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Eine bislang kaum beachtete
Perspektive: die Auslegung des
Strafvollzugsgesetzes im Lichte
der Mindestgrundsétze der Ver-
einten Nationen fir die Behand-
lung von Gefangenen

Frank Neubacher

1. Einleitung

Die Funktion dieses knappen Beitrags besteht darin zu
fragen, inwieweit die Mindestgrundsatze der Vereinten
Nationen von 1955 bei der Auslegung des nationalen
Rechts, insbesondere bei der Ausfillung unbestimmter
Rechtsbegriffe des Strafvollzugsgesetzes, heranzuziehen
sind und in welchem Verhéltnis sie dann zu den deutschen
Verwaltungsvorschriften stehen, die zu diesem Gesetz
erlassen worden sind.” Da die bestehenden Verwaltungs-
vorschriften in Frage gestellt werden, versteht sich der Bei-
trag auch als Aufforderung, den Fragen, die hier beispiel-
haft aufgeworfen werden, ohne sie abschlieBend I8sen zu
kénnen, weiter nachzugehen.

Gegenwartig sind Prozesse der Globalisierung und der
Internationalisierung des gesellschaftlichen Lebens zu
beobachten, die vor dem Recht nicht haltmachen. Auch
das Strafvollzugsrecht wird von der Internationalisierung
der Kriminal- und Vollzugspolitik erfasst. Deutlich erkenn-
bar wird das etwa an Teil 10 des Rdmischen Statuts vom
17.7.1998 zur Errichtung eines stdndigen Internationalen
Strafgerichtshofes,” das sich in den Art. 103 ff. mit Fragen
der Vollstreckung und des Vollzugs von Strafen beschaf-
tigt, die durch den kiinftigen Internationalen Strafgerichts-
hof verhangt werden. Auf der internationalen Ebene stellen
sich grundsétzliche Fragen des Vollzugszieles und der
Vollzugsgestaltung, die auf den nationalen Ebenen bereits
seit 1angerem bekannt sind und diskutiert werden, in ganz
neuem Licht. Hier harrt vieles noch der gedanklichen und
dogmatischen Durchdringung.® Jenseits dieses — jeden-
falls fur die Vertragsstaaten des Rémischen Statuts — ver-
bindlichen internationalen Strafrechts und jenseits interna-
tionaler Menschenrechtspakte (s. Europdische Konvention
zum Schutze der Menschenrechte von 1950; Internationa-
ler Pakt tiber birgerliche und politische Rechte von 1966)
existiert eine Fllle internationaler Empfehlungen und
Regelungen, deren rechtlicher Status nicht so eindeutig ist.
Die Rede ist von Resolutionen und Empfehlungen der Ver-
einten Nationen und des Europarats, die auch das Straf-
vollzugsrecht und die Strafvollzugspraxis tangieren. Die
wichtigsten dieser Regelwerke sind die Mindestgrundsatze
der Vereinten Nationen fir die Behandlung von Gefange-

nen (UN Standard Minimum Rules for the Treatment of -

Offenders) von 1955, die Européischen Strafvollzugs-
grundsétze (European Prison Rules) von 1973 in der revi-
dierten Fassung von 1987 sowie die Mindestgrundsétze
der Vereinten Nationen zum Schutz inhaftierter Jugendli-
cher (UN Rules for the Protection of Juveniles Deprived of
their Liberty) von 1990.%

Inwieweit dieses sog. soft law Relevanz hat fir die
nationale Rechtsordnung, ist eine Fragestellung, der man
bisher nur ganz unzureichend und nicht sehr konkret nach-
gegangen ist. Der Standardkommentar von Calliess/MCil-
ler-Dietz bemerkt immerhin, dass ,internationale Rechts-
quellen und Vereinbarungen auf dem Gebiet des
Strafvollzuges bei der Anwendung deutschen Strafvoll-
zugsrechts zumindest ergdnzend oder als Auslegungshilfe
zu bericksichtigen® seien.” Als derartige Rechtsgrundla-
gen werden namentlich die Europdische Menschenrechts-
konvention, die Europdische Konvention zur Verhiitung
der Folter und die Europédischen Strafvollzugsgrundsétze
aufgefiihrt. Die Mindestgrundsétze der Vereinten Nationen
fiir die Behandlung vom Gefangenen werden nur insoweit
erwahnt, als sie eine Vorlage fir die Europdischen Straf-
vollzugsgrundsétze darsteliten.® Und das Standardwerk
zum Strafvollzug, das groBBe Lehrbuch von Kaiser/Ker-
ner/Schéch, geht nur auf die Entstehungsgeschichte der
Mindestgrundsétze und auf den Stand ihrer internationalen
Verwirklichung ein.”

2. Inhalt und rechtliche Verbindlichkeit der
Mindestgrundsétze

Die Mindestgrundsatze (Standard Minimum Rules)
gehen auf einen Vorschlag der Internationalen Strafvoll-
zugskommission in Bern aus den Jahren 1926 und 1929
zurick. Sie wurden 1955 auf dem Ersten Kongress der
Vereinten Nationen (ber Verbrechensverhitung und
Behandlung Straffélliger in Genf angenommen und 1957
vom Wirtschafts- und Sozialrat der Vereinten Nationen
gebilligt und empfohlen.® Die Minima bestehen aus 95
Grundsétzen, die die einzelnen Bereiche (Unterbringung,
AuBenkontakte, DisziplinarmaBnahmen, medizinische Ver-
sorgung, Beschwerden usw.) zum Teil sehr detailliert
regeln. Sie sind trotz ihres Alters keineswegs von gestern
und reprasentieren auch heute noch einen Standard, der
in vielen Landern der Umsetzung harrt.”

Was die rechtliche Verbindlichkeit dieser Empfehlungen
angeht, so ist unbestritten, dass soft law nicht mit hard law
gleichzusetzen ist. Einige sind sogar der Auffassung, dass
der Terminus ,law* deshalb Gberhaupt vermieden werden
sollte.” Jedenfalls handelt es sich bei den Mindest-
grundsatzen nicht um internationales Recht, welches die
einzelnen Staaten umsetzen missen. Die Minima verlei-
hen daher den Gefangenen auch keine subjektiven &ffent-
lichen Rechte. Calliess/Mtiller-Dietz beschreiben sie zu-
treffend als Empfehlungen zur Vollzugsgestaltung, die auf
die innerstaatliche Gesetzgebung mit dem Ziel einwirken
wollen, bestimmte Mindeststandards in der Ausstattung
und Handhabung des Strafvollzuges in den Mitgliedsstaa-
ten durchzusetzen. In ihrer Grundtendenz verfolgten sie
eine menschenwiirdige, rechts- und sozialstaatliche Aus-
gestaltung des Vollzugs, ohne freilich einem bestimmten
Vollzugskonzept verpflichtet zu sein.™

Gleichwohl sollte man aus diesem Befund nicht den
Schluss ziehen, als hatten die Mindestgrundsatze gar kei-
ne Relevanz flr das nationale Recht. Zum Ersten haben
Bundesverfassungsgericht und verfassungsrechtliche
Stimmen aus dem Schrifttum wiederholt hervorgehoben,
dass sich aus einer Zusammenschau mehrer grundgesetz-



licher Einzelbestimmungen (wie Art. 1 Abs. 2, 9 Abs. 2, 24-
26 und 59 Abs. 2 GG), aber auch aus der Praambel zum
Grundgesetz ein ,Verfassungsprinzip“ bzw. ,eine verfas-
sungsrechtliche Leitlinie* der ,Volkerrechtsfreundlichkeit®,
zumindest aber ,die Verfassungsentscheidung fur eine
internationale Zusammenarbeit* entnehmen lasse.' Aller-
dings richtet sich diese, vornehmlich dem Art. 24 GG ent-
lehnte Staatszielbestimmung als Gestaltungsauftrag an
den Teil der Exekutive, der die auswartigen Beziehungen
pflegt, nicht aber direkt an die Verwaltung. In einem strik-
ten Sinne gibt das Grundgesetz die Beachtung von Ent-
schlieBungen internationaler Organisationen durch die
Verwaltung daher nicht vor.*® Gleichwohl wird sich die Ver-
waltung von dem Gedanken leiten lassen, dass eine von
internationalen Empfehlungen abweichende Verwaltungs-
praxis international als unfreundlicher Akt gewertet werden
und als solcher zu auBenpolitischen Verstimmungen
Anlass geben kann.

Zum Zweiten kann von einer Irrelevanz internationaler
soft laws die Rede nicht sein, soweit diese Standards von
internationalen Gerichten oder Menschenrechtsorganen
zur Konkretisierung von vdlkerrechtlich verbindlichen Nor-
men herangezogen werden." Der Menschenrechtsaus-
schuss der Vereinten Nationen, der Uiber die Einhaltung
des Internationalen Paktes tber birgerliche und politische
Rechte wacht, bezieht sich bei der Interpretation des Art.
10 dieses Paktes, in dem es um die menschliche Behand-
lung von Inhaftierten geht, ebenso auf dieses soft law wie
europdische Menschenrechtsorgane, etwa der Europai-
sche Ausschuss zur Verh(itung von Folter und unmenschli-
cher oder herabwirdigender Behandlung.'® Selbst natio-
nale deutsche Gerichte greifen - drittens - bei der Aus-
legung des Strafvollzugsgesetzes auf diese Grundséatze
zurlck. Das betrifft vor allem die Belegung und Ausstat-
tung des Haftraumes. Dem Ermessen der Vollzugsbehér-
de sind insoweit durch das Recht des Gefangenen auf
Achtung seiner Menschenwtrde (Art. 1 GG), das Verbot
unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung (Art. 3
EMRK) und die Europdischen Mindestgrundsétze fir die
Behandlung der Gefangenen bzw. durch die UN-Minima,
die bei der Auslegung des StVollzG heranzuziehen sind,
Grenzen gesetzt. Mit dieser Begriindung wurden beispiels-
weise die Belegung eines Haftraumes mit einer Grund-
flache von nur 11,54 gm mit drei Gefangenen sowie die
Ausstattung von Gemeinschaftsrdumen mit Toiletten ohne
rdumlich feste Sicht-, Geruchs- und Gerauschschutz ge-
wéhrende Abtrennung fir rechtswidrig erachtetet.™

Die Minima der Vereinten Nationen haben daher wenigs-
tens eine indirekte und mittelbare Wirkung auf das nationa-
le Recht, indem sie bei der gerichtlichen bzw. quasi-
gerichtlichen Uberprifung von Entscheidungen der Voll-
zugsbehérden an volkerechtlichen Abkommen als Refe-
renzmafstabe zu Rate gezogen werden. Sie fiillen das
Volkervertragsrecht somit aus und prézisieren es.

3. Konkretisierung unbestimmter Rechtsbe-
griffe?
Wenn internationale Mindestgrundsétze also nicht

direkt verbindlich sind, aber auf mittelbaren Wege tber die
Auslegung internationaler Vereinbarungen oder nationaler
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Strafvollzugsgesetze das Recht prazisieren, so stellt sich
auch die Frage, inwieweit den nationalen Verwaltungsvor-
schriften, jedenfalls bei der Konkretisierung unbestimmter
Rechtsbegriffe, die Wertentscheidungen dieses soft law
vorgegeben sind.

Keinem Zweifel unterliegt es, dass Empfehlungen inter-
nationaler Organisationen auf der Tatbestandsseite von
Normen zur Konkretisierung herangezogen werden kon-
nen, soweit diese sich normativen Vorgaben 6ffnen, die
auf3erhalb des deutschen Rechtsraumes entstanden sind.
Das ist der Fall, wenn die Annahme naheliegt, der Gesetz-
geber habe das innerstaatliche Begriffsverstandnis nicht
von internationalen Entwicklungen isolieren wollen.” Die-
se Voraussetzungen sind sicherlich erfiillt beim Verstand-
nis der Begriffe ,menschenwirdige Unterbringung“ und
.Resozialisierung” bzw. ,Rehabilitation*.

Gleiches gilt aber auch fiir die Ebene der Ermessens-
ausubung. Zwar liegt der Spielraum, der Empfehlungen
internationaler Organisationen als MaBstébe fur deutsches
Verwaltungshandeln gelassen ist, in der Hand des Gesetz-
gebers; denn grundsétzlich gilt, dass es eines Umset-
zungsaktes bedarf, ehe von innerstaatlicher Wirkung
gesprochen werden kann. Aber schon die Wahl eines
unbestimmten Rechtsbegriffs und die gesetzliche Ermes-
senserdffnung kénnen den Umsetzungsakt antizipieren.
Wo sich das Gesetzesrecht zuldssigerweise in hohem
MaBe konkretisierungsbedirftiger Rechtsbegriffe bedient
und wo Empfehlungen sowohl mit der grundgesetzlichen
Wertordnung vereinbar sind als auch dem auBenpoliti-
schen Gestaltungswillen der Bundesrepublik entsprechen,
dort kann die Verwaltung zur Gesetzesauslegung auf sie
zurlickgreifen und ihr Ermessen an ihnen ausrichten.'®
Diesem Ziel dient in erster Linie die Bezugnahme in Ver-
waltungsvorschriften.™

Die geschilderte Situation trifft in vielem auf das bun-
desdeutsche Strafvollzugsgesetz zu. Dort stehen unbe-
stimmte Rechtsbegriffe wie ,Behandlung", ,Sicherheit®,
,Ordnung® sowie ,Flucht- und Mi3brauchsgefahr gerade-
Zu im Mittelpunkt.®® Auch entsprechen die Mindest-
grundsatze der Vereinten Nationen von 1955 der grundge-
setzlichen Wertordnung, da sie die Menschenwirde und
die Grundrechte von Inhaftierten in einer rechts- und sozi-
alstaatlichen Ordnung zu schitzen trachten. Und sie liegen
schlieflich auch auf einer Linie mit dem auB3enpolitischen
Gestaltungswillen der Bundesrepublik, die sich den Schutz
der Menschenrechte nicht nur innerstaatiich (s. Art. 1 Abs.
2 und 3 GG), sondern mit der Unterzeichnung und Ratifi-
zierung des Internationalen Paktes lber birgerfiche und
politische Rechte von 1966 (s. Art. 10 Abs. 1 und 3) auch
auBenpolitisch auf ihre Fahnen geschrieben hat. Aus die-
ser Ausgangssituation kann es deshalb nur einen Schluss
geben: Die Vollzugsbehérden kénnen und sollten bei der
Gesetzesauslegung und bei der Ausiibung ihres Ermes-
sens auf die Mindestgrundsétze der Vereinten Nationen
zurlickgreifen und die deutschen Verwaltungsvorschriften,
wo diese hinter den Minima zurlickbleiben, entsprechend
anpassen. Freilich: Dieser Méglichkeit, um genauer zu
sein: diesem winschenswerten Zustand, entspricht aller-
dings keine generelle Pflicht der Verwaltung, Empfehlun-
gen internationaler Organisationen zu berlcksichtigen
bzw. Verwaltungsvorschriften entsprechend abzufassen,
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sofern sich dies im Rahmen nationalen Rechts halt.>”
Andererseits sind die Vollzugsbehdrden wiederum nicht
ganz frei; denn wegen der partiellen Kongruenz der Mini-
ma mit internationalen Menschenrechtspakten entfalten
die Mindestgrundséatze, wie gesehen, eine wenigstens mit-
telbare Wirkung. Es ist im Detail also nicht geklart, von wel-
chen Empfehlungen die Vollzugsbehdrden abweichen
kénnten, ohne nationales bzw. internationales Recht
(durch die Zustimmungsgesetze des Bundes sind die ent-
sprechenden internationalen Menschenrechtspakte in gel-
tendes Bundesrecht transformiert worden) zu verletzen.
Hier besteht chne weiteres das Risiko, im dicht gespann-
ten Netz aus internationalen und nationalen Vorschriften
mit unterschiedlichem Rang in der Normenhierarchie feh-
lerhafte und rechtswidrige Entscheidungen zu treffen.

Zusammenfassend kann daher festgestellt werden,
dass die deutschen Behdrden, die fir den Vollzug zustén-
dig sind, in keiner Weise daran gehindert sind, mehr noch:
dass es ihnen sogar anzuraten ist, sich in ihrer Entschei-
dungspraxis und bei der Abfassung der Verwaltungsvor-
schriften an den Mindestgrundsétzen der Vereinten Natio-
nen fir die Behandlung von Gefangenen zu orientieren,

4. Behandlungsorientierter Menschen-
rechtsansatz versus sicherheitsorientierte
Verwaltungsvorschriften?

Ein vollstandiger Vergleich der 95 Minimum Rules mit
der Fille von Verwaltungsvorschriften muss hier schon aus
Platzgrinden unterbleiben. Er wére auch im Hinblick auf
die Tatsache, dass die Mindestgrundséatze bereits 1955 nur
einen Mindeststandard umrei3en wollten, der nicht unter-
schritten werden durfte,? nicht sinnvoll. Das deutsche
StVollzG und zum Teil auch die Verwaltungsvorschriften
gehen an vielen Stellen Uber diesen Minimalstandard hin-
aus. Was aber die Mindestgrundsdtze von den Verwal-
tungsvorschriften in erster Linie unterscheidet, ist, dass die
Verwaltungsvorschriften erkennbar stark an vollzuglichen
Sicherheitsbedurfnissen ausgerichtet sind und deshalb
den gesetzlichen Spielraum, insbesondere den, der durch
unbestimmte Rechtsbegriffe eréffnet wird, nicht und schon
gar nicht unter Rickgriff auf Ziele der Mindestgrundsatze
ausnutzen. Das sei an zwei Beispielen verdeutlicht: Am
Verkehr des Gefangenen mit der AuBenwelt sowie an
Lockerungen und der Entlassungsvorbereitung.

GemaB Nr. 37 der UN-Mindestgrundsatze missen die
Gefangenen das Recht haben, unter angemessener Uber-
wachung mit ihrer Familie und denjenigen inrer Freunde,
die vertrauenswiirdig sind, in regelmafBigen Abstanden
sowohl durch Briefe wie durch Besuchsempfang in Verbin-
dung zu stehen. Es versteht sich von selbst, dass diese
AuBenkontakte sowohl fir eine menschengerechte Unter-
bringung als auch fir die Aufrechterhaltung sozialer Kon-
takte im Hinblick auf die spatere Entlassung und Wieder-
eingliederung von groBer Bedeutung sind. Deshalb betont
Nr. 79 der UN-Mindestgrundsatze unter der Uberschrift
.Beziehungen zur AuBenwelt, nachgehende Firsorge",
dass eine besondere Aufmerksamkeit der Erhaltung und
Forderung der Beziehungen zwischen dem Gefangenen
und seiner Familie gewidmet werden muss, sofern diese
im Interesse beider Teile wiinschenswert sind. Das Straf-

vollzugsgesetz bestéatigt seinerseits zwar den Grundsatz,
dass der Gefangene regelméBig Besuch empfangen darf
(§ 24 Abs. 1 S. 1), setzt die Gesamtdauer allerdings auf
lediglich ,mindestens eine Stunde im Monat* fest (§ 24
Abs. 1 S. 2). DarUber hinaus kénnen Besuche untersagt
werden, wenn sie die Sicherheit oder Ordnung der Anstalt
gefahrden wirden (§ 25 Nr. 1). Der Rahmen, den das
StVollzG flur Besuche absteckt, ist damit bereits eng gezo-
gen. Wenn man nun erwartet, dass die Verwaltungsvor-
schriften diesen knappen gesetzlichen Spielraum im Hin-
blick auf den Grundsatz, Besuche und AuBenkontakte zu
fordern, kreativ auszufiillen versuchen, wird man ent-
tauscht. Was die Dauer der Besuchszeit angeht, schwei-
gen die Verwaltungsvorschriften; hier bleibt von Gesetzes
wegen alles der Hausordnung der jeweiligen Anstalten
Uberlassen (§ 24 Abs. 1 S. 3). Soweit die Verwaltungsvor-
schriften zu § 24 Oberhaupt Vorgaben machen, betreffen
sie praktisch ausschlieBlich Einschrankungen des ohnehin
durftigen Besuchsrechts. Danach finden Besuche nicht
statt, wenn der Gefangene sie ablehnt, der Besucher sich
nicht ausweisen kann und nicht bekannt ist, wenn der
Besucher seinen Ausweise nicht hinterlegt oder wenn der
Arzt dem Besuch des kranken Gefangenen nicht zustimmt.
Zu § 25 Nr. 1, der ein Besuchsverbot vorsieht, wenn die
Sicherheit oder Ordnung der Anstalt gefahrdet ist, gibt es
keine Verwaltungsvorschriften, obwohl die Verwendung

- dieses unbestimmten Rechtsbegriffs auf der Tatbestands-

seite breiten Raum gelassen hétte fur konkretisierende
Vorgaben. Es ist sicher nicht zu weit hergeholt, wenn man
annimmt, dass dazu fur die an Sicherheitsaspekten orien-
tierten Verwaltungsvorschriften wegen der ohnehin restrik-
tiven gesetzlichen Regelung kaum Anlass besteht.

Anders stellt sich namlich die Situation dar, wenn der
gesetzliche Spielraum weiter gefasst ist. Dann konzentrie-
ren sich die Verwaltungsvorschriften darauf, diesen Raum
aus Grinden der Sicherheit vorsorglich zu verengen. Ein
Beispiel sind dafiir die Regeln Uber Lockerungen im Rah-
men der Entlassungsvorbereitung (§§ 15 i.Vv.m. 11,
13 StVollzG). Wir kontrastieren diese zunéchst mit Nr. 60
der UN-Mindestgrundséatze, die - in Ermangelung speziel-
ler Vorschriften zu Lockerungen - allgemein die Ausglei-
chung der Unterschiede des Lebens im Gefangnis und in
Freiheit sowie die schrittweise Entlassung und Wiederein-
gliederung vorsieht und damit Ankldnge an die Vollzugs-
grundsatze des § 3 StVollzG aufweist. In Nr. 60 der Min-
destgrundsatze der Vereinten Nationen heiB3t es: ,Die An-

_staltsordnung soll danach streben, die Unterschiede aus-

zugleichen, die zwischen dem Leben im Geféangnis und
dem Leben in der Freiheit bestehen, soweit diese Unter-
schiede bei dem Gefangenen den Sinn flr Verantwortlich-
keit und die Achtung vor der Wirde seiner Person
schwéchen kénnten* (Abs. 1). ,Vor der Entlassung ist es
wiinschenswert, dass die notwendigen MaBregeln getrof-
fen werden, um dem Gefangenen eine schrittweise Rlck-
kehr in das Gemeinschaftsleben zu erméglichen. Dieses
Ziel kann je nach Lage des Falles erreicht werden durch
ein System der Vorbereitung auf die Freiheit, das in der
Anstalt selbst oder in einer anderen geeigneten Anstalt
angewendet wird, oder durch eine bedingte Entlassung
unter einer Kontrolle, die nicht der Polizei anvertraut wer-
den, sondern mit einer wirksamen Sozialflrsorge verbun-
den sein soll* (Abs. 2). Grundsatzlich kann nach bundes-



deutschem Strafvollzugsrecht der Vollzug gelockert und
Sonderurlaub bis zu einer Woche gewahrt werden, um die
Entlassung zu erproben und vorzubereiten (s.§15Abs. 35S 1;
far Sozialtherapeutische Anstalten bis zu sechs Monaten,
§ 124 Abs. 1 S. 1; fir Sicherungsverwahrung bis zu einem
Monat, § 134 S. 1). § 15 Abs. 1 sieht sogar vor, dass der
Vollzug zu diesem Zweck gelockert werden soll. Insgesamt
stehen durch die Verweisungstechnik in § 15 eine Flle
von MafBnahmen zur Verfligung: Verlegung in eine offene
Anstalt oder Abteilung, Sonderurlaub, AuBenbeschafti-
gung, Freigang, Ausflihrung und Ausgang. Diese Moglich-
keiten, die auch wegen ihrer Detailliertheit weit Gber die UN-
Mindestgrundsétze hinausgehen, werden durch das Gesetz
(s. § 11 Abs. 2) - abgesehen von der nétigen Zustimmung
des Gefangenen - nur durch die Missbrauchklausel einge-
schrankt. Danach durfen die Lockerungen nur angeordnet
werden, wenn nicht zu beflrchten ist, dass der Gefangene
sich dem Vollzug der Freiheitsstrafe entziehen oder die
- Lockerungen zu Straftaten missbrauchen wird. Hiergegen
sieht die Praxis der Lockerungen unter dem Einfluss der
Verwaltungsvorschriften anders, namlich sehr viel restrikti-
ver aus: Danach sind AuBenbeschéftigung, Freigang und
Ausgang namlich bei bestimmten Getangenen, z.B. sol-
chen, gegen die eine vollziehbare Ausweisungsverfiigung
besteht und die aus der Haft abgeschoben werden sollen,
generell ausgeschlossen (s. Nr. 6 Abs. 1 lit.c VV zu § 11).
Dariber hinaus bestimmt Nr. 7 Abs. 1 VV zu § 11, dass die-
se LockerungsmaBnahmen nur zuldssig sind, wenn der
Gefangene fir die MaBnahmen geeignet ist, und dass bei
der Entscheidung zu bericksichtigen ist, ob der Gefange-
ne durch sein Verhalten im Vollzug die Bereitschaft gezeigt
hat, an der Erreichung des Vollzugsziels mitzuwirken.
Schon durch diese Sanktionierung mangelhafter Mitwir-
kung werden allerdings Lockerungen von einer notwendi-
gen BehandlungsmaBnahme in eine Verglnstigung far
bereitwillige Mitarbeit verkehrt.? Schwerer noch wiegt aber
die zu weit gehende Aufzahlung von Gefangenengruppen,
die generell (,namentlich®} ungeeignet sein sollen fir
Lockerungen. Nr. 7 Abs. 2 der Verwaltungsvorschriften zu
§ 11 nimmt unter anderen auch Gefangenen, die erheblich
suchtgeféhrdet sind, gegen die ein Ausweisungs-, Auslie-
ferungs-, Ermittlungs- oder Strafverfahren anhangig ist
oder bei denen zu beflrchten ist, dass sie einen negativen
Einfluss ausiiben, die Chance von Lockerungen. Dass
hiervon Ausnahmen zugelassen werden kénnen, wenn
besondere Umstédnde vorliegen (Nr. 7 Abs. 3 VV zu § 11),
verbessert die missliche Situation keineswegs. Im Gegen-
teil: Damit ist das Regel-Ausnahme-Verhdltnis im Gesetz
durch die Verwaltungsvorschriften aufgehoben und umge-
kehrt worden. Wo das Gesetz davon ausgeht, dass regel-
manBig gelockert wird, wenn nicht eine Missbrauchgefahr
besteht, schlieBen die Verwaltungsvorschriften die Locke-
rungen fir weite Teile der Gefangenenschaft von vornher-
ein aus und behalten sich ausnahmsweise die Zulassung
im Einzelfall vor. Die Verwaltungsvorschriften der Landes-
justizverwaltungen sind deswegen zu Recht als ,regelrech-
te Gegensteuerungen gegen das Gesetz" bezeichnet wor-
den.® Die Zwischenbilanz kann an dieser Stelle somit nur
negativ ausfallen. Denn die Verwaltungsvorschriften nut-
zen nicht die Freirdume, die das Strafvollzugsgesetz
gelassen hat; und sie tun es schon gar nicht unter Rick-
griff auf Leitideen der Mindestgrundsatze der Vereinten
Nationen. Stattdessen machen sie den Raum selbst da
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noch eng, wo der Gesetzgeber Platz schaffen wollte.

Noch ein dritter Punkt ist bemerkenswert, weil er,
obschon fast wortgleich mit den Mindestgrundsétzen, eine
Schwachstelle des deutschen StVollzG markiert. Uberein-
stimmend sehen § 64 StVollzG und Nr. 21 Abs. 1 der Min-
destgrundsatze vor, dass einem Gefangenen, der nicht im
Freien arbeitet, taglich mindestens eine Stunde Aufenthalt
im Freien ermdglicht wird, wenn die Witterung dies zu der
festgesetzten Zeit zulésst. Das ist wenig genug, zumal mit
der zusétzlichen Einschrénkung der Witterungsbedingun-
gen, und dirfte fiir die seelische und kérperliche Erfri-
schung, die man sich vom Aufenthalt im Freien erhofft und
die sowohl unter gesundheitlichen Aspekten als auch sol-
chen der Behandlung wiinschenswert ist, kaum ausrei-
chen. Es ist deshalb zu betonen, dass es den Vereinten
Nationen 1955 darum ging, insoweit einen Minimalstan-
dard zu sichern, der weltweit auch von Landern in schwie-
rigster sozialer und politscher Lage erwartet werden konn-
te. Dass Deutschland als eines der flhrenden Indus-
trieldnder diese fast 50 Jahre alte Mindestvorgabe noch
nicht hat Gberbieten kénnen, ist kein Ruhmesblatt fiir den
deutschen Strafvollzug. Das lasst besorgen, dass dem Auf-
enthalt im Freien generell nicht der gebotene Stellenwert
beigemessen wird. Daflir spricht auch, dass der Gesetzge-
ber erst 1998 - auf Bitte des Europaischen Ausschusses
zur Verhltung von Folter - die Streichung des Aufenthalts
im Freien als DisziplinarmafBnahme (s. § 103 Abs. 1 Nr. 6
StVollzG a.F.) aus dem Gesetz herausgenommen hat.

5. Zusammenfassung und Ausblick

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass das deut-
sche Strafvollzugsrecht den Mindestgrundséatzen der Ver-
einten Nationen genlgt, dass es sich aber vor allem im
Hinblick darauf, dass die Minima der Vereinten Nationen
fast 50 Jahre alt sind und Uberboten werden sollen (s. Nr. 2
der UN-Mindestgrundsétze), noch stirker an deren Zielen
und Grundsétzen orientieren kdnnte. Zuallererst gilt das flr
die Verwaltungsvorschriften zum Strafvollzugsgesetz. Zur
Konkretisierung unbestimmter Rechtsbegriffe und zur Ver-
einheitlichung der Ermessensausiibung ist es rechtlich
nicht nur méglich, sondern auch sinnvoll, die Mindest-
grundsatze der Vereinten Nationen heranzuziehen. Das
geschieht bislang aber nicht. Die deutschen Verwaltungs-
vorschriften sind auf Aspekte der Sicherheit fixiert. Wo das
Gesetz selbst bereits einen engen Rahmen absteckt,
unterlassen sie es, diesen zu nutzen und zugunsten der
Gefangenen bis an die Grenze des Mdglichen auszufiillen.
Wo umgekehrt das Gesetz breiteren Raum Iasst, konzen-
trieren sich die Verwaltungsvorschriften darauf, gesetzli-
che Missbrauchsklauseln fir ganze Gruppen von Gefan-
genen sehr weit zu ziehen und diese damit von begtns-
tigenden und eine Entlassung vorbereitenden Lockerun-
gen auszuschlieBen.

Diese an einigen Stellen sichtbar werdende Kluft zwi-
schen dem Geist der Mindestgrundsatze (und man miisste
erganzen: dem Geist des Strafvollzugsgesetzes) und der
Praxis der Vollzugsbehérden wird sich, wenn letztere nicht
tber eine Anderung der Verwaltungsvorschriften oder
durch Gesetzesdnderungen korrigiert wird, verstetigen.
Denn so wie sich durch eine standige, durch Verwaltungs-
vorschriften kanalisierte Ubung die Verwaltung selbst bin-
det, so kann auf internationaler Ebene aus zunachst
unverbindlichen Empfehlungen Vd&lkergewohnheitsrecht
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entstehen, wenn die Volkerrechtsgemeinschaft dauerhaft
eine Norm befolgt und von ihrer Richtigkeit Uberzeugt ist.*®
Angesichts der weltweit stark divergierenden Vollzugs-
praktiken kann den UN-Mindestgrundsétzen in toto sicher
nicht der Charakter von Vélkergewohnheitsrecht zuerkannt
werden. Aber das wissenschaftliche Schrifttum geht davon
aus, dass zumindest einzelne Minima bereits den Status
von Voélkergewohnheitsrecht erlangt haben; das betrifft
zum Beispiel das Verbot von Kérperstrafen, Dunkelarrest
und von Zwangswerkzeugen wie Handschellen, Ketten,
Eisen und Zwangsjacken als Hausstrafen (s. Nr. 31 und 33
der UN-Mindestgrundsatze).*
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