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Erstes Kapitel:
Einfiihrung in die Untersuchung
und den Stand der Forschung

»Das Rezept, den Antisozialen sozial zu machen, indem man ihn aso-
zial macht, d. h. auf dem Trockenen schwimmen zu lehren, hat ver-
sagt. Nur in der Gesellschaft kann man fiir die Gesellschaft erziehen.«

Gustav Radbruch (1911)!

A. Anlass der Studie und Problemaufriss

Am 1. September 2006 trat das vom Deutschen Bundestag mit Zustimmung des
Bundesrats verabschiedete Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes, besser be-
kannt als »Féderalismusreform I« in Kraft, mit dem u. a. die Gesetzgebungskom-
petenz fiir den Strafvollzug von der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes in

1 Radbruch, Die Psychologie der Gefangenschaft, ZStW 1911, S. 339 (351) = ZfStrVo 1952, S. 140
(150); ebenfalls kritisch fir das Gefidngnis als Ort der Resozialisierung statt vieler Baratta, Reso-
zialisierung oder soziale Kontrolle?, Fiir ein kritisches Verstindnis der sozialen »Reintegration,
in: FS Miiller-Dietz, 2001, S. 1 (1 ff.); Feest, Ist Freiheitsentzug als Sanktionsmaf3nahme im 21.
Jahrhundert noch zeitgemal3?, in: Sdchsisches Staatsministerium der Justiz (Hrsg.), Vollzug fir
das 21. Jahrhundert, Symposium anlisslich des 300-jahrigen Bestehens der Justizvollzugsanstalt
Waldheim, 2018, S. 33 (36); Galli, Die Schwete der Schuld, Ein Gefingnisdirektor erzihlt, 2016,
S. 13 f
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die ausschlielliche Gesetzgebung der Linder iibertragen wurde.? Das bewihrte
Strafvollzugsgesetz der Bundesrepublik Deutschland von 1976 sollte fortan durch
16 Landesgesetze ersetzt werden. Fiir die einen — d. h. vor allem fiir Vertreter aus
Wissenschaft und Praxis — markierte dies den Beginn eines »Wettbewerbs der Schi-
bigkeit« im Strafvollzug.? Fiir die anderen — d. h. fiir die Politik — handelte es sich
dagegen um ein politisches Gesamtpaket, mit dem die Gesetzgebungskompetenzen
zwischen Bund und Lindern umfassend neu geregelt wurden.*

In der Folge erlieen die Bundeslinder — in unterschiedlicher Reihenfolge — Ge-
setze zum Jugendvollzug, zum Untersuchungshaftvollzug sowie zum Strafvollzug.
Mit dem Inkrafttreten des Geserzes siber den V'ollzug der Freibeitsstrafe in Schleswig-Hol-
stein sowie des Gesetzes riber den V'ollzug der Freibeitsstrafe in Berlin® zam 1. September
2016 bzw. 1. Oktober 2016 kann die Féderalismusreform auf dem Gebiet des Straf-
vollzugs zehn Jahre nach ihrem Inkrafttreten als abgeschlossen bezeichnet werden.

Die Freiheitsstrafe ist ein scharfes Schwert des bundesdeutschen Strafrechts, sie
ist Ultima Ratio und unverzichtbar zugleich. Denn strafrechtliche Sanktionen sind
Ausdruck eines Schuldausgleichs (§ 46 Abs. 1 StGB), der den gesellschaftlichen und
rechtlichen Frieden sichern soll. Zugleich ist zuvorderst das Ziel des Freiheitsent-
zuges, den straffillig gewordenen Menschen unter den Bedingungen einer »totalen
Institution«” zu resozialisieren, ihn also dazu zu befihigen, kinftig ein Leben ohne
Straftaten zu fihren. Es ist eine der zentralen Errungenschaften des demokrati-
schen Rechtsstaats, auch denjenigen Birgern, die sich gegen das Recht gestellt ha-
ben und straffillig geworden sind, unter den Schutz unverdufBlerlicher Rechte zu
stellen: Ein auf Vergeltung ausgerichteter Strafvollzug wich der Humanisierung und

2 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Art. 22,23, 33, 52,72, 73,74, 74a, 75, 84, 85, 87c, 91a,
91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143c) v. 28.08.2006, BGBI. T 20006,
S. 2034 ff.

3 Dieser gefligelte Begriff der Debatte geht zurtick auf Kiingst, Wettbewerb der Schibigkeit, DIE
ZEIT, 16.12.2004. Vgl. aber auch Bartsch/ Schmidt/ Verbeet, Wettlauf der Schibigkeit, DER SPIE-
GEL, 15.05.2000, S. 56; Diinkel/ S chiiler-Springorum, Strafvollzug als Landersache? Der »Wettbe-
werb der Schibigkeit« ist schon im Gangel, ZfStrVo 2006, S. 145 ff.

4 Vgl. Bundesrat, Vorschlag der Vorsitzenden der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur
Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung, Franz Mintefering, MdB, und Dt. Edmund
Stoiber, Ministerprisident, Vorentwurf, 13.12.2004, AU 0104 neu, S. 4. Kritisch zum Fehlen
sachlich-fachlicher Exrwigungen Gerstenberg, Zu den Gesetzgebungs- und Verwaltungskompeten-
zen nach der Foderalismusreform, 2009, S. 197 ff.; Neubacher, in: Laubenthal/Nestler/Neuba-
cher/Verrel, StVollzG, 12. Aufl. 2015, Abschn. A Rdnr. 13 m. w. N.

5  Art. 1 des Gesetzes tiber den Vollzug der Freiheitsstrafe in Schleswig-Holstein und zur Schaf-
fung eines Justizvollzugsdatenschutzgesetzes v. 21.07.2016, GVOBL (SH) 20106, S. 618 ff.

6 Art. 1 des Gesetzes zur Weiterentwicklung des Berliner Justizvollzuges v. 04.04.2016, GVBL
(BE) 2016, S. 152 ff.

7 Zu dem deskriptiven Begriff der »totalen Institution« Goffman, Asyle, Uber die soziale Situation
psychiatrischer Patienten und anderer Insassen, 1972; zur »Justizvollzugsanstalt« als »totale In-
stitution« nach der Lehre Goffmans statt vieler Raderzki, Soziale Sicherheit im Alltag des deut-
schen Strafvollzuges — ein Auslaufmodell?, in: Maelicke/Suhling (Hrsg.), Das Gefingnis auf dem
Priifstand, Zustand und Zukunft des Strafvollzugs, 2018, S. 217 (219).
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der Resozialisierung, der letztlich weitere Straftaten nach der Entlassung des straf-
fillig gewordenen Menschen verhindern soll.® Dennoch bemisst sich die Dauer der
strafgerichtlich verhingten Freiheitsstrafe nach dem Mal3 der Schuld. Der Straf-
zweck der positiven Spezialprivention, mithin der Resozialisierung, wird erst mit
dem Vollzug der Freiheitsstrafe oder anderer strafrechtlicher Sanktionen zur Gel-
tung gebracht.”

Das Strafvolizugsgesetz von 197610 galt dabei als Meilenstein in der Geschichte des
resozialisierungsorientierten Strafvollzuges: Es war die erste bundesdeutsche Kodi-
fikation fir den Strafvollzug und statuierte den Resozialisierungsauftrag als Voll-
zugsziel (§ 2 S. 1 StVollzG). Vollzugsétfnenden Malinahmen, also die Unterbrin-
gung im offenen Vollzug, Ausfithrungen, Ausgingen und Hafturlauben, kam — ganz
im Sinne der eingangs zitierten Radbruch’schen Aussage — schon in diesem Gesetz
eine existentielle Bedeutung fiir den Erfolg des Strafvollzuges zu — und zwar nicht
nur als MaBlnahmen der Entlassungsvorbereitung, sondern auch und insbesondere
als regulire Behandlungsmalinahme.! Zugleich erméglichte das Gesetz, neue Be-
handlungsmal3nahmen aufgrund neuer Erkenntnisse aus der Rickfallforschung zu
etablieren.?

Die in das Strafvollzugsgesetz des Bundes gesteckten Hoffnungen wurden je-
doch in der zweiten Hilfte der 1990er Jahre trotz aller beachtlichen Erfolge zum
Teil enttduscht. Denn nach einigen medial breit dargestellten Straftaten kam es zu
etlichen Verschirfungen im materiellen und formellen Strafrecht.!® Diese Fille wur-
den von einzelnen konservativ gefithrten Landesregierungen ohne jede gesetzliche

8 Vgl nur den Titel eines Kommentars von Prant/, Motgen sind sie wieder unsere Nachbarn, Sid-
deutsche Zeitung Online, 17.05.2010 (http://www.sueddeutsche.de/politik/strafvollzug-mot-
gen-sind-sie-wieder-unsere-nachbarn-1.447050, zul. gepr. am 10.08.2020).

9 Vgl. Hobmann-Fricke/ Jeble, Legalbewihrung Strafentlassenet, Ergebnisse aus der bundesweiten
Legalbewihrungsuntersuchung, FS 2017, S. 116 (116).

10 Gesetz Gber den Vollzug der Freiheitsstrafe und der freiheitsentzichenden MaBregeln der Bes-
serung und Sicherung v. 16.03.1976, BGBL. 1 1976, S. 581 ff.

11 Fir den offenen Vollzug Lesting, in: AK-StVollzG, Teil 11 § 15 LandesR Rdnr. 2; Lindner, in:
Schwind/Bohm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, 7. Aufl. 2020, Kap. 10 A Rdnt. 1; Jahn, Rechtspo-
litische Probleme der Strafvollzugsreform, Vortrag des Bundesministers der Justiz, 1971, S. 25;
fur Vollzugslockerungen Burkhardt/ Feest, in: AK-StVollzG, Teil II Vor § 38 LandesR S. 1 £.; Har-
rendorf/ Ullenbruch, in: Schwind/Bohm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 10 C Rdnr. 1; Kaiser/
Schich, Strafvollzug, 5. Aufl. 2002, § 7 Rdnr. 54; Freimund, Vollzugslockerungen — Ausflull des
Resozialisierungsgedankens?, 1990, S. 232 ff. sowie bereits Ber/it, Positive Erfahrungen mit Voll-
zugslockerungen, ZfStrVo 1974, S. 226 (228). Vgl. auch die empirischen Belege bei Diinkel/
Drenkhabn, Behandlung im Strafvollzug, Von »nothing works« zu »something works, in: Beres-
will/Greve (Hrsg.), Forschungsthema Strafvollzug, 2001, S. 387 ff.

12 Jeble, in: Schwind/Bohm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, 6. Aufl. 2013, Vor § 1 Rdat. 1; Diinkel/
Schiiler-Springornm (Anm. 3), S. 145 ff.

13 Auf diese Fille verweist auch die Gesetzesbegriindung, vgl. Deutscher Bundestag, Gesetzent-
wurf der Fraktionen der CDU/CSU und F. D. P, Drs. 13/7163, S. 1. Hingewiesen sei an dieser
Stelle nur auf Art. 6 des Gesetzes zur Bekimpfung von Sexualdelikten und anderen gefihrlichen
Straftaten v. 26.01.1998, BGBL. I 1998, S. 160 (162), mit der die obligatorische Begutachtungs-
pflicht bei gewissen Katalogstraftaten im Rahmen einer Aussetzungsentscheidung nach § 57
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Anderung auf Bundesebene dazu genutzt, den Strafvollzug restriktiver zu gestalten,
das Resozialisierungsziel in den Hintergrund und den Sicherungsauftrag in den Vor-
dergrund zu riicken.* So ging die Quote der im offenen Vollzug untergebrachten
Gefangenen allein in Hamburg von 31,3 % in 1996 um tber die Hilfte auf 14,6 %
in 2004 zuriick, obwohl Lockerungsmissbriauche durch die Gefangenen seit Jahren
die seltene Ausnahme darstellen.!s

In der 6ffentlichen Wahrnehmung nehmen Vollzugslockerungen aber nach wie
vor cher den Stellenwert einer unberechtigten Hafterleichterung und weniger pro-
aktiver Kriminalpolitik dar: Diese emotionale Reaktion ist angesichts der medialen
und politischen Rezeption vollzuglicher Themen nur wenig verwunderlich, wenn
nur etwa geschrieben wird: »Wenn man immer mehr Freigang [...] serviert be-
kommt, ist das Gefingnis keine Strafe, sondern eine Herberge mit Vollpension.«!¢

Abs. 1 StGB in § 454 Abs. 2 StPO ecingefiigt wurde. Positiv hervorzuheben ist dabei jedoch zu-
gleich die obligatorische Unterbringung von Sexualstraftitern in einer sozialtherapeutischen Ein-
richtung (Art. 5 des Gesetzes). Kritisch zum Spannungsfeld aus Wissenschaft und (Medien-)Of-
fentlichkeit, in dem sich die Kriminalpolitik zweifelsohne befindet, Sack, Gesellschaftliche Ent-
wicklung und Sanktionseinstellungen — Anmerkungen zur deutschen kriminalpolitischen Dis-
kussion, Soziale Probleme 20006, S. 155 (168 £.); Greve, Das Produkt Sicherheit: Die Qualitit
hingt vom Kunden ab, in: Koop/Kappenberg (Hrsg.), Hauptsache ist, dass nichts passiert?,
Selbstbild und Fremdwahrnehmung des Justizvollzuges in Deutschland, 2006, S. 56 (62); kritisch
auch Dier, Die Sichetheit der offenen Gesellschaft, in: Koop/Kappenberg (Hrsg.), a. a. O.,S. 15
(15); Heister-Neumann, Thematische Einfihrung: Hauptsache ist, dass nichts passiert?, in:
Koop/Kappenberg (Hrsg.), a. a. O., S. 11 (11 £)); Kilingst, Der Griff ins Dunkel, in: Koop/Kap-
penberg (Hrsg.), a. a. O., S. 25; Nitseh, Die Unterbringung von Gefangenen nach dem Strafvoll-
zugsgesetz, 2006, S. 40 f. m. w. N.; Miiller-Dietz, Strafvollzug einst und jetzt, Eine Bilanz nach 20
Jahten Strafvollzugsgesetz, in: Kawamura/Reindl (Hrsg.), Wiedereingliederung Straffilliger,
Eine Bilanz nach 20 Jahren Strafvollzugsgesetz, 1998, S. 13 (19); Preusker, Das Gefingnis als
Risikounternehmen, in: Preusker/Maelicke/Fliigge (Hrsg.), Das Gefingnis als Risiko-Unterneh-
men, 2010, S. 22 (20); Steffen, Risikominimierung bei vollzugspolitischen Entscheidungen, in:
Preusker/Maelicke/Flugge (Hrsg.), Das Gefingnis als Risiko-Unternehmen, 2010, S. 270
(270 £), der dafiir plidiert, auch tber gelungene Resozialisierungsfille zu berichten; Westf. Ar-
beitskreis »MafSregelvollzuge, Lockerungen im MalBiregelvollzug (§ 63 StGB) — ein »kalkuliertes Ri-
siko«?, NStZ 1991, S. 64 (65).

14 In diesem Sinne auch Kaiser/ Schich (Anm. 11), § 4 Rdnr. 12; Albrecht/ Baltzer/ Krebl, Der schwie-
rige Weg der Dritten Gewalt zwischen Freiheit und Sicherheit, Lockerungen und unbefristeter
Freiheitsentzug, FPPK 2010, S. 12 (14); Diinkel, Vollzugslockerungen und offener Vollzug, Die
Bedeutung entlassungsvorbereitender Mallnahmen fiir die Wiedereingliederung, FS 2009, S. 192
(192 f£)); Diinkel/ Pruin, Wandlungen im Strafvollzug am Beispiel vollzugsoffnender MaBnah-
men, Internationale Standards, Gesetzgebung und Praxis in den Bundeslindern, KrimPdd 2015,
S. 30 (31); Obler, Strafvollzug als postmodernes Ritual, Eine vage Antwort auf viele konkrete
Fragen, in: FS Jung, 2007, S. 699 (704). Eine politische Motivation sicht auch Diinke/ (Anm. 14),
S. 195.

15  Zahlen nach Diinkel/ Schiiler-Springornm (Anm. 3), S.146. Zur Missbrauchsquote Diinkel
(Anm. 14), S. 194 m. w. N. Siche hierzu auch ausfiihrlich S. 193 ff.

16 So die kritisch zu beurteilende AuBerung von Schupelins, Justizsenator méchte das Leben in der
Haft dem Leben in Freiheit angleichen, B.Z. Online, 02.02.2018 (https:/ /www.bz-betlin.de/
berlin/kolumne/justizsenator-moechte-das-leben-in-det-haft-dem-leben-in-freiheit-angleichen,
zul. gepr. am 03.05.2019). Kritisch insoweit auch Fischer, Uber das Strafen, Recht und Sicherheit
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Der infolge der Féderalismusreform befiirchtete »Wettlauf der Schibigkeit« der
Landesgesetzgeber blieb nach einhelliger Meinung aus.!” Dennoch stellt diese Neu-
ordnung die zweite grofle Zisur in der jingeren Vollzugsgeschichte nach der Straf-
vollzugsentscheidung des Bundesverfassungsgerichts!® dar. Sie ist zugleich kontrir
zum allgemeinen Trend zu sehen, Politikbereiche auf hohere Ebenen zu verlagern
und das Recht innerhalb der Europiischen Union zu vereinheitlichen.!?

Mit der vorliegenden Studie sollen daher die Auswirkungen der Féderalismus-
reform I auf dem Gebiet des Strafvollzuges mit Fokus auf den offenen Vollzug und
Vollzugslockerungen untersucht und Antworten auf die bislang in der Strafvoll-
zugsforschung nur unzureichend gestellten Fragen nach ihren verfassungsrechtli-
chen Grundlagen gegeben werden. Diese Arbeit soll sich schliefllich nicht darauf
beschrinken, die materiellen Unterschiede in den Landesstrafvollzugsgesetzen her-
auszuarbeiten. Sie soll vielmehr auf verfassungsdogmatischer Ebene die Judikatur
des Bundesverfassungsgerichts auswerten und dariiber hinausgehende Mal3stibe
aus dem Grundgesetz fiir die grundlegenden Fragen des Strafvollzugs nach dem
Verhiltnis von Resozialisierung und Sicherung, offenem Vollzug und Lockerungen
herleiten.

in der demokratischen Gesellschaft, 2018, S. 353; Kimpel, Gewihrung von Vollzugslockerungen
aus der Sicht eines Anstaltsleiter, in: Boéhm/Schifer (Hrsg.), Vollzugslockerungen im Span-
nungsfeld unterschiedlicher Instanzen und Interessen, 2. Aufl., 1989, S. 55 (56); Miiller-Dietz, Der
Ort des Strafvollzugs in einem kiinftigen Sanktionensystem, in: Feuerhelm (Hrsg.), Festschrift
fir Alexander Bohm zum 70. Geburtstag am 14. Juni 1999, 1999, S. 3 (22) m. w. N.; vgl. allge-
mein zum Sicherheitsempfinden der Offentlichkeit Jes/e, Der Sicherheitsgedanke im Strafrecht
und seine Grenzen, in: Yamanaka/Schorkopf/Jehle (Hrsg.), Priventive Tendenzen in Staat und
Gesellschaft zwischen Sicherheit und Freiheit, 2014, S. 223 (225).

17 So die einhellige Meinung in Wissenschaft und Praxis, vgl. nur Arkzh, in: Atloth/Kri, StVollzG,
4. Aufl. 2017, Einl. Rdnr. 6; ders., Neue Gesetze im Strafvollzug, GA 2008, S. 129 (141); Jiinemann,
Gesetzgebungskompetenz fiir den Strafvollzug im féderalen System der Bundesrepublik
Deutschland, Eine Analyse anlisslich der Féderalismusreform 2006 unter besonderer Bertick-
sichtigung der Ziele und Aufgaben des Strafvollzugs, 2012, S. 480; Maelicke, Das Knast-Di-
lemma, Wegsperren oder resozialisieren?, Eine Streitschrift, 2015, S. 231; Meinen, Acht Jahre Jus-
tizvollzugsgesetzgebung der Linder, Ein subjektiver Erfahrungsbericht, NK 2014, S. 317 (323);
Roos, Ubergangsmanagement am Beispiel des hessischen Justizvollzuges, in: Dessecker/FEgg
(Hrsg.), Justizvollzug in Bewegung, 2013, S. 155 (155).

18  BVerfGE 33,S.1 ff.

19 Ebenso Herrfahrdt, Niedersichsisches Justizvollzugsgesetz, Fortschritt oder Riickschritt, in: FS
Seebode, 2008, S. 469 (469); Schiiler-Springorum, Strafvollzug und Féderalismus, in: FS Béttcher,
2007, S. 403 (410); tberblicksartig fiir das Recht des Strafvollzuges Diinkel et al., Gefangenenra-
ten und Kriminalpolitik in Europa, Zusammenfassung und Schlussfolgerungen, in: Diin-
kel/Lappi-Seppild/Motrgenstern/Zyl Smit (Hrsg.), Kriminalitit, Kriminalpolitik, strafrechtliche
Sanktionspraxis und Gefangenenraten im europiischen Vergleich, 2010, S. 1023 (1098 ff.).
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B. Forschungsstand und Forschungsfragen

Die vorliegende Arbeit greift die in Folge der Féderalismusreform erlassenen Lan-
desgesetze zum Vollzug der Freiheitsstrafe auf und will diese mit Blick auf die Re-
gelungen zu offenem Vollzug und Vollzugslockerungen miteinander vergleichen.
Dafir ist zunichst der gegenwirtige Stand der Forschung zu ermitteln, um den
konkreten Forschungsbedarf feststellen zu kénnen.

1. Strafvollzug als Forschungsgegenstand

Die Strafvollzugswissenschaft stellt in der Rechtswissenschaft wie auch in der Kri-
minologie keine jedenfalls vollkommen vernachlissigte Disziplin dar. Nach der gin-
gigen Definition befasst sich die Strafvollzugsforschung mit »Theorie und Praxis
des strafrichterlich angeordneten Freiheitsentzugs« auf normativer und empirischer
Ebene, wobei die normative Ebene in verfassungsrechtliche, strafrechtliche, und
verwaltungsrechtliche Komponenten zu untergliedern ist.?0

Zum Strafvollzugsrecht existieren Kommentare von Frank Arloth und Horst Kra,
Jobannes Feest, Wolfgang Lesting und Michael Lindemann, Klaus Lanbenthal, Nina Nestler,
Frank Neubacher und Torsten V'errel — begriindet von Ro/f-Peter Calliess und Heinz Miiller-
Dietz — sowie Hans-Dieter Schwind, Alexcander Bihm, Jorg-Martin Jeble und Klans Lanbent-
hal und ein Onlinekommentar von Jiirgen-Peter Grafu. a2 genauso wie Lehrbuch-
darstellungen von Alexander Bobm, Rolf-Peter Calliess, Giinther Kaiser und Heinzg Schoch,
Gabriele Kett-Stranb und Frang Streng, Klaus Lanbenthal sowie Gyirgy 1/6kd??, die zwar
die gesetzlichen Normen und auch die Verwaltungsvorschriften zu Lockerungen
und offenem Vollzug zum Gegenstand haben und dabei auch Gemeinsamkeiten
und Unterschiede zwischen den einzelnen Gesetzen aufzeigen. Ein systematischer
Rechtsvergleich ist darin jedoch nicht zu sehen; vielmehr sind die Werke entspre-
chend ihrer Zweckorientierung auf die Bediirfnisse der praktischen Rechtsanwen-
dung ausgerichtet. Dartiber hinaus sind bislang nicht alle Kommentare und Lehr-
biicher auf den neuesten Stand der Gesetzgebung gebracht worden.

Fir die vorliegende Arbeit relevante Grundsatzfragen wurden teilweise bereits
in der Literatur erdrtert, so beispielsweise in den umfassenden Darstellungen der
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung zum Strafvollzug und speziell zu Voll-

20 Vgl. Miiller-Dietz, Methoden und Ziele der heutigen Strafvollzugswissenschaft, ZStW 1967,
S. 515 (519).

21 Arloth/ Krd, StVollzG, 4. Aufl. 2017; Feest/Lesting/ Lindemann, AK-StVollzG, 7. Aufl. 2017; Graf,
BeckOK StVollzR Bund 2020 nebst Kommentierungen zu den Landesgesetzen; Lawubent-
hal/ Nestler/ Neubacher/ Verrel, StVollzG, 12. Aufl. 2015 (begrindet durch Calliess/ Miiller-Dierz,
StVollzG, 11. Aufl. 2008 in der letzten Auflage); Schwind/Bibm/ Jehle/ Lanbenthal, StVollzG,
7. Aufl. 2020.

22 Bobm, Strafvollzug, 3. Aufl. 2003; Calliess, Strafvollzugsrecht, 3. Aufl. 1992; Kaiser/ Schich
(Anm. 11); Kett-Straub/ Streng, Strafvollzugsrecht, 2016; Laubenthal, Strafvollzug, 8. Aufl. 2019;
V6kd, Europiisches Strafvollzugsrecht, 2009.
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zugslockerungen und dem offenen Vollzug der ehemaligen Bundesverfassungsrich-
terin Gertrude Liibbe-W olf?> sowie von Mario Bachmann®*. Wissenschaftliche und prak-
tische Beitrige zu diesen MaBBnahmen finden sich zudem in der vormaligen Zeitschrift
fiir Strafvollzug (heute: Forum Strafvollzng). Besprechungen der zeitgendssischen
Rechtsprechung finden sich dartiber hinaus in den einschligigen juristischen und
kriminologischen Fachperiodika. Zudem erscheinen immer wieder monografische
Auseinandersetzungen mit dem Strafvollzug.?5

II. Aufarbeitung der Féderalismusreform I auf dem Gebiet des Strafvollzuges

Die Féderalismusreform I sah sich auf dem Gebiet des Strafvollzugs vielfiltiger
Kritik aus Wissenschaft und Praxis wihrend des Gesetzgebungsverfahrens ausge-
setzt.?6 Nach dem Inkrafttreten der Féderalismusreform zum 1. September 2006
begannen die Linder nach und nach eigene Strafvollzugsgesetze zu erlassen.

Zum ersten Hamburger Strafvollzugsgesetz legte Birthe Dressel bereits im Jahr
2008 eine Arbeit vor, die das als restriktiv?? geltende Gesetz des Stadtstaates mit
den verfassungs- und vélkerrechtlichen Vorgaben abgleicht.? Die Vollzugsformen
wie auch die Regelungen zu der Gewihrung von Vollzugslockerungen werden aus-
tihrlich, jedoch isoliert, dargestellt, sodass es an einer Kontextualisierung mit der
Gesetzgebung in den iibrigen Lindern fehlt. Nachdem das Hamburger Strafvoll-
zugsgesetz infolge eines Regierungswechsels umfassend novelliert worden war, ist
die Arbeit allerdings schon im Jahr 2009 in Teilen vom Gesetzgeber eingeholt wor-
den.?

Zum Bayerischen Strafvollzugsgesetz liegt bereits seit 2010 eine Arbeit von Rag-
nar Schneider’® vor, der das bayerische Landesgesetz mit den zu diesem Zeitpunkt

23 Liibbe-Wolff, Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zum Strafvollzug und Unter-
suchungshaftvollzug, 2016.

24 Bachmann, Bundesverfassungsgericht und Strafvollzug, Eine Analyse aller ver6ffentlichten Ent-
scheidungen, 2015.

25  Dazu im Einzelnen fiir den vorliegenden Forschungsgegenstand S. 43 f. Statt vieler daher nur
Miller, Der auf (Re-)Sozialisierung ausgerichtete Strafvollzug im Lichte der Verfassung, 2016;
Calliess, Strafvollzug, Institution im Wandel, Eine empirische Untersuchung zur Lage des Min-
ner-Erwachsenen-Strafvollzugs, 1970; Galli, Lockerungsbegutachtungen im Strafvollzug, Kritik
aus kriminologischer Sicht, 2011; Puschke, Strafvollzug in Deutschland, 2011.

26 Dazu im Einzelnen S. 79 ff.

27  Das Gesetz ging zurtck auf den umstrittenen Justizsenator Roger Kusch, der zunichst Mitglied
der CDU und spiter der rechtskonservativen Partei »HeimatHamburg« war. Er wollte es den
»Kriminellen so schwer wie moglich machen, zit. nach Dressel, Das Hambutger Strafvollzugs-
gesetz, Chance oder Risiko?, 2008, S. 18. Vgl. dazu auch die kritischen Stimmen der Oppositi-
onsvertreter im Hinblick auf die Verfassungsmifigkeit des Gesetzes im Bericht des Rechtsau-
schusses tiber die Senatsvorlage, vgl. Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Bericht
des Rechtsausschusses, Drs. 18/7440, S. 2 f.

28  Dressel (Anm. 27).

29 Gesetz tber den Vollzug der Freiheitsstrafe v. 28.07.2009, GVBL. (HH) 2009, S. 257 ff.

30 Schneider, Strafvollzug und Jugendstrafvollzug im Bayerischen Strafvollzugsgesetz, 2010.
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bereits bestehenden Landesgesetzen unter besonderer Berticksichtigung der Sozial-
therapie vergleicht. Die Arbeit von Schneider setzt tiberdies einen dezidierten
Schwerpunkt im Vergleich zur Rechtslage der geschlossenen und offenen Vollzugs-
formen.

Die Arbeit von Mareike Ullmann®' aus dem Jahr 2012, die ebenfalls einen rechts-
vergleichenden Ansatz wihlt, gleicht die zum Verdffentlichungszeitpunkt bestehen-
den Landesgesetze mit der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zum
Strafvollzug ab. Die Arbeit enthilt dariiber hinaus Ausfithrungen zu Vollzugslocke-
rungen in den Gesetzen Bayerns, Niedersachsens, Hamburgs sowie Hessens; aller-
dings in lediglich knapper Form auf 17 Seiten.

Daneben hat sich Klaus Jiinemann in einer Dissertationsschrift mit der »Gesetz-
gebungskompetenz fiir den Strafvollzug im féderalen System der Bundesrepublik
Deutschland«®? befasst, geht hierbei jedoch ausschliefilich auf die formelle Kompe-
tenzfrage, nicht jedoch auf materiell vollzugsrechtliche Fragestellungen ein.

Schliefilich ist auf die 2019 verdttentlichte Arbeit von Alexander Helput Gies hin-
zuweisen.® Sie bietet einen vergleichenden Uberblick iiber simtliche Regelungsbe-
reiche der Landesstrafvollzugsgesetze. Die Ausfithrungen zu Lockerungen und of-
fenem Vollzug kénnen dabei mit 26 bzw. 14 Seiten naturgemdl3 keinen breiten
Raum einnehmen.

III. Kriminologische und soziologische Befunde zur Erforderlichkeit von
Vollzugslockerungen und offenem Vollzug

Dass sowohl Lockerungen als auch der offene Vollzug fir eine erfolgversprechende
Resozialisierung erforderlich sind, ist in der Vollzugsforschung unbestritten.3*
Gleichwohl existieren bis heute keinerlei empirische Untersuchungen iiber die Wit-
kungen dieser MaB3nahmen auf die Rickfallquote,’> sodass dieser Befund fur die
vorliegende rechtsdogmatische Arbeit weiterhin als gegeben vorausgesetzt werden

31 Ullmann, Linderstrafvollzugsgesetze im Vergleich, Eine Analyse auf der Grundlage der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts, 2012.

32 Jinemann (Anm. 17).

33 Gies, Die 16 Linderstrafvollzugsgesetze in der Bundesrepublik, Ein Vergleich der relevantesten
Normen der Lindergesetze samt Bewertung der verschiedenen Ausgestaltungen unter
Berticksichtigung der VerfassungsmaBigkeit, Diss. Bonn 2019.

34 Statt vieler Arloth, in: Atloth/Kri, § 10 StVollzG Rdar. 1; ders., in: Atloth/Kri, § 11 StVollzG
Rdnr. 1. Siche hierzu ausfiihrlich S. 136 ff.

35 Arloth, in: Atloth/Kri, § 10 StVollzG Rdar. 1; Hobmann-Fricke/ Jeble (Anm. 9), S. 123; Maclicke
(Anm. 17), S. 197; Wirth, Rickfall nach Strafvollzug, Indikator fiir begrenzte Wirkungen und
nétige Reformen?, FS 2017, S. 33 (36); vgl. zu den Herausforderungen empirischer Forschung
im Strafvollzug Brexer et al., Forschung tiber den Strafvollzug in Deutschland, Die Rolle der Kri-
minologischen Dienste, NK 2018, S. 92 (99 f£.); Baunsler/ Schmitz/ Neubacher, Forschung im Straf-
vollzug — ein Erfahrungsbericht, NK 2018, S. 210 ff. Siehe hierzu S. 203.
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muss. Dabei werden die kriminologischen Theorieansitze dargestellt werden miis-
sen, um die Zweckbestimmungen von offenem Vollzug und Lockerungsmaf3nah-
men mit thren Voraussetzungen abgleichen zu kénnen.

IV. Forschungsliicke und Ziel der vorliegenden Arbeit

Nach dem Inkrafttreten der Strafvollzugsgesetze Berlins und Schleswig-Holsteins
zum 1. September 2016 fehlt es bislang an einer umfassenden Untersuchung, die
alle Strafvollzugsgesetze der Linder systematisch zueinander in Beziehung setzt,
miteinander vergleicht und diese in eine Entwicklungslinie mit dem Strafvollzugs-
gesetz des Bundes stellt.’ Mit der vorliegenden Arbeit soll ein Beitrag dazu geleistet
werden, diese Forschungsliicke im Hinblick auf Vollzugslockerungen und den of-
fenen Vollzug, die nach einhelliger Meinung wichtige, wenn nicht gar die »wichtigs-
ten Behandlungsmal3nahmen« im Strafvollzug?” darstellen, zu schlieBen. Zugleich
wurde bislang nicht hinreichend untersucht, inwieweit Lockerungen und der offene
Vollzug verfassungsrechtlich determiniert sind. Auch insoweit soll diese Arbeit
dazu beitragen, die verfassungsrechtlichen Grundlagen dieser Malinahmen zu eru-
ieren.

In der Kommentarliteratur wird davon ausgegangen, dass die Landesgesetze
keine nennenswerten Unterschiede aufweisen. Zum Teil erfolgt diese Pramisse still-
schweigend durch eine gemeinsame Kommentierung, die voraussetzt, dass die un-
terschiedlichen Normen ein hohes Mal3 an Gemeinsamkeiten aufweisen. Jeble
spricht insofern ausdriicklich von einer »materielle[n] Kontinuitit« zum Strafvoll-
zugsgesetz.3® Unterschiede betrifen demnach vor allem die Gesetzesstruktur und
»Detailfragen«. »Ziele, Strukturen und Methoden« entsprichen jedoch dem Straf-
vollzugsgesetz des Bundes von 1976.% Ob diese These auch fiir Lockerungen und
den offenen Vollzug zutrifft, soll nachfolgend geklirt werden.

Es soll untersucht werden, ob die befiirchteten Wirkungen der Féderalismusre-
form tatsichlich ausgeblieben sind, also ob die restriktive Lockerungspraxis gesetz-
lich festgeschrieben, per decretum gekippt oder gar verschirft wurde. Dafiir sind
die Unterschiede zwischen dem Strafvollzugsgesetz des Bundes sowie den einzel-
nen Landesgesetzen zu ermitteln. Einen besonderen Schwerpunkt soll dabei auch
die normative Verwaltungspraxis einnehmen, indem die zu den Landesgesetzen von

36 Vgl. zu diesem Erfordernis Newbacher, Schwerpunkte und Probleme der Strafvollzugsforschung
in Deutschland, in: Dessecker/Harrendorf/Hoffler (Hrsg.), Angewandte Kriminologie —
Justizbezogene Forschung, 2019, S. 119 (127).

37  Statt vieler Arfoth, in: Atloth/Kri, § 10 StVollzG Rdnr. 1; ders., in: Atloth/Kri, § 11 StVollzG
Rdnr. 1. Siehe hierzu ausfiihrlich S. 136 ff.

38  Jeble, in: Schwind/Béhm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 1 A Rdar. 1.

39 Jeble, in: Schwind/Bohm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, 6. Aufl., 2013, Vor § 1 Rdar. 1.
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den Justizministerien erlassenen Verwaltungsvorschriften in die Betrachtung einbe-
zogen werden.*0 Denn in den letzten 20 Jahren wird zunehmend eine restriktiver
werdende Lockerungspraxis durchweg aller Linder trotz gleichbleibender Geset-
zeslage beklagt.#! So wurden die bundeseinheitlichen*? Verwaltungsvorschriften
zum Strafvollzugsgesetz des Bundes von der Wissenschaft immer wieder als rest-
riktiv im Vergleich zu den Motiven des Gesetzgebers kritisiert.43 Sie sahen sich
schlielich zum Teil erheblichen Modifikationen bzw. Einschrinkungen durch die
Rechtsprechung ausgesetzt.* Es wird daher zu untersuchen sein, inwieweit sich
diese beklagte restriktive Lockerungspraxis normativ auf Steuerungsmittel der Auf-
sichtsbehérden, mithin Verwaltungsvorschriften, zuriickfithren ldsst und ob sich
durch die neuen Landesstrafvollzugsgesetze und den hierzu ergangenen Verwal-
tungsvorschriften an diesem Umstand etwas verdndert hat. Betrachtet werden sol-
len hierbei auch die regelmifBig fiir Lockerungsmalinahmen und den offenen Voll-
zug erheblichen Verfahrensfragen.

In Anlehnung an die entsprechende These Jebles* soll ermittelt werden, ob und
inwieweit tatsichlich keine nennenswerten Unterschiede zwischen den Strafvoll-
zugsgesetzen des Bundes und der Linder im Hinblick auf solche Ma3nahmen be-
stehen: Ist es zu einer Rechtszersplitterung auf dem Gebiet der Lockerungen und
des offenen Vollzuges gekommen oder unterscheidet sich die Rechtslage in den
Lindern nicht wesentlich? Wie wirkt sich die Zielkonfliktdebatte auf die unter-
schiedlichen Regelungen der Linder aus? Wurde der geschlossene Vollzug zur Re-
gelvollzugsform oder verfolgten die Landesgesetzgeber Ansitze zur Stirkung des

40 Vgl. zur Notwendigkeit einer rechtstatsichlichen Betrachtungsweise des Strafvollzuges bereits
exemplarisch Meier, Die Entscheidung iiber Ausgang und Utrlaub aus der Haft, Eine rechtsdog-
matische Analyse anhand der Rechtsprechung der Vollzugsgerichte und der Entscheidungspra-
xis einer Justizvollzugsanstalt, 1982, S. 17.

41 Vgl. nur Burkhardt/ Feest, in: AK-StVollzG, Teil II Vor § 38 LandesR Rdnr. 5; Bartsch/ Schmidt/
Verbeet (Anm. 3); Hobmann-Fricke/ Jeble (Anm. 9), S. 117. Zum Teil auch durch Nicht-Umsetzung
der dazu ergangenen Rechtsprechung, vgl. hierzu Feest/ Lesting, Wider das Vollzugsdefizit in Voll-
zugssachen, Anmerkung zu KG 2 Ws 258/11 Vollz/2 Ws 260/11 Vollz — Beschluss vom 22.
August 2011 = HRRS 2011 Nr. 1126, HRRS 2011, S.471 (471); Bartsch/ Schmidt/ Verbeet
(Anm. 3). Im Bundesdurchschnitt ist die Zahl der Ausginge um etwa ein Viertel zurtickgegan-
gen; die Zahl der Urlaube jedoch um gut 37 % gestiegen, was jedoch auf die neuen Bundeslinder
zuriickzufiithren ist, die sich nach dem Beitritt zur Bundestepublik zunichst an die neue Rechts-
lage anpassen mussten, vgl. Ullenbruch, in: Schwind/Béhm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, 6. Aufl.,
2013, § 11 Rdnt. 5; ders., in: Schwind/Bohm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, § 12.

42 Der Begriff ist irrefithrend: Denn es handelt sich nicht um Verwaltungsvorschriften, die der
Bund erlassen hitte. Vielmehr hatten sich die Lander zur Sicherstellung einer einheitlichen Voll-
zugspraxis auf einheitliche Verwaltungsvorschriften verstindigt, diese jedoch jeweils durch ei-
gene Erlasse, Ausfithrungsvorschriften und sog. erginzende Verwaltungsvorschriften einge-
schrinkt, modifiziert oder erweitert.

43 Statt vieler Hobmann-Fricke/ Jeble (Anm. 9), S. 117.

44 Vgl. Burkhardt/ Feest, in: AK-StVollzG, Teil IT Vor § 38 LandesR Rdnr. 11; Bartsch/ Schmidt/ 1 er-
beet (Anm. 3).

45 Jeble, in: Schwind/Béhm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 1 A Rdar. 1.
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offenen Vollzuges, nachdem dieser bereits durch § 201 Nr. 1 StVollzG an die Haus-
haltslage der das Strafvollzugsgesetz ausfuhrenden Linder angepasst wurde? Wurde
die verfassungsgerichtliche Rechtsprechung zu Lockerungen und dem offenen
Vollzug in die Gesetzgebung aufgenommen oder eine restriktive Lockerungspolitik
entgegen der Verfassungsrechtsprechung fortgeschrieben? Haben die Linder fiir
ein Ubergangsmanagement, d. h. die notwendigen MaB3nahmen fiir einen geordne-
ten Ubergang vom Freiheitsentzug in die Freiheit, wirksame Konzepte entwickelt
und diese gesetzlich verankert?

Die vorliegende Studie soll einen weiteren Beitrag dazu liefern, die Foderalis-
musreform auf dem Gebiet des Strafvollzuges aufzuarbeiten, die Regelungen der
Linder zu offenem Vollzug und Lockerungen zu systematisieren und insbesondere
verfassungsrechtlich zu wiirdigen. Dafiir werden die gesetzlichen Regelungen mit
den Verwaltungsvorschriften abzugleichen und historisch, verfassungsrechtlich und
kriminologisch zu kontextualisieren sein — die hierfiir grundlegende Arbeit hat die
Forschung zwar bereits weitgehend geleistet.4¢ Mit dieser Arbeit sollen jedoch die
normativen Systemunterschiede zwischen den Lindern eruiert und die gesetzlichen
Vorschriften wie auch die Verwaltungsvorschriften umfassend dargestellt und ge-
wiirdigt werden und damit ein Beitrag fir die Strafvollzugswissenschaft geleistet
werden. Die Arbeit soll dariiber hinaus aber auch von Interesse fiir Gesetzgebung
und Rechtsprechung sein.

C. Eingrenzung des Themas

Mit der Féderalismusreform I ging nicht nur die Gesetzgebungskompetenz fiir den
Strafvollzug, sondern auch fiir den Vollzug der Untersuchungshaft, des Jugendvoll-
zuges und der Sicherungsverwahrung auf die Linder tber. Der Malregelvollzug
konnte bereits zuvor auf Grundlage von § 138 Abs. 1 S. 1 StVollzG landesrechtlich
ausgestaltet werden. Hine Betrachtung all dieser Vollzugsarten mit ihren individuel-
len Spezifika wiirde einen angemessenen Umfang der vorliegenden Arbeit erheblich
tberschreiten, sodass eine Beschrinkung auf die Untersuchung von Lockerungen
und offenem Vollzug im Vollzug der Freiheitsstrafe an Erwachsenen, also die »erste
Sput« in der Dichotomie des deutschen Strafrechts, geboten ist.

Dabei ist ein Vergleich aller Landesgesetze sowie des »alten« Bundesgesetzes
zum Strafvollzug demgegeniiber erforderlich, um einen umfassenden Vergleich der
Rechtslage im Strafvollzug der Bundesrepublik Deutschland und damit verbunden
cine Analyse der Auswirkungen der Féderalismusreform auf diesem Gebiet zu et-
méglichen.#” Eine Eingrenzung ist an dieser Stelle somit nicht angezeigt. Aufgrund
des von zehn Lindern gemeinsam erarbeiteten »Musterentwurfs« als Grundlage fiir

46 Vgl. nur fiir die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes zum Strafvollzug Liibbe-Wolff
(Anm. 23); Bachmann (Anm. 24).
47  Die einschligigen Rechtsquellen sind im Anhang ab S. 370 abgedruckt.
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die Landesgesetzgebung wird zudem davon ausgegangen, dass diese Linder jeden-
falls keine strukturellen Unterschiede in den Vorschriften zu Lockerungsmalinah-
men und dem offenem Vollzug aufweisen werden, sodass die Ubersichtlichkeit der
Bearbeitung insoweit gewahrt bleibt.

Was die Arten an Lockerungsmalinahmen betritft, so werden ausschlief3lich die-
jenigen niher betrachtet werden, die nicht »Arbeit« zum Gegenstand haben, sodass
der Freigang und die Auflenbeschiftigung ohne nihere Darstellung verbleiben.
Auch die Lockerungen »aus wichtigem Anlass«, zum Beispiel fir die Wahrnehmung
von Gerichtsterminen oder zur Teilnahme an Beerdigungen, versprechen aufgrund
ihrer Gleichartigkeit sowohl unter dem Strafvollzugsgesetz des Bundes als auch der
Linder (§12 StVollzG, §10 JVollzGB III (BW), Art. 37 BayStVollzG, § 43
StVollzG Bln, § 47 Bbg]VollzG, § 39 BremStVollzG, §§ 13 f. HmbStVollzG, § 15
HStVollzG, § 39 StVollzG MV, § 14 NJVollzG, § 55 StVollzG NRW, {§ 46, 48
LJVollzG (RP), §§ 39, 41 SLStVollzG, §§ 39, 41 SichsStVollzG, § 46 JVollzGB
LSA, §§ 54 Abs. 3, 56 LStVollzG SH sowie §§ 47, 49 Thiit]VollzGB) keinen nihe-
ren Erkenntnisgewinn und werden daher in der gebotenen Kiirze abzuhandeln sein.

Das Ubergangsmanagement stellt ein komplexes Thema dar, das die unter-
schiedlichen MaBinahmen zur Resozialisierung straffillig Gewordener vom Justiz-
vollzug tiber die Bewidhrungshilfe bis hin zu freien Trigern der Straffilligenhilfe
biindeln soll. Die Ausfithrungen zum Ubergangsmanagement werden daher — ne-
ben einer knappen allgemeinen Darstellung — auf solche Aspekte zu beschrinken
sein, die den offenen Vollzug und Vollzugslockerungen im Ubergang vom Frei-
heitsentzug in die Freiheit betreffen.

D. Methodischer Ansatz

Den aufgeworfenen Fragestellungen soll sich rechtsdogmatisch-vergleichend ange-
nihert werden, wobei der dogmatische Ansatz zur Versachlichung einer teilweise
ideologisiert gefithrten Debatte* in der Strafvollzugsforschung (und -politik) tiber
den offenen Vollzug und Lockerungen beitragen soll. Dabei kann die Methode der
Rechtsvergleichung nur grundlegend herangezogen werden, da diese darauf ange-
legt ist, unterschiedliche Rechtssysteme und -kulturen miteinander zu vergleichen.5
Die dieser Untersuchung zugrundeliegenden Landesgesetze sind jedoch Teil des
féderalen Bundesstaates »Bundesrepublik Deutschland« und haben somit das
Grundgesetz und die auf dessen Grundlage ergangene verfassungsgerichtliche
Rechtsprechung zum Strafvollzug als gemeinsame duBlere Klammer, sodass zwar

48  Vgl. zum Begriff S. 313 ff.

49 Kiitisch in diesem Sinne etwa auch Schueider (Anm. 30), S. 182; Steinbilper, Hauptsache ist, dass
nichts passiert! (?), Ein Plidoyer fur mehr Selbstvertrauen im Strafvollzug, in: Koop/Kappen-
berg (Hrsg.), Hauptsache ist, dass nichts passiert?, Selbstbild und Fremdwahrnehmung des Jus-
tizvollzuges in Deutschland, 20006, S. 50 (52).

50  Vgl. Kischel, Rechtsvergleichung, 2015, Rdnr. 3.
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Unterschiede im Rahmen der Mikrovergleichung®!, nicht jedoch ginzlich unter-
schiedliche »Rechtskulturen« im Recht des Strafvollzuges der Bundesrepublik
Deutschland zu eruieren sein werden. Die Normen der Linder sind gleichwohl zu
abstrahieren, zu systematisieren und zu institutionalisieren, um auf diese Weise eine
Vergleichsebene in die Gesetze einzuziehen.”? Dieser rechtsvergleichende Ansatz
soll zu einer vertieften Rechtskenntnis der Landesregelungen zu Lockerungen und
offenem Vollzug fithren, indem Unterschiede zwischen den Landesgesetzen aufge-
zeigt werden.?? Der Vergleich kann zudem, auch verfassungsrechtlich relevante, De-
fizite in einzelnen Regelungen zum Vorschein bringen.>* Dabei bietet es sich an,
auch rechtstatsichliche Gesichtspunkte in die Uberlegungen einzubeziehen. Denn
schon vor der Féderalismusreform wurde das Strafvollzugsgesetz des Bundes in
den Lindern unterschiedlich umgesetzt.>>

Da jedoch die gegenwirtige Rechtslage ohne jede Historisierung nicht zu ver-
stehen ist, wird zu untersuchen sein, wie sich die Bedeutung von Vollzugslockerun-
gen und auch dem offenen Vollzug in der Geschichte des Strafvollzuges entwi-
ckelte.

Denkbar wire auch ein empirischer Ansatz zur Klirung der Frage nach einer
restriktiven Lockerungspraxis, indem Einzelfille auf eine Ambivalenz zwischen Lo-
ckerungseignung und -gewihrung hin untersucht werden. Um bei einem derartigen
methodischen Ansatz jedoch zu belastbaren Ergebnissen, insbesondere im Hinblick
auf die Vergleichbarkeit zwischen den Lindern, zu gelangen, bedarf es zunichst
eines normativen Ansatzes als Grundlage fiir Lockerungsentscheidungen. Die Ver-
knipfung beider Ansitze in der vorliegenden Arbeit wiirde einen angemessenen
Umfang hingegen deutlich iiberschreiten und ist daher der weiteren kriminologi-
schen Wirklichkeitsforschung vorbehalten.

E. Der Begriff der »vollzugsoéffnenden Mal3nahme«
und ihr Begriffskontext

Der Begriff der »vollzugsoffnenden Malnahme« ist dem Strafvollzugsgesetz des
Bundes fremd und auch nicht allen Landesstrafvollzugsgesetzen geldufig, auch
wenn der Terminus Eingang in die Vorschriften im Strafgesetzbuch, die die Voll-
zugsgestaltung bei Strafgefangenen mit angeordneter oder vorbehaltener Siche-

51  Hierzu Kischel, a. a. O., Rdnr. 59 ff.

52 Vgl zu dieser Dimension der Rechtsvergleichung Zweigert, Rechtsvergleichung, Systematik und
Dogmatik, in: FS Botticher, 1969, S. 443 (448).

53 Vgl zu dieser Dimension der Rechtsvetgleichung Sacco/ Joussen, Einfuhrung in die Rechtsverglei-
chung, 2. Aufl. 2011, Rdnr. 13 ff.

54 Vgl. Sacco/ Joussen, a. a. O., Rdar. 21 f.

55 Calliess/ Miiller-Dietz, StVollzG, Einl Rdnr. 53; Secbode, »Freiheitsstrafe«, Ein Blankett des Straf-
gesetzbuchs, in: FS Kiper, 2007, S. 577 (585).
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rungsverwahrung betrifft, gefunden hat (§ 66c Abs. 1 Nr. 3 StGB). Der geschlos-
sene Vollzug stellt noch immer die faktische Regelunterbringungsform dar und
auch Lockerungsmalinahmen bilden die Ausnahme.> Der Begriff der vollzugsoft-
nenden Maf3nahme geht daher von dem Grundsatz aus, dass der Vollzug der Frei-
heitsstrafe grundsitzlich eine geschlossene Mallnahme ist: Denn nur was geschlossen
ist, vermag ge6ffnet werden zu kénnen. Unter dieser Priamisse sollte zunichst auch
der Titel der vorliegenden Arbeit stehen. Wie noch zu zeigen sein wird, ist der Be-
griff der vollzugséftnenden MaB3nahme mit den verfassungsdogmatischen Grund-
legungen des offenen Vollzuges nicht vereinbar.

Die Begrifflichkeit ist indes nicht unumstritten.” So stellt der offene Vollzug
nach der Konzeption des § 10 StVollzG die Regelvollzugsform dar, in die zu Frei-
heitsstrafe Verurteilte eingewiesen werden; eine Unterbringung im geschlossenen
Vollzug sollte danach die Ausnahme darstellen.

Tatsichlich wurde dieser hehre Ansatz bereits durch die Ubergangsbestimmung
des § 201 Nr. 1 StVollzG ausgehebelt: Danach »diirfen Gefangene ausschlieBSlich
im geschlossenen Vollzug untergebracht werden, solange die rdumlichen, personel-
len und organisatorischen Anstaltsverhiltnisse dies erfordern«.’® Die Unterbrin-
gungsquote fiir den offenen Vollzug lag in keinem Bundesland je héher als bei rund
35 %% — vom offenen Vollzug als Regeiollzugsform konnte daher schon in der
Vergangenheit aus rechtstatsichlichen Grinden keine Rede sein, sodass derzeit wei-
terhin vom Strafvollzug als grundsitzlich geschlossene Mal3nahme ausgegangen
werden muss.

Unter den Begriff der »vollzugséffnenden Malinahmex fallen folglich alle Mal3-
nahmen nach den Strafvollzugsgesetzen, die dem Gefangenen®® ermdglichen, die
geschlossene Anstalt — gleich unter welchen Bedingungen — zu verlassen.t! Gleich-
wohl soll die Verwendung dieses Terminus im Folgenden vermieden werden und
vielmehr die differenzierteren Begriffe der Vollzugslockerung bzw. des offenen
Vollzuges verwendet werden.

56  Dazu$. 193 ff.

57 Vgl. Schiferskiipper, in: BeckOK StVollzR SN, § 38 SichsStVollzG S. 6. Unkritisch zu diesem
Begriff dagegen Lesting/ Burkhardt, in: AK-StVollzG, Teil II § 38 LandesR S. 1.

58 Es waren die Linder, die diese Ubergangsbestimmung durchsetzten, vgl. Lesting, in: AK-
StVollzG, Teil II § 15 LandesR Rdar. 5. Die Regelung sah sich weitreichender Kritik ausgesetzt,
vgl. nur Schiiler-Springorum, Strafvollzug und Strafvollzugsgesetz, Uber die Schwierigkeit, durch
cin Gesetz eine Reform zu bewirken, in: FS Bockelmann, 1979, S. 869 (871 £.). Kritisch zu Spar-
mafinahmen im Strafvollzug auch Prant/ (Anm. 8).

59 Vgl. die Zahlen bei Diinkel/ (Anm. 14), S. 193. Siche auch ausfiihrlich S. 193 ff.

60  Aus Griinden der Lesbarkeit wird im Folgenden ausschlieSlich die minnliche Bezeichnung ver-
wendet. Dies geschieht auch vor dem rechtstatsidchlichen Hintergrund, dass es sich bei 94 %
aller Strafgefangenen um minnliche Inhaftierte handelt, vgl. Statistisches Bundesamt, Strafvoll-
zug — Demographische und kriminologische Merkmale der Strafgefangenen zum Stichtag 31.3.,
Fachserie 10 Reihe 4.1, 2018, S. 13.

61  Indiesem Sinne auch Deutscher Bundestag, Gesetzentwurf der Bundestegierung, Drs. 17/9874,
S.17.
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1. Resozialisierung

Der Strafvollzug ist nach stindiger verfassungsgerichtlicher Rechtsprechung auf
»Resozialisierung, d. h. auf die erfolgreiche Wiedereingliederung straffillig gewor-
dener Menschen auszurichten.®? So bestimmt § 2 S. 1 StVollzG%:

»Im Vollzug der Freiheitsstrafe soll der Gefangene fihig werden, kinftig in sozialer
Verantwortung ein Leben ohne Straftaten zu fithren (Vollzugsziel).«

Aufgrund der verfassungsrechtlichen Dimension enthalten § 1 JVollzGB 111 (BW),
Art. 2 S. 2 BayStVollzG, §2 S.1 StVollzG Bln, §2 S.1 BbgJVollzG, {2 S. 1
BremStVollzG, § 2 S. 1 HmbStVollzG, § 2 S. 1 HStVollzG, § 2 S. 1 StVollzG MV,
§5 S.1 NJVollzG, §1 StVollzG NRW, §2 S.1 LJVollzG (RP), §2 S.1
SLStVollzG, § 2 S. 1 SichsStVollzG, § 2 S. 1 JVollzGB LSA, § 2 LStVollzG SH
sowie § 2 Abs. 1 S. 1 ThirJVollzGB vergleichbare, zum Teil nahezu wortgleiche
Vorschriften. Freilich wird es sich bei einer nicht geringen Zahl von Inhaftierten
um einen erstmaligen Sozialisationsprozess handeln.®

Problematisch ist die Begriffsbestimmung der »Resozialisierung« insoweit, als
dem Riickbezug auf die im Prozess des Aufwachsens innewohnende Sozialisierung
eine ethisch-moralische Konnotation innewohnt: SchlieBlich entspricht es dem
Lernprozess eines aufwachsenden Menschen, sich ein soziales Verhalten anzueig-
nen und in die Gesellschaft einzufinden — um sich in die Gesellschaft jedoch einzu-
finden bedarf es einer Aneignung gesellschaftlicher Wertvorstellungen.® Letztlich
muss man gleichwohl feststellen, dass es in einer verfassungsrechtlich verbiirgten
freiheitlichen Gesellschaft eine Anmallung der Mehrheit wire, einzelnen ihrer Mit-
glieder unter dem Druck des Freiheitsentzuges ihre Wertvorstellungen zu indoktri-
nieren. Somit muss es als ausreichend angesehen werden, wenn der Straffillige nach
VerbiiBung seiner Strafe nicht wieder straffillig wird, sich also an grundlegende gesell-
schaftliche Normen, die in Strafgesetze miinden, hilt.5

II. Vollzugslockerungen, Vollzugsformen und ihre Klassifizierung

Die Terminologie in den Strafvollzugsgesetzen ist nicht deckungsgleich. Aus diesem
Grunde ist zunichst eine einheitliche Begriffsdefinition, die der weiteren Untersu-
chung zugrunde gelegt wird, erforderlich.

62  Statt vieler grundlegend BVerfGE 35, S.202 (235); 33, S.1 (7 f). Siche dazu ausfiihtlich
S. 111 ff. Kritisch zum Resozialisierungsbegtiff Baratta (Anm. 1), S. 5.

63 Siehe dazu ausfiihrlich S. 129 ff.

64 Vgl insoweit auch Koranyi, Buropiische Standards fiir die Offnung des Strafvollzugs, 2012, S. 35
m. w. N.

65 Leyendecker (Re-)Sozialisierung und Verfassungsrecht, 2002, S. 34 f. m. w. N. Eine ausfiihrliche
Streitdarstellung findet sich bei ders., a. a. O., S. 34 ff. m. w. N.

66 So auch bereits BGHSt 7, S. 6 (9).
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1. Lockerungen

Der Begriff der »Lockerung« umfasst alle zeitlich begrenzten Aufenthalte au3erhalb
des Vollzuges, unabhingig von der Vollzugsform, also sowohl aulerhalb des ge-
schlossenen, aber auch des offenen Vollzuges.¢” In einigen Landesgesetzen umfasst
der Begriff der »Lockerung« ausschlie@ilich selbststindige, d. h. unbeaufsichtigte
Aufenthalte auBlerhalb der Anstalt.

a) Ausfuhrung

Unter »Ausfiihrung« ist der Aufenthalt eines Gefangenen auerhalb der Anstalt un-
ter Aufsicht fiir eine bestimmte Tageszeit zu verstehen.®® Nicht alle Landesgesetze
definieren die Ausfiihrung als Lockerung; § 54 LStVollzG SH sieht die Ausfithrung
als eigenstindige MaBlnahme neben (eigenstindigen) Lockerungen an. Zur Auf-
sichtsfithrung kommen dabei regelmiBig ausschlieflich Vollzugsbedienstete in Be-
tracht.®” Bei einer erhéhten Fluchtgefahr kann im Rahmen einer Ausfithrung etwa
auch die Fesselung des Gefangenen als besondere Sicherungsmalinahme angeord-
net werden (§ 88 Abs. 4 StVollzG™).

b) Ausgang und Begleitausgang

Mit »Ausgang« ist hingegen ein Aufenthalt ohne Aufsicht auB3erhalb der Anstalt ge-
meint.”" Der »Begleitausgang« stellte dagegen bereits unter dem Strafvollzugsgesetz
des Bundes eine gingige Verwaltungspraxis dar, ohne gesetzlich ausdriicklich vor-
gesehen gewesen zu sein: Wihrend die Anordnung, sich in Begleitung eines Voll-
zugsbediensteten oder eines Dritten, etwa eines chrenamtlichen Vollzugshelfers
oder cines Bewihrungshelfers, aufzuhalten, als Weisung auf Grundlage von § 14
Abs. 1 StVollzG erteilt wurde, haben einige Landesgesetze — etwa § 55 Abs. 1 Nr. 1
LStVollzG SH — den Begleitausgang ausdriicklich als eigenstindige Lockerungs-
malinahme in den Gesetzestext aufgenommen.” Im Sinne einer gestuften Locke-
rungsplanung mit der Erprobung in gréfler werdenden Freiheitsgraden dient der
Begleitausgang der Kompensation verbleibender Flucht- und Missbrauchsgefahren.

Ein Ausgang ist je nach einfachgesetzlicher Ausgestaltung — dies ergibt sich im
systematischen Vergleich mit den Regelungen zum Hafturlaub in § 13 StVollzG —
auf einen Zeitraum von jedenfalls weniger als einen Tag oder 24 Stunden begrenzt.

67 Pollihne, Lockerungen im MaBregelvollzug, Eine Untersuchung am Beispiel der Anwendung des
nordrhein-westfélischen Malregelvollzugsgesetzes im Westfilischen Zentrum fiir Forensische
Psychiatrie (Lippstadt), 1994, S. 36.

68 Vgl § 11 Abs. 1 Nr. 2 Alt. 1 StVollzG.

69  Dies ergibt sich im Wege systematischer Auslegung durch Vergleich von § 11 Abs. 1 Nr. 2 Alt. 1
und Alt. 2 StVollzG.

70 Vergleichbare Vorschriften finden sich in allen Landesgesetzen.

71 Vgl. § 11 Abs. 1 Nr. 2 Alt. 2 StVollzG.

72 Vgl Begrundung zu § 38 des Musterentwurfes zum Landesstrafvollzugsgesetz vom 23.08.2011
sowie NAV Nr. 1 zu § 11 StVollzG Abschn. B II1. Abs. 3.
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¢) Urlaub, Langzeitausgang und Freistellung aus der Haft

Der »Urlaubk stellt im Gegensatz zum Ausgang einen mehr als einen Tag oder 24
Stunden dauernden Aufenthalt aullerhalb der Anstalt ohne Aufsicht dar. Einige
Landesgesetze — so etwa § 55 Abs. 1 Nr. 3 LStVollzG SH — wihlten den zutreffen-
deren Begriff des »Langzeitausgangs«, der im Vergleich zum »Urlaub« einen niheren
Bezug zu der Lockerungsterminologie und zum Vollzugsziel aufweist. § 9 Abs. 2
Nr. 3 JVollzGB III (BW) sowie § 13 Abs. 3 Nr. 4 HStVollzG sprechen von der
»Freistellung aus der Haft«. Der Begriff des »Utlaubs« wurde nicht mehr als zeitge-
mil, die terminologische Nihe zum Erholungsurlaub fiir Arbeitnehmer wurde als
zu grof3 und verwirrend angesehen.” Dieser wird im Vollzugsrecht vielmehr als
»Freistellung von der Arbeit« (§ 42 StVollzG) bezeichnet.

d) AuBenbeschiftigung und Freigang

Dagegen stellen die AuBlenbeschiftigung das Pendant im Hinblick auf Arbeit zu der
Ausfihrung, mithin die regelmifBige (werktitige) Beschiftigung eines Gefangenen
auflerhalb der Anstalt unter Aufsicht eines Vollzugsbediensteten, sowie der Frei-
gang eine solche Beschiftigung ohne jegliche Aufsicht, dar.7#

2. Vollzugsformen

Die Strafvollzugsgesetze des Bundes und der Linder kennen mit dem offenen und
dem geschlossenen Vollzug, unabhingig von ihrer Klassifizierung als Abteilungs-,
Wohngruppen- oder sozialtherapeutischem Vollzug, zwei Vollzugsformen, also
grundlegende dullere Rahmenbedingungen fiir den Vollzug der Freiheitsstrafe.

a) Offener Vollzug

Der offene Vollzug ist eine vergleichsweise junge Vollzugsform: Dieser sieht keine
oder nur verminderte Vorkehrungen gegen Fluchtversuche vor, auch wenn die
praktische Ausgestaltung von Land zu Land und auch von Anstalt zu Anstalt er-
hebliche Unterschiede aufweisen kann.”> Im offenen Vollzug werden Gefangene
untergebracht, bei denen keine Flucht- und Missbrauchsgefahren bestehen und die
den sogenannten »besonderen Anforderungen« des offenen Vollzuges geniigen

73 Vgl nur Landtag Notrdrhein-Westfalen, Gesetzentwurf der Landesregicrung, Drs. 16/5413,
S. 75, 128; Lesting/ Burkhardt, in: AK-StVollzG, Teil IT § 38 LandesR Rdar. 25; Schdferskiipper, in:
BeckOK StVollzR SN, § 38 SichsStVollzG Rdnr. 23; Paster, Darstellung der Reformbestrebun-
gen und der Umsetzung ins Landesrecht, Der Musterentwurf fiir ein Landesstrafvollzugsgesetz,
ES 2016, S. 17 (18). Diese Problematik wurde bereits in den parlamentarischen Beratungen fiir
das Strafvollzugsgesetz von 1976 erkannt, vgl. Deutscher Bundestag, Plenarprotokoll 7/200,
06.11.1975, S. 13830.

74 Vgl. § 11 Abs. 1 Nr. 1 StVollzG.

75 Vgl § 141 Abs. 2 StVollzG.
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(§ 10 StVollzG).”® Zu diesen besonderen Anforderungen zihlen insbesondere
Selbststindigkeit, Absprachefahigkeit und die Offenheit gegeniiber sozialpidagogi-
schen Bemtihungen.”” Mit anderen Worten muss der Gefangene, damit er im offe-
nen Vollzug untergebracht werden kann, an der Erreichung des Vollzugsziels — also
seiner Resozialisierung — mitwirken. Die Unterbringung im offenen Vollzug ist aber
nicht mit einer gleichzeitigen Zulassung zu Lockerungsmafinahmen verbunden,
mag sie auch haufig mit solchen einhergehen. Dabei handelt es sich um unterschied-
liche Ma3nahmen mit eigenen Rechtsgrundlagen.”

b) Geschlossener Vollzug

Als regelmiflige Vollzugsform wird als Antipol zum offenen Vollzug der geschlos-
sene Vollzug behandelt. Er zeichnet sich insbesondere durch zum Teil erhebliche
bauliche und technische Sicherheitsvorkehrungen, insbesondere zur Verhiitung von
Entweichungen, aus. Als praktisch am bedeutsamsten erweisen sich insoweit Au-
Benumwehrungen (Mauern) und Fenstergitter. Insofern ist der Begriff des »Gefing-
nisses« fiir den Laien nach wie vor und trotz aller Reformen in aller Regel mit einer
Anstalt des geschlossenen Vollzuges gleichgesetzt.

F. Gang der Untersuchung

Diesem einleitenden Kapitel schlieB3t sich ein Uberblick iiber die historische Ent-
wicklung der Strafvollzugsgesetzgebung und der Bedeutung von offenem Vollzug
und Vollzugslockerungen an (Zweites Kapitel). Hier wird zu kliren sein, welche
kriminologischen Ansitze historische Grundlage fiir den Strafvollzug wurden, wo
die Gesetzgebungskompetenz staatsorganisationsrechtlich verwurzelt war und wel-
che Bedeutung Vollzugslockerungen und dem offenen Vollzug zukam. Einen
Dreh- und Angelpunkt bilden hierbei die Reformbemithungen in der Weimarer Re-
publik, die Strafvollzugsentscheidung des Bundesverfassungsgerichts und damit
verbunden die Verabschiedung des Strafvollzugsgesetzes des Bundes im Jahre 1976
sowie die Féderalismusreform I im Jahr 2006. Zudem werden die Gesetzgebungs-
verfahren zum Erlass der Landesstrafvollzugsgesetze darauf untersucht, inwieweit
eine erfolgreiche Wiedereingliederung straffillig gewordener Menschen in den par-
lamentarischen Debatten thematisiert wurde und insbesondere, welchen Stellenwert
Lockerungsmalinahmen und der offene Vollzug hierbei einnahmen.

Im Anschluss wird das Verhiltnis von Strafe, Freiheitsstrafe, Strafvollzug und
Resozialisierung unter Darstellung des Verfassungsrechts und der internationalen

76 Den offenen Vollzug schen alle Landesgesetze, wenn auch in unterschiedlichen Ausprigungen,
auf die im Folgenden einzugehen sein wird, vor; siche ausfiihtlich S. 283 ff.

77 Reichenbach, in: BeckOK StVollzR NI, § 12 NJVollzG Rdnr. 10 f.

78  Ittel/ Freise, in: Schwind/Bohm/Jehle, StVollzG, 4. Aufl. 2005, § 10 Rdar. 1 a. E.
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Rechtsgrundlagen untersucht werden (Drittes Kapitel). Im Zentrum steht die Be-
antwortung der Frage, welche Bedeutung der offene Vollzug, aber auch Locke-
rungsmal3nahmen fur die verfassungsrechtlich gebotene Resozialisierung von Straf-
titern haben. Dabei werden MaB3stidbe aufzustellen sein, die bei der Untersuchung
der Landesgesetze als »Schablone« dienen werden. Die Darstellung wird durch ei-
nen statistischen Exkurs, in dem die Gewihrungs- und Missbrauchsquote mit die-
sem Resozialisierungsziel abgeglichen wird, abgerundet werden.

Bei der Betrachtung des Systems der Lockerungen nach der Féderalismusre-
form (Viertes Kapitel) werden die normativen Voraussetzungen fiir die Gewihrung
von Lockerungen in allen Lindern mit der vormaligen Rechtslage unter dem Straf-
vollzugsgesetz des Bundes verglichen werden. Ein Fokus liegt dabei auf der Bertick-
sichtigung der verfassungsrechtlichen Anforderungen, dem Verfahren zur Gewih-
rung der Lockerungen und der durch die Verwaltungsvorschriften festgelegten Ver-
waltungspraxis.

Im Abschnitt tber die Vollzugsformen (Finftes Kapitel) wird die Debatte um
die Regelvollzugsform aufgegriffen und mit den Regelungen in den Landesstrafvoll-
zugsgesetzen abgeglichen werden. Dariiber hinaus werden wiederum die normati-
ven Voraussetzungen fiir die Unterbringung im offenen Vollzug in allen Lindern
mit der vormaligen Rechtslage unter dem Strafvollzugsgesetz des Bundes verglichen
werden.

SchlieBlich wird der Ubergang vom Freiheitsentzug in die Freiheit und deren
normative Verankerung in den Landesstrafvollzugsgesetzen unter dem Stichwort
»Ubergangsmanagement« untersucht (Sechstes Kapitel). Der Schwerpunkt liegt
hierbei auf Vollzugslockerungen zur Entlassungsvorbereitung, bevor die fir das
Thema der Arbeit bedeutsamen verfahrensrechtlichen Fragen beleuchtet werden
(Siebtes Kapitel).

Den Abschluss bildet das zusammenfassende achte Kapitel, in dem einzelne
Aspekte der vorliegenden Arbeit nochmals aufgegriffen und einer rechtspolitischen
Wiirdigung unterzogen werden.






Zweites Kapitel:

Die historische Entwicklung von
Vollzugslockerungen und offenem Vollzug

im Kontext der Gesetzgebung zum Strafvollzug

Die Geschichte des Strafvollzuges wurde bereits vielfach erzihlt und soll an dieser
Stelle nicht wiederholt werden.” Das Ziel der nachfolgenden Darstellungen wird
daher sein, die normative Entwicklung der Regelungen zu Lockerungen und dem
offenen Vollzug im weitesten Sinne im Verlauf der Geschichte nachzuzeichnen und
diese anhand der gesetzgeberischen Titigkeit zu kontextualisieren.

Die historische Entwicklung nachzuvollziehen, ist dabei — nicht nur auf dem
Gebiet des Strafvollzuges — von nicht unerheblicher Bedeutung und mitunter sogar
entscheidend fiir das Verstindnis der heutigen modernen Gegebenheiten. Die ge-
schichtliche Auseinandersetzung ermdglicht der juristischen Forschung insoweit,
politische, soziale, aber auch juristische Grinde fiir eine bestimmte Rechtsentwick-
lung ermitteln zu kénnen.

79 Vgl nur Foucantt, Uberwachen und Strafen, Die Geburt des Gefingnisses, 16. Aufl. 2016; Krause,
Geschichte des Strafvollzugs, Von den Kerkern des Altertums bis zur Gegenwart, 1999; Kriger,
Systeme und Konzepte des progressiven Strafvollzugs, 2011, S. 32 ff.; Naumann, Getingnis und
Gesellschaft, 2006; Nitsch (Anm. 13), S. 9 ff. m. w. N.; Sehwidt, Einfithrung in die Geschichte der
deutschen Strafrechtspflege, 1947, S. 346 ff., 420 ff.
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A. Die Freiheitsstrafe im Sanktionensystem ab dem 18. Jahrhundert

Ist der Gedanke einer Offnung von (geschlossenen) Haftanstalten nach auBen zwar
ein recht junger im Vergleich zur Geschichte des Strafvollzuges, lisst sich seine
Entwicklung ohne ein Verstindnis fiir die Entwicklung der Freiheitsstrafe im Kon-
text des Sanktionensystems nicht nachvollzichen.

1. Reformbemiithungen um eine gesetzliche Regelung des Strafvollzuges im 18.
und 19. Jahrhundert

Mit der Wende vom 18. zum 19. Jahrhundert, unter dem geistesgeschichtlichen Ein-
fluss der Aufklirung und den in den Partikularstaaten kodifizierten Strafgesetzbii-
chern handelte es sich bei der Freiheitsstrafe erstmals um die zentrale Sanktions-
form, die zugleich mit Ansitzen einer Vollzugséffnung einherging.80 Ab 1798 waren
in Preuflen erstmals Ausginge von Gefangenen zugelassen®!, die erste offene Straf-
anstalt entstand Ende des 19. Jahrhunderts bei Bern.82 SchlieBlich entbrannte in der
Folge eine Debatte iiber die Frage, ob der Strafvollzug durch Gesetz geregelt wer-
den sollte, erstmals in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts.83

Ab 1871 war das Reichsstrafgesetzbuch die duflere Klammer um das Strafrecht
im Bismarck’schen Kaiserreich. Die in § 1 RStGB vorgenommene Differenzierung
nach Haftarten je nach Schwere des Delikts — Zuchthaus bei Verbrechen, Gefing-
nis bei Vergehen und Haft bei Ubertretungen — blieb bis 1969 geltendes Recht und
wurde erst durch die mit der Groflen Strafrechtsreform®* eingefithrte Einheitsfrei-
heitsstrafe abgeldst. Zwar regelte § 15 RStGB, dass Zuchthausgefangene zur Arbeit
verpflichtet waren und auch auBlerhalb der Anstaltsmauern zu Arbeiten herangezo-
gen werden konnten (wobei sie hierbei von »freien Arbeitern« zu trennen waren).
Bei im Gefingnis untergebrachten Inhaftierten war eine solche AuBenbeschifti-
gung dagegen nur mit Zustimmung des Betroffenen zulissig (§ 16 RStGB). An ein-
heitlichen und umfassenden Regelungen des Vollzuges dieser auf einheitlicher

80  Fritsche, Vollzugslockerungen und bedingte Entlassung im deutschen und franzdsischen Straf-
vollzug, 2005, S. 10; Krause (Anm. 79), S. 72.

81  So Fritsche (Anm. 80), S. 11 f. m. w. N.

82 Wiirtenberger, Der zwolfte internationale Kongre$3 fiir Strafrecht und Gefingniswesen in Haag
1950, ZStW 1952, S. 82 (88).

83 Zeitgendssisch befiirwortend Medens, Strafzumessung und Strafvollzug, ZStW 1887, S. 135 (135);
Wirth, Beitrige zur Frage tiber die gesetzliche Regelung des Strafvollzugs, Bl f. Gk. 1873, S. 36
(36); ders., Beitrdge zur Frage tiber die gesetzliche Regelung des Strafvollzugs, Bl f. Gk. 1873,
S.97 (99, 102). So auch ein Beschluss des Reichstags des Norddeutschen Bundes vom
04.03.1870, vgl. Gennat, Reichsaufsicht im kiinftigen Strafvollzug?, ZStW 1915, S.49 (52)
m. w. N.; Medens (Anm. 83), S. 136 ff. m. w. N. Dazu ausfithrlich Miiller-Dietz, Strafvollzugsge-
setzgebung und Strafvollzugsreform, 1970, S. 1 f.; Quedenfeld, Der Strafvollzug in der Gesetzge-
bung des Reiches, des Bundes und der Linder, Eine Untersuchung tiber die normative Grund-
lage des Strafvollzugs, 1971, S. 2 ff.

84  Erstes Gesetz zur Reform des Strafrechts v. 25.06.1969, BGBL. 1 1969, S. 645 ff. Vgl. dazu
Riiping/ Jerouschek, Grundriss der Strafrechtsgeschichte, 6. Aufl. 2011, Rdnr. 321.
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Grundlage angeordneten strafrechtlichen Sanktionen fehlte es gleichwohl auch
nach Einfithrung der Reichsjustizgesetze noch immer.8>

Zwar wurde am 19. Mirz 1879, in einer Zeit aufkeimender liberaler Vollzugs-
ideen, ein Entwurf fiir ein reichseinheitliches Strafvollzugsgesetz vorgelegt.8¢ Die
Reformdebatten des spiten 18. bis zum frithen 20. Jahrhundert gingen von den
Gefingnisreformern John Howard im englischen und Heinrich Wagnitz im deutschen
Raum, die die inhumanen Zustinde — u. a. bedingt durch hoffnungslos tberfillte
Zellen — in den Haftanstalten kritisierten, aus.” Es war umstritten, ob die Unter-
bringung des Gefangenen in Einzel- oder Gemeinschaftshaft der Besserung von
Straftitern zutriglicher wire:%8 Das Pennsylvanische System im amerikanischen
Vorbild sah »strikte Einzelhaft« und keine Arbeit vor, wihrend hingegen im
Auburn’schen System Gefangene schweigend zu arbeiten und die Nacht in Einzel-
zellen zu verbringen hatten.®

Der zuvor genannte Entwurf von 1879 entschied einen Streit um die Frage nach
Einzel- oder Gemeinschaftshaft differenzierend: So sollten Gefangene grundsitz-
lich in Einzelhaft untergebracht werden (§ 14 Abs. 1). Gemeinschaftliche Unter-
bringung sollte jedoch zulissig sein, wenn keine schidlichen Einflisse zu befiirch-
ten waren (§ 14 Abs. 2).

Die Linder lehnten den Entwurf im Ergebnis allerdings ab; denn die Umset-
zung des Gesetzes hitte ein erhebliches Investitionsvolumen bedeutet und schei-
terte infolgedessen endgiiltig im Jahr 1880.%0 Die Linder sahen offenbar neben den
genannten finanziellen Erwigungen im Grundsatz keine Notwendigkeit fir eine ge-
setzliche Regelung und wollten die Exekutive ihrer flexiblen Regelungsméglichkei-
ten durch Verwaltungsvorschriften nicht berauben.’!

Im Fokus der Debatte stand zudem der sog. Schulenstreit im materiellen Straf-
recht und damit die heute lingst geklirte Frage, ob mit der Strafe auch die »Besse-
rung« des Titers verfolgt werden solle.”? Die Priventionstheorie nach Frang von
Liszt unterschied Titertypen nach Besserungsfihigen, die gebessert, Besserungsun-
fihigen, die unschidlich gemacht, und Besserungsunbediirftigen, die durch die

85 Krause (Anm. 79), S. 74; Schmidt, Einfiihrung in die Geschichte der deutschen Strafrechtspflege,
3. Aufl. 1965, S. 352.

86  Entwurf eines Gesetzes tiber die Vollstreckung der Freiheitsstrafen fiir das deutsche Reich,
ZStW 1881, S. 1 fF.

87  Neubacher, in: Laubenthal/Nestler/Neubacher/Verrel, StVollzG, Abschn. A Rdnr. 3; Kaiser/
Schoch (Anm. 11), § 2 Rdar. 11 £; Krause (Anm. 79), S. 52; Schmidt (Anm. 85), S. 348 f.

88  Wirth (Anm. 83), S. 47.

89  Newubacher, in: Laubenthal/Nestler/Neubacher/Verrel, StVollzG, Abschn. A Rdnr. 3. Nach
Schmidt, Zuchthiuser und Gefingnisse, 1960, S. 5 ein »steingewordener Riesenirrtum.

90  Newubacher, in: Laubenthal/Nestler/Neubacher/Verrel, StVollzG, Abschn. A Rdnr. 5; Krause
(Anm. 79), S. 81; Miiller-Dietz (Anm. 83), S. 7 f. m. w. N.

91 Vgl 0. 1., Correspondenz, Berlin, 19.01.1880, ZStW 1881, S. 141.

92 Jeble, in: Schwind/Bohm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 1 A Rdnr. 2 m. w. N.; Laubenthal
(Anm. 22), Rdar. 114.
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Strafsanktion abgeschreckt werden sollten.”> Der Gesetzgeber scheint diesen Ge-
danken der Besserungsfihigkeit durch die Einfiihrung einer bedingten Entlassung
bei »guter Fihrung« (§ 23 RStGB) aufgenommen zu haben.%

Die Liszt’sche Lehre hat damit zwar die weitere Entwicklung des Strafvollzuges
entscheidend geprigt.”> Die am 28. Oktober 1897 vom Bundesrat verabschiedeten
Grundsdtze, welche bei dem 1V ollznge gerichtlich erkannter Freibeitsstrafe bis u weiterer gemein-
samer Regelung zur Amwpendung kommen®® nahmen diese Entwicklung zundchst jedoch
nicht auf: Die Linder vermochten sich ndmlich nicht auf die Festlegung einer Ziel-
setzung fiir den Strafvollzug zu einigen. Die sog. Bundesratsgrundsatze waren damit
gleichwohl — und darin liegt ihre historische Leistung — der erste Schritt zur Verein-
heitlichung der Vollzugspraxis und bis zum Ende des Ersten Weltkrieges sowie der
Griindung der Weimarer Republik giiltig, auch wenn es sich bei diesen Grundsitzen
nicht um ein Gesetz im formellen Sinne, sondern lediglich um Verwaltungsvor-
schriften handelte.”’

II. Vom Anfang des 20. Jahrhunderts bis zum Stufenstrafvollzug in der Weimarer
Republik

Die Entwicklung des Strafvollzugs vom Anfang des 20. Jahrhunderts bis zum Schei-
tern der Weimarer Republik war einerseits vom Aufkeimen liberaler und priven-
tionsorientierter Ideen, andererseits allerdings von gesetzgeberischer Stagnation ge-
prigt.”

So wurde die Todesstrafe durch ihre iberwiegende Umwandlung im Gnaden-
wege in eine lebenslange Freiheitsstrafe faktisch abgeschafft. Der ausgeweiteten
Aussetzung von Strafresten zur Bewihrung lag ebenfalls die Vorstellung zugrunde,
dass Straftiter gebessert und deshalb in die Freiheit entlassen werden kénnen. Bei
diesen beiden Aspekten handelte es sich jedoch um Anderungen der Vollstre-
ckungspraxis im Gnadenwege, der keine gesetzgeberische, also parlamentarische

93 Lisgt, Der Zweckgedanke im Strafrecht, 1882, S. 31 f. Zusammenfassend Miller (Anm. 25), S. 34;
Riiping/ Jerouschek (Anm. 84), Rdar. 256.

94 Krause (Anm. 79), S. 80. Kaiser/ Schich (Anm. 11), § 2 Rdnr. 24 sehen die Grundausrichtung des
Reichsstrafgesetzbuches dagegen in einem auf Vergeltung und Generalprivention ausgerichte-
ten Sanktionensystem.

95 Krause (Anm. 79), S. 81.

96  Grundsitze, welche bei dem Vollzuge gerichtlich erkannter Freiheitsstrafen bis zu weiterer ge-
meinsamer Regelung zur Anwendung kommen v. 28.10.1897, Zentralblatt fiir das Deutsche
Reich 1897, S. 308 ff.

97 Krause (Anm. 79), S. 82; Laubenthal (Anm. 22), Rdnr. 113. Vgl. zum Streit Giber die Rechtsqualitit
der Bundesratsgrundsitze zusammenfassend Miiller-Dietz (Anm. 83), S. 10 m. w. N. Weitere Ko-
difizierungsversuche bis zur Griindung der Weimarer Republik im Jahr 1918 scheiterten eben-
falls, vgl. ders., a. a. O., S. 11 ff.

98  Riiping/ Jerouschek (Anm. 84), Rdnr. 259.
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Entscheidung zugrunde lag.” Damit wurde Strafe nicht mehr allein mit der Vergel-
tung begangenen Unrechts, sondern erstmals zweckorientiert begriindet.!%

Dieser besserungsorientierte Gedanke schlug sich gesetzlich erstmals im von
Reichsjustizminister Gustay Radbruch forcierten Jugendgerichtsgeserz von 1923 nieder.!
Der Erwachsenenstrafvollzug war allerdings weiterhin von einem Bild der
Rechtszersplitterung mit rund 60 Vollzugsordnungen in den Lindern gekennzeich-
net, obwohl der Strafvollzug gemil3 Art. 15 WRV der einheitlichen Aufsicht des
Reiches unterstand.!?? Zwar wies Art. 7 Nr. 3 der Weimarer Reichsverfassung die
Regelung des Strafvollzugs den konkurtierenden Gesetzgebungsmassen zu, doch
kam es zu einer reichseinheitlichen Regelung des Strafvollzugs gleichwohl nur durch
Verwaltungsvorschriften — nimlich mit den Reichsratsgrundsitzen von 1923.103

Die Linder nutzten die von der Reform des Jugendstrafrechts ausgehende Ge-
legenheit, in § 48 der Reichsratsgrundsitze den Besserungsgedanken auch fiir den
Erwachsenenstrafvollzug zu implementieren.!** Die Bedeutung von Arbeit im Wei-
marer Resozialisierungskonzept zeigt sich neben seiner normativen Verankerung in
§§ 48, 62195 in der einzig zuldssig Lockerungsmalinahme der Aullenbeschiftigung
(§ 76), also einer beaufsichtigten Werktitigkeit aulerhalb der Anstaltsmauern.!0
Eine Beurlaubung sollte dagegen nur im Wege der Begnadigung mdoglich sein
(§ 216)17, wobei diese Begnadigungspraxis die Jahre iiberdauern und langjihrige

99 Riiping/ Jerouschek, ebd.

100 Vgl. nur Feisenberger, Strafzwecke und Verbrechensbekimpfung im Vorentwurf zu einem Deut-
schen Strafgesetzbuch, ZStW 1911, S. 1 (1 £)).

101 Vgl. Jeble, in: Schwind/Bohm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 1 A Rdnt. 3; Newbacher, in: Lau-
benthal/Nestler/Neubacher/Vetrel, StVollzG, Abschn. A Rdnr. 6; Laubenthal (Anm. 22),
Rdnr. 116. Befurwortend Frede, Die vom Reichsrat am Entwurf des Strafvollzugsgesetzes vor-
genommenen Anderungen, ZStW 1928, S. 305 (314).

102 Vgl. Fritsche (Anm. 80), S. 13; Kranse (Anm. 79), S. 82; Michaelis, Der Strafvollzug der Gegenwart
und seine Reform, ZStW 1921, S. 384 (385). Uberblick zur vollzuglichen Zielsetzung bei Biseke,
Der Stufenstrafvollzug in Deutschland von den Reichsratsgrundsitzen bis zum Entwurf eines
Strafvollzugsgesetzes, Diss. Kiel 1929, S. 20 ff.

103 Grundsitze fiit den Vollzug von Freiheitsstrafen v. 07.06.1923, RGBL 1I 1923, S. 263 ff. Die
historische Bedeutung der Reichsratsgrundsitze hebt Schmidt (Anm. 85), S. 422 hervor.

104 Vgl. Jeble, in: Schwind/Bohm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 1 A Rdnt. 3; Nexbacher, in: Lau-
benthal/Nestler/Neubacher/Vetrel, StVollzG, Abschn. A Rdar. 6; Koch, Das System des Stu-
fenstrafvollzugs in Deutschland unter besonderer Beriicksichtigung seiner Entwicklungsge-
schichte, Diss. Freiburg 1972, S. 58; Kriger (Anm. 79), S. 104; Laubenthal (Anm. 22), Rdnr. 116;
Riiping/ Jerouschek (Anm. 84), Rdar. 260. Befurwortend Frede (Anm. 101), S. 314.

105 Vgl. Riiping/ Jerouschek (Anm. 84), Rdar. 260. Der Arbeit kommt im Strafvollzug bis heute nach
ganz tberwiegender Auffassung eine zentrale Bedeutung zu, vgl. hierzu nur Calliess, Ein
neues Konzept fiir den Strafvollzug, in: Keller (Hrsg.), Dialogisches Recht, Beitrige zur Rechts-
theorie und zu den Grundlagen des Strafrechts im demokratischen und sozialen Rechtsstaat,
2005, S. 196 (199).

106 Vgl. zur Aullenbeschiftigung Michaelis (Anm. 102), S. 390.

107 Ohne Bewertung Frede (Anm. 101), S. 323. Bei S#einecke, Anrechnung des Familienurlaubs, Bl f.
Gk. 1931, S. 442 (442) gibt es Hinweise darauf, dass Beurlaubungen nach einer Mindestverbi-
Bung von sechs Monaten und der Hilfte der Strafzeit in der »Anstalt fiir Geférderte« durch den
Anstaltsvorsteher gewihrt werden konnten.
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Vollzugspraxis bleiben sollte. Zudem zeigte sich der von den Reichsratsgrundsitzen
ausgehende Fortschritt in § 225, wonach die Vollzugsbeh6rden darum bemiiht sein
sollten, Unterkunft und Arbeit der zu entlassenden Gefangenen sicherzustellen.
Hierin sind erste Ansitze des nach moderner Terminologie genannten Ubergangsma-
nagements zu erblicken.

Das zentrale Instrument des Strafvollzugs nach den Reichsratsgrundsitzen war
jedoch der in §§ 130 f. niedergelegte Stufenstrafvollzug: Danach sollten Gefange-
nen bei guter Fihrung innerhalb der Anstalt »Verglinstigungen« zuteil werden.!08
Ein Konflikt entbrannte jedoch daran, dass die Kopplung an »gute Fithrung« nicht
zwangsldufig zu einer inneren Verinderung des Straffilligen, sondern eher zu einem
duBetlich angepassten Verhalten fithren mag.'? Unabhingig davon stellten die
Reichsratsgrundsitze mit ihrer verstirkten Individualisierung einen wichtigen
Schritt zur Behandlung des einzelnen Gefangenen dar!'0, weshalb das Konzept auch
mehrheitlich befiirwortet wurde.!"! Zudem war die letzte Stufe des »Strafvollzugs in
Stufen« in ihrer praktischen Ausgestaltung bereits mit den heutigen Bedingungen
des offenen Vollzugs vergleichbar.112

Trotz mehrerer Kodifikationsversuche kam es nicht zur Verabschiedung eines
Reichsstrafvollzugsgesetzes, da ein solches von der Politik an eine Reform des ma-
teriellen Strafrechts gekniipft wurde, welches wiederum 1927 endgiiltig scheiterte.!!3
Dabei bestand nicht einmal Einigkeit dariiber, ob eine gesetzliche Regelung tiber-
haupt erforderlich sein sollte.!'* Einen erheblichen Fortschritt hitte diese allemal

108 Ausfiihrlich zum Stufenstrafvollzug Biseke (Anm. 102), S. 41 ff.; Krigger (Anm. 79), S. 105 ff.;
Koch (Anm. 104), S. 8 f. weist in diesem Zusammenhang ausdriicklich darauf hin, dass Locke-
rungsmafinahmen zunichst nicht mit dem Stufenstrafvollzug verbunden waren.

109 Auf diese Problematik weist u. a. zutreffenderweise Langer, Der Vorentwurf zum Strafgesetz-
buch und der progressive Strafvollzug, ZStW 1911, S. 167 (175) hin, der das System im Ergebnis
gleichwohl befurwortete, vgl. ders., a. a. O., S. 189; Herselmann, Der amtliche Entwutf eines deut-
schen Strafvollzugsgesetzes vom Jahre 1927, ZfgNP 1927, S. 511 (511). Vgl. dazu auch Fritsche
(Anm. 80), S. 15; Miller (Anm. 25), S. 34 f. m. w. N.

110 So auch Kaiser/ Schich (Anm. 11), § 2 Rdnr. 29.

111 Buerschaper, Der Besserungsgedanke im kiinftigen Strafvollzug, ZStW 1924, S. 443 (444); Eljger,
Der progressive Strafvollzug, ZStW 1915, S. 554 (554); Frede, Der Strafvollzug in Stufen in Thi-
ringen, ZStW 1925, S. 233; ders. (Anm. 101), S. 318 ff.; Genrz, Ein Jahr progressiver Strafvollzug
in PreuBlen, ZStW 1927, S. 375; ders., Der moderne Strafvollzug, ZStW 1925, S. 129 (143 f);
Griinhnt, Forderungen zum Strafvollzugsgesetz, ZStW 1931, S. 75 tf.; Herselmann (Anm. 109),
S. 511. Preuflen war in der Umsetzung des Stufenstrafvollzugs indes zunichst zuriickhaltend,
vgl. Koch (Anm. 104), S. 60 f.

112 So Kaiser/ Schich (Anm. 11), § 2 Rdar. 29 m. w. N.

113 Dazu Newubacher, in: Laubenthal/Nestler/Neubacher/Verrel, StVollzG, Abschn. A Rdnr. 5;
Grinke, Die Haltung Hamburgs zu dem Entwurf des Strafgesetzbuches 1924/25 und zu dem
Entwutf eines Strafvollzugsgesetzes 1927, 2000, S. 89 ff.; Hiflich/ Schriever/ Bartmeier, Grundtiss
Vollzugsrecht, Das Recht des Strafvollzugs, der Untersuchungshaft und des Jugendvollzugs,
4. Aufl. 2014, S. 5; Krause (Anm. 79), S. 84.

114 Befurwortend Frendenthal, Strafrecht und Strafvollzug im modernen Rechtsstaat, ZStW 1918,
S. 493 (500 £.); ders., Der Strafvollzug als Rechtsverhiltnis des 6ffentlichen Rechts, ZStW 1911,
S. 222 (225,229 f.); Gennat (Anm. 83), S. 52 tf.; Michaelis (Anm. 102), S. 384. Vgl. auch Jacobz, Die
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bedeutet, sah der Gesetzentwurf schlief3lich in §§ 220, 221 erstmals eine gesetzliche
Regelung fiir Hafturlaub und Tagesurlaub vor, die durch ihre Abkehr vom Gna-
denakt die Bedeutung dieser Lockerungsmalinahme fiir die Resozialisierung von
Straftitern unterstrichen und mitunter auch erstmalig gerichtlich iberpriifbar ge-
macht hitte. Besonders begriindet wurden diese Vorschriftenentwiirfe allerdings
nicht.

Obwohl alle Kodifizierungsversuche scheiterten, stellen die Normierung des
Besserungsgedankens in § 48 der Reichsratsgrundsitze von 1923 und die damit ver-
bundenen Auswirkungen auf die Vollzugspraxis mit einer beginnenden Offnung
der »totalen Institution«!!5 Strafvollzug den zentralen Entwicklungsschritt des Straf-
vollzugs wihrend der Zeit der Weimarer Republik dar. Dass eine gelungene Reso-
zialisierung unter den Bedingungen eines geschlossenen Strafvollzuges nicht mog-
lich sei, stellte der spitere Reichsjustizminister der Weimarer Zeit, Gustay Radbruch,
bereits in einem Aufsatz von 1911 mit dem eingangs dieser Arbeit zitierten Aus-
spruch fest.!16

Beherrschenden Einfluss auf die Vollzugspraxis hatten diese normativen Ver-
dnderungen jedoch kaum. Der Alltag war weiterhin von der rigiden Fithrung durch
die Gefingnismitarbeiter bestimmt.!!?

III. Das vorzeitige Ende der Reformbemithungen im Nationalsozialismus

Wie in allen anderen Rechts- und Lebensbereichen waren die Fortschritte, die die
Weimarer Republik brachte, mit der nationalsozialistischen Machtergreifung zu-
nichtegemacht. Der Strafvollzug sollte jede Liberalitit und jeden positiv-spezialpri-
ventiven Gedanken verlieren, wobei dem spezifisch Antidemokratischen hierbei
eine zentrale Rolle zukam.118

Rechtsstellung der Strafgefangenen, ZStW 1930, S. 376 (392) unter Verweis auf die Lehre vom
besonderen Gewaltverhiltnis. Kritisch zum besonderen Gewaltverhiltnis bereits Freudenthal
(Anm. 114), S. 500 f. sowie Grinbut (Anm. 111). Unproblematisch sieht diese Lehre dagegen Ja-
cobi (Anm. 114), S. 392.

115 Freilich fand dieser Begriff erst Jahrzehnte spiter seine spezifische Prigung, vgl. dazu die grund-
legende Theorie von Goffiman (Anm. 7).

116 Radbruch (Anm. 1), S. 352; ebenso Sieverts, Die Wirkungen der Freiheitsstrafe und Untersu-
chungshaft auf die Psyche detr Gefangenen, 1929, S. 321 f. Vgl. auch Lanbenthal (Anm. 22),
Rdnr. 118.

117 Wachsmann, Gefangen unter Hitler, Justizterror und Strafvollzug im NS-Staat, 2006, S. 33.

118  So bereits Hartung, Wieweit sind Maf3nahmen der Gefingnisverwaltung bei Untersuchungs- und
Strafgefangenen der richterlichen Aufsicht zu unterwerfen?, ZStW 1936, S. 222 (222); Schaffstein,
Die Bedeutung des Erzichungsgedankens im neuen deutschen Strafvollzug, ZStW 1936, S. 276
(277, 289); Siefert, NeupreuBischer Strafvollzug, Politisierung und Verfall, 1933. Vgl. auch Mabler,
Strafvollzug im »Dritten Reich«: Nationale Politik und regionale Ausprigung am Beispiel des
Saarlandes, in: Jung/Mohler (Hrsg.), Strafvollzug im »Dritten Reich«, Am Beispiel des Saatlan-
des, 1996, S. 9 (19); Miiller-Dietz, Standort und Bedeutung des Strafvollzugs im »Dritten Reichg,
in: Jung/Mohler (Hrsg.), Strafvollzug im »Dritten Reich«, Am Beispiel des Saatlandes, 1996,
S. 379 ff.; Riiping/ Jerounschek (Anm. 84), Rdnr. 286 m. w. N.; Telp, Ausmerzung und Verrat, 1999,
S. 250.
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Die Strafvollzugsverordnung vom 14. Mai 1934119 sollte nach ihrem Art. 1 ein Pro-
visorium darstellen, bis eine gesetzliche Regelung erlassen worden wire.'? Durch
diese Verordnung wurden die progressiven Reichsratsgrundsitze von 1923 derge-
stalt gedndert, dass ihre auf Integration und Besserung ausgerichteten Ziele preis-
gegeben wurden: Das in § 48 niedergelegte Resozialisierungsziel musste dem Siih-
negedanken weichen.!?! Denn der Strafvollzug sollte wieder ein »empfindliches
Ubel« fiir die Gefangenen darstellen (§ 48 Abs. 2), Resozialisierung dagegen nur bei
denen tunlich zu sein, »deren Erhaltung fiir die Gemeinschaft nach ihrer Persén-
lichkeit und nach ihrer erbbiologischen Veranlagung fiir Volkstum und Rasse wirk-
lich wiinschenswert« erschien.1?

Dieser Gedanke spiegelte sich auch in der mit dem Gewohnbeitsverbrechergesetz von
1933123 eingefithrten und bis heute in Grundziigen geltenden »Zweispurigkeit« des
Strafrechts und dem damit einhergehenden Nebeneinander von repressiven Strafen
und priventiven Maliregeln der Besserung und Sicherung wieder. Als gefdhrlich
geltende Gewohnbheitsverbrecher, die nicht resozialisierbar zu sein schienen, sollten
dadurch auf Dauer im Sinne negativer Spezialpravention unschidlich gemacht wer-
den.!?* Die — zum Teil in Konzentrationslagern vollstreckte — Sicherungsverwah-
rung war daher auf dauerhafte Sicherheit durch Wegsperren ausgerichtet.!?5 Aller-
dings — dieser Umstand muss freilich eingerdumt werden — handelte es sich hierbei
nicht um eine Erfindung des Nationalsozialismus: Das Gewohnheitsverbrecherge-
setz kniipfte vielmehr an die herrschende wissenschaftliche Meinung der Weimarer
Zeit und die Lehre Lisgts an. 126

Die Fassung der Strafvollzugsverordnung von 1934 sah noch vor, dass das
»Ehrgefiihl« des Gefangenen zu schonen sein sollte (§ 49). Derartiges war in der
Verwaltungsanordnung von 194027 allerdings nicht mehr zu lesen. In konsequenter
Umsetzung des Stihnegedankens im Strafvollzug sahen die Vollzugsvorschriften da-
her keine Malnahmen vor, wodurch Gefangene zeitweise zum Zwecke ithrer Wie-
dereingliederung in die Gesellschaft die geschlossenen Anstalten verlassen durften.

119 Verordnung iiber den Vollzug von Freiheitsstrafen und von MaB3regeln der Sicherung und Bes-
serung, die mit Freiheitsentzichung verbunden sind v. 14.05.1934, RGBL. 1 1934, S. 383 ff.

120  Mdhler (Anm. 118), S. 46 f. Zu einer solchen kam es jedoch nicht, vgl. Kaiser/ Schich (Anm. 11),
§ 2 Rdnr. 35,59 m. w. N.

121 Neubacher, in: Laubenthal /Nestler/Neubacher/Vetrel, StVollzG, Abschn. A Rdnr. 7.

122 Schaffstein (Anm. 118), S. 287; vgl. auch die AuBerungen des damaligen Reichsjustizministers
Frank, Der Sinn der Strafe, BL. f. Gk. 1935, S. 191 £.; ausfithrlich Kaiser, Strafvollzug unter tota-
litarer Herrschaft, in: FS Miller-Dietz, 2001, S. 327 (330 £.).

123 Gesetz gegen gefihrliche Gewohnheitsverbrecher und tiber Maf3regeln der Sicherung und Bes-
serung v. 24.11.1933, RGBIL. T 1933, S. 995 ff.

124 Schaffstein (Anm. 118), S. 288. Vgl. auch Krause (Anm. 79), S. 85; Miiller-Dietz (Anm. 118), S. 397.

125 Kaiser/ Schich (Anm. 11), § 2 Rdnr. 37 m. w. N.; Krause (Anm. 79), S. 87. § 42f RStGB a. F. lautete
daher: »Die Unterbringung dauert so lange, als ihr Zweck es erfordert.«.

126 Krause, a. a. O., S. 85.

127  Strafvollzugsordnung, Amtliche Sonderveréffentlichungen der Deutschen Justiz, 1940.
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Einzig der Arbeitseinsatz in Riistungsindustrien wurde angeordnet, um das Kriegs-
streben des Dritten Reiches zu ermdglichen.

Die gesamte Strafrechtspflege war damit auf die wirksame Durchsetzung der
nationalsozialistischen Ideologie im Sinne einer Unterordnung des Einzelnen unter
die Volksgemeinschaft ausgerichtet.!28 Die Mitarbeiter in den Haftanstalten nahmen
diese politische Entwicklung zum Anlass, ihre rigide Alltagspraxis fiir die Gefange-
nen noch zu verschirfen.'?

IV. Der Strafvollzug nach Kriegsende

Nach dem Sieg der Alliierten tiber das nationalsozialistische Regime bedeutete die
Kontrollratsdirektive Nr. 19 der Besatzungsmichte'® eine Zisur fiir den Strafvollzug,
wenn auch eine strafrechtliche Aufarbeitung zunichst unterblieb.!! Der Riickgriff
auf den in der Weimarer Republik vorangebrachten Besserungsgedanken in § 1 B.
der Direktive fithrte in § 3 zu einer Konzeption, in der Gefangene durch Arbeit und
Disziplin zu einem Leben ohne Straftaten befihigt werden sollten.!?? Lockerungen
oder offene Vollzugsformen waren dagegen nicht Gegenstand der Kontrollratsdi-
rektive.

Einige Linder erlielen in der Folge eigene Strafvollzugsordnungen.!3 Trotz der
normativen Gleichheit durch die Kontrollratsdirektive als duBlere Klammer fithrte
die allgemeine Uneinigkeit der Siegermichte dazu, dass der Strafvollzug in den vier
Besatzungszonen eine unterschiedliche Entwicklung nahm.!34

128 Uberblicksartig zun Auswirkungen auf die Justiz durch die Einrichtung des Volksgerichtshofes
und von Sondergerichten Riping/ Jerouschek (Anm. 84), Rdnr. 287 ff. m. w. N. und fiir den Straf-
vollzug Kranse (Anm. 79), S. 85 f.

129 Wachsmann (Anm. 117), S. 68 m. w. N.

130 Abgedruckt in Direktive Nr. 19, Grundsitze fiir die Verwaltung der deutschen Gefingnisse und
Zuchthauser, ZfStrVo 1950, S. 30 ff.

131 Vgl Rijping, Politische und rechtliche Schuld nach Systemumbrichen im Europa des 20. Jaht-
hunderts, in: Jerouschek/Riping/Mezey (Hrsg.), Strafverfolgung und Staatsraison, 2009, S. 153
(164 £).

132 Jeble, in: Schwind/Bohm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 1 A Rdat. 5; Miller (Anm. 25), S. 35;
Neubacher, in: Laubenthal/Nestler/Neubacher/Verrel, StVollzG, Abschn. A Rdnr. 8; Rozthaus,
Die Mitarbeiter des Behandlungsvollzuges im XXI. Jahthundert, in: FS Béhm, 1999, S. 187
(187); Miiller-Dietz (Anm. 83), S. 23.

133 Deutscher Bundestag, Gesetzentwutf der Bundesregierung, Drs. 7/918, S. 39. Dazu Miiller-Dietz;
(Anm. 83), S. 23 f.; Hiete, Probleme des Strafvollzugs und der Strafvollzugsgesetzgebung, ZStW
1956, S. 213 (216 £.).

134 Raiser/ Schoch (Anm. 11), § 2 Rdar. 43; Miller (Anm. 25), S. 35; Miiller-Dietz, Entwicklung des
Strafvollzuges in Deutschland seit 1945, in: Egg (Hrsg.), Strafvollzug in den neuen Bundeslin-
dern, Bestandsaufnahme und Entwicklung, 1999, S. 19 (20 £.).
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B. Restauration und Reform im Strafvollzug der Bundesrepublik

Das Bonner Grundgesetz wies in Art. 74 Nr. 1 GG — wie auch schon Art. 7 Nr. 3
WRYV — bereits in seiner Urfassung vom 23. Mai 1949 den Stratvollzug ausdriicklich
der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes zu.!?> Der Parlamentarische Rat
muss daher bei der Schaffung des Grundgesetzes die grundsitzliche Notwendigkeit
gesehen haben, den Strafvollzug gesetzlich zu regeln', wenngleich die herrschende
Meinung davon ausgegangen sein wird, dass die Zuweisung einer Gesetzgebungs-
kompetenz per se noch nicht auf eine Pflicht zum Erlass eines Gesetz schlieBen
lasse.3’

Eine solche Regelung wurde daher gleichwohl fiir entbehrlich gehalten. Neben
der als vorrangig angesehenen Anderung des materiellen Strafrechts begriindete
sich diese Annahme in der Lehre vom sogenannten besonderen Gewaltverhilt-
nis.138

1. Strafvollzug und die Lehre vom besonderen Gewaltverhiltnis

Eingriffe in die Rechte von Gefangenen, die zunichst freilich nicht als solche ver-
standen wurden, wurden mit der Rechtsfigur des besonderen Gewaltverhiltnisses
begriindet. Danach liege gar keine Eingriffsqualitit hoheitlicher MaBnahmen vor,
da angenommen wurde, Gefangene wiirden — tibrigens ebenso wie Schiler, Beamte
und Soldaten — freiwillig auf ihre Rechte verzichten. Sie befinden sich derart dicht
am Staat, dass sie nicht dem Staate Unterwotfener, sondern Teil des Staates und
seiner Organisation seien.!® Spiter sollte die Funktion des besonderen Gewaltver-
hiltnisses »gesetzesvertretenden Charakter« und damit die »Geltung des Gesetzes-
vorbehalts« anerkannt haben.!*” Denn Grundrechte von Strafgefangenen wiirden,

»wie sich aus dem Wesen und Zweck des Strafvollzuges ergebe, soweit einge-
schrankt oder gar auler Kraft gesetzt, als es die durch den Strafzweck bedingte Na-
tur des Anstaltsverhdltnisses zur notwendigen Folge habe.«!*!

135 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland v. 23.05.1949, BGBI. 1949, S. 1 ff.

136 Ohne nihere Etlauterungen Manng, in: Maunz/Durig, GG, 8. EL Mirz 1966, Art. 74 Rdnr. 27;
ebenso spricht Obler (Anm. 14), S. 699 von einem solchen »Verfassungsauftrage.

137 In diesem Sinne Maunz, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 74 Rdar. 2; so spiter auch BVerfGE 33,
S.1(12).

138 Jeble, in: Schwind /Bohm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 1 A Rdnt. 5; Krause (Anm. 79), S. 92;
Miiller-Dietz (Anm. 83), S. 24 m. w. N.

139 Vgl. insoweit zusammenfassend Kaiser/ Kerner/ Schich, Strafvollzug, Ein Lehrbuch, 4. Aufl. 1992,
§ 5 Rdar. 7 ff.

140  Dazu Miiller-Dietz (Anm. 83), S. 73.

141 So spiter die Wiedergabe der instanzgerichtlichen Rechtsauffassung in BVerfGE 33, S. 1 (4).
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Es entsprach der stindigen obergerichtlichen Rechtsprechung, dass

»jede Beschrinkung der personlichen Rechte des Strafgefangenen gesetzmiBig ist,
soweit sie zur Erreichung der Strafzwecke und wegen der durch sie bestimmten
Natur des Anstaltsverhiltnisses notwendig ist.«!4?

Verfassungsdogmatisch wurde die fehlende Notwendigkeit parlamentarisch-gesetz-
licher Regelungen fiir den Strafvollzug aus der institutionellen Garantie des Grund-
gesetzes fir den Strafvollzug hergeleitet.'¥> Gleichwohl wurden Einschrinkungen
von Rechten Strafgefangener deutlich linger auf der dogmatischen Grundlage des
»besonderen Gewaltverhiltnisses« gerechtfertigt.144

Art. 74 Nr. 1 GG schrieb dem Bund — wie bereits dargestellt — die Gesetzge-
bungskompetenz fiir den Strafvollzug zu. Hieraus folgt nach hiesiger Auffassung
ein eindeutiger Auftrag an den Gesetzgeber, den Strafvollzug auf eine gesetzliche
Grundlage zu stellen. Denn hitte der Verfassungsgeber dies nicht fiir erforderlich
befunden, hitte er dem Bund die Gesetzgebungskompetenz nicht zugeschrieben.
Gleichwohl wurden die Grundrechte von Strafgefangenen noch iiber Jahrzehnte
einer aus Griinden der Praktikabilitit bedingten Rechtsleere geopfert, mag die Lehre
vom besonderen Gewaltverhiltnis in Rechtsprechung und Rechtswissenschaft zu-
nichst auch noch herrschend vertreten worden sein.

II. Rechtsvereinheitlichung durch die Dienst- und Vollzugsordnung

Inhaltlich griff die Vollzugspraxis gleichwohl auf die Erfahrungen aus der Weimarer
Republik zuriick und legte dem Vollzug — auch ohne entsprechende gesetzliche
Grundlage — den Gedanken der Besserung zugrunde.!#> Trotz dessen sind Stimmen,
die in der StrafverbiiBung die Zufiigung eines Ubels sehen wollten, nie ginzlich
verstummt. !4

142 KG, Beschl. v. 09.12.1965, 3 VAs 34/65, NJW 1966, S. 1088 (1089); materiellrechtlich tberein-
stimmend StGH HE, Beschl. v. 05.07.1963, P.St. 379 — juris, Rdnr. 12; OLG Bremen, Beschl. v.
10.04.1968, VAs 7/68, NJW 1968, S. 1642; OLG Celle, Beschl. v. 25.11.1960, 3 WVs 5/60, NJW
1961, S. 692 (692); OLG Oldenburg, Beschl. v. 10.08.1964, 3 VAs 11/64, NJW 1964, S. 2070
(2070).

143 Vgl. zum damaligen Streitstand Schwenk, Die Rechtsstellung des Strafgefangenen im Strafvollzug,
Diss. Gottingen 1957, S. 66 m. w. N.

144 Schneider (Anm. 30), S. 17.

145 Jeble, in: Schwind/Béhm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 1 A Rdnt. 5; Newbacher, in: Laubent-
hal/Nestler/Neubacher/Vetrel, StVollzG, Abschn. A Rdnr. 8; vgl. nur statt vieler zum fort-
schreitenden Einfluss des Resozialisierungsgedankens Kriittner, Ziele und Methoden des heutigen
deutschen Strafvollzugs, JZ 1955, S. 102 (102); Miiller-Dietz (Anm. 13), S. 15 f.

146 Vgl. Hiete (Anm. 133), S. 214 m. w. N.
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Am 1. Juli 1962 trat die Dienst- und V ollzugsordnung (DVollzO) in Kraft.!4” Bei
dieser handelte es sich zwar nicht um eine gesetzliche, so gleichwohl um eine bun-
desweit einheitliche Grundlage fiir den Strafvollzug, ein »Verwaltungsabkommen«
der Landesjustizverwaltungen. 148

Zitf. 57 Abs. 1 DVollzO stellte den Vollzug unter die Zielbestimmung der Re-
sozialisierung:

»Der Vollzug der Freiheitsstrafe soll dazu dienen, die Allgemeinheit zu schiitzen,

dem Gefangenen zu der Einsicht zu verhelfen, daf3 er fiir begangenes Unrecht ein-

zustehen hat, und ihn wieder in die Gemeinschaft einzugliedern. Der Vollzug soll

den Willen und die Fihigkeit des Gefangenen wecken und stirken, kiinftig ein ge-
setzmifBiges und geordnetes Leben zu fuhren.«!4

Hinsichtlich vollzugséffnender Ma3nahmen setzen Ziff. 5 DVollzO »weitgehend
offene Anstalten« und Ziff. 165 Abs. 5 DVollzO »Urlaub« zwar begrifflich vo-
raus. Es fehlt jedoch an weitergehenden Bestimmungen, etwa tiber die Vorausset-
zungen fir die Gewihrung oder die Durchfithrung. Zurtckzufiihren war dieser
Umstand auf die unterschiedlichen, bereits bestehenden Praxen in den Lindern.!50
Hingewiesen sei nur auf das bereits 1948 cingerichtete Gustav-Radbruch-Hans in
Frankfurt am Main!5! und die weiteren sich entwickelnden offenen und halboffenen
Anstalten.'5? Daneben waren Ausfihrungen aus Anlass von »Vollzugs- oder Ver-
waltungsgriinden« geregelt (Ziff. 165 Abs. 1, 2 DVollzO).

Gleichwohl war die Gewihrung von Urlaub aus der Haft nach wie vor ein Akt
der Gnade.'>? Diese Einschrinkung ergibt sich auch aus Ziff. 168 Abs. 2 DVollzO,
wonach Gefangene »nur zu dienstlich anerkannten Zwecken und in der Regel nur
in Begleitung eines Bediensteten« die Anstalt verlassen diirfen. Fir eigenstindige

147 Dienst- und Vollzugsordnung (DVollzO) v. 1.12.1961, 1961; vgl. insoweit Miiller-Dietz
(Anm. 83), S. 28.

148  Neubacher, in: Laubenthal /Nestler/Neubacher/Verrel, StVollzG, Abschn. A Rdar. 8; eingehend
Miiller-Dietz (Anm. 83), S. 28; vgl. zu den (auch politischen) Herausforderungen der Rechtsver-
cinheitlichung durch die DVollzO Naumann (Anm. 79), S. 255 ff. m. w. N.

149  Dazu eingehend Greiffenbagen, Die wesentlichen Neuerungen der bundeseinheitlichen »Dienst-
und Vollzugsordnung (DVollzO)« aus der Sicht des hamburgischen Strafvollzuges, Diss. Ham-
burg 1963, S. 61 ff.

150 So auch Greiffenhagen, a. a. O., S. 14, 225.

151 Dazu ecingehend Meffert, Zwanzig Jahre »Offene Strafanstalt fiir Midnner« — Gustav Radbruch-
Haus — in Frankfurt am Main 1948-1968, ZfSttVo 1968, S. 29 ff.; Pdickert/ Popp, Strafvollzug in
der Praxis, Das Gustav-Radbruch-Haus, in: Schifer/Schifer-Sievering (Hrsg.), Strafvollzug und
Menschenwiirde, Gustav Radbruch — Wegbereiter des Strafvollzugs des Grundgesetzes, 2001,
S. 51 ff. Weitere Praxisbeispiele bei Nage/, Zum Vollzug an Gefangenen mit giinstiger Prognose,
Auswahl durch Einweisungskommission — Erfahrungsbericht aus der Vollzugsanstalt Ulm,
Z£StrVo 1973, S. 43 (44).

152 Krause (Anm. 79), S. 92.

153 BT-Drs. 7/918, S. 53; Greiffenhagen (Anm. 149), S. 294 f. Vgl. die Zusammenfassung tber die
Rechtslage in den Lindern bei Hey, Bericht tber die 14. Tagung des Strafvollzugsausschusses,
Z£StrVo 1956, S. 328 (333) und zur damaligen Rechtslage in Hamburg Greiffenbagen (Anm. 149),
S. 226 ff., 295.



Restauration und Reform im Strafvollzug der Bundesrepublik 69

Lockerungsmalinahmen besteht hierbei kein Raum. Rufe danach, die Anstaltsmau-
ern fur die Gefangenen durchlissiger zu machen, gab es dabei durchaus: So sah u. a.
Eberbard Schmidt wie schon Gustay Radbruch die inhaftierungsbedingte Ent-Soziali-
sierung der Straftiter als problematisch fiir deren Wiedereingliederung an.!5*

III. Die gesetzliche Normierung von Lockerungen und offenem Vollzug
im Strafvollzugsgesetz des Bundes

Gesetzlich geregelt wurden der offene Vollzug und Lockerungen's> erstmals in
§§ 10 ff. StVollzG — der ersten gesetzlichen Grundlage in der Geschichte des deut-
schen Strafvollzuges.

1. Vorarbeiten fiir ein Strafvollzugsgesetz

Die Lehre vom besonderen Gewaltverhiltnis sah sich mit den Jahren zunehmender
Kritik ausgesetzt.13 Die Zweckbindung sei zu unbestimmt.!>” Die Begrifflichkeit sei
zudem »Hypothek eines tiberholten Rechtsstaatsverstindnisses«, in dem fiir Grund-
rechtseingriffe keine parlamentarisch beschlossene gesetzliche Grundlage erforder-
lich war.1>8 Miilfer-Dietz stellte hierzu fest:

»Die klassische rechtsstaatliche Maxime des Gesetzesvorbehalts verlangt bekannt-
lich fir den »Eingriff in Freiheit und Eigentum« eine solche [gesetzliche] Grund-
lage.«!?

und schlussfolgerte hieraus:

»Das Rechtsstaatsprinzip zwingt also zur Regelung des Strafvollzugs durch f6rmli-
ches Gesetz.«1%0

154 Schmidt (Anm. 89), S. 3 f., 28 f. Vgl. insoweit bereits S. 37.

155 Vgl. zu den zugrunde gelegten Begriffsdefinitionen S. 51 ff.

156 Vgl bereits Schwenk (Anm. 143), S. 231 f. sowie statt vieler Jahn (Anm. 11), S. 15 und den hessi-
schen Ministerialbeamten Krebs, Die Einheitsstrafe aus der Praxis des Strafvollzugs geschen,
Z£StrVo 1964, S. 199 (214); ders., Vorbereitungen fiir ein Strafvollzugsgesetz, ZfStrVo 1964,
S. 282 (283); Miiller-Dietz (Anm. 83), S. 44 f., 72 m. w. N. Schiiler-Springorum, Das Getriebe der
Vollzugsreform, ZStW 1973, S. 916 (929) bezeichnet Miiller-Dietz gar als »Getriebe der Voll-
zugsteform«. Zusammenfassend Feest/ Lesting/ Lindemann, in: AK-StVollzG, Einl. S. 22.

157 Miiller-Dietz (Anm. 83), S. 76.

158  Miiller-Dietz, a. a. O., S. 76 £.

159 Miiller-Dietz, a. a. O., S. 73.

160 Miiller-Dietz, a. a. O., S. 78.
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Die Rufe nach einem Strafvollzugsgesetz wurden mit der Zeit lauter und diese Not-
wendigkeit wurde auch von den zustindigen Politikern nicht mehr ernsthaft bestrit-
ten.!o! Beglinstigt worden sei das »allgemeine Reformklima« durch 6ffentlichkeits-
wirksame »Gefingnisskandale«.192 Bereits 1959 sah auch der Strafvollzugsausschuss
der Linder — ein Koordinierungsgremium der Landesjustizministerien — die Not-
wendigkeit fiir eine gesetzliche Regelung des Strafvollzuges.!63

Zwar war der Strafvollzug auch Thema im Rahmen der Grofen Strafrechtsreform.
Letztlich fithrten die Vorarbeiten fiir ein Bundesstrafvollzugsgesetz durch die Straf-
vollzugskommission in den Jahren von 1967 bis 1971164 jedoch zu keinen belastba-
ren Ergebnissen, also zu keinem Gesetz.195 Der materiellrechtliche Rahmen fiir den
Strafvollzug dnderte sich mit der Abschaffung der Differenzierung zwischen Ge-
fingnis- und Zuchthausstrafe allerdings fundamental.!% Simtliche Anderungen im
materiellen Strafrecht und im Strafvollzugsrecht sollten fortan unter das Schlagwort
der »Resozialisierung« fallen.'¢?

161 Vgl. insoweit Deutscher Bundestag, Kleine Anfrage, Drs. 5/1594, S. 1 f.; Heinemann, Zur Straf-
vollzugsreform, ZfStrVo 1967, S. 66 (67 £.); Persch, Bericht tber die 26. Tagung der Strafvoll-
zugsausschusses der Linder in Saarbriicken (21.-24.6.1966), ZfStrVo 1966, S. 252 (253).

162 So jedenfalls Lanbenthal (Anm. 22), Rdar. 127.

163 Reinemund, Bericht Giber die 16. Tagung des Strafvollzugsausschusses, ZfStrVo 1959, S. 325 (327).
Vgl. bereits Protokoll der 1. Tagung des Strafvollzugsausschusses am 22. 2. 1951 im Bundesjus-
tizministerium, Bonn, Rosenburg, ZfStrVo 1951, S. 24 (24). Uberblicksartig zu diesem Gremium
Miiller-Dietz (Anm. 83), S. 28.

164 Berichte tiber die Kommissionsarbeit in ¢. 7., Zum Stand der Strafvollzugsreform, ZfStrVo
1968, S. 53; 0. I, Zum Stand der Strafvollzugsteform 11, ZfStrVo 1968, S. 110; 0. 1., Zum Stand
der Strafvollzugsreform III, Grundsitze der Strafvollzugskommission zu den Themen: Die Auf-
nahme des Verurteilten und der Aufnahmevollzug, ZfStrVo 1968, S. 239; o. 1., Zum Stand der
Strafvollzugsreform IV, Grundsitze der Strafvollzugskommission zu den Themen: Die allge-
meine und besondere Rechtsstellung des Gefangenen, ZfStrVo 1969, S. 98; 0. 7., Zum Stand
der Strafvollzugsreform V, Erginzende Grundsitze der Strafvollzugskommission zum Thema:
Der Strafvollzug in der Staatsverwaltung, ZfStrVo 1969, S. 183; 0. 1., Zum Stand der Strafvoll-
zugsreform VII, Grundsitze der Strafvollzugsreform zu den Themen Offener Vollzug, Progres-
sion und Urlaub, ZfStrVo 1969, S. 361; 0. 1., Zum Stand der Strafvollzugsreform XI, ZfStrVo
1972, S.357. Eingehend zur Arbeit der Strafvollzugskommission Miiller-Dietz (Anm. 83),
S. 40 ff.

165 Neubacher, in: Laubenthal/Nestler/Neubacher/Verrel, StVollzG, Abschn. A Rdnr. 9; Miller
(Anm. 25), S. 37 m. w. N. Ktitisch Rijping/ Jerouschek (Anm. 84), Rdnr. 331, nach denen der Ge-
setzentwurf der Strafvollzugskommission kaum iiber die DVollzO hinausgegangen sei. Tatsich-
lich liefen Vorbereitungen schon mindestens seit 1966, fithrten jedoch zu keinen Ergebnissen,
vgl. Persch (Anm. 161), S. 253.

166 Vgl. Jeble, in: Schwind/Béhm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 1 A Rdar. 6. Zeitgendssische
Kritik zur Differenzierung Bicke/, Probleme der Strafrechtsreform, ZfStrVo 1964, S.187
(193 ff).

167  Bockelmann, Bemerkungen zur Reform des Strafvollzugs, zugleich ein Bericht Giber den Besuch
ciniger westeuropiischer Vollzugsanstalten, 1972, S. 16 nennt Resozialisierung die »Devise der
Reformbewegung«; Neubacher, in: Laubenthal/Nestler/Neubacher/Vetrel, StVollzG, Abschn. A
Rdnr. 8.
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Sowohl Lockerungsmaf3nahmen als auch der offene Vollzug nahmen bei den Be-
ratungen um ein Strafvollzugsgesetz einen zentralen Stellenwert ein. So stellte auch die vom
Bundesjustizminister eingesetzte Strafvollzugskommission den Leitsatz auf, dass der »Straf-
vollzug in gelockerten Formen« in »offenen oder halboffenen Anstalten oder Abteilungen«
»gegebenenfalls [...] als einzige Vollzugsart« dienen solle.'%8 In einer 1969 verdtfent-
lichten Denkschrift des Bundeszusammenschlusses fiir Straffilligenbilfe wurde gefordert,
eine gesetzliche Vorschrift fiir die Gewidhrung von Urlaub fiir »wichtige Angelegen-
heiten des Gefangenen, die »seine persénliche Anwesenheit aulerhalb der Strafan-
stalt« erfordern, zu schaffen.'® Voraussetzung fir die Gewihrung sollte die Prog-
nose sein, dass der Gefangene den Urlaub bestimmungsgemil3 verwenden und
punktlich zuriickkehren werde.!”® Daneben sollten ein »Bewidhrungsurlaub« im »ge-
lockerten oder offenen Vollzug« eingefiihrt werden, um den Kontakt zur Aullen-
welt zu férdern und Gefangene zu erproben, und die Moglichkeiten fiir Ausfithrun-
gen ausgeweitet werden.!”! Die Vorschlidge fanden Eingang in die Empfehlungen
der Strafvollzugskommission.!”? Die Kommission ging jedoch noch deutlich dar-
tber hinaus und empfahl, jedem Gefangenen bei gegebener »Eignung« nach einem
Viertel der zu verbiilenden Strafe Urlaub zu gewihren.'”3 Tendenzen, den geschlos-
senen Vollzug als Regelvollzug zu etablieren, wurden dagegen kritisiert.!7+

Insgesamt haben die vier vorgelegten Gesetzentwirfe die im materiellen Straf-
recht bewiltigten Reformschritte aufgenommen und das Vollzugsziel der Resozia-

168 0. 1., Zum Stand der Strafvollzugsreform III, Grundsitze der Strafvollzugskommission zu den
Themen: Die Aufnahme des Verurteilten und der Aufnahmevollzug, ZfStrVo 1968, S. 239 (244).

169 Miiller-Dietz/ Wiirtenberger, Hauptprobleme der kiinftigen Strafvollzugsgesetzgebung, Denkschrift
des Fachausschusses I Strafrecht und Strafvollzug des Bundeszusammenschlusses fiir Straffalli-
genhilfe, 1969, S. 118.

170  Miiller-Dietz/ Wiirtenberger, ebd.

171 Miiller-Dietz/ Wiirtenberger, ebd. Ahnlich der Ansatz der Strafvollzugskommission, Anstalten in
gestufte Offnungsgrade zu kategorisieren, vgl. 0. 1, Zum Stand der Strafvollzugsreform V, Er-
ginzende Grundsitze der Strafvollzugskommission zum Thema: Der Strafvollzug in der Staats-
verwaltung, ZfStrVo 1969, S. 183 (185).

172 Vgl. o. V., Zum Stand der Strafvollzugsreform VII, Grundsitze der Strafvollzugsreform zu den
Themen Offener Vollzug, Progression und Urlaub, ZfStrVo 1969, S. 361 (364 f.).

173 O. V., Zum Stand der Strafvollzugsreform VII, Grundsitze der Strafvollzugsreform zu den The-
men Offener Vollzug, Progression und Urlaub, ZfStrVo 1969, S. 361 (365). Unter Verweis auf
auslindische Vollzugssysteme sprach sich auch Kaufimann, Strafvollzugsreform und Klassifika-
tion, in: F'S Lange, 1976, S. 587 (588 ff.) fiir eine Abkehr von Progressivsystemen und einer Ent-
scheidung tiber die Unterbringung eines Gefangenen allein nach seiner persénliche Eignung aus.

174  Vgl. nur die Ansicht von Schiiler-Springorum nach Jung, Bestandsaufnahme der kiinftigen Straf-
vollzugsreform, Bericht von der XVII. Tagung der Gesellschaft fiir die gesamte Kriminologie,
ZfStrVo 1973, S. 187 (187).
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lisierung straffillig gewordener Menschen in das Zentrum der Regelungen ge-
stellt.’”> Offene Vollzugsformen und Lockerungen waren somit zentraler Bestand-
teil der Vorarbeiten fiir das Strafvollzugsgesetz.

2. Die Strafgefangenenentscheidung des Bundesverfassungsgerichts

Mit der Strafoefangenenentscheidung lautete das Bundesverfassungsgericht eine Kehrt-
wende in der Strafvollzugsgesetzgebung ein: Ein Strafgefangener duflerte sich in
einem Brief an eine Betreuerin kritisch tiber Anstaltsverhiltnisse und Bedienstete.
Der Brief wurde auf Grundlage von Nr. 155 Abs. 2 DVollzO angehalten. Doch der
gegen die Briefanhalteverfugung beschrittene Rechtsweg nach §§ 23 ff. EGGVG
blieb fiir den Gefangenen erfolglos.'” Er erthob Verfassungsbeschwerde zum Bun-
desverfassungsgericht und legte mit diesem Schritt den Grundstein fiir ein Straf-
vollzugsgesetz.

Denn das Bundesverfassungsgericht stellte endlich fest, dass die Grundrechte
auch fiir Strafgefangene gilten, wodurch in der Folge Eingriffe nur auf Grund eines
Gesetzes in zulidssiger Weise erfolgen dirften.!”” Das Gericht konstatierte in aller
Deutlichkeit und mit Nachdruck,

»daf3 die traditionelle Ausgestaltung des Strafvollzuges als eines >besonderen Gewalt-
verhaltnisses< es zulie3, die Grundrechte des Strafgefangenen in einer unertraglichen
Unbestimmtheit zu relativieren.«!®

Es widerspreche der umfassenden Bindung aller Staatsgewalt an die Grundrechte
nach Art. 1 Abs. 3 GG, »wenn im Strafvollzug die Grundrechte beliebig oder nach
Ermessen eingeschrinkt werden kénnten«.!” Strafgefangene haben ihre Grund-
rechte Giberdies auch nicht infolge ihrer Straftat »verwirkt; gemi3 Art. 18 GG
Grundrechte zu verwirken vermégen nur »Verfassungsfeinde«.!80

Das Gericht riumte dem Gesetzgeber jedoch Zeit ein, ein Strafvollzugsgesetz
zu etlassen. Es habe »jedes Anzeichen fiir die Annahme gefehlt, der »Gesetzgeber
miisse sofort nach Inkrafttreten des GG ein Strafvollzugsgesetz erlassen«.!8! Die
objektive Werteordnung des Grundgesetzes habe dem Gesetzgeber lediglich die
Aufgabe gestellt, in angemessener Zeit ein Strafvollzugsgesetz zu verabschieden.

175 So zutreffend Riiping/ Jeronschek (Anm. 84), Rdnr. 330; Chudoba, Zum Strafvollzugsgesetz,
ZfStrVo 1971, S. 187 (187) unter Verweis auf gleichlautende AuBerungen des Bundesjustizmi-
nisters. Vgl. zur praktischen Wirksamkeit Gdassweiner-Saiko, Vom Strafvollzug zur Resozialisie-
rung, Versuch ecines bereinigten Diskussionsbeitrages — Gleichzeitig eine praktische Stellung-
nahme zum Gsterreichischen Strafvollzugsgesetz (StVG) 1969, ZfStrVo 1973, S. 82 (87).

176 Sachverhalt nach BVerfGE 33,S. 1 (1 ff.).

177 BVerfGE 33,S8.1 (1), Ls. 1.

178 BVerfGE 33, S.1 (10).

179 BVerfGE 33,S.1 (11).

180 Vgl. zusammenfassend Hartmann, Verwirkung von Grundrechten, A6R 1970, S. 567 ff.

181 BVerfGE 33,S.1 (12).
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Diese Zeit sei vor dem Hintergrund des zum Entscheidungszeitpunkt bereits vor-
liegenden Referentenentwurfs fiir ein Strafvollzugsgesetz und der in der Rechtspre-
chung und mitunter auch der Wissenschaft lange vorherrschenden Figur des beson-
deren Gewaltverhiltnisses noch nicht abgelaufen gewesen.!82 Das Bundesverfas-
sungsgericht hat damit letztlich die oben beschriebene Ansicht, dass nach dem In-
krafttreten des Grundgesetzes zunichst andere Rechtsbereiche neu zu regeln waren,
bestitigt.

Der aus dem Rechtsstaatsprinzip abgeleitete Grundsatz vom Vorbehalt des Ge-
setzes gilt seit dieser fur den deutschen (Erwachsenen-)Strafvollzug grundlegenden
Entscheidung auch fir Strafgefangene.!8?

3. Vollzugslockerungen und offener V'ollzug als Streitbunkte im Gesetzgebungsverfabren

Trotz der Strafgefangenenentscheidung des Bundesverfassungsgerichts trat ein
Strafvollzugsgesetz nicht bis zum Ende der damals laufenden Wahlperiode in
Kraft.!8¢ Unter dem Eindruck einer vorzeitig beendeten Wahlperiode und eines be-
reits vom Sonderausschuss fiir die Strafrechtsreform gebilligten Gesetzentwurfes
setzte das Bundesverfassungsgericht dem Gesetzgeber eine letzte Frist bis zum 1.
Januar 1977 als Datum fur das Inkrafttreten eines Strafvollzugsgesetzes. 185

Ebenso wie im matetiellen Strafrecht nach der Strafrechtsreform stand auch im
Gesetzgebungsverfahren fir ein Strafvollzugsgesetz der Gedanke der Resozialisie-
rung straffillig gewordener Menschen im Fokus der parlamentarischen Beratun-
gen.'80 Der Vollzug von Freiheitsstrafen sollte damit nicht mehr vorrangig negativ-
spezialpriventiven Ansitzen gentigen, sondern Gefangene dazu befihigen, kinftig
ein Leben in sozialer Verantwortung und ohne Straftaten zu fihren ({2 S.1
StVollzG). So hiel3 es in der Gesetzesbegriindung der Bundesregierung:

»Die Titigkeit der Vollzugsbehérden und die Fortentwicklung der Einrichtungen
des Vollzuges bedurfen einer verbindlichen Ausrichtung auf die Aufgabe, zum
Schutz der Bevolkerung vor Rickfalltaten zu einer straffreien Lebensfithrung des
Verurteilten beizutragen und ihm bei der Eingliederung zu helfen.«'#

182 BVerfGE 33,S.1 (11 £).

183 Unter Verweis auf die verfassungsgerichtliche Judikatur Libbe-Wolff (Anm. 23), S. 19; vgl. zum
Jugendstrafvollzug BVerfGK 12, S. 210 ff.

184 Vgl. zu dieser Vorgabe BVerfGE 33, S. 1 (13).

185 BVerfGE 40, S. 276 (283). Der Gesetzentwurf wurde am 23.07.1973 in den Bundestag einge-
bracht, dazu o. 1., Bundestag befal3t sich mit dem Strafvollzugsgesetz, Aktuelle Informationen,
ZfStrVo 1973, S. 181 (181); BT-Drs. 7/918, S. 1. In Osterreich trat dagegen bereits im Jahr 1969
ein Strafvollzugsgesetz in Kraft, dazu zusammenfassend Gdsswezner-Saiko (Anm. 175), S. 82 ff.

186 Vgl. Newubacher, in: Laubenthal/Nestler/Neubacher/Verrel, StVollzG, Abschn. A Rdnr. 8.

187 BT-Drs. 7/918, S. 1; BT, Bericht und Antrag des Sonderausschusses fur die Strafrechtsreform,
Drs. 7/3998, S. 1.
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Diese Gedanken der positiven Spezialprivention, die sich im Strafvollzugsgesetz
niederschlugen, korrespondieren mit der bereits 1953 durch das 3. Strafrechtsinde-
rungsgeserz eingefiihrten Moglichkeit der Strafrestaussetzung zur Bewidhrung als
extrinsischem Motivationsfaktor fiir Strafgefangene.88

Lockerungen wurden in §§ 11, 13 StVollzG und der offene Vollzug in § 10
StVollzG erstmals gesetzlich normiert.

Der offene Vollzug wurde als Ideal angesehen, um Freiheitsbeschrinkungen im
Rahmen des »unbedingt Notwendigen« zu belassen und auf diese Weise Beziehun-
gen zur AuBenwelt zu erhalten und einen geordneten Ubergang in die Freiheit zu
erméglichen.!® Daher sah der Gesetzentwurf der Bundesregierung in § 10 Abs. 1
in Ubereinstimmung mit dem Vorschlag der Strafvollzugskommission!? zunichst
vor, Gefangene bei fehlender Flucht- und Missbrauchsgefahr regelmifig im offe-
nen Vollzug unterzubringen; den Vollzugsbehérden wurde hierbei kein Raum fiir
eigene Ermessenserwigungen eingerdumt:

»Der Entwurf mifit der Entscheidung iiber die Unterbringung im geschlossenen
oder offenen Vollzug eine so erhebliche Bedeutung fiir die Rechtsstellung des Ge-
fangenen bei, daB3 die Vorschrift zwingend ausgestaltet wurde.«!%!

Dieser Wunsch setzte sich indes nicht durch. Insbesondere konservative Krifte,
aber auch die Linder hatten Vorbehalte gegen eine derart weitreichende Regelung,
sodass in der Beschlussvorlage letztlich nur noch von einem intendierten Ermessen
die Rede war, wobei diese den offenen Vollzug gleichwohl als Regelvollzugsform
vorsah.192

Dagegen wurde das Utlaubskontingent in § 13 Abs. 1 StVollzG-E von 14 auf
21 Tage im Vergleich zum Kommissions- bzw. Regierungsentwurf angehoben.!%3

Im Rahmen der erstmals geregelten Entlassungsvorbereitung sollte tiber Locke-
rungen mit intendiertem Ermessen, tiber die Unterbringung im offenen Vollzug
weiterhin nur mit einfachem FErmessen entschieden werden (§15 Abs. 1, 2
StVollzG-E).19

188  Art. 2§ 26 des Dritten Strafrechtsinderungsgesetzes v. 04.08.1953, BGBL. 1 1953, S. 735 ff. Dazu
Riiping/ Jerouschek (Anm. 84), Rdnr. 318 £.; Simson, Die bedingte Freilassung im modernen Recht,
ZStW 1955, S. 48 ff.

189 So der Abg. Schoeler (FDP), in: BT, PIP 7/200, S. 13849 f.

190 Bundesministerium der Justiz, Entwurf eines Gesetzes iiber den Vollzug der Freiheitsstrafen
und der freiheitsentzichenden MaBregeln der Besserung und Sicherung (Strafvollzugsgesetz),
Beschlossen auf der 13. Arbeitstagung der Strafvollzugskommission vom 4. bis 8. Januar 1971
in Betlin, 1971, S. 3 f.

191 BT-Drs. 7/918,S. 51.

192 BT-Drs. 7/3998, S. 59. Kritisch Diinkel, Die Offnung des Vollzugs, Anspruch und Wirklichkeit,
ZStW 1982, S. 669 (670).

193 Vgl. BT-Drs. 7/3998, S. 60; Bundesministerium der Justiz, Beschlossen auf der 13. Arbeitsta-
gung der Strafvollzugskommission vom 4. bis 8. Januar 1971 in Berlin, S. 4.

194 Der Kommissions- und der Regierungsentwurf sahen hierfir dagegen in beiden Fillen ein in-
tendiertes Ermessen vor, vgl. BT-Drs. 7/918, S. 11; Bundesministerium der Justiz, Beschlossen
auf der 13. Arbeitstagung der Strafvollzugskommission vom 4. bis 8. Januar 1971 in Berlin, S. 5.
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Neben dem Regierungsentwurf legten Strafvollzugswissenschaftler einen »Al-
ternativentwurf«!®> vor, der die Zustindigkeit fiir die Entscheidung tiber Lockerun-
gen einem Vollstreckungsgericht tibertrug (§ 57 Abs. 3 AE-StVollzG). Unterschied
sich der Katalog zulissiger Lockerungen zwar nicht vom Regierungsentwurf, ging
er mit der Gewihrung von »Regel-« und »Wochenendurlaub« (§ 58 AE-StVollzG)
doch in erheblicher Weise iiber diesen hinaus. Das Ermessen fiir die Gewihrung
von Lockerungen war in § 57 Abs. 4 AE-StVollzG zwar intendiert. AuBler beim
Sonderurlaub (§ 61 AE-StVollzG) verzichtete der Alternativentwurf allerdings da-
rauf, dem Gefangenen einen Rechtsanspruch auf Lockerungen oder Utlaub einzu-
rdumen'? und wies hinsichtlich Lockerungen daher kaum materielle Unterschiede
zum Regierungsentwurf auf.

Das Strafvollzugsgesetz des Bundes wurde auf Grundlage des Regierungsent-
wurfs am 20. Februar 1976 verabschiedet und trat — nunmehr fristgemil — zum 1.
Januar 1977 in Kraft.!”” Der offene Vollzug und Vollzugslockerungen wurden mit
dem Strafvollzugsgesetz erstmals verbindlich geregelt; MaBnahmen waren fortan
umfinglich gerichtlich nachprifbar (§§ 109 ff. StVollzG). Das Strafvollzugsgesetz
kann daher als »Meilenstein« in der Geschichte des deutschen Strafvollzuges be-
zeichnet werden, wenn es auch hinter den Erwartungen zuriickblieb.

4. Verwaltungskompetenz und 1 erwaltungsvorschriften

Unabhingig von der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir
den Strafvollzug waren und sind die Linder grundsitzlich zur Ausfihrung des Bun-
desrechts berufen (Art. 30, 83 GG).18 Erneut vom Bediirfnis nach einheitlicher Re-
gelung getrieben, erlieBen die Linder die Bundeseinbeitlichen 1 erwaltungsvorschrifien gum
Strafvollzugsgeserz, mit denen erginzende untergesetzliche Regelungen zur einheitli-
chen Anwendung des Strafvollzugsgesetzes durch die Vollzugspraxis geschaffen
wurden.!”

195 Baumann et al., Alternativ-Entwurf eines Strafvollzugsgesetzes, Vorgelegt von einem Arbeitskreis
deutscher und schweizerischer Strafrechtslehrer, 1973; Jung, Ist der Alternativ-Entwurf eine Al-
ternative oder Utopie?, Unterschiedliche Grundkonzeptionen gegeniiber Regierungs- und Kom-
missionsentwurf, ZfStrVo 1974, S. 50 ff.

196 Ohne nihere Begriindung, vgl. Baumann et al. (Anm. 195), S. 121.

197 Gesetz tiber den Vollzug der Freiheitsstrafe und der freiheitsentziechenden Mal3regeln der Bes-
serung und Sicherung v. 16.03.1976, BGBL 1 1976, S. 581 ff. Vgl. zum grundlegenden Beschluss
mit den Stimmen der Regierungsfraktionen von SPD und FDP gegen die Stimmen der
CDU/CSU BT, PIP 7/200, S. 13861. Endgiiltig angenommen wurde der Gesetzentwurf erst
nach Verhandlungen im Vermittlungsausschuss tiber finanzielle Fragen, vgl. BT, Plenarprotokoll
7/221,12.02.1976, S. 15405; Bundestat, Plenarprotokoll 431, 20.02.1976, S. 37. Vom Ausschuss
wurde det Entwurf dagegen noch einstimmig angenommen, vgl. BT-Drs. 7/3998, S. 3.

198  Gleichwohl gab es vereinzelte Rufe, den Strafvollzug in die Bundesverwaltung zu tibernchmen,
vgl. nur Hiete (Anm. 133), S. 225.

199  Abgedruckt etwa bei Strafvollzugsgesetz und bundeseinheitliche Verwaltungsvorschriften zum
Strafvollzugsgesetz (VVStVollzG) v. 01.03.1991, JMBI (BB) 1991, S. 5 ff.), zul. geind. d. AV v.
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Den Landesjustizverwaltungen wurde allerdings vorgeworfen, mit den Verwal-
tungsvorschriften zum Strafvollzugsgesetz des Bundes »die gesetzlichen Zielsetzun-
gen im Bereich der Vollzugslockerungen und des offenen Vollzuges [...] zu unter-
laufen«.2% Die zu §§ 10, 11, 13 StVollzG ergangenen Verwaltungsvorschriften seien
demnach derart restriktiv in der Auslegung der Begriffe der Flucht- und Miss-
brauchsbefiirchtungen gewesen, dass zu viele Gefangene von Lockerungen und
dem offenen Vollzug ausgeschlossen gewesen seien.?!

Der Vollzug nahm in dieser Hinsicht in rechtstatsidchlicher Hinsicht bei identi-
scher gesetzlicher Grundlage in den Lindern jedoch eine unterschiedliche Entwick-
lung: So divergierten die Unterbringungsquoten im offenen Vollzug von Anfang an
erheblich.202

Die hehren Ziele des Strafvollzugsgesetzes wurden allerdings auch auf gesetzli-
cher Ebene auf Betreiben der Linder, so die Kritik, wieder aufgegeben. § 201 Nr. 1
StVollzG a. F. sah zunichst vor, dass Gefangene abweichend von der Eignungs-
prifung gemdl § 10 StVollzG auch aus »rdumlichen, personellen und organisatori-
schen« Griinden befristet bis 31. Dezember 1985 im geschlossenen Vollzug verblei-
ben diirften. Letztlich war mit der Vorschrift der Auftrag an die Lander verbunden,
mehr Haftplitze im offenen Vollzug zu schaffen, was jedoch mit entsprechenden
Investitionskosten verbunden gewesen wire.20> Mit dem Zweiten Hanshaltsstruktunrge-
serzwurde nach Intervention durch die Linder im Vermittlungsausschuss bereits im
Jahr 1981 die Befristung aus dem Gesetzestext ersatzlos herausgestrichen, sodass
die Unterbringung im offenen Vollzug bis zuletzt — also Uber 40 Jahre — aufgrund
von »Ubergangsbestimmungen«* beschrinkt werden durfte.205

20.11.2004, JMBI (BB) 2004, S. 128 ff. Die in der votliegenden Arbeit in Bezug genommenen
Verwaltungsvorschriften der Lander sind im Anhang ab S. 385 abgedruckt.

200  Feest/Lesting, Der Angtiff auf die Lockerungen, Daten und Uberlegungen zur Lockerungspolitik
der Linder, ZfStrVo 2005, S. 76 (76); kritisch auch Koepse/, Das Vollzugskonzept des Strafvoll-
zugsgesetzes und seine Verinderungen durch Verwaltungsvorschriften und Erlasse der Landes-
justizverwaltungen, ZfStrVo 1992, S. 46 ff.; Rotthaus, Strafvollzugskunde als wissenschaftliche
Disziplin und Strafvollzugswirklichkeit, ZfStrVo 1976, S. 1 (3).

201 Kiitisch zum Nebeneinander von unbestimmten Rechtsbegriffen mit Prognosespielraum und
Ermessensentscheidungen Dopslaff, Abschied von den Entscheidungsfreiriumen bei Ermessen
und unbestimmten Rechtsbegriffen mit Beurteilungsspielraum im Strafvollzugsgesetz, ZStW
1988, S. 567 (567 £.).

202 Vgl. nur bereits Diinkel (Anm. 192), S. 669 ff. Siehe insoweit ausfithrlich S. 193 ff.

203 Kiitisch zur Anzahl der Haftplitze im geschlossenen im Vergleich zu offenen Vollzugsformen
Kanfmann (Anm. 173), S. 590.

204 So die amtliche Uberschrift des § 201 StVollzG.

205 Art. 22 Nr. 3 des Gesetzes zur Verbesserung der Haushaltsstruktur v. 22.12.1981, BGBL 1 1981,
S. 1523 ff. Vgl. Deutscher Bundestag, BeschluBempfehlung des Vermittlungsausschuf3es, Drs.
9/1140, S. 6; BT, Gesetzentwurf der Bundesregierung, Drs. 9/842.
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IV.Zusammenfassung

Die Strafvollzugsgeschichte war in der jungen Bundesrepublik von erheblichen Am-
bivalenzen geprigt: Einerseits stagnierte die gesetzgeberische Titigkeit zunichst.
Eine gesetzliche Regelung des Strafvollzuges wurde unter Verweis auf einen »Son-
derstatus« von Strafgefangenen und unter Missachtung verfassungsrechtlicher
Grundsitze fiir entbehrlich gehalten. In normativer Hinsicht waren die einzigen
Fortschritte somit auf Ebene von Verwaltungsvorschriften, so zum Beispiel durch
die Dienst- und V'ollzugsordnung und weitergehende Einzelregelungen der Linder, zu
finden. Zugleich zeigte sich die Vollzugspraxis offen fiir neue internationale Ent-
wicklungen und die Implementierung vollzugséffnender Malinahmen, insbeson-
dere des offenen Vollzuges mit der Finrichtung einer offenen Vollzugseinrichtung
in Frankfurt am Main im Jahr 1948 und weiterer vergleichbarer Anstalten.

Eine einschneidende Zidsur bedeuteten letztlich erst die Strafgefangenenent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts und das in der Folge endlich, d. h. nach
mehreren gescheiterten Versuchen, verabschiedete Strafvollzugsgesetz der Bundes-
republik Deutschland im Jahr 1976.

V. Exkurs: Lockerungen und offener Vollzug im Strafvollzug in der DDR

Die Strafrechtspflege der von 1949 bis 1990 existenten Deutschen Demokratischen Re-
publik war geprigt vom sozialistischen Menschenbild.2¢ Der Straftiter wurde als
»Feind« der sozialistischen Gesellschaft angesehen, der sich mit seiner Tat gegen
diese stellte, und Kriminalitit sei ein »Uberbleibsel der imperialistischen Gesell-
schaft«.207

Der gesamte Strafvollzug hatte sich daher an der sozialistischen Erziechung des
Gefangenen auszurichten, zu deren Mitwirkung die Gefangenen verpflichtet wa-
ren.?8 Daher legte bereits § 39 Abs. 4 S. 2 StGB-DDR (1968)2% fest:

»Die Strafgefangenen sollen durch eine vom Strafzweck bestimmte, nach ihrer Tat,
Personlichkeit und Strafdauer differenzierte Ordnung, kollektive gesellschaftlich

206 So auch Ziegler, Der Strafvollzug in der DDR (https://www.justiz.sachsen.de/download/
Der_Strafvollzug_in_der DDR.pdf, zul. gepr. am 10.08.2020), S. 1.

207  Ripping/ Jerouschek (Anm. 84), Rdnr. 336; Herden, Das System des Strafvollzuges in der DDR,
Rechtliche und tatsichliche Aspekte, in: Ege (Hrsg.), Strafvollzug in den neuen Bundeslindern,
Bestandsaufnahme und Entwicklung, 1999, S. 65 (69); Ziegler (Anm. 206), S. 1, 3. So auch
Foncanit, Die Strafgesellschaft, Vorlesung am College de France 1972-1973, 2015, S. 98 fir die
historische Entwicklung der Freiheitsstrafe, die nach seiner Ansicht mit dem Verstindnis des
Straftiters als »Gesellschaftsfeind« einhergeht.

208  Laubenthal (Anm. 22), Rdnr. 134; Miller (Anm. 25), S. 37 m. w. N.; _Amold, Vergangenes und Zu-
kiinftiges im Strafvollzug der ehemaligen DDR, Ein Untersuchungsbericht, ZfStrVo 1990,
S. 327 (328); Ziegler (Anm. 200), S. 3, 6. Vgl. ausfiihrlich zu verschiedenen Entwicklungsphasen
des Strafvollzuges in der ehemaligen DDR Kaiser (Anm. 122), S. 339 ff. m. w. N.

209  Strafgesetzbuch der Deutschen Demokratischen Republik v. 12.01.1968, GBL I (DDR) 1968,
S.1ff.
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nitzliche Arbeit, kulturell-erzieherische Einwirkung und Betitigung sowie durch be-
rufliche und allgemeinbildende Férderungsmalinahmen erzogen werden, kiinftig die
sozialistische Gesetzlichkeit gewissenhaft zu achten und ihr Leben gesellschaftlich
verantwortungsbewuf3t zu gestalten.«

Diese Umerziehung sollte durch Unterricht und Arbeit erfolgen.?!® Der Alltag war
dabei indes geprigt durch militdrische Strukturen und dem obersten Primat der Si-
cherheit.?!" Auch Arbeitskrifteerfordernis und -mangel im real existierenden Sozi-
alismus fuhrten dazu, dass die Produktion von Wirtschaftsgiitern dem Erziehungs-
gedanken im Zweifel vorging.?!2

Hs wurde unterschieden zwischen dem »allgemeinen« und einem »etleichtertenc
Vollzug (§§ 12 Abs. 2, 3, 13 und 14 StVG-DDR).23 Dies betraf jedoch ausschlie3-
lich MaBinahmen und Vergiinstigungen nach innen und ist daher nicht mit offenen
Vollzugsformen, die zu diesem Zeitpunkt bereits in der Bundestepublik erprobt
wurden, zu verwechseln. Vollzugséffnende MaBinahmen zur Behandlung von Straf-
titern waren dem DDR-Strafvollzugsrecht vielmehr fremd. Zwar gab es gemil § 31
Abs. 4 Nr. 5 StVG-DDR die Méglichkeit, Gefangene zu beurlauben — hierbei han-
delte es sich allerdings ausschliefilich um eine Belohnung fiir regelkonformes Ver-
halten, eine »Anerkennung« fiir »positives Gesamtverhalten Strafgefangener« im
Jargon des Strafvollzugsgesetzes der DDR.214 Faktisch waren die Anforderungen
derart hoch, dass Beurlaubungen in der Praxis kaum gewihrt wurden.?!> Daneben
war eine Haftunterbrechung nur bei unaufschiebbaren Anldssen und »unter Bertick-
sichtigung der Schwere der Straftat« méglich (§ 52 Abs. 2 StVG-DDR).

Das im Jahr 1977 in Kraft getretene Strafvollzugsgesetz?1¢ 16ste das Strafvoll-
zugs- und Wiedereingliederungsgesetz von 1968 ab und stellte den Strafvollzug
zwar auf eine gesetzliche Grundlage mit Ansitzen einer Wiedereingliederungsori-
entierung, blieb jedoch bloBer Torso und wurde durch restriktive Verwaltungsvor-
schriften und fehlende gerichtliche Kontrolle unterlaufen.?!?

210 Kaiser (Anm. 122), S. 341; Ziegler (Anm. 200), S. 3 ff.

211 Herden (Anm. 207), S. 67; Miiller-Dietz (Anm. 134), S. 23; Ziegler (Anm. 206), S. 1 £, 4. Diese Aus-
richtung hielt auch noch nach dem UN-Beitritt der DDR an, so Herden (Anm. 207), S. 66 f.

212 Vgl. Bath, Strafvollzug in der DDR, ZfStrVo 1989, S. 343 (344).

213 Hierzu Ziegler (Anm. 206), S. 7.

214 Laut Ziegler, a. a. O., S. 7 handelt es sich um die »h6chste Form der Anerkennung« fiir »vorbild-
liches Gesamtverhalten«.

215  Ziegler,a. a. O, S. 7.

216 Gesetz iiber den Vollzug der Strafen mit Freiheitsentzug v. 07.04.1977, GBI 1 (DDR) 1977,
S. 109 ff.

217 So die Bewertung von Herden (Anm. 207), S. 68; Kaiser/ Schich (Anm. 11), § 2 Rdnr. 47; vgl. zum
mangelnden Rechtsschutz Laubenthal (Anm. 22), Rdnt. 135; Arnold (Anm. 208), S. 328.
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C. Die Verlagerung der Gesetzgebungskompetenz
fiir den Strafvollzug auf die Linder

Eine weitere tiefgreifende Zasur in der bundesdeutschen Geschichte des Strafvoll-
zuges bedeutete die Féderalismusreform I. Denn mit ihrem Inkrafttreten am 1. Sep-
tember 2006 wurden die Worte »und den Strafvollzug« in Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG
gemil Art. 1 Nr. 7 lit. a sublit. aa des Gesetzes ur Anderung des Grundgesetzes vom 28.
August 2006 gestrichen.?!8 Dadurch wurde der Strafvollzug aus der konkurrieren-
den Gesetzgebung des Bundes herausgenommen, wodurch der Strafvollzug nach
der allgemeinen Regel des Art. 70 Abs. 1 GG seit diesem Zeitpunkt in die Gesetz-
gebungskompetenz der Linder fillt. Das Strafvollzugsgesetz des Bundes verlor
zwar nicht in dieser juristischen Sekunde seine Giltigkeit, galt es doch gemil3
Art. 125a Abs. 1 GG n. F. als partikulares Bundesrecht fort, bis und soweit die Lin-
der das Gesetz durch eigene Gesetzgebungstitigkeit ersetzen wiirden. Mit dem In-
krafttreten des Gesetges siber den V'ollzug der Freibeitsstrafe in Schleswig-Holstein®" sowie
des Gesetzes iiber den V'ollzug der Freibeitsstrafe in Berlin?® zum 1. Januar 2016 bzw. 1.
Oktober 2016 haben alle 16 Linder eigene Strafvollzugsgesetze erlassen. Aus dem
Strafvollzugsgesetz des Bundes gelten mangels Gesetzgebungskompetenz der Lin-
der nur noch die gesetzlichen Vorschriften zum gerichtlichen Rechtsschutz
(§§ 109 ff. StVollzG) sowie zum Pfindungsschutz des Uberbriickungsgeldes (§ 51
Abs. 4 und 5 StVollzG) fort.

1. Der Strafvollzug als politische Verhandlungsmasse

Dass die Gesetzgebungskompetenz fiir den Strafvollzug??! vom Bund auf die Lin-
der iibertragen werden sollte, war spitestens mit der Veréffentlichung des Koaliti-
onsvertrages der »Groflen Koalition« der Christlich Demokratischen Union
Deutschlands, der Christlich Sozialen Union in Bayern und der Sozialdemokrati-
schen Partei Deutschlands vom 11. November 2005 klar: Darin haben sich die nun-
mehr die Bundesregierung tragenden Parteien auf eine »Modernisierung der bun-
desstaatlichen Ordnung« und die Neuordnung der Gesetzgebungskompetenzen
zwischen Bund und Lindern verstindigt.2?? Es wurde festgelegt, dass die Gesetzge-
bungskompetenz fiir den Strafvollzug auf die Linder Gbertragen werden soll.?23

218 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Art. 22, 23,33, 52,72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85, 87c, 91a,
91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143c) v. 28.08.2006, BGBI. T 20006,
S. 2034 ff.

219 Art. 1 des Gesetzes iiber den Vollzug der Freiheitsstrafe in Schleswig-Holstein und zur Schaf-
fung eines Justizvollzugsdatenschutzgesetzes v. 21.07.2016, GVOBL. (SH) 2016, S. 618 ff.

220 Art. 1 des Gesetzes zur Weiterentwicklung des Berliner Justizvollzuges v. 04.04.2016, GVBL
(BE) 2016, S. 152 ff.

221 Zum Begriff Mannz, in: Maunz/Dutig, GG, Art. 74 Rdar. 70.

222 Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD 2005 (http://library.fes.de/pdf-files/bibliothek/
downl/05_11_11_koalitionsvertrag_langfassung_navigierbar-1.pdf, zul. gepr. am 10.08.2020),
S. 109.

223 Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD 2005, S. 179 (Anlage 2 Rdnr. 11).
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Letztlich griff der Koalitionsvertrag an dieser Stelle jedoch nur den Vorschlag der
bereits im Jahr 2003 eingesetzten Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Moderni-
sierung der bundesstaatlichen Ordnung auf.22*

Sachlich-fachlich orientierte Begriindungsansitze finden sich dagegen weder in
dem Koalitionsvertrag noch in den veréffentlichten Sitzungsmaterialien der Féde-
ralismuskommission.

Der Reformvorschlag sah sich daher in der Folge einer einhelligen Kritik aus
Wissenschaft, Praxis, aber auch Teilen der Politik ausgesetzt.??5

Den Lindern die Gesetzgebungskompetenz fiir den Strafvollzug zuzuweisen
verhalte sich schlieBlich gegenldufig zum allgemeinen Trend, europaweit einheitli-
che Standards in vielen Rechtsgebieten zu schaffen.??6 Hierzu gehére auch der Straf-
vollzug mit den korrespondierenden Ewropdischen Strafvollzugsgrundsdtzgen. Die Re-
form fiihre somit zu einer neuen Uniibersichtlichkeit, wodurch das »deutsche Mo-
dell des Vollzugs in Europa an Bedeutung verlieren« kénne??” und die europiische
Rechtseinheit gefidhrdet sei.??8 Beschworen wurde ein »Riickfall in die Kleinstaate-
rei«.?2?

Denn durch die Reform drohten Systembriiche im bundesdeutschen Sanktio-
nenrecht, dessen Einheit bereits Anspruch seit den Reichsjustizgesetzen und den
Vorarbeiten hierzu war: Wihrend das materielle Strafrecht, das Strafprozessrecht
und das Strafvollstreckungsrecht weiterhin durch den Bund geregelt wiirden?,
wiirde der Vollzug der Strafe kiinftig durch 16 Linder geregelt werden.??! Dass ein-

224 Jeble, in: Schwind/Béhm/Jehle/Laubenthal, StVollzG, Kap. 1 A Rdar. 8. Im Einzelnen zur Ar-
beit der Kommission Gerstenberg (Anm. 4), S. 131 ff.

225 Vgl. Comel, Féderalismuskommission schligt Ubertragung der Gesetzgebungskompetenz fiir
den Strafvollzug auf Linder vor, MschrKrim 2005, S. 146 (146); Kogp, Keine Verlagerung der
Gesetzgebungskompetenz fiir den Strafvollzug auf die Linder, Gesetzgebungskompetenz fiir
den Strafvollzug muss beim Bund bleiben!, ZfStrVo 20006, S. 3 f.; Schiiler-Springorum (Anm. 19)
sowie den Aufruf o. 1., Gesetzgebungskompetenz fiir den Strafvollzug muss beim Bund bleiben,
MschrKrim 2005, S. 146 (146 ff.).

226 So jedenfalls die damalige Justizministerin Aue, vgl. 0. I, Forum Strafvollzug befragt die Justiz-
ministerinnen Beate Merk, Bayern, und Gisela von der Aue, Berlin, zu den Konsequenzen der
Féderalismusreform, FS 2007, S. 19 (19); Cornel, Gesetzgebungskompetenz fiir den Strafvollzug,
Foderalismuskommission wiinscht Ubertragung auf Linder, NK 2005, S. 2; Kreuger, 30 Jahre
Strafvollzugsgesetz, Wie steht es um den Strafvollzug, ZfStrVo 20006, S. 136 (138); Miiller-Dierz,
Gesetzgebungszustindigkeit fiir den Strafvollzug, ZRP 2005, S. 156 (158 f.).

227 Vgl. die AuBerung Aues, in: o. 1, Forum Strafvollzug befragt die Justizministerinnen Beate
Merk, Bayern, und Gisela von der Aue, Berlin, zu den Konsequenzen der Féderalismusreform,
FS 2007, S. 19 (19).

228  Miiller-Dietz, Strafvollzugsrecht als Landersache?, ZfStrVo 2005, S. 38 (39 f.).

229 Bartsch/ Schmidt/ Verbeet (Anm. 3).

230 Kubicki, Das Strafvollzugsgesetz darf weder zerstiickelt noch ausgehShlt werden, NK 2006, S. 5
und Miiller-Dietz (Anm. 228), S. 39 werfen deshalb die Frage auf, weshalb nicht konsequenter-
weise auch diese Rechtsgebiete in die Gesetzgebungshoheit der Lander tibertragen wurden.

231 Vgl. insoweit Corne/ (Anm. 2206), S. 2; Frommel, Peinliche Machtspiele, NK 2005, S. 7; Kabne, Kon-
sequenzen der Féderalismusreform fiir die Strafzumessung, NK 2008, S.9 (10); Kreuzger
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heitliche Regelungen erfordetlich seien, zeige sich auch an den durch die Landes-
justizverwaltungen bundeseinheitlich vereinbarten Verwaltungsvorschriften und
die bereits im Jahre 1961 etlassene Dienst- und 1V ollzugsordnung.?>

Hinter diesem Einwand verbirgt sich letztlich die Frage, ob die nach Bundes-
recht verhingte Freiheitsstrafe in jedem Land nach unterschiedlichen Maf3stiben
vollzogen werden durfe. Es wurde befiirchtet, dass die Strafvollzugspolitik in stir-
kerem Mal3e als bei einer Regelung durch den Bundesgesetzgeber dem medialen
Druck ausgesetzt sein und somit zu parteipolitisch geprigter Gesetzgebung fithren
wiirde.??? Dass diese Beftirchtung nicht ganz unbegriindet gewesen sein muss, zeigt
sich u. a. an der Aussage des damaligen hessischen Justizministers, der entgegen
allen wissenschaftlichen Erkenntnissen dullerte, dass Vollzugslockerungen »nicht
zwingend zur Resozialisierung« gehdrten.?* Unterschiedliche Haftbedingungen
kénnten zudem zu vermehrten Verlegungsantrigen in Linder mit vermeintlich
»besseren« Haftbedingungen fithren und diese Umstinde miissten auch bei der
Strafzumessung aufgrund des allgemeinen Gleichheitssatzes Berticksichtigung fin-
den.?> Art. 3 Abs. 1 GG richtet sich indes nur an den nach der grundgesetzlichen
Kompetenzverteilung zustindigen Gesetzgeber. Die Kompetenzwahrnehmung
durch die Linder ist nach der Féderalismusreform jedoch vom verfassungsindern-
den Gesetzgeber gewollt, sodass auch dieser Einwand nicht zu verfangen vermag.?3

Diese Argumentationsstringe lassen Uberdies unberiicksichtigt, dass die Lan-
desgesetzgeber an héherrangiges Recht und internationale Vorgaben ebenso gebun-
den sind wie der Bundesgesetzgeber. So mégen sich die gesetzlichen Detailregelun-
gen zwar moglicherweise in der Folge unterscheiden; die groBlen Linien sind jedoch
durch Verfassungs- und Vélkerrecht vorgegeben. Dass diese Befiirchtungen von
vornherein unbegriindet sein miissen, ergibt sich schlieSlich bereits aus Art. 2
Abs. 1 GG 1 V. m. Art. 1 Abs. 1 GG, mithin dem verfassungsrechtlich verankerten
Resozialisierungsgebot.?s” Die umfassende Judikatur des Bundesverfassungsge-
richts mit den aufgestellten Mal3stiben, durch die die Voraussetzungen fiir ein Le-
ben in sozialer Verantwortung ohne Straftaten geschaffen werden sollen, bindet
freilich auch die Landesgesetzgebung.?3

(Anm. 2206), S. 138; Kubicki (Anm. 230), S. 5; Miiller-Dietz (Anm. 226), S. 157 £; ders. (Anm. 228),
S. 39; 0. 17, Bund und Linder einigen sich auf Féderalismusreform, FAZ, 17.02.2006, S. 1; Schii-
ler-Springornm (Anm. 19), S. 404 f. Vgl. auch Gerstenberg (Anm. 4), S. 200 m. w. N.

232 Vgl. nur Miiller-Dietz (Anm. 83), S. 28.

233 Cornel (Anm. 220), S. 2; Frommel (Anm. 231), S. 7.

234 0. IV, Wettbewerb im Strafvollzug, FAZ, 01.03.2000, S. 43.

235 In diesem Sinne argumentiert Kobne (Anm. 231).

236 Gerstenberg (Anm. 4), S. 199 m. w. N.

237 So auch Gerstenberg, a. a. O., S. 198 £.; Schneider (Anm. 30), S. 63; vglb. dulerte sich der sidchsische
Justizminister Mackenroth in: o. 1., »Sichsische Standards festschreiben«, FAZ, 23.03.2000, S. 4.
Dazu ausfiihrlich S. 111 ff.

238 Vgl. fiir das Recht der Sicherungsverwahrung BVerfGE 128, S. 326 (374 f.). Dazu Steinbeis,
Katlsruhe sdgt an der Foderalismusreform (http://www.verfassungsblog.de/bundesverfas-
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Fehlgeleitet ist auch der Ansatz, die drohende Uniibersichtlichkeit anhand der
europiischen Bestrebungen zur Rechtsvereinheitlichung zu kritisieren.?? Diese Ar-
gumentation wirde allenfalls eine Rechtsetzungskompetenz der Europiischen
Union, nicht jedoch des Bundes zu begriinden vermégen, zumal der europiische
Integrationsprozess mit den Prinzipien der Subsidiaritit sowie der begrenzten Ein-
zelermichtigung gerade darauf bedacht ist, nur die absolut notwendigen Materien
auf europiischer Ebene zu regeln. Es ist daher jedenfalls aus Sicht der Befiirworter
nachvollziehbar, wenn die Detailregelungen in den Lindern getroffen werden sol-
len, wo auch die exekutiven Entscheidungen getroffen werden.

Ein »Wettbewerb der Schibigkeit«, des kostengiinstigsten Strafvollzuges wurde
angesichts knapper Landeshaushalte erwartet. So dulerte die bayerische Justizmi-
nisterin, die »Kosten des Strafvollzugs [kdnnten] besser gesteuert werden«.24 Der
Behandlungsvollzug wiirde dem Verwahrvollzug zu weichen haben.?*! Letztlich sah
sich das Strafvollzugsrecht, das vor der Féderalismusreform gemidf3 Art. 83 GG be-
reits durch die Linder ausgefithrt wurde, seit dem Erlass des Strafvollzugsgesetzes
bereits einer divergierenden Entwicklung in den Lindern ausgesetzt.?#? So gingen
die Unterbringungsquoten im offenen Vollzug und die Gewihrung von Vollzugs-
lockerungen in einigen Lindern iiber Jahre hinweg zurtick, wihrend sie in anderen

sungsgericht-sicherungsverwahrung-foderalismusreform, zul. gepr. am 03.05.2019). Vgl. inso-
weit die umfassenden Rechtsprechungsauswertungen von Bachmann (Anm. 24), Liibbe-Wolff
(Anm. 23) und Niebler, Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zum Strafvollzug,
in: FS Zeidler, 1987, S. 1567.

239 So ndmlich Ullmann (Anm. 31), S. 15 £.

240 Cornel, Nachlese zum Aufruf fiir den Verbleib der Gesetzgebungskompetenz fir den Strafvoll-
zug beim Bund, NK 2005, S. 42 (42).

241 Vgl. die AuBerungen Aues, in: 0. 1., Forum Strafvollzug befragt die Justizministerinnen Beate
Merk, Bayern, und Gisela von der Aue, Berlin, zu den Konsequenzen der Féderalismusreform,
FS 2007, S. 19 (19); Bartsch/ Schmidt/ Verbeet (Anm. 3); Diinkel/ Schiiler-Springorum (Anm. 3), S. 145;
Kihne, Gesetzgebungszustindigkeit fir den Strafvollzug, ZRP 2006, S.195 (196); Kreuger
(Anm. 2206), S. 138; Kubicki (Anm. 230), S. 5; Liitkes, Zustindigkeit der Lander fiir den Strafvoll-
zug?, Bhemalige Justizminister fordern Uberdenken der Féderalismusreform, NK 2006, S. 2;
Maelicke, Konsequenzen der Féderalismusreform fiir den Deutschen Strafvollzug, NK 2006,
S. 89; Miiller-Dietz (Anm. 226), S. 157.

242 Statt vieler Kobne (Anm. 231), S. 9 m. w. N.; Prantl, Zur Situation des Justizvollzuges in Deutsch-
land, Im Jahr zehn nach der Féderalismusteform: Der Strafvollzug ist zerbréselt, die Debatte
dartber auch, in: Koop/Kappenberg (Hrsg.), Weichen gestellt fiir den Justizvollzug?, Heraus-
forderungen und Strategien, 2016, S. 21 (20).
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Lindern zumindest stagnierten oder sogar leicht stiegen.?43 Das Risiko eines »Straf-
vollzugs nach Kassenlage«?** war demnach nach der Reform nicht gréB3er als zuvor.

Zu beriicksichtigen seien auch die Kosten, die auf die Landesgesetzgeber im
Zuge der Umsetzung der Foderalismusreform zukdmen. Es bediirfe eines erhebli-
chen gesetzgeberischen und exekutiven Aufwandes, um in jedem Land ein neues
Strafvollzugsgesetz nebst zugehérigen Verwaltungsvorschriften zu konzipieren.?#
Die Strafvollzugswissenschaft miisse zudem jedes einzelne Landesgesetz kommen-
tieren; die Verfassungsgerichte von Bund und Lindern eine Vielzahl an Gesetzen
kontrollieren.?* Zu unterschitzen sei tiberdies auch nicht der Verwaltungsaufwand
bei linderiibergreifenden Verlegungen von Gefangenen. Kritisiert wurde zudem,
dass die Linder die Entlohnung der Gefangenenarbeit erst dann auf ein verfas-
sungsrechtlich akzeptables Mal} angehoben hitten, als sie durch das Bundesverfas-
sungsgericht hierzu verpflichtet worden seien, und notwendige Investitionen ver-
schleppt wiirden, sie nun aber bereit seien, erheblichen Aufwand in die gesetzgebe-
risch-schopferische Titigkeit und unndtige Birokratie zu stecken.?¥” Diese Argu-
mentation mag zwar oberflichlich nachvollziehbar sein, verkennt jedoch den zent-
ralen Stellenwert des Féderalismus im bundesdeutschen Verfassungsrecht. Derar-
tige Kritik fithrt zu — immer wieder gedul3erter — genereller Kritik am Foderalismus
unabhingig vom Strafvollzug,.

Befturworter der Reform (aus den Reihen der Politik) fithrten an, dass die Lander
in der Folge eigene kriminal- und sicherheitspolitische Akzente setzen kdnnten,
wihrend die Errungenschaften des Strafvollzugsgesetzes erhalten blieben. Dies
fithre zu einem »Wettlauf um das beste Vollzugskonzept«.?*8 Dass der Strafvollzug
aus dem ansonsten einheitlichen Sanktionenrecht herausgenommen werde, stelle
ein Indiz dafiir dar, dass es sich hierbei um einen politischen Kompromiss han-
dele.?® Verfassungsrechtliche Vorgaben stiinden dem allerdings nicht entgegen.?>

243 Diinkel, Strafvollzug ist Lindersache!? Was trotz bundeseinheitlicher Gesetzgebungskompetenz
des Bundes moglich ist, Dargestellt am Beispiel des offenen Vollzuges, NK 2005, S. 5 (5); Rebn,
Hamburger Strafvollzug — Wege und Irrwege: Zentrale Fakten einer verfehlten Strafvollzugspo-
litik, Fanf Hauptsiinden der hamburgischen Strafvollzugspolitik seit 2001, NK 2008, S. 34
(35 £.); ders., Gegenreform erfasst Strafvollzugsgesetz, Bemerkungen zur Situation des Strafvoll-
zuges aus Anlass einer drohenden Vetlagerung der gesetzgeberischen Zustindigkeit auf die Lin-
der, NK 2005, S. 3 (4) m. w. N. Siche ausfiihrlich S. 193 ff.

244  Diese Befiirchtung dullerte u. a. der seinerzeitige Bundestagsabgeordnete und heutige thiiringi-
sche Ministerprisident Ramelow, vgl. Deutscher Bundestag, Plenarprotokoll 16/44, 30.06.2006,
S. 4247C.

245 Maelicke (Anm. 241), S. 89.

246 Kreuzer (Anm. 220), S. 138; Liitkes (Anm. 241), S. 2.

247 Ullmann (Anm. 31), S. 14; vgl. auch Kreuzer (Anm. 2206), S. 138; Liitkes (Anm. 241), S. 2.

248 So jedenfalls Merk, in: o. 1., Forum Strafvollzug befragt die Justizministerinnen Beate Merk,
Bayern, und Gisela von der Aue, Berlin, zu den Konsequenzen der Féderalismusreform, FS
2007, S. 19 (21).

249 Ullmann (Anm. 31),S. 7.

250 Winger/ Hupka, Das neue niedersichsische Justizvollzugsgesetz, Vom Haftrichter zum Vollzugs-
richter im Untersuchungshaftvollzug, DRiZ 2008, S. 146 (1406).
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Der Vorgang sei ein »Kuhhandel®!, gar ein »Bauernopfer«®? in den Verhandlun-
gen der Féderalismuskommission.?>> So war der Strafvollzug kein Thema fiir die
Sachverstindigen der Kommission;?>* in den ersten Entwiirfen war der Strafvollzug
noch klar dem Bund zugeschlagen.?>> Gleichwohl tauchte der Strafvollzug im Kom-
promissvorschlag der Kommissionsvorsitzenden Miintefering und Stoiber auf.2%

So kamen auch aus den Reihen der Politik kritische Stimmen: 14 ehemalige Jus-
tizministerinnen und -minister sowie etliche Wissenschaftlerinnen und Wissen-
schaftler sprachen sich gegen die Reform aus?7, in Landtagen?>® und der Féderalis-
muskommission?? selbst gab es EntschlieBungsantrige gegen die Reform, im Ge-
setzgebungsverfahren EntschlieBungs-20 und Anderungsantrige2¢! sowie persénli-
che Erklirungen von Bundestagsabgeordneten??, die den Strafvollzug aus der Foé-
deralismusreform herausnehmen wollten.

Nicht ersichtlich ist — ganz im Sinne der Kiritiker — gleichwohl, weshalb der
Strafvollzug bis zum 31. August 2006 noch zur »Wahrung einheitlicher Lebensver-
hiltnisse« in der Bundesrepublik Deutschland durch die konkurrierende Bundesge-
setzgebung zu regeln war, einheitliche Lebensverhiltnisse nach der Féderalismus-
reform jedoch auf diesem Gebiet nicht mehr notwendig sein sollen.?63

251 So die Lesart von Ullmann (Anm. 31), S. 6 zu Cornel (Anm. 220), S. 2.

252 Schwirzer, Jugendstrafvollzug fiir das 21. Jahrhundert?, Der Entwurf eines Gesetzes zur Regelung
des Jugendstrafvollzuges (GJVollz). Stand: 7. Juni 2006, 2008, S. 306, wobei die Begrifflichkeit
auf eine AuBerung des Bundestagsabgeordneten Siegfried Kauder (CDU) zuriickgeht, vgl. Corme/
(Anm. 240), S. 42.

253 Kiritisch auch Newbacher, in: Laubenthal/Nestler/Neubacher/Verrel, StVollzG, Abschn. A
Rdnr. 13 m. w. N.

254 Vgl. Bundesrat, Ubersicht iiber die Vorschlige der Sachverstindigen und Prisidenten der Land-
tage zur Ubertragung von Materien aus der konkurrierenden Gesetzgebung und der Rahmenge-
setzgebung in die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz des Bundes bzw. der Linder,
08.10.2004, AU 0082.

255 Vgl. Anlage 1 zu BR, Arbeitspapier zur funktionalen Systematisierung der Zustindigkeiten von
Bund und Lindern, 20.01.2004, AU 0015, S. 3.

256 BR, AU 0104 neu, S. 4.

257 Vgl. Liitkes (Anm. 241), S. 2 m. w. N. Vgl. die 6ffentlichen Erkldrungen bei Corne/ (Anm. 226),
S. 2 £; 0. I, Gesetzgebungskompetenz fiir den Strafvollzug muss beim Bund bleiben, Mschr-
Krim 2005, S. 146 (146 f£)).

258 Schleswig-Holsteinischer Landtag, Antrag der Fraktionen von Bundnis 90/Die Gtiinen und
FDP sowie der Abgeordneten des SSW, Drs. 16/431.

259 Bundesrat, Antrag des Mitglieds des Berliner Abgeordnetenhauses Volker Ratzmann,
16.12.2004, AU 0116.

260 Deutscher Bundestag, EntschlieBungsantrag der Abgeordneten Ernst Burgbacher, Sabine
Leutheusser-Schnarrenberger, Dr. Guido Westerwelle und der Fraktion der FDP, Drs. 16/2053,
S. 2.

261 BT, Anderungsantrag der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Drs. 16/2063.

262 Vgl. die personlichen Erklirungen von Abgeordneten nach §31 GOBT BT, PIP 16/44,
S. 4335 ff. Kritisch duflerte sich auch der Bundestagsabgeordnete S#uck, vgl. BT, a.a. O,
S. 4240C.

263 In diesem Sinne auch Liitkes (Anm. 241), S. 2.
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Dass es sich bei der Verlagerung der Gesetzgebungskompetenz fiir den Straf-
vollzug vom Bund auf die Linder ausschlieBlich um einen politischen Kompromiss
im Gesamtpaket der Féderalismusreform handelte, ist spitestens mit der nachfol-
genden Aussage des seinerzeitigen Bundestagsabgeordneten Wolfgang Bosbach er-
wiesen:

»Es war der Bund, der den Lindern die Kompetenz fiir den Strafvollzug angeboten
hat. Die Linder haben dieses Angebot angenommen.«?%

Ein einheitliches Vollzugskonzept in der Bundesrepublik sei zwar wiinschenswert,
so der wohl einhellige Wunsch an eine vollzugspolitische Gesetzgebung, jedoch un-
ter den Bedingungen der Foéderalismusreform unrealistisch.?%> Festzustellen bleibt,
dass die Kompetenzverlagerung nahezu einhellig abgelehnt wurde. Die in der Folge
der Reform eingetretenen materiellen Unterschiede zwischen den Lindern im Hin-
blick auf Vollzugslockerungen und den offenen Vollzug zu untersuchen, ist Auf-
gabe der vorliegenden Arbeit.

II. Die rechtspolitische Diskussion um Lockerungen und den offenen Vollzug
in den Gesetzgebungsverfahren der Linder

Als Reaktion auf den aus der Féderalismusreform resultierenden Gesetzgebungs-
auftrag erlieBen die Lander nach und nach Gesetze tiber den Vollzug der Freiheits-
strafe, der Jugendstrafe, der Sicherungsverwahrung sowie der Untersuchungshaft.
Aufgrund des Urteils des Bundesverfassungsgerichts vom 31. Mai 2006, mit dem
dem Gesetzgeber aufgegeben wurde, bis Ende des Jahres 2007 eine gesetzliche Re-
gelung fiir den Jugendstrafvollzug zu schaffen?s, hatte die Verabschiedung von Ju-
gendstrafvollzugsgesetzen zunichst Prioritit, weshalb die Féderalismusreform erst
zum 1. Oktober 2016 mit dem Inkrafttreten des letzten Landesstrafvollzugsgesetzes
in Berlin vollstindig abgeschlossen werden konnte.267

1. Der Musterentwurf der 10er-Gruppe

Die Bundeslinder Berlin, Brandenburg, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern,
Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thi-

264 BT,PIP 16/44,S. 4345B. Ahnliche Aussagen lassen sich anderen Vertretern regierungstragender
Parteien zuschreiben, vgl. nur 0. 1., Zustindigkeit fir Strafvollzug umstritten, FAZ, 13.06.2000,
S. 66.

265 Kobne (Anm. 241), S. 196.

266 BVerfGE 116, S. 69 ff. Eingehend dazu Leber, Landesgesetzgebung im neuen Bundesstaat, 2014,
S.98 f.

267 Siche insoweit bereits S. 79.
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ringen legten am 6. September 2011 einen gemeinsamen Musterentwurf fiir ein Lan-
desstrafvollzugsgesety vor.2® Vorausgegangen war eine rund eineinhalbjihrige Kom-
missionsarbeit der Justizministerien unter Beteiligung der Vollzugswissenschaft.2®
Der gemeinsame Entwurf sollte sicherstellen, dass der Strafvollzug in den beteilig-
ten Lindern in seiner grundsitzlichen Ausrichtung trotz der Linderkompetenz im
Grundsatz einheitlich geregelt wird, auch wenn dies kontrir zur Verfassungsinde-
rung erscheinen mag.?” So begriindete das am Musterentwurf nicht beteiligte Land
Niedersachsen seine Nichtbeteiligung damit, dass bundeseinheitliche Regelungen
einerseits unterschiedliche Vollzugsrealititen, die auch schon unter dem Bun-
desstrafvollzugsgesetz bestanden hitten, nicht widerspiegelten und andererseits
dem Willen des verfassungsindernden Gesetzgebers nach unterschiedlichen Lan-
desregelungen zuwiderliefen.2!

Der Musterentwurf trage — so die beteiligten Linder — »den Anforderungen an
einen konsequent am Resozialisierungsgedanken |...] ausgerichteten Strafvollzug
[-..] Rechnung« und verfolge das Ziel, die Méglichkeiten zur Gewihrung von Lo-
ckerungen durch eine Verinderung des Priifungsmalistabes im Vergleich zum Straf-
vollzugsgesetz des Bundes zu erweitern.?’? Fiir Lockerungen wurde ein intendiertes
Ermessen (§ 38 Abs. 2 StVollzG-ME), fiir Lockerungen zur Entlassungsvorberei-
tung eine gebundene Entscheidung (§ 42 Abs. 4 StVollzG-ME) empfohlen.?”

Die beteiligten Linder haben sich in der Umsetzung der Foderalismusreform
mit ihren Landesgesetzen in weiten Teilen an der grundsitzlichen Ausrichtung des
Musterentwurfes orientiert.?’+

a) Strafvollzugsgesetz des Landes Berlin

Der Regierungsentwurf fiir ein Berliner Strafvollzugsgesetz wich in entscheidenden
Teilen von dem Musterentwurf ab: So wurde die MindestverbiiBungszeit vor der
Gewihrung von Langzeitausgingen bei zu lebenslanger Freiheitsstrafe verurteilten
Gefangenen von funf (§ 38 Abs. 3 S. 2 StVollzG-ME) auf zehn Jahre (§ 42 Abs. 3

268 Gemeinsame Pressemitteilung der Senatorin fiir Justiz des Landes Berlin, des Senators fiir Justiz
und Verfassung der Freien Hansestadt Bremen und der Justizministerinnen und Justizminister
der Linder Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Saatland, Sachsen,
Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiringen v. 06.09.2011 (http://senatspressestelle.bre-
men.de/sixcms/media.php/13/110906_Gem_PM_Landesstrafvollzugsgesetz.pdf, zul. gept.
am 10.08.2020), S. 1 (zit. als »Gemeinsame Pressemitteilung«); Paster (Anm. 73), S. 17.

269  Paster, ebd.

270 Gemeinsame Pressemitteilung, S. 1; Paster (Anm. 73), S. 19.

271 Niedersichsischer Landtag, Gesetzentwurf, Drs. 15/3565, S. 78. Dazu Pfalzer/ Goerdeler, Reform,
Verinderung, Liegengeblicbenes, Punktuelle Betrachtungen tiber die Strafvollzugsgesetzgebung,
FS 2016, S. 11 (11).

272 Gemeinsame Pressemitteilung, S. 1; Paster (Anm. 73), S. 17

273  Der Musterentwurf ist abgedruckt in Gemeinsame Pressemitteilung, Anlage 2.

274 Paster (Anm. 73), S. 19.
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S.2 StVollzG-E Bln) angehoben.?’> Diese Regelung entspricht § 13 Abs. 3
StVollzG.

Der Versuch von Biindnis 90/Die Griinen, den Passus im Gesetzgebungsver-
fahren ersatzlos zu streichen, schlug indes fehl.?’¢ Zugleich wurde die Regelmin-
destverbiiBungsdauer fiir alle Gefangenen — unabhingig vom Indexdelikt — von
sechs Monaten aus § 13 Abs. 2 StVollzG und § 38 Abs. 3 S. 1 StVollzG-ME tbet-
nommen. Begriindet wurde diese mit der fiir eine fundierte Eignungsprifung des
einzelnen Gefangenen erforderlichen Beobachtungszeit.2”7 Der zustindige Staats-
sekretir entgegnete den Kritikern, es handele sich nicht um eine »starre« Mindest-
verbiBungsfrist, sondern vielmehr um den Regelfall, der abweichende Entschei-
dungen der Vollzugsbehorden in atypischen Fillen zulasse.2™ Gleichzeitig sollten
Langzeitausginge — anders als der Urlaub im Strafvollzugsgesetz des Bundes — in
Ubereinstimmung mit dem Musterentwurf nicht zahlenmiBig kontingentiert sein.2

Der einzige weitere Konflikt in Bezug auf Lockerungen und den offenen Voll-
zug entbrannte um die Frage, ob der geschlossene Vollzug durch § 16 StVollzG-E
Bln zur Regelvollzugsform werde. Diese Befiirchtung dullerte ein Sachverstindiger
im Rahmen des Anhérungsverfahrens,?®® wurde vom Staatssekretir jedoch unter
Verweis auf die (erstmalig) gebundene Entscheidung fiir die Unterbringung im of-
fenen Vollzug bei gegebener Eignung des einzelnen Gefangenen zuriickgewiesen.?8!

Das Strafiolizugsgesetz, des Landes Berlin wurde am 17. Mirz 2016 mit den Stimmen
der Koalitionsfraktionen von SPD und CDU gegen die Stimmen von Biindnis 90/
Die Griinen, Die Linke und Die Piraten verabschiedet und trat mit Wirkung vom
1. September 2016 in Kraft.?s?

b) Justizvollzugsgesetz des Landes Brandenburg

Vollzugslockerungen waren im brandenburgischen Gesetzgebungsverfahren kont-
roversen Debatten im Landtag ausgesetzt. Der Regierungsentwurf sah, wie alle Ge-

275 Vgl. Abgeordnetenhaus Betlin, Vorlage zur Beschlussfassung, Drs. 17/2442, S. 28 f. Diese An-
derung sah sich der Kritik im Rahmen der Sachverstindigenanhérung ausgesetzt, vgl. nur Feest
und Heischel, in: AH (BE), Wortprotokoll Recht 17/63, 04.11.2015, S. 13, 17.

276 AH (BE), Anderungsantrag der Fraktionen Biindnis 90/Die Griinen, Die Linke, Piraten, Drs.
17/2783-1, S. 3; vgl. fur den ablehnenden Plenatrbeschluss AH (BE), Plenarprotokoll 17/78,
17.03.2016, S. 8090.

277 AH (BE), Drs. 17/2442, S. 226.

278 So der scinerzeitige Staatssekretir S#afmeir, in: AH (BE), WP R 17/63, S. 36.

279 Vgl. AH (BE), Drs. 17/2442, S. 226.

280 Vgl. Heischel, in: AH (BE), WP R 17/63,S. 16 f.

281 Vgl. die AuBerung Strafmeirs in AH (BE), a. a. O., S. 36. Kritisch jedoch in der abschlieBenden
zweiten patlamentarischen Lesung Lederer, in: AH (BE), PIP 17/78, S. 8087, der anfuhrt, dass
hinter jeder Anderung des Wortlauts eine materielle Anderung der Rechtslage zu erblicken sei.

282 AH (BE), a.a. O, S. 8090; Art. 1 und 6 des Gesetzes zur Weiterentwicklung des Berliner Justiz-
vollzugs v. 04.04.2016, GVBL. (BE) 2016, S. 152 ff.
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setzentwiirfe, die auf dem Musterentwurf beruhten, erweiterte Regelungen zur Ge-
wihrung von Lockerungen vor.2® Im Gesetzgebungsverfahren wurde als Reaktion
auf kritische Anmerkungen im Rahmen der Sachverstindigenanh6rung der an das
Strafvollzugsgesetz des Bundes angelehnte Prifungsmalstab fiir die Unterbringung
im offenen Vollzug (»befiirchten«) an den Prifungsmal3stab des Entwurfes fiir die
Gewihrung von Lockerungen (»verantworten«) angepasst.”s* Hierbei handelte es
sich um die einzige Anderung, die im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens hinsicht-
lich der Regelungen im Komplex von Lockerungen und dem offenen Vollzug vor-
genommen wurde, die inhaltlich von den Fraktionen von SPD, Die Linke, Biindnis
90/Die Griinen und der FDP befiirwortet wurde.285

Schon der Regierungsentwurf sah — anders als noch der Musterentwurf — keine
Mindestverbtifungsdauer vor der Gewihrung von Langzeitausgingen und keine
Kontingentierung vor.?8 Diese wurde zwar von der Fraktion der CDU gefordert,
von der parlamentarischen Mehrheit jedoch ebenso abgelehnt wie von einzelnen
Sachverstindigen im Anhoérungsverfahren.?s7

Ebenso wurde die Forderung der CDU nach der Qualifizierung des geschlosse-
nen Vollzuges als Regelvollzugsform abgelehnt.28

Kritisch gesehen wurde auch der im Gesetzentwurf geregelte Zustimmungsvor-
behalt zugunsten der Aufsichtsbehdrde vor der Gewihrung von Lockerungen bei
zu lebenslanger Freiheitsstrafe verurteilten Gefangenen.? Der zustindige Justizmi-
nister begriindete diesen jedoch mit einem »bewihrten Vier-Augen-Prinzip«. 20

Das Brandenburgische Justizvollzugsgesetz wurde am 24. April 2013 mit den Stimmen
der Fraktionen von SPD und Die Linke als regierungstragende Fraktionen sowie
einzelner Abgeordneter von Bundnis 90/Die Griinen im Potsdamer Landtag ver-
abschiedet und trat am 1. Juni 2013 in Kraft.2%!

283 Vgl. Landtag Brandenburg, Gesetzentwurf der Landesregierung, Drs. 5/6437, S. 3.

284 Vgl. Stellungnahmen von Diinke/ und Lesting, LT (BB), Protokoll Rechtsausschuss 5/38,
21.02.2013, S. 107; Andetungsantrag der Fraktionen von SPD, Die Linke und Biindnis 90/Die
Grinen, LT (BB), Protokoll Rechtsausschuss 5/40, 18.04.2013, Anlage 5.

285 Vgl. Anderungsantrag der Fraktion der FDP, LT (BB), ebd., Anlage 4; Anderungsantrag der
Fraktionen von SPD, Die Linke und Biindnis 90/Die Grinen, LT (BB), ebd., Anlage 5.

286 Vgl. die Gesetzesbegriindung, wonach die Haufigkeit und Anzahl der Langzeitausginge einzig
an der Erfordetlichkeit zur Erreichung des Vollzugsziels zu messen sei, LT (BB), Drs. 5/6437,
S.51.

287 Vgl. Anderungsantrag der Fraktion der CDU, LT (BB), P-RA 5/40, Anlage 3; LT (BB), Plenat-
protokoll 5/67, 14.12.2012, S. 5542 ff.

288 Vgl. Anderungsantrag der Fraktion der CDU, LT (BB), P-RA 5/40, Anlage 3.

289 Vgl. nur die Stellungnahmen von Leszing, in: LT (BB), P-RA 5/38, Anlage 8, S. 3 sowie Koepsel,
in: LT (BB), a. a. O,, S. 70.

290 LT (BB), PIP 5/67, S. 5540.

291 LT (BB), Plenarprotokoll 5/75,24.04.2013, S. 6074; Gesetz tiber den Vollzug der Freiheitsstrafe,
der Jugendstrafe und der Untersuchungshaft im Land Brandenburg (Brandenburgisches Justiz-
vollzugsgesetz — Bbg] VollzG) v. 24.04.2013, GVBL. (BB) 2013, S. 1 ff.
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¢) Strafvollzugsgesetz der Freien Hansestadt Bremen

Die Frage nach einer Mindestverbiifungszeit vor der Gewihrung von Langzeitaus-
gingen stand im Zusammenhang mit den Regelungen zu Lockerungsmalinahmen
im Fokus der parlamentarischen Beratungen fiir ein Bremisches Strafvollzugsge-
setz.

Langzeitausginge »sollten« gemil3 § 38 Abs. 3 BremStVollzG-E erst nach einer
Mindestverbtifungsdauer von sechs Monaten gewihrt werden. Diese sei erforder-
lich zur Personlichkeitserforschung des Gefangenen, um die Flucht- und Miss-
brauchsgefahr adiquat einschitzen zu kénnen.?2 Bei zu lebenslanger Freiheitsstrafe
verurteilten Gefangenen wurde die Mindestverbiifungsdauer sogar auf zehn Jahre
festgelegt, wihrend § 38 Abs. 3 StVollzG-ME hierfiir lediglich einen Zeitraum von
tinf Jahren vorsah. Diese Abweichung wurde im Senatsentwurf nicht begriindet.
Die Begriindung erschépft sich vielmehr darin, dass solche Gefangene iiberhaupt
die Moglichkeit fiir Langzeitausginge erhalten, da auch ihre »Lebenstiichtigkeit |...]
zu erhalten« sei.???

Die zehnjihrige Mindestverbiilungsdauer wurde sowohl von Sachverstindigen
als auch von Teilen der Opposition als zu lang kritisiert, ist aber gleichwohl im Ge-
setzgebungsverfahren nicht iberdacht worden.?** Die CDU wollte sogar noch iiber
den Gesetzentwurf, der ein Abweichen in atypischen Fillen ermdglichte, hinausge-
hen und die 10-Jahres-Frist zu einer starren Frist machen.?s Gerade diese Abwei-
chungsméglichkeit wurde vom Abgeordneten Dogan der Regierungsfraktion von
Buindnis 90/Die Griinen als »Anteiz [...] am Vollzugsziel besonders intensiv mit-
zuwirken« gesehen.?%

Der Einwand des Justizsenators Ginthner, der Langzeitausgang solle zur »ganz
konkreten Vorbereitung auf die Entlassung dienen« und sei daher ohnehin nicht
vor Ablauf von zehn Jahren erforderlich®”, verkennt dagegen die unterschiedlichen
Rechtsgrundlagen: Wihrend § 38 BremStVollzG-E Lockerungen zur Erreichung
des Vollzugsziels regelt, gibt es fir Lockerungen zur Entlassungsvorbereitung mit
§ 42 Abs. 4 BremStVollzG-E eine eigene Rechtsgrundlage.

Fir die Gewihrung von Lockerungen sah § 38 Abs. 2 BremStVollzG-E den
Prifungsmalstab des § 11 Abs. 2 StVollzG vor und iibernahm zunichst nicht den
MaB3stab aus § 38 Abs. 2 StVollzG-ME. Dies wurde durch die im Anhérungsver-
fahren beteiligte Staatsanwaltschaft sowie die Bundesvereinigung der Anstaltsleiter und

292 Bremische Burgerschaft (Landtag), Mitteilung des Senats, Drs. 18/1475, S. 62.

293 Vgl. LT (HB), ebd.

294 LT (HB), Anderungsantrag der Fraktion Die Linke, Drs. 18/1636, S. 2; Prange, Landgericht Bre-
men, Stellungnahme zu den vom Rechtsausschuss gestellten Fragen, LT (HB), 17.09.2014 (n. v.),
S. 4; Abg. Erlanson, in: Bremische Burgerschaft (Landtag), Plenarprotokoll 18/70, 19.11.2014,
S. 5215. Befiirwortend dagegen LT (HB), Anderungsantrag der Fraktion der CDU, Drs.
18/1632, S. 2; Bauer, Justizvollzugsanstalt Bremen, o. T., LT (HB), 18.08.2014 (n. v.), S. 3.

295 LT (HB), Drs. 18/1632, S. 2.

296 LT (HB), PIP 18/70, S. 5211.

297 LT (HB),a.a. O, S. 5217.
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Anstaltsleiterinnen im Justizvollzug e. 1. als Kontinuitit zum bewidhrten Strafvollzugs-
gesetz unterstiitzt, sodass auch auf die hierzu ergangene Rechtsprechung zuriickge-
griffen werden konne.2%8 Dagegen hab der Landgerichtsprisident hervor, der posi-
tiv formulierte Priifungsmaf3stab des Musterentwurfs betone die Bedeutung der Re-
sozialisierung im Vollzugsverlauf.?”

Langzeitausginge waren zudem durch § 38 Abs. 1 Nr. 3 BremStVollzG-E auf
24 Kalendertage im Vollstreckungsjahr kontingentiert. Auch dies sah § 38 Abs. 1
Nr. 3 StVollzG-ME nicht vor. Die Begriindung erschépft sich in einem Hinweis
auf das im Vergleich zu § 13 Abs. 1 StVollzG erhdhte Kontingent.3® In der Be-
schlussempfehlung des federfihrenden Rechtsausschusses war diese Kontingentie-
rung dagegen begriindungslos gestrichen worden.30!

Der Senatsentwurf sah in § 15 BremStVollzG-E keine MindestverbiiBungszeit
tiir die Unterbringung im offenen Vollzug vor. Die Entscheidung war dort zudem —
bei Vorliegen der tatbestandlichen Voraussetzungen — an ein intendiertes Ermessen
gekoppelt.32 Beide Vollzugsformen sollten gleichrangig nebeneinanderstehen.?0
Dieses Gleichrangigkeitsverhiltnis wurde vereinzelt kritisiert, spiegele es einerseits
die Vollzugsrealitit nicht wieder und fehlten einer Vielzahl der Gefangenen die hier-
fir erforderlichen sozialen Kompetenzen.30+

Das Strafvollzngsgesetz der Freien Hansestadt Bremen wurde am 25. November 2014
mit den Stimmen der Regierungsfraktionen SPD und Biindnis 90/Die Griinen ge-
gen die Stimmen von Die Linke und bei Enthaltung der CDU verabschiedet.30> Es
wurde am 3. Dezember 2014 im Gesetzblatt verkiindet und trat mit Wirkung vom
1. Januar 2015 in Kraft.300

d) Strafvollzugsgesetz des Landes Mecklenburg-Vorpommern

Auch in den Beratungen des Landtages von Mecklenburg-Vorpommern spielte die
Frage nach einer Mindestverbiilungsdauer vor der Gewihrung von Langzeitaus-
gingen eine zentrale Rolle. Der Entwurf sah — korrespondierend mit dem Muster-
entwurf —in § 38 Abs. 3 StVollzG-E MV eine MindestverbiiBungsdauer von sechs

298 LT (HB), Bericht und Antrag des Rechtsausschusses, Drs. 18/1629, S. 5; Herrfabrdt/ Schmalzbaner,
Arbeitskreis Recht der Bundesvereinigung der Anstaltsleiter und Anstaltsleitetinnen im Justiz-
vollzug e. V., Stellungnahme zum Entwurf eines Bremischen Strafvollzugsgesetzes, LT (HB),
18.06.2014 (n. v.), S. 3 Vgl. auch Baxer (Anm. 294), S. 3.

299 Prange (Anm. 294),S. 3 f.

300 Vgl LT (HB), Drs. 18/1475, S. 62.

301 LT (HB), Drs. 18/1629, S. 8.

302 LT (HB), Drs. 18/1475.

303 LT (HB),a.a. O, S. 50.

304  Bauer (Anm. 294), S. 2; Prange (Anm. 294), S. 2.

305 LT (HB), PIP 18/70, S. 5218.

306 Gesetz zur Neuregelung des Vollzugs der Freiheitsstrafe in der Freien Hansestadt Bremen v.
25.11.2014, GBL. (HB) 2014, S. 639 ff.
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Monaten sowie, iiber den Musterentwurf erheblich hinausgehend, bei zu lebenslan-
ger Freiheitsstrafe verurteilten Gefangenen eine Frist von zehn Jahren vor.37 Die
Frist, so der im Gesetzgebungsverfahren angehdrte Sachverstindige Diinkel, sei
ginzlich verzichtbar.308 Mal3geblich sei allein die Flucht- und Missbrauchsgefahr. Es
handele sich zudem um einen Wertungswiderspruch: So kénne ein zu einer zeitigen
Freiheitsstrafe von 15 Jahren Verurteilter bereits nach sechs Monaten Langzeitaus-
ginge erhalten, wihrend ein Gefangener, der eine lebenslange Freiheitsstrafe ver-
bufit und mit guter Prognose ebenfalls nach 15 Jahren entlassen werde, erst nach
dem Ablauf von zehn Jahren Langzeitausginge erhalten kénne.’” Eine Anstaltslei-
terin wies in der Anhérung darauf hin, dass es praktisch ohnehin unwahrscheinlich
sei, dass ein solcher Gefangener frithzeitig Langzeitausginge erhielte. Die Zehnjah-
resfrist halte sie daher fir unschédlich.310 Leszng pladierte hingegen fiir die im Mus-
terentwurf vorgesehene Frist von fiinf Jahren. In der 6ffentlichen Debatte sei
filschlicherweise der Eindruck entstanden, jeder Gefangene mit lebenslanger Frei-
heitsstrafe erhalte dann nach finf Jahren unabhingig von seiner Eignung Langzeit-
ausginge.’!!

Die Mehrheit im Europa- und Rechtsausschuss verwies auf die durchschnittlich
13 Jahre, die vergingen, bevor ein zu lebenslanger Freiheitsstrafe Verurteilter in
Mecklenburg-Vorpommern tberhaupt Ausginge erhalte. Sollte es gleichwohl im
Einzelfall erforderlich sein, bereits vor Ablauf von zehn Jahren Langzeitausginge
zu gewihren, sei dies durch die Abweichungsregelung in § 38 Abs. 3 StVollzG-E
MV méglich.312 Der Abgeordnete Texter (CDU) sah als Telos der Regelung gar Ver-
geltungs- und Abschreckungsgedanken; die Frist stehe einer gelungenen Resoziali-
sierung nicht entgegen.’'? Die Mindestverbiifungsdauer von zehn Jahren bei Ge-
fangenen mit lebenslanger Freiheitsstrafe wurde unveridndert tibernommen.

Das Strafvollzugsgesetz des Landes Mecklenburg-1"orpommern wurde am 24. April 2013
mit den Stimmen der Regierungsmehrheit von SPD und CDU gegen die Stimmen
der oppositionellen Linken, Bindnis 90/Die Grinen und NPD verabschiedet.3!4
Es trat am 1. Juni 2013 in Kraft.3!5

307 Landtag Mecklenburg-Vorpommern, Gesetzentwurf der Landesregierung, Drs. 6/1337.

308 LT MV), Europa- und Rechtsausschuss, Protokoll 6/32, 23.01.2013, S. 7. Kiitisch in der Ple-
nardebatte cbenfalls die Abg. Borchardt (Die Linke), vgl. LT (MV), Plenarprotokoll 6/39,
24.04.2013, S. 22.

309 LT (MV),S. 7.

310 LT (MV),a.a.0O,,S. 31.

311 LT MV),a.a.O,S. 21.

312 LT (MV), Beschlussempfehlung und Bericht des Europa- und Rechtsausschusses, Drs. 6/1777,
S.11.

313 LT (MV), PIP 6/39, S. 25.

314 LT MV),a.a.O,,S. 31.

315 Gesetz Gber den Vollzug der Freiheitsstrafe in Mecklenburg-Vorpommern (Strafvollzugsgesetz
Mecklenburg-Vorpommern — StVollzG M-V) v. 07.05.2013, GVOBIL. (MV) 2013, S. 322 ff.
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e) Landesjustizvollzugsgesetz des Landes Rheinland-Pfalz

In Rheinland-Pfalz wurden Lockerungsmalinahmen und der offene Vollzug nur am
Rande des Gesetzgebungsverfahrens thematisiert. Der Regierungsentwurf sah in
§ 45 Abs. 3 S. 2 LJVollzG-E (RP) vor, Langzeitausginge bei zu lebenslanger Frei-
heitsstrafe Verurteilten erst nach zehn Jahren zuzulassen.?'6 Begriindet wurde diese
fir Gefangene negative Abweichung vom Musterentwurf indes nicht.3!7

Die CDU brachte den Antrag ein, eine Regelung zu schaffen, nach der Locke-
rungen bei Nichtbefolgung einer Mitwirkungspflicht versagt werden sollten.3'8 Der
Regierungsentwurf verzichtete auf die Normierung einer Mitwirkungspflicht, so-
dass der Anderungsantrag konsequenterweise von der Ausschussmehrheit abge-
lehnt wurde.3"” Ebenso verhielt es sich mit dem Ansinnen, den geschlossenen Voll-
zug zur Regelvollzugsform zu erheben 320

Das Landesjustizvollzugsgesetz des Landes Rhbeinland-Pfalz wurde in Gestalt des Re-
gierungsentwurfes mit geringfiigigen Anderungen, die jedoch weder die Regelungen
zu Vollzugslockerungen noch zum offenen Vollzug betrafen3?!, am 8. Mai 2013 in
zweiter Lesung mit den Stimmen von SPD und Biindnis 90/Die Griinen gegen die
Stimmen der CDU beschlossen.?2? Es trat am 1. Juni 2013 in Kraft.3?

f) Strafvollzugsgesetz des Saarlandes

Lockerungen und der offene Vollzug wurden im Gesetzgebungsverfahren fiir cin saar-
lindisches Strafvollzugsgesetz nicht niher thematisiert. In der abschlieBenden Plenardebatte
lag der Fokus vielmehr auf Mindestbesuchszeiten.>*

Ein von Bundnis 90/Die Griinen eingebrachter Anderungsantrag zum Regie-
rungsentwurf, der fiir die Gewidhrung von Langzeitausgingen bei zu lebenslanger
Freiheitsstrafe verurteilten Gefangenen wiederum tber den Musterentwurf hinaus-
gehend eine MindestverbiiBungszeit von zehn Jahren vorsah3?, wurde von der Re-
gierungsmehrheit abgelehnt. Der Gesetzesentwurf sah vor, dass bei Gefangenen,
die eine Freiheitsstrate von mehr als acht Jahren verbtilen, vor der Gewidhrung von

316 Vgl. Landtag Rheinland-Pfalz, Gesetzentwurf der Landesregierung, Drs. 16/1910, S. 26.

317 Vgl LT RP), a. a. O, S. 133. Kiritisch ob dieser fehlenden Begtiindung Hurlin, Stellungnahme
zum Gesetzentwurf der Landesregierung fiir ein Landesgesetz zur Weiterentwicklung von Jus-
tizvollzug, Sicherungsverwahrung und Datenschutz, LT (RP), V 16/2253, 20.02.2013, S. 9.

318 Landtag Rheinland-Pfalz, Anderungsantrag der Fraktion der CDU, Drs. 16/2256, S. 11 f.

319 Kiritisch die Abg. Wilke (CDU), vgl. LT (RP), Plenarprotokoll 16/48, 24.04.2013, S. 2902.

320 Vgl LT (RP), Drs. 16/2256, S. 5.

321 Vgl LT (RP), Beschlussempfehlung des Rechtsausschusses, Drs. 16/2243.

322 LT (RP), PIP 16/48, S. 2910.

323 Landesgesetz zur Weiterentwicklung von Justizvollzug, Sicherungsverwahrung und Datenschutz
v. 08.05.2013, GVBL. (RP) 2013, S. 79 ff.

324 Vgl Landtag des Saarlandes, Plenarprotokoll 15/14, 24.04.2013, S. 1056 ff.

325 Dazu ohne nihere Begriindung LT (SL), Gesetzentwurf der Regierung des Saarlandes betr. Ge-
setz zur Neuregelung des Vollzuges der Freiheitsstrafe im Saarland, Drs. 15/386.
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Langzeitausgingen mindestens die Hilfte der zu verbiilenden Freiheitsstrafe ver-
bullt sein miisse; bei Gefangenen, die eine lebenslange Freiheitsstrafe verbii3en,
sollte diese Prist acht Jahre betragen 326

Das Strafvollzngsgesetz, des Saarlandes wurde am 24. April 2013 mit den Stimmen
der regierungstragenden Fraktionen von CDU und SPD gegen die Stimmen von
Linke und Piraten bei Enthaltung von Bindnis 90/Die Grinen verabschiedet und
trat mit Wirkung vom 1. Juni 2013 in Kraft.3?7

@) Strafvollzugsgesetz des Freistaates Sachsen

Auch der von der CDU/FDP-Regierung eingebrachte Entwurf fur ein Sichsisches
Strafvollzugsgesetz sah in § 38 Abs. 3 S. 2 SichsStVollzG-E eine zehnjihrige Min-
destverbiiBungsdauer vor der Gewihrung von Langzeitausgang fiir zu lebenslanger
Freiheitsstrafe verurteilte Gefangene vor.3?8 Eine Begriindung fand sich wiederum
nicht; es wurde lediglich herausgestellt, dass diese Gefangenengruppe ziberbanpt in
den Genuss von Langzeitausgingen kommen kénne.??
In der parlamentarischen Debatte klang erneut an, dass diese Ausschlussfrist ein
Einfallstor fiir Sihnegedanken in den Strafvollzug ist: So dulerte der Abgeordnete
Dombois (CDU), dass bei derart schweren Straftaten »frihzeitige« Lockerungsmal-
nahmen nicht gerechtfertigt seien.?30 Eine vollzugsspezifische Begriindung lieferte
nur Kri vom Bayerischen Staatsministerium der Justiz in der Ausschussanhérung,
indem er auf die erforderliche Selbstdisziplin der Gefangenen verwies, immer wie-
der in die Anstalt zuriickzukehren. Diese sei insbesondere bei lingsten Freiheits-
strafen Giber einen langen Zeitraum haufig nicht gegeben.®! Ein Antrag der Links-
fraktion, diese Frist an den Musterentwurf anzugleichen und damit auf fiinf Jahre
abzusenken, fand somit keine parlamentarische Mehrheit.332

Das Sachsische Strafvolizngsgesetz wurde am 16. Mai 2013 ohne Gegenstimmen im
Landtag verabschiedet und trat bereits zum 1. Juni 2013 in Kraft.?33

326 LT (SL), Abinderungsantrag der B90/Griine-Landtagsfraktion, Drs. 15/439, S. 2 f.

327 LT (SL), PIP 15/14, S. 1063; Gesetz Nr. 1804 zur Neuregelung des Vollzuges der Freiheitsstrafe
im Saatland v. 29.05.2013, ABL. (SL) 2013, S. 116 ff.

328 Vgl. Sichsischer Landtag, Gesetzentwurf der Staatsregierung, Gesetz tiber den Vollzug der Frei-
heitsstrafe und des Strafarrests im Freistaat Sachsen sowie zur Anderung weiterer Gesetze, Drs.
5/10920.

329 Vgl LT (SN), a. a. O., S. 115.

330 LT (SN), Plenarprotokoll 5/77, 16.05.2013, S. 7935.

331 Vgl LT (SN), Ausschussprotokoll 5/1-45 A-1,27.02.2013, S. 13.

332 LT (SN), Anderungsantrag der Fraktion Die Linke, Drs. 5/11969, S. 4; LT (SN), PIP 5/77,
S. 7952.

333 LT (SN), a. a. O,, S. 7952 f.; Gesetz tiber den Vollzug der Freiheitsstrafe und des Strafarrests im
Freistaat Sachsen sowie zur Anderung weiterer Gesetze v. 16.05.2013, GVBL (SN) 2013,
S. 250 ff.
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h) Justizvollzugsgesetzbuch des Landes Sachsen-Anhalt

Mit Blick auf Lockerungsmalnahmen wurde letztlich auch in Sachsen-Anbhalt einzig
die Mindestverbiilungsdauer fiir zu lebenslanger Freiheitsstrafe verurteilte Gefan-
gene vor der Gewidhrung von Langzeitsaugang kontrovers diskutiert.

Schon Jahre vor Einbringung des Gesetzesentwurfes in den Landtag machte die
Landesregierung deutlich, von der im Musterentwurf vorgesehenen Frist von fiinf
Jahren abricken und eine zehnjihrige MindestverbtiiBungsdauer festschreiben zu
wollen.** Dieser Standpunkt sah sich im Gesetzgebungsverfahren, wie schon in
anderen Bundeslindern, Kritik der Fachoffentlichkeit ausgesetzt.33

So verwies der Generalstaatsanwalt des Landes Sachsen-Anhalt auf die empiri-
sche Forschung: Danach kénnten Entlassungen nach § 57a StGB hinsichtlich der
Sozialprognose hiufig bereits vor Erreichen der MindestverbiiBungsdauer erfolgen.
Ein sachlicher Grund fiir eine zehnjdhrige Mindestverbiilungsdauer vor der Ge-
wihrung von Langzeitausgingen sei daher nicht ersichtlich; vielmehr seien frithere
auch weitergehende Lockerungsmalinahmen bei entsprechender Eignung des je-
weiligen Gefangenen erforderlich, um schidlichen Folgen des Freiheitsentzuges
entgegenzuwirken und das Vollzugsziel erreichen zu kénnen.?¢ Sein Einwand blieb
jedoch unberiicksichtigt.337

Als Mittel, um mehr Gefangenen Lockerungen gewihren zu kénnen, sahen die
Koalitionsfraktionen von CDU und SPD eine elektronische Aufenthaltsiiberwa-
chung, besser bekannt als sog. »elektronische Fulifessel« an, die im laufenden Ge-
setzgebungsverfahren in § 45 Abs. 9 JVollzGB-E LSA eingefiigt wurde.?® In der
parlamentarischen Schlussdebatte wurde jedoch auch dieses Thema nur am Rande
gestreift.?®

Das Justizvollzugsgesetzbuch des Landes Sachsen-Anhalt tasst die Regelungen fiir
simtliche Haftarten mit Ausnahme der Sicherungsverwahrung zusammen (§ 1
Abs. 1 JVollzGB LSA). Es wurde am 13. November 2015 mit den Stimmen der
Koalitionsfraktionen von CDU und SPD gegen die Stimmen der Linken bei Ent-
haltung von Bundnis 90/Die Grinen im Landtag verabschiedet und trat nach Ver-
kindung zum 1. Januar 2016 in Kraft.34

334 Landtag von Sachsen-Anhalt, Kleine Anfrage, Musterentwurf zum neuen Landesstrafvollzugs-
gesetz, Drs. 6/1591, S. 5.

335 FEine Begriindung fiir diese Regelung fand sich im Gesetzesentwurf wiederum nicht, es wurde
vielmehr einzig darauf verwiesen, dass sich die Regelung des Bundesstrafvollzugsgesetzes be-
wihrt habe, vgl. LT (ST), Gesetzentwurf der Landesregierung, Drs. 6/3799, S. 192.

336 Vgl LT (ST), a.a. O., S. 25.

337 LT (ST), ebd.

338 Vgl. LT (ST), Plenarprotokoll 6/101, 13.11.2015, S. 8422.

339 Kurz befurwortend der Abg. Borgwardt, vgl. LT (ST), a. a. O., S. 8428. Kritisch dagegen die Abg.
Angern (Linke), vgl. LT (ST), a. a. O., S. 8425.

340 LT (ST), a. a. O,, S. 8429; Gesetz zur Weiterentwicklung des Justizvollzugs in Sachsen-Anhalt v.
18.12.2015, GVBL (ST) 2015, S. 666 ff.
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i) Landesstrafvollzugsgesetz des Landes Schleswig-Holstein

Der Regierungsentwurf eines Geserzes siber den 1 olizug der Freibeitsstrafe in Schleswig-
Holstein und zur Schaffung eines Justizvollzngsdatenschutzgesetzes bezweckte eine »Stirkung
des offenen Vollzuges und von Lockerungen«.3#!

Wihrend des Gesetzgebungsverfahrens spielten der offene Vollzug und Voll-
zugslockerungen jedoch lediglich eine nachgeordnete Rolle.?*> Zwar forderte die
Schieswig-Holsteinische Strafverteidigervereinignng im Rahmen einer Anhérung mit Blick
auf die faktische Bedeutung der Lockerungserprobung fir vollstreckungsgerichtli-
che Aussetzungsentscheidungen, einen Rechtsanspruch auf Vollzugslockerungen
normativ zu verankern.3* Zudem sollte der offene Vollzug als Regelvollzugsform
normiert werden.?** Beide Forderungen wurde im weiteren Gesetzgebungsverfah-
ren jedoch nicht thematisiert. Vielmehr wurden die Abschnitte 8 und 9 des Gesetz-
entwurfes (Aufenthalte aullerhalb der Anstalt und Entlassungsvorbereitung) sowie
§ 16 LStVollzG-E SH (Unterbringung im offenen Vollzug) unveridndert verabschie-
det.3%

Der Schwerpunkt der abschlieBenden Landtagsdebatte lag auf den medial wirk-
samen Themen Schusswaffengebrauch, Aufschluss und Anstaltskleidung.34 Einzig
der Abgeordnete K/ug streifte das Thema »Ausfithrungen, indem er auf die hierfiir
erforderlichen personellen Ressourcen hinwies.*7

Der Gesetzentwurf wurde im Landtagsplenum am 21. Juli 2016 mehrheitlich
mit den Stimmen von SPD, Biindnis 90/Die Griinen und des SSW, der regionalen
Partei der danischen Minderheit, beschlossen.3# Das Gesetz trat als eines der letz-
ten Landesstrafvollzugsgesetze nach der Féderalismusreform zum 1. September
2016 in Kraft.34

341 Schleswig-Holsteinischer Landtag, Gesetzentwurf der Landesregierung, Drs. 18/3153, S. 87.

342 Vgl nur Feest, Stellungnahme, LT (SH), Umdr. 18/5482; Knauer, Stellungnahme, LT (SH), Umdr.
18/5079; Pause, Schleswig-Holsteinische Strafverteidigervereinigung e. V., Stellungnahme, LT
(SH), Umdr. 18/5535; Rase/ Schneider, Neue Richtervereinigung Schleswig-Holstein, Stellung-
nahme, LT (SH), Umdr. 18/5013; 7, Schleswig-Holsteinischer Verband fur soziale Strafrechts-
pflege e. V., Stellungnahme, LT (SH), Umdr. 18/5076.

343 Pause (Anm. 342), S. 5 f.; Schleswig-Holsteinischer Landtag, Protokoll IRA 18/120, 27.01.2016,
S.22.

344 Pause (Anm. 342), S. 7.

345 Vgl. Schleswig-Holsteinischer Landtag, Bericht und Beschlussempfehlung, Drs. 18/4380,
S. 37 ff.

346 LT (SH), Anderungsantrag der Fraktionen von SPD, Biindnis 90/Die Griinen und SSW, Umdr.
18/6313; LT (SH), Antrag der Fraktion der Piraten, Umdr. 18/6341; LT (SH), Anderungsantrag
der Fraktion der CDU, Umdr. 18/6391; LT (SH), Antrag der Fraktion der CDU, Umdr.
18/6397.

347 LT (SH), Plenarprotokoll 18/124, 21.07.2016, S. 10375.

348 LT (SH), a.a. O., S. 10386.

349  Gesetz tiber den Vollzug der Freiheitsstrafe in Schleswig-Holstein v. 21.07.2016, GVOBI. (SH)
2016, S. 618 ff.
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j) Justizvollzugsgesetzbuch des Freistaates Thiringen

Noch in der ersten parlamentarischen Lesung fir ein Justizvollzugsgesetzbuch des Frei-
staates Thiiringen wurde die Wichtigkeit von Lockerungsmaf3nahmen betont. Gelobt
wurde der aus dem Jugendstrafvollzugsrecht iibernommene »positiv formulierte
Prifungsmal3stab einer verantwortungsbewussten Erprobunge, der eine »struktu-
rierte Abwigung« zwischen den Anforderungen an eine gelungene Resozialisierung
sowie des Schutzes der Allgemeinheit ermdgliche.3%0

Die auch im Thiringer Landesgesetz vorgesehene MindestverbiiBungsdauer
von zehn Jahren (§ 45 Abs. 4 Thiir]VollzGB-E)3! vor der Gewihrung von Lang-
zeitausgingen fiir Gefangene mit lebenslanger Freiheitsstrafe begriindete der zu-
stindige Justizminister der SPD mit dem Schutz der Allgemeinheit.?>2 Die Regie-
rungsfraktion der CDU kritisierte dabei die im Musterentwurf vorgesehene Frist
von fiinf Jahren scharf. Derartige Mal3nahmen seien fiir die konkrete Vorbereitung
auf die Entlassung erforderlich, mithin nicht bereits nach fiinf Jahren.? Fine Dif-
ferenzierung nach Lockerungen zur Erreichung des Vollzugsziels, deren Gewih-
rung bei einer Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit gar nicht zuléssig ist, und nach
Lockerungen zur Entlassungsvorbereitung, wurde in der Landtagsdebatte nicht
vorgenommen.

Der Abgeordnete Scherer (CDU) mahnte vielmehr bei der Abweichungsmdéglich-
keit von dem Grundsatz einen verantwortungsvollen Umgang an.3>* Zugleich kriti-
sierte die oppositionelle Linkspartei die aus ihrer Sicht insgesamt zu niedrigen Lo-
ckerungsquoten.»

Ein Anderungsantrag der Fraktion Die Linke, mit dem Gefangene einen gesetz-
lichen Anspruch auf Lockerungen erhalten sollten und die Ausschlussfrist fir Ge-
fangene, gegen die eine lebenslange Freiheitsstrafe vollstreckt wird, auf fiinf Jahre
mit einer ersten Prifungspflicht nach drei Jahren abgesenkt werden sollte, wurde
mehrheitlich abgelehnt.35 Der Regierungsentwurf wurde stattdessen ohne Ande-
rungen hinsichtlich der Regelungen zu Lockerungen und dem offenen Vollzug
tibernommen.3’

Das Justizvollzugsgesetzbuch des Freistaates Thiiringen, das die gesetzlichen Regelun-
gen zum Vollzug der Freiheitsstrafe, der Jugendstrafe sowie der Untersuchungshaft

350 So die AuBerung des seinerzeitigen Justizministers Poppenbdger, vgl. Thiiringer Landtag, Plenar-
protokoll 5/131, 17.10.2013, S. 12537 £.

351 LT (TH), Gesetzentwurf der Landesregierung, Drs. 5/6700.

352 LT (TH), PIP 5/131, S. 12538. Der Gesetzentwurf selbst erschopfte sich in einer Begriindung
dafiir, dass diese Gefangenengruppe tiberhaupt die Méglichkeit zu Langzeitausgingen erhilt,
vgl. LT (TH), Drs. 5/6700, S. 113.

353 So die AuBerungen des Abg. Scherer (CDU), vgl. LT (TH), PIP 5/131, S. 12546.

354 LT (TH), Plenarprotokoll 5/144, 27.02.2014, S. 13628.

355 LT (TH), PIP 5/131, S. 12545.

356 Vgl. LT (TH), Anderungsantrag der Fraktion Die Linke, Drs. 5/7371, S. 13 £, 37; LT (TH), PIP
5/144, S. 13637.

357 Vgl LT (TH), Beschlussempfehlung, Drs. 5/7293.
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zusammenfasst, wurde am 27. Februar 2014 nach Abschluss der parlamentarischen
Beratung mit der Mehrheit der regierungstragenden Fraktionen von CDU und SPD
sowie des oppositionellen Biindnis 90/Die Griunen ohne Gegenstimmen bei Ent-
haltung der Fraktionen von Die Linke und der FDP verabschiedet.?>® Es trat am
Tag nach der Verkindung, also zum 7. Mirz 2014 in Kraft.3>

2. Justizvollzugsgesetzbnch des Landes Baden-Wiirttemberg

Das baden-wirttembergische Landesgesetz umfasst simtliche Bereiche des Justiz-
vollzuges. Die parlamentarischen Beratungen fiithrten daher immer wieder zu dem
Thema, dass das Gesetz in der Handhabung untibersichtlich sei.?® In der nur ein-
monatigen Behandlung des Gesetzentwurfes im Landtag wurde iiber den offenen
Vollzug oder Vollzugslockerungen dagegen gar nicht diskutiert.?! Die AuBerungen
des Justizministers Go// erschopften sich in dem Verweis darauf, dass an den be-
wihrten Regelungen des Bundesstrafvollzugsgesetzes festgehalten werde.302 Diese
AuBerung muss sich auch auf die Ubernahme der Regelung, dass Gefangene mit
lebenslanger Freiheitsstrafe frithestens nach zehn Jahren zu Freistellungen aus der
Haft — so die Terminologie fiir den fritheren Utlaub — erhalten kénnten (§ 9 Abs. 3
S. 2 JVollzGB-E III (BW))363, bezichen. Es liegt kein einziger Antrag der Oppositi-
onsparteien von SPD und Bundnis 90/Die Grinen vor, der versucht hitte, diese
Frist abzusenken.364

Der Regierungsentwurf wurde schlieSlich unverindert iibernommen.3%> Das Jus-
tizvollzugsgesetzbuch des Landes Baden-Wiirttemberg wurde sodann am 4. November 2009
verabschiedet und trat am 1. Januar 2010 in Kraft.360

3. Strafvollzugsgesetz; des Freistaates Bayern

Die Debatte im Bayerischen Landtag drehte sich insbesondere um das Verhiltnis
von Resozialisierung und Sicherheit. Wihrend der Regierungsentwurf betonte,

358 LT (TH), PIP 5/144, S. 13637.

359 Thiiringer Justizvollzugsgesetzbuch v. 27.02.2014, GVBL. (TH) 2014, S. 13 ff.

360 Vgl nur Landtag von Baden-Wiirttemberg, Plenarprotokoll 14/74, 07.10.2009, S. 5341; LT
(BW)), Plenarprotokoll 14/76, 04.11.2009, S. 5464 f.

361 Die parlamentarischen Debatten stellten vielmehr die Kostenbeteiligung der Gefangenen, Pri-
vatisierungsfragen und den Paketempfang in den Fokus, vgl. LT (BW), a.a. O., S. 5464 ff.;
LT (BW), PIP 14/74, S. 5340 f.

362 LT (BW), a.a. O,, S. 5340. Schon der Regierungsentwurf verwies darauf, dass die materiellen
Regelungen der §§ 11, 13 StVollzG tibernommen worden seien, vgl. LT (BW), Gesetzentwurf
der Landestregierung, Drs. 14/5012, S. 214.

363 Ohne Begriindung LT (BW), a. a. O., S. 85.

364 Vgl LT (BW), Beschlussempfehlung und Bericht, Drs. 14/5274, S. 9 ff.

365 Vgl. LT BW),a.2. 0, S. 11.

366 LT (BW), PIP 14/76, S. 5472; Gesetz zur Umsetzung der Foderalismusreform im Justizvollzug
v. 10.11.2009, GBL. (BW) 2009, S. 545 ff.
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»Standards des StVollzG« wiirden »beibehalten und im Interesse eines bestmdgli-
chen Schutzes der Bevolkerung gezielt angehoben«®, kritisierte die Opposition aus
SPD und Biindnis 90/Die Griinen, Errungenschaften des Strafvollzugsgesetzes
wirden zuriickgedreht.368

In der Tat betonte die Justizministerin Merk der regierungstragenden Christlich
Sozialen Union (CSU) in der ersten Lesung des Regierungsentwurfes im Bayeri-
schen Landtag, dass jegliche Gefangenen »im Interesse eines konsequenten Straf-
vollzugs« zunichst im geschlossenen Vollzug verbleiben und sich fiir den offenen
Vollzug und Lockerungsmaf3nahmen bewihren miissten.?® Nach diesem Verstind-
nis stellen Lockerungen und die Unterbringung im offenen Vollzug entgegen der
verfassungsrechtlichen Vorgaben weniger eine BehandlungsmaBinahme als viel-
mehr eine Belohnung fiir angepasstes Vollzugsverhalten dar.370

Ein Anderungsantrag von Biindnis 90/Die Griinen wollte den offenen Vollzug
(wieder) zur Regelvollzugsform machen, die MindestverbtiiBungszeit fiir die Gewih-
rung von Urlaub bei zu lebenslanger Freiheitsstrafe verurteilten Gefangenen auf
zehn Jahre gegeniiber dem Regierungsentwurf von zwolf Jahren festsetzen und die
Entscheidung tiber Vollzugslockerungen in der Entlassungsvorbereitung nicht in
das Ermessen der Vollzugsbehérden stellen.?”! Hinsichtlich der Regelvollzugsform
und der MindestverbiiBungsdauer ist ein Anderungsantrag der SPD inhaltsgleich.372

Im Gegensatz zum Strafvollzugsgesetz des Bundes wurde der geschlossene
Vollzug somit im Bayerischen Strafvollzugsgesery zur Regelvollzugsform, wihrend Lo-
ckerungen in der Debatte nur am Rande eine Rolle spielte.3”> Das Gesetz wurde am
27. November 2007 mit den Stimmen der CSU gegen die Stimmen von SPD und
Biindnis 90/Die Griinen verabschiedet und trat am 1. Januar 2008 in Kraft.>’

367 Bayerischer Landtag, Gesetzentwurf der Staatsregierung, Drs. 15/8101, S. 44.

368 LT (BY), Plenarprotokoll 15/110, 27.11.2007, S. 8032, 8034.

369 LT (BY), Plenarprotokoll 15/93, 10.05.2007, S. 7043.

370 Vgl insoweit auch LT (BY), Drs. 15/8101, S. 45.

371 Vgl LT (BY), Anderungsantrag, Drs. 15/8253,S. 1, 7.

372 Vgl LT (BY), Anderungsantrag, Drs. 15/8485, S. 1, 6.

373 Befirwortend hinsichtlich der »Vollzugswirklichkeit« Arbozh (Anm. 17), S. 131 f.

374 Vgl. LT (BY), PIP 15/110, S. 8049; Gesetz tiber den Vollzug der Freiheitsstrafe, der Jugendstrafe
und der Sicherungsverwahrung (Bayerisches Strafvollzugsgesetz 