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Flihrungsaufsicht am

Scheideweqg?

1. Einleitung

die betroffenen Menschen und die Arbeit

der sozialen Dienste der Justiz eine grofle
Bedeutung hat, ein Schattendasein. Die Offent-
lichkeit nimmt sie kaum wahr, und auch in den
Kriminalwissenschaften beanspruchen andere
Themen regelméflig mehr Aufmerksamkeit als
diese Maf3regel der Besserung und Sicherung, die
seit ihrer Einfithrung im Jahre 1975 wiederholt
kritisch beurteilt worden ist. Die Strafrechtswis-
senschaft steht dem Institut der Fiihrungsauf-
sicht iiberwiegend zwiespiltig gegeniiber!, und
die Arbeitgemeinschaft Deutscher Bewdhrungs-
helfer forderte 1986 sogar seine vollige Abschaf-
fung. Damit ist angesichts einer zunehmend auf
Kontrolle und Sicherung bedachten Kriminalpo-
litik derzeit nicht zu rechnen. Vor dem Hinter-
grund eines ohnehin {iberlasteten Straf- und
Mafiregelvollzuges, dessen Probleme infolge der
Ausweitung der Sicherungsverwahrung (s. § 66
bis § 66b StGB) nicht ab-, sondern zunehmen
werden, unternimmt der folgende Beitrag den
Versuch einer Bestandsaufnahme und Neuorien-
tierung.?

D ie Fihrungsaufsicht fristet, obwohl sie fiir
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B Frank Neubacher

2. Rechtliche Grundlagen und kriminal-
politische Positionen

Die Fithrungsaufsicht verfolgt einen doppelten
Zweck: Sie soll den Titer zum einen durch Uber-
wachung und Kontrolle an der Begehung neuer
Straftaten hindern (dient insoweit also dem
Schutz der Allgemeinheit), sie soll ihn zum ande-
ren aber auch durch Hilfe und Betreuung zu ei-
nem Leben ohne Straftaten befdhigen. Der Ge-
setzgeber hat keiner der beiden Funktionen den
Vorrang eingerdumt. Es ist nicht verwunderlich,
dass dieses Spannungsverhiltnis von Anfang an
fiir die Vielzahl der auftretenden Probleme der
Fihrungsaufsicht verantwortlich gemacht wor-
den ist. Dieses Nebeneinander von Hilfe und
Kontrolle kennen wir auch von der Strafausset-
zung zur Bewdhrung, wo Gesichtspunkte des
Schutzes der Allgemeinheit gleichfalls zu bertick-
sichtigen sind. Zwei Unterschiede heben die Fith-
rungsaufsicht aber besonders von der Bewéh-
rungshilfe ab: Erstens beinhaltet die Fiihrungs-
aufsicht eine umfassende Einwirkung auf den
Téter, dem - anders als bei Bewahrungsausset-
zung - nicht nur bestimmte Weisungen und Auf-
lagen erteilt worden sind. Und zweitens hat es die

Fithrungsaufsicht mit einer schwierigeren
Klientel zu tun, weil die Unterstellung unter die
Fithrungsaufsicht (anders als die Bewahrungs-
aufsicht) keine positive Sozialprognose voraus-
setzt.3 Hinzu kommt, dass die betroffenen Ver-
urteilten, denen der Unterschied zwischen Stra-
fen einerseits und Mafiregeln der Besserung
und Sicherung andererseits nicht so leicht zu
vermitteln sein diirfte, sich durch Uberwa-
chung und Kontrolle gegingelt fiihlen -
schlieflich haben sie ihre Strafen im Gegensatz
zu Bewahrungsprobanden vollstdndig verbiifit.

Drei Anwendungfille der Fiihrungsaufsicht
sind zu unterscheiden:

1. Im Zusammenhang mit einer Freiheits-
strafe wird sie vom Tatrichter angeordnet bei
einer Verurteilung zu einer Freiheitsstrafe
wegen bestimmter, im Gesetz aufgefiihrter
und als besonders riickfalltrachtig einge-
schatzter Straftaten (s. § 68 Abs. 1 StGB). Sol-
che Taten sind im Strafgesetzbuch sowie im
Nebenstrafrecht zu finden (Beispiele: be-
stimmte Sexualstraftaten, § 181b StGB, erpres-
serischer Menschenraub und Geiselnahme,
§ 239c¢ StGB, Diebstahl, § 245 StGB, Raub und
Erpressung, § 256 Abs. 1 StGB, Hehlerei und
Geldwische, § 262 StGB, Betrug, § 263 Abs. 6
StGB, sowie bestimmte VerstofRe gegen das Be-
tdubungsmittelgesetz, § 34 BtMG).

2. Kraft Gesetzes tritt sie ein, wenn der Tdter
wegen einer vorsdtzlichen Straftat zu einer
Freiheitsstrafe von mindestens zwei Jahren
oder wegen einer Sexualstraftat zu einer Frei-
heitsstrafe von mindestens einem Jahr verur-
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teilt worden ist und die Strafe vollstandig ver-
biifit hat (§ 68f Abs. 1 StGB); nach iiberwiegen-
der Auffassung kann das Mindestmafy auch
durch eine Gesamtstrafe erfiillt werden.

3. Und drittens ist die Fiihrungsaufsicht im Zu-
sammenhang mit freiheitsentziehenden Maf3re-
geln gesetzlich vorgesehen, wenn die Vollstreckung
der Maf3regel zur Bewdhrung ausgesetzt wird (s. v.
a. § 67b Abs. 2 StGB, § 67d Abs. 2 Satz 2 StGB),
wenn das Gericht die Unterbringung in der Siche-
rungsverwahrung nach Ablauf von zehn Jahren fiir
erledigt erklart (§ 67d Abs. 3 Satz 2 StGB) oder
wenn die Unterbringung in einer Entziehungsan-
stalt erfolgt ist und der Mafiregelzweck aus Griin-
den, die in der Person des Téters liegen, nicht er-
reicht werden kann (§ 67d Abs. 5 Satz 2 StGB).

Aufgrund der Vielzahl der Anwendungsfélle ha-
ben es die Fiihrungsaufsichtsstellen mit einer sehr
heterogenen Klientel zu tun, die von schuldfdhigen
»Vollverbtiffern« iiber Suchtmittelabhédngige bis zu
ehemaligen Psychiatriepatienten reicht, die sich
bewahren sollen. Heterogen sind folgerichtig auch
die Risikoprognosen und Problemlagen, so dass die
Fithrungsaufsicht vor der Aufgabe steht, ihre be-
schrénkten Ressourcen differenziert und zielgrup-
pengenau einzusetzen.* Diese Aufgabe ist nicht ein-
facher geworden, seitdem der Gesetzgeber im Zu-
sammenhang mit dem Gesetz zur Bekdmpfung
von Sexualstraftaten und anderen gefahrlichen Ta-
ten 1998 die Schwelle fiir die Verhdngung der Si-
cherungsverwahrung abgesenkt und die zeitliche
Dauer, fiir die Fithrungsaufsicht angeordnet wer-
den kann, erhoht hat (s. §§ 68c Abs. 2, 68e Abs. 4
StGB). Dabei ist die Fiihrungsaufsicht schon lange
im Gerede. Der Streit ist von Anfang an grundsatz-
licher Natur gewesen.5 Die vertretenen Positionen
reichen von der Ausweitung der Fiihrungsaufsicht,
etwa durch eine Absenkung der Mindestverbii-
fungszeiten bei § 68f Abs. 1 StGB, bis hin zu ihrer
ersatzlosen Streichung. Dazwischen liegt der Vor-
schlag, die Fiihrungsaufsicht durch eine automati-
sche Reststrafenaussetzung mit Bewdhrungsunter-
stellung zu ersetzen. Kritisiert werden insbesondere
der Zielkonflikt der Fithrungsaufsicht, also die Ver-
mischung von Hilfe und Kontrolle, die Doppelbe-
treuung von Unterstellten durch die Bewdhrungs-
hilfe und Fithrungsaufsichtsstellen, der heterogene
Personenkreis der unter Fiihrungsaufsicht gestell-
ten Menschen® sowie die zunehmende Ressour-
cenknappheit bei Bewédhrungshilfe und Fiihrungs-
aufsicht.

Fiir eine Reform der Fiihrungsaufsicht stehen
derzeit zwei Modelle zur Diskussion - vorausge-
setzt natiirlich, man mochte sie weder so belas-
sen, wie sie jetzt ist, noch in Ganze abschaffen. Er-
stens liefe sich die Fiihrungsaufsicht ersetzen,
wenn man ein Modell der automatischen Voll-
streckungsaussetzung mit Bewahrungsunterstel-
lung einfiihrte. Die Reststrafenaussetzung wire
dann nicht mehr von einer gesonderten Progno-
seentscheidung der Strafvollstreckungskammer
abhdngig, die Probanden kdnnten komplett von
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der Klassischen Bewdhrungshilfe tibernommen
werden und der verbleibende Strafrest konnte als
»Druckmittel« eingesetzt werden, um die Koope-
ration des Unterstellten herbeizufiihren.
Schwachpunkte dieser Losung bestehen darin,
dass ein Verurteilter dann auch gegen seinen
Willen aus der Haft entlassen werden miisste, was
mit der gegenwdrtigen Rechtslage nach § 57 StGB
nicht in Einklang zu bringen ist und auch verfas-
sungsrechtliche Fragen im Hinblick auf den
Rechtsanspruch auf Behandlung und Resozialisie-
rung aufwirft. Wahrend mir diese Punkte durch-
aus losbar erscheinen (etwa durch eine Behand-
lung in Freiheit), begegnet dieses Modell in ande-
rer Hinsicht Bedenken. Offensichtlich geht es
namlich davon aus, dass sich die Klientel der Fiih-
rungsaufsicht nicht wesentlich von der der Be-
wiéhrungshilfe unterscheide und deshalb von die-
ser ibernommen werden konnte. Hier setzen aber
Bedenken an. Eine schlechte Sozialprognose kann
zwar durch einen Federstrich des Gesetzgebers (im
Rahmen des Ersetzungsmodells) fiir unbeachtlich
erklart werden, die tatsachlichen Probleme dieser
Personen bleiben aber natiirlich weiter virulent.

So wie im Strafvollzug die Gruppen der Sexu-
al- und Gewaltstraftdter sowie der drogenabhén-
gigen Titer seit Jahren anwachsen, so wird auch
von Fiihrungsaufsichtsstellen berichtet, sie hat-
ten im Gegensatz zur Bewdhrungshilfe, die
schwerpunktmiflig immer noch mit Eigentums-
delikten zu tun habe, eine besonders problema-
tische Klientel mit langjahriger Kriminalitétser-
fahrung und erheblichen Vorstrafen zu versor-
gen, die vor allem aus dem Bereich der Sexual-
und Gewaltdelikte stamme. Wenn aber die Pri-
misse einer vergleichbaren Klientel nicht
stimmt, dann bdte sich statt des Ersetzungmo-
dells eine andere Reformldsung an, die ich »Ent-
flechtungsmodell« nennen mochte. Thr Ziel
ware die Entlastung der Fiihrungsaufsichtsstellen
von Probanden mit geringerem Risikopotential
und die Konzentration und Spezialisierung auf
besonders belastete Personen. Wie eine solche
Fokussierung unter den Vorzeichen einer zuneh-
mend an Sicherungsaspekten ausgerichteten Kri-
minalpolitik aussehen kdnnte, hat der Gesetzge-
ber (immerhin!) vorgemacht, als er 2002 in § 66a
StGB die vorbehaltene Sicherungsverwahrung
eingefiihrt hat, sie aber auf solche erheblichen
Straftaten begrenzte, durch welche die Opfer see-
lisch oder korperlich schwer geschiddigt werden
(§ 66 Abs. 2 Satz 2 StGB). Diebstahl und Betrug
kénnen damit kaum gemeint sein. Uber eine sol-
che deliktsgebundene Limitierung der Fiihrungs-
aufsicht hinaus konnte weiterer Spielraum fiir
die Arbeit der Fithrungsaufsichtsstellen geschaf-
fen werden, wenn man die Fiihrungsaufsicht -
generell und zusdtzlich - auf die sog. Vollverbii-
Rer (§ 68f StGB), auf wegen Therapieunfihigkeit
aus einer Entziehungsanstalt Entlassene (§ 67d
Abs. 5 StGB) sowie auf jene beschrinkte, die
nach zehn Jahren aus der Sicherungsverwahrung
entlassen werden (§ 67d Abs. 3 StGB). Teil dieser
Strategie ware die Verhinderung der weiteren ge-

setzlichen Ausdehnung der Fiihrungsaufsicht
(etwa durch Absenkung der Mindestverbii-
Rungsdauer). Uberdies lieBe sich das bisherige
Nebeneinander von Bewédhrungshilfe und Fiih-
rungsaufsicht reduzieren.

3. Kriminalstatistische und empirische
Befunde

Kaum eine Zahl vermag die Bedeutung der Be-
wahrungshilfe fiir die Rechtspflege in Deutschland
und ihr Sanktionensystem besser zu veranschau-
lichen als die Relation zwischen Strafgefangenen
und den Unterstellungen unter Bewdhrungsauf-
sicht. Im Jahre 1997 gab es im gesamten Bundes-
gebiet 51.442 Strafgefangene (2002: 60.443)7, aber
141.195 Unterstellungen unter Bewdhrungsauf-
sicht allein im friiheren Bundesgebiet einschlief3-
lich Berlin-Ost (ohne Hamburg). Dabei ist zu be-
riicksichtigen, dass einzelne Probanden auch
mehrfach unter Bewdhrung stehen kénnen, die
Zahl der Bewahrungsprobanden also etwas niedri-
ger liegt. Auf der anderen Seite bezieht sich die ge-
nannte Zahl an Bewédhrungsunterstellungen nur
auf das friihere Bundesgebiet. Auf dieser Basis lasst
sich also vorsichtig schitzen, dass auf einen Straf-
gefangenen wenigstens drei Personen unter Be-
wahrungsaufsicht kommen. In groben Ziigen fin-
den wir in diesen Zahlen die Sanktionsstruktur
widergespiegelt. Bekanntlich entfallen von 100
strafrechtlichen Verurteilungen rund 80 auf eine
Geldstrafe, 15 auf eine Bewdhrungsstrafe und nur
5 auf eine vollstreckbare Freiheitsstrafe.

In diesen Zahlen sind noch nicht enthalten die
Unterstellungen unter Fiihrungsaufsicht. Daten
sind insoweit nicht verttigbar, weil die Fithrungs-
aufsichtsstatistik auf Beschluss der Linder in den
neunziger Jahren eingestellt wurde und die Be-
wahrungshilfestatistik die Fiihrungsaufsicht nicht
mehr ausweist. Aus der Strafverfolgungsstatistik
lassen sich wiederum nur die richterlich angeord-
neten Fiihrungsaufsichten ersehen. Demzufolge
wurden im Jahr 2001 durch die deutsche Justiz ge-
gen 46 Erwachsene, 14 Heranwachsende und 10
Jugendliche Fithrungsaufsicht angeordnet. In der
Summe sind das 70 richterlich angeordnete Unter-
stellungen unter Fithrungsaufsicht.® Das ist be-
kanntlich nur ein verschwindender Bruchteil der
tatsachlich unter Fithrungsaufsicht stehenden Per-
sonen; denn die Fille, in denen die Fiihrungsauf-
sicht kraft Gesetzes eintritt, sind sehr viel zahlrei-
cher. Schich hat fiir das Jahr 1989 insgesamt
12.400 Unterstellungen unter Fiihrungsaufsicht
ermittelt. Der Anteil der Fithrungsaufsichten an al-
len Unterstellungen betrug damals 8,7 %. In abso-
luten Zahlen blieb die Unterstellung unter Fiith-
rungsaufsicht seit 1975 lange relativ konstant. Wie
sie sich in den letzten Jahren entwickelt hat, wis-
sen wir nicht genau; vieles spricht aber fiir einen
rasanten Anstieg. Fiir ganz Deutschland wird die
Zahl der Fihrungsaufsichtsfille auf derzeit ca.
20.000 geschitzt. Indizien fiir einen starken An-
stieg sind der Umstand, dass allein in Nordrhein-
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Westfalen im Jahre 2002 mehr als 4.100 Personen
unter Fiihrungsaufsicht standen!©, sowie die Stei-
gerung der Fithrungsaufsichtsfalle in Bayern um
56 % - allein in den letzten fiinf Jahren.!! Auch
Praktiker und Praktikerinnen aus Bewdhrungshilfe-
und Fithrungsaufsichtsstellen haben den Eindruck,
die Zahl der Unterstellungen unter Fiihrungsauf-
sicht nehme dramatisch zu. Wenn man die Ent-
wicklung der letzten Jahrzehnte unter einem dyna-
mischen Aspekt betrachet, dann wird deutlich,
dass Fithrungsaufsicht und Bewahrungshilfe nicht
nur quantitativ belastet sind, weil die Unterstel-
lungen unter Bewédhrungshilfe in diesem Zeitraum
stark zugenommen haben. Auch qualitativ werden
sowohl die Fiihrungsaufsicht als auch die Bewéh-
rungshilfe stark gefordert; denn die Zuriickdran-
gung stationdrer Mafinahmen durch die Auswei-
tung der Strafaussetzung hat in den letzten Jahr-
zehnten dazu gefiihrt, dass »heute im Vergleich zu
den 60er Jahren wesentlich mehr Problemproban-
den mit erheblichen Sozialisationsdefiziten zu be-
treuen« sind.!2 Da sich in diesem Zeitraum aber
(wie im iibrigen auch im Strafvollzug!3) die Betreu-
ungstelation, also die Zahl der zu Betreuenden pro
Bewdhrungshelfer, eher verschlechtert hat, ist die
reservierte Haltung vieler Bewahrungshelfer gegen-
iiber der Fihrungsaufsicht zumindest nachvoll-
ziehbar. Sie sind mit etwa 70 Bewdhrungsproban-
den in der Regel schon voll ausgelastet.!4

Vorhandene empirische Befunde dampfen
auch die Erwartung, die Fithrungsaufsichtsstellen
konnten unter den gegebenen Umstinden in
nennenswertem Umfang Hilfestellung bieten.
Brusten'S beméngelte schon 1983, dass sich die
Fithrungsaufsicht auf den Kontrollaspekt konzen-
triere, weniger auf Hilfe. Und Kurze zdhlte durch-
schnittlich 171 Fille, die ein in der Fithrungsauf-
sicht Tétiger zu bewiltigen hat. Bei diesem Ar-
beitsaufkommen versteht es sich von selbst, dass
eine intensive Betreuung nicht moglich ist. In der
taglichen Praxis kommt es zu einem Arrangement
in der Arbeit mit den Probanden. Die Rollen sind
in der Regel so verteilt, dass die Fiihrungsauf-
sichtsstelle den Erstkontakt mit dem Probanden
herstellt und {iberwiegend die Uberwachungs-
und Verwaltungsaufgaben wahrnimmt, wahrend
sich die Bewédhrungshilfe auf Hilfs- und Betreu-
ungsmafinahmen konzentrieren soll. Scheinbar
werden durch diese Rollenverteilung in der Praxis
Reibungsverluste tiberwiegend vermieden. Jeden-
falls berichten die meisten in der Fiihrungsauf-
sicht tatigen Sozialarbeiter von einem guten Ver-
héltnis zur Bewdhrungshilfe, wihrend die Koope-
ration mit anderen Stellen (z.B. psychiatrische
Anstalten, Entziehungsanstalten, Polizei, Ge-
richtshilfe) als problematischer eingeschétzt wird.
Die im Schrifttum gelegentlich anzutreffende
Charakterisierung der Fithrungsaufsicht als »Ak-
tendurchlaufstelle« wird in der Untersuchung
eher bestitigt als widerlegt. Die meisten Befragten
beschrénkten sich auf einige wenige telefonische
Kontakte und Ladungen; Hausbesuche sind im
Gegensatz zur Bewdhrungshilfe selten.16 Im Ubri-
gen zeigte Kurzes Untersuchung erneut, dass die
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»Vollverbiifler« weit mehr als die Hélfte der Klien-
tel der Fiihrungsaufsicht ausmachen und damit
der Kontrollaspekt stark im Vordergrund steht.

4. Thesen zur Zukunft der Fithrungs-
aufsicht

Wie sich die derzeitige kriminalpolitische Situa-
tion auf die Fithrungsaufsicht auswirken wird, ist
schwer absehbar. Der Strafvollzug hat nach wie
vor mit Phinomenen der Uberbelegung zu
kdmpfen - im Jahre 2002 erreichte die Zahl der
inhaftierten Strafgefangenen mit 60.443 einen
Hochststand. Aus diesem Grunde ist zu besor-
gen, dass eine zunehmende Zahl von »Vollver-
biilern«, denen zuvor eine Reststrafenausset-
zung verwehrt worden ist, kiinftig die Fiihrungs-
aufsichtsstellen noch weiter belasten.

Das Bundesverfassungsgericht!” hat mit seinem
Beschluss aus dem Jahre 1980 entschieden, auch
die nach § 68f StGB kraft Gesetzes eintretende
Fithrungsaufsicht begegne keinen verfassungs-
rechtlichen Bedenken. Es handele sich dabei nam-
lich nicht um eine unzuldssige erneute Bestrafung,
sondern um eine an die urspriingliche Verurtei-
lung angeschlossene Mafiregel der Besserung und
Sicherung, deren Wirksamwerden lediglich von
der vollstandigen Verbiiflung der Freiheitsstrafe
abhinge. Derartige Nebenfolgen der Verurteilung
seien, ohne dass es eines richterlichen Ausspruches
bediirfe, fiir den Betroffenen ohne Weiteres er-
kennbar. Zwar bleibe der Verurteilte bis zur Ent-
scheidung iiber die Aussetzung des Strafrestes, un-
ter Umstédnden sogar bis zum Ende der Strafverbii-
fung, im Unklaren, ob die Fithrungsaufsicht
tatsdchlich eintrete. Das widerspreche aber nicht
den vom Rechtsstaatsgebot an die Voraussehbar-
keit gesetzlicher Mainahmen gekniipften Anfor-
derungen. Wegen der negativen Sozialprognose
verstofRe der Eintritt der Fithrungsaufsicht nicht
gegen den verfassungsrechtlichen Grundsatz der
VerhéltnismaRigkeit, und auch das Grundrecht
der Berufsfreiheit werde durch eine Weisung, einer
vom Bewahrungshelfer gebilligten, versicherungs-
pflichtigen Arbeit nachzugehen, nicht verletzt.
Das Rechtsstaatsprinzip verbiete — so die Schluss-
folgerung des Bundesverfassungsgerichts — ledig-
lich belastende Gesetze, die zur Erreichung der Ge-
setzeszwecke schlechthin untauglich seien; davon
konne hier aber nicht die Rede sein.

Ob das Gericht die Frage der Tauglichkeit der
Fithrungsaufsicht heute in Kenntnis der empiri-
schen Befunde unter verfassungsrechtlichen Aspek-
ten anders beurteilen wiirde, ist zu bezweifeln. Von
einem kriminalpolitischen Standpunkt aus mochte
ich diese Frage aber thesenartig aufgreifen: Zur Zeit
geht die kriminalpolitische Entwicklung dahin,
strafrechtliche Sozialkontrolle unter Betonung von
Sicherheit, Sicherheitsgefiihl und Pravention auszu-
bauen. Die Diskussion um die sog. nachtragliche Si-
cherungsverwahrung belegt das. Mit einer Abschaf-
fung des Instituts der Fiihrungsaufsicht ist daher ge-

wiss nicht zu rechnen. Auf der anderen Seite kann
es jedoch schwerlich so weitergehen wie bisher.
Eine Reform der Fithrungsaufsicht ist notig, weil sie
ihrer urspriinglichen Intention, Kontrolle und Hilfe
zu leisten, nicht mehr gerecht wird. Angesichts stei-
gender Unterstellungen (bei Bewahrungshilfe und
Fiihrungsaufsicht), angesichts der Uberlegungen,
die Fiihrungsaufsicht auszuweiten durch eine Redu-
zierung der Mindestverbiiffungsdauer der verhdng-
ten Freiheitsstrafe, und angesichts knapper werden-
der personeller Ressourcen, die die Betreuungsrela-
tion weiter verschlechtern werden, bleibt die
Hilfestellung durch die Fiihrungsaufsicht ein leeres
Versprechen. In dieser Situation konnte die Fiih-
rungsaufsicht vielleicht Schlimmeres verhindern,
wenn das Gesetz den in der Praxis ohnehin domi-
nierenden Kontroll- und Uberwachungsaspekt be-
tonte und die Fiihrungsaufsicht im Gegenzug unter
Freistellung von anderen Aufgaben in die Lage ver-
setzte, Sicherungsverwahrung so weit wie moglich
durch Kontrolle in Freiheit zu ersetzen.

PD Dr. iur. Frank Neubacher M.A., Institut fiir
Kriminologie, Koln
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