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Vorwort

Professor Dr. Hans-Jiirgen Kerner

Die 14. Bundestagung "Soziale Arbeit, Strafrecht und Kriminalpolitik" fand im September
1991 in Saarbriicken statt. Die DBH konnte eine erfreulich hohe Zahl von Teilnehmerin-
nen und Teilnehmer aus Praxis, Politik und Wissenschaft im Feld der sog. Sozialen Straf-
rechtspflege am Tagungsort (d.h. der Universitit des Saarlandes) versammeln.

Das Konzept der Bundestagung sah, nach dem sonntéiglichen Eréffnungsnachmittag, fiir
zwei Arbeitstage mehrere Themenschwerpunkte vor. Jeder Themenschwerpunkt unter-
gliederte sich in Arbeitsgruppen mit Referenten und Moderatoren. Zu Beginn der Bera-
tungen beleuchtete der damalige Vorsitzende der Arbeitsgemeinschaft Deutscher Bewih-
rungshelferinnen und Bewihrungshelfer (ADB), Bewihrungshelfer Karl Rohr aus Kiel,
das Problemfeld unter dem Leitthema "Aus der Praxis, fiir die Praxis". Am Ende der Be-
ratungen folgten am dritten Arbeitstag die Berichte aus den Arbeitsgruppen, eine Wiirdi-
gung der Tagung durch Bundesrichter Harmut Horstkotte sowie eine Schlufirede des
Vorsitzenden der DBH.

Im Schwerpunktthemenbereich I: "Soziale Arbeit im Umfeld der Justiz" befa3ten sich die
Teilnehmerinnen und Teilnehmer mit beruflichen Standards Sozialer Arbeit, mit staatli-
cher und freier Hilfe fiir Straffillige in gemeinsamer Verantwortung sowie mit dem Pro-
blem, ob die materielle Not Straffilliger zu einer professionellen Ohnmacht ohne Ende
fithrt. Weitere Arbeitsgruppen handelten vom Strel am Arbeitsplatz und von der blei-
benden Herausforderung durch Siichte und Suchtgefahren. Die zentralen Praxisfelder
wurden mit den folgenden Arbeitsgruppen thematisiert: "Perspektive Clearingstelle: Wo-
hin geht der Weg der Gerichtshilfe?" und "40 Jahre Bewdhrungs(hilfe)zeit - Perspektive
auf bewahrter Basis".

Im Schwerpunktthema II: "Strafrecht im Kontext von Wertewandel und Normsetzung"
ging es um das Grundsatzproblem, ob das Strafrecht als Garant oder als ultima ratio des
sozialen Rechtsstaats einzustufen sei. Einzelne Konkretisierungsfelder wurden mit den
folgenden Themen abgedeckt: Reformerfordernisse im Strafrecht; Diversion in der Pra-
xis; der Ausgleich zwischen Tiéter und Opfer im Spannungsfeld zwischen Vergeltung und
Vergebung; Moglichkeiten einer gesetzlichen Neuregelung der Fithrungsaufsicht;
schlieBlich, besonders aktuell, mégliche Strategien im Umgang mit gewaltbereiten Grup-
pen.

Im Schwerpunktthema III: "Kriminalpolitik im européischen EntwicklungsprozeB" gab es
eine bemerkenswert internationale Beteiligung. Die Themen reichten von einer
Kriminalitdtsanalyse bis zur Integration der Berufsrollen: Europa ohne Grenzen - gren-
zenlose Kriminalitdt?; Funktionen und Chancen einer sog. Kriminalpolitik von unten; So-
ziale Arbeit im Umfeld der Justiz im internationalen Bereich; New Directions of Proba-
tion and Offenders’ Aid in Europe - Where are we going to?



Im Schwerpunktthema IV: "Der Vollzug ist darauf auszurichten, dafl er dem Gefangenen
hilft, sich in das Leben in Freiheit einzugliedern" ging es (auch) darum, die vollzugsbezo-
gene Reformarbeit und Straffilligenhilfe, die bis dato durch den Bundesverband der
Straffilligenhilfe vertreten worden war, in die Konzeption einer verbreiterten DBH mit
einzubinden. Die drei Arbeitsgruppen widmeten sich Reformkonzepten auf dem Gebiet
des Justizvollzuges, Auslindern und Frauen im Justizvollzug.

Der Besuch der einzelnen Veranstaltungen lie8 erkennen, daf die Interessen der Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer breit gestreut waren und dal3 das Angebotsprofil insgesamt
diesen Interessen gerecht wurde. Nichtsdestoweniger gab es auch vereinzelte Kritik. Sie
wurde gerade an der Vielgestaltigkeit des Angebotes festgemacht. Das verbreitetste kriti-
sche Argument mufl im Riickblick und in der Vorschau auf andere groe Tagungen ernst
genommen und planerisch sorgfiltig durchdacht werden. Es geht dahin, da3 ab einer ge-
wissen Menge der angebotenen Themen die Vielfalt in Uniibersichtlichkeit umzuschlagen
droht. Uniibersichtlichkeit muBl dabei nicht notwendig objektiv vorliegen. Es reicht aus,
wenn sich die Teilnehmerinnen und Teilnehmer subjektiv von zuviel "Auswahlpflicht"
betroffen fiihlen.

Vielleicht hat auch die Geschichte der nun vorliegenden Dokumentation etwas mit die-
sem Problem zu tun. Ganz generell werden heutzutage in den verschiedensten Feldern
von Theorie und Praxis geschlossene Tagungsdokumentationen kaum mehr vorgelegt.
Entsprechende (in der Regel sehr umfingliche oder mehrbindige) Verdffentlichungen
unter einem KongreBtitel oder allenfalls einem allgemeinen Sachtitel werden dann immer
weniger vom "Markt" angenommen und nachgefragt. Wenn dann noch, bei einer recht
groBen Anzahl von beteiligten Autoren, einzelne Beitrige verspiitet geliefert werden,
wenn durch (im Einzelfall ohne weiteres nachvollziehbare) nachtrigliche Abdnderungen
von Titel oder/und Inhalt von Beitrigen sich die Aufbaulogik eines Sammelbandes ge-
geniiber dem Ursprungskonzept dndert: Wenn dies und anderes eintritt, dann hat ein
Buchprojekt nicht nur seine Geschichte, wie das Sprichwort sagt; es droht selber zu einer
langen Geschichte zu werden.

So ging es in Teilen auch der Redaktion bei der Bearbeitung der Texte zur 14. Bundesta-
gung. Am Ende hat die Redaktion beherzt aus der Not eine Tugend gemacht und hofft,
daf das Ergebnis gefillt: Zu jedem Themenschwerpunkt sind die bis zu einem Schlufida-
tum eingereichten Texte geschlossen gesammelt und werden nunmehr in einem
gesonderten Materialienheft den Beteiligten, anderen Vorbestellern und sonst
Interessierten preisgiinstig angeboten. Jede(r) Leser(in) kann sich mithin ein eigenes
Menu sachorientiert zusammenstellen. Der Zeitablauf hat der Qualitit der Beitrige
nichts angetan. Wie die Lektiire zeigt, hat (gelegentlich muB8 man sagen: leider) auch die
Aktualitit der Themen nicht oder nicht viel an Bedeutung eingebiiit. Mdgen die
Materialienhefte auch die gegenwirtige Diskussion befruchten!



New Direktions of Probation and Offenders aid in Europe -
Where are we going?

Arbeitskreis 14

Moderation: Peter Wilkitzki
Referent: Dr. George Mair

Moving Centre-Stage: Probation in the
1990s in England and Wales

Dr. George Mair

In England and Wales in 1989 there were 56 (now 55) probation services with almost
7,000 probation officers, and the same number of administrative and clerical staff and
probation assistants giving a total of about 14,000 staff (there are different arrangements
in Scotland and Northern Ireland). Throughout the 1980s the service grew slowly but
steadily, and during this period began to stage a comeback after a period of relative stag-
nation during the seventies when it lost ground in terms of the proportion of offenders
dealt with under a probation order. This comeback has been so successful that Home Of-
~ fice ministers now talk of the probation service moving centre-stage in the criminal ju-
stice process, and a good deal of current government criminal justice policy is based upon
greater utilisation of the probation service. In this paper I want to discuss briefly some of
the key changes which have contributed to the revival of interest in probation work in
England and Wales, and which look as if they will play an important role in the de-
velopment of probation during the 1990s.

1. Day Centres

Although the origins of day centres can be traced quite far back in probation history, cen-
tres came into being officially with the 1982 Criminal Justice Act. Under the provisions of
the Act, an offender can be ordered to attend at a day centre for up to 60 days as part of
a probation order (the order may be for between six months and three years). The impor-
tance of day centres lies in their offering a different approach to probation supervision
and aiming to act as an alternative to custody for relatively serious offenders. At day cen-
tres group-work with offenders is the predominant approach, whereas in traditional pro-
bation work one-to-one casework is the norm. At a day centre offenders might be ex-
pected to attend for eight hours a day, four days a week, which contrasts with the ordinary
probation order where an offender might be seen once a week for an hour. Programmes
of activities at day centres vary widely, but the various classes on offer tend to focus
around four basic subjects: social/life skills (offending behaviour - very important at all
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centres - self-image, communication, relationships), health /welfare activities (job search,
welfare benefits, accommodation, alcohol), art/craft work (art, pottery, woodwork, me-
chanics) and sport (weight-training, swimming, soccer).

Day centres were not introduced without a degree of opposition from some probation of-
ficers who saw them as overly controlling and argued in favour of voluntary rather than
mandatory attendance. But research has suggested that day centres are working quite
well (Mair, 1988a; Vass, 1990), and they have proved that the probation service can
devise imaginative programmes based on groupwork for serious offenders. This was of
considerable importance for the new criminal justice strategies which began to be
formulated by government in the late 1980s.

2. Risk Prediction

Initially closely linked with the increasing significance of day centres has been the deve-
lopment of statistical prediction instruments first to predict an offender’s risk of custody,
and now to predict sentence and the risk of re-offending. Given the probation service’s
adherence to social work values and traditions and its associated insistence upon the vir-
tues of individual professional judgements, this shift towards statistical risk prediction is
indeed noteworthy.

The first moves to develop a risk of custody predictor came as a result of anxieties in one
probation area about how to try to ensure that their day centre was kept as an alternative
to a custodial sentence and to prevent tariff-slippage and net-widening. This predictor
was a rather crude one but more sophisticated instruments are now being developed in
many probation areas. Work is also underway to develop a national risk of reconviction
scale which could be used in all areas. By using such scales probation officers can supple-
ment their own judgement and help to make sure that different types of offenders are
matched up with the most appropriate disposal; more resources can be devoted to those
who need more care and control, and fewer resources can be used on those who pose no
risk of re-offending and have little chance of a custodial sentence. Scales can also be help-
ful for management and the development of rational planning and budgetting. And they
can help to encourage greater consistency amongst probation officers.

The difficulties which need to be addressed in using predictive scales should not be un-
der-estimated; they must be introduced to probation officers carefully and openly, and
their limitations should be pointed out; the need to revalidate any scale regularly should
be emphasised; and clear management objectives are necessary. The development of pre-
diction instruments continues at a rapid pace.

3. Bail Information Schemes

During the 1980s two separate developments led to the introduction of bail information
schemes on an experimental basis in eight areas: first, increasing prison overcrowding and
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the realisation that about 20 per cent of those in custody had yet to be found guilty and
sentenced; and second the introduction of an independent prosecution service. The pro-
bation service wished to forge links with the Crown Prosecution Service (CPS) and one
method of achieving this was to provide information to the CPS about defendants who
might be remanded in custody (the only source of information for the CPS prior to any
probation involvement was the police). In a bail information scheme, a probation officer
interviews briefly before their court appearance any defendants held in police cells for
whom bail is being opposed by the police. The aim is to try to elicit from defendants any
positive information which might help the case for bail rather than custody; police in-
formation is negative as there is a presumption in favour of bail, and the information pro-
vided by the probation officer may show that the defendant has a steady job and stable
accommodation. This information is passed on to the prosecutor who considers it along
with the police arguments and then decides whether or not to oppose the granting of bail.

In common-sense terms, the provision of another source of information to help bail deci-
sion-making can only be a good thing. However, bail information schemes seem to work;
preliminary research suggested that they do tend to lead to bail for many defendants who
would otherwise be remanded in custody (see Mair 1988b; Stone 1988). Since 1988 bail
information schemes have been developed on a planned national basis and there are now
more than 100 such schemes. A refinement of the schemes whereby probation officers
provide the CPS with information which might help the decision to discontinue prosecu-
tion in the public interest also seems to have been successful, and these too are projected
to expand.

Bail information schemes have not been without their critics; some probation officers
consider that it is not part of probation’s task to provide information about defendants

before they have been found guilty. Such opposition is dying away, and the schemes show
the probation service moving into a new area with confidence.

4. Intensive Probation

Currently the most innovative developments in probation work are taking place around
the concept of intensive probation (IP). IP is a broad (even rather nebulous) concept: it
involves no new statutory regulations for probation practice, but it does offer selected
probation areas the chance to develop experimental programmes of supervision for se-

rious offenders. IP schemes are expected to exercise a degree of control over offenders
and to:

(i) set up rigorous referral and selection procedures in order that low risk offenders are
not subjected to IP; targetting is seen as crucial (link with risk prediction).

(ii) work out a comprehensive, individualised programme with the offender and present
this to the courts supplying full details of what is to be done, how often, with whom,
etc.



(i) focus on confronting offending behaviour.

(iv) use a multi-agency approach with both statutory and voluntary agencies involved;
steering committees to be formed and sentencers to be kept informed of progress.

(v) carry out evaluation in terms of diversion from custody, reducing re-offending, cost
effectiveness, and the participation of ethnic minority and female offenders.

There are at present nine areas running IP schemes and plans for another ten to begin
before the end of 1991. Schemes vary from area to area, but they all involve - at least on
paper - more frequent contact with offenders, strict breach policy and a target-group of
high-risk offenders. It is important to note that none of this has required legislation - all
of it could have been done (and some of it certainly was) prior to the Home Office initia-
tive.in 1988. Intensive probation is an important development insofar as it demonstrates
that the probation service can deliver systematic, rigorous and demanding programmes of
supervision for serious offenders; this is a key strategy of current penal policy.

The IP programmes are the subject of detailed evaluation by the Research and Planning
Unit, and this evaluation will go beyond the usual crude reliance on reconviction rates as
the measure of success. IP consists of a series of experimental schemes and thus is not
amenable to a simple study of outcome. Similarly, previous studies of new approaches to
supervision have tended to ignore the implementation process whereby the idea or theory
is put into practice; in reality changes can take place in what was planned for all sorts of
reasons - good and bad. The evaluation of IP will focus heavily on the way schemes are
put into practice, how this compares to the plan, whether target groups are met, etc. Only
by doing this will we be able to interpret the outcome measures which are being used.
These are divided into two groups, primary measures and secondary measures. The for-
mer are reconvictions, diversion from custody, financial costs, sentencer satisfaction, and
the views/attitudes of offenders. The latter will look at the specific aims of IP schemes
such as help with accommodation needs, employment, social skills, drug/alcohol misuse,
etc. We are looking in detail at three IP schemes, and collecting information all of those
recommended for IP in a social inquiry report. We hope that this approach to evaluation
will provide a better method of assessing the effectiveness of court sentences.

These four developments - day centres, risk prediction, bail information schemes, and in-
tensive probation - have all been located firmly in the realm of day-to-day probation prac-
tice, and have to a greater or lesser extent originated in probation services themselves
(although at least encouraged - if not actively promoted - by the Home Office). The next
four are somewhat different. They involve governmental initiatives which are being ap-
plied to the probation service as a criminal justice agency.

5. National Standards

One of the major criticisms of probation work in general has been that it is inconsistent
and lacks uniformity. Probation officers seem all too often to confuse this with flexibility
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and creativity and, of course, see these things in a positive light. But bad practice and in-
‘equality of treatment for offenders can easily result; in some areas a day centre order
might require attendance at a centre for four hours, three days a week for 30 days, while
in others it could mean eight hours a day, four days a week for 60 days. Sentencers could,
as a result, doubt the ability of probation officers to deliver what they claim, and lose con-
fidence in the service. The formulation of national standards for aspects of probation
work is one approach to getting round the problems of inconsistency and lack of credibi-
lity to sentencers. While the fear of many probation staff has been that the imposition of
standards would stifle creativity and flexibility, this is not a necessary consequence and,
indeed, standards could encourage innovative approaches to working.

The first National Standards - for community service orders - were introduced in April
1989. Essentially, they specified such matters as the length of time which should elapse
between the making of the C.S. order by the court and the beginning of work by the of-
fender, the number of unacceptable absences which might be permitted before the of-
fender is taken back to court, the kind of work which should be available, record-keeping,
etc. The Research and Planning Unit has carried out some fairly basic monitoring of the
Standards since their introduction, and they seem to have been successful: the number of
community service orders has increased without any decrease in the seriousness of offen-
ders; offenders are being breached after fewer unacceptable absences; the proportion of
orders revoked and re-sentenced has remained stable. While the probation service in ge-
neral was not initially keen on the idea of National Standards they have been accepted
and plans are underway to devise such Standards for many aspects of probation work -
day centres, social inquiry reports, probation supervision.

6. Partnership

Traditionally, the probation service has worked with offenders using only the skills of
trained probation officers. Increasingly, however, it is realised that the service cannot
work alone. Offenders come from communities, most are punished in the community, and
even those sent to prison return to communities sooner or later. Volunteers can play a
part in effective probation work. And it may be more sensible for the probation service to
utilise the expertise of other organisations and agencies instead of trying to do it all them-
selves. Thus, probation officers should be encouraged to use specialist drug treatment
agencies, employment training organisations, adult education projects, voluntary organi-
sations providing accommodation for example. Government policy in the last few years
has been to try to build a more rational and coherent approach to the way the probation
service makes use of the particular abilities of other organisations - both voluntary and
statutory. A discussion paper entitled "Partnership in dealing with Offenders in the
Community" was published by the Home Office last year (1990), covering the kinds of
work where non-criminal justice agencies might be involved: cautioning and charging po-
licies, bail, supervision programmes, work with prisoners before and after release, work
with victims, and civil work. The paper also discussed possible funding arrangements and
the kinds of structures which might be set up to organise partnership.



7. Cash limits and organisational changes

The kind of developments which have been taking place in the probation service over the
last five years or so have led to a reconsideration of how the service should be funded and
organised. In the past, central government has had an open-ended commitment to pay 80
per cent of probation expenditure (the remaining 20 per cent is met by the local autho-
rity). From 1992, however, the government contribution will be subject to cash limits
which will be calculated by a complex formula for each probation area. It is hoped that
the introduction of cash limits will act as an incentive to ensure effective use of probation
service expenditure, and the government also plans to introduce a more structured re-
source planning process with the service.

The role of probation committees is to be more clearly defined; the size of committees
and the membership is to be subject to rules. Committees’ responsibilities for planning,
objectives and the monitoring of performance are to be clarified. The possibility of
amalgamation between small services is being looked into; arrangements for improved
liaison with sentencers and with the Prison Service are being discussed. At one time the

idea of a national probation service was canvassed, but the advantages of a locally-based
service have been recognised.

8. The Criminal Justice Act 1991

The Criminal Justice Act which was passed by Parliament a few months ago and which
will come into operation in October 1992 has some changes in it which are likely to have a
profound impact on the work of the probation service. The overall thrust of the Act is to
encourage sentencers to make use of community penalties more often, within a just de-
serts sentencing framework. The most important provision of the Act affecting the proba-
tion service is the introduction of the combination order whereby an offender can be sen-
tenced to a period of probation and community service for the same offence. This has
been possible in Scotland for some time, but could only be used in England and Wales
where two separate offences were involved. In theory, the combination order will permit
an offender to receive supervision by the probation service as well as to carry out some

reparation to the community. It should also encourage the courts to make use of the pro-
bation service for even more serious offenders.

The Act also provides for greater use of social inquiry reports, special requirements for
drug or alcohol-related offenders and sex offenders as part of a probation order, and
changes in the parole system will lead to the need for more throughcare by the probation
service. Further, social inquiry reports will be renamed as pre-sentence reports and day
centres will be renamed as probation centres. All of this will require extra resources and
expenditure on the probation service is planned to increase considerably in the next few
years. Several hundred extra probation officers alone will be required to cope with the
changes in the Act.
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Conclusions

On 31 December 1989 the probation service in England and Wales was supervising
141,570 persons, the majority of whom (86,420 or 61 per cent) were subject to criminal
supervision as a result of a court order. Many of these offenders had substantial criminal
records - for example, of males commencing probation supervision almost 40 per cent had
served a previous custodial sentence. The developments in probation which I have out-
lined are likely to lead to the service being asked to supervise even more serious
offenders. Alongside this, the probation service is expected to demonstrate its
effectiveness and to be more accountable in its work.

There have been great changes in the probation service during the 1980s. These have not
taken place without some opposition from the service, but this has been relatively mini-
mal. With the implementation of the 1991 Criminal Justice Act, the service will be in a

key position in the criminal justice process for the remainder of this century and into the
next.
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Arbeitskreisergebnis
Peter Wilkitzki

Ein erhebliches Handicap fiir die Beratungen des Arbeitskreises stellte die geringe Zahl
von Teilnehmern dar, die sich fiir dieses Thema gemeldet hatten. Der Arbeitskreis mufBte
daher mit dem - ebenfalls zahlenmdBig schwach besetzten - Arbeitskreis 15 ("Europa
ohne Grenzen - grenzenlose Kriminalitdt?") zusammengelegt werden, was die fiir die Dis-
kussion verfiigbare Zeit empfindlich verkiirzte. Sicherlich lag das geringe Teilnehmerinte-
resse nicht in mangelnder Attraktivitit des Themas begriindet, auch nicht in dem Um-
stand, daB das Referat und die folgende Diskussion zumindest teilweise in englischer
Sprache gefiihrt wurden. Eher mag eine Rolle gespielt haben, da3 ein weiteres "interna-
tionales Thema" mit unmittelbarem Praxisbezug angeboten wurde (Arbeitskreis 16), das
die Mehrzahl der Teilnehmer mit einschldgigen Interessen und insbesondere der ausldn-
dischen Teilnehmer anzog.

Die geringe Teilnehmerzahl machte zwar eine intensivere Diskussion in "intimerer" At-
mosphire moglich, fithrte aber zwangsldufig auch dazu, daB3 das eigentliche Ziel des Ar-
beitskreises, ndmlich Strukturen der Bewidhrungshilfe in mehreren européischen Staaten
zu vergleichen und daraus gemeinsame Entwicklungslinien abzuleiten, nicht erreicht
wurde - aufler dem englischen und dem deutschen Rechtskreis war lediglich ein einziger
weiterer (Niederlande) vertreten.

Gleichwohl rechtfertigt es das hohe Niveau des Referats und der nachfolgenden Diskus-
sion, die Beratungen des Arbeitskreises insgesamt als Erfolg zu werten. George Mair, ein
erfahrener Forscher aus dem britischen Home Office, gab in seinem einfithrenden Refe-
rat einen eindrucksvollen Uberblick iiber aktuelle Entwicklungs- und Reformtendenzen
in England und Wales. Als Leitmotiv wurde der Versuch einer stirkeren Einbindung der
Bewihrungshilfe in staatliche Verantwortung ebenso deutlich wie die Tendenz einer stér-
keren Vereinheitlichung der unterschiedlichen Standards der Bewdhrungshilfe und einer
weitergehenden Nutzbarmachung statistischer und prognostischer Methoden und Er-
kenntnisse (Stichworte: Tageszentren, Risikoprognosen - insbesondere hinsichtlich der
Riickfallgefahr -, moglichst frithzeitige Befassung der Bewidhrungshilfe mit Haftféillen, "in-
tensive" Bewihrungshilfe fiir Risikogruppen, Erarbeitung nationaler Bewihrungshilfe-
standards, "partnerschaftliche" Beteiligung ehrenamtlicher Bewihrungshelfer, rationel-
lerer Einsatz von Haushaltsmitteln, neue Sanktionsformen und -kombinationen durch das
britische Strafjustizgesetz von 1991).

Eben diese Tendenzen stiefen auf die entschiedene Kritik der Mehrzahl der Diskussions-
teilnehmer, die zwar ebenfalls effektive, differenzierte, kustodiale Sanktionen vermei-
dende Strukturen der Bewihrungshilfe als erstrebenswert bezeichneten, jedoch vor staat-
licher Gingelung der Bewihrungshilfe ebenso warnten wie vor einer "Wissenschaftsgldu-
bigkeit" in der Prognoseforschung. Beides fiihre letztlich nur zu einer Einschrinkung so-
zialarbeiterischer Handlungsspielrdume und zu einer Ausweitung des Sanktionennetzes

11



einschlieBlich des Einsatzes neuer, problematischer Kontrollmechanismen ("elektroni-
sches Armband").

Diese Befiirchtungen - sie wurden besonders stark von den britischen Diskussionsteil-
nehmern hervorgehoben, die das deutsche Bewdhrungshilfesystem als erheblich liberaler
bezeichneten als das englische - spiegeln sich in den sechs Thesen wieder, die zum Ab-
schluf} der Diskussion einhellig angenommen wurden.

Thesen:

12

. Alternative Sanktionen sind auch fiir den Bereich der schwereren und Riickfallkrimi-

nalitdt fortzuentwickeln, ohne daB damit repressive Straf- und Kontrollelemente ver-
stiarkt werden miissen.

Strategien zur Vermeidung von U-Haft sind im weitestméglichen Umfang
auszubauen, neu zu entwickeln und zu nutzen.

Entgegenzuwirken ist der Tendenz, die Bewdhrungshilfe verstirkt auf den repressiven
Bereich zu konzentrieren, mit Kontrollfunktionen einschlieBlich des Einsatzes neu
entwickelter Kontrollmechanismen zu betrauen und dadurch den sozialarbeiterischen
Handlungsspielraum einzuschrinken.

Formen, MaBBnahmen und Standards der Bewdhrungs- und Straffilligenhilfe sollen
nicht von der Verwaltung oktroyiert, sondern aus der Praxis heraus entwickelt werden.

Das Qualifikationsprofil der in der Bewahrungshilfe Titigen ist so zu formulieren, daf
es mit gestiegenen kriminalpolitischen Anforderungen Schritt hilt.

Der Einsatz von Prognoseinstrumenten zur Herausfilterung vermeintlicher Risiko-

gruppen und daran ankniipfende intensivierte Kontrollmanahmen sind bedenklich.
Die Prognoseforschung muB8 sich ihrer Grenzen bewuft sein.



Europa ohne Grenzen - grenzenlose Kriminalitat ?

Arbeitskreis 15

Moderation: Dr. Frieder Diinkel
Referenten: Professor Dr. Cyrille Fijnaut
Professor Dr. Heike Jung

Die Internationalisierung der (organisierten) Kriminalitat in Westeuropa:
ein wachsendes Problem?

Professor Dr. Cyrille Fiinaut')

I. Einleitendes

Beschreibt man die "Internationalisierung der Kriminalitdt" als einen Sachverhalt, der
darin besteht, dal immer 6fter eine oder mehrere Personen eine oder mehrere Verbre-
chen auf dem Hoheitsgebiet unterschiedlicher Staaten begehen, dann haben wir es heut-
zutage keineswegs mit einem neuen Phidnomen zu tun. Denn auch gegen Ende des 18.
und 19. Jahrhunderts wurde auffillig viel dariiber gesprochen. Wie man weiB}, blieb es
auch damals nicht bei Worten, sondern es wurden wirkliche GegenmaBnahmen ergriffen,
insbesondere auf dem Gebiet der polizeilichen Zusammenarbeit. Die Geschichte der "In-
ternationale Kriminalistische Vereinigung" und die Vorgeschichte von Interpol sind in
dieser Hinsicht sehr aufschluBreich?.

Zur Zeit wird der Internationalisierung der Kriminalitit erneut viel Aufmerksamkeit ge-
widmet, auBerordentlich viel sogar. Das hingt natiirlich mit der zunehmenden wirtschaft-
lichen, finanziellen und auf die Dauer wahrscheinlich auch politischen Vereinigung West-
europas zusammen, oder noch genauer, mit der sog. Abschaffung der Innengrenzen in
der EG mit dem Ziel, den gewiinschten freien Verkehr von Personen, Giiter und Kapital
zu erméglichen. Die (Hypo-) These lautet ja, daB die Européisierung des gesellschaftli-
chen Lebens der Internationalisierung der Kriminalitdt betrdchtlich férdern wird, und
daB es folglich notwendig wird, die erforderlichen MaBnahmen zu treffen®. Der erste
Teil meiner Darstellung kreist deshalb um diese (Hypo-)These: Was wird eigentlich be-
hauptet, und wie sollte man diese Behauptungen beurteilen? Die Antwort auf diese Frage
fiihrt uns im zweiten Teil zu einer Erdrterung der allgemeinen Erkenntnisse iiber die In-
ternationalisierung der Kriminalitdt in Westeuropa. Auf welchen Gebieten findet sie (vor

*)  Professor fiir Strafrecht und Kriminologie, K. U. Leuven und Erasmus Universitit Rotterdam.

1) L. Radzinowicz, The roots of the International Association of Criminal Law and their significance; a tribute and reas-
sessment on the centenary of the IKV, Freiburg, Max-Planck-Institut fiir ausldndisches und internationales Strafrecht,
1991; C. Fijnaut, The internationalization of criminal investigation in Western Europe, In: C. Fijnaut and R. Hermans
(eds.), Police cooperation in Europe, Lochem, J. B. van den Brink, 1987, pp. 32-56.

2) R Clutterbuck, Terrorism, drugs and crime in Europe after 1992, London, Routledge, 1990.
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allem) statt? Welche Formen hat sie? Bei der Suche nach einer Antwort wird ganz beson-
ders die Rolle der sog. organisierten Kriminalitit im Internationalisierungsprozef3
beleuchtet werden.

Diese Erérterung fiihrt schlieBlich zu der Frage, wie dieses Problem in der politischen
Diskussion in Westeuropa behandelt wird. Es wird deshalb untersucht, wie im Europa-
parlament dariiber debattiert wird. Die Berichte einiger einschligiger Parlamentsaus-
schiisse, die sich in den letzten Jahren mit der Verbrechensproblematik eingehend be-
schiftigt haben, werden iiberpriift. Das Ergebnis dieser Uberpriifung wird in einem Kom-
mentar auf den UntersuchungsausschuB, der sich zur Zeit mit der Ausdehnung der orga-
nisierten Kriminalitdt in Westeuropa beschiftigt, verarbeitet.

Bevor wir die drei skizzierten Schritte ausfiithren, sollte zunéchst die Relevanz der Proble-
matik der Internationalisierung der Kriminalitit in Westeuropa noch einmal unterstri-
chen werden. Die Relevanz ist sonnenklar, insofern von einer groBangelegten Internatio-
nalisierung die Rede sein kann. Denn die hétte mdglicherweise zahlreiche negative Fol-
gen nicht nur fiir die einzelnen Biirger, sondern auch fiir Betriebe und politische Institu-
tionen. Aber die Relevanz erhellt auch aus der Tatsache, da3 die (angeblich oder wirk-
lich) schnelle Internationalisierung der Kriminalitdt nicht nur tiefgreifende Verénderun-
gen in der Strafgesetzgebung und der Strafgerichtsbarkeit der einzelnen betroffenen Staa-
ten zur Folge hat, sondern auch eine gewisse Europdisierung des Polizeiwesens beschleu-
nigt?. Das Schengener Abkommen spricht in dieser Hinsicht fiir sich®.

IIL. Die "Abschaffung" der Innengrenzen in der EG und die Internationalisierung der Kri-
minalitit in Westeuropa

Es liegt auf der Hand, die oben formulierte (Hypo-)These anhand der Literatur, aus der
jene hervorgegangen ist, zu untersuchen. Es betrifft hier vor allem deutsche Polizei-Lite-
ratur. Erganzt wird sie mit einigen niederldndischen und englischen Schriften. Eine sorg-
faltige Lektiire dieser Vorlagen erweckt in erster Instanz einen etwas verwirrenden Ein-
druck dariiber, was nun eigentlich genau behauptet wird. Auf den zweiten Blick lassen
sich aber schon einige "Kraftlinien" im gefithrten Diskurs entdecken.

Eine erste wire die Feststellung, daf} die "Abschaffung" der Grenzen, d.h. die Aufhebung
der Kontrolle von Personen, Giitern und Kapital, die strafrechtliche Filterfunktion der
bestehenden Grenzkontrollen zunichte macht. Unter dieser Filterfunktion versteht man
die Tatsache, daBl an den Grenzen jihrlich zahlreiche Personen angetroffen, gestellt und
verhaftet werden, die allerhand Straftaten begehen, wie etwa Drogentransport, die Be-
nutzung falscher Identitédtspapiere und das Schmuggeln gestohlener Waren. Aulerdem

3) C. Fijnaut, Organized crime: the form it takes, backgrounds and methods used to control it in Western Europe and the
United States, In: G. Kaiser and H. J. Albrecht (eds.), Crime and criminal policy in Europe; proceedings of the II. Eu-
ropean colloquium, Freiburg, Max-Planck-Institut fiir auslindisches und internationales Strafrecht, 1990, pp. 53-98.

4)  H. Meijers et al.,, Schengen; internationalisation of central chapters of the law on aliens, refugees, security and the po-
lice, Deventer, W. E. J. Tjeenk Willink - Kluwer Law and Taxation, 1991; C. Fijnaut, Tussen misdaadbestrijding en
strafrechtsbedeling; de internationale samenwerking van de politie in West-Europa, Delikt en Delinkwent, nr. 7, 1990,
pp. 623-638; C. Fijnaut, Europeanisation or Americanisation of the police in Europe, In: The 2nd European Police Sum-

mer Course, Apcldoorn-Warnsveld, Nederlandse Politie Academie/Politiestudiecentrum, 1990, pp. 19-27.
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werden an den Grenzen viele Personen festgenommen, die sich der verschiedensten
Straftaten schuldig gemacht haben, dafiir von der Staatsanwaltschaft verwarnt bzw. von
einem Richter zu Freiheits-, Geld- und anderen Strafen verurteilt wurden, die sich aber
dem Strafvollzug bisher entzogen haben. Das Zahlenmaterial, das in der Literatur zur
Hervorhebung dieser Funktion angefiihrt wird, ist nicht immer sehr durchsichtig und de-
tailliert, macht aber auf jeden Fall Eindruck. So erwdhnt B. Walter, daB in den ersten 6
Monaten des Jahres 1988 bei Polizeikontrollen an der gesamten Innenseite der deutschen
Grenzen 50.333 Personen aufgrund strafrechtlichen Verdachts gestellt wurden. P. Inge-
nerf fithrt an, dal im deutsch-niederlédndischen Grenzgebiet bei Aachen (90 Km Grenze)
im selben Jahr tiber 5.500 Personen aus dhnlichen Griinden von deutscher Seite festge-
nommen wurden®).

DaB solche Zahlen - wie primitiv sie auch sein mégen - hinsichtlich eines guten Funktio-
nierens der Strafrechtspflege in Deutschland nicht bagatellisiert werden diirfen, ist selbst-
verstandlich. Klar ist auch, daf} solche Zahlen in der Tat wichtige Bedenken iiber die Fol-
gen einer eventuellen Aufhebung der Grenzkontrollen fiir die Strafrechtspflege in ganz
Westeuropa aufkommen lassen. Aber dem Problem, das uns hier beschiftigt, ist mit die-
sen inzidentellen Zahlen nicht gedient. Denn iiber eine mdgliche Internationalisierung
des Verbrechens sagen sie nichts aus. Und zwar einerseits, weil ihnen jede historische
Perspektive abgeht, andererseits weil sie - u.a. wegen ihrer Allgemeinheit - wahrschein-
lich mehr iiber die Intensitit der Grenzkontrollen als iiber die Art und den Umfang der
grenziiberschreitenden Kriminalitdt aussagen. Wohl zeigen sie ganz klar, daB verschiede-
ne Formen der Kriminalitdt heute mehr oder weniger internationale Ziige aufweisen und
daB die Anwendung des Strafrechts schon lange keine strikt nationale Angelegenheit
mehr ist. Im Anschluf hieran kann die zweite Kraftlinie angegeben werden. Sie besteht in
dem Gedanken, daf die erwihnte Filterfunktion der Grenzkontrollen nicht nur repressi-
ve Ziele verfolgt, sondern auch eine priventive Wirkung hat, indem sie bewirkt, daB we-
niger grenziiberschreitende Verbrechen als solche begangen werden, weil weniger Perso-
nen, die mit der Justiz im eigenen Lande noch eine Rechnung zu begleichen haben, die
Grenzen iiberqueren®. Die Behauptungen iiber diesen priventiven Effekt kénnen eben-
falls nicht leichtsinnig zur Seite geschoben werden. Jeder kennt in seiner nichsten Um-
gebung wohl Menschen, die aus strafrechtlichen Griinden die Grenzen meiden. Aber mit
diesem Hinweis hitte man zugleich auch das Problem angedeutet, das in diesem Zusam-
menhang auftaucht: Das Ausmall der Bremswirkung des erwihnten Effektes auf die In-
ternationalisierung der Kriminalitdt ist vollig unbekannt. Jede Argumentation hieriiber ist
zu diesem Zeitpunkt nicht mehr als eine MutmaBung, die sich mehr oder weniger plausi-
bel anhoért. Dasselbe gilt in gewissem Sinne fiir die These, die sich aus den Behauptungen
iiber die priventive Wirkung der Grenzkontrollen herleitet, nimlich da3 deren Abschaf-
fung den international operierenden Kriminellen allerhand strategische und taktische
Vorteile bieten wiirde. Sie wiirden viel mobiler und flexibler und dazu in einem gréBeren
Aktionsbereich operieren konnen, egal ob es sich um Drogen-, Frauen- oder Waffen-

5)  P.Ingenerf, Das Schengener-Abkommen; eine kritische Betrachtung aus der Sicht einer Polizeibehrde im Grenzraum,
Kriminalistik, nr. 6, 1989, pp. 341-344, 361-362; B. Walter, Europdischer Enthusiasmus; grenziiberschreitende Kriminali-
tit im Spannungsfeld zwischen Kontrolle und Liberalisicrung des Grenzverkehrs, Kriminalistik, nr. 2, 1989, pp. 66-71.
6) R. Rupprecht, Wettlauf der Schnecken; Probleme und Konsequenzen des Abbaus von Grenzkontrollen, Kriminalistik,
nr. 5, 1989, pp. 263-270.
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hindler, um Handel mit Verdachtspersonen, um Fraudeure oder Umweltsiinder han-
delt?.

Auch diese These findet leicht geneigte Ohren. Die Abschaffung von Hindernissen, die
Grenzen nun einmal sind, niitzt ja selbstverstidndlich nicht nur dem legalen Grenzverkehr.
Dem steht gegeniiber, daB3 auch Insider wie H. Boge die dahinterliegende These relativie-
ren. In seinen Augen bildet Westeuropa fiir bestimmte Formen der Kriminalitit schon
lange ein einziges Operationsgebiet; die Abschaffung der Innengrenzen kénne héchstens
eine weitere Vereinigung des kriminellen Euromarktes bewirken®.

Etwas pointiert zusammengefafit: die Aufhebung der Kontrolle von Personen, Giitern
und Kapital an den Innengrenzen der EG wird moglicherweise schon eine erhebliche Be-
eintrichtigung eines addquaten Funktionierens der Strafrechtspflege in den betroffenen
Staaten mit sich bringen, sie wird aber nur einen beschrinkten EinfluB auf die (weitere)
Internationalisierung der Kriminalitit ausiiben. Nach dieser Feststellung sei noch die Be-
merkung gestattet, daf es eigentlich sehr auffillig ist, wie selten in der hier besprochenen
Literatur von den Landesgrenzen als Storfaktoren einer zweckméBigen Verbrechensbe-
kimpfung und einer verniinftigen Strafrechtspflege die Rede ist.

IIL. Die internationale (organisierte) Kriminalitit in der EG

Wenn es zutrifft, dal die sog. Abschaffung der Innengrenzen in der EG nur einer der
Faktoren ist, die der Internationalisierung der Kriminalitit férdern, dann stellen sich
gleich allerlei Fragen ein, Fragen nach den anderen Faktoren, die in dieser Entwicklung
eine Rolle spielen, Fragen nach dem weiteren Verlauf dieses Prozesses. Und natiirlich
auch Fragen nach dem heutigen Umfang und Art der internationalen Kriminalitit in die-
sen Lindern. Aus Raum- und Zeitgriinden werde ich mich auf eine Erorterung der letzt-
genannten Fragen beschrinken.

Zur Beantwortung dieser Fragen ist es zunichst aber unumginglich, eine Fein-
abstimmung der zu Beginn formulierten Definition der internationalen Kriminalitit vor-
zunehmen. Wie zwischen den Zeilen schon aus dem vorigen Paragraphen hervorging, ge-
niigt es nicht, nur die Zunahme der grenziiberschreitenden Kriminalitdt - d.h. das Pha-
nomen, dafl die Kriminalitdt immer weniger innerhalb der Grenzen eines einzigen Lan-
des stattfindet -unter diese Definition zu fassen. Denn immer mehr gibt es auch in West-
europa eine Kriminalitdt die an sich internationalen Charakters ist. Zum Teil {iberlappt
diese Verbrechenskategorie die oben genannten Kategorien, wie z.B. Einfuhr, Transit
und Ausfuhr von Drogen, zum Teil jedoch bildet sie eine selbstindige Kategorie. Man
denke hierbei an die VerstéBe gegen die Bestimmungen im EG-Vertrag zum Schutz des
freien Wettbewerbs und an die betriigerischen Verletzungen der EG-Richtlinien im Be-
reich der Landwirtschaft, des Fischereibetriebs, der Viehzucht usw.

Ty  W. Debets, Grenzenloos Europa in 92 bedreigt fraudebestrijding, Algemeen Politieblad, nr. 12, 1989, pp. 277-280; C D.
Spranger, Organisierte Kriminalitét in einem Europa durchldssiger Grenzen, Innere Sicherheit, nr. 4, 1990, pp. 8-11; H.
Lenhard, Probleme der Grenzdffnung aus der Sicht eines Landeskriminalamtes, PFA Schriftenreihe, nrs. 3-4, 1989, pp.
34-46.

8) H. Boge, Einfliisse nichtdeutscher Straftiter auf die organisierte Kriminalitat; Situation und Bekdmpfung in der Bun-
desrepublik Deutschland, In: Auslinderkriminalitéit in der Bundesrepublik Deutschland, Wiesbaden, Bundeskrimi-
nalamt, 1989, pp. 101-110.
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IIL.1. Die Quantitit der internationalen Kriminalitit

Wenn man von dieser komplexen Definition ausgeht, ist es fast unméglich iiber den Um-
fang der internationalen Kriminalitit in der EG etwas auszusagen. Der Grund dafiir ist
schlicht und einfach die Tatsache, daB trotz aller 6ffentlichen Aufregung diese Problema-
tik bisher noch nicht ernsthaft erforscht worden ist. Der Europarat hat zu Beginn der

siebziger Jahre zwar einen wichtigen Ansatz dazu geschaffen, aber iiber diesen Ansatz ist
man nie hinausgekommen?.

AuBerdem haben Instanzen wie Interpol oder TREVI sich in den letzten Jahren nie an
eine Analyse der Entwicklungen im Bereich der (internationalen) Kriminalitit gewagt,
wie eigenartig das auch sein mag. Das einzige internationale Organ, das in den letzten
Jahren verdienstvolle Versuche unternommen hat, die Kriminalitit in der EG auch quan-
titativ zu inventarisieren, ist die EG-Kommission. Die Koordinationseinheit UCLAF, die
vor einigen Jahren innerhalb der Kommission gegriindet wurde, berichtet jahrlich iiber
die Bekdmpfung des sog. EG-Betrugs. In diesen Berichten wird auch angegeben, wieviele
Betrugsfille bei der Kommission gemeldet wurden, welche Geldsummen dabei im Spiel
sind und, mit Beispielen illustriert, welche konkreten Formen der Betrug annimmt. So
wird im Bericht tiber das Jahr 1990 erwihnt, daB 410 (neue) Fille von den Mitglieds-
staaten bei der Kommission gemeldet wurden, daB der GroBteil dieser Fille sich im Ver-
einigten Kénigreich, Frankreich und Dinemark abspielt, daB aber - in ECU ausgedriickt -
die schwersten Fille sich in Deutschland ereignen. Ubrigens diirfte es klar sein, da auch
diese Zahlen wahrscheinlich mehr aussagen iiber die Intensitit, mit der in den einzelnen

Staaten die EG-Gesetzgebun% gehandhabt wird, als iiber den wirklichen Umfang dieser
internationalen Kriminalitit'%).

Wenn die einschldgigen internationalen Polizeiinstanzen bei der Analyse der Entwicklung
der internationalen Kriminalitdt in Westeuropa versagen, dann kénnte man vielleicht er-
warten, daB zumindest die entsprechenden nationalen Polizeibehérden versuchen sollten,
diese Entwicklung im jeweils eigenen Land zu skizzieren. Nichts trifft aber weniger zu.
Sogar in den Niederlanden - dem einzigen Land der EG, wo man vor einigen Jahren und
vor kurzem erneut versucht hat, den Umfang der mehr oder weniger organisierten Kri-
minalitdt zu erfassen - gibt es in dieser Hinsicht keine zuverlissige Informationen, ge-
schweige denn eine gute Einsicht™).

SchlieBlich darf vielleicht noch darauf hingewiesen werden, daB es nicht einmal eine mehr
oder weniger umfangreiche polizeiliche Analyse der (internationalen) Kriminalitdt in
Grenzgebieten gibt. Die einzige mir bekannte Studie zu diesem Thema ist jene von R.
Dierkens, W. Bruggeman u.a. iiber die grenziiberschreitende Kriminalitit im belgisch-
franzésischen Grenzgebiet in der Nihe von Lille!®. Sie zeigt, wie duBerst schwierig es ist,

9)  H.-J. Kerner, Professionelles und organisicrtes Verbrechen; Versuch einer Bestandsaufnahme und Bericht iiber ncuere
Entwicklungstendenzen in der Bundesrepublik Deutschland und in den Niederlanden, Wiesbaden, Bundeskriminalamt,
1973.

10) Commissic van de Europese Gemeenschappen, Fraudebestrijding; verslag over de werkzaamheden cn vorderingen in
1990, Briissel, 1991 (SEC -91- 456 def.).

11) Centrale Recherche Informaticdicnst, Georganiseerde criminaliteit en inter-regionale groepscriminaliteit, 's Graven-
hage, 1988.

12) R Dierkens, W. Bruggeman c. a., Grensoverschrijdende criminaliteit, Gent, R. U. Gent, School voor Criminologie,
1991.
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den Umfang des grenziiberschreitenden Verbrechens sogar in einem kleineren Raum
festzustellen. Klar ist nur, daff diese Form der Kriminalitat alles Mogliche umfaf3t, vom
Ladendiebstahl bis zum professionellen Uberfall. In diesem Sinne enthilt diese Studie
eine Warnung an alle, die die Problematik der Internationalisierung der Kriminalitét

ganz oben auf die politische Tagesordnung riicken méchten. Sie sollten sich davor hiiten,
diese Problematik liberzubewerten.

IIL. 2. Die Formen der internationalen Kriminalitit

Was die Qualitdt der internationalen Kriminalitit in der EG betrifft, kann nun im An-
schluB an diese Warnung in der Tat festgestellt werden, da} die Aufmerksamkeit vor al-
lem der ernsthaften, spektakuldren, professionellen und komplexen Formen dieser Kri-
minalitét gilt, zumindest in der Fachliteratur. Ein gutes Bild dieses Sachverhalts vermit-
telt die Beschreibung, die P. Stoffelen 1986 in seinem Bericht zur internationalen Krimi-
nalitét vor der Parlamentarischen Versammlung des Europarates geliefert hat. Diese Be-
schreibung 1Bt sich gut in unsere Betrachtung einfiigen'®. In diesem Bericht werden als
die schwersten Formen der internationalen Kriminalitdt genannt: Drogenhandel (inklusi-
ve der "Weillwische" der damit erzielten Gelder), illegaler Waffenhandel, illegaler Han-
del mit Kunstgegenstdnden, Frauenhandel, Wirtschaftskriminalitdt und Terrorismus.

Es gehorte wahrscheinlich zur Aufgabe des Berichterstatters, nur ganz kurz anzudeuten,
im welchem AusmaB (auch im geographischen Sinne) diese Formen der internationalen
Kriminalitdt betrieben werden, wie die Téter konkret vorgehen, welche Umsténde ihr
Entstehen begiinstigen, und welche die beteiligten Organisationen, Gruppen oder Perso-
nen sind. Frappierend ist dagegen aber die Tatsache, da3 auch andere - insbesondere die
Forscher - bei der Analyse dieser Kriminalitit (in Westeuropa) versagt haben. Der GroB-
teil der Literatur zu diesem Thema stammt von Journalisten und Politikern und ist in ei-
nem entsprechenden, auf Sensation bedachten Stil geschrieben, d.h. mit viel Aufmerk-
samkeit fiir konkrete Einzelheiten und Personen in ganz bestimmten Angelegenheiten,

ohne Augenmerk fiir die Strukturen dieser Verbrechensarten und den Kontext, in dem
sie vorkommen.

Man nehme beispielsweise den internationalen Drogenhandel in Westeuropa. Es gibt in
den einzelnen Lindern, z.B. in Holland, wohl zuverlissige Analysen der Art und Weise,
wie der oOrtliche Drogenhandel, z.B. in Amsterdam, funktioniert*. Auch wurden schon
informative Berichte zur konkreten Vorgehensweise bestimmter Banden vorgelegt').
Aber eine auch nur einigermallen gediegene Studie iiber die Lage in Westeuropa sucht
man vergebens. Und was sich im journalistischen Bereich findet, stellt im allgemeinen
nicht sehr viel vor, zumindest nicht im Vergleich zu dem, was in den USA von Journali-

13) Council of Europe, Report on international crime, Strasbourg, 1986 (AS/JUR -38- 14, Rapporteur Mr. Stoffelen).
14) F.van Gemert, Mazen en netwerken; de invloed van beleid op de drugshandel in twee straten in de Amsterdamse bin-
nenstad, Amsterdam, Universiteit van Amsterdam, Instituut voor Sociale Geografie, 1988.

15) 'W.van den Brand, R. Heesters e. a., De beproeving; evaluatie van een onderzoek naar een criminele organisatie, Eind-
hoven, Gemeentepolitie Eindhoven, 1990.
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sten zu diesem Thema geschrieben wurde'®. Das Eindrucksvollste ist eigentlich noch das
Pamflet, das Jean Ziegler iiber den EinfluB des Drogenhandels auf Wirtschaft und Politik
in der Schweiz verfaBt hat'?),

Um die Literatur zum illegalen Waffenhandel innerhalb Westeuropas steht es maogli-
cherweise noch schlechter. Obwohl das Thema in aller Munde ist, auch und gerade bei
Politikern, wurden meines Wissens bisher keine eingehenden Untersuchungen publiziert.
Der interessierte Leser ist also vollig auf Presseberichte und auf die in den Jahresberich-
ten der Polizei erwihnten Zahlen der beschlagnahmten Feuerwaffen angewiesen. Bei der
Frage, wie der illegale Waffenhandel im allgemeinen funktioniert, tappt man heute noch
fast vollig im Dunkel. Wohl gibt es vereinzelte nicht-publizierte Studien!®),

Fehlanzeige auch beim illegalen Handel mit Kunstgegenstinden. Obwohl die Polizei in
ganz Westeuropa iiber zahlreiche Daten zu diesem Handel verfiigt, wurden, soviel ich
weil, das wirkliche Funktionieren dieses Handels, die Rolle gewisser Institutionen und
Sammler, der Effekt der zunehmenden Sicherheitsvorkehrungen in den Museen usw.,

noch nie eingehend erforscht. Hauptinformationsquelle sind auch hier vereinzelte Be-
richte.

Der Frauenhandel ist etwas besser dokumentiert, was vor allem dem EinfluB der Frauen-
bewegung zu verdanken ist. Nicht nur gibt es in verschiedenen Léndern journalistische
Reporte'?, es gibt auch ernsthafte Forschung nach diesem bizarren Phéinomen®, Diese
Forschung zeigt librigens, daf es sich dabei um eine vielgestaltige Form der internationa-
len Kriminalitdt handelt: Sie reicht von zufilligen Arrangements bis hin zu ziemlich struk-
turierten Kooperationsverbinden.

Unter Wirtschaftskriminalitét versteht P. Stoffelen in seinem Bericht viele verschiedene
Formen der internationalen Kriminalitit: Steuerhinterziehung, Umweltkriminalitit,
Computerkriminalitdt, EG-Betrug usw. Hieriiber gibt es insgesamt eine Menge For-
schungsliteratur, auch wenn diese sich meistens auf Fallbeispiele aus den einzelnen Staa-
ten beschrinkt?, Jedenfalls geht daraus deutlich hervor, daB die Wirtschaftskriminalitit
in der Tat in hohem MaBe eine internationale Angelegenheit ist. Weiter auch, daB diese
Kriminalitdt nicht nur zahlreiche Formen annimmt, sondern auch was AusmaB, Komple-
xitdt, Schaden usw. betrifft, sehr diversifiziert ist, sosehr, daB allgemeine, verniinftige

16) M. Morstein, Der Pate des Terrors; die morderische Verbindung von Terrorismus, Rauschgift und Waffenhandel,
Miinchen, Piper, 1989; P. Eddy, The cocaine wars; murder, money, corruption and the world’s most valuable commo-
dity, London, Century, 1988; G. Gugliotta and J. Leen, King of cocaine; on astonishing true story of murder, money and
corruption, New York, Harper and Row, 1989; B. Rice, Trafficking: the boom and bust of the Air America cocaine ring,
New York, Charles Scribner’s Sons, 1989,

17) J. Ziegler, La Suisse lave plus blanc, Paris, Editions du Seuil, 1990.

18) W.A.van Ham, De vicicuze cirkel van het in(beslag)genomen vuurwapen, Tilburg, 1986.

19) P. Chairoff et K. Le Saint, La mafia jaune en France, Paris, Editions du Fanval, 1987, E. Launer (Hg.), Frauenhandel,
Géttingen, Lamuv Verlag, 1991; W. Regtmeicr, Menschenhandel; Erfahrungen einer Sonderkommission in einem be-
sonderen Deliktsbereich der organisierten Kriminalitdt, PFA Schriftenreihe, nrs. 3-4, 1990, pp. 81-92; A. van Ammel-
rooy, Vrouwenhandel; de internationale seksslavinnenmarkt, 's Gravenhage, Uitgeverij BZZTOH, 1989.

20) H. W. J. Buijs, Vrouwenhandel; onderzock naar aard, globale omvang en de kanalen waarlangs vrouwenhandel naar
Nederland plaatsvindt, 's Gravenhage, Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 1985.

21) P. Bernasconi, Finanzunterwelt, Ziirich, Orell Fiissli Verlag, 1988; R. H. Blum, Offshore haven banks, trusts and com-
panies; the business of crime in the Buromarket, New York, Pracger, 1984; Bundeskriminalamt, Wirtschaftskriminali-
tdt, Wicsbaden, Bundeskriminalamt, 1984; E. R. Koch, Grenzenlose Geschifte; organisierte Wirtschaftskriminalitit in
Europa, Miinchen, Knesebeck und Schuler, 1988; P. C. van Duyne, R. F. Kouwenberg en G. Romeijn, Misdaadonder-
nemingen: ondernemende misdadigers in Nederland, Arnhem, Gouda Quint, 1990.

19



Aussagen dazu jetzt kaum mdoglich sind. Eine addquate Typologie dieser Kriminalitit
tite not.

Uber den Terrorismus, wen wundert’s, wurde in einigen Lindern noch am meisten publi-
ziert. Aus der verfiigbaren Literatur geht bemerkenswerterweise hervor, dal der Terro-
rismus, in so fern er von Bewegungen oder Gruppen aus den EG-Landern selbst ausgeiibt
wird, nicht so international ist, wie er in den Medien oft vorgestellt wird. Natiirlich hat es
zwischen Gruppen Kontakte gegeben, natiirlich haben bestimmte Bewegungen auch im
Ausland Anschlidge veriibt. Dennoch ist der Terrorismus kein Phanomen, das an sich als
internationales Verbrechen betrachtet werden kann. Dafiir hingt er offensichtlich doch
zu sehr mit den besonderen nationalen Umstinden zusammen®?.

Wenn heute zwar mehr iber allerlei Formen der internationalen Kriminalitit gesagt
werden kann als dies im Stoffelen-Bericht der Fall ist, so doch auch wiederum nicht sehr
viel mehr. Das ist eine miBliche Lage, vor allem in Hinsicht auf die heute in Westeuropa
gefiihrte Politik zur Bekdmpfung dieser Kriminalitit. Hoffentlich werden bald einmal die
erforderlichen Mittel bereitgestellt, z.B. von der EG-Kommission, um diese Problematik
umfassend und eingehend zu erforschen. Im Rahmen einer solchen Forschung sollte na-
tiirlich beachtet werden, dal mit den oben genannten Formen die Liste der internatio-
nalen Verbrechen noch lidngst nicht erschépft ist. So verdiente z.B. auch der internatio-
nale Handel mit gestohlenen Giitern (etwa Autos, LKWs und Schiffen), die internatio-
nalen Gliicksspielverzweigungen, international geplante und veriibte Uberfille, Entfiih-
rungen und Erpressungen, und die internationale illegale Arbeitsvermittlung die nétige
Aufmerksamkeit?®. Selbstverstindlich sollte man dabei nicht aus dem Auge verlieren,
daB in bestimmten Fillen mehrere Formen des internationalen Verbrechens im Spiel
sein kénnen. Was in der BCCI-Affire im groBen Stil ans Tageslicht kommt, spielt sich,
wenn man der verfiigbaren Literatur glauben darf, im kleineren Umfang, dafiir aber hiu-
figer, in ganz Westeuropa ab.

III. 3. Die internationale organisierte Kriminalitit

Eine Frage, die in der Analyse des Umfangs und der Art der internationalen Kriminalitit
unbedingt Aufmerksamkeit verdient, und zwar nicht nur seitens der wissenschaftlichen
Forschung sondern auch der politischen BeschluBfassung, ist die Frage, im welchem
MaBe die internationale Kriminalitit organisierte Kriminalitit ist. In den Augen einiger,
vor allem deutscher Publizisten ist diese Frage anscheinend nicht relevant: Sie werfen
ohne viel Aufhebens alles auf einen Haufen?. Aber wer genauer wissen will, woriiber ei-

gentlich die Rede ist und welche Politik gefiihrt werden soll, kann dieser Frage nicht aus
dem Wege gehen.

22) S. Aust, Der Baader-Meinhof-Komplex, Hamburg, Hoffmann und Campe, 1985; P. Bishop and E. Mallie, The Provi-
sional IRA, London, Corgi Books, 1989; A. Hamon ct J. Ch. Marchand, Action Directe: du terrorisme francais a
I'euroterrorisme, Paris, Editions du Seuil, 1986; J. Vander Velpen, De CCC; de staat en het terrorisme, Antwerpen,
EPO, 1986.

23) M. Bles and R. Low, The kidnap business, London, Pelham Books, 1987; R. Clutterbuck, Kidnap, hijack and extortion,
Houndmills, The MacMillan Press, 1987; Cross Channel Conference, The international traffic of stolen motorvehicles, Rot-
terdam, Gemeentepolitie, 1990; T. M. Schalken, Casino en illegaliteit, Arnhem, Gouda Quint, 1990,

24) H.-G. Behr, Organisiertes Verbrechen, Diisseldorf, Econ Verlag, 1985; H. W. Hamacher, Tatort Bundesrepublik
Deutschland; organisierte Kriminalitit, Hilden, Verlag Deutsche Polizeiliteratur, 1986.
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DaB die Antwort auf diese Frage nicht leicht ist, leuchtet ein, teils, weil sich iiber Defini-
tionen immer streiten 1dBt, teils, weil der Begriff "organisierte Kriminalitat" politisch und
kulturell sehr geladen ist, und schlieBlich auch, weil es in Westeuropa nur wenig einschla-
gige empirische Untersuchungen zu diesem Thema gibt. Wenn man dennoch eine Ant-
wort geben will oder muB, liegt es auf der Hand, an die Sprachregelung in den USA anzu-
kniipfen: Dort gibt es ja sowohl in der Forschung wie in der Politik eine ziemlich lange
Tradition auf diesem Gebiet. Der transatlantische "Ausweg" bietet aber keine unmittel-
bare Losung fiir dieses Problem, denn auch in den USA hat der erwihnte Begriff meh-
rere Bedeutungen.

Traditionell wird unter "organisierter Kriminalitdt" sowohl das professionelle Verbrechen
als auch die Verbrechersyndikate (die sich mit der Lieferung illegaler Giiter und Dienst-
leistungen beschiftigen) verstanden®. Man sollte ebenfalls beachten, daf E.H. Suther-
land auch den white collar crime fiir eine Form der organisierten Kriminalitit halt?®),
Weil ihnen diese umfassende Definition zugrunde gelegt wird, ist es weiter nicht erstaun-
lich, daB3 in den Berichten der "Pennsylvania Crime Commission" iiber das organisierte
Verbrechen in diesem Staat eine Vielzahl der oben angefithrten Formen der internatio-
nalen Kriminalitit aufgelistet werden?). Im Kontext der westeuropdischen Diskussion
iiber organisierte Kriminalitidt bedeutet dies, da jene Diskussion vielleicht etwas {iber-
holt, wenn nicht tibertrieben oder gar iiberfliissig erscheint. Denn unter diesem Blick-
winkel ist organisierte Kriminalitit in den verschiedensten Varianten in Westeuropa
schon lange eine Tatsache. Wir haben nur nicht die Gewohnheit - wahrscheinlich unter
EinfluB der einseitigen Berichterstattung und der Verfilmung des organisierten Verbre-
chens in den USA -, diese Tatsache so zu definieren und zu beschreiben.

Aber in den USA wird auch eine engere Definition der organisierten Kriminalitdt be-
nutzt. Obwohl die Grenzen dieser Definition auch nicht genau festgestellt sind, kann man
heute ziemlich sicher davon ausgehen, daf sie fiir Gruppen, Banden, Familien oder Orga-
nisationen gilt, 1

- nicht linger nur betriebsmiBig die Mérkte der illegalen Giiter und Dienstleistungen -
Gliicksspiel, Alkohol, Drogen, Sex und Waffen - versorgen, sondern auch auf den lega-
len Miirkten, wie etwa der Bauindustrie, der Landwirtschaft, dem Fischereibetrieb, der
Miillverarbeitung v.a., eine Machtsposition aufgebaut haben;

- sich mehr oder weniger systematisch der Gewalt oder der Gewaltandrohung gegen
Komplizen und/oder Gegner bei der Verfolgung ihrer Ziele bedienen;

- sehr gezielt und notfalls mit korruptiven Praktiken Polizisten, Richter, Behérden und
Politiker fiir die Durchsetzung ihrer Interessen zu gewinnen suchen?).

25) C. Fijnaut, Organized crime: a comparison between the United States of America and Western Europe, British Journal
of Criminology, nr. 3, 1990, pp. 321-340.

26) C. Fijnaut, De connecties tussen EG-fraude en georganiseerde misdaad, In: H. de Doelder (red.), Bestrijding van EEG-
fraude, Arnhem, Gouda Quint, 1990, pp. 87-96.

27) Pennsylvania Crime Commission, 1990 Report; organized crime in Pennsylvania: a decade of change, Conshohocken,
Pennsylvania, 1991.

28) New York State Organized Crime Task Force, Corruption and racketeering in the New York City construction indu-
stry, New York, 1989; President’s Commission on Organized Crime, The impact; organized crime today, Washington,
U.S. Government Printing Office, 1986.
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An dieser engeren Definition gemessen, unterliegt es keinem Zweifel, daf die inter-
nationale Kriminalitit die von Italien her betrieben wird, als organisierte Kriminalitit an-
zusehen ist?”). Unstreitig ist auch, daB andere Teile Westeuropas iiber den Drogenhandel
schon seit Jahrzehnten mit der italienischen oder amerikanischen, aber auch mit der
mehr "autochtonen" organisierten Kriminalitdt konfrontiert worden sind. Es gibt z.B.
deutliche Indizien dafiir, daB "Vertreter" der italienischen und amerikanischen "Mafia" in
Lindern wie GroBbritannien, Holland, Deutschland und Belgien versucht haben und
noch immer versuchen, in anderen Sektoren der internationalen Kriminalitit, z.B. dem
Gliicksspiel und der Bauindustrie, Machtspositionen zu erobern®”,

Das hei8t noch nicht, daB die Lage in Westeuropa mit derjenigen in Kalabrien oder New
York vergleichbar wire. Dafiir sind die Unterschiede in den genannten Punkten noch zu
groB, was u.a. durch Studien der deutschen Polizei belegt wird®?. Die Kernfrage lautet
deshalb jetzt: Wie groB sind die Unterschiede eigentlich, und wielange werden sie im
Hinblick auf den einheitlichen europiischen Binnenmarkt noch so groB bleiben®?.

IV. Die Diskussion iiber internationale (organisierte) Kriminalitit im Europiischen
Parlament

Diese Fragen fithren uns zum Schluf3 zum Europaparlament. In den vergangenen Jahren
haben hier verschiedene Parlamentsausschiisse im Rahmen der Vorbereitung von Reso-
lutionen Berichte iiber bestimmte Formen der internationalen (organisierten) Kriminali-
tit angefertigt. Der Bericht eines Untersuchungsausschusses zur Drogenproblematik in
der EG ist inzwischen schon wieder einige Jahre alt. Und erst vor kurzem wurde ein
neuer Ausschuf} ins Leben gerufen, der unter dem Vorsitz von David Bowe die Auswei-

tung der organisierten Kriminalitét im Zusammenhang mit dem Drogenhandel in der EG
untersuchen soll>?.

Die Ausschufberichte, die uns hier interessieren - drei an der Zahl - stammen alle aus
dem Jahre 1989. Der erste ist der Bericht des Ausschusses "Haushaltskontrolle" zur Vor-
beugung und Bekidmpfung von Betrug mit EG-Mitteln im "Europa 92". Er wurde von P.
Dankert geschrieben®. Der zweite ist der Bericht des Ausschusses "Rechte der Frau"

29) P. Arlacchi, Mafia, peasants and great estates; society in traditional Calabria, Cambridge, Cambridge University Press,
1983; P. Arlacchi, Mafia business; the mafia ethic and the spirit of capitalism, London, Verso, 1986; H. Hess, Mafia and
maffiosi; the structure of power, Westmead, Farnborough, Saxon House and Lexington Books, 1973; J. Walston, The
mafia and clientelism; roads to Rome in post-war Calabria, London, Routledge, 1988.

30) W. Raith, Mafia: Ziel Deutschland; vom Verfall der politischen Kultur zur organisierten Kriminalitdt, K6In, Kosler
Verlag, 1989; A. Block, Perspectives on organizing crime; essays in opposition, Dordrecht, Kluwer Academic Publis-
hers, 1991, pp. 228-242; G. Etienne et Cl. Moniquet, Charleroi; la piste des négriers siciliens, L'Autre Journal, nr. 5,
1990, pp. 16-21; H. L. Zachert, Organisierte Kriminalitiit in der Bundesrepublik Deutschland; der Versuch eines Lage-
bildes, PFA Schriftenreihe, nrs. 3-4, 1990, pp. 21-31.

31) U. Dérmann, K. F. Koch u.a., Organisierte Kriminalitdt; wie groB ist die Gefahr?, Wiesbaden, Bundeskriminalamt,
1990; C. Fijnaut and J. Jacobs (cds.), Organized crime and its containment; a transatlantic initiative, Deventer, Kluwer
Law and Taxation, 1991; E. Rebscher und W. Vahlenkamp, Organisierte Kriminalitdt in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Wiesbaden, Bundeskriminalamt, 1988; C. Reiners; Erscheinungsformen und Ursachen organisierter Kriminalitit
in Italien, den USA und der Bundesrepublik Deutschland, Frankfurt am Main, Peter Lang, 1989.

32) W. M. Baker, Organisiertes Verbrechen in den Vereinigten Staaten; eine Warnung fiir Europa? PFA Schriftenreihe,
nrs. 2-4, 1990, pp. 95-106.

33) Official Journal of the European Communities, Nr. C 48/30 dd. 25.2.1991.

34) Europees Parlement, Zittingsdocumenten, 1989-1990, Verslag namens de Commissie Begrotingscontrole over de voor-

koming en bestrijding van EG-fraudes in het "Europa van 1992" (Serie A., Doc. A2 - 20/89/Deel A en B, Rapporteur:
P. Dankert).



iiber Prostitution und Menschenhandel. Er wurde von C. LLorca Vilaplana vorgelegt®).
Und drittens gibt es den Bericht des Ausschusses "Justiz und Biirgerrechte" zur Terroris-
musbekdmpfung, geschrieben von M. Zagari®®). Die Art und Weise, wie diese Berichte
gelesen und beurteilt werden diirfen, ist selbstverstindlich problematisch. Denn einerseits
handelt es sich hier ganz klar nicht um Forschungsberichte. Andererseits werden in den
Resolutionen, die aufgrund dieser Berichte eingebracht werden, sehr umfassende und
eingreifende MaBnahmen empfohlen. Wenn dies schon Grund genug wire, die Arbeit
der Berichterstatter eher mit strengem Blick zu betrachten, die Tatsache, daB das Euro-

paparlament in dieser Angelegenheit eine immer gréBere Rolle spielen wird, ist es
umsomehr.

Eine kritische Lektiire der Berichte fithrt dann aber zum verbliiffenden Ergebnis, daB es
mit der Analyse der Probleme, deren Losung die Resolutionen beabsichtigen, im allge-
meinen nicht weit her ist. Im Dankert-Bericht wird auf ganzen drei Seiten angedeutet,
was unter EG-Betrug verstanden werden soll, welcher Umfang dieser hat und welche
Faktoren ihn begiinstigen. Und obwohl auf diesen Seiten gewiB eine Menge glaubwiirdige
Sachen erzihlt werden, darf man sich doch fragen, worauf allerhand Zahlenmaterial ba-
siert, worauf Aussagen iiber Verbindungen zwischen EG-Betrug und IRA sich stiitzen
und was eigentlich stimmt an den Behauptungen iiber das schlechte Funktionieren der
nationalen Kontrollinstanzen. Mit anderen Worten: Die empirische Basis der hier pri-
sentierten "Analyse" des Problems ist sehr diirftig. Dasselbe gilt fiir den Bericht von
LLorca Vilaplana. Gewil werden auch in diesem Bericht hier und da einige plausible,
und zwar auch im Lichte der bestehenden Forschungsliteratur plausible, Bemerkungen
iber den Frauenhandel gemacht: geographischen Verlauf, Hintergriinde, Umfang, Impli-
kationen. Jedoch iiber Allgemeinheiten, die nirgendwo konkretisiert, identifiziert oder im
westeuropdischen Kontext situiert, geschweige denn verantwortet werden, geht der Be-
richt nicht hinaus. Der Zagari-Bericht tibertrifft die beiden vorigen Berichten noch an
Dirftigkeit. Hier wird nicht einmal eine oberflichliche Beschreibung des Problems gelie-
fert. Der Autor glaubte anscheinend mit einigen sweeping statements seine Pflicht und
Schuldigkeit getan zu haben: "Der Terrorismus hingt wie ein drohender Schatten iiber
Europa. Das Problem hat solch ernsthafte Ausmafe angenommen und die Konsequenzen
fiir die Gesellschaft, die politische Stabilitit und die Sicherheit der Biirger sind so ein-
schneidend, daB es regelmifig in den diversen Organen des Europaparlaments bespro-
chen wird". Zum Schluf} darf ich wohl behaupten, da die Diskussion iiber die in den Re-
solutionen anvisierten Probleme im Europaparlament kaum etwas vorstellt. Sie besteht

hauptsichlich aus Rhetorik. Jedenfalls bereichert sie unsere Einsicht in die gestellten
Probleme nicht.

Der Bericht des Untersuchungsausschusses, der sich Mitte der achtziger Jahre unter Vor-
sitz von Sir Jack Stewart-Clark in die Drogenproblematik in der Gemeinschaft vertieft
hat, ist, wenn es um den Drogenhandel geht, kaum besser als die oben besprochenen Be-

35) Europees Parlament, Zittingsdocumenten, 1989-1990, Verslag namens de Commissie Rechten van de Vrouw over pro-
stitutic en mensenhandel (Seric A, Doc. A2-52/89/Deel A en B, Rapporteur: C. Llorca Vilaplania).

36) Europees Parlement, Zittingsdocumenten, 1989-1990, Verslag namens de Commissie Juridische Zaken en Rechten van
de Burger over de bestrijding van het terrorisme (Seric A, Doc. A2-155/89, Rapporteur M. Zagari).
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richte*”, Auch hier finden sich nur allgemeine Aussagen iiber bereits bekannte Sachver-
halte, wie die Handelsstrome, die Vertriebskanile und -techniken, das "WeiBwaschen"
der erzielten Gelder, die Verbindungen zu anderen Formen der internationalen Krimi-
nalitit. Vergebens sucht man eine eingehende Analyse der Lage in den Lindern, die die
Rohstoffe fiir Drogen produzieren. Vergebens sucht man eine Darstellung der Verteilung
der Drogen in Westeuropa: Wo und wie das geschieht, welche Gruppen dabei im Spiel
sind, wie diese sich zueinander verhalten usw. Vergebens wartet man auf eine kernige Be-
sprechung des Einflusses des Drogenhandels auf andere Gesellschaftsbereiche: Bank-
wesen, Gliicksspiel- und Sexbranche, Industrie, Obrigkeit usw. Eine harte SchluBfolge-
rung kénnte deshalb lauten, daB es sich iiberhaupt nicht um einen Forschungsbericht han-
delt, sondern nur um einen etwas ausgesponnenen, mittelmédBigen Diskurs, der dazu

dient, einer gewissen politischen Sorge um das Drogenproblem und dessen Losung Aus-
druck zu verleihen.

Die Lehre, die fiir die Zukunft aus dem Ganzen gezogen werden kann, wire, daB Aus-
schiisse des Europaparlaments, die sich in irgendein Problem (der internationalen (orga-
nisierten) Kriminalitit) vertiefen, sich nicht linger mit der Sammlung von Literatur und
der Anhérung von Experten zufrieden geben diirfen. Wenn solche Ausschiisse auf ihrem
Gebiet Autoritidt erwerben und so die 6ffentlichen Debatte wirklich bereichern wollen,
dann werden sie ernsthafte Forschung betreiben (lassen) miissen, d.h. an entscheidenden
Stellen methodische Materialsammlungen vornehmen, systematisch Hauptzeugen befra-
gen, auf konsistente Weise die Forschungsliteratur analysieren (lassen) usw. Erst wenn
sie diesen Weg wihlen, werden sie den einfluireichen politischen Stellenwert erreichen,
die zumindest einige Parlamentsausschiisse in den USA auf unserem Gebiet in den letz-
ten Jahrzehnten erlangt haben. Ich denke z.B. an The Kefauver Committee Report on Or-

ganized Crime aus dem Jahre 1951, trotz der Kritik, die man an diesem Bericht und sei-
nem Zustandekommen iiben kann®).

Im Anschluff an diese Bemerkungen ist es angebracht, kurz die Arbeitsweise des Unter-
suchungsausschusses zu beleuchten, der sich zur Zeit mit der Ausweitung der organisier-
ten Kriminalitit vor allem im Zusammenhang mit dem Drogenhandel in der EG beschif-
tigt. Einer der wichtigsten Schritte, die der Ausschuf} in den letzten Monaten unter-
nommen hat, ist die Versendung eines Fragebogens an die einzelnen Regierungen. Die-
ser Bogen enthilt 16 Fragen, Fragen nach der Durchdringung des Wirtschaftslebens
durch Drogenhindler bis hin zur Zusammenarbeit von Polizei und Justiz bei der Drogen-
bekdampfung. An sich stellt das Fragebogenverfahren ein Schritt vorwirts dar. Damit hat
man die Untersuchung zumindest schon einigermaBen systematisiert. Das heifit aber
nicht, daB man trotzdem keine berechtigten Zweifel am Einsatz eines solchen For-
schungsinstruments hegen soll. Vor allem, weil in den meisten Mitgliedsstaaten einfach
die erforderliche Information fehlt (und auch nicht kurzfristig vorhanden sein wird), um
den groBten Teil der an den Tatsachen orientierten Fragen zur Drogenproblematik ada-
quat beantworten zu konnen. Auch sind viele Fragen zur Gesetzgebung und zur gefiihrten

37) European Parliament, Working Documents, 1986-1987, Report drawn up on behalf of the Committee of Enquiry into
the Drugs Problem in the Member States of the Community on the results of the Enquiry (A Series, Doc. A2-
114/86/Corr., Rapporteur: Sir J. Stewart - Clark).

38) The Kefauver Committee Report on Organized Crime, New York, Didier, 1951; W. H. Moore, The Kefauver Commit-
tee and the politics of crime 1950-1952, Columbia, University of Missouri Press, 1974.
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Politik so allgemein, dal man leider nur sehr oberflichliche Antworten erwarten darf. Es
wire besser gewesen, wenn man z.B. zunichst iiber allerlei andere Kanile méglichst viele
Informationen gesammelt hitte und anschlieBend pro Land ganz gezielt einige konkrete
Fragen gestellt hitte. Die Furcht ist also berechtigt, daB auch der Bericht dieses Aus-
schusses nicht den Tiefgang und die Schlagkraft besitzen wird, die man von einem Bericht
eines (wirklich) Europaparlaments erwarten darf.

V. Schluf}

Die Frage, die im Titel dieser Darstellung gestellt wurde, ist nicht einfach zu beant-
worten. Es gibt internationale (organisierte) Kriminalitit in Westeuropa; sie ist eine Tat-
sache. Und insofern diese Kriminalitit ein Problem ist, ist es auch diese Tatsache. Ob es
sich um ein wachsendes Problem im quantitativen Sinne handelt, ist zur Zeit schwierig zu
entscheiden. Man kénnte es aber ohne weiteres ein "mitwachsendes" Problem nennen,
d.h. ein Problem das wichst, solange die Vereinigung Westeuropas wichst. Nicht nur die
dafiir gelieferten Hinweise auf einige konkrete Entwicklungen rechtfertigen diese Aus-
sage, sie wird auch durch historische Analysen bestitigt: diese Art der Kriminalitit paBt
sich einerseits an den sozialen und wirtschaftlichen Wandel, andererseits an die beglei-
tenden politischen, gerichtlichen und technischen Entwicklungen an. Es wire eigenartig,
wenn diese "Wahrheit" fiir das heutige Zeitgefiige auf einmal nicht mehr gelten wiirde®?.

Dieser Wandel ist natiirlich kein mechanisches Geschehen. Er vollzieht sich nicht auf "na-
tirlichem" Wege. Unser heutiges Tun und Lassen beeinfluit diesen ProzeB, stirker noch:
Es ist ein Teil davon. Wenn nun die wirtschaftliche Vereinigung Europas fortschreitet,
das gerichtliche System dagegen diese Vereinigung nicht mitvollzieht und verteilt bleibt,
dann werden die Spuren dieses Miverhiltnisses auf die Dauer deutlich sichtbar werden
in der Art und Weise und im AusmaB, womit die (organisierte) Kriminalitit sich weiter
entfalten wird*®. Es spricht fiir sich, daB eine gewisse Steuerung dieser Entwicklung viel

Einsicht in das tatsichliche Geschehen unterstellt. Eine solche Einsicht fehlt heute so gut
wie ganz.

39) M. Mackintosh, The organization of crime, London, The MacMillan Press, 1975.
40)- J. Jacobs, The failures of American law enforcement in combatting organized crime, In: C. Fijnaut and J. Jacob (eds.),
op. cit., pp. 121-134.
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Europa ohne Grenzen - grenzenlose Kriminalitat
Professor Dr. Heike Jung

I. Einfiihrung

Unsere Themenstellung suggeriert Veranderung und stellt, wenn auch in Frageform, Be-
zlige zwischen der Offnung der Grenzen und der Entwicklung der Kriminalitéit her. Wir
rithren damit an eine Fragestellung, die nicht zu den zentralen Anliegen von Sozialarbeit
im Umfeld der Kriminalrechtspflege zihlt, die aber gleichwohl indiziert, da8 wir die
"Hand am Puls der Zeit" haben. Kriminalpolitik 16st sich zunehmend aus ihrer nationalen
Einbettung. Kriminalitit hat sich ohnehin nie an nationale Grenzen gehalten. Wohl 4Bt
sich feststellen, daf3 die Internationalisierung der Kriminalitit neue Dimensionen ange-
nommen hat. Warum sollte auch die Kriminalitit eine Ausnahme von der allgemeinen
Erscheinung einer Internationalisierung sozialer Phinomene machen? An spezifischen
Griinden fiir diese Internationalisierung der Kriminalitdt nenne ich nur fiinf:

1. eine - bei aller verbleibenden Unterschiedlichkeit - wachsende Konformitit sozialer
Verhaltensmuster,

2. die Internationalisierung und Intensivierung bestimmter Kriminalitdtsbereiche (z.B.
Drogenhandel, Waffenhandel, Terrorismus),

3. die internationale Verflechtung des Wirtschaftslebens und das Entstehen von gréBe-
ren Wirtschaftsraumen,

4. das Agieren multinationaler Konzerne und

5. die allgemeine Mobilitit der Menschen®.

Dem stand bisher eine Kriminalpolitik gegeniiber, die zu sehr in einer nationalen Katego-
rien- und Bezugswelt verhaftet war. Zwar soll nicht der Eindruck entstehen, daB der in-
ternationale Erfahrungsaustausch und die internationale Kooperation auf dem Gebiet
der strafrechtlichen Sozialkontrolle erst in unseren Tagen entdeckt wiirden. Dennoch 148t
sich nicht bestreiten, dafl die neuen transnationalen Wirtschafts-, Handels- und Lebens-
welten ein verdndertes ProblembewuBtsein und - im Politikerjargon unserer Tage - Hand-
lungsbedarf geschaffen haben.

Die Verwirklichung des europiischen Binnenmarktes hat der Thematik eine gesteigerte
Aktualitat verliehen. Freilich ist es vor dem Hintergrund mancher Verlautbarungen und
Artikel angebracht, die Dinge von vornherein zurechtzuriicken: Der Wegfall der Grenz-
kontrollen selbst ist in unserem Zusammenhang im Grunde von zweitrangiger Bedeu-
tung?. Entscheidend ist, daB die Schaffung eines Raumes ohne Binnengrenzen endgiiltig

1)  Im AnschluB an die Zusammenstellung von Tsitsoura, Faut-il un droit pénal européen?, Pouvoirs 1990, 133.

2) Kiihne, Kriminalititsbekdmpfung durch innereuropiische Grenzkontrollen? Auswirkungen des Schengener Uberein-
kommens auf die innere Sicherheit, Berlin 1991, S, 49, resiimiert: "Der Beitrag der Grenzen zum Erhalt der inneren Si-
cherheit ist gemessen an den Grenzschutzstatistiken sowohl qualitativ als auch quantitativ duBerst gering. Insbesondere
Grenzkontrollen im Bereich der Schengener Vertragspartner greifen auerhalb von vorbereitenden FahndungsmaB-
nahmen nur noch auf der Basis des Zufallsprinzips. Hier ist dic Grenze kein ernsthafltes Hindernis fiir den Straftiter.
Der vbllige Kontrollabbau wiirde die Tatigkeit der Strafverfolgungsbehdrden nicht merklich beeintrichtigen.”

26



die Augen dafiir geoffnet hat, da strafrechtliche Sozialkontrolle nicht an Landesgrenzen
halt machen kann und nicht an Landesgrenzen gebunden ist. Entsprechende Ansitze fiir
eine solche metanationale Kriminalitdtskontrolle liefert das Schengener Ubereinkom-

men, das 1990 paraphiert worden ist und dessen Ratifizierung in der Bundesrepublik
Deutschland bevorsteht.

Freilich: Wenn von metanationaler europdischer Kriminalpolitik und europiischem
Strafrecht die Rede ist, diirfen wir nicht einseitig auf eine Betrachtung dieses Uberein-
kommens setzen. Seit langem wird vielmehr von den Briisseler und StraBburger Institu-
tionen viel Karrnerarbeit fiir die Harmonisierung auch der strafrechtlichen Sozialkon-
trolle geleistet.

Zugegeben: Auf dem Gebiet des Strafrechts tut man sich damit besonders schwer. Staat-
liche Souverinitdt und sozio-kulturelle Einbettung des Strafrechts sorgen fiir spezifisch
nationale Prigemarken. Der Weg zur internationalen Vereinbarung ist ebenso mithsam
wie der Weg zu deren Umsetzung. Sprachregelungen, Institutionen, Praktiken: Nichts
scheint sich da auf Anhieb zu entsprechen. Die Zusammenarbeit generiert nicht gerade
einfach durchschaubare Strukturen: An der Koordination der Kriminalpolitik in Europa
wirken viele mit, mit der Konsequenz, daf weder der Sachstand, noch die Mitwirkenden,
noch die Problemstellungen, noch die institutionellen Schlagworte Unbeteiligten ohne
weiteres klar sind oder doch nahegebracht werden kénnen. Wenn von "SIS", "TREVI"
oder der "Pompidou-Gruppe" die Rede ist, merken bestenfalls ein paar Eingeweihte auf.
Ich mochte daher im folgenden versuchen, zu mehr Klarheit hinsichtlich der Ausgangssi-
tuation, der Problembereiche und der Losungsansiitze zu verhelfen.

IL Die Ausgangssituation

Von der Ubiquitédt der Kriminalitit war schon die Rede. Auch wurde schon angedeutet,
daB nationale Loésungsansdtze und Alleinginge in der strafrechtlichen Sozialkontrolle
nicht mehr iiberzeugen kénnen. Dies gilt nicht nur in Kreisen der Kriminalpolizei und
Ordnungskrifte, obwohl gerade dort im Gefolge von Schengen die Diskussion am lebhaf-
testen ist®. Insofern muf man unterscheiden zwischen: :

1. einer allgemeinen sozio-kulturellen Anndherung und einer stirkeren Betonung staa-
teniibergreifender Verhaltens- und Regelungsmuster;

2. einer wirtschaftlichen Vernetzung, fiir die schon die internationalen Multis sorgen;

3. den kriminalistischen Bediirfnissen, die auch durch Mobilitit und Freiziigigkeit her-
vorgerufen werden.

Staaten sind als Organisationseinheit nach wie vor unverzichtbar. Auch lehrt uns die
neuere Entwicklung im Osten und Siidosten Europas, welche Bindungswirkung noch im-
mer vom nationalstaatlichen Denken ausgeht. Dennoch erleben wir zugleich seit Jahren

3)  Abgedruckt im Bundesanzeiger 1990, Nr. 217 a; sowie als Anhang bei Kiihne (FuBn. 2), S. 81 ff.

4) Vgl aus kriminalistischer Sicht nur W. Schreiber, Polizeiliche Zusammenarbeit in cinem Europa ohne Grenzen, Krimi-
nalistik 1991, 369. Grundlegend zu den Konsequenzen ciner metanationalen Betrachtungsweise fiir die Struktur des
Strafrechts Delmas-Marty, Le flou du droit, Paris 1986.
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ein Erstarken von iibergreifenderen Bezugsebenen bis hin zu der Ebene "Menschheit".
Dies schligt sich in der Diskussion um den Schutz der Menschenrechte nieder. Staatliche
Souverinitdt und strafrechtliche Sozialkontrolle erschienen bislang als ein untrennbares
"Tandem". Sie sind es gewill immer noch, doch wird diesem Tandem zunehmend die
Richtung vorgegeben, in die es sich bewegen sollte. Die Verbindung von strafrechtlicher
Sozialkontrolle und Souverinitidt hat eine wichtige Kehrseite, nimlich den Zusammen-

- hang von strafrechtlicher Sozialkontrolle und demokratischer Kontrolle, auf den zurtick-
zukommen sein wird.

Das Bild vom Tandem, dem die Richtung vorgegeben wird, erweckt freilich den Ein-
druck, diese Richtung stiinde fest und eine treibende Kraft sorge dafiir, da3 sie eingehal-
ten werde. Davon kann jedoch bei niherem Hinsehen keine Rede sein. Es existiert nicht
die treibende Kraft in der europdischen Kriminalpolitik. Wenn wir die Szene niher be-
trachten, so begegnen wir einer verwirrenden Vielfalt von Institutionen, Strémungen und
Ideen. Auf der institutionellen Ebene sind zu nennen:

1. EG;
2. Europarat und
3. KSZE.

Alle diese Institutionen verfiigen tiber institutionelle "Ableger" und sind z.T. wieder un-
tereinander verflochten. Thre Zusténdigkeiten, ihr rdumlicher Einzugsbereich und ihre
Funktion sind - auch wenn sie sich tiberschneiden - nicht identisch. Dies gilt auch fiir Re-
gelungskompetenz und Regelungsmacht. Dementsprechend unterscheiden sie sich auch
in ihrem Grad an Supra- oder besser Metanationalitdt. Trotzdem wird man feststellen
kénnen, daf} sie mit dem "Club-Modell" als iiberkommenem Vorstellungsbild zur Erfas-
sung internationaler Staatsverbindungen nicht mehr angemessen umschrieben sind®. In
dem MaBe, in dem diese Organisationen Eigengewicht erhalten und beanspruchen, erlei-
det das Bild vom souveridnen und in seiner Kriminalpolitik véllig autarken Staat Einbu-
Ben.

Die sozio-kulturellen Rahmenbedingungen in den einzelnen Staaten sind sicher nach wie
vor recht unterschiedlich. Andererseits beobachten wir doch iibergreifende Entwicklun-
gen. Die weltumspannende Kommunikation trégt das Ihre dazu bei. Vor allem wichst der
Fundus an Gemeinsamkeiten im Grundverstindnis hinsichtlich der Arten, Formen und
Schranken strafrechtlicher Sozialkontrolle. Auch wenn die Basis gesicherter Gemeinsam-
keiten nach wie vor diinn ist, bilden sich Ansitze einer "Menschenrechtskultur" heraus.

Selbst in ihren Antagonismen dhneln sich die kriminalpolitischen Ansitze in den einzel-
nen Lindern. Uberall rivalisieren gedankliche Ansiitze, denen es bevorzugt um die Effek-
tivitdt der strafrechtlichen Sozialkontrolle geht, mit solchen, denen mehr um die Ausbil-
dung formeller Garantien - sprich um die Begrenzung der strafrechtlichen Sozialkontrolle
- zu tun ist. Dem Ruf nach hiérteren Strafen und einem Ausbau des Netzes der Kontrolle

5) Vgl allg. zum Zusammenhang von Staatsverstindnis und Strafrechtspflege Jung, Strafverteidigung in Europa, Strafver-
teidiger 1990, 8. 509, 513; Salas, Etat et droit pénal, Droits Nr. 15, 1992, S, 77-90.

6)  Anregend dazu aus rechtsphilosophischer Sicht Bengoetxea, Institutions, Legal Theory and EC Law, Archiv fiir Rechts-
und Sozialphilosophie 1991, 195.
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steht das Streben der Abolitionisten nach Uberwindung des Strafrechts gegeniiber. Hier
erweisen sich wissenschaftliche Gesellschaften und Tagungen als "Meinungsborse" sowie
als Stimuli und Sammelstellen fiir die Konsolidierung von Entwicklungen.

Wenn man die Moglichkeiten und Grenzen einer europdischen Kriminalpolitik auslotet,
muf man sich natiirlich dariiber im klaren sein, da8 wir es mit unterschiedlichen gewach-
senen Rechtskulturen, einem z.T. unterschiedlichen juristischen Denkstil, unterschiedli-
chen Organisationsstrukturen und unterschiedlichen Interaktionsmustern zu tun haben.
Allerdings gibt es auch hier Grenzverwischungen, kommt man sich auf der Durchfiih-
rungsebene nidher, ebnen systemiibergreifende Zwinge und Stromungen die systembe-
dingten Unterscheidungen ein. Auch mufl der Schlagabtausch unterschiedlicher Begriff-
lichkeiten und Grundpositionen als Alibi fiir das Versagen bei der Harmonisierung her-
halten.

III. Problemtypen und -kategorien

Solche vergleichsweise abstrakten Erwdgungen lassen Ungeduld aufkommen, erwarten
wir doch alle konkrete Beispiele. Deswegen méchte ich nun eine Liste von Problemgrup-
pen prisentieren, die Notwendigkeiten und Bediirfnislagen einer metanationalen Krimi-
nalpolitik verdeutlicht:

1. Die Reaktion auf den Drogenmifibrauch weist weltweit und europaintern Unterschie-
de auf. Wihrend man in den Lindern des Ostens erst jetzt "voll" mit dem Problem der
Drogenkriminalitdt konfrontiert wird, stellt die Drogendelinquenz die Linder des We-
stens seit Jahren vor groBe gesellschafts- und strafrechtspolitische Herausforderungen.
Teils schldgt man eine "harte" repressive Gangart ein, teils bevorzugt man differenzie-
rende Modelle. Die Divergenzen zeigen sich am deutlichsten in der praktischen Be-
handlung der Konsumenten. Hier ist man mancherorts bereit, die Folgeschiden durch
den Einsatz des Strafrechts hoher zu gewichten als die Verfolgung von Konsumenten.
Dies wirkt sich auf das "Kontrollklima" in Bezug auf Drogen aus und firbt auf das
strafrechtliche "Kontrollklima" insgesamt ab. Die gewissen Meinungsunterschiede und
Spannungen zwischen den niederldndischen und den deutschen Strafverfolgungsbehor-
den iiber diese Frage sind bekannt.

2. Vor kurzem wurde die Welt aufgeschreckt durch den Fall einer international arbeiten-
den Bank, der B.C.C.I., mit ihrem "black network". "Time" sprach von einem "financial
supermarket for crooks and spies" und stellte weiter fest: "Never has a single scandal
involved so much money, so many nations or so many prominent people“7 . Wenn
man den Zeitungsberichten glauben kann, ist die Bank in Drogenhandel, Geldwische-
rei und Waffenhandel verwickelt gewesen. Spionage, Erpressung und Bestechung sol-
len an der Tagesordnung gewesen sein.

3. Polizisten verfolgen einen Bankrduber. Er iiberquert mit seinem Wagen die Grenze
nach Frankreich an einem unbewachten Grenziibergang. Was machen die Polizisten?

7)  Time 1991 Nr. 30, S. 18.

29



4. Eine Firma im Dreilindereck zwischen Deutschland, Frankreich und Luxemburg 148t
Immissionen ab, die nach den Standards in einem Land noch, nach den Standards in
den anderen Lindern jedoch nicht mehr zuldssig sind. Betroffen von den Immissionen
sind Biirger in allen drei Landern.

5. Ein Biirger der Republik Irland wehrt sich gegen das in seinem Land existierende
Strafgesetz, das sog. einfache homosexuelle Handlungen bestraft. In anderen (west-)-
europiischen Lindern sind derartige Strafbestimmungen lidngst abgeschafft.

6. A, der wegen einer Straftat in der Tiirkei verurteilt worden ist und dort einsitzt, wiirde
gerne seine Strafe statt dessen in Bochum verbiifien, weil er dort von seinen Verwand-
ten besucht werden konnte. Da er kein Tiirkisch spricht, hat er in dem dortigen Ge-
fingnis iberdies erhebliche Kommunikationsprobleme.

7. Die Staatsanwaltschaft in Koblenz erhebt Anklage wegen einer teils in Frankreich,
teils in Deutschland begangenen Raubserie, obwohl der Betreffende in Frankreich auf
Grund einer dortigen Verurteilung schon 17 Jahre Freiheitsstrafe verbu3t hat®,

Wie man sieht, ist unser Anschauungsmaterial ganz unterschiedlicher Natur. Sicher las-
sen sich noch zahlreiche andere Fille denken. In ihrer Struktur verweisen sie auf ganz un-
terschiedliche Phiinomene. Teils kreisen sie um Divergenzen in den rechtlichen Regelun-
gen, teils sprechen sie die Instrumentalisierung internationaler Kommunikation und Mo-
bilitit an, teils erinnern sie uns daran, da man die Auswirkung von Handlungsformen in
ihren Wirkungen nicht auf ein Rechtsgebiet begrenzen kann, teils geht es darum, im Inte-
resse des einzelnen Friktionen und Ungleichheiten, die sich aus der Existenz unterschied-
licher nationaler Rechtsordnungen ergeben, méglichst abzubauen.

Gerade in ihrer Unterschiedlichkeit diirften diese Fallkonstellationen auch deutlich ma-
chen, daB es eine Verengung der Betrachtung mit sich brichte, wenn wir das Stichwort
"grenzenlose Kriminalitdt" nur als Aufforderung zur Behandlung kriminalistischer Pro-
blemstellungen begreifen wiirden. Vielmehr geht es allgemein um Rahmenbedingungen
eines europiischen Strafrechts. Dazu zihlen auch Kooperation und Koordination polizei-
lichen Handelns. Europdisierung der Kriminalpolitik darf sich jedoch nicht in Planungen
der Sicherheitsbehorden erschépfen.

IV.Elemente eines europiischen Modells strafrechtlicher Sozialkontrolle
1. Das Schengener Ubereinkommen

"Schengen" ist in aller Munde, und deswegen soll es auch hier den Auftakt bilden. Der ge-
naue Titel des Schengener Ubereinkommens lautet sehr biirokratisch: "Ubereinkommen
zur Durchfithrung des Ubereinkommens von Schengen vom 14. Juni 1985 zwischen den
Regierungen der Staaten der BENELUX-Wirtschaftsunion, der Bundesrepublik
Deutschland und der Franzésischen Republik betreffend den schrittweisen Abbau der

8) Vgl dazu BGH, NStZ 1990, 231.
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Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen vom 19. Juni 1990 einschlieBlich der Erklirun-
gen zur Nacheile gemil Artikel 41 Abs. 9 des Ubereinkommens." Die erklirte Zielset-
zung des Ubereinkommens besteht darin, ein "Schengener Inland" zu schaffen, innerhalb
dessen die Binnengrenzen an jeder Stelle ohne Personenkontrollen iiberschritten werden
diirfen (Art. 2). Freilich befaBt sich das Ubereinkommen nur zu seinem geringsten Teil
mit den Fragen, die unmittelbar mit den Grenzkontrollen oder - genauer - ihrem Wegfall
zu tun haben.

Der in unserem Zusammenhang weitaus aufschluBreichere Teil des Ubereinkommens
wird unter dem dritten Titel "Polizei und Sicherheit" geregelt. Dieser vereint Regelungen
iiber die polizeiliche Zusammenarbeit, Rechtshilfe, Auslieferung, die Kontrolle des Ver-
kehrs mit Betdubungsmitteln, Feuerwaffen und Munition sowie schlieBlich iiber das Ver-
bot der Doppelbestrafung.

Art. 39 statuiert eine allgemeine linderiibergreifende Hilfepflicht fiir die Polizeidienste.
Art. 40 erlaubt fiir einen Katalog von Delikten die linderiibergreifende Observation nach
vorgdngigem Rechtshilfeersuchen. Gewisse Restriktionen bleiben freilich erhalten (z.B.
Betreten von Wohnungen, Recht zur Festnahme). Art. 41 gibt Polizisten fiir bestimmte
Straftaten das Recht zur Nacheile in das Hoheitsgebiet eines anderen Landes. Uber die
Ausiibung eines Festhalterechts konnte man keine einheitliche Regelung herbeifiihren,
weil sich hier das SouverinititsbewuBtsein am stirksten manifestiert. Dies hat zu unter-
schiedlichen Erkldrungen der Regierungen iiber das Festhalterecht im Verhiltnis zu den
jeweiligen Staaten (siehe Titel des Ubereinkommens!) gefiihrt. Die nacheilenden Beam-
ten sind verpflichtet, beim Grenziibertritt Kontakt mit der zustdndigen Behorde des Ge-
bietsstaates aufzunehmen. Insgesamt haben wir es mit einer Gratwanderung zwischen
Kompetenzzuwachs aus Prioritétsgriinden einerseits und Anerkennung der grundsitzli-
chen Zustindigkeit der Beamten des anderen Staates zu tun. Die Kommunikation zum
Zwecke der Erleichterung der polizeilichen und zollrechtlichen Zusammenarbeit wird na-
mentlich in den Grenzregionen verbessert (z.B. durch Verbindungsbeamte, Informations-
abtausch).

Die Polizeibeamten miiten also kiinftig nicht mehr am Grenziibergang abdrehen, son-
dern konnten die Verfolgung auf franzésisches Gebiet ausdehnen, was sie unter der
Hand vielleicht gelegentlich schon in der Vergangenheit getan haben. Sie hitten dort -
entsprechend der franzosischen Zusatzerklirung - freilich kein Festhalterecht.

Beziiglich der Kontrolle von Betdubungsmitteln liegen die Dinge insofern (noch) kompli-
zierter, als hier natiirlich vor allem die nationalen Gesetzgeber (mit)angesprochen sind.
Die Konsequenz liegt auf der Hand: Das Ubereinkommen beschrinkt sich im wesentli-
chen auf drei Schritte

- die Bildung einer Arbeitsgruppe
- die Verschirfung von KontrollmaBnahmen (vgl. Art. 71 III, IV)

- der Verweis auf die Umsetzung internationaler Vereinbarungen zur Kontrolle von
Rauschmittelkriminalitat.
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Hinsichtlich der Behandlung der Konsumenten akzeptiert man einen gewissen Spielraum,
wie aus der Formulierung des Art. 71 V zu entnehmen ist: "Hinsichtlich der Eindimmung
der unerlaubten Nachfrage nach Suchtstoffen, psychotropen Stoffen aller Art einschlieB-
lich Cannabis werden die Vertragsparteien ihr Mdglichstes tun, den negativen Folgen
dieser unerlaubten Nachfrage vorzubeugen und entgegenzuwirken. Die Manahmen dazu
liegen im Verantwortungsbereich der einzelnen Vertragsparteien." D.h. also, hier werden
wir - siehe Fallbeispiel Nr. 1 - auch kiinftighin unterschiedlichen Kontrollstilen begegnen,

deren Ursache moglicherweise gar nicht in der Drogengesetzgebung, als vielmehr in der
Handhabung zu suchen ist”.

Das Doppelbestrafungsverbot gehdrt im Grunde zur Sicherung eines einheitlichen straf-
rechtlichen Raumes und zur wechselseitigen Akzeptanz der Strafrechtspflege hinzu'®.
Das Schengener Ubereinkommen liefert einen ersten, wenn auch zdgerlichen Ansatz zur
Gewihrleistung eines international wirksamen Doppelbestrafungsverbots. Wer durch
eine Vertragspartei rechtskriftig abgeurteilt ist, kann ndmlich durch eine andere Ver-
tragspartei wegen derselben Tat nicht verfolgt werden, vorausgesetzt, dal im Falle der
Verurteilung die Sanktion bereits vollstreckt worden ist, gerade vollstreckt wird oder
nach dem Recht des Urteilsstaates nicht mehr vollstreckt werden kann. Wie man sieht,
konnte man sich zu einem uneingeschrinkten Verbot der Doppelbestrafung nicht
durchringen. Art. 55 enthilt iiberdies die Moglichkeit fiir die Vertragsparteien, sich von
der Geltung des Art. 54 freizuzeichnen. Es bleibt im {brigen die klassische Frage nach
dem Begriff derselben Tat, die auch in unserem Beispielsfall Nr. 7 anklingt.

2. Die Harmonisierung des Rechts durch die EG

Das Stichwort von der "grenzenlosen Kriminalitat" spielt auf die Vorstellung an, man
kénne die Unterschiedlichkeit auch der nationalen Rechts- und Kontrollsysteme in Rich-
tung auf Kriminalitit instrumentalisieren. Nun ist sicher unbestreitbar, daf} die grenz-
iiberspannende Qualitit von Kontakten und Verbindungen ein zusitzliches MiBbrauchs-
potential bergen kann. Multis mag es schon gelingen, mit ihrem internationalen Refe-
renzsystem nationale Kontrollinstanzen zu iiberlisten. Betrachtet man aber die Genese
des Skandals um die B.C.C.1., so hat dessen Ausmaf nicht mit dem Fehlen internationa-
ler Kontrollen, sondern eher damit zu tun, da3 existierende nationale Kontrollinstanzen
versagt haben.

Freilich: ein gemeinsamer Wirtschafts- und Rechtsraum verlangt nach einer gewissen
Homogenitit, sonst wird die Gemeinschaft stindig ad absurdum gefiihrt. In diesem Rah-
men stellt natiirlich auch das auf Harmonisierung angelegte EG-Recht einen wichtigen
Faktor bei der Europiisierung des Strafrechts dar. Zwar hat die EG keine strafrecht-
lichen Kompetenzen im engeren Sinne. Angesichts der vielfach akzessorischen Natur des
Strafrechts wirkt sich das EG-Recht aber unmittelbar auf das "Bezugsmaterial" des Straf-
rechts aus'V). Die Tatsache freilich, daB der Kompetenzbereich der EG nicht global um-

9) Vgl zu der (bisherigen?) niederlindischen Drogenpolitik Riiter, Die strafrechtliche Drogenbekdmpfung in den Nie-
derlanden. Ein Konigreich als Aussteiger, ZStW 1988, 385.

10) Dazu auch Jung (FuBn. 5), S. 517.

11) Hierzu auch mit weiteren Beispielen Langfeldt, Kriminalpolitik im europiischen EntwicklungsprozeB, Bewdhrungshilfe
1991, 134, 136.
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schrieben ist, setzt der egalisierenden Wirkung via Reglementierung des Bezugsmaterials
Grenzen. Dennoch 146t sich nicht bestreiten, daf3 der Fundus von Strafrechtsnormen, die
durch EG-Vorschriften ausgefiillt werden, die EG-Institutionen schiitzen sollen, und de-
ren Tatbestandsmerkmale nach EG-Recht auszulegen sind, stindig im Wachsen begriffen
ist'. Auch wenn die SchluBakte zur Europdischen Akte von 1986 die nationale Kompe-
tenz zur Bekdmpfung der Kriminalitdt hervorgehoben hat, kann man einen ProzeB unter-
schwelliger Europdisierung des Strafrechts durch EG-Recht gewissermafBen von den
Randzonen zum Kern hin beobachten'.

3. Die Institution des Europarates

Der Europarat hat sich als Geburtshelfer vieler internationaler Konventionen erwiesen,
darunter auch jener iiber die Vollstreckungsiibernahme (Beispielsfall Nr. 6). Seine Ein-
fluBkanile reichen vom Kolloquium iiber die Empfehlung bis zur Konvention. Die Ge-
schwindigkeit, mit der eine Problemstellung aufgegriffen wird, ist erstaunlich und wider-
spricht den bekannten "Frotzeleien" iiber ein allzu behibiges Vorgehen derartiger Institu-
tionen. Wenn wir unser Thema als Aufforderung betrachten, uns der Strafrechtspflege in
Europa zuzuwenden, so ist natiirlich die Européische Konvention zum Schutze der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten (EMRK) der bedeutsamste Treibriemen fiir eine An-
ndherung der Kriminaljustizsysteme. Es handelt sich um ein Menschenrechtsschutzsy-
stem, das dem Individuum einen europdischen Rechtsstatus einrdumt, der es dazu
befihigt, seine Rechte selbst geltend zu machen. Freilich ist der Gerichtshof vorsichtig,
was die Formulierung von "Euro-Normen" anbelangt'?. Immerhin hat er mit seiner dy-
namischen wirkungsorientierten Interpretation die Reichweite der Garantien der Kon-
vention fortentwickelt und letztlich doch dazu beigetragen, daf3 sich gewisse Metaprinzi-
pien europdischer Kriminalpolitik herauszuschilen beginnen. In einer Gemengelage, die
durch den dynamisch verstandenen Auftrag der Konvention, den Spielraum der Einzel-
staaten und ein geriittelt MaB3 an nationaler Zuriickhaltung gekennzeichnet ist, weben
Kommission und Gerichtshof von Fall zu Fall ein immer dichteres Netz europiischer
Menschenrechtskultur. Thr Ansatz erfat das materielle Strafrecht ebenso wie das
Strafprozefrecht und den Strafvollzug. Auch nationale Strafrechtsnormen stehen auf dem
StraBburger Priifstand. So geschehen im Fall Norris - unser Beispielsfall Nr. 5%,

V. Wie wird die Entwicklung weitergehen, und was gilt es dabei zu bedenken?
1. Organisatorisches und Institutionelles
Das Schengener Ubereinkommen sieht einen ExekutivausschuBl vor. Dies deutet Még-

lichkeiten einer organisatorischen Verdichtung auf der europiischen (Kontroll-)Ebene
an. Das Schengener Informationssystem (SIS), durch das Ausschreibungen zum Abruf im

12) Vgl. auch Thomas, Die Anwendung curopdischen matericllen Rechts im Strafverfahren, NJW 1991, 2233.

13) Grundiegend dazu Sieber, Europiische Einigung und Europdisches Strafrecht, ZStW 1991, 957-978; sowie neuerdings
Tiedemann, Gemeinschaftsrecht und Strafrecht, NJW 1993, 23-31. Auf die Bedeutung des Vertrages von Maastricht
iiber dic europiische Union (BGBL II 1992, S. 1251) kann hier nicht mehr im cinzelnen eingegangen werden.

14)  Spezicll zu dieser Problematik Bengoctxca/Jung, Towards a European Criminal Jurisprudence? Legal Studies 1991,
239, 275.

15) Seric A Nr. 142.
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automatisierten Verfahren bereitgehalten werden, geht gleichfalls in diese Richtung. Im-
merhin wird durch dieses System ein zentraler Verteilrechner in Straburg geschaffen.
Schon ist die Rede von einem européischen Polizeiamt, das zwar zunichst nur als Bera-
tungsstelle vor allem im Bereich der Drogenkriminalitit und beim Kampf gegen die orga-
nisierte Kriminalitdt wirken soll, sodann aber auch zur Abstimmung der Einsitze und
spater gar fiir die Bildung von Sonderkommissionen zustéindig sein kénnte. Speziell die
Bundesrepublik Deutschland hat sich fiir die Schaffung einer Art "Europolizei" stark ge-
macht'®), Derartige Schritte liegen zwar in der Logik der zunehmenden Verflechtung in
Europa, sie schaffen aber zugleich neue Machtstrukturen, die ihrerseits der Kontrolle be-
diirfen und zwar nicht nur im Bereich des Datenschutzes!?.

2. Kriminalitit

Das 21. Jahrhundert wird uns eher mehr als weniger Kriminalitdt bescheren, was nicht
ausschliet, daB} wir mit weniger Strafrecht im Sinne von strafender Reaktion zu tun ha-
ben werden. Die Europiisierung wird sicher nicht zur Uberwindung des Phinomens "Kri-
minalitdt" beitragen. Die Tatsache, daB wir es mit einem gréBeren Wirtschafts- und Han-
delsraum zu tun haben, konnte sich vielmehr auf bestimmte Formen der Kriminalitét
eher stimulierend auswirken. AuBerdem ist die Entwicklung in Gesamteuropa derzeit
durch vielfiltige politische Bewegungen und Verinderungen gekennzeichnet, die soziale
Unruhen und damit auch Kriminalitdt generieren kénnen. Die Auflengrenzen des "Schen-
gener Inlands" sind gleichfalls ein neuralgischer Punkt in dem Sinne, daB sie zu Ausgren-
zungen fithren werden, was zwangsldufig sozialen Sprengstoff birgt. Freiheit eréffnet auch
Spielrdume zu deren MiBbrauch. Die Hinweise auf enorme Zuwachsraten beziiglich der
Kriminalitit in den Lindern Osteuropas mehren sich. Es kommt hinzu, daB die Technik
im Zeitalter des Computers Entfernungen und Abstinde in Raum und Zeit schwinden
1aBt. Auf dieser Klaviatur kénnen natiirlich auch Straftiter spielen.

3. Staat - Demokratie - Menschenrechte

Der Staatsbegriff ist seit langem in der Krise. Daran dndert auch die gewisse Renaissance
des Nationalstaatsgedankens in unseren Tagen nichts. Denn gerade die neuere Entwick-
lung zeigt, wie sehr die neuen Staatsgebilde - anders als im 19. Jahrhundert - auf Koope-
ration angelegt und angewiesen sind. Inzwischen haben wir uns an metanationale Denk-
und Strukturformen gewdéhnt. Dadurch biiit auch die Trias "Staat - Souverénitit - Straf-
recht" an wechselseitiger Stiitzfunktion und damit auch an Tragfihigkeit als alleiniger
Grundlage fiir die Konstruktion der Strafrechtspflege ein. Wir miissen den Blick stérker
auf das institutionelle Kontrollgefiige und seine rechtsstaatliche Kontrolleistung zugun-
sten des Individuums und damit auf den Grundrechtsstatus des Biirgers, dessen status in-
ternationalis und dessen status europaeus richten'®. Von diesem Blickwinkel aus be-
trachtet, gewinnt es erst recht an Bedeutung, die Strafrechtspflege an ihrer Konformitit

16) Vgl. nunmehr auch Art. K. 1 Nr. 9 des Vertrages von Maastricht.
17) Zur "Kontrolle der Kontrolleure” Jung (FuBn.5), S. 512. .
18) Vgl. dazu namentlich Ress, Staatszwecke im Verfassungsstaat - 40 Jahre Grundgesetz - DOV 1989, 1079, 1081.
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mit den Biirger- und Menschenrechten zu messen. Die Durchdringung und Erginzung
des Volkerrechts durch eine menschenrechtliche Betrachtungsweise wirkt sich auch un-
mittelbar auf die Strafrechtspflege aus. Dariiber hinaus bediirfen metanationale Kon-
trollorgane auch einer (stirkeren) demokratischen Riickbindung.
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Arbeitskreisergebnis

Auskangskonstellation

Die Internationalitit der Kriminalitit ist kein neues Phinomen; allerdings hat sie
vor dem Hintergrund der Mobilitit von Personen und Ideen, moderner Verkehrs-
und Kommunikationsmittel, der zunehmenden Internationalitit gesellschaftlicher
Entwicklungen und Wertvorstellungen sowie der weltweiten wirtschaftlichen Ver-
flechtung eine neue Dimension erlangt.

Speziell iiber das Gefihrdungspotential der organisierten Kriminalitit als Anwen-
dungsfall der internationalen Kriminalitit liegen allerdings nach wie vor keine ver-
liBlichen Angaben vor. Bereits die Begriffsbestimmung ist umstritten; der Begriff
wird vielfach mit politischer Absicht definiert.

Die kriminalistische Bedeutung von Grenzkontrollen sollte nicht {iberschitzt wer-
den. Doch hat der Wegfall von Grenzkontrollen zu der Erkenntnis beigetragen, daB
zumindest fiir den groBeren europiischen Raum "européische Strukturformen" der
strafrechtlichen Sozialkontrolle gefunden werden miissen.

In diesen Entwicklungsprozef sind auch die Staaten Osteuropas einbezogen.

Problembereiche und Lisungansiitze

Reibungspunkte zwischen dem Konzept einer staatlichen Souverinitit, zu deren
Kernbestand herkdmmlicherweise gerade das Strafrecht und die Kriminalpolitik
zihlen, und einer Internationalisierung der strafrechtlichen Kontrolle sind offen-
kundig.

Neue Strukturformen strafrechtlicher Sozialkontrolle im europdischen Bereich
miissen sich nicht zuletzt daran messen lassen, daB eine Zurechnung von Verant-
wortlichkeit, mithin eine Kontrolle der Kontrolleure, moglich ist.

Krasse Divergenzen im System strafrechtlicher Sozialkontrolle unterschiedlicher
Staaten lassen sich in Europa kaum mehr rechtfertigen. Dies gilt nicht nur wegen
der Gefahr von Sog- und Oaseneffekten, sondern ist auch sozialpsychologisch und
menschenrechtlich begriindet. Trotzdem sollte eine Harmonisierung der Straf-
rechtspflege nicht auf Uniformitit angelegt sein, sondern auch auf dem Gebiet der
Kriminalpolitik nationale Freiriume bewahren. SchlieBlich kénnen sich nationale
Alleinginge auch als segensreiche Experimente fiir eine fortschrittliche Kriminal-
politik der Staatengmeinschaft insgesamt erweisen.

Das Schengener Ubereinkommen (Schengen IT) konnte sich als Schrittmacher fiir
die Herausbildung europdischer Institutionen der Kriminalititsbekimpfung erwei-
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2.6

2.7

2.8

sen. Dabei wird man aber den Gesichtspunkt demokratischer Kontrolle solcher In-
stitutionen verstdrkt beachten miissen.

Trotz der derzeit noch mangelnden unmittelbaren Kompetenz der EG, Normen auf
dem Gebiet des Strafrechts zu setzen, hat die Harmonisierung des Rechts innerhalb
der EG einen ProzeB der Europdisierung des Strafrechts auf "indirektem" Wege
eingeleitet.

Die Judikatur des StraSburger Gerichtshofes fiir Menschenrechte, die Empfehlun-
gen des Europarates und zwischenstaatliche Ubereinkiinfte haben lingst ein - wenn
auch lockeres - Netz von Anforderungen an ein "europdisches Strafrecht" gekniipft.
Gerade der Europarat erfiillt durch seine Offnung nach Osten eine wichtige Funk-
tion bei der Herausbildung gesamteuropéischer Standards.

Die demokratischen Reformbestrebungen in den Staaten Osteuropas sind von den
Staaten Westeuropas zu unterstiitzen und als Chance zu werten, eigene, iiberkom-

mene Standpunkte zu iiberpriifen und selbst neue Wege zu entwickeln.

Dabei muB} jede Harmonisierung des Rechts die Praxis einbeziehen. Dies gilt insbe-
sondere fir den Proze der Angleichung der Staaten West- und Osteuropas.
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im internationalen Vergileich
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Daniel Wegener

- Bericht zur Situation in der Schweiz -

Dr. Salomon Biderbost

1. Einleitung

Im ersten Teil des Referates werde ich mich mit den gesetzlichen Grundlagen der Schutz-
aufsicht befassen. Der Begriff Schutzaufsicht findet im Schweizerischen Strafgesetzbuch
Verwendung und ist inhaltlich dem Begriff Bewdhrungshilfe dhnlich. In meinem Bericht
werden die beiden Bezeichnungen deshalb alternierend verwendet. Die erwdhnten Geset-
zesbestimmungen beschreiben Organisation und Aufgabe der Schutzaufsicht.

Die speziellen Rahmenbedingungen der Straffilligenhilfe machen auch ein besonderes
Hilfsangebot notig. Im zweiten Teil werden einige Diskussions- und Problembereiche er-
ortert sowie Losungsversuche vorgestellt.

Auf nationaler Ebene steht die Revision des Strafgesetzbuches an. Im Rahmen dieses
Vorhabens muf3 auch das Selbstverstindnis der Bewédhrungshilfe neu definiert werden.
Die durchgehende Betreuung beinhaltet eine ganz bestimmte Sicht- und Arbeitsweise in

der Straffilligenhilfe. Es ist mir deshalb ein Anliegen, auf diesen Bereich niher einzutre-
ten.

Die zur Zeit beinahe unlésbaren Wohnprobleme unserer Klientschaft verlangen beson-
dere Anstrengungen der Bewihrungshilfe und werfen auch grundsitzliche Fragen auf, die
von der gesamten Gesellschaft beantwortet werden miissen.

Die ehrenamtliche Titigkeit, in der Schweiz héufig Freiwilligenarbeit genannt, bildet
einen letzten Schwerpunkt meines Berichtes.

Die Information zur gesamtschweizerischen Situation der Bewdhrungshilfe entnehme ich
vorwiegend der Studie der Caritas Schweiz: Kann die Schutzaufsicht leisten, was von ihr
erwartet wird? Bericht 3/27, nachstehend Caritas-Bericht genannt. Die Ergebnisse beru-
hen auf einer gesamtschweizerischen Umfrage bei allen 26 kantonalen Dienststellen der
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Schutzaufsicht, auch Schutzaufsichtsimter genannt. 20 Dienststellen haben die Fragebo-
gen beantwortet, so da} die Aussagen als reprisentativ angesehen werden kénnen. Im
weiteren stiitze ich mich auf die einschligigen gesetzlichen Bestimmungen und Verord-
nungen. Zudem findet auch die aktuelle Diskussion, betreffend die Gefangenenbetreu-
ung, im Referat ihren Niederschlag. Nicht zuletzt beriicksichtige ich die Erfahrungen
meiner mehrjihrigen Titigkeit in der Straffilligenbetreuung.

2. Gesetzliche Grundlage der Schutzaufsicht und Gefangenenfiirsorge

2.1 Organisation der Schutzaufsicht

Zur Organisation der Schutzaufsicht heifit es im Schweizerischen Strafgesetzbuch (StGB)
in Art. 379: "Die Kantone haben die Schutzaufsicht fiir gesetzlich vorgesehene Fille ein-
zurichten." Der Bund hat damit nur den Rahmen festgelegt. Es ist den 26 Kantonen
uberlassen, in welcher Form sie den zugewiesenen Auftrag erfiillen. Das hat zur Folge,

dafl 26 mehr oder weniger verschiedene Einrichtungen (Schutzaufsichtsimter) ausgestal-
tet wurden.

Dieses féderalistische Konzept bietet einige Vorteile. Es ist eine bessere und schnellere
Anpassung an die konkrete Situation méglich. Diese Regelung bringt aber auch Nachteile
mit sich. Dabei denke ich an die mangelnde Koordination, an die Zersplitterung der

Krifte, die Ungleichheiten in der Behandlung der Straffilligen und starke Personenab-
hingigkeit in kleinen Kantonen.

In diesem Konzept finden die kantonalen Entwicklungen der Bewihrungshilfe ihren Nie-
derschlag. So geht z.B. die Straffilligenbetreuung im Kanton Ziirich auf die Griindung
des "Ziircher Geféngnisvereins fiir weibliche Striflinge" durch sozial engagierte Frauen
zuriick. Diese Vereinsgriindung datiert von 1839 und erhielt bereits 1855 einen offiziel-
leren Charakter und wurde in "Ziircher Schutzaufsichtsverein fiir entlassene Striflinge"
umbenannt. 1882 wurde die Stelle eines vereinseigenen, nebenamtlichen Inspektors ge-
schaffen, was den Schritt zur Professionalitdt markierte. Diese sehr kantonal geprigten
Entwicklungen fanden dann 1937 im Schweizerischen Strafgesetzbuch ihren Niederschlag
und erfuhren dabei gesamtschweizerisch eine bestimmte Vereinheitlichung. Die kanto-
nalen Unterschiede sind aber immer noch betrichtlich. Wegen dieser groBen Vielfalt be-
handle ich die Verhiltnisse im Kanton Ziirich gelegentlich als stellvertretend.

2.2 Aufgabe der Schutzaufsicht

Die Aufgabe der Schutzaufsicht umschreibt ebenfalls das Schweizerische Strafgesetzbuch,
wo es in Art. 47 heift: "Die Schutzaufsicht sucht den ihr Anvertrauten zu einem ehrlichen
Fortkommen zu verhelfen, indem sie ihnen mit Rat und Tat beisteht, namentlich bei der
Beschaffung von Unterkunft und Arbeit. Sie beaufsichtigt die ihr Anvertrauten unauffil-
lig, so daB ihr Fortkommen nicht erschwert wird. Sie hat darauf zu achten, daB trunksiich-
tige, rauschgiftsiichtige oder wegen ihres geistigen oder kérperlichen Zustandes zu Riick-
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fillen neigende Schiitzlinge in einer geeigneten Umgebung untergebracht und, wenn né-
tig, drztlich betreut werden."

Auch die "Verordnung iiber den Sozialdienst der Justizdirektion des Kantons Ziirich",
von 1975, formuliert den Auftrag nicht allzu eng, wenn es da heiit: "Dem Sozialdienst
obliegt

a) die Betreuung am Strafverfahren beteiligter Personen und ihrer Familien;
b) die Fiirsorge fiir die Verurteilten und ihre Familien;

c) die Ausiibung der Schutzaufsicht im Sinne des Strafgesetzbuches;

d) die Vorbereitung der Entlassung."

Von den Schutzaufsichtsimtern (Dienststellen) wurden denn auch, gemif Caritas-Be-
richt, die Schuldensanierung, die Vermittlung von Arbeit, das stiitzende Gesprich, die
Vermittlung von Wohnungen und die Vermittlung von finanzieller Hilfe als die zentralen
Hilfsbereiche angegeben. Der verschieden interpretierbare gesetzliche Rahmen 148t ein
breites Feld offen fiir die konkrete Arbeit mit Straffilligen. Die Methodenfreiheit der so-
zial Tétigen im Justizbereich ist damit gewihrleistet. Die Grenzen fiir die soziale Arbeit

~werden weniger auf der gesetzlichen oder institutionellen Ebene gezogen als vielmehr auf
der Ebene der zur Verfiigung stehenden Mittel. Gemdf3 Caritas-Bericht entfallen auf eine
Betreuerperson

bei 3 Dienststellen tiber 200 Klienten
bei 2 Dienststellen iiber 150 Klienten
bei 4 Dienststellen iiber 100 Klienten
bei 5 Dienststellen iiber 60 Klienten

bei 6 Dienststellen unter 60 Klienten.

Eine derartige Fallbelastung erlaubt keine intensive Betreuung fiir alle Klienten. Es muf
eine Auswahl getroffen werden. Die vorhandenen Betreuungsressourcen werden notge-
drungen auf einen Teil der zugewiesenen Personen konzentriert. Unter diesem Zustand
leidet nicht nur das Betreuungsangebot sondern auch die konzeptionelle Arbeit. Es be-
steht die Tendenz zur Feuerwehrhilfe. Mittel- und langfristige Planungen sind erschwert.
Hiufig wird kurzfristig auf die akutesten Probleme reagiert.

3. Spezielle Aspekte der Betreuung von Straffilligen

3.1 Revision des Strafgesetzbuches (StGB) und damit Neufassung des Auftrages der Bewdh-
rungshilfe

Bereits im Jahre 1983 wurde der Thuner Professor, Hans Schultz, vom Eidgenéssischen
Justiz- und Polizeidepartement beauftragt, die allgemeinen Bestimmungen des StGB zu
iberpriifen und einen Vorentwurf zu erarbeiten. Sein Vorschlag beinhaltet grundsitzlich
neue Aspekte betreffend die Bewidhrungshilfe. Art. 47 (siche unter 2.2, Aufgabe de
Schutzaufsicht) sollte gemal Schultz wie folgt geéindert werden:

41



1. Die Bewihrungshilfe hat die Aufgabe, den ihr Unterstellten durch persénliche Bera-
tung beizustehen, damit diese in Freiheit leben kénnen, ohne strafbare Handlungen zu
begehen. Sie hat ferner die erforderliche Sozialhilfe zu vermitteln, insbesondere durch
Beschaffung von Unterkunft und Arbeit sowie zur Regelung von Schulden.

2. Die Bewihrungshilfe soll, wenn immer méglich, vom Beginn des Verfahrens bis nach
der Entlassung von derselben Person ausgefiihrt werden.

3. Der Bewihrungshelfer erstattet der Behorde, welche die Bewihrungshilfe angeordnet
hat, regelmiBig, wenigstens einmal jahrlich, iiber das Verhalten des ihr Unterstellten
Bericht (Art. 83 im Entwurf Schultz).

Mit dieser Regelung wiirde der Bewihrungshilfe, in Abweichung zum heute geltenden
Recht, keine Beaufsichtigung der verurteilten Person iibertragen. Professor Schultz for-
muliert diesen Sachverhalt in seinem Referat an der Caritas-Tagung wie folgt: "Die Auf-
gabe der Schutzaufsicht auf das Angebot sozialer Hilfe zu beschrinken, dringt sich auf.
Die Verbindung von Hilfe und Uberwachung war und ist geeignet, bei den der Schutzauf-
sicht Unterstellten Mitrauen zu erwecken und in der Folge zu Ablehnung zu fithren. An-
dererseits ist es fiir die Trdger der Schutzaufsicht nicht einfach, einander widersprechen-
de Aufgaben gerecht zu werden. Diese Verbindung ist nicht zu vereinbaren mit dem heu-
tigen Verstindnis der Sozialarbeit als Hilfe zur Selbsthilfe."

Die Stellungnahme der Schweizerischen Schutzaufsichtsbeamten-Konferenz zum revi-
dierten Art. 47 ist denn auch entsprechend positiv. "Das doppelte Mandat der Schutzauf-
sicht, d.h. die Hilfe mit sozialarbeiterischen Mitteln und die gleichzeitige Uberwachung
des Klienten, erweist sich immer mehr als tiefer Gegensatz", wird in der Stellungnahme
festgehalten. Auch die Entlastung der Bewihrungshilfe von Aufsichtsaufgaben mit Straf-
folge wird zustimmend erwihnt. die Bewihrungshilfe stellt ein Angebot der sozialen Be-
gleitung zur Verfiigung, das nicht gegen den Willen der Hilfsbediirftigen geleistet werden
soll und kann. Die Konferenz sieht diesen Entwurf auch in Ubereinstimmung mit dem
Berufskodex der SozialarbeiterInnen und ErzieherInnen, der sich auf die Menschen-
rechtskonvention stiitzt. Wie die Praxis zeigt, bewirkt diese Zweideutigkeit oft eine Be-
eintriachtigung des Vertrauensverhiltnisses zwischen der betreuenden und der betreuten
Person. In der Stellungnahme wird auch erwihnt, wie unbefriedigend die heutige Rege-
lung ist, gemdB der jemand bestraft werden kann, weil er die angebotene Hilfe nicht an-
genommen hat. Mit der vorgeschlagenen Gesetzesinderung wiirden der Bewiahrungshilfe
ausdriicklich die Aufgaben zugewiesen, die sie schon heute weitgehend zu erfiillen ver-
sucht. In erster Linie geht es um perséonliche Beratung und um Beistand bei zwischen-
menschlichen, beruflichen und finanziellen Schwierigkeiten.

Professor Schultz schldgt auch vor, die durchgehende Betreuung einzufithren. Auf diesen
Punkt werde ich nachstehend zu sprechen kommen. Auch die Maéglichkeit der VerbiiBung
von Freiheitsstrafen in Form von gemeinniitziger Arbeit ist im Revisionsentwurf zum
StGB vorgesehen. Diese, in vielen européischen Lindern mit Erfolg erprobte Alternative
wird unter Umstdnden neue Aufgaben fiir die Bewihrungshilfe,mit sich bringen. Zusam-
menfassend kann man sagen, dal der Vorschlag von Professor Schultz in der gesamten
Straffilligenhilfe eine fruchtbare Diskussion ausgeldst hat und die Erfahrungen aus der
praktischen Arbeit beriicksichtigt.
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3.2 Die durchgehende Betreuung

. Dem neuen Verstindnis der Bewdhrungshilfe entspricht es, den Grundsatz der durchge-
henden Betreuung auch auf Bundesebene im Gesetz zu verankern. Wie bereits der Name

sagt, wird die durchgehende Betreuung vom Beginn der Untersuchung bis zum Abschlu
des Vollzuges oder der Nachbetreuung angeboten.

Bis heute haben gesamtschweizerisch 13 von 26 Dienststellen die durchgehende Betreu-
ung eingefiihrt. Mehrheitlich wurde diese Neuerung in den Jahren 1971 bis 1985 verwirk-
licht. Bei acht Dienststellen war dieser Schritt mit einem Personalausbau verbunden.

1973 wurde im Kanton Ziirich die durchgehende Betreuung eingefiihrt. In der Verord-
nung iiber den Sozialdienst heiit es dazu: "Der Zweck des Sozialdienstes besteht in einer
planmiBigen fiirsorgerischen Betreuung de Angeschuldigten und Verurteilten vom Be-
ginn der Untersuchung bis zum Abschlufl des Vollzugsverfahrens, unter Einbezug der Fa-
milien, um unerwiinschten Nebenwirkungen des Verfahrens entgegenzuwirken und die
soziale Eingliederung dieser Personen zu férdern." Diese sehr konkreten und tiberpriifba-
ren Vorgaben beschreiben das Ziel der Aufgabe, duBern sich jedoch nicht zum Weg, wie
das Ziel erreicht werden soll.

Im Kanton Ziirich erhilt jede Person beim Beginn der Untersuchungshaft mit einem
Anmeldeformular den Hinweis, da8 die Hilfe des Sozialdienstes in Anspruch genommen
werden kann. Dieses Angebot wird auch hiufig genutzt. Da die Untersuchungshaft mei-
stens als Einzelhaft durchgefiihrt wird, erhilt die Rolle der Betreuerperson ein groBes
Gewicht. Gerade fiir Inhaftierte, die nicht iiber ein tragfihiges Sozialnetz verfiigen, bietet
die Betreuerperson oft die einzige Gesprachsmoglichkeit, bei der nicht Aufgaben der
strafrechtlichen Abklarung iibernommen werden miissen.

Das Besondere dieser begleitenden Beziehung a8t sich veranschaulichen, indem man ei-
nerseits die Untersuchung und den Vollzug und andererseits die Betreuung aus der Sicht
der inhaftierten Person betrachtet.

Der Verhaftung geht ein vermutetes Delikt voraus. Die Verhaftung und die anschlie-
Bende Untersuchungshaft verursachen groBe Verunsicherung und damit starken psychi-
schen Druck. Die Verunsicherung kann fast alle Lebensbereiche betreffen. Der inhaftier-
ten Person stellen sich viele Fragen, die kurzfristig meist nicht zu beantworten sind. Hier-
zu einige Beispiele: Soll der Arbeitgeber informiert werden? Kann ich die Stelle auch
weiterhin behalten? Was geschieht mit meiner Wohnung, wird sie bezahlt? Wie verhilt
sich die Familie, werde ich besucht, erhalte ich Post von ihr? Erféhrt der Freundes- und
Bekanntenkreis wo ich bin, werden sie mich besuchen, werden sie sich schimen, werden
sie es weitererzihlen? Erhalte ich meine Medikamente? Halte ich das durch? Soll ich
mich wegen der Behandlung beschweren? Was wei8 der Untersuchungsrichter bereits,
glaubt er mir, was ich sage? Hat mich jemand verpfiffen? Was hat die Polizei gefunden?
Wann ist die nichste Einvernahme? Wielange muB ich noch im Gefidngnis bleiben? Soll
ich einen Anwalt anfragen, womit soll ich ihn bezahlen? Was werde ich fiir eine Strafe
erhalten? Wie geht es nach der Entlassung weiter? Diese und dhnliche Fragen prigen die
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Grundstimmung der verhafteten Person. Entsprechend ihrer Personlichkeitsstruktur hélt
diese quillende Verunsicherung an, verschlimmert oder vermindert sich.

Die néchsten wichtigen Marksteine in einem Untersuchungsverfahren sind der AbschluB
der Untersuchung und das Gerichtsverfahren. Der Strafvollzug, eine allfillige bedingte

Entlassung, evtl. Bewihrungshilfe und/oder eine andere Auflage bilden den AbschluB des
Strafverfahrens.

Die dominierenden psychischen Komponenten dieses Abschnittes sind die Freiheitsbe-
schriankung, das Unwichtigsein, das Dirigiertwerden, das Nichtszusagenhaben, das Iso-
liertsein und das Minderwertigsein. Diese Komponenten treffen am stirksten fiir die Zeit
der Untersuchungshaft zu. Wihrend des Vollzugs und des Ubergangs zum biirgerlichen
Leben édndert sich diese Grundstimmung. Die Verunsicherung tritt zuriick. Probleme des
Gefingnisalltags, der sozialen Integration und der Zukunftsgestaltung stehen im Vorder-
grund. Es ist nicht Aufgabe der Untersuchungsorgane, sich um die psychischen und sozia-
len Probleme der Inhaftierten zu kiimmern. Es steht das strafrechtliche Untersuchungs-
verfahren im Zentrum.

Anders stellt sich das Verhiltnis der inhaftierten Person der Sozialhilfe gegeniiber dar.
Bereits wihrend der Untersuchungshaft kann sie die soziale Hilfe, die in dieser Phase
noch nicht Bewdhrungshilfe genannt wird, in die Wege leiten. Diese Beziehung bildet die
Grundlage fiir eine erfolgversprechende spitere Bewihrungshilfe.

Die inhaftierte Person kann entscheiden, ob sie vom Hilfsangebot Gebrauch machen will
oder nicht. Sie kann ihre Anliegen darlegen oder fiir sich behalten, sie kann als echte Ge-

sprachspartnerin auftreten, die ihre Schwiichen, aber auch ihr Vorziige und Ressourcen
hat.

Die Betreuungsperson hat Gelegenheit, verstindlich ihre Méglichkeiten und Grenzen
darzulegen und mit einer anerkennenden Haltung sowie mit Fachkompetenz mitzuteilen,
in welcher Form die Beziehung ausgestaltet werden kann.

Zu Beginn stehen in diesen Beziehungen hiufig Sachfragen im Mittelpunkt. Es ist auch
sehr verstindlich, wenn die inhaftierte Person iiber etwas Aussenstehendes den Einstieg
ins Gesprich sucht. So kénnen beide Partner gemeinsam zuerst auf etwas Drittes blicken
und erst, nachdem das Vertrauen gewachsen ist, die Person mit ihren Stirken und
Schwichen zum Zentrum der Gespriche machen.

Wiihrend des Vollzugs der Strafe sind die Kontakte zwischen der inhaftierten und der be-
treuenden Person nicht mehr so hiufig wie wihrend der Untersuchungshaft. Die Kon-
takte zu Werkmeistern, anstaltsinternem Sozialdienst und Mitgefangenen werden wichti-
ger. Trotzdem ist es sinnvoll, die Beziehung nicht ganz einschlafen zu lassen um nicht bei
einem allfdlligen Bewihrungshilfeauftrag das Vertrauensverhiltnis von neuem aufbauen
zu miissen.
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Die Erfahrungen mit dem Konzept de durchgehenden Betreuung sind sehr zufriedenstel-
lend. Als Vorteile dieses Angebotes mdchte ich die folgenden Punkte erwihnen:

- Die Beziehung beruht in einer ersten Phase auf Freiwilligkeit und verbessert betricht-
lich die Chancen einer guten Zusammenarbeit wihrend der Zeit der Bewihrungshilfe.

- Die inhaftierte Person lernt das Angebot der Bewihrungshilfe kennen und kann Vor-
urteile abbauen.

- Sie ist gefordert, diese Beziehung mitzugestalten.

- Sie lernt eine Beziehung mit Konstanz, Zuverlissigkeit und Offenheit kennen.

- Die Entlassungsvorbereitungen werden wesentlich vereinfacht.

- Der Aspekt der Kontrolle spielt eine viel bescheidenere Rolle, als wenn der Betreu-
ungsgbeginn mit der Haftentlassung zusammenfillt.

3.3 Die Wohnproblematik

In der Schweiz haben wir zur Zeit eine sehr angespannte Lage auf dem Wohnungsmarkt.
Ein Leerwohnungsbestand von 0,3 Prozent ist in unseren Stidten keine Seltenheit. Es
fehlen Wohnmoglichkeiten in groBem Umfang. Es mangelt vor allem an Wohnungen, dir
fiir unsere Klientschaft erschwinglich sind. Fir alle im Sozialbereich Titigen ist die Be-
schaffung einer geeigneten Unterkunft fiir ihre Klientinnen und Klienten zu einem fast
unldsbaren Problem geworden. Der freie Wohnungsmarkt versorgt unsere Klientschaft
und auch alle anderen Randgruppen nicht mehr mit dem benétigten Wohnraum. Das gilt

fiir die Klientschaft der Bewdhrungshilfe fiir die erste Zeit nach der StrafverbiiBung in
besonderem MafRe.

Wenn ich den Kanton Ziirich als Beispiel nehme, stelle ich fest, daB von den verschieden-
sten sozialen Institutionen, als Reaktion auf diesen Zustand, mithsam Wohnmdglichkei-
ten geschaffen werden, die nicht mehr dem freien Markt unterstellt sind. Das Angebot
wachst kontinuierlich und weist bereits heute eine groBe Vielfalt auf. Zu den herkémm-
lichen Wohnheimen sind zusitzlich Notschlafstellen, Wohngemeinschaften, therapeuti-
sche und pidagogische Gemeinschaften, Wohnungen fiir Wohngruppen, Pensionen, Ein-
zelzimmer, Heime fiir AIDSkranke und Wohnungen fiir Behinderte dazugekommen, die
von privaten oder 6ffentlichen Trigern betreut und ganz oder teilweise finanziert werden.
Abbruchliegenschaften werden von Sozialdmtern gemietet und im Rahmen des begleite-
ten Wohnens (ein niederschwelliges Wohnangebot) an Obdachlose abgegeben. Fiir Inva-
lide und Personen mit Erziehungsaufgaben stellen stidtische Behdrden Notwohnungen
zur Verfiigung. Mehrere Dutzend obdachloser Personen néchtigen im Freien, auf Bau-
stellen oder im Shop-ville, einer unterirdischen Ladenpassage.

All diese Aktivititen im Wohnbereich veranschaulichen einen Problemkreis, dem die
Klientschaft der Bewahrungshilfe gegeniibersteht, wenn sie vom Strafvollzug ins soge-
nannte biirgerliche Leben eintreten will.

Das Ziel, eine Wohnmaglichkeit zu haben, die den Vorstellungen der straffilligen Person
entspricht, 1Bt sich nach der StrafverbiiBung hiufig nicht mehr ohne Umwege erreichen.
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Fast bei einem Drittel der Entlassenen fithrt der Weg iiber eine der obgenannten
Unterkunftsméglichkeiten oder iiber die Obdachlosigkeit. Damit ist bereits eine erste
Enttiduschung nach der StrafverbiilBung programmiert.

Wohnmoglichkeiten, von Sozialdiensten zur Verfiigung gestellt, bedeuten auch eine ge-
wisse Kontrolle und Beaufsichtigung. Nach der StrafverbiiBung werden solche Angebote
gelegentlich abgelehnt. Sie beinhalten auch eine Einschrinkung des Privatlebens. Straf-
entlassene miissen erfahren, dafl die Strafe mit der Entlassung nicht abgeschlossen ist.
Das Wohnproblem verursacht oft eine Niederlage beim ersten Schritt in die ersehnte
Freiheit. Das angeschlagene Selbstwertgefiihl wird erneut unterminiert. Das Abgleiten in
das verhdngnisvolle Umfeld von frither droht. Das Fehlen der erstrebten Wohnmaglich-
keit fordert auch, gleichsam als Kompensation, den unangepaften Umgang mit den meist
bescheidenen finanziellen Mitteln. Damit bahnt sich die nichste Enttiuschung an. Die
Mittellosigkeit ist dann eine weitere Stufe auf dem Weg nach unten. All diese Erfahrun-
gen beeintrichtigen auch die Arbeitsmoral und leiten unter Umstdnden den volligen Ab-
sturz ein oder geben die scheinbare Legitimation dazu.

Lose oder engmaschig betreute Wohnmdglichkeiten bieten den Entlassenen aber auch
eine Chance. Vorerst stellen diese Unterkiinfte den Wohnungssuchenden ein Dach iiber
dem Kopf zur Verfiigung. Fiir viele Entlassene ist der Schritt von der intensiven Uberwa-
chung im Vollzug zur vollen Selbstverantwortung in der Freiheit zu gro. Die am Ort an-

gebotene Betreuung kann sehr hilfreich sein und der Selbstiiberschitzung entgegenwir-
ken.

Trotzdem bleibt eine ansehnliche Zahl von Strafentlassenen, die mit ihren eigenen Res-
sourcen und der Unterstiitzung der Bewahrungshilfe ihre Wohnprobleme nicht befriedi-
gend I6sen kdnnen. Denn, wo wenig ist, kann auch wenig verteilt werden.

Die Griinde fiir diesen Zustand auf dem Wohnungsmarkt sind zu vielschichtig um hier
erdrtert zu werden. Die Bewdhrungshilfe hat sich mit der konkreten Wohnraumbeschaf-
fung fiir Strafentlassene aus der Rolle des hilflosen Helfers befreit, auch wenn das Ange-

bot noch nicht umfangreich genug ist und den Wohnvorstellungen der Strafentlassenen
nicht immer entspricht.

Wenn wir die Probleme unserer Klientschaft im Wohnbereich betrachten, ist die Allge-
meinheit aufgefordert, kreative und zukunftsorientierte Losungen vorzuschlagen, die von
allen getragen und verwirklicht werden. Die heute im Wachsen begriffene Intoleranz der
Bevolkerung und ihre zunehmende Ablehnung von allem, das nicht der dngstlich gehiite-
ten Normalitdt entspricht, kann dabei nicht weiterhelfen.

Es muB Leuten, die ihre Strafe verbiiit haben, méglich sein, in den Alltag einzusteigen,
ohne sich verleugnen zu miissen. Sonst steht die Sozialarbeit mit der durchgehenden Be-
treuung vor einer paradoxen Situation. Einerseits arbeiten die Betreuenden mit den
Straffalligen bis zur Entlassung daran, ehrlich und realistisch zu sein und andererseits
miissen sie ihnen bei der Entlassung aus dem Strafvollzug raten, ab sofort nicht mehr zur
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eigenen Vergangenheit zu stehen, da sie sonst keine Chance auf dem Wohnungs- und
Arbeitsmarkt haben.

3.4 Freiwilligenarbeit

Bei 17 von 20 kantonalen Dienststellen werden Privatpersonen fiir die Betreuung von
Straffilligen eingesetzt. Fiir die Betreuungsarbeit wird keine Entléhnung bezahlt und nur
bei drei Amtern ist eine vollumfingliche Spesenvergiitung vorgesehen.

Ebenso sind es nur zwei Dienststellen, die fiir ehrenamtliche Tatigkeit den Schutz einer
Haftpflicht- und Vollkaskoversicherung gewdhren.

Die Freiwilligkeit wird in sehr unterschiedlichen Organisationsformen geleistet. Sie rei-
chen von Fachstellen in den Dienstabteilungen, iiber Kontakte von einzelnen Festange-

stellten zu Privatpersonen bis hin zu Freiwilligenvereinigungen auBerhalb und
unabhingig von den Dienststellen.

Als typisch fiir die Entwicklung der Freiwilligenarbeit kann der Aufbau im Kanton Ziirich
betrachtet werden. Bereits im letzten Jahrhundert entstand ein Verein mit der Zielset-
zung, Straffilligen den Einstieg ins biirgerliche Leben zu erleichtern. Sein Wirken er-
streckte sich bis in die sechziger Jahre unseres Jahrhunderts. Mehr als hundert Jahre er-
ginzten sich 6ffentliche und private Hilfe, bis die Betreuung von Straffélligen schlieBlich
vollends zur Aufgabe des Staates wurde. Mit dem Verschwinden der privaten Mitarbeit
hat das Betreuungsangebot sinnvolle und hilfreiche Mdglichkeiten eingebiiBt. Deshalb
sind seit 1980 wieder Laienhelfer als Freiwillige titig.

Der verstiarkte Individualismus unserer Zeit schligt sich auch in der Freiwilligenarbeit
nieder. Zum ersten Mal wird offen die Frage gestellt, was niitzt, was bringt denn diese
Tatigkeit den Freiwilligen? Auf den ersten Blick ist die Frage verwirrend und man kénnte
glauben, sie bedeute das Ende der Freiwilligenarbeit. Die Tatsache, da es immer schwie-
riger wird, Freiwillige zu finden, scheint diese Vermutung zu bestitigen. Dieses neue
Selbstverstandnis bedeutet aber auch eine Chance. Die Beziehung zwischen Betreuenden
und Betreuten wird ausgeglichener. Ein Teil der Einseitigkeit der helfenden Beziehung
verschwindet. Auch die Freiwilligen vergroern ihre soziale und persénliche Kompetenz.
Sie lernen den Strafvollzug kennen, sie lernen andere Normen und Lebensformen ken-
nen, sie lernen mit Administrationen umzugehen, sie erfahren sich in zielorientierten
Gesprichsgruppen und sie verbessern das eigene Gespréchsverhalten.

Die Anerkennung der Freiwilligentitigkeit, auf gesellschaftlicher und persénlicher
Ebene, hat bereits viele Ausdrucksformen gefunden, und legt Zeugnis ab, daB die neue
Sichtweise dieses sozialen Engagements sich immer mehr durchsetzt. Es werden
Einfilhrungskurse durchgefiihrt, Einsatzbestitigungen ausgestellt, Spesen vergiitet,
Weiterbildung und Praxisberatung angeboten, bei Stellenbewerbungen Referenzen er-
teilt, im kantonalen Parlament iiber Steuerabziige fiir diese Titigkeit diskutiert, von
Firmen wurde bereits Mitarbeit bei Freiwilligenprojekten als Weiterbildung angerechnet
und vereinzelt kann die ehrenamtliche Titigkeit wihrend der Arbeitszeit verrichtet
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werden. Auch die Betreuungsbeziehung bringt den Freiwilligen eine echte Bereicherung
und neue Qualifikationen.

Es ist dringend notwendig, daB sich breitere Schichten der Bevolkerung mit den Proble-
men der Randgruppen auseinandersetzen und auch konkrete Hilfe anbieten. Die Mitar-
beit von Freiwilligen verbessert das bestehende Hilfsangebot. Sie kénnen ein von der Kli-
entschaft geschitztes und breites Beziehungsangebot machen und bilden zugleich ein Ge-
gengewicht zur fortschreitenden Spezialisierung im Sozialbereich. Sie iibernehmen eine
Briickenfunktion indem sie einerseits Straffélligen helfen und andererseits der breiten
Bevolkerung die Probleme und Schwierigkeiten der Straffilligen nidherbringen.

Auf diesem Weg kommt es immer mehr zu einem Ausgleich im Geben und Nehmen. Es
wire zu hoffen, dal auf diese Weise ein neues Solidarititsbewufltsein entsteht, das Straf-
falligen einen Wiedereinstieg ermdglicht und erleichtert.

4. SchluBbemerkung

Meine Ausfithrungen sollten Thnen einen Einblick in die soziale Arbeit geben, die in der
Schweiz im Umfeld der Justiz geleistet wird. Einige Schwerpunkte der Betreuungsarbeit
habe ich erldutert, andere unberiicksichtigt gelassen. Viele Fragen bleiben offen und viele
Diskussionen sind nicht abgeschlossen. Es ist deshalb zu hoffen, daB der Informationsaus-
tausch weitergeht und sich fiir alle Beteiligten nutzbringend gestaltet.
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Zustand und Zukunft der osterreichischen Bewahrungshilfe

Dr. Herbert Leirer

In den letzten 15 Jahren wurden immer wieder aus unterschiedlichen Anlissen Bestim-
mungen des osterreichischen Bewihrungshilfegesetzes 1969 (BewHG 1969) in Frage ge-
stellt und Anderungen diskutiert. Zur Zeit sind ernsthafte Bemiihungen im Gange, die
Durchfithrung der Straffilligen- und Bewihrungshilfe neu zu {iberdenken und Vorberei-
tungen fiir ein neues Bewiahrungshilfegesetz zu treffen.

Die Pionier- und Aufbauzeit der Bewdhrungshilfe 1957-1969

Das Bewihrungshilfegesetz trat vor 22 Jahren am 1.7.1969 in Kraft und schrieb die we-

sentlichen kriminalpolitischen, organisatorischen und fachlichen Standards dieser Zeit
fest.

Grundlage und Zielgruppe des BewHG 1969 waren durch richterliche Anordnung unter
Bewihrungshilfe gestellte Jugendliche. Das JGG 1961 hatte die Bewihrungshilfe als eine
dem Jugendrichter zur Verfiigung stehende Alternative zur Freiheitsstrafe konstituiert
und damit die Aufbauphase der Bewahrungshilfe eingeleitet.

Bereits seit 1957 wurde im Rahmen der "Arbeitsgemeinschaft Bewihrungshilfe" eine sehr
erfolgreiche Modelleinrichtung betrieben. Den Akteuren der Arbeitsgruppe gelang es im
Zusammenwirken mit den Jugendrichtern das JGG 1961 vorzubereiten und durchzuset-
zen und darin die Bewdhrungshilfe zu verankern. Bis zur Erlassung eines Bundesgesetzes
iiber die Bewihrungshilfe sollte diese durch freiwillige ehrenamtliche Helfer
durchgefiihrt werden. Als Hilfsfunktion wurden private Vereinigungen zum Aufbau und
zur Durchfithrung der Bewihrungshilfe herangezogen.

- Eine der Forderungen auf Grund der Erfahrungen der Arbeitsgruppe Bewihrungshilfe
war es, Professionalitit anzustreben, d.h. daB seit 1962 auch hauptberufliche Sozialarbei-
ter ausgebildet und neben den ehrenamtlichen eingestellt wurden.

Die kriminalpolitische Zielsetzung der Bewahrungshilfe, Alternative zur Freiheitsstrafe
bei Jugendlichen zu sein, wurde mit diesem methodischen Repertoire nachpriifbar erfolg-
reich erreicht: Seit Inkrafttreten des JGG 1961 und dem ziigigen Aufbau der Bewih-
rungshilfe konnte die Freiheitsstrafe bei Jugendlichen zunehmend zuriickgedringt und
die Kriminalitdtsraten bei Jugendlichen gesenkt werden.

Die von der Arbeitsgemeinschaft Bewdhrungshilfe initiierten und getragenen Aktivititen
wurde von anderen Vereinen fortgefiihrt und iibernommen und dann, seit 1964 mit
Griindung des Vereins fiir Bewdhrungshilfe und soziale Jugendarbeit (heute Verein fiir
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Bewihrungshilfe und soziale Arbeit), auf das gesamte Bundesgebiet (mit Ausnahme der
Steiermark, wo die Durchfithrung der Bewihrungshilfe vom Verein "Rettet das Kind" ge-
tragen wurde) ausgedehnt. Von Beginn an bestand Einigkeit dariiber, dal die private,
von Vereinen getragene Durchfithrung der Bewéhrungshilfe nur fiir einen relativ kurzen
Zeitraum des organisatorischen und fachlichen Auf- und Ausbaues der Bewihrungshilfe
stattfinden sollte: spiter sollte die Bewihrungshilfe von der Justizverwaltung
iibernommen und von dieser gefiihrt werden. Dementsprechend wurden auch fiir die
Bewihrungshilfe abgestellte Justizbeamte zu Sozialarbeitern ausgebildet und die
Finanzverwaltung des Vereins weitgehend nach bundeshaushaltsrechtlichen Vorschriften
ausgestaltet. Die Vereinsadministration insgesamt wurde an den Verwaltungsvollziigen
des Bundes orientiert und auch die Geschiftsstellen fiir Bewihrungshilfe des Vereins
vom Bund iibernommen und angemietet.

Das Bewidhrungshilfegesetz 1969

Die Erfahrungen der Pionier- und Aufbauzeit haben sich im BewHG 1969 niedergeschla-
gen - die kriminalpolitischen und fachlichen Standards dieser Zeit wurden im BewHG
festgeschrieben. Das fand natiirlich auch seinen Ausdruck in den gesetzlichen Bestim-
mungen, welche die Arbeitsbedingungen und die Rechte und Pflichten des Bewihrungs-
helfers regeln. Die Berufsvollziige des Bewihrungshelfers wurden auf die Einzelfallbe-
treuung im Rahmen einer gerichtlichen Anordnung und auf die damit verbundene Ver-
waltung des Einzelfalles bezogen. Auch die Verwaltung des Vereins hat sich, soweit sie
mit Mitteln des Sachaufwands fiir Bewihrungshilfe bzw. mit Bundesbediensteten durch-
gefithrt wird, auf die Bewihrungshilfe in diesem engeren Sinn zu beschrinken. Denn es
war ja beabsichtigt, die Bewihrungshilfe in die Justizverwaltung tiberzufiihren, die dann

fiir alle iiber die Einzelfallbetreuung hinausgehenden Notwendigkeiten Vorsorge zu tref-
fen gehabt hitte.

Das BewHG 1969 ist als Organisations- und Durchfithrungsgesetz einer in die Justizver-
waltung integrierten und deren Handlungskalkiilen unterliegenden Bewihrungshilfe kon-
zipiert. Die Zeit fiir die vorldufige Fithrung der Bewihrungshilfe durch private Vereini-
gungen wurde auf 10 Jahre bis zum 31.12.1978 befristet, da man davon ausging, dal bis
dahin der Auf- und Ausbau der Bewihrungshilfe abgeschlossen sein wiirde. Daraus folgt
aber auch, daB alle Aktivititen des Vereins darauf abstellten, die Durchfiihrung der (ge-
richtlich angeordneten) Bewihrungshilfe zu unterstiitzen und zu férdern. Die seit 1969
gesicherte Finanzierung der Bewihrungshilfe (und damit des Vereins) aus dem ordentli-
che Budget des Bundes (Sachaufwand) konnte und wollte man daher nur fiir Angelegen-

heiten und Einrichtungen heranziehen, die der Erreichung des Zwecks der Bewihrungs-
hilfe dienten.

Mit Ausnahme des 3. Abschnittes des BewHG, der die (iibergangsweise) Ubertragung
der Durchfithrung der Bewihrungshilfe an private Vereinigungen regelt, stellt daher das
BewHG 1969 auf eine "staatliche", von der Justizverwaltung geleitete Bewihrungshilfe ab.
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Neue Aufgaben - Alte Strukturen

Bereits in den 60er Jahren wurden Uberlegungen iiber die Anwendung der Bewihrungs-
hilfe auch im Erwachsenenstrafrecht angestellt, die letztlich ihren Niederschlag in den
Normierungen der §§ 50-52 des Osterreichischen Strafgesetzbuches (StGB) 1974 fanden.
Kriminalpolitisch war das StGB vom Behandlungsgedanken bzw. Behandlungsvollzug und
von der Konzentration auf die Taterpersonlichkeit dominiert. Insbesondere der Vollzug
der §§ 21-23 StGB (MaBnahmen) erforderte die Einrichtung einer Nachbetreuungsinsti-
tution, um den Behandlungserfolg auch nach der Entlassung abzusichern.

Die Bewihrungshilfe im Erwachsenenstrafrecht wurde somit primir als Betreuung nach
vorzeitiger Entlassung aus der Strafhaft bzw. Malnahme konzipiert und nicht wie im Ju-
gendstrafrecht als Alternative zur Freiheitsstrafe. Von der Moglichkeit, Bewihrungshilfe
im Rahmen einer bedingten Verurteilung bei Erwachsenen anzuordnen, machen die Ge-
richte vergleichsweise selten Gebrauch. Das StGB 1974 war der Beginn der Ausweitung
der Bewdhrungshilfe von einer Institution der Jugendstrafrechtspflege zu einer des Er-
wachsenenstrafrechts mit dem Schwerpunkt ihres Einsatzes nach der Entlassung aus dem
Straf- bzw. Mafinahmenvollzug. Die Konzentration auf die kriminalpolitischen Auseinan-
dersetzungen rund um die BeschluBfassung des Strafgesetzbuches im Parlament lieBen
keinen Raum fiir Erwdgungen, ob das BewHG und die fachlichen und organisatorischen
Rahmenbedingungen des Vereins den neuen gesetzlichen Aufgaben entsprechen. Vor
allem aber gab es keine Zeit der Erprobung des Einsatzes eines bestimmten fachlichen
und organisatorischen Repertoires, wie die Zeit der Modelleinrichtung der Arbeitsge-
meinschaft Bewédhrungshilfe Ende der 50er Jahre eine war. Die Bewidhrungshilfe hatte
ohne Adaptierung der legistischen, fachlichen und organisatorischen Méglichkeiten eine
neue schwierige Aufgabe ibernommen bzw. zugeteilt bekommen!

In der Folge setzte dann ab 1975 eine massive Ausweitung der Aktivititen des Vereins
ein: Neue Einrichtungen wurden er6ffnet und Projekte begriindet und betrieben. Auf-
grund verdnderter sozialer Bedingungen und psychosozialer Mingellagen der Klienten
muBten auch vermehrt andere methodische Konzepte als das tiefenpsychologisch orien-
tierte Case-work-Konzept zum Einsatz kommen. Neue Arbeitsfelder muBBten erschlossen
werden, mehr Mitarbeiter beschiftigt und sozialisiert werden, um den neuen, schwierige-

ren Bedingungen gewachsen zu sein und den Problemen der Klienten gerecht werden zu
koénnen.

Unveréndert blieb die gesetzlich festgelegte Ausrichtung des Vereins auf die Durchfiih-
rung der Bewidhrungshilfe, des Einsatzes der bundesbediensteten Bewihrungshelfer fiir
diesen Zweck und die Verwendung der Budgetmittel dafiir.

Vom Bundesminister fiir Justiz und damit von der Justizverwaltung wurde die Verwen-
dung von Justizmittel und -personal fiir die Aktivititen des Vereins, die iiber die Bewih-
rungshilfe i.e.S. hinausgingen und sich zunehmend auf "Straffilligenhilfe" erweiterten, ak-
zeptiert und sogar gefordert. Es ging dabei ja nicht mehr nur um die Durchfithrung der
Bewihrungshilfe, sondern auch um die Realisierung und Unterstiitzung der Broda’schen
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Strafrechtsreformen. Reformen, mit denen sich die Leitung und die Mitarbeiter des Ver-
eins vollig identifizierten.

Verein oder Staat? Die BWHG-Novellen 1974 und 1978

Die Novelle 1974 zum BewHG wurde notwendig, um das BewHG legistisch an das neue
StGB anzupassen, insbesondere an dessen §§ 50-52. Die Frist fiir die vereinsmiBige
Durchfithrung der Bewihrungshilfe wurde in dieser Novelle mit 31.12.1978 festgelegt -
dies erfolgte in erster Linie aufgrund der Verhandlungen im Parlament, die sich mit dem
neuen Strafgesetz beschiftigten und in denen verlangt wurde, die Verstaatlichung der Be-
wihrungshilfe moglichst rasch durchzufithren. Da eine sofortige Umstellung vor allem
Probleme in finanzieller Hinsicht mit sich gebracht hitte, wurde die Ubernahme durch

die Justizverwaltung bis spétestens 31.12.1978 festgelegt und sollte bis dahin vorbereitet
werden.

Die Begriindung fiir diese verstaatlichte Bewihrungshilfe lag vor allem darin, daB damit
die Entwicklung der Bewihrungshilfe fiir Erwachsene besser iiberblickt und koordiniert
werden konnte. Die Ubernahme durch den Bund sollte bundesweit und einheitlich erfol-
gen, da die Koordination nebeneinander bestehender staatlicher und privater Stellen der
Bewihrungshilfe einen zusitzlichen Aufwand bedeuten wiirde. '

Da zum Zeitpunkt des beabsichtigten Endes (1978) der vereinsmiBigen Durchfiihrung
der Bewihrungshilfe der parlamentarische MeinungsbildungsprozeB in dieser Frage noch
nicht abgeschlossen war, wurde die Befristung der vereinsmiBigen Bewahrungshilfe um
zwei weitere Jahre bis 1980 verlingert. Diese Regierungsvorlage enthielt bereits die
gianzliche Aufhebung der zeitlichen Befristung der Durchfithrung der Bewihrungshilfe
durch private Vereine. Die Begriindung dafiir war nunmehr, daB sich die Durchfithrung
der Bewihrungshilfe durch private Vereine bewihrt hitte, weil sie flexibler sei. In der
Debatte im Nationalrat wurde diese Regelung von der damaligen Regierungspartei ve-
hement vertreten. Die groe Oppositionspartei wandte sich jedoch dagegen, so daB letz-
tendlich keine inhaltliche BeschluBfassung erfolgte, sondern nur die Befristung um zwei
Jahre verlangert wurde.

Verein mit "staatlichem" Inhalt: Die BWHG-Novelle 1980

Bis etwa Mitte der 70er Jahre bestand Konsens zwischen Verein und Justizverwaltung,
die Bewihrungshilfe nach Abschluf} ihres Aufbaues zu verstaatlichen. Als 1980 vom Par-
lament dariiber entschieden und die Méglichkeit der unbefristeten Ubertragung der
Durchfithrung der Bewihrungshilfe an private Vereinigungen beschlossen wurde, war
dies ganz im Sinne des Vereins und des Justizministeriums (BMfJ). Ein vehement und
griindlich durchgefiihrter MeinungsbildungsprozeB hatte diesen Umschwung bewirkt und
auch im Parlament setzten sich letztendlich die Befiirworter der "Vereinslosung" durch.
In den Gesetzesmaterialien zur BewHG-Novelle 1980 wurden die Vorteile einer
"privaten-vereinsmaBigen" Durchfiihrung der Bewihrungshilfe zusammengefalBt: Die
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private Fithrung habe sich durch 15 Jahre hindurch bewihrt und als funktionstauglich
erwiesen und ermdgliche die unmittelbare Umsetzung wissenschaftlicher Erkenntnisse in
die Praxis. Der Verein widme sich auch anderen Aufgaben der Straffilligenhilfe und
konne zusitzliche finanzielle Mittel in Form von Spenden und Subventionen aufbringen.
Die Besorgung anderer Aufgaben der Straffilligenhilfe - neben der Bewahrungshilfe -
durch den Verein sei einer getrennten Fithrung vorzuziehen. Und letztlich biete die Ver-
einslosung den Vorteil, daB Bewihrungshelfer nicht als "verkappte Organe, der mit der
Aufkldrung und Verfolgung strafbarer Handlungen betrauten staatliche Stellen" gesehen
werden. Dem trage die nicht voéllige Integration der Bewihrungshilfe und der
Bewidhrungshelfer in den Staatsapparat eher Rechnung als "eine Besorgung dieser
Aufgaben durch eigene Bundesorgane, die das fiir diese Arbeit wichtige Vertrau-
ensverhéltnis zum Probanden fiihlbar erschweren konnte".

Mit der Méglichkeit der unbefristeten Ubertragung der Durchfithrung der Bewihrungs-
hilfe an private Vereinigungen wurde aber gleichzeitig der Verein fiir Bewihrungshilfe
und soziale Arbeit gezwungen, die Gebarung seiner Geschiiftsstellen den fiir Dienststel-
len des Bundes geltenden Bestimmungen anzugleichen, um vom BMIJ Budgetmittel
(Sachaufwand) fiir die Durchfiihrung der Bewihrungshilfe zu erhalten. Durch die Novelle
wurden weitreichend EinfluB- und Kontrollmdglichkeiten der Justizverwaltung fixiert.
Die Praxis (und seit 1969 gesetzliche Verpflichtung des BMfJ), dem Verein Beamte und
Vertragsbedienstete, die unter den Dienstaufsicht des BM{J stehen, als Bewihrungshelfer
zur Verfiigung zu stellen, wurde beibehalten und ausgeformt. In Nachziehverfahren
wurde die Supervision gesetzlich verankert und die Verwendung von Bewihrungshelfern
fiir Verwaltungsaufgaben im Gesetz festgeschrieben. Der Artikel II BewHG enthielt per-
sonelle und materielle Férderungsbestimmungen fiir die seit 1978 gegriindeten Zentral-
stellen fiir Haftentlassenenhilfe, aber auch, fiir den Fall der Inanspruchnahme dieser For-
derungen, weitreichende Kontrollrechte fiir das BMIJ.

Die "Vereinslosung" konnte somit gegen starken politischen Widerstand aufrecht erhal-
ten werden - der Preis dafiir waren stirkere Kontrollméglichkeiten fiir das BMfJ. Die
Einfilhrung eines parlamentarischen Beirates fiir Bewihrungshilfe sollte auch die parla-
mentarische Kontrolle der vereinsmaBigen Bewihrungshilfe erméglichen.

Das Ergebnis war und ist ein Mischsystem mit eindeutiger Tendenz in Richtung staatli-
cher Verwaltung bzw. Angleichung der Organisationsstrukturen des Vereins an staatlich-
birokratische Verwaltungsnotwendigkeiten. Die darauf beruhende Verwaltungspraxis
des bMfJ und des Vereins fiihrten zu einem System gegenseitiger Abhingigkeiten ohne
klare und eindeutige Kompetenz- und Entscheidungsfestschreibungen. Letztlich fiithrte es
dazu, daB der private Verein den Anschein einer "nachgeordneten Dienststelle" des BMfJ
bietet und auch héufig gezwungen ist, wie eine solche zu agieren.

Es wurde 1980, als feststand, da dem Verein unbefristet die Durchfithrung der Bewih-
rungshilfe ibertragen bleiben soll, verabsiumt bzw. wurde keine Notwendigkeit gesehen,
die Beziehung zwischen Verein und Justizverwaltung neu und dieser Entscheidung gemiB
zu regeln. Es muBte sich daher ein System entwickeln, das weitgehend durch das Aushan-
deln von Einzelproblemen bestimmt ist, eigenverantwortliche Entscheidungen des Ver-
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eins kaum zuldBt und letztlich fiir den Verein die Notwendigkeit mit sich bringt, seine Or-
ganisations- und Verwaltungsstrukturen zu verdoppeln: einerseits um den Vorschriften
der Bundesadministration - insbesondere haushalts- und dienstrechtlichen gerecht zu
werden, andererseits um seinem Selbstverstindnis und seiner Rechtsform gemiB als pri-
vater Verein handeln zu kénnen.

Die betrichtliche kriminalpolitische und finanzielle Férderung des Vereins in den 60er
und 70er Jahren - zunéchst zur Erreichung des Zweckes der Bewihrungshilfe, dann zur
Erreichung des Zweckes der groBen Strafrechtsreform - fithrte zu einer Erweiterung sei-
nes Angebots an Diensten und Einrichtungen, die urspriinglich alle auf die Unterstiitzung
der Durchfithrung der Bewihrungshilfe ausgerichtet waren und im wesentlichen mit Ju-
stizmittel und Justizpersonal gefiithrt wurden.

Als. diese Einrichtungen zunehmend fachliche, organisatorische und kriminalpolitische
Eigenstandigkeit erlangten und der Zusammenhang mit der Strafrechtsreform zuneh-
mend, sowohl politisch wie auch inhaltlich diinner wurde, wurde ihre Legitimierung aus
dem Titel "Bewahrungshilfe" immer schwieriger.

Dazu kommt, da3 das BewHG nach wie vor auf eine individualisierte Einzelfallbetreuung
abstellt. Zunehmend ist es, aufgrund der Lebenslagen ihrer Klienten, fiir Bewdhrungshel-
fer notwendig, einzelfalliibergreifende Ressourcen zu erschlieBen und zur Verfiigung zu
haben, die nur in Kooperation mit anderen Einrichtungen und Tridgern bereitgestellt
werden konnen, da ihre alleinige Finanzierung aus dem Titel Bewahrungshilfe nicht mog-
lich ist und an die Grenzen der im BewHG normierten dienstlichen Handlungsméglich-
keiten der bundesbediensteten Bewihrungshelfer stoft: Seit Inkrafttreten des StGB 1975
werden von Bewihrungshelfern auch Erwachsene betreut, seit dem StRAG 1987 kénnen
Bewihrungshelfer "freiwillig" betreuen, d.h. iiber strafrechtlich festgelegte Probezeiten
hinaus ohne richterliche Anordnung und nur geméB sozialarbeiterischen Notwendigkei-
ten auf Anordnung des Geschiftsstellenleiters dienstlich titig sein. Bereits 1981 er-
moglichte eine Suchtgiftgesetznovelle Formen des Einsatzes von Bewahrungshelfern, die
nicht auf gerichtlicher Anordnung beruhten, und schlieBlich brachte das neue JGG 1988
neue, ganz anders geartete, geartete, gesetzliche Auftrige fiir Bewihrungshelfer.

Was soll geschehen?

Es ist notwendig, grundsitzlich-generelle Uberlegungen anzustellen, ob und in welchem
Ausmall Alternativen zum traditionellen Handlungsrepertoire der Strafjustiz zum Tragen
kommen sollen und inwieweit der Verein fiir Bewidhrungshilfe und soziale Arbeit dabei
fiir die Justiz als Kooperationspartner und Leistungserbringer in Frage kommt. Es geht
nicht mehr nur um strafrechtliche Sanktion, sondern um soziale Reaktion (nicht nur bei
Jugendlichen!) und es geht weitgehend um die private und zivile Losung krimineller Kon-
flikte und der Tatfolgen. Um diese Aufgabe erfiillen zu kénnen, sind weitreichende Al-
lianzen mit staatlichen, privaten und kirchlichen Trigern und Einrichtungen notwendig
und dies erfordert in hohem Ausmaf Flexibilitit und Sensibilitat.
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Diese kriminalpolitischen Verdnderungen und Umorientierungen, die sich entscheidend
auf die Berufspraxis der Bewdhrungshelfer auswirken, machen es nicht nur notwendig die
Organisationsform der Bewihrungs- und Straffilligenhilfe neu zu konzipieren, sondern
auch die Regelungen, die unmittelbar auf die Berufspraxis der Bewidhrungshelfer abstel-
len, an diese verdanderten Bedingungen anzupassen.

Politische, organisatorische und fachliche Entscheidungen sind zu treffen, damit der ge-
meinniitzige Verein fiir Bewihrungshilfe und soziale Arbeit weiterhin die aus der staatli-
chen Verwaltung ausgegliederte staatliche Aufgabe der Durchfithrung der Bewihrungs-
hilfe wahrnehmen kann und als Kristallisationspunkt staatlich-justizférmiger und priva-
ter-gesellschaftlicher Straffilligenhilfe seinen Beitrag zur 6ffentlichen Sicherheit in Oster-
reich leisten kann. Dazu bedarf es klarer Entscheidungen, die den verinderten gesell-
schaftlichen und sozialen Bedingungen der 90er Jahre gerecht werden.

- Wenn der Verein fiir Bewihrungshilfe und soziale Arbeit auch weiterhin die staatliche
Aufgabe Bewihrungshilfe wahrnehmen soll - und dariiber besteht Konsens zwischen
Verein, BMfJ und den im Parlament vertretenen politischen Parteien -, muf3 die
Durchfithrung der Bewihrungshilfe, soweit es notwendig ist, um den Verein eine
eigenverantwortliche Durchfithrung zu ermdglichen, aus der Justizverwaltung ausge-
gliedert werden. D.h. vor allem weitgehend autonom die ihm zur Verfiigung stehenden
Budgetmittel und Personalressourcen zu bewirtschaften, um den Anforderungen ge-
wachsen zu sein, mit denen ein gemeinntitziger Verein und seine Mitarbeiter, die im
Arbeitsfeld Straffilligenhilfe titig sind, konfrontiert sind.

Die Verpflichtung des Staates, diese von ihm nicht unmittelbar wahrgenommene Aufgabe
zu finanzieren, ergibt sich daraus, daB8 der Verein eine Leistung erbringt, die fiir die Auf-

rechterhaltung und das Funktionieren des staatlich-gesellschaftlichen Systems notwendig
ist.

Es ist selbstverstindlich, daB die zweckmiBige Verwendung dieser Budgetmittel der
staatlichen Kontrolle zu unterliegen hat. Die form der Kontrolle bedarf jedoch einer Neu-
regelung. Diese Regelung miiite in einem Vertrag zwischen Bund und Verein enthalten
sein, der die Finanzierung der Bewihrungshilfe festlegt und lingere als einjdhrige Bud-
get- und Planungszeitrdume enthilt.

- Die Arbeitsbedingungen und die Rechtsstellung der Bewihrungshelfer sind auf die
verdnderte kriminalpolitische Landschaft, auf die zur Bearbeitung anstehenden Pro-
blemlagen und psychosozialen Bediirfnisse der Probanden hin auszugestalten.

Sozialarbeiterische Berufsvollziige bediirfen einer sehr sorglichen Einbettung in gesetzli-
che Bestimmungen und Auftrige, damit Bewihrungshelfer nicht zu verkappten Organen,
die mit der Aufklirung und Verfolgung strafbarer Handlungen betraut sind, werden - vor
allem aber, um den Aufbau eines Vertrauensverhiltnisses zum Probanden zu ermégli-
chen. Das betrifft aber nicht nur das BewHG, sondern auch das StGB, die StPO und ei-
nige andere Gesetze!
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In diesem Zusammenhang wird es auch notwendig sein, die Rechtsstellung des Pro-
banden neu zu definieren!

Wenn der gemeinniitzige Verein fiir Bewiahrungshilfe und soziale Arbeit die Aufgabe
Bewihrungshilfe fiir den Staat zur Durchfithrung iibernimmt, bedarf es auch einer
Reihe von Grundsatzentscheidungen des Vereins, die weitreichende innerorganisato-
rische Konsequenzen haben:

Ist die Durchfithrung der Bewihrungshilfe im engeren Sinn Hauptaufgabe des
Vereins, oder

hat der Verein noch andere, nicht unmittelbar auf die Durchfithrung der Bewéhrungs-
hilfe bezogene Aufgaben der Straffilligenhilfe zu erfiillen?

Sind diese anderen Aufgaben und Einrichtungen des Vereins zur Unterstiitzung der
Bewihrungshilfe im engeren Sinne zu betreiben und somit den Geschiftsstellen fiir
Bewihrungshilfe zu- bzw. untergeordnet?

Ist das Leitbild des Vereins auf die Durchfithrung der Bewihrungshilfe oder auf eine
integrierte Straffalligenhilfe hin ausgelegt?

Die Bearbeitung dieser und einer Reihe anderer Fragen mufl und soll uns in den néch-
sten Jahren beschiftigen! Ziel dieser Bemithungen muf es sein, den von allen Beteiligten
als unbefriedigend empfundenen Zustand zu verandern. Es miissen klare und eindeutige
Zustindigkeiten und Beziehungen geschaffen werden und zwar auf allen Ebenen des
Vereins, ausgehend von der Betreuungssituation bin hin zur Leitung der Organisation auf
Geschiftsfithrungs- und Vorstandsebene.
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Soziale Arbeit im Umfeld der Justiz in Danemark

Daniel Wegener

I. Ubergeordnete Zielsetzung - Organisation - Methodische Grundprinzipien

Die Kriminalfiirsorge bekimpft gemeinsam mit dem iibrigen Rechtssystem Kriminalitét.
Sie ist damit beauftragt, den Strafvollzug in Ubereinstimmung mit den jeweiligen Gesell-
schaftsnormen durchzufiihren.

Das Ziel der Sozialen Arbeit im justitiellen Umfeld besteht darin, den Klienten, durch
Unterstiitzung und Forderung seines Selbstvertrauens und seiner Selbstdisziplin, in die
Lage zu bringen, seine Moglichkeiten in den gesellschaftlichen Zusammenhdngen aufzu-
spiiren und zu realisieren. Dariiber hinaus nimmt die Sozialarbeit an der generellen Kri-
minalitdtsbekdmpfung teil.

Die gesamte danische Kriminalfiirsorge, d.h. der Strafvollzug, die Gerichtshilfe und die
Bewihrungshilfe ist staatlich organisiert und unterliegt dem Justizministerium. Die zen-
trale Verwaltungsbehorde nennt sich "Direktoratet for Kriminalforsorgen" und befindet
sich in Kopenhagen.

Sie verfigt iiber:

16 Strafvollzugsanstalten

- 42 Arresthdusern (Untersuchungshaft)

- 34 Abteilungen der Freien Kriminalfiirsorge
08 Halfwayhédusern.

Die Kriminalfiirsorge ist fiir erwachsene Straftiter (iiber 18 Jahre) verantwortlich. Es gibt
kein Jugendstrafgesetz, d.h. fiir Jugendliche ist die jeweilige Sozialbehérde mit ihren pé-
dagogischen MaBnahmen zusténdig.

Die vier wichtigsten methodischen Grundprinzipien der justitiellen sozialen Arbeit:

Das erste Prinzip liuft unter dem Stichwort: "So frith wie moglich". Man versucht sich
strukturell so auszurichten, daB man sich so frith wie méglich dem Klienten anbieten
kann, sei es in der Untersuchungshaft oder im Rahmen der Gerichtshilfe.

Durch das Prinzip der Nihe sollen die Kontaktmdéglichkeiten zu dem sozialen Netzwerk
des Klienten, seiner Familie, seines Heimes und der Abteilung der Kriminalfiirsorge ge-
fordert werden. In Ubereinstimmung hiermit hat man die Anzahl der Bewihrungshilfeab-
teilungen stark ausgebaut. Es wird ebenfalls angestrebt, den Strafvollzug in der Nihe des
Heimatortes durchzufiihren.
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Das Kontinuititsprinzip versucht die Anzahl der Kontaktbriiche im Sachverlauf zu mini-
mieren. Optimal bedeutet es, daB der gleiche Sachbearbeiter von Anfang bis Ende dabei
ist, d.h. er fithrt die Personenuntersuchung durch, nimmt an der Gerichtshilfe teil, vorbe-

reitet die Entlassung aus dem Strafvollzug und ist fiir den Bewidhrungsablauf verantwort-
lich.

Bei dem Koordinationsprinzip steht die Zusammenarbeit zwischen den Dienststellen der
Kriminalfiirsorge mit dem iibrigen Rechtssystem, den Sozialbehérden und anderen Ver-
waltungsinstanzen im Vordergrund. Ohne eine verniinftige Koordination der Dienstlei-
stungen kann der Einsatz fiir den einzelnen Klienten nicht optimal durchgefiihrt werden.

II. Strafvollzug

Ende 1989 verfiigte die Kriminalfiirsorge iiber 3.739 Gefangenenplitze. Von dieser Ge-

samtzahl standen dem Strafvollzug 2.135 Pldtze zu, wihrend die Untersuchungshaft 1.604
beanspruchte.

Im Strafvollzug verteilten sich die Plitze mit 804 auf die geschlossenen und mit 1.331 auf
die offenen Anstalten. '

Von den 16 Staatsgefidngnissen sind 5 geschlossene Anstalten, eine dieser ist speziell fiir
geisteskranke Gefangene ausgerichtet. Die geschlossenen Gefingnisse, abgesehen von
dem Gefingnis in Ringe, sind alle dlteren Datums. Die Anstalt in Ringe nimmt besonders

jiingere Gefangene auf, ist vom Konzept her mehr experimentell ausgerichtet als die an-
deren.

Die offenen Anstalten sind hiufig in landwirtschaftlichen Betrieben, ehemaligen Gutsho-
fen oder Herrensitzen etabliert.

Prinzipiell sollen alle Personen, die zu einer Freiheitsstrafe verurteilt worden sind, in den
offenen Vollzug eingewiesen werden. Die Art der Kriminalitit, die Lange der Strafe und
eine eventuelle Fluchtgefahr kénnen die Einweisung in eine offene Anstalt verhindern.

In allen Staatsgefingnissen besteht Arbeitspflicht. Weiterausbildung wird auch als Arbeit
bezeichnet. Neben den traditionellen Beschiftigungs- und Ausbildungsmdglichkeiten, so
wie Landwirtschaft, Mdbeltischlerei, Metallficher, Produktionswerkstitten und Girtne-
rei, kann der Gefangene auch an einer Schul- oder Weiterausbildung auBerhalb der An-
stalt teilnehmen.

Das typische Bild eines didnischen Strafgefangenen ist folgendes: Mann - 20 bis 24 Jahre
alt - frither schon zur Bewidhrungshilfe verurteilt - seine effektive Strafzeit liegt zwischen
3 und 6 Monaten.

30 % der Strafgefangenen hatten in ihrer Kind- oder Jugendzeit Aufenthalt in einer so-
zialen Einrichtung. Der Ausbildungsquotient bei der Normalbevilkerung ist 3 mal so
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groB. 6 % der Gefangenen waren vor der Inhaftierung Angestellte, wihrend es bei der
Normalbevolkerung 35 % sind. 27 % aller Gefangenen sind drogenabhingig.

In 1989 wurden insgesamt 54.778 Ausginge zugeteilt. Unter Ausgingen versteht man
Wochenendurlaub, Schulbesuch, Besuch der Familie, der Sozialbehorde, des Arbeitsam-
tes usw. In 0,3 % fiihrten die Ausginge zu neuer Kriminalitit. Leider kann man nicht die
gleichen positiven Zahlen iiber die Riickfilligkeit nach der Entlassung aufweisen.

Aber ein jeder, der sich ein bichen intensiv mit diesem Gebiet beschiftigt, der weiB ja,
daB der Strafvollzug iiber einen generalpriventiven Effekt hinaus, nicht viel aufweisen
kann, und daB die Verurteilten hiufig nach der Entlassung aus dem Gefangnis schlechter
dran sind, als sie es bei der Einweisung in die Strafanstalt waren.

Eine wichtige Aufgabe der Sozialarbeit im Gefingnis ist deshalb, die negativen Wirkun-
gen des Strafvollzuges zu begrenzen. IM Staatsgefingnis Vridsloselille versucht man sich
seit Herbst 1989 mit sozialer Gruppenarbeit fiir Gefangene, die kurz vor der Entlassung
stehen. Man versucht die, durch den Vollzug bedingte, psychische Isolation zu bearbeiten
und den Gefangenen dahin zu fithren, daB er sich realistisch zu den Moglichkeiten und
Problemen der Entlassungsphase verhilt.

Dariiber hinaus ist der Sozialarbeiter im Anstaltssektor damit beauftragt, die Entlassung
des Gefangenen im Allgemeinen vorzubereiten. Typisch ist man bei der Wohungs-, Ar-
beits- und Ausbildungssuche behilflich. Hiufig geschieht es in der Zusammenarbeit mit
der lokalen Bewihrungshilfeabteilung. Die Teilnahme in der Sachbehandlung betreffs der
Bedingungen fiir die Probezeit und eventuelle Ausginge ist obligatorisch.

III. Kriminalfiirsorge in Freiheit

Die 34 Abteilungen der Kriminalfiirsorge in Freiheit verteilen sich geographisch liber das
ganze Land. Die Arbeit wird von ca. 200 Sozialratgebern und administrativem Personal
ausgefiihrt. Die Gesamtkapazitit aller Probanden belief sich im Mérz 1990 auf 3.949 Per-
sonen. Es wurden im Jahre 1989 3.500 Personenuntersuchungen durchgefiihrt.

Die Aufgaben der Sozialarbeit in der Freien Kriminalfiirsorge sind folgende:

Personuntersuchung - Gerichtshilfe

Wenn die Moglichkeit einer bedingten Freiheitsstrafe besteht, beauftragt die Staatsan-
waltschaft die Kriminalfiirsorge mit der Durchfithrung der Personuntersuchung. Sie ist
eine griindliche Sozialanamnese, die sich iiber 8 bis 10 Din-A4-Seiten erstreckt. Dieser
Lebenslauf ist chronologisch systematisiert und es geht von der Geburt iibers Elternhaus,
Schule, Arbeitgeber, sozialen Behorden, Bekannte und eventuell Krankenhausaufenthalt
bis zur aktuellen sozialen Situation. Natiirlich steht es dem Angeklagten frei, an dieser
Personuntersuchung teilzunehmen.
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Die Personuntersuchung gibt dem Sozialarbeiter die Moglichkeit, in der Konklusion, Be-
wihrungsauflagen vorzuschlagen. Sie ist ein wichtiges Werkzeug in der Urteilsfindung.

Nach der Verurteilung ist sie ein guter Ausgangspunkt fiir den Ablauf der Bewihrungs-

hilfe und dariiber hinaus eine sichere Grundlage fiir die Planlegung einer eventuellen
Ausbildung des Verurteilten.

Die Teilnahme an der Hauptverhandlung und Verurteilung ist obligatorisch fiir den So-
zialarbeiter. Es gibt dem Klienten unter anderem das positive Erlebnis, da der Verlauf
in der Bewihrungshilfe gemeinsam aufgestartet wurde. Vor dem Gerichtstermin verhan-
delt der Sozialarbeiter hidufig aktiv mit dem Pflichtverteidiger, der Staatsanwaltschaft
oder dem Richter. Auch unter der Hauptverhandlung ist man relativ aktiv. Unsere Sank-
tions- und Auflagevorschldge werden in der Regel vom Gericht verifiziert. Das bedeutet
natiirlich viel Vorarbeit, eventuelle Behandlungsvorschlige miissen sich realisieren lassen
konnen, hier ist es wichtig, daB die finanzielle Seite vor dem Gerichtstermin abgeklart ist.

Sozialer Service in der Untersuchungshaft

Innerhalb von 8 Tagen besuchen wir jeden Untersuchungshiftling, der von unserem Di-
strikt eingebracht wird. Uber den akuten Hilfsdienst hinaus sind wir bei dem Vorbereiten

der Gerichtsverhandlung behilflich. Hiufig wird die Personuntersuchung in der U-Haft
durchgefiihrt.

Wenn schon die Schuldfrage vor der Verurteilung klar liegt und eine lingere, unbedingte
Freiheitsstrafe anfillt, wird der kommende Strafvollzug durchgeplant und vielleicht schon
ein eventueller Ausbildungsverlauf abgeklirt. In der Zusammenarbeit mit dem Fachkol-
legen im Staatsgefangnis begleiten wir hdufig den U-Haftling nach der Verurteilung und
nehmen spiter an den Entlassungsvorbereitungen teil.

Die Bewihrungshilfe nimmt sich folgender 4 Klientenkategorien an:

bedingte Verurteilte,

auf Probezeit Entlassene,
geisteskranke Kriminelle,
freiwillige Klienten.

Fiir die zwei erstgenannten Kategorien ist es typisch, daB sie zu einem Jahr Bewéhrungs-
hilfe entweder verurteilt oder entlassen worden sind. Dieser Zeitraum ist typisch, doch
sieht man schon héufig, daff die Bewdhrungshilfe auf ein halbes Jahr reduziert wird.
Typische Bewihrungsauflagen iiber die Probezeit hinaus sind:

Arbeit,

Fester Wohnsitz,

Drogen- und Alkoholbehandlung,
Aufenthalt in geeignete Einrichtung,
Psychiatrische Behandlung usw.
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Es werden nur bei Riickfall oder konkretem Riickfallverdacht, Rapporte ausgefertigt, d.h.
die Bewihrungshilfeabteilung ist nicht verpflichtet, die Staatsanwaltschaft oder das Ge-
fangnis regelmaBig iiber den Bewihrungsablauf zu unterrichten.

Die Bewihrungshilfe mit geisteskranken Kriminellen ist zeitlich nicht festgesetzt. Hier ist
eine enge Zusammenarbeit mit dem psychiatrischem Hospitalsystem eine wichtige Vor-
aussetzung. Einmal jahrlich priift die Staatsanwaltschaft auf der Basis einer schriftlichen
Einstellung von dem Oberarzt der Psychiatrischen Abteilung und der Kriminalfiirsorge,
die Notwendigkeit der Weiterfiihrung der Veranstaltung,

Freiwillige Bewahrungshilfe wird hiufig in der Zeitspanne zwischen Personuntersuchung
und Verurteilung angeboten.

Der Aufenthalt in einer Pflegefamilie oder einem sozialpidagogischen Kollektiv ist tradi-
tionell ein wichtiges Element in der dénischen Sozialarbeit. Besonders in der Kinder- und
Jugendfiirsorge hat man schon vor vielen Jahren erkannt, das soziales Verhalten am be-
sten im téglichen Nahbereich trainiert werden kann. Aktives Mitleben in einer intakten
Familie oder einer kleinen Wohngemeinschaft zeigte wesentlich bessere Resultate auf,
als der Aufenthalt in den gréBeren sozialpidagogischen Einrichtungen.

Es ist daher eine natiirliche Folge, daB auch die Kriminalfiirsorge, besonders ihren jiinge-
ren Klienten, Aufenthalte diese Art anbietet. Das Aufspiiren und die begleitende Super-
vision der Pflegefamilien ist daher eine typische Aufgabe des Sozialarbeiters. Héufig wird
sie in Zusammenarbeit mit der lokalen, zustindigen Sozialverwaltung ausgefiihrt. Entwe-
der entscheidet sich der Klient ganz freiwillig oder mehr formalisiert durch die Bewih-
rungsauflage fiir einen solchen Aufenthalt.

Das néchste Stichwort ist Strafvollzug auBerhalb des Gefingnisses. Nach dem dinischen
Strafgesetz kénnen Straffillige, zu einer Freiheitsstrafe Verurteilte, in ein geeignetes Be-
handlungsheim oder eine Pflegefamilie auBerhalb des Gefingnisses iiberfithrt werden.
Diese Moglichkeit besteht fiir den Verurteilten, der auf Grund seines Alters, seines Ge-
sundheitszustandes oder anderen Faktoren einen Bedarf fiir ganz besondere Pflege und
Umsorge hat, die man im Strafvollzug nicht gewihrleisten kann.

Die Vorarbeit, das Fundament fiir eine positive Uberfilhrungsentscheidung, wird von
dem Sozialarbeiter ausgefiihrt. Die "ganz besondere Pflege und Umsorge" muBl dokumen-
 tiert, ein geeignetes Behandlungsheim oder Pflegefamilie und der Zeitpunkt der Uber-
filhrung gefunden und die eventuellen Unkosten abgesichert werden.

Typisch benutzt man sich dieser Bestimmung im Strafgesetz bei Jugendlichen unter 18
Jahren, die wegen grober Kriminalitit in einer geschlossenen Einrichtung der Sozialbe-
horde, eine Art Untersuchungshaftsurrogat angebracht waren. Hier ist es die Aufgabe
des Sozialarbeiters in der Kriminalfiirsorge dafiir Sorge zu tragen, daB die Uberfithrung
in ein geeignetes Heim oder Pflegefamilie nach der Verurteilung stattfinden kann. Eine
andere typische Klientengruppe in diesem Zusammenhang sind die Drogenabhingigen.
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Gemeinniitziger Dienst

Die Abteilungen der freien Kriminalfiirsorge sind mit der Durchfiihrung des gemeinniit-
zigen Dienstes beauftragt. Man kann bis zu maximal 200 Stunden verurteilt werden. Die
maximale Strafe entspricht, fiir unsere Verhiltnisse, einer sehr erheblichen Geféingnis-
strafe, ein bis eineinhalb Jahre gehoéren nicht zur Seltenheit.

Die Aufgabe des Sozialarbeiters ist es, als erstes einen geeigneten Arbeitsplatz zu finden,
dann die notwendige Supervision auszuiiben und eine effektive Kontrolle zu gewihrlei-
sten. Die Kontrollveranstaltung steht hier natiirlich wesentlich mehr im Vordergrund und
in dem Sinne tritt der Sozialarbeiter mehr als Strafvollzugsbehorde und weniger als ver-
trauensvoller Berater auf. Aber hier gilt wohl die fachliche Einstellung der Kollegen, daf3
gemeinniitziger Dienst nicht die gleichen negativen Wirkungen mit sich fiihrt, die haufig
das Ergebnis einer lingeren Gefingnisstrafe sind.

Begnadigungs- und Strafaussetzungsansuchen

Ein jeder, der zu einer Freiheitsstrafe verurteilt worden ist, kann bei unseren
Abteilungen einen Antrag auf Strafaussetzung oder eventuell Begnadigung stellen. Es
wird dann hiufig von uns ein sehr griindlicher Rapport ausgearbeitet und an die
zustindige Abteilung im Justizministerium weitergeleitet. Wenn wir eine Strafaussetzung
oder eine Begnadigung, die Begnadigung ist natiirlich nur in begrenztem Umfang
mdglich, empfehlen kénnen, und diese eventuell mit einer Bewdhrungsauflage unterstitzt
werden soll, ist es unsere Aufgabe, diese Auflagenvorschlige auszuarbeiten.

Die Sachbearbeitung von Begnadigungsantrigen von Promillefahrern wird sicherlich in
der kommenden Zeit quantitativ zunehmen. Seit kurzer Zeit kann man, wenn man als
Promillefahrer bis zu max. 40 Tagen Haft verurteilt worden ist, unter bestimmten Vor-
aussetzungen begnadigt werden. Es muf ein reeller bedarf fiir eine Behandlung gegen Al-
koholmiBbrauch bestehen. Der Begnadigungsantrag muf eine etablierte, effektiv kontrol-
lierte, Behandlung nachweisen und dariiber hinaus mufl der Verurteilte sich damit ein-
verstanden erkliren, daB er sich min. 1 Jahr der Bewéhrungshilfe unterwirft.

Im Rahmen der Kriminalfiirsorge werden auch untraditionelle, pidagogische Klientakti-
vititen angeboten. So hat unsere Abteilung z.B. mit unseren jiingeren Klienten in der
schwedischen Wildmark Kanu gepaddelt und gewandert und in heimischen Gewissern
Hochseesegelturen mit einem Schoner durchgefiihrt.

Ein anderes fachliches Umfeld, daB sich mehr und mehr in den Vordergrund dringt, ist
die vorbeugende Kriminalititsbekimpfung Es besteht in fast allen Gemeinden eine for-
malisierte Zusammenarbeit zwischen der Schul- und Sozialverwaltung und der Polizei -
SSP. Die groBeren Gemeinden verfiigen iiber ein SSP-Sekretariat. RegelmiBig, meistens
einmal monatlich, bespricht man gemeinsam eventuelle vorbeugende Aktivititen im Lo-
kalgebiet. Man versucht Risikogruppen aufzuspiiren und aufzuldsen.

62



Es werden Freizeitangebote fiir Jugendliche ausgearbeitet und man nimmt an Thementa-
gen in den Schulen teil.

Die Zusammenarbeit erfordert hiufig schnelles, unformelles Handeln - wenig Biirokratie
und effektives Teamwork sind eine wichtige Voraussetzung. Die Sozialarbeiter der Kri-

minalfiirsorge nehmen in den meisten Gemeinden an dieser wichtigen profylaktischen
Arbeit teil.
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Arbeitskreisergebnis

Die Gruppe setzte sich zusammen aus vierundzwanzig Teilnehmern aus fiinf Nationen.
Es wurden Berichte aus der Schweiz, Osterreich, Frankreich und Dinemark vorgetragen
und diskutiert. In der Gruppe befanden sich zwei Gerichtshelfer, zwei Teilnehmer aus

anderen Berufsfeldern, die iibrigen waren Bewihrungshelfer. Folgende Forderungen
wurden formuliert:

1. Beruflich qualifizierte Sozialarbeit in der Justiz darf nicht durch finanzielle Probleme
eingeschrinkt werden, sondern ist weiter auszbuauen.

2. Die Einbindung der Gesellschaft durch Mitarbeit freiwilliger Helfer darf nicht vom
Staat zur Reduzierung professioneller Arbeit benutzt werden.

3. Das Berufsbild "SozialarbeiterIn" ist im europdischen Bereich zu vereinheitlichen.
4. Ausbildung und Fortbildung sind iibernational zu gestalten (Praktika, Hospitationen).

5. Grundbediirfnisse der Probanden (Recht auf Wohnung, Arbeit und materielle Hilfe)
sind zu erfiillen.

6. U-Haft und Strafvollzug sind zugunsten alternativer Manahmen zu reduzieren.

7. Internationale Amtshilfe ist sicherzustellen. Bereits bestehende Rechtshilfeabkommen
sind von allen Staaten zu ratifizieren und auszubauen.
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Funktion und Chancen einer "Kriminalpolitik von unten”

Arbeitskreis 17

Moderation: Horst R. Finger
Referenten: Dr. Hans-Jorg Albrecht
Dr, Rolf Driebold

- Grundlagen und Perspektiven lokal organisierter
Kriminalitatspravention -

Dr. Hans-Jorg Albrecht

1. Einfiihrung

Die Tagesordnung des Strafrechts und der Kriminalpolitik scheint heute mehr und mehr
durch grenziiberschreitende, gar globale, Probleme der Umwelt- und Wirtschaftskrimina-
litiit, des Drogenhandels und der organisierten Kriminalitdt beherrscht zu sein. Dem ent-
sprechen die hierdurch provozierten und begriindeten Unternehmungen internationaler
polizeilicher Kooperation, der vertraglichen Absicherung und Erleichterung von Rechts-
hilfe sowie der Harmonisierung materiellen und prozessualen Strafrechts auf west-euro-
piischer Ebene (beispw. das Schengen-Abkommen). SchlieBlich gefillt sich die Straf-
rechtssetzung immer mehr in der Wahrnehmung groBflichiger Rechtsgiiter der Allge-
meinheit, wie Volksgesundheit, Funktionsfihigkeit von Kapitalmérkten und Volkswirt-
schaften und die 6kologischen Grundlagen der Gesellschaft etc.. Diese Kriminalpolitik
findet tatsichlich "oben" statt und wirbt fiir grenziiberschreitende Kooperation und zen-
trale Institutionen. In diesem Prozef verindert sich die Balance in Macht und Kompeten-
zen im iibrigen zugunsten der Exekutive. Die so zutage tretende kriminalpolitische Orien-
tierung scheint deshalb zunichst einer Kriminalpolitik von unten entgegenzustehen. Je-

doch zeichnen sich auch solche Tendenzen und Perspektiven ab, die hierzu Gegengewich-
te bilden.

Dabei darf das Konzept einer Kriminalpolitik von unten natiirlich nicht auf die Alternati-
venfrage beschrinkt werden und sich in der Kritik des Gefangnisses, bzw. noch weiterge-
hend, in der Kritik des Strafrechts erschdpfen. Vielmehr weist Kriminalpolitik von unten
iiber eine Sichtweise hinaus, die "unten" gleichsetzt mit der Perspektive solcher Professio-
nen, die nur ganz stiefmiitterlich mit politischen Ressourcen bedacht worden sind oder
Kriminalpolitik von unten iiber den Filter von Einstellungs- und Meinungsforschung
wahrnehmen.

1)  Hassemer, W.: Das Schicksal der Biirgerrechte im "clfizienten” Strafrecht. Strafverteidiger 10 (1990), S. 328-331, S. 330.
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Einstiegspunkt ist die triviale Einsicht, daB Kriminalitit weitgehend lokal gebunden ist.
Dem entspricht es, wenn der Polizeilichen Kriminalstatistik entnommen werden kann,
daB der ganz iiberwiegende Teil der aufgekldrten Straftaten solchen Tatverdéchtigen zu-
gerechnet wird, die im unmittelbaren Umfeld des Tatorts auch ihren Wohnsitz haben
(60 % Tatortgemeinde, 14 % Landkreis des Tatortes, 24 % Bundesland, 6 % {ibriges
Bundesgebiet). Die sozusagen gemeindeiiberschreitende Kriminalitét ist somit eher die
Ausnahme. Eine neuere international vergleichende telephonische Opferbefragung stiitzt
den Befund?. Die Befragungsergebnisse lassen erkennen, daB kriminelle Viktimisierung
den Schwerpunkt am Wohnort des Opfers findet. Auf der Basis dieser unterschiedlichen
Datenzuginge ldBt sich deshalb zusammenfassen, daBl Titer- und Opferwohnsitz sowie
Tatort rdumlich gesehen eng zusammenfallen. Kriminalitit, so ist daraus zu folgern, wird
nicht von auBen importiert. Es sind nicht die "Fremden", die die Sicherheit bedrohen.

Von daher erscheint es plausibel, das lokale Gemeinwesen, die Gemeinde oder den
Stadtteil zu einem wesentlichen Ausgangspunkt in der Entwicklung und Begriindung von
Kriminalpolitik zu nehmen, damit freilich auch einer Kriminalpolitik von unten erste
Konturen zu geben.

Nicht wenige der Uberlegungen, die in neuerer Zeit die Gemeinde oder das stédtische
Gemeinwesen in das Zentrum kriminalititsbezogener Uberlegungen riicken, sind dem
anglo-amerikanischen Sprach-, Rechts- und Forschungskreis verbunden. Dort hat seit den
70er Jahren in Kriminologie, Strafrecht und Kriminalpolitik der Begriff der "Community"
Konjunktur. Die Begriffe "Community-based corrections", "Community punishment",
"Community crime prevention" und "Community safety" verweisen dabei auf Entwicklun-
gen, die der eher iiberschaubaren, lokalen, gar nachbarschaftlichen sozialen Einheit Ge-
wicht verleihen. Damit werden gleichzeitig auch das Private und die Offentlichkeit, das
Laienelement, die Dezentralisierung sowie die aktive Beteiligung der Biirger an politi-
schen und sozialen Prozessen angesprochen. Ferner treten die Verlagerung oder gar eine
Neuverteilung der Verantwortung fiirr Kriminalitdt und Kriminalitdtskontrolle hervor. Be-
trachtet man die so bezeichneten Sachverhalte etwas néher, dann fallt allerdings auf, daB3
partiell auch im deutschen Rechts- und Forschungskreis Vergleichbares entstanden ist
und erortert wird. Allein die Begriffe, mit denen die kriminalpolitischen Strategien, damit
auch die hierdurch mitgesetzten Beziige, definiert werden, unterscheiden sich. So decken
sich beispielsweise die Komplexe "Community based corrections" sowie "Punishment in
the community" weitgehend mit dem Thema "Alternativen zur Freiheitsstrafe und zum
Gefingnis". Andererseits hat aber der Begriff der kommunalen Delinquenzprophylaxe,
wie eine neuere vergleichende Studie, die Ansitze und Ergebnisse von Priventionspro-
jekten in Europa zum Gegenstand hatte, deutliche macht, gerade in Deutschland im Ver-
gleich zu anderen europiischen Landern in Schrifttum und Forschung noch keinen hohen
Stellenwert®. Im iibrigen wird in Deutschland das Sicherungsproblem nicht in
"kommunaler Sicherheit", sondern eher in "innerer Sicherheit" auf den Begriff gebracht.

2)  van Dijk, J., Mayhew, P., Killias, M.: Experiences of Crime Across the World. Key Findings from the 1989 International
Crime Survey. Deventer, Boston 1990,

3)  Graham, J.: Crime Prevention Strategies in Europe and North Amerika. Helsinki 1990.
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2. Neuere Entwicklungen

Jedoch lassen sich in den 80er Jahren Entwicklungen beobachten, die die Gemeinde auch
als politische Einheit im Kontext von Kriminalititskontrolle stirker sichtbar werden las-
sen. So werden in nationalen und internationalen Vereinigungen von Biirgermeistern Kri-
minalitit und Sicherheit in GroBstidten thematisiert?). Die Biirgermeister von GroB-
stidten formieren sich auf Kongressen gegen Kriminalitits- und Drogenprobleme®. Die
Konferenz US-amerikanischer GroBstadtbiirgermeister verhandelt immer noch streitig
iiber die Drogenprohibition®. Es bilden sich auf Gemeinde- oder stidtischer Ebene und
unter Beteiligung gemeindlicher Gremien Kriminalitdtspriventionsrite oder -kommissio-
nen, Priventionsabteilungen (so beispielsweise in Frankreich, England und Holland)?.
Die hollindische Regierung hat gar im Zeitraum 1986-1990 fiir die Entwicklung und Er-
probung gemeindeorganisierter Modellprojekte zur Kriminalitdtspriavention den stattli-
chen Betrag von nahezu 50 Mio. DM zur Verfiigung gestellt®). Offensichtlich ist diese
Praventionspolitik so attraktiv, dal nunmehr auch in der Stadt Frankfurt und in Schles-
wig-Holstein entsprechende Ansitze aufgegriffen werden sollen.

Betrachtet man diese Entwicklung, so wird in ihrer Begriindung zumindest so getan, als
ob ein gewichtiger Schliissel zum Kriminalitdtsproblem und zur inneren Sicherheit, wenn
nicht in der Person von Biirgermeistern, so doch im sozialen und politischen Potential der
Gemeinde als dem kleinsten Modul staatlich verfaBter Gesellschaft enthalten sei. Die
Themen Strafrecht, strafrechtliche Sozialkontrolle und Kriminalitdt, mithin klassische
Felder zentralstaatlicher Politik, werden damit auch zu kommunalen Angelegenheiten.

3. Theoretische Grundlagen

Nun ist der Kriminologie, im iibrigen der Soziologie, ein Erkldrungsansatz, der auf die
Gemeinde bzw. die Stadt abhebt, nicht fremd®. Bereits die Chicago-Schule hat den empi-
rischen Befund aufgegriffen, daB sich

1. Ein drastisches Stadt-Land-Gefille in der Kriminalititsbelastung iiber alle Industrie-
linder demonstrieren 1dft,

2. im tbrigen die Kriminalitdtsbelastung zwischen einzelnen Stidten und insbesondere
auch innerhalb der Stddte selbst sich tiefgreifend unterscheiden kann und

3. einzelne Stadtteile als ganz besonders kriminalitdtsbelastet herausragen.

Diese rdumlichen Verteilungen wurden zum Ausgangspunkt theoretischer Uberlegungen
zur Relevanz sozialer Desorganisation eines Stadtteils oder eines nachbarschaftlichen

4) Vgl beispw. die 1. und 2. Internationale Konferenz iiber Sicherheit und Kriminalitdtspravention im stidtischen Milieu
(Montreal 1989, Paris 1991), organisiert im wesentlichen durch den kanadischen Verband der Stadtverwaltungen, der
Konferenz der Biirgermeister der USA sowie dem Forum der curopiischen Gebietskérperschaften fiir Sicherheit in
den Stidten.

5) Vgl hicrzu die "Journces Internationales des Maires contre la Droguc”, zuletzt abgehalten in Paris, April 1991.

6) American Bar Assotiation: Legalizing Drug Use. Is it the only Realistic Solution? American Bar Association Journal
1989, S. 36 1.

7)  Bonnemaison, G.: Face a la Delinquance. Prevention, Repression, Solidarite. Rapport de la Commissions des maires
sur la securite, Paris 1982; zusammenfassend Graham, J.: a.a.0. 1990, S. 104 ff.

8)  van Dijk, J.: Crime Prevention Research in the netherlands. Report submitted to the Scientific Communitee of the Se-
cound International Conference ob Urban Safety, Drugs, and Crime Prevention. Paris, Juni 1191.

9)  Zusammenfassend Kaiser, G.: Kriminologic. Ein Lehrbuch. 2. Aufl. Heidelberg 1988, S. 376 ff.
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Verbandes fiir das AusmaB von Kriminalitit, vor allem Jugendkriminalitit, gemachtm).
Geographische und o6kologische Ansitze in der Kriminalititsanalyse wurden auch in
Deutschland seit den 60er Jahren immer wieder zur Grundlage kriminologischer Unter-
suchungen. Sie sind verbunden mit den Namen Schwind, Frehsee, Opp, G. Albrecht, Ro-
linski, Herold'V. Sie berufen sich in der Begrenzung nicht auf Forschungsékonomie und
limitierte Ressourcen, wie es ja in vielen ortlich beschrinkten Studien der Fall ist (man
danke dabei an die Dissertationsforschung, die sich in der Kriminologie hdufig auf einen
einzelnen Landgerichtsbezirk beschrinkt), sondern auf theoretischen Nutzen und metho-
dische Vorziige der Konzentration der Kriminalitdtsanalyse auf eine einzelne Stadt oder
Gemeinde. Freilich stehen auch kriminalpriventive Ziele nicht abseits, wenn an die An-
bindung der Stadtplanung, des Stddtebaus und der Architektur sowie der Taktik und Stra-

tegie polizeilicher Verbrechensbekimpfung an raumbezogene Analysen der Kriminalitit
gedacht wird'?,

Natiirlich gab es und gibt es andererseits eine Entwicklung in der Kriminologie, die vom
jeweils Ortlichen abzuheben sucht und andere Aggregierungsniveaus anstrebt. Im Feld
der kriminologischen und kriminalsoziologischen Theoriebildung duflerte sich dies in der
Zuwendung zu sozialstrukturellen und funktionalen Theorien, jedoch auch in der Entwik-
klung okonomischer Kriminalitdtstheorien. Der Trend zur national représentativen
GroBuntersuchung, insbesondere in der Durchfithrung von Forschungen zur Viktimisie-
rung, zur selbstberichteten Delinquenz, jedoch auch im Bereich der Analyse registrierter
Kriminalitit, ist auBerdem nicht zu iibersehen. Teilweise 148t sich ein solcher Trend plau-
sibel machen. Denn offensichtlich sind die Sachverhalte, auf die sich das Forschungsinte-
resse richtet, so selten, daf erst ganz erhebliche StichprobengréBen quantitative Untersu-
chungen erlauben. Betrachtet man dariiber hinaus die groflen amerikanischen Victim
Surveys, dann liegt ein weiterer Grund sicher darin, ein brauchbares Instrument nationa-
ler Kriminalitdtserfassung zu entwickeln.

Freilich muBte sich das nunmehr zum dritten Mal im Rahmen der UNO durchgefiihrte
Unternehmen, die Kriminalitidtsbelastung im WeltmaBstab zu erfassen, also eine Weltkri-
minalitétsbelastungsziffer zu ermitteln, die triftige Frage gefallen lassen, zu welchen
Zwecken denn derartige Erkenntnis sinnvoll verwendet werden koénne, sehe man ab von
der schonen Gestalt der schieren Zahl oder der Abbildung von "Kriminalitdtsuhren", die
um so schneller schlagen, je grofer die erfaite Region ist. Auch die eingangs erwihnte
international vergleichende Opferbefragung, in die 17 Linder einbezogen waren, wurde
entsprechender Kritik ausgesetzt. Denn die hieraus erstellte Hitliste der Kriminalititsbe-
lastung, so lautet das Argument der Bestplazierten, erwecke einen Eindruck, der bei Be-
riicksichtigung lokaler Besonderheiten nie und nimmer hitte entstehen konnen. Tatsdch-

10) Shaw, C. R., McKay, H. D.: Social Factors in Juvenile Delinquency. Report ob the Causes of Crime. Vol. 2,
Washington 1931.

11) Hellmer, J.: Kriminalititsatlas. Wiesbaden 1972; Schwind, H.-D, u.a.: Empirische Kriminalititsgeographie. Bestands-
aufnahme und Weiterfiihrung am Beispiel von Bochum. Wiesbaden 1972; Herold, H.: Kriminalgeographie. Ermittlung
und Untersuchung der Beziehung zwischen Raum und Kriminalitit. In: Die elektronische Datenverarbeitung.
Polizeifiihrungsakademie, Hiltrup 1968, S. 151-188; Frehsee, D.: Strukturbedingungen urbaner Kriminalitdt. Eine
Kriminalgeographie der Stadt Kiel unter besonderer Beriicksichtigung der Jugendkriminalitit. Gottingen 1978;
Albrecht, G.: Kriminalgeographie, Stadtebau und Kriminalitdt. In: Kleines Kriminologisches Worterbuch, 2. Aufl. Hei-
delberg 1985, S. 194-204; Opp, K.-D.: Zur Erkldrung delinquenten Verhaltens von Kindern und Jugendlichen. Eine
okologische Analyse der Kinder- und Jugenddelinquenz in K&ln und eine Kritik des kriminologischen Ansatzes. Miin-
chen 1968, Rolinski, K.: Wohnhausarchitektur und Kriminalitit. Wiesbaden 1980.

12) Zusammenfassend Kaiser, G.: a.a.0. 1988, S. 377.
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lich sieht man in vielen nationalen und reprasentativen GroBstudien den Versuch, die ag-
gregierten Daten wieder zu zerbrechen und auf kleinere rdumliche Einheiten zuriickzuge-
hen. Jedoch zerrinnen dann die Zahlen recht schnell wieder zu Einzelfillen. Die Strate-
gie, die hieraus resultiert, begegnet aber Bedenken. Sie ist im Kern inflationér.

4. Gemeinde und Kriminalpolitik: Ansatzpunkte und Forschungsperspektiven

Die Riickkehr bzw. Hinwendung zur Gemeinde und Gemeinwesen im Kontext von Kri-
minalpolitik, Strafrecht und Kriminalitdt sowie kriminologischer Forschung hierzu, dies
sollte mit dem bislang Zusammengetragenen sichtbar gemacht werden, hat ganz offen-

sichtlich verschiedene Griinde, die im folgenden identifiziert und zusammengefaBt wer-
den:

1. Einmal handelt es sich um Verdnderungen im Strafrecht, in der Strafe und in der Voll-
streckung staatlicher Strafe, Verdnderungen, die ausgreifen auf die unmittelbare Um-
welt der Institutionen strafrechtlicher Sozialkontrolle und d.h. auf das jeweilige Ge-
meinwesen.

2. Hinzu tritt die Einsicht, da Kriminalitdt und Kriminalitdtsprobleme sich rdumlich
nicht gleichmiaBig verteilen, sondern lokale Besonderheiten aufweisen, die in der Ag-
gregierung von Daten verschwinden oder so abgeschliffen werden, daB sie Erkenntnis-
se eher blockieren.

3. Es wird ersichtbar, daB3 theoretisch belangvolle Erkenntnisse tiber Kriminalitdt und
Kriminalitdtskontrolle auch an Variable gebunden sind, die sich auf die unmittelbare
soziale und politische Umwelt beziehen.

4. Es ist einzurdumen, daB sich im Prozefl einer rdumlich begriindeten Verallgemeine-
rung, die national, gar international Reprisentativitdt zur Grundlage hat, methodische
Fallstricke verborgen halten.

5. SchlieBlich scheint klar, daB jeder Versuch, Erkenntnisse zur Kriminalititsentstehung
praktisch, und das heit im wesentlichen prédventiv, zu nutzen, am Ort des Problems
selbst, das sich erst ortlich konstituiert, ansetzen muB.

Damit liegen verschiedene Dimensionen vor, in denen sich kriminalpolitische Perspekti-
ven im Zusammenhang von Gemeinde und Kriminalitit entfalten kénnen. Gleichzeitig
ergeben sich zwischen diesen Dimensionen Beriihrungspunkte, aus denen Bedarf an kri-
minologischer gemeinwesen- oder gemeindeorientierter Forschung resultiert.

Es handelt sich dabei um die Analyse der Entwicklung des Strafrechts und staatlicher
Strafe und damit die Untersuchung der Griinde, die fiir die Thematisierung von Ge-
meinde und Kriminalitdt als Forschungsgegenstand selbst sprechen. Ferner geht es um
die Theorie der Kriminalitdtsentstehung und der Kriminalitidtsentwicklung und dariiber
hinaus um Fragen der Methode. SchlieBlich sind es Pravention von Kriminalitdt und Kri-
minalitidtsangst bzw. die Beférderung von der Lebensqualitit sowie die Evaluation von
Praventionsprogrammen, auf die sich Perspektiven erstrecken.
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5. Die Perspektiven im einzelnen
5.1 Gemeinde und strafrechtliche Sozialkontrolle

Die relevanten Entwicklungen im Strafrecht und in der Kriminalpolitik sowie in der
Struktur strafrechtlicher Sanktionen duflern sich beispielsweise in der Suche nach alterna-
tiven Sanktionen, die sich vom Gefingnis und der Geldstrafe, weitgehend also straf-
rechtsautonom verwalteten Einrichtungen, abwenden. Alternativen in Form gemein-
niitziger Arbeit, Strafaussetzung zur Bewidhrung und Bewihrungshilfe, Wiedergutma-
chung, besonders aber in Form der im Jugendstrafrecht zu beobachtenden Entwicklungen
im Bereich der Diversion und des Téter-Opfer-Ausgleichs kennzeichnen Verinderungen
im Inhalt wie in der Bedeutung der Strafe, die das unmittelbare soziale Umfeld in die Or-
ganisation und in den Vollzug strafrechtlicher Sozialkontrolle einbinden.

Dem steht nicht entgegen, da3 ein Prozef der Zentralisierung, der Harmonisierung, der
Strafverfolgung und des Strafrechts gerade im westeuropdischen Rahmen beobachtet
werden kann. Die Entwicklungen verlaufen parallel und haben offensichtlich unter-
schiedliche Bezugspunkte.

Freilich haben sich auch im Bereich der klassischen strafrechtlichen Institutionen des
Strafvollzugs durch den vollzugsrechtlich institutionalisierten Anstaltsbeirat Formen der
Beteiligung der Gemeinde und Privater ergeben. Die Beteiligung hat Kontrolle und
Durchldssigkeit der einstmals totalen Institution zum Ziel.

Warum das Strafrecht diese Entwicklung nimmt, mag hier dahingestellt bleiben. Sicher
spielen dabei Gesichtspunkte der Okonomie und der Selbstbescheidung in den dominan-
ten Zielen des Rechtsgiiterschutzes und der Privention sowie der Frage, wieviel Priven-
tion durch Strafrecht und strafrechtliche Sanktionierung erreicht werden kann, eine ge-
wichtige Rolle. Gerade die Notwendigkeit der Selbstbescheidung des Strafrechts in den
Zielsetzungen wird ja uniibersehbar angesichts

1. der engen Grenzen, die der Effizienz polizeilicher Privention und dariiber hinaus der
Generalprivention gesetzt sind
und

2. den Risiken fiir Biirgerrechte, die in den Versuchen begriindet liegen, die Effizienz
durch eine Ausweitung der Eingriffsbefugnisse der Exekutive zu steigern.

Denn in einer Situation, in der Aufklarungsquoten fallen und Kriminalititsraten anstei-
gen, sind zwei Optionen offen. Einerseits mag den Biirgern geraten werden, sich selbst zu
schiitzen und sich in der Pravention zu engagieren, andererseits mag der Versuch unter-
nommen werden, die Effizienz durch eine Ausweitung der Kontrollbefugnisse zu steigern.
Freilich wird mit der ersten Option auch die Verantwortung fiir Privention von Krimina-
litit jedenfalls teilweise in das Private und das Gemeinwesen zuriickverlagert. Die Uber-
nahme solcher Verantwortung mag gegebenenfalls auch dariiber entscheiden, inwieweit
auf Effizienzsteigerung zielende exekutive Strategien, die sich vor allem der modernen
Informationstechnologie bedienen, begrenzt zu werden vermogen.
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Von Bedeutung in der hier aufgegriffenen Fragestellung ist aber im wesentlichen die
Richtung der Beziige, die zwischen strafrechtlicher Sozialkontrolle und Gemeinwesen
hergestellt werden konnen. Denn im Zusammenhang von strafrechtlicher Sozialkontrolle
und Gemeinde lassen sich zwei Entwicklungsméglichkeiten erkennen. In einer Perspekti-
ve mag die Gemeinde als ein vom Strafrecht abhingiges System erscheinen, dessen Res-
sourcen zur Stirkung oder Effizienssteigerung des strafrechtlichen Systems genutzt wer-
den. Hier sind wohl die Vielzahl von Diversionsprojekten, gemeinniitzigen Arbeitsprojek-
ten, der Téter-Opfer-Ausgleich und die Wiedergutmachung samt den Verfahrensalterna-
tiven zum StrafprozeB in Form von kommunalen Schiedsverfahren u.i. einzuordnen. Hier
wiren sicher auch die Gesellschaftsgerichte des ehemaligen DDR-Strafjustizsystems zu
nennen'”. Geht man von einer solchen Perspektive aus, dann sind pessimistische, aber
auch optimistische Interpretationen der Entwicklung zu beobachten. Denn einmal wird in
der Vereinnahmung der Gemeinwesen durch das Strafrecht eine in immer subtileren
Formen erfolgende Ausdehnung von Macht und Herrschaft erkannt. Andererseits wird
der Prozef als eine Zivilisierung und bestindige Zdhmung strafrechtlicher Gewalt, als
Minimalisierungsstrategie und als Reduzierung von Ausgrenzung der Betroffenen gedeu-
tet, somit als Beleg fiir Elias’ These einer fortschreitenden Zivilisierung menschlicher In-
teraktionen genutzt.

Das Gemeinwesen selbst mag jedoch auch als unabhéngiges System zu eigenen, straf-
rechtsunabhingigen Konzepten der Erledigung von Straftaten und der Kriminalititskon-
trolle dridngen. Hiermit bilden sich auch die theoretischen Positionen ab, die sich derzeit
in den Feldern der Wiedergutmachung und des Tater-Opfer-Ausgleichs erkennen lassen.
Der abolitionistische Standpunkt beruft sich ja gerade darauf, daf im Gemeinwesen
selbst schon immer Krifte vorhanden waren, die es zu einer zufriedenstellenden Befas-
sung mit Kriminalitit, Konflikt und Abweichung befihigen.

5.2 Theoretische Perspektiven

Die theoretischen Perspektiven, die durch den Bezug auf das Gemeinwesen fiir die Ana-
lyse von Kriminalititskontrolle wie fiir die Kriminalitdtsentstehung eréffnet und bereits
genutzt werden, lassen sich besonders eindrucksvoll am Beispiel der Jugendkriminalitit
aufzeigen. Seit den 70er Jahren ist in diesem Bereich eine theoretische Neuorientierung
zu beobachten, die wegfiihrt von Stretheorien und Labelingtheorien der Jugendkrimina-
litdt und vor allem soziale Kontrolltheorien und Risikoerhéhungstheorien in den Mittel-
punkt rickt. Denn der starke Anstieg der polizeilich registrierten Jugendkriminalitit, der
in westlichen Industriestaaten ab den 50er Jahren beobachtet wurde, wird im wesentli-
chen durch folgende Ansitze zu erkldren versucht:

1. Es wird behauptet, daB der schnelle Wandel in der Industriegesellschaft, der auch zum
Ausdruck kommt in den Verstéddterungsprozessen, zu einem Zusammenbruch oder je-
denfalls zur Reduzierung der Bedeutung von solchen Institutionen gefiihrt hat, die fiir
die Entstehung von verliBlichen und starken Bindungen des Einzelnen an die Gesell-
schaft von ausschlaggebender Bedeutung sind. Hierzu gehéren nicht nur Familie,
Schule, Religion, sondern auch die solidarititserzeugende unmittelbare Nachbarschaft.

13) Hicrzu Eser, A.: Gesellschaftsgerichte. In: Kleines kriminologisches Warterbuch, 2. Aufl. Heidelberg 1985, S. 140-145.
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2. Ferner wird argumentiert, das Leben in Grof3stidten habe zu einem erheblichen Zu-
wachs an Delinquenzrisiken fiir Kinder und Jugendliche gefiihrt. Diese seien heute in
der Stadt qualitativ und vor allem quantitativ anderen Risiken ausgesetzt. Die Stadt
erlaubt Mobilitdt und schnelle Kommunikation. Das stidtische Umfeld fiihrt zur Kon-
frontation mit Gefihrdungspotentialen.

3. SchlieBlich kann die Zunahme von Jugendkriminalitidt auch erkldrt werden als ein
Ubergang von informeller Behandlung jugendlicher Konflikte und Delikte zur formel-
len Erfassung und Registrierung von Jugendkriminalitdt. Erh6ht hitte sich damit das

Risiko, durch die Polizei als Straftiter registriert und schlieBlich auch gerichtlich sank-
tioniert zu werden.

Obwohl die theoretischen Perspektiven durchaus unterschiedlich sind, riickt doch die
Stadt oder die Gemeinde auf die eine oder andere Art und Weise bedeutsam in das Er-
klarungsmuster ein. Alle Ansitze verweisen auf das stadtische Umfeld, sei es als ein Set-
ting, in dem erhéhte Delinquenzrisiken nicht kompensiert werden, sei es als eine
Umwelt, in der informelle oder nachbarschaftliche Kontrolle nicht mehr funktioniert und
zugunsten formeller Sozialkontrolle auBer Kraft gesetzt wurde, sei es als ein Ort, an dem
soziale Bindungen und deshalb Zwang zur Konformitat nicht mehr in ausreichendem
MalfBe entstehen kdnnen.

5.3 Methodische Perspektiven

Mit dem Verweis auf methodische Perspektiven, die die Gemeinde als Untersuchungsort
festlegen, sind insbesondere Probleme der Vergleichbarkeit von Kategorien, Begriffen
etc. angesprochen, mit denen sich nicht nur der international oder interkulturell verglei-
chende Untersuchungsansatz befassen muf. Denn auch innerhalb des Geltungsbereichs
vom Normen kann nicht damit gerechnet werden, da3 im Prozef3 der Entstehung von
Straftaten diesen, unabhingig vom Ort des Geschehens, dieselbe Bedeutung und Rele-
vanz zukommen werden. Man ist zwar gern geneigt, die informationserzeugenden Aktivi-
titen von Polizei, Staatsanwaltschaft und der Justiz, vor allem in Form von Entscheidun-
gen, als uniform und durch dieselben normativen Regeln geleitet, anzusehen. Jedoch be-
legen verschiedene Untersuchungen, daf der jeweilige lokale, kulturelle, soziale und poli-
tische Kontext durchaus zu Unterschieden in den Strategien von strafrechtlicher Sozi-
alkontrolle sowie informeller Sozialkontrolle beizutragen vermag. Die Gemeinde bzw. der
unmittelbare soziale und kulturelle sowie politische Kontext erzeugt sozusagen Varianz
und Variation, zumal bedeutungsvolle Varianz. Damit sind die Produkte von Handlungen
und Definitionen in Form von Aussagen iiber Kriminalitét (sei es aus der Sicht von Op-
fern, Tétern oder den Instanzen) nunmehr sozusagen durch Lokales kontaminiert und
verunreinigt. Auf einer hoheren Ebene der Aggregation 14t sich diese Verunreinigung
nicht mehr beseitigen. Was Diebstahl meint, sei er der Statistik entnommen oder einem
Interview, wird sich deshalb erst aus de Analyse des jeweiligen Kontexts ergeben. Freilich
verweist dies wiederum auch auf theoretisch relevante Variablen, wenn beispielsweise lo-
kale Bedingungen von Entscheidungen thematisiert werden. Dies gilt im iibrigen in empi-
rischer wie in normativer Hinsicht, wo es beispielsweise um die Frage gehen kann, ob und
inwieweit lokal begriindete rechtliche Differenzierung zugelassen werden kann, ob also
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spezifische Bedingungen eines Raumes oder unterschiedliche Behandlung von Straftaten
und Straftitern rechtfertigen konnen.

Ein zweiter methodischer Aspekt betrifft die Erfassung von Mikroprozessen der Krimi-
nalititsentstehung und der Kriminalitdtskontrolle einerseits und die Koppelung und Ver-
netzung verschiedener Triger sozialer Kontrolle. Es wird ja davon ausgegangen, daB ins-
besondere fiir Prozesse sozialer Kontrolle auch Interaktionen zwischen verschiedenen In-
stitutionen eine erhebliche Rolle spielen kénnen. Zusammenhinge zwischen den Aktivi-
titen von Schule, Polizei, Jugendamt, Gericht etc. kénnen allerdings wohl nur vor Ort
iiberpriift werden. Beispielhaft sei hier genannt die Studie tiber "Jugendkriminalitit in ei-
ner Gemeinde", in der im Wege einer Mehr-Methoden-Forschung eben das Netz sozialer
Kontrolle aufgeschliisselt wurde!®. Im iibrigen gelingt es nur in einem 6rtlich beschrink-
ten Rahmen, eine Vielzahl von Datenquellen miteinander zu verbinden. Hierfiir mag als
Beispiel die Untersuchung der Verbreitung von Drogen und Drogenkonsum herangezo-
gen werden. Die Forschung belegt die Bedeutung von Prozessen, die nur in begrenzten
Riumen abgebildet werden konnen.

Ferner bietet die Forschung zum Zusammenhang zwischen Arbeitslosigkeit und Krimina-
litit ein gutes Beispiel fiir das Problem, Kausalbeziehungen zu identifizieren. Denn die
Zusammenhinge zwischen Arbeitslosigkeit und Kriminalitit, die regelmdfBig auf der Ma-
kroebene der Daten hergestellt werden, erweisen sich doch ebenso regelmiBig als viel-
deutig und verschiedenen Interpretationen zuginglich!. Es hat sich hier gezeigt, daB
ohne die Erfassung des Zustands des Stadtteils oder der Gemeinde, in denen Arbeitslo-
sigkeit auftritt, eine Interpretation der Zusammenhinge wenig sinnvoll ist. Denn offen-
sichtlich ist Arbeitslosigkeit fiir sich genommen nicht entscheidend. Erst dort, wo soziale
Desorganisation in der unmittelbaren Umgebung auftritt, trigt Arbeitslosigkeit mit zur
Entstehung von Kriminalitit bei.

Ferner ist die jeweilige Gemeinde oder Stadt der Ort von natiirlichen Experimenten, wie
unterschiedlicher Umgang mit Devianz belegt und bietet somit auch Grundlagen fiir die
Evaluation derartig unterschiedlichen Umgangs. Gerade in der empirischen Sanktions-
forschung hat dies doch bislang zu recht aussagekriftigen Ergebnissen gefiihrt.

5.4 Privention und Kriminalititsprobleme

DaB Pravention und Priventionskonzepte ihren Ausgang eher lokal, in der jeweiligen
Stadt, Gemeinde oder im jeweiligen Stadtteil nehmen, mag zunachst auf das Argument
gegriindet werden, da3 man schon in der Konstitution und Definition des Problems, das
nicht entstehen oder doch wenigstens reduziert werden soll, auf die Sichtweise der unmit-
telbar Betroffenen eingehen muB. Aus der Perspektive derjenigen, die in einem Stadtteil
oder in einer Gemeinde leben und arbeiten, 148t sich ja offensichtlich erst das Ziel be-
stimmen, an das dann ordnungsgeméfBe Implementation des Praventionsprogramms und
dariiber hinaus auch siamtliche Evaluation nur angebunden werden konnen. Dies fiihrt zu
einem ganz gewichtigen Argument. Denn Privention und Evaluation sind an Zielsetzun-

14) Villmow, B., Stephan, E.: Jugendkriminalitét in einer Gemeinde. Freiburg 1983.
15)  Albrecht, H.-J.: Kriminell weil arbeitslos? Arbeitslos weil kriminell? Bewahrungshilfe 35 (1988), S. 133-148.
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gen gebunden. Die Zielsetzung muf natiirlich auch enthalten, was verhindert oder redu-
ziert werden soll. Objektive Indikatoren von innerer Sicherheit und Kriminalititsproble-
men, wie sie aus Kriminalstatistik oder Opferbefragungen abgeleitet werden, sind in ihrer
Aussagekraft aber begrenzt. Jedenfalls sind sie dann problematisch, wenn aus ihnen Kon-
sequenzen fiir Pridventionsansitze gezogen werden sollen. Denn offensichtlich unter-
scheidet sich die Sichtweise von Problemen von Gemeinde zu Gemeinde, von Stadtteil zu
Stadtteil. Es mag dabei einmal um zivile Unordnung gehen, also um Liarm, Graffiti, Stra-
Benabfille etc., zum anderen um Einbruchsdiebstdhle oder jugendliche Gangs. In diesem
Zusammenhang muB auch die Frage gestellt werden, welche kostengiinstigen und
schnellen, gleichwohl verldBlichen Verfahren zur Erzeugung von Informationen iiber
Zielbestimmung verwendet werden kénnen. Hier haben verschiedene amerikanische Stu-
dien demonstriert, daB die Befragung von wenigen Schliisselinformationen in einem
Stadtteil oder einer Gemeinde einerseits schnell und billig, andererseits mit hoher Ver-

laBlichkeit sozusagen die Brennpunkte benennen kénnen, auf die sich in der Folge pri-
ventive Programme konzentrieren sollten.

Im Zusammenhang mit der Mobilisierung von privaten Ressourcen geht es zuerst um
freiwillige Nachbarschaftshilfe, die sich dem Ziel der Kriminalitdtspravention verschreibt.
Hier stellen sich die Fragen, ob iiberhaupt privates Potential mobilisiert werden kann und
wo die Probleme der Mobilisierung liegen, ferner, welche Konsequenzen die Mobilisie-
rung fiir die Pravention in der Folge haben kann.

Die Férderung der Sicherheit in Stadt und Gemeinde sowie die Mobilisierung von Biir-
gern gegen Kriminalitdt und fiir die Prévention haben insbesondere in anglo-amerikani-
schen Lindern zu einer kaum noch iiberschaubaren Vielfalt von Initiativen und Organisa-
tionen gefiihrt. Diese duBern sich in Neighbourhood-Watch-Programmen, Initiativen ge-
gen Drogenhandel, Biirgerinitiativen, jedoch auch in Gerichts- oder Polizeibeobachtungs-
initiativen, die sich ganz unterschiedlichen Zielen verpflichtet sehen. Denn einmal geht es
um die Beobachtung der Polizei, um dort verantwortliches Handeln zu férdern, anderer-
seits geht es um die Beobachtung von Gerichten, um zu kontrollieren, ob Straftdtern auch
angemessene Bestrafung widerfahrt. Die Erfahrungen mit privaten Organisationen, die
sich in Form von Neighbourhood-Watch duflern, und die Evaluation ihrer Tétigkeit deu-
ten darauf hin, daB stabile und dauerhafte Gruppen im wesentlichen in guten Mittelklas-
sewohngegenden entstehen. Gerade in solchen Stadtteilen, die wohl am stéirksten durch
Kriminalitdt betroffen sind, erscheint aber die Organisation von privater Kriminalitats-
prophylaxe doch recht schwierig, teilweise auch gar nicht durchfiithrbar. Dies gilt im {ibri-
gen gerade fiir multikulturelle Gegenden oder Stadtteile. Damit ist auch fiir diesen Be-
reich auf die Bedeutung anderer Variablen als derjenigen der Kriminalititsbetroffenheit
verwiesen.

Es handelt sich um die Relevanz von Erziehung, Ausbildung, Einkommen etc., die auch
fiir die Ubernahme von Verantwortung in kriminalpréiventiven Programmen Relevanz er-
halten. Verlangt ist fiir eine erfolgreiche Mobilisierung des Privaten offensichtlich eine
homogen zusammengesetzte Nachbarschaft. Freilich lenkt dies die Aufmerksamkeit auch
darauf, daB eine den abolitionistischen Perspektiven zugingliche Nachbarschaft und Ge-
meinde wohl nur unter sozialen und kulturellen Bedingungen erwartet werden kann, die
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wiederum aus sich heraus schon Strafrecht und Kriminalitdt als jedenfalls nicht allzu
grofles Problem entstehen lassen.

Die Forschung hat im iibrigen gezeigt, dal die Organisation von Interessen, die sich al-
lein an Kriminalititsverhiitung orientieren, kaum mdglich erscheint. Vielmehr werden
Kriminalitdtsprobleme wohl am ehesten dort dauerhaft und erfolgreich aufgegriffen, wo
die Organisation oder Biirgerinitiative aus allgemeinen Interessen heraus entstanden ist.

Geht man von den theoretischen Primissen aus, die ja die informelle Kontrolle aus der
einen oder anderen Perspektive als entscheidend ansehen, so sind die Evaluationsergeb-
nisse eher enttiduschend. Es spricht bislang nichts dafiir, da8 sich i.d.R. geringfiigige Ver-
dnderungen in informellen Kontrollstilen oder Verinderungen in der sozialen Interaktion
in Nachbarschaft oder Staditeil tatsdchlich auch in einer verringerten Kriminalitdtsquote
auswirken. Effekte kénnen allerdings wohl in einer Dimension erwartet werden, die fiir
die stddtische Sicherheit auch ausschlaggebend ist. Kriminalitétsangst und das Gefiihl der
Unsicherheit mégen bei erfolgreicher Implementation von Programmen reduziert wer-
den. Immerhin verweist der hier hervortretende Befund auf eine allzu bekannte Erschei-
nung, daB ndmlich der Nachweis plausibler theoretischer Zusammenhinge nicht unbe-
dingt auch zur Lésung von praktischen Problemen eingesetzt zu werden vermag,
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Chancen einer "Kriminalpolitik von unten”

Dr. Rolf Driebold

Betrachtet man das, was im allgemeinen unter "Kriminalpolitik von unten" verstanden
wird (das sind MaBnahmen der Diversion, Programme der Haftvermeidung, Bestrebun-
gen einer Entkriminalisierung), so entsteht der Eindruck, hiermit sollten Mingel der
"Kriminalpolitik von oben" korrigiert oder gar deren Berechtigung grundsitzlich in Frage
gestellt werden. Die Zielrichtung der "Kriminalpolitik von unten" besteht ndmlich vor al-
lem darin, das Strafrecht bzw. die strafrechtliche Sozialkontrolle zuriickzudréingen oder
zu ersetzen. Zumindest ist dies der Anspruch der meisten unter diesem Motto durchge-
fiihrten Bemithungen. Ich méchte im folgenden auf die Chancen und dabei auch auf die
Funktion einer Kriminalpolitik von unten eingehen, indem ich

- Ansatzpunkte und Perspektiven einer derartigen Kriminalpolitik
- Bedingungen/Beschrinkungen fiir deren erfolgreiche Umsetzung sowie

- die Wirkungsweise einer Kriminalpolitik von unten

aufzeigen werde.

A. Ansatzpunkte und Perspektiven einer "Kriminalpolitik von unten"

Als Ansatzpunkte einer Kriminalpolitik von unten lassen sich insbesondere betrachten:

Die informelle Regelung strafrechtlicher Konflikte
Die Vermeidung von Haft bzw. Haftschddigungen
Die Einschrinkung bzw. der Verzicht auf strafrechtliche Normanwendung,.

1. Die informelle Regelung strafrechtlicher Konflikte

Das kurzfristige Ziel einer informellen Konfliktregelung besteht in der Vermeidung von
Strafverfahren und einer Bestrafung. Langfristig ist hiermit beabsichtigt, einen Verzicht
auf Anzeige strafrechtlich zu verfolgender Handlungen zu erreichen.

Die Idee einer informellen Konflikterledigung wurde vor allem von dem norwegischen
Kriminologen Nils Christie vorgetragen (vgl. Christie 1986). Danach sind Konflikte, auch
jene, die einer strafrechtlichen Verfolgung unterliegen, das - wie er sagt - "Eigentum" der
am Konflikt Beteiligten, sollen ihnen erhalten bleiben. Der Staat und mit ihm die fiir ihn
titigen Experten der Sozialkontrolle "enteignen" die Beteiligten, wiirden ihnen ihre Kon-
flikte "stehlen". SchlieBlich beschreibe und definiere der Staat (also die Justiz) und nicht
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das Opfer, das dazu eigentlich die einzige Berechtigung besiBe, die Schidigung. Die Kon-
flikte sind den Beteiligten zuriickzugeben, ist seine SchluBfolgerung.

Daf3 der Umgang mit Konflikten, auch strafrechtlicher Art, andererseits auch zu unserem
Alltag gehort, zeigt das groBe sogenannte Dunkelfeld, der Bereich unentdeckter oder
nicht-angezeigter Kriminalitit. So kann man feststellen, daB die weitaus meisten Kon-
flikte "ohne die Inanspruchnahme des Staates" verarbeitet werden (Stehr 1988). Es gibt -
nach einer Untersuchung von Heinz Steinert u.a. - im Alltag bewihrte Regeln, mit denen
Situationen, die als anfillig fiir kriminelle Handlungen gelten, gemeistert werden kénnen
(vgl. Steinert u.a. 1989). Dazu gehort beispielsweise, da man sich nicht "wehrlos machen"
1aBt und daB ein kurzer entschlossener verbaler "Schlagabtausch" hiufig die Auseinander-
setzung beendet. Dabei scheint eine Konfliktbereinigung "durch Verhandeln", den Ab-
tausch mit Argumenten, typisch (vgl. Hanak 1987). Es ist also eine Alltagskompetenz im
Umgang mit als kriminell zu bezeichnenden Situationen vorhanden, das Strafrecht wird
eher bei ausweglosen Situationen bzw. zur Durchsetzung bestimmter Interessen (z.B.
Wahrung des Versicherungsschutzes) benutzt. Allerdings darf dabei nicht iibersehen wer-
den, daB - insbesondere bei Mittelschichtangehérigen - Strategien einer Meidung der
Konfliktaustragung ebenfalls ausgeprigt sind (vgl. Hanak 1987). Hierbei bleibt der Kon-
flikt latent vorhanden, der Beeintrichtigte macht seinem Arger gegeniiber Dritten (in der
Regel Angehorige oder Freunde) Luft. Diese mangelnde Bereitschaft zur Konfliktaustra-
gung ist nach Forschungen von Baumgartner in einer fiir die stidtische Mittelschicht typi-
schen "Kultur der schwachen sozialen Bindungen", der sog. weak ties begriindet (vgl. Ha-
nak, s.0.). Unter deren Bedingungen einer nur rollenbezogenen Natur der sozialen Kon-
takte (d.h. es besteht kein informelles Netzwerk) scheint eine Konfliktaustragung hiufig
"uberfliissig", fiir das weitere Miteinanderumgehen nicht erforderlich.

Leitlinien einer Reprivatisierung der Konflikte miiten demnach folgende sein:

(a) Nutzung der informellen Strukturen und Kapazititen zur Konfliktbewiltigung bzw.
Mobilisierung der Bereitschaft zur informellen Konflikterledigung

(b) Aufbau von gemeindenahen Einrichtungen, die eine informelle Konfliktregelung
anregen und begleiten kénnen.

Nun gibt es in der Bundesrepublik Versuche einer informellen Konfliktregulierung, die
sogenannten Titer-Opfer-Ausgleichs-Projekte: Derartige Projekte entstanden in den letz-
ten Jahren, das diirfte ja allgemein bekannt sein, im Rahmen einer freien Trigerschaft
(zB. eines gemeinniitzigen Vereins) oder im Rahmen einer Behorde (z.B. Jugendge-
richtshilfe als durchfiihrende Instanz). Bekannt geworden sind das Reutlinger Projekt
"Handschlag', die "Waage" in Kéln sowie das Projekt der Jugendgerichtshilfe Braun-
schweig. Bearbeitet werden mit dem TOA-Verfahren vor allem Kérperverletzungsdelikte,
aber auch Straftaten wie Diebstahl, Sachbeschiddigung und Raub (in Koln standen 27 %
aller bearbeiteten Fille im Zusammenhang mit Korperverletzungen - Schreckling 1990, S.
37). Die dabei deutlich gewordene Bereitschaft und auch die Fihigkeit zur Verstindigung
tiber den Konflikt sind groB. So waren bei der "Briicke" in Miinchen 85 % der an den
Fillen beteiligten Schadiger und Geschédigten zu einer Teilnahme bereit, in Landshut,
einem Projekt der Jugendgerichtshilfe, waren es 63 % der Beteiligten (vgl. Hartmann
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1989, S. 141). Bei der "Waage" in Koln wurden 77 % der bearbeiteten Fille erfolgreich
abgeschlossen, in Reutlingen konnten 73 % der Fille mit einer Einigung beendet werden
(vgl. Kuhn 1989, S. 536).

Ohne die erfolgversprechende Arbeit der TOA-Projekte schmilern zu wollen, lassen sich

im Zusammenhang mit der Einrichtung derartiger Konfliktregelungsversuche doch auch
bedenkliche Entwicklungen erkennen:

Ein problematischer Punkt hinsichtlich der Umsetzung der TOA-Projekte besteht darin,
daB ein Titer-Opfer-Ausgleich. im Rahmen einer Hauptverhandlung bzw. nach einer
Hauptverhandlung im Rahmen eines Urteils durchgefiihrt wird. So sind in K6ln in 39 %
der dort bearbeiteten Fille Sanktionen verhidngt worden, die von der Ermahnung bis zur
Jugendstrafe ohne Bewihrung reichen (vgl. Schreckling, s.o., S. 109). Dies widerspricht
natiirlich dem vorrangigen Ziel einer Vermeidung von Strafverfahren und einer Bestra-
fung durch die informelle Konfliktregelung und bedeutet die Vereinnahmung des TOA-
Verfahrens fiir Zwecke der Justiz, indem nun die informelle Konfliktregelung zu einem
Nebengleis des Strafverfahrens und damit zu einer zusétzlichen Sanktion wird. Aber auch
bezogen auf die als langfristig angegebene Zielsetzung eines Verzichts auf Anzeigen zeigt
sich die Entwicklung der TOA-Projekte als fragwiirdig. Ein verstirkter Verzicht auf An-
zeigen wiirde voraussetzen, daB sich Alltagskompetenz, die Kompetenz der Biirger zur
Konfliktregelung, entwickelt bzw. entfaltet und informelle Strukturen einer Konfliktbe-
wiltigung entstehen. Genau dies ist jedoch von den eher abgeschottet (insbesondere un-
ter den Bedingungen einer Behorde) und unter der Obhut der Justiz durchgefiihrten
TOA-Verfahren, die Fille werden in der Regel "zugewiesen", nicht zu erwarten. Alltags-
kompetenz, wobei dies nicht heruntergespielt werden soll, kann sich so bestenfalls fiir die
jeweils Beteiligten entwickeln, es fehlt jedoch eine dariiberhinausgehende Riickkoppe-
lung positiver Schlichtungserfahrungen an die Gemeinde.

Die Mobilisierung von Alltagskompetenz wie auch das AnschlieBen an bereits vorhan-
dene Kompetenz zur Konfliktbewiltigung kénnen am ehesten durch die Organisation ei-

ner dezentralen und gemeindeorientierten Konfliktregelung geschehen. Hierzu wiren
zwei Dinge bedeutsam:

- Die Einrichtung von regionalen Konfliktschlichtungsstellen, die allgemein zuginglich
und fiir Konflikte unterschiedlicher (eben auch strafrechtlicher) Art zustindig sein
kénnten. Zu deren Aufgaben wiirde zudem die Anregung und Unterstiitzung einer
Konfliktregelung vor Ort (in Schulen, in Haus- und Nachbarschaftsgemeinschaften so-
wie in Betrieben) gehoren, was durch die Férderung integrierender Manahmen wie
Einrichtung von Treffpunkten, Veranstaltung von StraBenfesten u.d. zu stiitzen wire.
Natiirlich hatte jeder Ratsuchende jederzeit die Moglichkeit, den Rechtsweg zu
beschreiten.

- Die Durchfithrung der Konfliktregelung durch Laien, d.h. durch Biirger der betreffen-
den Region. Eine dergestaltige Konfliktvermittlung kdnnte entweder in Kooperation
mit professionell titigen Vermittlern, d.h. ehrenamtlich titige und professionell titige
Mitarbeiter fithren den Ausgleich gemeinsam durch, oder nach dem in Norwegen
praktizierten Modell erfolgen. Dort iibernehmen sog. Schiedskommissionen, in denen
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ausschlieBlich Laien titig sind, die Aufgabe einer Regelung strafrechtlicher Vorfille.
Die freiwilligen Helfer werden allerdings durch einen "Fortbildungskurs iiber Konflikt-
schlichtung" auf ihre Aufgabe vorbereitet (vgl. Stangeland 1987).

2. Die Vermeidung von Haft bzw. Haftschidigungen

Auch hinsichtlich der Bemithungen einer Vermeidung von Haft bzw. Haftschidigungen
laBt sich zwischen einem kurzfristigen und einem langfristigen Ziel unterscheiden. Die
kurzfristige Zielsetzung besteht darin, eine Reduzierung der freiheitsentziehenden Sank-
tionen und MaBnahmen der Justiz zu erreichen, die langfristige wire, die Abschaffung
bestimmter Formen der Freiheitsentziehung zu bewirken. Konkretisiert worden sind der-
artige Versuche einer Kriminalpolitik von unten vor allem mit dem, was unter dem Be-
griff Diversion betrieben wird, weil hiermit die Vermeidung von Arrest und Jugendstrafe
verbunden ist, sowie mit Bestrebungen, die sich die Vermeidung von Untersuchungshaft
wie deren weitgehende Abschaffung zum Ziel gesetzt haben.

2.1 Diversion

Im Rahmen der Diversion sind als Ersatz fiir die Sanktionen Jugendarrest und Jugend-
strafe folgende MaBnahmen vorgesehen: Arbeitsauflagen, Betreuungsweisungen und der
Soziale Trainingskurs (vgl. dazu z.B. Meyer 1989).

Die DiversionsmaBBnahmen sind vielfiltig und umfassend kritisiert worden. Ich will hier
lediglich die wichtigsten Kritikpunkte ansprechen:

(a) Diversion fiithrt zu einer Kontrollausweitung
Dieser oft erhobene Vorwurf konnte bisher empirisch nicht erhirtet werden. Die in
diesem Zusammenhang insbesondere von Michael Vo und Thomas Feltes angefiihr-
ten Fakten - es sei bisher kein Haftplatz eingespart worden (Vo8 1985) und die Bun-
deslinder mit hohen Anteilen an informellen Sanktionen wiesen auch "iiberdurch-
schnittlich hohe Raten" stationdrer MaBnahmen aus (Feltes 1988) - kénnen nicht als
empirischer Beleg einer Kontrollausweitung durch Diversion gelten, da hierzu exak-
tere Wirkungsanalysen erforderlich sind. Zudem zeigte eine Untersuchung von Pe-
ter-Alexis Albrecht jiingst, da} eine verbesserte Information zwischen Polizei und
Staatsanwaltschaft hinsichtlich méglicher DiversionsmaBnahmen nicht zu der erwar-
teten erhéhten Verfolgung von Bagatelltitern, sondern zu einer erhéhten Bereit-
schaft fithrte, Verfahren im "Bereich mittlerer Kriminalitat" einzustellen (vgl. Al-
brecht 1988). Es diirfte jedoch eine Betreuungs- bzw. Reaktionsausweitung in dem
Sinne stattfinden, daB nun intensiver reagiert wird. Auch ist nicht klar, ob die sozial-
pddagogischen ErsatzmaBnahmen von den Betroffenen nicht lediglich - wie Hans-
Jirgen Kerner sagt - als "Behelligung" erlebt werden und ob die Jugendlichen anstatt
dem sozialpddagogischen Motto "Wir werden dir schon helfen" ausgesetzt zu sein,

nicht lieber traditionell "abgehandelt" statt modern "behandelt" werden mochten
(Kerner 1989).
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(b) Diversion fiihrt nicht (unbedingt) zu einer Stigmaverminderung

Der Vorwurf, daB3 durch Diversionsprojekte keine Stigmaverminderung eintrete, ba-
siert zum einen auf der Feststellung, daB§ es Projekte, die "vollig auBerhalb des justiti-
ellen Zusammenhangs" betrieben wiirden, nicht gibe (Kerner 1989, S. 279). Weiter
wird angenommen, daB die Stigmatisierung als Folge von Diversionsentscheidungen
nicht geringer ausfalle als bei einfachen Sanktionen des férmlichen Verfahrens, da
ein Eintrag ins Erziehungsregister in jedem Fall erfolge. Eine Stigmaverminderung
kénne es allerdings geben, wenn in Folge von Diversionsentscheidungen die Anwen-
dung "héherer Strafkategorien" (insbesondere die Verhingung von Jugendstrafen)
reduziert werde (vgl. Kerner, s.0.).

Die bisher durchgefiihrten Diversionsversuche enthalten - ganz ohne Frage - negative
Tendenzen. Dies gilt m.E. nicht zuletzt fiir die Umsetzung von Sozialarbeit/-pidagogik
unter den Bedingungen einer richterlichen Weisung. Hierdurch entsteht fiir die Mitarbei-
ter der Diversionsprojekte wie auch fiir die betroffenen Jugendlichen eine unvermeidbare
Beziehungsfalle. Die Mitarbeiter miissen die Jugendlichen unter Zwang motivieren, ihr
Interesse wecken und kénnen dabei kaum zwischen bloBer Anpassung oder echtem Inte-
resse der Jugendlichen unterscheiden. Die Jugendlichen stehen zwischen dem AuBen-
druck durch die Justiz und fiir sie moglicherweise attraktiven oder unannehmbaren Ange-
boten der Sozialarbeiter, kénnen aber weder eindeutig ablehnen noch sich frei dafiir ent-
scheiden, miissen sich irgendwie arrangieren. Wenig hilfreich diirften auch die Arbeits-
auflagen sein, die im Grunde die Umwandlung der Strafe in eine pidagogische MaBnah-
me vortduschen, jedoch Strafe bleiben. Unter den Bedingungen richterlicher Anordnung
und Kontrolle ist weder soziales Lernen noch das Erlernen von Arbeit méglich. Die Wi-
derspriichlichkeit der Situation reibt die positiv gemeinten Absichten auf. Sozialarbeit
und Sozialpadagogik werden lediglich zum Handlanger und verlingertem Arm der Justiz
und verstellen dadurch eher Lernchancen, als daB sie solche erméglichen.

Der Vereinnahmung der Sozialarbeit zum justitiellen Kontrolleur und Vollstrecker rich-
terlicher Entscheidungen kann nur durch eine Entkoppelung von Sozialarbeit/-piddagogik
und Justiz entgegengewirkt werden. D.h. nicht die justitielle Weisung, sondern Attraktivi-
tit und Sinnhaftigkeit der Aktivititen miiiten der Sozialarbeit ihre Klienten zufiihren.
Dazu wiren folgende Bedingungen von Wichtigkeit:

1. Die sozialarbeiterischen bzw. -piddagogischen Angebote miilten wirklich Angebote
sein und von den Jugendlichen gemiB ihrer Interessen und Bediirfnisse gewihlt wer-
den konnen. Dies wiirde vermutlich einen Wandel des Angebotes wie des "Handlungs-
bedarfs" (hdufig besteht vielleicht einfach kein Bedarf an "Betreuung") bedeuten. Dies
wiirde zudem heilen, dafl keine richterliche Weisung, sondern eine Empfehlung aus-
gesprochen wird.

2. Die Dauer der Betreuung und (oder) Teilnahme an einem Programm wird vom Ju-
gendlichen definiert und auch inhaltlich prizisiert.

3. Ein fiir den Jugendlichen konsequenzloser Abbruch der Betreuung oder des Pro-

gramms ist jederzeit moglich (wie es den Prinzipien der offenen Jugendarbeit ent-
spricht).
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AuBerdem scheint es bedeutsam, eine eindeutige rdumliche und organisatorische Tren-
nung der MaBnahmen von der Justiz vorzunehmen, d.h.:

- Ansiedlung bzw. Durchfiihrung der MaBnahmen im Rahmen freier, nicht behérdlicher
Tragerschaft
oder besser noch:

- Durchfithrung der MaBnahmen im Rahmen der offenen Jugendarbeit (z.B. Jugend-
zentren) und im Rahmen der allgemeinen Bildungs- und Ausbildungsprogramme fiir
Jugendliche und nicht in Sondereinrichtungen, um damit einerseits gréBtmégliche
Handlungsspielrdume fiir die Betroffenen und die Attraktivitit der Angebote zu errei-
chen und andererseits Stigmatisierungseinfliisse moglichst gering zu halten (Teilnah-
me an "normaler" Freizeit- oder Bildungssituation).

Gelingen derartige Verdnderungen nicht, wire es ratsam, auf Diversionsversuche ganz zu
verzichten.

2.2 Haftvermeidung

Als ErsatzmaBnahmen zur Haft (insbesondere der Untersuchungshaft) ist im
allgemeinen vor allem folgendes vorgesehen:

- Aufnahme in eine Wohngemeinschaft oder Wohngruppe

- Vermittlung von Arbeit

- Stabilisierung der sozialen Kontakte der Betroffenen.

Ich mochte hier, da entsprechende Versuche nicht unbekannt sein diirften, nur eine kurze
Skizzierung der Projekte zur Haftvermeidung vornehmen:

Derartige Projekte zielen in der Regel auf eine Vermeidung von Haft (das Angebot der
Sozialpddagogik soll eine Alternative zur U-Haft sein), sind aber auch auf eine Verkiir-
zung von Haft gerichtet, d.h. Klienten werden von der U-Haft in das Projekt vermittelt.

Die vorgesehene Betreuung kann ambulant, als Beratung, zu der der Klient kommt, oder
stationdr, im Rahmen der Aufnahme in eine betreute Wohngruppe, erfolgen, ist also ab-
gestellt auf die jeweils spezifische Lebenssituation der Betroffenen bzw. die Inhaftie-
rungsgriinde der Justiz (wird jemand inhaftiert, weil er keinen festen Wohnsitz hatte, so
wird man ihm diesen beschaffen). Die Konzeption der Sozialarbeit orientiert sich vor al-
lem an folgenden Prinzipien (vgl. Maelicke 1987):

- Die Intervention soll so frith wie mdglich beginnen (als Alternative und nicht als Ver-
kiirzung der U-Haft)

- Die Aufnahme der Betreuung erfolgt freiwillig. D.h. es soll auf niemanden Zwang aus-
gelibt werden, sich der Betreuung durch das Projekt zu unterstellen.

- Das Hilfsangebot darf nicht zu einer Ausweitung der justitiellen Kontrolle fiihren.
Dies wird vor allem dadurch versucht, daB keine Uberwachungsfunktion der Klienten
fur die Justiz ibernommen wird. Dies gilt fiir Projekte bei freien Trigern, nicht je-
doch, wenn entsprechende Manahmen von der Gerichtshilfe durchgefiihrt werden.
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Kritisiert wird an derartigen Projekten, daB8 die Gefahr bestehe, daB sie nicht an die
Stelle der Haft triten, sondern als eigenstindige MaBnahme Personen erfassen wiirden,
die auch ohne Haftvermeidungsprojekte auf "freiem Fuf8" geblieben wiren, sich also das
Netz sozialer Kontrolle ausdehne (vgl. Plemper 1987, S. 32). Zudem sei zu befiirchten,
daB die Position der Betroffenen durch die Abstiitzung der sozialpidagogischen MaB-
nahmen mit Hilfe "prozessualer Druckmittel" (damit ist gemeint, ErlaB des Haftbefehls

unter der Bedingung, daBl der Beschuldigte das pddagogische Angebot wahrnimmt) ge-
schwicht wird.

Hinsichtlich der bisherigen Erfahrungen und der Kritik an Versuchen einer U-Haftver-
meidung lassen sich als Folgerungen nennen:

- HaftvermeidungsmaBnahmen miiften, um méglichst wenig stigmatisierend zu sein
und soziale Hilfe und Betreuung moglichst ohne Druck realisieren zu kénnen, aus-
schlieBlich von auBerjustitiellen Trigern bzw in Kooperation mit diesen und nicht von
der Gerichtshilfe selbst durchgefiihrt werden. Hierher gehort, daB gegeniiber der
Justiz eine Uberwachungsfunktion der Betroffenen abgelehnt wird.

- Aufgaben der Sozialarbeit wie Aufnahme und Betreuung kénnen auch im Rahmen ei-
ner U-Haftvermeidung nur als Angebote verwirklicht werden. Sozialarbeit muB, will
sie glaubwiirdig sein, eindeutig auf der Seite der Klienten stehen und stehen kénnen.

- Haftvermeidungsprojekte konnen offizielle Haftgriinde ausrdumen und inoffizielle
staatsanwaltschaftliche und richterliche Inhaftierungstheorien (U-Haft aus individual-
und generalpriventiven Uberlegungen, als Einstiegsarrest oder als "Schocktherapie")
problematisieren und durch Uberzeugungsarbeit evtl. sogar dndern, nicht jedoch ge-
setzliche Hindernisse iiberwinden. Hier ist eine Kriminalpolitik von oben (vor allem
durch Einschrinkung der Zulassigkeit von Untersuchungshaft auf schwere Kriminali-
tit, Abschaffung der Untersuchungshaft wegen Fluchtgefahr) gefordert.

3. Einschrinkung bzw. Verzicht auf strafrechtliche Normverdeutlichung

Auch hinsichtlich der Bestrebungen, die strafrechtliche Normverdeutlichung, die Anwen-
dung der Strafrechtsvorschriften, einzuschrinken, kann zwischen einer kurzfristigen Ziel-
setzung, ndmlich der Reduzierung strafrechtlicher Normanwendung, und einer langfristi-
gen Zielsetzung, ndmlich dem Abbau bzw. der volligen Herausnahme einzelner Tatbe-
stinde aus dem Strafrecht, unterschieden werden.

Als Strategien im Zusammenhang mit der Einschrinkung strafrechtlicher Normverdeutli-
chung lassen sich insbesondere zwei Vorgehensweisen aufzeigen:

- Herabstufung einzelner Tatbestinde des Strafrechts zu einer Ordnungswidrigkeit oder
Verzicht auf strafrechtliche Verfolgung

- Beschrinkung der Reaktion auf die Schadensregulierung oder eine zivilrechtliche Re-
gelung.

Mit der Herabstufung einzelner Straftaten zu Ordnungswidrigkeiten ist gemeint, daf3 die
Reaktion - dhnlich der bei Vergehen im Strafenverkehr - auf die Verhingung eines BuB-
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geldes begrenzt wird. Der Beitrag einer solchen schematischen Reaktion zu einer Entkri-
minalisierung besteht vor allem darin, da8 in der Perzeption Dritter durch den Verzicht
auf strafrechtliche Sanktionierung der Vorfall als undramatischer Akt, einem jedem ein-
mal passierende Handlung, gilt, der Vorfall entdramatisiert wird. Vorgeschlagen wird
eine derartige Heruntersetzung der Reaktion auf strafrechtliche Versto8e vor allem fiir
Delikte mit geringem oder ohne Schaden wie Leistungserschleichung (Schwarzfahren),
Fahren ohne Fiihrerschein, Ladendiebstahl und Konsum sowie Kleinhandel mit Drogen.
Eine entsprechende Umstellung der Reaktion ist unproblematisch, da nach Untersuchun-
gen der Erkldrung von abweichendem Handeln generalpriventive Erwigungen nur eine
geringe bis verschwindende Rolle spielen und Normeinhaltung ganz iiberwiegend durch
soziale Faktoren bedingt ist (vgl. Berlitz u.a. 1987).

Als Beispiel fiir einen Weg in Richtung auf Sanktionierungsverzicht konnte vielleicht die
niederlindische Drogenpolitik dienen: Hier wird seit einiger Zeit - wie sicher allgemein
bekannt ist - eine Politik des Nicht-Eingreifens im Hinblick auf den Besitz kleiner Men-
gen weicher Drogen (Haschisch, Marihuana), aber auch den Handel mit kleinen Mengen
und hinsichtlich der Anlieferung von Gebrauchsmengen an bestimmte Zentren und cof-
fie-shops praktiziert (vgl. Kalmthout 1987). Der Besitz, der inlindische Handel und die
Herstellung von Hanfprodukten bis zu 30 Gramm werden nicht mehr als Verbrechen,
sondern nur noch als Ubertretung angesehen. In der Praxis findet - allerdings auch auf-
grund des in den Niederlanden geltenden strafrechtlichen Opportunitétsprinzips - eine
Strafverfolgung bei weichen Drogen nicht mehr statt. Zehn Jahre nach dieser Dekrimi-
nalisierung scheint ein 6ffentliches Interesse an einer strafrechtlichen Verfolgung nicht
mehr zu bestehen, so daB man von einer Akzeptanz, wenn nicht Legalisierung der wei-
chen Drogen sprechen kann. Der Gebrauch weicher Drogen ist - entgegen vielfacher Er-

wartung - erheblich zuriickgegangen, der Konsum harter Drogen relativ konstant geblie-
ben.

Die Beschrankung der Reaktion auf eine Schadensregulierung wird fiir Tatbestinde des
Strafrechts vorgeschlagen, die - was naheliegend ist - vor allem durch ihren materiellen
Aspekt geprdgt sind. Hiermit sind strafrechtliche Verst68e angesprochen, die als Sachbe-
schddigung und Diebstahl oder Betrug klassifiziert werden. In diesen Fillen soll ein Aus-
gleich des Schadens, d.h. eine materielle Wiedergutmachung des Schidigers, ausreichen,
von einer Sanktionierung des Handelns abgesehen werden. Derartige Schadensregulie-
rungen konnten entweder im Rahmen der bereits erwiihnten TOA-Projekte bzw. von
Konfliktschlichtungsstellen, wobei es hier ausschlieflich um die Regulierung des Scha-
dens geht, oder im Wege einer zivilrechtliche Regelung vorgenommen werden.

In bezug auf die Einschrdnkung und den Verzicht auf strafrechtliche Normverdeutlichung
sind praktische Ansitze bisher kaum vorhanden. Die gegenwirtige Gesetzeslage 148t die
Einschrinkung der Normverdeutlichung bzw. einen Verzicht auf Sanktionierung zwar zu
(iber Regelungen im Wege von Einstellungen), weitergehende Verinderungen wie die
Einfiihrung eines BuBgeldsystems oder das in den Niederlanden praktizierte Modell ei-
nes Verzichts auf Strafverfolgung wiren jedoch durch eine Kriminalpolitik von oben ab-
zusichern. Die Praxis hitte dabei allerdings die Aufgabe, diese Schritte vorzubereiten und
entsprechende Anderungen zu fordern.
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B. Chancen einer "Kriminalpolitik von unten"

Wie mit dem bisher Vorgetragenen bereits deutlich wurde, sind Ansitze einer Kriminal-
politik von unten insbesondere dann chancenreich, wenn es ihnen gelingt

(a) unabhingig vom Justizsystem zu sein
(b) alternative Problemlésungsmuster zu entwickeln
(c) als Ersatz und nicht als Erweiterung zu fungieren.

Zu (a): Eine Unabhingigkeit vom Justizsystem ist notwendig, um dieses wirklich zuriick-
dringen zu kénnen und nicht vereinnahmt oder lediglich zum Handlanger bisheriger Ju-
stizprinzipien zu werden. Diese Gefahr besteht, wenn Versuche einer Kriminalpolitik von
unten im Bereich der Justiz verbleiben (z.B. bei der Gerichtshilfe oder auch bei eng mit
der Justiz kooperierenden Behérden <z.B. dem Jugendamt> angesiedelt werden). Un-
abhingigkeit ist am ehesten noch in sog. freier Trigerschaft (im Rahmen eines eigens fiir
diesen Zweck gegriindeten Vereins oder eines allgemeinen Wohlfahrtsverbandes) zu
gewihrleisten. DaB dies dennoch nicht unbedingt gelingen muB, zeigen Diversi-
onsprojekte, die auch in freier Tragerschaft, Justizprinzipien (Weisungen und Auflagen)
vollziehen. Auch jener Titer-Opfer-Ausgleich, der eng an die Justiz gebunden ist, und
neben dem Ausgleichsverfahren Sanktionen zuldBt, ist zu sehr mit dieser verbunden, um
ein deutliches Zuriickdrangen der Justizprinzipien zu bewirken. Trotzdem diirfte die freie
Trégerschaft der erste Garant, die erste Bedingung fiir Unabhingigkeit und damit der
Realisierung nicht-justitieller Prinzipien sein.

Zu (b): Die Entwicklung alternativer Problemlésungsmuster ist das zweite Kennzeichen
einer Kriminalpolitik von unten, die Strafrecht zuriickdrangen kann und Chancen einer
eigenen Existenz hat. Dies gilt z.B. fiir die TOA-Projekte, in denen die Beteiligten das
Problem und die Problemlésung definieren und bestimmen kdénnen und sollen, und diirfte
in noch héherem MaBe fiir die beschriebenen Konfliktschlichtungsstellen gelten, die iiber
die Beteiligung von Laien Alltagskompetenz mobilisieren und in die Gemeinde ausstrah-
len. Alternative Problemlésungsmuster wiirden auch mit dem Angebot sozialer Betreu-

ung und Hilfen entstehen, das bei den Diversionsmafinahmen statt der justitiellen Ver-
ordnung anzustreben ist.

Zu (c): Als Ersatz zu fungieren und nicht eine Erweiterung der justitiellen MaBnahmen
zu sein, ist das dritte Kennzeichen einer Kriminalpolitik von unten, die das Strafrecht zu-
riickdrdngt, da sie als Alternative zum Justizsystem funktioniert. Dies scheint gewihrlei-
stet, wenn Tiater-Opfer-Ausgleich unter der Bedingung einer Einstellung des Strafverfah-
rens praktiziert wird und Delikte bearbeitet werden, bei denen Sanktionen verhingt wor-
den wiren. Dies scheint bei DiversionsmafSnahmen gewihrleistet, wenn sie den Jugendar-
rest und die Jugendstrafe ersetzen, was zum Teil gegeben sein diirfte. Genau hier liegt je-
doch auch die Ohnmacht einer Kriminalpolitik von unten, die auf die Bereitschaft zum
Sanktionsverzicht von Staatsanwilten und Richtern angewiesen ist, durch Uberzeugungs-
arbeit den Jugendarrest verhindern, jedoch nicht abschaffen kann.
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Dies fithrt zu zwei weiteren Bedingungen, die die Chancen einer Zuriickdringung straf-
rechtlicher Kontrolle beeinflussen. Die Kriminalpolitik von unten diirfte chancenreich
sein, wenn sie

(a) auf Interessen von Justizmitarbeitern stoBt

(b) an Vorstellungen eines Sanktionsverzichts in der Bevolkerung anschlieBen kann.

Zu(a): Versuche einer "Kriminalpolitik von unten" diirften leichter umsetzbar sein, wenn
sie sich auf entsprechende Vorstellungen und Interessen bei Justizmitarbeitern beziehen
kénnen. Dies miiBte z.B. fiir die Vermeidung von U-Haft gelten, denn nach einer Unter-
suchung von Hans-Jorg Adam u.a. ist eine Kritik von Staatsanwilten und Richtern an der
Praxis der Untersuchungshaft im Jugendbereich, wenn auch in MaBen, vorhanden (so wa-
ren die Jugendrichter mehrheitlich, die Jugendstaatsanwilte in gewissem Umfange
<etwa ein Drittel der Befragten> mit der Praxis der U-Haft ausdriicklich unzufrieden -
vgl. Adam u.a. 1986, S. 104). Interessen der Justizmitarbeiter wurden anscheinend auch
mit den DiversionsmaBnahmen erreicht, indem diese in einer Situation verstirkten
Kriminalitdtsaufkommens Strategien einer Entlastung fiir die Justiz anboten. (So meint
Hans-Jiirgen Kerner, daB der "sprunghafte" Anstieg der formlosen Verfahren seit Anfang
der 70er Jahre auf "Belastungssituationen" der Staatsanwaltschaft und Gerichte
zuriickzufithren sei - vgl. Kerner 1989. Die Situation der Uberlastung habe zur
"Tolerierung" der Diversionsmanahmen beigetragen.) Andererseits diirfte, und dies
scheint sich ja ebenfalls an den Diversionsversuchen zu zeigen, die insbesondere bei
Staatsanwilten ausgeprigte "Zufriedenheit" mit der "Sanktionspraxis" des Jugendarrestes
und des Jugendstrafvollzuges ein Hindernis sein, die DiversionsmaBnahmen als
Alternative, als Ersatz durchzusetzen (vgl. Adam u.a, s.0,, S. 78).

Zu (b): Versuche einer Kriminalpolitik von unten, eines Zuriickdringens des strafenden
Rechts, diirften erhéhte Umsetzungs-Chancen haben, wenn sie in der Bevélkerung an
Vorstellungen eines Sanktionsverzichts ankniipfen kénnen. Dies gilt fiir Bestrebungen,
eine informelle Konfliktregelung zu installieren, denn nach einer Untersuchung von
Klaus Sessar u.a. ist in der Bevolkerung durchaus eine Bereitschaft vorhanden, bei straf-
rechtlichen Vorfillen einen Verzicht auf Sanktionierung zu tolerieren, wenn der Konflikt
in anderer Weise geregelt wird. So sollte hinsichtlich unterschiedlicher Delikte, die vom
einfachen Diebstahl und Betrug iiber Kérperverletzung, leichterem Raub bis hin zum
Einbruchsdiebstahl und bis zur Vergewaltigung reichten, eine uneingeschrinkte Bestra-
fung des Téters nach mehrheitlicher Einschitzung der Befragten erst mit dem Einbruchs-
diebstahl und der Vergewaltigung beginnen (vgl. Sessar u.a. 1986, S. 96), es wurde also
eine erhebliche Palette fiir einen Verzicht auf Sanktionierung erdffnet. Diese Ergebnisse
sprechen fiir eine Bereitschaft zur Entkriminalisierung, auch wenn der Stellenwert der
Untersuchung durch die Messung von Reaktionen auf fiktive Fille und einen nicht vorbe-
straften Téter etwas eingeschrankt wird. D.h. Strategien eines Verzichts auf strafrechtli-
che Reaktion oder die Begrenzung der Reaktion auf eine Schadensregulierung werden
von der Bevolkerung bei einer Reihe von Delikten akzeptiert.
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C. Zur Funktion einer "Kriminalpolitik von unten"

- Hinsichtlich der Wirkungsweise einer Kriminalpolitik von unten zeigt sich ein zwiespiilti-
ges, wenn nicht gar widerspriichliches Bild. So diirfte eine wesentliche Funktion der Kri-
minalpolitik von unten die Kritik und Verinderung bzw. Zuriicknahme strafrechtlicher
Kontrolle sein. Eine derartige Kriminalpolitik kann jedoch auch lediglich zur Stabilisie-
rung des gegenwirtigen Strafrechtssystems beitragen.

(a) Kritik und Veridnderung bzw. Begrenzung strafrechtlicher Kontrolle als Funktionen
einer Kriminalpolitik von unten

Verinderung und Begrenzung zeigen sich vor allem darin, da mit der Kriminalpolitik
von unten neue Wege der Sozialkontrolle bzw. des Ersatzes bisheriger justitieller Reak-
tion erprobt werden. Fiir die bisher angesprochenen kriminalpolitischen Versuche zeigt
sich dies exemplarisch in bezug auf die Bemiihungen, eine informelle Konfliktregelung zu
organisieren, indem ein das Strafverfahren ersetzendes Ausgleichsverfahren, in dem die
am Vorfall Beteiligten die wesentlichen Akteure darstellen, ermdglicht wird. Ein derarti-
ges Vorgehen hat fiir das Justizsystem verdndernde und begrenzende Auswirkungen,
denn die informelle Konfliktregelung ersetzt nicht nur sonst notwendige Strafverfahren
(begrenzende Funktion), sondern problematisiert zugleich die Durchfiihrung von Straf-
verfahren iiberhaupt (verdndernde Funktion).

Kritik als Funktion einer Kriminalpolitik von unten wird nicht zuletzt dadurch deutlich,
daB die Uberfliissigkeit von Sanktionen (nicht zuletzt freiheitsentziehender Art) sichtbar
gemacht wird. Exemplarisch zeigt sich dies fiir den Jugendarrest, dessen Berechtigung mit
der Méglichkeit ambulanter Alternativen entfallen ist, auch wenn sich dies in Justizkrei-
sen noch nicht durchgesetzt hat. Gelten kénnte dies auch fiir das strafrechtliche Verbot
des Konsums und Kleinhandels mit Drogen, wenn dhnlich wie in den Niederlanden, auf
eine strafrechtliche Verfolgung und Sanktionierung verzichtet oder diese zumindest deut-
lich eingeschrinkt wiirde. Damit wiirde die Existenz der entsprechenden Strafrechtspara-
graphen (§§ 29, 30 BtMG) grundlegend in Frage gestellt.

Kriminalpolitik von unten férdert jedoch auch die grundsitzliche Kritik am System straf-
rechtlicher Kontrolle. Dies geschieht vor allem dadurch, daB bisherige Prinzipien und
Denkmuster ihrer Verfahrensweisen (z.B. es gibt immer einen Schuldigen, im Wiederho-
lungsfall ist die Sanktion zu steigern, ohne Reaktion keine Wirkung) problematisiert wer-
den.

(b) Stabilisierung des gegenwirtigen Strafsystems als Funktion einer Kriminalpolitik von
unten

Die Stabilisierung des gegenwirtigen Justizsystems durch MaBnahmen einer Kriminalpo-
litik von unten ist vermutlich eine unbeabsichtigte, aber nicht auszuschlieBende Folge.
Stabilisierung - als Schaffung neuer Legitimitét - wird immer dann eintreten, wenn Krimi-
nalpolitik von unten das Bisherige nur ergianzt und nicht ersetzt. Entsprechend der oben
genannten Kennzeichen hinsichtlich der Chancen alternativer Kriminalpolitik kann man
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nun umgekehrt feststellen, daB Stabilisierung vor allem erfolgt, wenn eine Justizeinbin-
dung bzw. -abhingigkeit bestehen bleibt, alternative Handlungs- bzw. Problemlésungs-
muster nicht entwickelt werden, eine Kontrollausweitung stattfindet, d.h. die Manahmen
als Ergdnzung und nicht als Ersatz fungieren, wie dies bei den DiversionsmaBnahmen zu-
mindest teilweise der Fall ist. Das Eingehen auf die Bedingungen des Bestehenden - sei
es aufgrund von zu erwartender finanzieller oder inhaltlicher Unterstiitzung - ist verfiih-
rerisch, deshalb ist auch die Gefahr groB, da neue MaBinahmen das gegenwiirtige Justiz-
system lediglich stabilisieren, lassen sich wirkliche Alternativen nur zih und in der Regel
nur gegen Widerstand umsetzen.

D. AbschlieBende Bemerkung

Kriminalpolitik von unten kann als Alternative zu traditioneller Kriminalpolitik straf-
rechtliche Kontrolle in erheblichem MaBe zuriickdringen bzw. iiberfliissig machen. Dies
diirfte vor allem durch eine konsequente informelle Konfliktregelung und Versuche einer
Einschrinkung der Strafverfolgung und Strafrechtsanwendung bei leichterer bis mittlerer
Kriminalitdt sowie in der Reaktion auf Drogenkonsum und -handel erreicht werden.
Strafverfahren und Bestrafungen wiirden zuriickgehen, die bereits bestehende Bereit-
schaft zum Sanktionsverzicht in der Bevolkerung durch die Erfahrungen alternativer Pro-
bleml6sungsstrategien eher noch erhéht werden. Eine Begrenzung diirfte ein derartiges
Vorgehen am ehesten noch durch die Justiz selbst bzw. die Justizjuristen erfahren, die
Strafprinzipien und -denken stark internalisiert haben, durch Ausbildung und Berufspra-
xis entsprechend sozialisiert sind (vgl. Streng 1979). Ob und wie stark gesellschaftliche In-
teressen (vor allem Herrschaftsinteressen) gegen eine Entkriminalisierung und einen
Verzicht auf Bestrafung sich regen werden, weil eigene Ziele - die eigentlichen "Zwecke"
- der Strafrechtskontrolle bedroht sind, 148t sich derzeit kaum abschitzen (vgl. dazu Drie-
bold 1990). Dies wire herauszufordern.
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Arbeitskreisergebnis

Horst Finger

Der Arbeitskreis 17 nahm sich eines Themas an, daB wegen seines abstrakten Charakters
recht schwierig zu erértern war und mit dem die meisten Teilnehmer Neuland betraten.
Dennoch - oder vielleicht auch gerade deswegen - entspann sich im AnschluB an die Re-
ferate von Herrn Driebold und Herrn Albrecht eine lebhafte Diskussion, die die in den
beiden Referaten eingenommenen Positionen im wesentlichen widerspiegelte.

Wihrend die eine Seite in einer "Kriminalpolitik von unten" eher einen Ersatz fiir die
herkdmmliche "Kriminalpolitik von oben", zumindest aber ein Abriicken von strafrechtli-
cher, justitieller Konfliktbewiltigung sahen, verstand die andere Seite - wohl die

Mehrheit im Arbeitskreis - darunter in erster Linie eine Erginzung der bisherigen
Préiventionsstrategien.

Dabei fiel die doch verbreitete Skepsis gegeniiber Kriminalititsbekdmpfungsprogrammen
auf nationaler und internationaler Ebene - wie zum Beispiel dem nationalen Drogenbe-
kdampfungsplan - auf, weil man allgemein, und zwar insbesondere wegen deren Biirgerfer-
ne, an deren Erfolgsaussichten zweifelte. Demgegeniiber wurde immer wieder hervorge-
hoben, daB die Ursachen fiir die Entstehung von Kriminalitit in der Regel in 6rtlichen
und regionalen Konflikten und Unzulinglichkeiten zu suchen sei, mithin lokalen Charak-
ter triigen. Dem habe die Kriminalpolitik Rechnung zu tragen und also auf lokaler Ebene
anzusetzen. In diesem Zusammenhang war die Rede von der "Riickgabe der Konflikte an
die Betroffenen selbst', von einer "reflexiven Hinwendung zu Alltagsproblemen", von
"Mobilisierung der Biirgerkompetenz zur informellen Erledigung von Konflikten" sowie
von der "Artikulation und Organisation des Biirgerwillens vor Ort", ohne daB durch be-
stimmte Inhalte eine bestimmte Zielrichtung vorgegeben sein miisse.

Ansatzpunkte fiir eine neuorientierte Kriminalpolitik wurden insbesondere bei Biirgerini-
tiativen, in Ortlichen und regionalen Konfliktschlichtungsstellen sowie in der Kommunal-
politik allgemein gesehen. Insbesondere die Kommunalpolitik miisse sich die wissen-
schaftlichen Erkenntnisse iiber die Ursachen fiir die Entstehung von Kriminalitit zu ei-
gen machen und die Konsequenzen daraus fiir zum Beispiel die Familien-, Gesundheits-
und Sozialpolitik, aber auch fiir den Wohnungsbau ziehen. So wurde u.a. gefordert, na-
mentlich auf gemeindlicher und Stadtteilebene eine "Infrastruktur fiir Gemeinsinn" zu
entwickeln, worunter beispielsweise bessere Spielplitze, Jugendtreffpunkte und eine an-
dere Wohnungs- und Wohnungshiuserbauweise verstanden wurden.

Die Funktion einer solchen Kriminalpolitik kénne darin liegen, die Interessen zum Bei-

spiel von Kindern und Jugendlichen, aber auch allgemein von Opfern von Straftaten bes-
ser wahrzunehmen.
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These 8:

"Kriminalpolitik von unten" erscheint geeignet, die herkommlichen kommunalen Politik-
bereiche und kriminalpolitische Aspekte zu erginzen und sie so zu beeinflussen.

These 9:

Umsetzungschancen einer "Kriminalpolitik von unten" werden u.a. darin gesehen, mit
Hilfe regionaler Konfliktschlichtungsstellen Konflikte zwischen einzelnen Menschen zu
bewiltigen, aber auch Alltagskompetenz zur Problem- und Konfliktbewiltigung in Gang
zu setzen und Initiativen fiir den Aufbau von informellen Strukturen auszuldsen.

These 10:

Die Chancen einer Umsetzung einer "Kriminalpolitik von unten" sind nicht zuletzt davon
abhiingig, fiir die Herstellung der Problemdefinition und die Entwicklung von Ldsungs-
moglichkeiten ein Forum zu finden, auf dem eine Erorterung stattfinden kann. Es besteht
dabei die Gefahr, daB die Interessen manipuliert und fiir fremde Zwecke, z.B. Wahl-
zwecke, miBbraucht werden koénnen.
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