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Fabian Mayer

Sicherheit und Migration in der Stadt

Datenbasierte Sicherheitsentscheidungen - Strategische
Analysemodelle fiir Quartiere

1.  Einleitung

Die im Folgenden dargestellten Ergebnisse wurden im Teilvorhaben des
Bundeskriminalamts im Verbundprojekt Migration und Sicherheit in der
Stadt (migsst) generiert. Es handelt sich hierbei um ein vom Bundesmi-
nisterium fur Bildung und Forschung geférdertes Projekt der Nationalen
Sicherheitsforschung aus dem Call , Fragen der Migration” mit einer Lauf-
zeitvom 01.10.2018 - 31.12.2021. Partner sind die Hochschule fir Polizei
und offentliche Verwaltung Nordrhein-Westfalen, die Universitat Tubin-
gen mit dem Internationalen Zentrum fur Ethik in den Wissenschaften und
der Stiftungsprofessur fur Kriminalpravention und Risikomanagement, die
Deutsche Hochschule der Polizei, die Universitat Bielefeld, die Forschungs-
gruppe BEMA der Universitat Minster sowie das Bundeskriminalamt.

Das Projekt beschaftigt sich interdisziplindr mit den Auswirkungen von
Migration und (fehlender) Integration im urbanen Raum und den sich er-
gebenden Verknipfungen mit dem Aspekt Sicherheitim Quartier. Hierbei
stehen Effekte auf die Risiken von Migrantinnen und Migranten sowohl
zur Begehung krimineller Handlungen als auch zur Opferwerdung, (kri-
minal-)praventive Fragestellungen, die Untersuchung interinstitutioneller
Sicherheitsarbeit und die Herausarbeitung der Anforderungen an Risiko-
bewertungen fur eine situationsadéquate polizeiliche Strafverfolgung,
Gefahrenabwehr und Intervention im Vordergrund.” Fir weitere Infor-
mationen sei auf die Website des Verbunds www.migsst.de verwiesen.

1 Vergleiche hierzu die Teilprasentation der HSPV NRW sowie die zugehdrigen
Ausarbeitungen.
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2. Uberblick und Ziele

Der vorliegende Beitrag beschéftigt sich mit der Frage, wie - aufbau-
end auf den Erkenntnissen des Projekts migsst und den Bedarfen von
Polizeien und Kommunen - strategische Modelle zur quartiersbezoge-
nen Analyse der Risiken von Kriminalitadt und der Mdéglichkeiten zu ihrer
Reduzierung entwickelt werden kénnen. Der Fokus liegt hierbei auf mi-
grantisch gepragten, groBstadtischen Quartieren. Ziel ist die Ableitung
von evidenzbasierten MaBnahmen fur die Kriminalpravention und Kri-
minalitatsreduktion sowie die Sicherheitsproduktion allgemein und die
Verstarkung der 6ffentlichen Ordnung. Die relevante Zielgruppe sind
hierbei primér lokale Entscheidungstrager aus Polizei und Kommunen,
also beispielsweise Burgermeisterinnen und Birgermeister, héhere Funk-
tionstragerinnen und Funktionstrager der Kommunalverwaltung oder
Polizeiprasidentinnen und Polizeiprasidenten bzw. Leiterinnen und Leiter
von groBeren polizeilichen Organisationseinheiten.

Zu diesem Zweck werden zwei wissenschaftlich fundierte, aufeinander
aufbauende Modelle entwickelt, die den Schwerpunkt dieser Darstellung
bilden. Im Modell 1, dem sogenannten Analysemodell, geht es um die
Analyse der Risiken und Chancen fir die Sicherheit in Quartieren so-
wie der Starken und Schwachen der lokalen Akteure, diese Chancen zu
nutzen bzw. die Risiken zu minimieren. Im darauf aufbauenden Modell
2, dem sogenannten Zusammenhangsmodell, werden Zusammenhan-
ge zwischen einzelnen Faktoren flr eine anschlieBende evidenzbasierte
MaBnahmenplanung identifiziert und dargestellt. Der vorliegende Beitrag
beschaftigt sich schwerpunktmdaBig mit dem Analysemodell, da das Zu-
sammenhangsmodell aktuell noch letzte Validierungsschritte durchlguft.

3. Analytischer Hintergrund

Es kann festgestellt werden, dass etliche verschiedenartige Datenquel-
len und Darstellungsformen existieren, die lokale Daten zu Kriminali-
tat, Sicherheit und Ordnung einerseits und zu sozialen, politischen,
wirtschaftlichen oder vielen weiteren Fragestellungen andererseits auf-
bereiten. Ohne Anspruch auf Vollstandigkeit sind dies im engeren Si-
cherheitsbereich unter anderem Sicherheitsindizes, Kriminalitatsatlan-
ten, polizeiliche Lagebilder und kriminologische Regionalanalysen sowie
im erweiterten Sicherheitsbereich Sozialatlanten, kommunale Indika
torenkataloge und thematisch ausgerichtete Berichtsformate. In beiden
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Gruppen spielen Risiko- und Schutzfaktoren und ihr Zusammenwirken in
lokalen Kontexten eine zentrale Rolle, sodass die Auswertung der dies-
bezuglichen wissenschaftlichen Literatur einen Schwerpunkt der Arbeit
darstellt.

Es ist festzustellen, dass die zahlreichen datenaufbereitenden Forma-
te ihre jeweilige Funktion im Regelfall gut erfillen, es jedoch selten zu
einer thementbergreifenden Verkntpfung und strategischen Nutzung
von verschiedenen organisationsspezifischen Daten kommt. Zudem ist
erkennbar, dass in vielen Fallen in der allgemeinen polizeilichen und
kommunalen Verwaltungspraxis, wenngleich keinesfalls in allen, nach-
vollziehbarerweise ein weniger wissenschaftlicher, sondern eher prag-
matischer Umgang mit Daten vorherrscht. Es ergibt sich hieraus die Fra-
gestellung, wie die existierenden Daten sinnvoll sowie wissenschaftlich
valide und reliabel miteinander in Beziehung gesetzt werden kénnen,
um fundierte Analysen zu ermoglichen und daraus evidenzbasierte
MaBnahmen abzuleiten.

Nach Prufung moglicher theoretisch-methodischer Ansétze stellt eine
Fokussierung auf die sogenannte SWOT-Analyse und die Anpassung
des Instruments an die Bedarfe des Projekts eine geeignete Lésung dar.
SWOT steht hierbei als Akronym far Strengths (Stérken), Weaknesses
(Schwachen), Opportunities (Chancen) und Threats (Risiken). SWOT-
Analysen wurden an der Harvard Business School in den 1950er Jahren
unter wirtschaftswissenschaftlichen Gesichtspunkten als Instrumente
des strategischen Managements entwickelt. Sie basieren typischerwei-
se auf einer Vier-Felder-Matrix, die sich in zwei Teilbereiche gliedert: die
interne und die externe Analyse.

Auf dieser theoretischen Basis erfolgt eine Ubertragung in den Anwen-
dungsbereich des Projekts migsst. Wahrend die interne Analyse sich im
konkreten Anwendungsfall mit den organisationsbezogenen Starken
und Schwachen der im Quartier tatigen Behorden beschéftigt, zieht die
externe Analyse (auch Umweltanalyse genannt) vor allem strukturelle
und situative Faktoren im Quartier selbst in Betracht und kategorisiert
sie als Chancen oder Risiken. Hier findet sich jeweils die in der (Kriminal-)
Prévention grundséatzlich haufig anzutreffende Logik von Schutzfaktoren
(Starken, Chancen) und Risikofaktoren (Schwéchen, Risiken) wieder.

Wichtig ist im Folgenden, dass es sich bei den vorliegenden Modellen
per Definition um Instrumente der strategischen Steuerung handelt. Auf
Grund der zugrundeliegenden Daten ist eine Erhebung in geringeren
Absténden als dem Kalenderjahr nur in Ausnahmeféllen zielfihrend.
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Explizit sind sie somit nicht im starker einsatztaktisch gepragten Bereich
des Predictive Policing zu verorten.

4. Methodik und Modellierung

Das methodische Vorgehen bei der vorgenommenen Modellierung glie-
derte sich in mehrere, aufeinander aufbauende Schritte der Recherche,
Konzeption und Validierung. Zunachst wurde eine strukturierte Lite-
ratur- und Datenbankrecherche zu den thematisch relevanten Fragen
durchgefuhrt. Auf dieser theoretischen Basis wurden erste Annahmen,
Modellierungsgrundsatze und Konzeptionen entwickelt. Der hieraus
entstandene Modellentwurf und seine Bestandteile wurden im Rahmen
eines umfangreichen Workshops mit Praktikerinnen und Praktikern aus
Polizei und Kommunalverwaltung sowie wissenschaftlich Arbeitenden
der anderen Teilprojekte des Verbunds ausfuhrlich sowohl im Plenum als
auch thematisch vertieft in Kleingruppen diskutiert. Im Nachgang wur-
den die gewonnenen Erkenntnisse in die Modellierung eingepflegt und
ein mehrmonatiger intensiver Austausch mit einzelnen Fachbereichen
einer ausgewadhlten Modellkommune sowie der dortigen Polizeibehoérde
begonnen. Ziele waren hierbei der Einblick in vorhandene Datenttpfe,
Moglichkeiten der Operationalisierung von als relevant erkannten Fak-
toren und die Vorbereitung und Durchftihrung von notwendigen Daten-
erhebungen. AbschlieBend wurden die als relevant erkannten Faktoren,
welche in das Modell einflieBen sollten, in einem aufwandigen Verfahren
validiert. Hierbei kam die sogenannte Delphi-Methode zum Einsatz, die
als schriftliches Befragungsinstrument tGber mehrere Runden hinweg die
Meinungen von Expertinnen und Experten konsolidiert. Im konkreten Fall
standen die Identifizierung von Faktoren als Schutz- oder Risikofaktor,
die relative Bedeutung einzelner Faktoren sowie die Zusammenhangs-
starken zwischen Faktoren im Mittelpunkt. Im Ergebnis kénnen die Mo-
delle 1 und 2 dadurch aus theoretischer Sicht sowie unter Hinzuziehung
von Expertinnen und Experten aus Wissenschaft, Polizei und Verwaltung
als validiert betrachtet werden, wenngleich naturlich mit jedem Instru-
ment Einschrankungen verbunden sind.

Der Fokus dieses Beitrags liegt auf dem Analysemodell, das im Folgen-
den anhand eines fiktiven Beispielquartiers kurz vorgestellt werden
soll. Hierfir sind zunéchst einige einleitende Erlduterungen notwendig.
Terminologisch verstehen wir Quartiere als kleinrdumige, unscharf ab-
gegrenzte Erlebensraume. Aus Grinden der Datenverfligbarkeit muss
allerdings an einigen Stellen auf Grenzen administrativer Einheiten zu-
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rickgegriffen werden, sodass gewisse Uberlappungen zwischen dem
Erlebensraum Quartier und der administrativen Einheit Stadtviertel in der
Praxis nicht vermeidbar sind. Zudem sollte nochmals angemerkt werden,
dass der Fokus der Modellierung auf migrantisch gepragten groBstadti-
schen Quartieren liegt - eine Ubertragbarkeit etwa auf mittel- und klein-
stadtische Kontexte ohne relevanten Migrationszusammenhang liegt
nahe, musste aber in weiteren Untersuchungen gepruft werden. Weiter-
hin sollte bertcksichtigt werden, dass der Modellierung gemal3 der Ziel-
stellung ein erweiterter Sicherheitsbegriff zugrunde liegt, der nicht nur
Kriminalitats- und Ordnungsdaten einbezieht, sondern auch ein weites
Spektrum von sozialen, bildungsbezogenen, ékonomischen und infra-
strukturellen Faktoren umfasst. Hierbei handelt es sich um Faktoren, die
sich typischerweise nur mittel- und langfristig, mittelbar und nur in be-
stimmten Fallkonstellationen auf Kriminalitdt und Ordnung auswirken.
Der Modellierung liegt zudem ein probabilistischer Ansatz zugrunde -
keinesfalls mussen bestimmte Effekte zwingend in jedem Fall aus be-
stimmten Konstellationen hervorgehen.
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Abbildung 1: Beispieldarstellung Analysemodell
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Die obenstehende Abbildung verdeutlicht die acht tbergeordneten Be-
standteile, die sogenannten Module, des Modells. Dem internen Ana-
lysebereich sind hierbei die Module 11-13 zugeordnet, also die (behord-
liche) Kriminalpravention, die den Behérden zur Verfligung stehenden
Ressourcen und die Behtrdenkooperation. Im Bereich der externen Ana-
lyse (Module E1-E5) stehen Kriminalitat, Ordnung, die lokale Wirtschafts-
lage, sowie die beiden Cluster Wohnraum, Infrastruktur und Bebauung
und Demografie, Integrationsbedarf und Bildung im Mittelpunkt. Jedes
Modul wird inhaltlich von verschiedenen thematisch geclusterten Fakto-
ren getragen und bildet einen Teilbereich von Potentialen oder Heraus-
forderungen ab. Es handelt sich hierbei methodisch gesehen um kleine
zusammengesetzte Indizes (composite index), deren individuelle Fakto-
rengewichtung auf den Ergebnissen der Delphi-Befragung beruht. Das
Gesamtmodell und die Module stehen in Form einer Tabellenkalkulati-
onsvorlage inkl. Handreichung fur die kommunalen Anwenderinnen und
Anwender zur Verfigung und kénnen so ohne weitere Hilfestellung fir
ein oder mehrere Quartiere umgesetzt werden. Durch Befullung mit dem
entsprechenden Datenmaterial (siehe Abb. 2) kann so fir jedes Modul
ein Modulwert zwischen 0,0 und 10,0 berechnet werden. Hierbei wird
mittels eines Ampelsystems? zur besseren Orientierung und Verortung
die Skala gedrittelt. Der rote Wertebereich (0,0-3,3) kennzeichnet hierbei
tendenziell problematische Quartiere, der gelbe Bereich (>3,3-6,6) zeigt
eine neutrale Einschatzung an und der grtine Bereich (>6,6-10,0) ist ex-
akt mit demselben in der Umgangssprache zu assoziieren. Naturlich kann
diese Gruppierung nur eine grobe Einschatzung darstellen, insbesondere
in den Ubergangsbereichen sollte sehr genau auf die zugrundeliegenden
Daten geachtet und es sollten nur vorsichtig Schlussfolgerungen gezogen
werden. Auf die genauen Modellierungen und Gewichtungsfaktoren der
Module soll an dieser Stelle nicht eingegangen werden, hier sei auf die
kommenden wissenschaftlichen Publikationen und praktischen Handrei-
chungen im 4. Quartal 2021 verwiesen. AbschlieBend sei bemerkt, dass
auf die Bildung eines Ubergeordneten Index, der die Lage des gesamten
Quartiers undifferenziert in einer einzigen Zahl zusammenfasst, bewusst
verzichtet wird, um Verdeckungs- und Verzerrungseffekte zu vermeiden
und so groben interpretativen Fehlschlissen vorzubeugen.

2 Aus drucktechnischen Granden wurden die Farben Rot (grau), Gelb (gepunktet) und
Grun (weiB) in der Darstellung substituiert
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Abbildung 2 : Datenquellen und Modulwerte

Als primare Datenquellen zur Bestlickung der Module bieten sich nach
intensiver Prifung und Diskussionen mit unseren wissenschaftlichen
Partnerinnen und Partnern sowie Vertreterinnen und Vertretern der Mo-
dellkommune drei relevante Teilbereiche an: statistische Auswertungen,
sogenannte Behdrdenanfragen und Mitarbeitendenbefragungen. Bei
den statistischen Daten wird schwerpunktmaBig auf bereits vorhandene
Statistiken bei Polizei und Kommunalverwaltung zurtickgegriffen, bei-
spielhaft etwa aus den Bereichen Polizeiliche Kriminalstatistik (PKS), be-
hordliches Meldewesen, Wirtschaftsférderung, Bildungsmonitoring und
Infrastrukturdatenbanken. Bei den Behordenanfragen handelt es sich
um das gezielte Abfragen von Informationen, die zwar fur gewohnlich in
den Behoérden bekannt sind, jedoch im Normalfall nicht statistisch erfasst
werden. Beispiele hierfur sind die Beteiligung an kriminalpraventiven Pro-
grammen oder die Teilnahme an entsprechenden Gremien und Arbeits-
kreisen. Der letzte Aspekt sind die Mitarbeitendenbefragungen, in deren
Rahmen tberwiegend , weiche” Daten bei Polizei und Kommunalverwal-
tung erhoben werden sollen. Schwerpunkte hierbei sind vor allem Zusam-
menhange im Quartierskontext sowie Einschatzungen der Mitarbeitenden
etwa zu statistisch nur unzureichend erfassbaren Phdnomenen mit einer
starken graduellen Komponente wie Sicherheitsgeftihl und Incivilities oder
die Zufriedenheit der Mitarbeitenden mit ihrem eigenen, fir die Aufga-
benwahrnehmung im Quartier bedeutsamen Aus- und Fortbildungsstand.
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Die Durchfuhrung einer Analyse mittels Modell 1 sollte fir die Entschei-
dungstragerinnen und Entscheidungstrager Hinweise geben, in welchen
Bereichen aktuell strategische Entwicklungsfelder liegen und MaBnah-
menpakete konzipiert werden sollten. Dies kann intern unter anderem
die Allokation von Ressourcen betreffen - nicht abschlieBend sind dies
vor allem Personal, QualifizierungsmaBnahmen, materielle Ressourcen
und verstarkte Kooperationen-, sowie extern den Versuch der positiven
Beeinflussung von Rahmenbedingungen des Quartiers etwa durch MaB-
nahmen in den Bereichen Infrastruktur, Wirtschafts- und Bildungsférde-
rung, Sicherheit und Ordnung.

An dieser Stelle wird die Relevanz des Zusammenhangsmodells deutlich,
auf das im Folgenden wegen ausstehender letzter Validierungsschritte
nur noch kurz eingegangen werden soll. Wenn Defizite in einem be-
stimmten Modul bzw. einem bestimmten Faktor erkannt werden, sollte
im Vorfeld einer MaBnahmenplanung bertcksichtigt werden, welche Zu-
sammenhange hinsichtlich dieses Faktors bestehen. So sollte eine Mal3-
nahme, die eine Veranderung in Faktor A zum Ziel hat, immer auf ihre
moglichen Auswirkungen auf die aus Sicht des Zusammenhangsmodells
eng verbundenen Faktoren B und C hin gepruft werden. Dies soll einen
holistischen Ansatz gewahrleisten, um potentiell relevante flankieren-
de MaBnahmen zu identifizieren und unerwtnschte Nebeneffekte der
MaBnahme zumindest zu antizipieren sowie diese bestenfalls im Rah-
men eines erweiterten MaBnahmenpakets proaktiv anzugehen. Hier-
fir werden Uber die Delphi-Befragung theoretisch fundierte mogliche
Zusammenhange zwischen Faktoren von Expertinnen und Experten auf
ihre Validitat, Relevanz und Starke hin beurteilt, sodass am Ende eine
gewichtete Auflistung bereitgestellt werden kann, welche Faktoren bei
der MaBnahmenplanung prioritar bertcksichtigt werden mussen. Selbst-
verstandlich kann diese Auflistung auf Grund der Komplexitat und Indi-
vidualitat einer spezifischen lokalen Situation immer nur indikativ sein, es
bedarf weiterhin einer griindlichen und interdisziplindren Analyse még-
licher Auswirkungen vor der Umsetzung von MaBnahmen jeglicher Art.

5. Fazit und Ausblick

Als Fazit dieser Ausarbeitung lassen sich drei zentrale Punkte festhalten:

Erstens bestehen als Ergebnis der theoretischen und empirischen For-
schungen im Projekt migsst starke Uberlagerungen zwischen ethnischen
bzw. migrationsgepragten Segregationseffekten einerseits und sozio-
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okonomisch begrindeten residentiellen Segregationseffekten anderer-
seits. Wenngleich Kausalitat hier nicht gegeben sein muss, ist eine starke
empirische Verschrankung wahrzunehmen. Diese sollte bei der Planung
von EinzelmaBnahmen oder MaBnahmenpaketen zwingend mitgedacht
werden, wobei ein kulturalistischer Ansatz, also eine Uberbewertung
von kulturellen gegentber gesellschaftlichen und sozio-6konomischen
Faktoren, unbedingt vermieden werden sollte. Kultur, Ethnizitat und Her-
kunft kénnen in bestimmten Fallkonstellationen eine Rolle spielen, struk-
turell bedeutsamer ist aber fur gewshnlich die sozio-6konomische Lage
von Quartieren und ihrer Bewohner.

Zweitens stehen fur Analysen und strategische Planungen eine Vielzahl
von kommunalen und polizeilichen Daten zur Verfigung, die durch fun-
dierte Modellierung relativ aufwandsarm und gewinnbringend kombi-
niert und nutzbar gemacht werden kénnen. Diese kénnen bei entspre-
chender modellhafter Aufbereitung auch von Mitarbeitenden von Polizei
und Verwaltung ohne tiefergehende sozialwissenschaftliche Methoden-
kenntnisse genutzt werden. Wichtig ist hierbei eine stadtibergreifende
prinzipielle Bereitschaft zum Teilen von Daten im Rahmen der rechtlichen
Maglichkeiten. Hochst relevant ist zudem die Einbindung aller relevanten
Akteure, wobei zunachst ein genereller Konsens auf Leitungsebene erzielt
werden muss. Dieser sollte im Anschluss Uber Verwaltungsvereinbarun-
gen oder andere schriftliche Kooperationsvereinbarungen fixiert werden.
Lokalpolitische Ruckendeckung kann hier ausgesprochen hilfreich sein.

Drittens werden datenbasierte und wissenschaftlich fundierte Entschei-
dungen Uber die Verteilung von Ressourcen (u.a. Zeit, Personal, Budget,
Aufmerksamkeit, politisches Kapital) und die Planung von MaBnahmen
durch Modellierungen vereinfacht. Insbesondere durch eine geregelte,
bestenfalls periodisch wiederkehrende Betrachtung desselben Sachver-
halts kdnnen Veranderungen erkannt und in einem mittel- und lang-
fristigen Entwicklungskontext verortet werden. Dies ermdglicht rationale
und faktenbasierte Entscheidungen und bietet eine Rechtfertigung nach
innen und auBen hinsichtlich strategischer Schwerpunktsetzungen.

Die dargestellte Modellierung wird im 4. Quartal 2021 in mehrere, 6ffent-
lich verfligbare Produkte munden, auf die an dieser Stelle kurz verwiesen
werden soll. Hierbei handelt es sich zunachst um den Projektsammelband
des Konsortiums sowie weitere wissenschaftliche Publikationen zu spezi-
fischen Themen. Zweitens werden die ausfuhrlichen Modelle 1 und 2
in Form einer Tabellenkalkulationsvorlage inklusive Handreichungen be-
reitgestellt, voraussichtlich auf der Projektwebsite www.migsst.de sowie
auf der Homepage des Bundeskriminalamts. Die Handreichungen sollen
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Mitarbeitende bei Polizei und Kommunalverwaltung zur eigenstandigen
Nutzung der Modelle befahigen und befassen sich mit grundsatzlichen
Erwdagungen, Datenquellen, Durchfihrungserlauterungen und Hinwei-
sen zu moglichen Problemquellen und entsprechenden L&sungen. Zu-
satzlich werden als weitere Hilfestellungen sogenannte Erganzungsmo-
dule aus den Arbeitsraten der Konsortialpartner zu den Schwerpunkten
Ethik, Recht und Kommunikation bereitgestellt. AbschlieBend wird fur
die Stadte und Gemeinden, in denen bestimmte im Modell verwendete
Daten nicht zur Verflgung stehen oder nicht erhoben werden kénnen,
ein sogenannter Variablenpool mit méglichen Alternativvorschlagen so-
wie eine Anleitung zur Einpflegung solcher Anderungen oder weiterer
lokaler Sonderbedarfe zur Verfligung gestellt.
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