zentrum des Forschungsinteresses steht so-
mit der theoretische Umgang mit kontingenten politischen Phänomenen des Policy-
Makings wie der Pluralisierung der Sicherheitsproduktion. Dieses Interesse gilt es
im Rahmen der vorliegenden Arbeit explorativ zu bearbeiten.

Es stellt sich hiermit die zentrale Frage nach einer kontingenzsensiblen theoreti-
schen Perspektive, die potenziell zum theoretischen Verständnis des spezifischen
kontingenten Wandels und Policy-Makings im Politikfeld Innere Sicherheit und
Ordnung, dem Theoriebestand der Policy-Forschung sowie zur allgemeinen politik-
wissenschaftlichen Diskussion zum Umgang mit Kontingenz (Toens und Willems,
2012b) beitragen kann. Eine solche kontingenzsensible Perspektive soll den Blick
auf die realisierbaren kontingenten Möglichkeiten politischer Entscheidungen und
Veränderungen richten und sich nicht auf das Realisierte beschränken. Hiermit soll
kontingenter politischer Wandel und kontingentes Policy-Making, z. B. in Gestalt
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der als Ausdruck von Kontingenz wahrgenommenen Heterogenitäten und Konver-
genzen im Kontext der Pluralisierung der Sicherheitsproduktion, in seiner Vielfalt
an Möglichkeiten hergeleitet bzw. erklärt sowie ggf. hinsichtlich des Spektrums an
Möglichem prognostiziert werden können.

Hinsichtlich der zentralen Fragestellung ergeben sich zwei Forschungsfragen,
welche die Arbeit leiten. Zunächst gilt es, vor dem Hintergrund der von Joas
(2012, S. 28) hinsichtlich der theoretischen Auseinandersetzung mit Kontingenz
eingeforderten handlungstheoretischen Fundierung sowie der in der politikfeld-
analytischen Theorielandschaft gebräuchlichen handlungstheoretischen Fundierung
theoretischer Ansätze (Schneider und Janning, 2006, S. 85), eine besonders an-
schlussfähige Mikrofundierung als Grundlage für eine kontingenzsensible policy-
analytische Perspektive zu identifizieren. Es stellt sich so die Forschungsfrage, wel-
che Mikrofundierung die handlungstheoretische Grundlage für die Konzeption ei-
ner kontingenzsensiblen policy-analytischen Perspektive sein soll. Die zweite For-
schungsfrage schließt unmittelbar an die Bearbeitung der erstgenannten an. So gilt
es die als geeignet erachtete Mikrofundierung mit Ansätzen der Policy-Forschung
zu verknüpfen und so einen theoretischen Rahmen zu konzipieren, der seinen Blick
für Kontingenz bzw. das potenziell Realisierbare öffnet. Entsprechend stellt sich
die Forschungsfrage, wie ein kontingenzsensibler, für Kontingenz anschlussfähig
mikrofundierter, policy-analytischer theoretischer Rahmen konzipiert ist. Hiermit
bezieht sich die zweite Forschungsfrage explizit auf die theoretische Konzeption
zur Erklärung kontingenten Policy-Makings und kontingenten politischen Wandels,
wie beispielsweise im Rahmen der als Ausgangspunkt der Überlegungen gewähl-
ten Pluralisierung der Sicherheitsproduktion. Die vorliegende Arbeit zielt auf die
theoretische Exploration und Entwicklung eines kontingenzsensiblen theoretischen
Rahmens, der im Kontext kontingenten Wandels und kontingenten Policy-Makings
nicht nur das Realisierte, sondern die realisierbaren Möglichkeiten erfassen, erklä-
ren und ggf. prognostizieren kann. Damit schließt diese Arbeit die Lücke eines theo-
retischen Ansatzes zur Erklärung der kontingenten Pluralisierung der Sicherheits-
produktion und leistet so einen Beitrag zur policy-analytischen Theorieentwicklung
hinsichtlich des bisher wenig beachteten Umgangs mit kontingenten Phänomenen.

1.2 Vorgehen und Aufbau

Im Kontext der ausgehend vom empirischen Phänomen der Pluralisierung der Si-
cherheitsproduktion und seinen besonderen Charakteristika aufgeworfenen theore-
tischen Fragestellung ist die vorliegende Arbeit konzeptionell ausgerichtet. Es han-
delt sich um eine theoretische Exploration. Ziel ist die Erschließung und Konzep-


