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Antworten der Gesetzgeber auf den 11. September -
eine vergleichende Analyse internationaler
Entwicklungen

1. Einleitung

Mit dem Ziel der wirkungsvollen Repression und Pravention neuer
Formen des internationalen Terrorismus brachten internationale und
supranationale Organisationen sowie nationale Gesetzgeber nach dem
11. September einen Prozess in Gang, der dem deutschen Publikum
jedenfalls aus den siebziger Jahren und aus der Phase des Hohepunkts
des deutschen Terrorismus bekannt ist; freilich kdnnen historische Par-
allelen in anderen europdischen Landern nachgewiesen werden (Wal-
ker 1992, 31ff zum englischen Prevention of Terrorism Act 1984, der
auf die Bombenschlage in Birmingham vom November 1984 folgte;
Hermant/Bigo 2000 mit Beschreibungen der Entwicklungen in Frank-
reich nach Anschlagserien 1986 sowie 1995/1996). Die Reaktionen auf
den deutschen Terrorismus, auch als ,Terrorismus-Gesetzgebung" be-
zeichnet (Berlit/Dreier 1984), waren schnell, signalisierten Handlungs-
bereitschaft und wurden als Ausdruck eines , Distanzverlustes" des Ge-
setzgebers gegeniiber der Exekutive gedeutet (Berlit/Dreier 1984,
258ff). Hinzu trat in der deutschen Anti-Terrorismus-Gesetzgebung der
siebziger Jahre eine (erwartungsgemale) Politisierung der Strafgesetz-
gebung mit grundsétzlichen Auseinandersetzungen insbesondere auch
zu Fragen der Sympathisanten, die in der Einfihrung der Strafbarkeit
der Unterstlitzung einer terroristischen Vereinigung (§129a Abs. 3
StGB) eine Antwort fanden. Freilich sind die rechtspolitischen Ausein-
andersetzungen in den Monaten nach dem 11. September im Ver-
gleich zu den siebziger Jahren weniger spektakular; vielmehr zeigt sich
in den Ablaufen teilweise geradezu ein Verzicht auf Debatten, die auch
Konflikte mit den Menschenrechten hatten thematisieren kénnen.
Darliber wird insbesondere die Frage nicht erdrtert, ob die in Gang ge-
setzten Reformen Uberhaupt wirksame Mittel in der Repression und
Pravention des internationalen Terrorismus darstellen kénnen. Die Ge-
setzgebung, die auf den 11. September folgt, vollzieht allerdings parti-
ell ein Programm, das in seinen Grundstrukturen bereits seit den acht-
ziger Jahren aufgelegt war. Die Menschenrechtsdiskussion freilich wur-
de und wird nicht in den Kernbereichen der politischen Entscheidun-
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gen geflihrt, sondern eher an den Randern und dort von Nichtregie-
rungsorganisationen wie amnesty international, die das prekére Potential
an Menschenrechtsverletzungen betonen, das verschiedenen Formen
der Anti-Terrorismus-Gesetzgebung innewohnt (vgl. auch Crelin-
sten/Ozkut 2000, 261ff). Im Ubrigen wird in dieser Art der internationalen
und auf Koordination und Konvergenz angelegten Kriminalpolitik die
Tendenz hin zu einer ,zwanghaft-konsensualen” Politikstruktur sichtbar,
die aus der zunehmenden Konzentration auf negativ geladene und Wider-
spruch sowie kontroverse Erorterung kaum mehr zulassende Themen wie
Sicherheit, Gewalt, Drogen etc. resultiert (Sack 1999, 10ff). Die Konse-
quenzen bestehen danach in einer Eskalation repressiver Reaktion und in
Uberbietungswettbewerben zwischen politischen Akteuren, wie sie inter-
national sehr anschaulich in der Reform des Sexualstrafrechts in der zwei-
ten Haélfte der neunziger Jahre beobachtet werden konnten, jedoch auch
in der Drogenpolitik und in den Reaktionen auf Organisierte und Transna-
tionale Kriminalitit zum Ausdruck kommen (Albrecht 1998, 1999). Eine
solche zwanghaft-konsensuale Politikstruktur setzt sich — beférdert vor al-
lem durch die Resolution 1373 des Uno Sicherheitsrats — offensichtlich
auch in der Anti-Terrorismus Gesetzgebung nach dem 11. 9. durch.
Insoweit wird verstandlich, wenn literarische Schnellaufnahmen
einen Bogen vom ,Deutschen Herbst" zum 11. September schlagen
(Tolmein 2002). Binnen kurzer Zeit wurden international Gesetze wie
der Patriot Act in den USA vom 21. 10. 2001, die deutschen Sicher-
heitspakete oder der Anti-terrorism, Crime and Security Act 2001 in
GroRbritannien, das ungarische Gesetz Nr. LXXXIII 2001 oder das Ge-
setz Uber besondere MalRnahmen gegen Terrorismus vom
29.10. 2001 in Japan erlassen, die sich in den Strukturen &hnlich sind
und im Ubrigen Konzepte aufgreifen und fortfiihren, die seit mehreren
Jahrzehnten Teil der Instrumente zur Gewéhrleistung innerer und &u-
Berer Sicherheit darstellen und ferner grundsatzliche Veranderungen
in der Ausrichtung des Strafrechts und des Strafverfahrensrechts an-
zeigen. Diese Verianderungen liegen in dem Ubergang zu einem Si-
cherheitsstaat (Tolmein 2002, 89ff; Grassle-Miinscher 2002, 107ff) und
in der Ausbildung eines Feindstrafrechts, das sich von den klassischen
Konzepten und Begriffen des liberalen Birgerstrafrechts abwendet
(Kunz 2001, 403ff). Sie reflektieren auch die Dominanz der Befassung
mit transnationaler organisierter Kriminalitat auf nationaler und inter-
nationaler Ebene. In der internationalen Kooperation vor allem zeigt
sich dann eine zunehmende Vorherrschaft der Polizei und der exekuti-
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ven Einrichtungen, der eine Dominanz der praventiven Ansitze und
der Riickzug des rlickwérts gerichteten Strafrechts entsprechen (Sack
2001). SchlieBlich ist nicht zuletzt auf den praktischen Effekt der finan-
ziellen Aufstockung der Sicherheitsetats hinzuweisen (Parent 2002, 53:
Kanada investiert bspw. liber einen Zeitraum von 5 Jahren zusétzlich
1,6 Milliarden kanadische Dollar in die innere Sicherheit).

Die staatlichen Antwortmoglichkeiten auf terroristische Aktivitaten
sind sehr weit und im Prinzip einfach zu benennen. Sie reichen vom Er-
lass exekutiver NotstandsmaBnahmen, der Ausrufung des Ausnahmezu-
standes oder des Kriegsrechts Uber weitgehend verdeckte Operationen
der Geheimdienste eben bis zur Anpassung des herkémmlichen gesetz-
lichen Instrumentariums (Hoffman/Morrison-Taw 2000, 3). Dass die
neuere anti-terroristische Gesetzgebung auch der als demokratisch be-
zeichneten Staaten freilich zwischen normaler Gesetzgebung und Not-
standsgesetzgebung schwankt, zeigt sich nicht zuletzt daran, dass insbe-
sondere die angelsichsischen Lander sich immer wieder fiir ,Sunset”
Gesetze entschieden haben (Mello 2002). Dies muss jedoch nicht be-
deuten, dass die entsprechenden Gesetze nach Fristablauf (und nach
der Beseitigung angenommener Notstdnde) tatsachlich auslaufen. Ge-
rade in der Anti-Terrorismus Gesetzgebung ist wohl eher eine Politik
der Nachhaltigkeit, insbesondere in Form nachhaltiger Neigung zur Ver-
langerung, zu beobachten (Walker 1992, 33ff).

Auch Notstandsgesetzgebung ist freilich durch die internationalen
Konventionen zum Schutz der Menschen- und Biirgerrechte und die
nationalen Verfassungen begrenzt. Zwar sieht Art 14 des Pakts lber
Birgerliche und Politische Rechte die Méglichkeit vor, in Zeiten des
Notstands den Ausnahmezustand zu erklaren und danach politische
und zivile Rechte zu suspendieren. Doch sind die Kernbestinde der
Menschenrechte, ferner der Grundsatz des Verbots der Diskriminierung
auf der Basis von Religion, Geschlecht etc. unantastbar. Dass die neuere
Anti-Terrorismus Gesetzgebung freilich die Konflikte mit Grundrechten
und Grundrechtsschutz verstarkt (GroR 2002), wird nicht zuletzt in der
englischen Gesetzgebung explizit. Dort wird die zeitweise Suspendie-
rung von Art. 5 | der Europdischen Menschen-rechtskonvention (be-
grenzt bis zum Jahr 2006 bei regelmaRiger Uberprifung durch das Par-
lament) wegen der Annahme eines Notstands in Anspruch genommen
(die englische Anti-Terrorismusgesetzgebung des Jahres 2001 lasst
weitgehende Internierungsbefugnisse im Hinblick auf terrorismusver-
déachtige und nicht auslieferungsfahige auslandische Staatsangehorige
zu).
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2. Richtliniensetzung durch internationale und

europaische Entwicklungen

Die Gesetzgebung, die auf den 11. September folgt, verlauft entlang
mehrerer, nicht neu gesetzter, sondern seit geraumer Zeit sich ausdiffe-
renzierender Linien. Diese Linien werden in verschiedenen Konventio-
nen der Vereinten Nationen sowie in regionalen zwischenstaatlichen
Vertragen, ferner in den MaRnahmen der Europédischen Union und der
OECD (bzw. FATF) sichtbar. Sie beziehen sich auf die Bekdmpfung
transnationaler organisierter Kriminalitat, der Geldwasche sowie der il-
legalen Immigration. Die Gesetzgebung ist ferner Ausdruck der nach
dem 11. September gefassten Resolutionen des Sicherheitsrats (insbe-
sondere Resolution 1373) und symbolisiert deshalb auch Solidaritat und
Einmditigkeit in den Reaktionen. Jedoch gilt es darliber hinaus auch auf
jeweils spezifische Entwicklungen hinzuweisen, die mit besonderen, ter-
ritorial begrenzten Phdnomenen des Terrorismus zu tun haben. Zu nen-
nen sind hier GroRbritannien und der Nordirlandkonflikt, Spanien und
die baskische ETA, Italien, das sich in der Gesetzgebung seit den siebzi-
ger Jahren mit rechts- und linksextremistischem Terrorismus sowie der
Mafia auseinandersetzte, die Anschlagserien in Frankreich, die bis zum
algerischen Unabhéngigkeitskrieg zurlickreichen (vgl. Gesetz vom 9.
September 1986), Indien, wo die gewalttatigen Konflikte um Kaschmir
besondere Gesetzgebung provoziert haben (Prevention of Terrorism
Ordinance (POTO) vom 14. 10. 2001 und Vorldufergesetzgebung), so-
wie Russland, wo der Tschetschenien-Konflikt zu einem Anti-
Terrorismus Gesetz gefiihrt hat (Féderationsgesetz No. 130-FZ vom 25.
7. 1998). In Deutschland ist entsprechende Gesetzgebung auf den
Terrorismus der siebziger Jahre zurlickzufiihren. Ferner hat die Tirkei
Anfang der neunziger Jahre ein auf die kurdische PKK zielendes Ge-
setz in Kraft gesetzt (Gesetz zur Bekdmpfung des Terrorismus, Nr.
3713 vom 12. 4. 1991). In den USA wurde der Bombenanschlag in
Oklahoma City vom April 1996 mit dem Erlass des Anti-Terrorism
and Effective Death Penalty Gesetzes 1996 beantwortet (in dem al-
lerdings nicht nur MaBnahmen gegen den ,heimischen" Terrorismus,
sondern auch Instrumente gegen den internationalen Terrorismus
enthalten sind).

Die Fortfiihrung der rechtspolitischen und gesetzgeberischen Linien
betreffen deshalb zunachst selbstverstandlich die in fast allen dokumen-
tierten Landern vorhandenen Anti-Terrorismus-Gesetzgebungen, die
einmal die Folge der Teilnahme an internationalen Konventionen ist,
zum anderen das Resultat der Befassung der seit den sechziger Jahren in
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unterschiedlicher Gestalt auftretenden nationalen und internationalen
Phanomenen des Terrors. Wie das Beispiel Australiens zeigt, bedarf es
nach dem 11. 9. allerdings nicht unbedingt der unmittelbaren Betrof-
fenheit durch nationalen oder internationalen Terrorismus, um Anti-
Terrorismus-Gesetzgebung in Gang zu setzen (Department of the Par-
liamentary Library 2002). Die weiter oben angesprochene international
vorgeformte Gesetzgebung im Zusammenhang mit transnationaler Kri-
minalitdt, Geldwasche (Militello/Arnold/Paoli 2001; Albrecht/Fijnaut
2002) und illegaler Immigration (Albrecht 2002; Huber 2002) macht in
der Zusammenschau jedenfalls den Kernbereich auch der Anti-
Terrorismus-Gesetzgebung aus und fithrt dazu, dass laufenden gesetz-
geberischen Entwicklungen das Etikett der Anti-Terrorismus Gesetzge-
bung angeheftet werden kann, ohne dass sich prinzipiell etwas veran-
dern misste. Diese Gesetzgebung duBert sich in der Schaffung von
Vorfeld"- oder ,Umfeld"-Strafrecht, wie es in den Tatbestinden der
Teilnahme an oder der Unterstiitzung von kriminellen oder terroristi-
schen Vereinigungen und der Geldwésche zum Ausdruck kommt und
wie es bereits in der Wiener Konvention von 1988 sowie in der UN-
Konvention zur Bekampfung transnationaler Kriminalitat aus dem Jahre
2000 vorgezeichnet wurde. Die Entwicklungen duRern sich auch im
Zugriff auf aulerhalb der Strafverfolgungsinstanzen und der Geheim-
dienste insbesondere im rapide wachsenden Telekommunikationssektor
anfallenden Informationen, in der Verpflichtung Privater als Helfer in
staatlichen Strategien der Pravention und Repression. Sie werden sicht-
bar in der Fortentwicklung der seit den achtziger Jahren im Kontext or-
ganisierter Kriminalitat aufgegriffenen und auf die Ausleuchtung der
Kommunikation in der Zivilgesellschaft zielenden technischen Ermitt-
lungsmethoden (darlber hinaus auch in konventionellen prekaren Er-
mittlungsansatzen wie der systematischen und grofRflichigen Verwen-
dung von V-Leuten und der Kronzeugenregelung, die nunmehr in
Deutschland nach ihrem AuRerkrafttreten im Jahre 1999 wieder einge-
fiihrt werden soll, vgl. Stern 2002; Maurer 2002). Ferner zeigen sich die
Trends in den Vernetzungen von praventiven und repressiven Strategi-
en und dann auch im &ffentlichen Recht der Vereinigungen (und/oder
Parteien), wo sich Vereins- oder Parteiverbote (mit entsprechenden
strafrechtlichen Konsequenzen bei Fortsetzung der vereinsbezogenen
Aktivitaten) ansiedeln lassen.

Die Anti-Terrorismus-Gesetzgebung lasst sich so in eine allgemeine
Entwicklung der Sicherheitsgesetzgebung einordnen (Parent 2002, 51),
die aus der Sicht der entwickelten Industrieldnder die Antwort auf als
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besonders prekar eingestufte Problemkonstellationen der Immigration,
der transnationalen Kriminalitit, Transaktionskriminalitit, der Geldwa-
sche und Schattenwirtschaften darstellt. Sie repréasentiert ferner eine
rechtliche Querschnittsmaterie, die aus Immigrationsrecht, Recht der
Polizei und der Geheimdienste, Telekommunikationsrecht, allgemeinem
Strafrecht und Strafverfahrensrecht, Wirtschaftsrecht (vor allem Aufen-
handelsrecht), allgemeinem Ordnungsrecht (bspw. Recht der Vereini-
gungen sowie Versammlungsrecht) und Sicherheitsiiberpriifungsgesetz-
gebung in sensiblen gesellschaftlichen Bereichen besteht. Aus dieser
Querschnittseigenschaft ergibt sich auch die eigentliche Brisanz der Ter-
rorismusgesetzgebung. Denn nirgendwo ist mit der hier sich ergeben-
den Klarheit bislang offen gelegt worden, dass die neue Gesetzgebung
in einer Weise in die Zivilgesellschaft eingreift, die deren Freirdume als
potentielle Gefahr versteht und unter allgemeinen Verdacht stellt. Im-
migration und Asyl, religiése Vereinigungen und politische Bewegun-
gen, ethnische Minderheiten, ausldndische Staatsangehérige und trans-
nationale Gemeinschaften, sicherheitsrelevante Arbeitsplatze und Tatig-
keitsfelder werden zu Ankniipfungspunkten fir Uberwachung und ge-
gebenenfalls Ausschluss.

Insoweit greift die spezifische Gesetzgebung, die dem 11. 9. folgt,
in den Kernbereichen Entwicklungen auf, deren Substanz sich bereits
in den letzten Jahrzehnten deutlich abzeichnete (Paeffgen 2002, 338
fur das deutsche Terrorismusbekdampfungsgesetz). Soweit die Gesetz-
geber aber nicht mit expliziter Anti-Terrorismus-Gesetzgebung reagie-
ren, verfolgen sie doch weiter den vorher eingeschlagenen Weg (der
sich ebenfalls unter dem Etikett Terrorismus-Bekdmpfung ablegen
lasst). Gerade in der Européischen Union fallen — nunmehr auch terro-
rismusrelevante — Anderungen des Immigrations- und Auslanderrechts
beispielsweise unter die Direktive zur Einrichtung von Eurodac (in Kraft
seit 15. Dezember 2000). Die Direktive setzt ein System um, durch das
Fingerabdriicke sowie weitere Personendaten (ibergreifend und
gleichmaRig erfasst werden sollen, mit dem Ziel, die Mehrfachasylstel-
lung (Asylshopping) im Schengen-Raum zu unterbinden (Albrecht
2002).

So lenkt die Anti-Terrorismus Gesetzgebung die Aufmerksamkeit
auch und vor allem auf den so genannten money trail und damit auf die
Kontrolle der Finanz- und Geldmaérkte durch Geldwascheverbot und
Geldwischekontrolle (Jahn 2002), ein Bereich, dem seit Ende der acht-
ziger Jahre zunéchst in der Kontrolle der Drogenmarkte, sodann verall-
gemeinert auf die Kontrolle organisierter Kriminalitdt oder Transakti-
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onskriminalitdit besondere Bedeutung zugeordnet wird. Ebenso wie
den klassischen Formen der Transaktionskriminalitdt sollen auch dem
Terrorismus durch Anpassungen der Geldwaschegesetze und Erweite-
rungen des vorlaufigen und endgiiltigen Zugriffs auf Vermégen die fi-
nanziellen Grundlagen entzogen werden. Nicht umsonst wird vor und
nach dem 11. 9. sowohl {iber die Vereinten Nationen als auch iber die
Européische Union zuallererst in Form des ,Einfrierens" auf Bankkon-
ten und Guthaben zugegriffen, bei denen der Verdacht von Beziehun-
gen zu bestimmten Personen und Gruppen besteht (auf die Taliban be-
zogen vgl. die Resolutionen des Sicherheitsrats 1267/1999 sowie
1333/2000 und die Mainahme der EU vom 26. 2. 2001 sowie die EU
Direktiven Nr. 467/2001, Nr. 1354/2001, Nr. 1996/2001, Nr.
2062/2001 und Nr. 2199/2001). Von Bedeutung ist dabei auch die
Ausdehnung der Pflichten des Geldwaschegesetzes (Identifizierung und
Verdachtsanzeige) auf freie Berufsgruppen wie Versicherungsmakler,
Rechtsanwadlte, Wirtschaftspriifer, Notare sowie Steuerberater in der 2.
Geldwaéscherichtlinie der Europaischen Union (2001). Zum anderen
wird neben der allgemeinen Geldwésche nunmehr auch die Finanzie-
rung terroristischer Gruppen oder Aktionen als Ausléser von Doku-
mentationspflichten und Verdachtsanzeigen genannt. Mit letzterem
wird in die Geldwéschekontrolle eine neue Dimension eingefiihrt,
denn Vortaten sind nunmehr nicht mehr allein Ausléser der Kontroll-
und Anzeigepflichten. Hinzu tritt der spezifische Zweck der Mittelver-
wendung.

Die Vereinten Nationen und verschiedene regionale Staatenzu-
sammenschliisse wie die Organisation Amerikanischer Staaten (OAS),
ASEAN, die Arabische Liga, die Europdische Union sowie der Europa-
rat haben Vertragsapparate und verbindliche Vorgaben zur Kontrolle
des Terrorismus gesetzt. Hierunter féllt bereits die UN-Konvention zur
Bekdmpfung von Flugzeugentfiihrungen vom 16. 12. 1970, die auf die
in den sechziger Jahren einsetzende Welle von Flugzeugentfiihrungen
reagierte und eine Reihe von Straftatbestdnden gegen die immer pre-
kare Einstufung als politische und damit der Auslieferung entziehbare
Aktion absichert, ergdnzt um eine weitere Konvention zum Schutz der
zivilen Luftfahrt vom 23. 9. 1971. Die UN-Konventionen greifen dann
die Pravention und Bestrafung von Verbrechen gegen Botschaftsperso-
nal sowie von Geiselnahmen mit Vertragen vom 14. 12. 1973 sowie
vom 17. 12. 1979 auf; sie gehen schlieflich auf den Schutz von Nu-
klearmaterial (3. 3. 1980), die Bekdmpfung von Bombenattentaten
(15. 2. 1997) und der Geldwdasche zur Finanzierung des Terrorismus
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(1999) ein. Derzeit wird im Rahmen der Vereinten Nationen an einem
Entwurf fiir ein globales Ubereinkommen zur Bekdmpfung des Terro-
rismus gearbeitet. Die OAS Konvention zur Pravention und Bekdmp-
fung des Terrorismus datiert vom 27. 1. 1971; der Europarat hat am 27.
1. 1977 eine Européische Konvention zur Bekdmpfung des Terrorismus
aufgelegt, der Parallelkonventionen der Europdischen Union von
1995/1996 entsprechen.

Richtungweisend fiir die internationale Gesetzgebung nach dem
11. 9. sind dann die Resolutionen des Sicherheitsrats der Vereinten Na-
tionen, darunter vor allem die Resolution 1373 vom 28. 9. 2001
(S/Res/1373/2001), in denen die Staaten unter anderem auch dazu auf-
gefordert werden, solche MaBnahmen zu ergreifen, die die Identifizie-
rung von Terroristen im Falle der Immigration, die Verhinderung der
missbrauchlichen Verwendung von Reisedokumenten sowie des Fliicht-
lings- oder Asylstatus fiir terroristische Aktivitaten (S/Res/1373/2001,
Nr. 3g) und den effizienten Informationsaustausch lber Terrorismus
sowie die effiziente Bekdmpfung der Finanzierung des Terrorismus
(S/Res/1373/2001, Nr. 1, 2) garantieren. AuRerdem fordert sie alle
Staaten auf, innerhalb von 90 Tagen einem Ausschuss (iber die zur Um-
setzung der Resolution getroffenen (auch gesetzgereischen) MaRnah-
men zu berichten (S/Res/1373/2001, Nr. 6).

Im Rahmen der Europdischen Union sind insbesondere zu nennen
die Gemeinsame MalRnahme 98/733/JI des Rates vom 21. 12. 1998,
mit der die Strafbarkeit der Beteiligung an einer kriminellen Vereinigung
harmonisiert werden soll, sowie eine Empfehlung des Rates vom 9. 12.
1999, die die Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung der Finanzierung
von terroristischen Gruppen betrifft. Unmittelbar nach dem 11. 9. wur-
de anlasslich einer auRerordentlichen Sitzung des Européischen Rats am
21. 9. 2001 ein Aktionsplan vorgelegt, in dem die als besonders be-
deutsam erachteten Punkte in der Bekdmpfung des internationalen Ter-
rorismus hervorgehoben werden. Es geht um die Beschleunigung und
Intensivierung der polizeilichen und justiziellen Kooperation, vor allem
durch den Europédischen Haftbefehl, die Einrichtung einer Anti-
Terrorismusabteilung bei Europol und die Beférderung des relevanten
Datenaustauschs zwischen den Mitgliedsstaaten der Europaischen Uni-
on sowie zwischen Europol und den entsprechenden nordamerikani-
schen Organisationen, die Implementation und Neuentwicklung inter-
nationaler Instrumente (UN-Konventionen). Genannt werden sodann
die Bekdmpfung der finanziellen Grundlagen des internationalen Terro-
rismus (wobei auch angedeutet wird, dass gegen solche Lander, die
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durch die Financial Action Task Force der OECD als kooperationsunwil-
lig eingestuft werden (vgl. Financial Action Task Force 2001), MaRnah-
men ergriffen werden sollen) und schlieBlich die Intensivierung der Rol-
le der Europaischen Union in der Pravention und Lésung regionaler ge-
waltsamer Konflikte. Bereits am 20. 9. 2001 wurde auf einer Sitzung
der Justiz- und Innenminister der Europaischen Union ein differenzier-
tes Programm entworfen, aus dem sich ebenfalls mit grofer Deutlich-
keit die Leitlinien europdischer wie internationaler  Anti-
Terrorismuspolitik sowie hierauf abgestimmter Gesetzgebung ergeben.
Ausweislich dieses Plans wird die polizeiliche und justizielle Zusammen-
arbeit, vor allem auf der Basis eines Europdischen Haftbefehls sowie ei-
ner Harmonisierung der Definition des Terrorismus und angedrohter
Kriminalstrafen, betont. Betont wird auch die Dringlichkeit der Ratifizie-
rung der EU-Rechtshilfekonvention vom 29. 5. 2000, wo in Art. 13 im
Ubrigen gemeinsame Ermittlungsgruppen (Art. 13) vorgesehen sind.
Ferner wird auf die Bedeutung der Geheimdienste und der effizienten
Zusammenarbeit zwischen nationaler Polizei, Europol und Geheimdien-
sten hingewiesen; regelmalige Treffen der Geheimdienstleitungen sol-
len die Zusammenarbeit verbessern. Geplant ist ein ,Peer-Review" der
jeweiligen nationalen Gesetzgebungen zur Bekdmpfung organisierter
Kriminalitdt und des Terrorismus (wie er in Form von GRECO und im
Rahmen des Europarats bereits fiir KorruptionsbekampfungsmafBnah-
men besteht). SchlieBlich werden Malnahmen der Geldwéschekontrol-
le und der Bekdmpfung der Finanzierung des Terrorismus angespro-
chen, wobei der Austausch von Informationen zur Geldwéasche zwi-
schen den jeweiligen nationalen Behorden, die Erleichterung des
grenziiberschreitenden vorlaufigen Zugriffs auf verdachtige Vermo-
genswerte und die internationale Harmonisierung der Geldwaschekon-
trolle im Vordergrund stehen.

Zwei Rahmenbeschliisse der Europdischen Union setzen Teile des
Aktionsprogramms um. Der Rahmenbeschluss vom 13. 6. 2002
(2002/584/JHA) unter dem 6. Titel des Vertrages Uber die Europdische
Union betrifft den so genannten ,Européischen Haftbefehl”, dessen Ein-
fuhrung fur die Mitgliedslander nunmehr verbindlich wurde und der bis
zum 31. 1. 2004 in nationales Recht umgesetzt werden muss. Ein zwei-
ter Rahmenbeschluss der Europdischen Union (2002/475/)1) befasst
sich mit der Harmonisierung des materiellen Rechts der terroristischen
Straftaten, insbesondere auch der terroristischen Vereinigung, sowie der
Teilnahme an derartigen Handlungen und die dafiir vorzusehenden
Sanktionen. Verlangt wird ferner die Einfilhrung der strafrechtlichen
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Verantwortlichkeit juristischer Personen im Zusammenhang mit terrori-
stischen Taten. Dieser Rahmenbeschluss ist bis zum 31. 12. 2002 in na-
tionales Recht umzusetzen, worliber dem Rat und der Kommission Be-
richt zu erstatten ist.

SchlieRlich hat die Europdische Union eine Verordnung Uber spezifi-
sche, gegen bestimmte Personen und Organisationen gerichtete restrik-
tive MaBnahmen zur Bekdmpfung des internationalen Terrorismus er-
lassen, in der die Mitgliedslander verpflichtet werden, finanzielle Mittel
der in einem Anhang aufgelisteten Organisationen einzufrieren und
VerstoRe gegen die Verordnung zu sanktionieren. Damit wird nicht nur
in die finanziellen Grundlagen des internationalen Terrorismus einge-
griffen, sondern auch festgelegt, wer als internationaler Terrorist und
welche Organisation als internationale terroristische Gruppe zu gelten
hat.

Von besonderer Bedeutung fiir die Umsetzung von Geldwéschekon-
trolle ist schlieBlich die im Rahmen der OECD eingerichtete Financial
Action Task Force, deren Aktivitditen nicht nur die Entwicklung von
Geldwaschekontrollstandards, sondern auch deren Evaluation und U-
berpriifung in der internationalen Gesetzgebung einschliefen. Die FATF
hat anlésslich einer Sitzung am 29./30. 10. 2001 Sonderempfehlungen
zur Bekdmpfung des internationalen Terrorismus erlassen, die sich vor
allem auf die Erweiterung der Méglichkeiten der vorlaufigen Beschlag-
nahme und endgiiltigen Einziehung terroristischen Vermégens, auf die
Harmonisierung von Straftatbestdanden der Finanzierung des Terroris-
mus sowie die Entwicklung und Implementation von Anti-Geldwasche-
Standards in alternativen Zahlungssystemen (bspw. Hawalah) beziehen.
In der Zukunft soll sich die Evaluationstatigkeit der FATF auch auf die
Uberpriifung der Einhaltung von Standards der Gesetzgebung zur Un-
terbindung der Finanzierung des Terrorismus und ihrer Implementation
erstrecken. Dies schlieBt Empfehlungen ein, mit welchen Sanktions-
mafRnahmen solche Lander belegt werden sollen, die die Standards
nicht einhalten. Hier setzt auch der USA Patriot Act 2001 an, wenn dort
fur Staaten, die geldwéscherelevante Informationen an amerikanische
Ermittler nicht offen legen, Sanktionen vorgesehen werden (Mello
2002, 382).
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3. Grundziige nationaler Anti-Terrorismus-Gesetzgebung
nach dem 11.9.

3.1 Zugehorigkeit zu und Unterstiitzung einer

terroristischen Vereinigung

Die Neusetzung und die Veranderung materiellrechtlicher Tatbestdnde
und strafscharfender Qualifikationen stellen einen ersten Schwerpunkt
in der dem 11. 9. folgenden Gesetzgebung dar. Bereits in der UN-
Konvention zur Bekampfung transnationaler organisierter Kriminalitat
ist im Zusammenhang mit der Schaffung neuer Straftatbestande die
Zugehorigkeit zu einer kriminellen Vereinigung aufgegriffen worden
(Albrecht/Fijnaut 2002). Auch die Europdische Union hat entsprechen-
de Anstrengungen unternommen (Militello/Huber 2001). Damit wird
die Basis fiir eine Harmonisierung von Straftatbestinden geschaffen,
die im deutschen Strafrecht in Gestalt des §129 (kriminelle Vereini-
gung) sowie §129a (terroristische Vereinigung) vorhanden sind und Er-
leichterungen in der Strafverfolgung schaffen sollen. Es handelt sich
hierbei um typische Vorfelddelikte, die vor allem durch die Inkriminie-
rung der Unterstiitzung einer kriminellen bzw. terroristischen Vereini-
gung besondere Relevanz erlangen kénnen und dabei weit lber die
klassischen Teilnahmeformen der Mittaterschaft, Anstiftung oder Bei-
hilfe hinausgehen (Arnold 2001). Die Straftatbestinde, die Griindung
und Zugehdrigkeit zu einer kriminellen Vereinigung sowie deren Un-
terstlitzung unter Strafe stellen, haben historische Vorlaufer, die auf ei-
ne besondere Gefahrlichkeit bewaffneter Zusammenschlisse (fur die
Zentralgewalt und die innere Sicherheit) abheben. lhre neuere Bele-
bung verdanken sie der Hervorhebung transnationaler organisierter
Kriminalitat in der nationalen und internationalen Kriminalpolitik sowie
Versuchen, die vagen Definitionen und Umschreibungen organisierter
Kriminalitdt in international harmonisierte Tatbestdnde zu fassen (Mili-
tello/Huber 2001). Andererseits war die Inkriminierung der Griindung
und Unterstiitzung terroristischer Vereinigungen schon immer erhebli-
cher Kritik ausgesetzt. Denn das Vorfeld des Terrorismus, wie immer
Terrorismus definiert werden mag, enthélt politische Auseinanderset-
zungen und politische Gruppierungen, deren Verbindungen zu terrori-
stischen Gruppen mehr oder weniger lose sein kénnen; die Gefahr un-
verhéltnismaRiger Eingriffe in die Grundrechte der freien Vereinigung
und der freien Versammlung sowie der freien MeinungsdulRerung liegt
insoweit auf der Hand. Deshalb ist verstandlich, dass sich die Schaffung
entsprechender Tatbestdnde zunéchst auf solche Lander beschrankte, in
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denen terroristische und andere bewaffnete Auseinandersetzungen in
den letzten Jahrzehnten eine besondere Rolle spielten. In Europa sind
es neben Deutschland (§129a StGB) Portugal (Art. 300 StGB), Spanien
(Art. 571 StGB), Frankreich (Art. 421-2-1 StGB), GroRbritannien (Terro-
rism Act 2000 und Vorldufergesetzgebung) und die Tirkei (Gesetz zur
Bekampfung des Terrorismus, Nr. 3713 vom 12. 4. 1991), die die Mit-
gliedschaft in einer terroristischen Vereinigung und deren Unterstiit-
zung unter Strafe stellen. Freilich hat Italien als unmittelbare Konse-
quenz des 11. 9. nunmehr ebenfalls die Strafbarkeit der internationalen
terroristischen Vereinigung im Gesetz vom Nr. 431 vom 14. 12. 2001
eingefiihrt; in Holland ist die Einflihrung eines diese Materie regelnden
§140a in das Strafgesetzbuch in Vorbereitung. Auch in Indien ist das
nach erheblicher innerstaatlicher und internationaler Kritik im Mai 1995
auler Kraft getretene ,Terrorist and Disruptive Activities (Prevention)”
Gesetz unmittelbar nach dem 11. 9. durch eine Verordnung zur Préven-
tion des Terrorismus ersetzt worden, die wiederum die Zugehérigkeit zu
einer terroristischen Vereinigung unter Strafe stellt. In Kanada wird
durch den Anti-Terrorism Act 2001 auf das Vorfeld zugegriffen. Ande-
rerseits wird in diesem Zusammenhang fiir die Schweiz betont, dass der
vorhandene Straftatbestand der Zugehérigkeit zu einer kriminellen Ver-
einigung ausreiche, um auch die Zugehorigkeit zu einer terroristischen
Vereinigung strafrechtlich zu erfassen.

Die Einflhrung des §129b in das deutsche Strafgesetzbuch (vgl. BT-
Drucksache 14/8893 vom 24. 04. 2002), mit dem unter bestimmten
einschrankenden materiellen wie prozessualen Bedingungen auch au-
Berhalb des EU-Raums operierende terroristische Vereinigungen unter
den Tatbestand des §129a StGB fallen (Fankreich nahm eine solche Er-
weiterung bereits im Gesetz 96-647 vom 22. Juli 1996 vor), enthlt al-
lerdings auch eine durchaus bedeutsame Beschrdnkung im Vergleich
zum alten Recht der terroristischen Vereinigung. Denn die bisherige va-
ge tatbestandliche Handlung des Werbens fiir eine terroristische Verei-
nigung wird nunmehr ersetzt durch eine Konkretisierung in Form des
Anwerbens von neuen Mitgliedern oder Unterstiitzern. Die Erweiterung
der Tatbestdnde auf die Unterstlitzung terroristischer Vereinigungen,
die auBerhalb des nationalen Territoriums agieren, entspricht den Vor-
gaben in Resolution 1373 des UN Sicherheitsrats, denen — soweit nach-
prifbar — nunmehr alle Mitglieder der UNO nachgekommen sind.
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3.2 Finanzierung des Terrorismus

Die Anti-Terrorismus-Gesetzgebung beinhaltet auch einen Trend hin
zur Verselbstandigung eines Tatbestands der Finanzierung des Terroris-
mus. Die Vorgaben hierzu entstammen der Resolution des Sicherheits-
rats Nr. 1373. Freilich wird die unmittelbar kriminalisierende Bedeu-
tung eher gering sein, denn entsprechende Aktivitdten dirften schon
mit dem Tatbestand der Unterstiitzung einer terroristischen Vereini-
gung erfasst werden. Jedoch sind die Erh6hungen der Strafandrohungen
und mittelbare Auswirkungen betréachtlich. So wird in Australien im
Suppression of Financing of Terrorism Bill 2002 die Finanzierung des
Terrorismus unter eine Strafandrohung von bis zu 25 Jahren gestellt.
Dénemark hat mit dem Anti-Terrorismus Gesetz vom 31.5.2002 Art
114a in das Strafgesetzbuch aufgenommen, der Finanzierung und ande-
re Unterstiitzungshandlungen fiir den Terrorismus unter eine Strafan-
drohung von 10 Jahren stellt. In Frankreich wurden mit dem Gesetz
vom 15. 11. 2001 Finanzierung und Insidertrading zu selbstdndigen
Terrorismus-Tatbestanden, die ebenfalls erhebliche Strafandrohungen
nach sich ziehen.

Von groRerer Bedeutung diirfte sich allerdings die Frage erweisen,
wie sicher gestellt werden kann, dass Mittel, die bspw. gemeinniitzigen
oder anderen Organisationen zur Verfligung gestellt werden, nicht in
die Finanzierung des Terrorismus umgeleitet werden. An dieser Stelle
wird die Einordnung — und damit eine mittelbare Konsequenz — in die
Geldwéschegesetzgebung relevant. Wahrend bislang die Aufmerksam-
keit der Geldwéschekontrolle auf solches Vermégen gerichtet war, das
aus Straftaten stammt, erweitert sich der Blickwinkel nunmehr auf sol-
che finanziellen Mittel oder Transaktionen, die fiir die Finanzierung von
(zuktinftigen) Straftaten vorgesehen sind. Mit einem solchen erweiter-
ten Ansatz erhohen sich selbstverstandlich auch die Anforderungen an
die Organisationen und Einzelpersonen, die durch die Geldwaschege-
setzgebung zur Abgabe von Verdachtsmeldungen bei Strafandrohung
verpflichtet werden; ferner werden die Ansatzpunkte fiir die Informati-
onssammlung und Verdachtsschépfung weiter.

3.3 Besondere Terrorismusstraftatbestande:

Qualifikation und Strafscharfung

Wahrend im deutschen Strafrecht eine besondere Heraushebung des
Terrorismus in Form selbstandiger Straftatbestdnde oder von Qualifika-
tionen auBerhalb der §§129a, b StGB nicht vorgesehen ist, haben ande-
re Ldnder eben solche Qualifikationen bzw. Strafscharfungen und be-
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sondere Tatbestdnde des Terrorismus eingefiihrt. So droht das franzosi-
sche Strafrecht in Art. 421-1 StGB erhohte Strafen fiir einen Katalog von
Delikten an, wenn diese mit dem Ziel veriibt werden, die offentliche
Ordnung durch die Auslésung von Furcht und Schrecken in der Bevol-
kerung schwer zu stéren; dasselbe gilt fiir Art. 421-2, wo fir Oko-
Terrorismus ebenfalls erhéhte Strafrahmen eingesetzt wurden. In Eng-
land/Wales enthalt der Terrorism Act 2000 (dhnlich der Prevention of
Terrorism Act 1989) eine Vorschrift, die eine Reihe von Straftaten dann
als terroristisch einstuft, wenn diese begangen werden, um die Regie-
rung zu beeinflussen oder die Offentlichkeit oder Teile davon einzu-
schiichtern und eine religiése, politische oder ideologische Sache zu
fordern (Art. 1), wobei es sich auch um ausléandische Regierungen bzw.
Offentlichkeiten handeln kann (vgl. hierzu auch Walker 2000, 8f). D4-
nemark hat im Anti-Terrorismus Gesetz vom 31. 5. 2002 gleichfalls be-
sondere Terrorismustatbestdnde eingefiihrt. In der Schweiz ist ein Ter-
rorismusstraftatbestand nunmehr mit einer Botschaft des Bundesrats
vom 26. 6. 2002 in das Gesetzgebungsverfahren gelangt.” Mit derarti-
gen Verselbstandigungen wird auf herkdmmliche Definitionen des Ter-
rorismus zurlickgegriffen, ndmlich besondere Motivation (Einschiichte-
rung) und die Verfolgung politischer oder ideologischer Ziele. Entspre-
chende Strafscharfungen gelten fiir den USA Patriot Act 2001 sowie fiir
die kanadische und englische Terrorismus-Gesetzgebung und nunmehr
auch fiir die Reform des australischen Strafrechts (Criminal Code A-
mendment Bill 2002). Kennzeichnend ist dabei die Androhung der le-
benslangen Freiheitsstrafe dort, wo die Todesstrafe abgeschafft ist (vgl.
bspw. Abschnitt 29 des Tschechischen Strafgesetzes); die indischen und
amerikanischen Gesetze (18 U. S. C. §§2332a, 2332b) erhohen freilich
das Risiko der Verhdangung der Todesstrafe. Jedoch sieht der weiter o-
ben erwdhnte Rahmenbeschluss der Europdischen Union die Einfiih-
rung und Harmonisierung eines materiellen Terrorismusstrafrechts auch
Uber die Strafbarkeit der Mitgliedschaft in einer terroristischen Vereini-
gung hinaus vor, was fir das deutsche Parlament Nachholbedarf bedeu-
tet.

Die Verselbstandigung von Terrorismustatbestanden verstarkt im
Ubrigen die bereits im Zusammenhang mit der Setzung von Hass-
Strafrecht beobachtbare internationale Tendenz, besondere Strafschéar-

' Botschaft betreffend die Internationalen Ubereinkommen zur Bekidmpfung der
Finanzierung des Terrorismus und zur Bekdmpfung terroristischer Bombenanschlage
sowie die Anderung des Strafgesetzbuches und die Anpassung weiterer
Bundesgesetze vom 26. 6. 2002.
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fungen fiir als besonders geféahrlich oder besonders verwerflich erachte-
te Motive vorzusehen.

3.4 Schutz gesellschaftlicher Infrastrukturen

Erweiterungen betreffen dann eine Tendenz zur Ausdehnung terroristi-
scher Delikte auf Taten, die wichtige gesellschaftliche Systeme (wie Da-
tennetze, Gesundheitsvorsorge etc.) storen oder schadigen (bspw. im
kanadischen Anti Terrorism Act oder im US-amerikanischen Patriot Act
2001), womit als Cyber-Kriminalitit bezeichnete Taten (Hacking, Com-
puter-Sabotage) grundsétzlich auch in den Bereich terroristischer Straf-
taten einbezogen werden.

3.5 Kataloggesetzgebung

SchlieBlich ist auf einen Trend hinzuweisen, der Parallelen zum Betiu-
bungsmittelstrafrecht aufweist. Die Definition terroristischer Gruppen
erfolgt in einer Reihe von Landern in an Gesetze angehdngten Katalo-
gen bzw. Listen (wie bspw. im kanadischen Anti-Terrorism Act oder in
der englischen und amerikanischen Gesetzgebung), die ggf. durch In-
nen- oder Justizministerien, jedenfalls (wie im Betdubungsmittelrecht
seit langer Zeit Uiblich) ohne parlamentarische Beteiligung, erganzt oder
bereinigt werden kénnen (Walker 1992, 47ff; Walker 2000, 14ff). An-
dererseits hat sich die Schweiz dazu entschlossen, keine Listenerfassung
einzufiihren, sondern (wie im deutschen oder schwedischen Strafrecht)
weiterhin den Begriff ,terroristisch” den Gerichten zur Interpretation zu
Uberlassen.

3.6 Geldwasche und Terrorismus

Weiter oben wurde bereits auf die besondere Bedeutung der Kontrolle
der Geldwésche und der Finanzierung des Terrorismus hingewiesen.
Die Geldwasche stellt international seit der Wiener UN-Konvention
1988 einen Kernbereich der strafrechtlichen Bekdmpfung organisierter
und transnationaler Kriminalitdt dar. Die in der zweiten Geldwésche-
richtlinie der EU (ABIEG Nr. L 344 v. 28. 12. 2001, 76) angelegten
Pflichten von Rechtsanwaélten, Notaren, Wirtschaftspriifern und Steu-
erberatern (vgl. dazu Wegner 2002) stellen in verschiedener Hinsicht
signifikante Veranderungen dar. Zum einen verstérken sie die bereits
vorhandenen Verpflichtungen des privaten Sektors, in der Pravention
und Repression von Verbrechen mitzuwirken, zum anderen greifen
diese Verpflichtungen auf Vertrauensverhaltnisse aus, die offensichtlich
als hinderlich fiir wirksame Strafverfolgung eingestuft werden. Mit
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Verdachtsmeldungen und der Inpflichtnahme fiir Zwecke der Kriminali-
tatspravention und Verbrechensbekdmpfung verandern sich das Gefiige
der Institutionen und die Balance, die durch die konventionellen straf-
prozessualen Rechte und Pflichten zwischen den Parteien des Strafpro-
zesses einst hergestellt worden war (Herzog 1999). Im (brigen wird
durch die zwangsweise Einbeziehung des Privaten in die Verbrechens-
kontrolle die grundsatzliche Frage aufgeworfen, wie weit solche Ver-
pflichtungen unabhéngig von den grundrechtlichen Fragestellungen
und Problemen gehen sollten und diirfen. Zwar berufen sich die Ver-
fechter einer weitergehenden Nutzung des angenommenen privaten
Potentials fiir Zwecke der als libergewichtig betrachteten Kontrolle or-
ganisierter und terroristischer Kriminalitit auf die erheblichen Risiken,
die sich fir moderne Gesellschaften, insbesondere aber fiir die Europai-
sche Union bei wegfallenden bzw. weggefallenen Grenzkontrollen und
interner Freizligigkeit stellen. Doch bleibt als Problem die Verhaltnis-
maBigkeit. So ist natirlich vor allem aus dem Gesichtspunkt der Kosten
heraus zu fragen, ob es angesichts der erwiinschten und beobachteten
Folgen angemessen ist, Privaten die mit Kontrollpflichten zwangslaufig
verbundenen Kosten aufzuerlegen. Diese Kosten bestehen einmal aus
den unmittelbar entstehenden Kosten der Kontrolle, zum anderen aus
Folgekosten, die die Beziehungen zu Klienten etc. betreffen. Freilich
reichen die Probleme weiter wie die Analysen von Hesse (1994), Has-
semer (1992) und Herzog (1999) zeigen. Die Analysen verweisen auf
die Entwicklung vom Rechtsstaat zum Schutzstaat sowie auf einen da-
mit zusammenhangenden Typus von Intervention, der wenig formali-
siert ist, auf symbolische Politik zielt und schlieBlich einer rationalen Ef-
fektivitatskontrolle entzogen wird (Herzog 1999, 1919).

Erweiterungen der Moglichkeiten vor allem des vorlaufigen Zugriffs
auf verdachtiges Vermoégen entsprechen den internationalen Vorgaben
(konkretisiert in der Resolution 1373 des Sicherheitsrats) und finden
sich nunmehr in allen Systemen.

3.7 Erweiterung der Kompetenzen der Polizei und der Geheimdienste
Ein weiterer Schwerpunkt bildet sich mit Erweiterungen der Kompeten-
zen von Geheimdiensten und Polizei ab. Die deutsche Sicherheitsge-
setzgebung enthélt eine Vielzahl von Regelungen, in denen die Kompe-
tenzen der Geheimdienste (Bundesverfassungsschutz, Bundesnachrich-
tendienst, MAD) und des Bundeskriminalamts bzw. des Bundesgrenz-
schutzes erweitert werden. Hierunter fallen neue Zustandigkeiten fir
die Beobachtung von Bestrebungen, die sich gegen den Gedanken der
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Volkerverstandigung oder gegen das friedliche Zusammenleben der
Volker richten. Zur Erforschung der Finanzierung des internationalen
Terrorismus werden die Nachrichtendienste berechtigt, Informationen
bei Banken und Finanzinstituten einzuholen (Gesetz zur Bekdmpfung
des internationalen Terrorismus (Terrorismusbekdmpfungsgesetz) vom
9. Januar 2002)? Neue Auskunftsbefugnisse sind gegenlber
Postdienstleistern, Fluggesellschaften und Telekommunikationsunter-
nehmen bzw. Internet Service Providern vorgesehen. Dies entspricht
dem allgemeinen Trend, ndmlich Telekommunikationsunternehmen
langere Aufbewahrungsfristen aufzugeben und den Zugriff auf die vorra-
tig zu haltenden Daten zu erweitern. In England/Wales verstarkt der
Anti-Terrorism, Crime and Security Act 2001 die Pflichten der Tele-
kommunikationsfirmen im Hinblick auf die Speicherung von Kundenda-
ten erheblich (Malcolm/Barker 2002). Danemark hat die Zugriffsmog-
lichkeiten im Gesetz vom 31. 5. 2002 so wie Frankreich im Gesetz vom
15. November 2001 ebenfalls erweitert.

3.8 Zusammenarbeit und Datenaustausch

Die Revision der gesetzlichen Regelungen zur Zusammenarbeit und
zum Datenaustausch beziehen sich international (freilich in unterschied-
licher Intensitét, die eben auch unterschiedliche Sensibilisierung fiir Da-
tenschutz und Trennung von Gefahrenabwehr, geheimdienstlicher Auf-
klarung und Strafverfolgung spiegelt) auf das Verhaltnis zwischen Ge-
heimdiensten und Strafverfolgungs-einrichtungen, vor allem die Polizei,
auf das Verhdltnis zwischen Finanzbehérden und anderen 6ffentlichen
Einrichtungen (wie Zoll oder Geldwdéschekontrolleinrichtungen) einer-
seits sowie Polizei und Geheimdiensten andererseits und schlieRlich auf
das Verhéltnis zwischen Privaten und Polizei bzw. Geheimdiensten. Der
Trend zu der Betonung von Effizienz und damit zu einem reibungslosen
Datenaustausch ist unlibersehbar. Jedoch verstarkt der 11. 9. lediglich
einen allgemeinen Trend, der bereits in den achtziger Jahren in Gang
gesetzt wurde und fiir den die besonderen Probleme in der Kontrolle
der organisierten Kriminalitdt zur Begriindung herangezogen werden
(Albrecht 1998).

Fur Deutschland sind die Befugnisse der Geheimdienste sowie die
Beziehungen zwischen Geheimdiensten und Polizei von besonderer Be-
deutung. In diesem Feld hat das Terrorismusbekdmpfungsgesetz Veran-
derungen gebracht, die einmal in einer Erweiterung der Befugnisse von

2 Bundesgesetzblatt 2002 Teil | Nr. 3, vom 11. Januar 2002.
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BND, Verfassungsschutz und MAD bestehen, zum anderen die Kom-
munikation und den Informationsaustausch neu regeln. So ist nunmehr
auch eine Datenibermittlung des Bundesamtes fiir die Anerkennung
auslandischer Fliichtlinge an Verfassungsschutz- und Ausldnderbehér-
den vorgesehen (zusammenfassend Huber 2002, 793). Jedoch ist hier
daran zu erinnern, dass bereits das Verbrechensbekampfungsgesetz
1994 die Voraussetzungen fiir eine weitgehende Weiterleitung von ge-
heimdienstlich erlangten Informationen an die Strafverfolgungsbehor-
den geschaffen hat (Paeffgen 2002). In Kanada wird als Folge der Anti-
Terrorismus-Gesetzgebung der Zugriff des Geheimdienstes auf Informa-
tionen der Geldwéschekontrolleinrichtungen erlaubt. Der US-
amerikanische Patriot Act 2001 erweitert den Datenaustausch zwischen
Geheimdiensten und Strafverfolgungseinrichtungen, der insbesondere
in den siebziger Jahren stark beschrankt worden war, betrachtlich, ins-
besondere fur den Fall, dass Informationen (auch) als auslandsrelevant
eingestuft werden. Der Gesichtspunkt der nationalen Sicherheit, die be-
reits vorhandenen Ansdtze zur Bekdmpfung transnationaler, grenziiber-
schreitender und organisierter Kriminalitit sowie die Geldwéaschekon-
trolle fihren insoweit zu Verbundsystemen zwischen Geheimdiensten,
Zoll, zentraler und lokaler Polizei, Militir und Geldwaschekontrollein-
richtungen. Diese materialisieren sich in Task Force Ansédtzen (Australi-
en: National Crime Authority Agio Task Force; Kanada: National Securi-
ty Enforcement Teams; Frankreich: Anti-Terrorismus Koordinations-
gruppen UCLAT und CILAT sowie Vigipirate Renforcé (wo Polizei, Mili-
tar und Zoll zusammengefasst werden); Italien: Politisch-Militarische
Einheit (NPM); USA: Buro fliir Nationale Sicherheit (errichtet auf der Ba-
sis des Prasidentenfefehls Nr. 13228 und Ausgangspunkt fiir ein geplan-
tes Ministerium fiir Innere (domestic) Sicherheit). Derartige Task Force
Ansatze schlieBen nicht nur Informationen, sondern auch Organisatio-
nen aufgabenbezogen zusammen und erfahren auf liberregionaler Ebe-
ne in der europdischen Zusammenarbeit (SIS, Europol, gemeinsame
Ermittlungsgruppen) sowie in der internationalen Zusammenarbeit (re-
gionale Kooperationen; Liaison-Beamte) eine entsprechende Ausdeh-
nung.

3.9 Ausdehnung des Anwendungsbereichs neuer und

technischer Ermittlungsmethoden

Die Erweiterung neuer Ermittlungsmethoden bezieht sich insbesondere
auf die Uberwachung der Telekommunikation, der Kommunikation im
Allgemeinen und die so genannte Rasterfahndung. Freilich kann in der
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Gesetzgebung in aller Regel auf bereits vorhandene und in den neunzi-
ger Jahren erweiterte Befugnisse der praventiv oder repressiv ausgerich-
teten Uberwachung der Kommunikation zuriickgegriffen werden. Er-
weiterungen waren, wie bspw. in den USA und in weiteren Staaten, be-
reits Bestandteil der vor dem 9. 11. gegen organisierte Kriminalitit oder
den Terrorismus in Stellung gebrachten Gesetze. Sie nehmen auch in
der UN-Konvention zur Bekdmpfung transnationaler organisierter Kri-
minalitdt 2000 einen prominenten Raum ein. Erweiterungen lassen sich
insoweit als einfache Konsequenz der bereits bestehenden Dynamik in
der Beseitigung gesetzlicher Barrieren verstehen. So entfallen zuneh-
mend restriktive Bedingungen fiir den Einsatz, wie bspw. im kanadi-
schen Anti-Terrorismus Gesetz 2001 (C-36 vom 18. 12. 2001; hierzu
Parent 2002) die Notwendigkeit des Nachweises, dass andere Ermitt-
lungsmafnahmen in der Aufklarung erfolglos blieben oder bleiben wiir-
den oder die Begrenzung der zeitlichen Geltung der richterlichen An-
ordnung der Uberwachung (die im Falle terroristischer Straftaten von
60 Tagen auf 1 Jahr ausgedehnt wird). Im Ubrigen erlaubt Italien nun-
mehr eine praventiv ausgerichtete Kontrolle der Telekommunikation
anlasslich von Ermittlungen wegen terroristischer Straftaten.

Vor allem in den USA und in GroRbritannien haben Praktiken der
Rasterfahndung und der unterhalb konkreten Tatverdachts erfolgenden
Ansatze zur Sammlung und Auswertung personenbezogener Informa-
tionen Warnungen vor einem neuerlichen Wiederaufleben der Erstel-
lung und Nutzung ethnischer Profile (ethnic profiling), vor verallgemei-
nertem Tatverdacht und Diskriminierung, nunmehr zu Lasten von Per-
sonen arabischer Herkunft, nach sich gezogen.

3.10 Inhaftierung und Internierung

Nicht zuletzt ist die Ausweitung physischer Kontrolle durch repressiv
ausgerichtete Inhaftierung (Polizeihaft, Untersuchungshaft und langere
Freiheitsstrafen) und praventive Internierung (Verwaltungshaft) zu
nennen, die im Gefolge der Anti-Terrorismus Gesetzgebung (als Teil
der Anderung der Immigrationsgesetze) auftritt. Insbesondere in
GroRbritannien und in den USA wurden auf Einwanderer bzw. aus-
landische Staatsangehorige bezogene Moglichkeiten der Anordnung
von Verwaltungshaft eingefithrt, mit denen des Terrorismus verdéch-
tige Personen — sollten sie nicht abgeschoben werden oder abgescho-
ben werden kdnnen - zeitlich unbefristet in Gewahrsam genommen
werden diirfen (freilich hat ein englisches Gericht das englische Terro-
rismusrecht kiirzlich in einem allerdings noch nicht rechtskréftig abge-
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schlossenen Verfahren insoweit fiir verfassungswidrig erklart, als es in
diesem Punkt zwischen Inlandern und Auslandern einen gravierenden
und aus der Sicht des Gerichts mit dem Gleichheitsgrundsatz nicht ver-
einbaren Unterschied macht). In diesem Zusammenhang sind Uberdies
Isolierung von Verdachtigen und die Verdecktheit von MaRnahmen zu
nennen. Die MaBnahmen reichen von der Herstellung des Zustands
des incommunicado, wie er in den USA flir des Terrorismus verdachti-
ge auslandische Staatsangehérige jedenfalls praktiziert wird und der
auch den Zugang zu Anwalten (&hnlich das so genannte deutsche Kon-
taktsperregesetz aus den siebziger Jahren sowie Art. 520bis der spani-
schen Strafprozessordnung) und zu Gerichten unter bestimmten Be-
dingungen ausschlieBt, bis hin zu der Ausdehnung der Frist, innerhalb
derer Betroffene liber die Anordnung und Ausfiihrung von verdeckten
MaRnahmen informiert werden missen. In den USA wurde zudem mit
einer Anordnung des Prasidenten die Kategorie der ,ungesetzlichen
Kombattanten" geschaffen, die zwischen dem Status des Kriegsgefan-
genen und demjenigen des Tatverdachtigen angesiedelt wird. Zu sehen
ist im Zusammenhang mit Anti-Terrorismus-Gesetzgebung eine Nei-
gung, die zulassige Dauer einer polizeilichen Inhaftierung ohne Vorfiih-
rung vor einen Richter, zudem die Untersuchungshaft auszudehnen
(fir Frankreich vgl. bspw. Hermant/Bigo 2000, fiir England/Wales
Walker 2000, 18ff)).

3.11 Immigrations- und Auslanderrecht

Die Anderung der Auslinder- bzw. Immigrationsgesetzgebung stellt ei-
nen weiteren zentralen Punkt der Anti-Terrorismus-Gesetzgebung dar,
der sich teilweise tiberlappt mit Anderungen des Rechts der Identitéts-
papiere. Hier steht auch nach den internationalen Vorgaben (Sicher-
heitsratsresolution Nr. 1373) die Verhinderung des Missbrauchs der A-
syl- und Fliichtlingsgesetzgebung im Vordergrund. Die gesetzgeberi-
schen Konsequenzen bestehen einmal in der Einfllhrung von prézisen
Identifizierungstechniken (biometrische Verfahren), zum anderen in der
Erweiterung der Ausweisungs- und Abschiebungsgriinde um den Ver-
dacht etc. der Begehung terroristischer Straftaten bzw. Bestrebungen
(die allerdings angesichts der Strafandrohungen auch bereits bisher in
den Bereich der aufenthaltsbeendenden Vorschriften fielen). Danemark
hat freilich mit dem Gesetz vom 31. 5. 2002 eine Ausweisungsmoglich-
keit fur den Fall geschaffen, dass auslandische Staatangehorige die Si-
cherheit anderer Staaten bedrohen. Hinzu treten, wie bspw. in
Deutschland, die Beseitigung des Religionsprivilegs im Vereinsgesetz
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und die dadurch erleichterte Moglichkeit des Verbots von Auslander-
vereinen. Die Verscharfungen des Auslander- und Immigrationsrechts
missen jedoch innerhalb des Geltungsbereichs der Europdischen Men-
schenrechtskonvention (Art. 3) auch im Zusammenhang mit dem Ver-
bot von Auslieferung und Abschiebung in solche Staaten gesehen wer-
den, in denen den Betroffenen die Verhdngung der Todesstrafe droht.
Da derzeit auslandische Staatsangehérige bzw. Asylbewerber, die in
Terrorismustatverdacht geraten, in aller Regel aus Staaten kommen, in
denen die Todesstrafe angedroht und praktiziert wird (arabische Staa-
ten, Pakistan, GUS-Randstaaten, China, Indien etc.), sind vor diesem
Hintergrund fiir Ldnder des Europarats nicht bloR Ausweisung und Ab-
schiebung beschréankt, sondern eben auch die polizeiliche und justizielle
Zusammenarbeit bei der Durchfiihrung von Ermittlungs- und Strafver-
fahren.

3.12 Sondergerichte und -zustindigkeiten

SchlieBlich ist auf die Einfiihrung besonderer auf Terrorismus speziali-
sierter Strafverfolgungseinrichtungen und Gerichte hinzuweisen, die sich
offensichtlich in Form zweier Trends entwickelt. Einmal geht es um die
Differenzierung in den konventionellen Strafverfolgungs- und Justizsy-
stemen (wie beispw. die zentralisierte Zustandigkeit der Audiencia Na-
cional fiir terroristische Straftaten in Spanien), zum anderen geht es um
die Einfiihrung von Sondergerichtsbarkeit (wie in Frankreich oder in der
Tiirkei) oder gar Militirgerichtsbarkeit (wie in Agypten oder in Indien
praktiziert und in den USA vorgesehen).

4. Feindstrafrecht und der Krieg gegen den Terrorismus

Kriege gegen das Verbrechen sind nicht neu. Sie wurden von amerika-
nischen Préasidenten in den letzten 30 Jahren immer wieder gegen Dro-
gen und Gewalt erklart. Die Gesetzgebung, die dem 9. 11. folgt, tragt
allerdings dazu bei, dass der neue Krieg gegen den Terrorismus nicht
mehr bloB durch Polizeibeamte, Staatsanwilte, Gerichte und Strafvoll-
zug ausgetragen wird, sondern auch durch das Militar, Geheimdienste
und Internierungslager, wobei Soldaten und Nachrichtenpersonal frei-
lich in vielerlei Hinsicht Funktionen Ubernehmen, die denen der Straf-
verfolgungsbehoérden gleichkommen. Denn offensichtlich verandert sich
das Verstdndnis von innerer und &uferer Sicherheit und damit die
Grundlage des Verstindnisses von Kriminalitit und Straftat einerseits
sowie Krieg andererseits (Expertenkommission 2001, 5). Zum einen
werden internationale und zwischenstaatliche Allianzen notwendig,
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um innere Sicherheit herzustellen, einstmals eine klassische und Kern-
aufgabe des Nationalstaats, die auch Souveranitat in der Austibung von
Gewalt im Inneren symbolisierte. Zum anderen veradndert sich der Cha-
rakter des Krieges und zwar von dem ehemals dominanten Merkmal
der gewalttétigen Auseinandersetzung zwischen Staaten hin zu Ausein-
andersetzungen, die als ,kleiner" Krieg oder privatisierter Krieg be-
zeichnet werden, allemal aber auch hin zu Interventionen, die sich als
(auBerterritoriale) Strafverfolgung, Herstellung von (innerer) Sicherheit
in entstaatlichten Regionen (failed states) oder als Menschenrechts-
schutz verstehen. Freilich haben bereits die Entwicklungen im Bereich
der internationalen Kontrolle transnationaler oder organisierter Krimi-
nalitit samt der dort beobachtbaren neuen Kontrollansitze, die insbe-
sondere die Rolle der Geldwésche und die Bedeutung der Konfiskation
betonen, zu einem Bedeutungswandel des Verhéltnisses zwischen inne-
rer und duBerer Sicherheit gefiihrt. Die UN-Konvention zur Bekdmpfung
der transnationalen organisierten Kriminalitit vom Dezember 2000
enthdlt gerade die Bestandteile, die auch flr die Anti-Terrorismus-
Gesetzgebung nach dem 11. 9. von Bedeutung wurden. In diesem
Wandel ist, darauf hat Beck zu Recht hingewiesen (Beck 2002), dem
Bedeutungsverlust der nationalen Zentralgewalt und des national ver-
standenen Gewaltmonopols besondere Aufmerksamkeit zu schenken.
Dieses tritt zuriick hinter internationale und transnationale Formen der
staatlichen, polizeilichen und militarischen Kooperation, die sich in der
Entwicklung Ubergreifender Systeme der Sammlung und des Austau-
sches von Informationen ebenso duBert wie in der Entwicklung tiberna-
tionaler Interventionskrafte und transnationaler Polizei, wie sie nicht zu-
letzt in Europol, in den Systemen von Verbindungsbeamten, gemein-
samen Ermittlungsgruppen etc. zum Ausdruck kommt (Proceedings
2001). Dies fithrt zu einer prekaren Bedeutungsreduzierung fiir die Drit-
te Gewalt, die auf der internationalen Ebene nur ganz rudimentar ent-
wickelt ist und damit auch zu einer strategischen Niederlage flr den
Schutz der Biirger- und Grundfreiheiten.

Die Rolle und Funktion der Geheimdienste verdndern sich. Die An-
ti-Terrorismus-Strategien richten sich nunmehr — wie im Patriot Act
2001 sowie im neuesten Counter Terrorism Strategiekonzept der USA
sichtbar wird — auf eine Integration der ehemals getrennten Geheim-
dienstausrichtung nach innen und auBen sowie auf eine Integration
von Strafverfolgung und Geheimdiensten (Mello 2002, 381f). Das
Strafrecht gerdt so in die Gefahr, sich zu entgrenzen und dabei die klas-
sischen begrenzenden Prinzipien des modernen oder biirgerlichen Straf-
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rechts jedenfalls partiell aufzuheben (Kunz 2001, 403ff). Im Konzept
des Feindstrafrechts findet diese Entgrenzung ihren Begriff. Sowohl Ver-
fahrensrechte wie auch der Schuldgrundsatz erweisen sich aus der
Sichtweise eines Feindstrafrechts als bloRe Hindernisse. Der Militarbe-
fehl des amerikanischen Préasidenten Uber die Festnahme, Behandlung
und Verfahren gegen bestimmte Nicht-US-Staatsbiirger im Krieg gegen
Terrorismus vom 13. 11. 2001 kennzeichnet das entgrenzte und nur
mehr auf Sicherheit und Sicherung bedachte praventive Feindstraf-
recht.

Beck hat dabei die Aussicht auf zwei Idealtypen transnationaler
Staatenkooperation formuliert, die unterschiedliche Formen der straf-
rechtlichen Sozialkontrolle und des Umgangs nicht nur mit Terroris-
mus, sondern insbesondere mit Abweichung, Kriminalitdt und Risiko
insgesamt mit sich bringen. Ein Idealtyp besteht im Uberwachungs-
staat. Uberwachungsstaaten drohen zu Festungsstaaten ausgebaut zu
werden, in denen Sicherheit groR geschrieben, Freiheit und Demokra-
tie dagegen klein geschrieben werden (De Benoist 2002, 40; Beck
2002, 26ff). Es handelt sich gleichzeitig um den Versuch der Konstruk-
tion einer abendlandischen Festung gegen die kulturell Anderen. Die
Entwicklung hin zu Uberwachungsstaaten ist untibersehbar. Sie duBert
sich in der Immigrationskontrolle und der Immigrationsgesetzgebung
ebenso wie im Wandel des Rechts auf politisches Asyl (Albrecht 2002).
Gerade letzteres war im letzten Jahrzehnt schnellen Verdnderungen
ausgesetzt, die sich vor allem in der Ausweitung der Auslieferung und
in dem Bedeutungsverlust des Konzepts des politischen Straftaters zu-
gunsten des Bedeutungsgewinns des Konzepts des terroristischen
Straftaters zeigen (Kittrie 2000, 193ff; vgl. als typisches Beispiel Art. 24
des englischen Auslieferungsgesetzes 1989, wo terroristische Strafta-
ten, definiert entlang der eingangs angefiihrten Anti-Terrorismus Kon-
ventionen, vom Begriff der nicht auslieferungsfahigen politischen Straf-
tat ausgenommen werden; vgl. auch Art. 1 F der Genfer Fliichtlings-
konvention von 1951).

Das strafrechtliche Paradigma verandert sich in diesem Prozess von
einem ,Normal“-Strafrecht und ,normalen” Beschuldigten hin zu ei-
nem — wie es Jakobs (2000) zutreffend genannt hat — Feindstrafrecht.
Das Feindstrafrecht, so argumentiert Jakobs, unterscheidet sich vom
.Binnenstrafrecht" dadurch, dass Straftiter vorgestellt werden, die
nicht nur keine (kognitive) Garantie daflir geben, dass sie sich als
.rechtlich gesonnene Kommunikationsteilnehmer" verhalten, und die
eine ,kognitive Mindestsicherheit personellen Verhaltens" nicht garan-
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tieren. Sie produzieren geradezu das medial plakativ vermittelbare Bild,
dass sie sich dauerhaft vom Recht abgewendet haben oder — dies wird
die Zukunft des (Feind-)Strafrechts nach dem 11. 9. mutmaBlich star-
ker bestimmen — nie daran gedacht haben, eine (kognitive) Garantie zu
geben, sich wie rechtliche gesonnene und Normen/Werte akzeptie-
rende Personen zu verhalten. Mit der Antwort auf die Frage, wer es
denn wohl ist, der diese kognitiven Mindestsicherheiten entweder
nicht in der Lage ist zu erzeugen oder nicht bereit ist zu geben, kann
auf bekannte Gruppen verwiesen werden. Denn zunéchst fallen in die-
sen Personenkreis solche Tater, die als rational handelnde und rational
entscheidende Personen charakterisiert werden, und eben nicht mehr
als Verbrecher, deren Taten auf sozialen Stress, individuellen Druck
oder personliche Defizite zurlickgefihrt werden, problematische Au-
Benwirkungen und prekare innere Zustdnde eben, die man sich durch
ein entsprechend ausgerichtetes Sanktionensystem behebbar denkt.
Dies wird insbesondere im Zusammenhang mit dem Diskurs Gber Tran-
saktions- bzw. organisierte Kriminalitat sichtbar. Dort wird der Tatver-
dachtige als verallgemeinerte Bedrohung dargestellt und zwar nicht
mehr als Bedrohung fiir individuelle Giter und Interessen, sondern als
Bedrohung flr die gesamte Gesellschaft und ihre Grundlagen, die inne-
re oder dulere Sicherheit des Staates oder andere, grofflachig angeleg-
te Rechtsgliter wie die Wirtschaft, die Volksgesundheit oder die natiir-
liche Umwelt.

5. Risiko- und Feindkonzepte

Bestimmend fiir die Perzeption des Gefahrenpotentials (und damit der
Feindeigenschaft) sind die Organisation, das Netzwerk, im Extremfall
eine als Konkurrenz zur konventionellen Gesellschaft vorgestellte Ge-
genwelt). Dem entspricht es, wenn die neueren Analysen der Risikopo-
tentiale des modernen und zukiinftigen Terrorismus auf Netzwerke ab-
stellen und auf die sich entwickelnde Fahigkeit des ,Ausschwéarmens".
Aus einer strategisch-organisatorischen Perspektive werden die (ge-
fahrlichsten) Varianten zukiinftigen Terrorismus mit Anséatzen beschrie-
ben, die auf die Analyse der Zukunft der Entwicklung neuer Kriege
aufbaut und das Konzept der ,networks” und der ,netwars" in den
Mittelpunkt riicken (Arquilla/Ronfeldt 2001). Danach sind den zukiinf-
tigen ,Konfliktgegnern" der Staatsmacht die folgenden Merkmale ge-
meinsam. Die Nutzung moderner Kommunikationstechnologie, eine
soziale und Vertrauen bzw. Zusammenarbeit garantierende Basis
(Ethnie, Religion etc.), eine ,vergemeinschaftende" Erzdhlung lber Zie-
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le der Mission, selbstandige, aber miteinander kommunizierende kleine
Gruppen, sowie die Féhigkeit, bei einem grundsatzlich gemeinsamen
Programm ,auszuschwarmen” und unabhangig voneinander zu handeln
und sich zu entwickeln (Hess 2002, 146). Die Entwicklung von Netz-
werken des Terrors ist dabei lediglich eine Spielart von Netzwerken, die
die wirtschaftliche, soziale und kulturelle Welt durchdringen und von
einer territorialen Basis unabhangig sind (de Benoist 2002, 19ff). Die
Entfaltung von Netzwerken und die damit vorhandene Présenz von Re-
krutierungs- und Aktivierungspotentialen, die weit verstreut sind und
deshalb dem Netzwerk auch erhebliche Redundanz verleihen, ist unter
dem Aspekt der Effizienz derartiger Netzwerke prekar, freilich auch aus
der Perspektive der moglichen staatlichen Gegenstrategien. Sollten die-
se, wie vorgeschlagen wird, aus der Entwicklung von Gegenterrornetz-
werken bestehen, worauf Vieles hinweist, so ware damit fir demokrati-
sche Gesellschaften eine bereits von anderen Kréften betriebene zusitz-
liche Reduzierung der Kontrollierbarkeit der Exekutive verbunden.
Wenn nur Netze Netzwerke effektiv bekdmpfen kénnen (de Benoist
2002, 39), dann fallen eben demokratische Sicherungen, die auf Trans-
parenz, checks and balances sowie parlamentarische Debatte und Ab-
stimmung gegriindet sind, weitgehend aus.

Gerade die Vorstellung einer Gegenwelt ist es ja auch, die den Ter-
rorismus zu einem herausragenden Kandidaten fiir ein Feindstrafrecht
macht. Denn offensichtlich fehlen dort sogar die bei der organisierten
Kriminalitat ja noch vorhandenen gemeinsamen und deshalb auch ver-
standlichen Motive und Motivlagen wie Profitorientierung und Orien-
tierung an der Nachfrage und am Markt, die ebenfalls eine — wenn
auch prekére — Sicherheit und Vorhersehbarkeit zu erzeugen vermé-
gen. Gerade die (organisierte) Gegenwelt (mit ihren Werten und Nor-
men, die sie von der konventionellen Gesellschaft unterscheiden) ist es
doch, die eine kognitive Untermauerung der rechtlichen Erwartungen
und damit die kontrafaktische Stabilisierung nicht zulasst und diejeni-
gen, die der Gegengesellschaft angehoren, als gefdhrliche (weil letztlich
unkontrollierbare und den Einflusssystemen des Rechts und der mit
dem Recht verbundenen gesellschaftlichen Teilbereiche z. B. des Ar-
beitsmarkts entzogene) Personen ausweist. Die Voraussetzungen fiir
eine Ausweitung des Feindstrafrechts und fiir die Ausweitung der
Gruppen, die als Feinde verstanden werden kénnen, sind damit gege-
ben.

Die Diagnosen der Soziologie, die mit der Postmoderne auch die
Grundlagen fiir ein individualisiertes Leben zementiert sehen, verweisen
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in diesem Zusammenhang auf eine sehr prekare Balance. Denn offen-
sichtlich wird die Basis fur ein Binnenstrafrecht, das sich an die (Mit-)
Biirger wendet und auf Inklusion sowie (Re-)Integration der Tater samt
aller Garantien des alten Strafprozesses fiir die Beschuldigten und An-
geklagten bedacht ist, darin gesehen, dass soziale Integration auf eine
Art und Weise hergestellt wird, die das Individuum der Méglichkeit,
sich als ,Feind" zu duBern, weitgehend beraubt. Die Moglichkeit, Feind
zu werden, ist unter den modernen Bedingungen sozialer Integration
jedenfalls auf den seltenen Fall beschrankt, dass die Einbindung von
Einzelpersonen wegen psychopathologischer oder unerklarlicher St6-
rungen nicht gelingt. Diese missen deshalb zur Sicherung der Gesell-
schaft dauerhaft untergebracht werden. Im Mittelpunkt des konventio-
nellen Prozesses sozialer Integration stehen Bindungen an Institutionen,
Werte, Gruppen und die Perzeption der Normen und der gesellschaftli-
chen Ordnung als legitim. Dies ist in einer individualisierten Gesellschaft
nicht mehr der Fall. Unter Bedingungen der Individualisierung muss so-
ziale Integration aus anderen Quellen geschopft werden; was sich unter
derartigen Bedingungen ebenfalls verdndert, das sind die Voraussetzun-
gen, unter denen Feinde gesehen werden. Individualisierung verursacht
groRere Unsicherheitsgefiihle, vor allem natirlich Unsicherheit im Hin-
blick auf die Frage, wer Gefahren und Risiken mit sich bringt. Individuali-
sierung lasst namlich die vormals sehr leicht erkennbare Differenz zwi-
schen dem Mitbiirger und dem Feind der Ordnung zerflieRen; die Gren-
zen werden undeutlich und auch der Rasterfahndung fehlen schlieRlich
operationalisierbare Merkmale, mittels derer die nunmehr grofRen Grup-
pen der “usual suspects” zu handlichen Kategorien eingedampft werden
konnen. Gerade hier setzt die Kritik an der neueren Anti-Terrorismus-
Gesetzgebung an. Sowohl die undeutlichen materiellrechtlichen Be-
schreibungen der terroristischen Straftat, unter die eben auch WTO-
Gegner, Globalisierungskritiker, Tierschutzaktivisten, Hacker etc. fallen
kénnen, als auch die flichendeckenden elektronischen Raster, die mehr
und mehr die zivilen Datenbestdnde aufsaugen sowie Konzepte des Vor-
feld-Tatverdachts, deren Kernbereich ein ethnisches Profil enthélt,

6. Strukturen und Konsequenzen der Anti-Terrorismus-
Gesetzgebung

Die Anti-Terrorismus-Gesetzgebung nach dem 11. 9. ist bestimmt
durch Koordination und Konvergenz. Dafiir haben die internationalen
und europdischen Vorgaben gesorgt, die sowohl neue Straftatbestande
initilert als auch die Bereiche festgelegt haben, in denen Anpassungs-
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und Koordinationsbedarf besteht. Von besonderer Bedeutung ist inso-
weit die Schaffung von neuen Vorfeldtatbestanden wie die terroristi-
sche Vereinigung und die Finanzierung des Terrorismus, die Geldwa-
schekontrolle sowie die Integration von Institutionen der inneren und
auleren Sicherheit und derjenigen der Repression und der Gefahren-
abwehr. Gerade im Bereich der Geldwaschekontrolle entwickeln sich
zudem Instrumente, die fiir die Vereinheitlichung der Gesetzgebung
wie ihrer Implementation Sorge tragen wollen (blacklisting und Sank-
tionen). Erhebliche Bedeutung hat ferner die (in der Gesetzgebung
sichtbare) Transformation der ehemals privilegierten politischen und
ideologischen Motivation von Gewalttatigkeit in Anldsse fir Strafschar-
fung und Zuschreibung besonderer Gefahrlichkeit.

Die offiziellen Begriindungen der Anti-Terrorismus-Gesetzgebungen
entsprechen einander international. Die Sicherheit vor grenziiberschrei-
tender und internationaler terroristischer Gewalt soll erhéht werden.
Die Frage stellt sich dann, ob auf die Beférderung von Sicherheit tat-
sachlich Aussicht besteht. Fir die deutschen Sicherheitspakete hat Narr
(2002, 9) vorhergesagt, dass diese fiir die Sicherheit ,nichts, aber auch
gar nichts erbringen werden"”. Eine solche Prognose ist allerdings schon
deshalb simpel, weil man sich ja gar nicht auf eine evaluationsfihige
Definition der Sicherheit geeinigt hat. Paeffgen (2002, 341) hat das
deutsche Anti-Terrorismus-Gesetzgebung partiell als symbolische Ge-
setzgebung, teilweise als mutmaRlich ineffiziente und dem “war on
drugs" vergleichbare Demonstration staatlicher Aktivitat eingeordnet.
Ahnliche Prognosen werden auch dem USA-Patriot Act 2001 gestellt
(Mello 2002, 385). Wenn sich Veranderungen ergeben werden, dann
werden diese in der oben bereits angesprochenen Transformation des
Strafrechts und des Staates gesehen; ferner werden Verpolizeilichung
oder gar Vernachrichtendienstlichung des Straf(verfahrens)rechts und
des traditionellen Polizeirechts betont (Paeffgen 2002).

Zwar kiimmern sich Literatur und Forschung zum Terrorismus bis-
lang wenig um die Bedingungen des Untergangs oder der Erfolglosig-
keit terroristischer Bewegungen (Miller 2000). Doch lassen sich Bedin-
gungen angeben, die wiederum fiir die Einschdtzung des Erfolgs der
Anti-Terrorismus-Gesezgebung von Bedeutung ist. Die Erfolglosigkeit
terroristischer Gruppen oder Bewegungen wird in aller Regel verstan-
den als eine Folge konsequenter strafrechtlicher und polizeilicher MaR-
nahmen. Dies erklart aber sicher nicht alles, vielleicht nicht einmal Be-
deutsames in diesem Zusammenhang. Wie im Ubrigen bei allgemeiner
Kriminalitdt dirften polizeiliche und justizielle MaRnahmen bzw. solche
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des Gesetzgebers nur marginal in der Erklarung des Untergangs einer
terroristischen Bewegung sein. Eine wesentliche Bedingung fiir den Un-
tergang oder die Aufldsung terroristischer Gruppen besteht offensicht-
lich in der Erosion der politischen Unterstiitzung (Laqueur 1987, 178ff)
oder in ihrer Transformation in Marktteilnehmer (Dishman 2001). Denn
Terrorismus ist in seinem Entstehen assoziiert mit grundlegenden Kon-
flikten in einer Gesellschaft, weshalb das Verhaltnis zwischen terroristi-
schen Gruppen und den in die Konflikte einbezogenen Bevolkerungstei-
len von besonderer Bedeutung fiir den Verlauf terroristischer Gewalt ist
(Gurr 1998). Erosion wird dabei wiederum getrieben durch Prozesse
wie sie aus kontraproduktiven Folgen von Gewalt, aus Einstellungen in
der Bevélkerung oder aus allgemeinen wirtschafts- und sozialpolitischen
Reformen resultieren. Bedingungen des Erfolgs liegen offensichtlich in
einem Angriff auf die Zentralgewalt und Institutionen der Herrschatft,
der sich im Rahmen sozialer Normen und Erwartungen hélt und inso-
weit an soziale Bewegungen und Unterstiitzung bzw. Sympathie an-
knlipfen lasst. Demgegeniiber ist die gleichzeitige Herausforderung so-
zialer Normen und Werte mit geringerem Erfolg verbunden (Gressang
2000, 67).

Insoweit spricht wohl nichts dafiir, dass Sicherheitsgesetzgebungs-
pakete mehr Sicherheit verschaffen. Diese Erkenntnis ist wohl auch den
Gesetzgebern bewusst, die mit jedem neuen Sicherheitsgesetz nicht
miide werden zu betonen, dass Sicherheit vor selbstmordbereiten und
entschlossenen Personen nicht méglich ist. Es verdandern sich freilich
sowohl das Strafrecht als auch der praktische Umgang sowohl mit Tat-
verdachtigen und als auch mit solchen, die es erst noch werden kénn-
ten, ganz erheblich.
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