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PRAXIS/PRATIQUE

Hans-Jiirg Kdser, Benjamin F. Brdagger

Freiheitsentzug in der Schweiz: Aktuelle Herausforderungen
und Losungsansdtze

Der Freiheitsentzug in der Schweiz stellt eine Verbund-
aufgabe zwischen Bund und Kantonen dar. Eine der
zentralen Herausforderungen fiir die Kantone ist die
Bereitstellung von geniigend geeigneten Haft- und The-
rapiepldtzen. Der vorliegende Artikel! stellt einige Lo-
sungsansdtze fiir die verschiedenen aktuellen Fragen
im Bereich des Freiheitsentzugs dar.

Schliisselworter: Freiheitsentzug, Haft- und Therapie-
plédtze, Kantone, Zusammenarbeit, Konkordate.

La privation de liberté en Suisse est une tdche assumée
conjointement par la Confédération et les cantons. La
mise a disposition de suffisamment de places de déten-
tion et de thérapie est parmi les plus importants défis
pour les cantons actuellement. Cette contribution! pré-
sente quelques solutions a des questions actuelles dans
le domaine de la privation de liberté. :
Mots-clé: Privation de liberté, places de détention et de
thérapie, cantons, collaboration, concordats.

In Switzerland, imprisonmexit isa task thatis addressed
by the cantons and the Federal state together. One of the
most important challenges is to provide enough places
in prisons and facilities for correctional treatment. The
following contribution! presents some solutions to cur-
rent challenges in the field of imprisonment.
Keywords: Imprisonment, places in prisons and facilities
for correctional treatment, cantons, cooperation, con-
cordat.

1.  Ausgangslage

Gemadss Artikel 123 Absatz 2 und 3 der Bundes-
verfassung sind die Kantone fiir die Organi-
sation der Gerichte, die Rechtsprechung in
Strafsachen sowie den Straf- und Massnah-
menvollzug zustandig, soweit das Gesetz nichts
anderes vorsieht.

Als einen Teilbereich der inneren Sicherheit
stellen die verschiedenen Formen des Frei-
heitsentzuges dementsprechend prinzipiell
eine kantonale Aufgabe dar. Es handelt sich
dabei um eine hoheitliche, staatliche Tatigkeit,
welche im Grundsatz nicht durch Private erle-
digt werden darf. Die 26 Kantone sind somit

bauen und zu betreiben, d.h. Anstalten fiir die
Untersuchungs- und Sicherheitshaft, fiir den
Straf- und Massnahmenvollzug sowie fiir die
Ausschaffungshaft. Zudem miissen sie die fiir
die Vollstreckung der Strafentscheide notwen-
dige Behordenorganisation und die dazu erfor-
derlichen rechtlichen Grundlagen schaffen.

Der Bund kann jedoch - gestiitzt auf die
oben erwahnte bundesrechtliche Verfassungs-
norm - Vorschriften zum Straf- und Massnah-
menvollzug erlassen. Zudem kann er den Kan-
tonen Beitrage fiir die Errichtung von Anstalten,
flir Verbesserungen im Straf- und Massnah-
menvollzug (sog. Modellversuche) sowie an
Einrichtungen, die erzieherische Massnahmen
an Kindern, Jugendlichen und jungen Erwach-
senen vollziehen, gewahren. Ferner beteiligt er
sich an den Betriebskosten des Schweizeri-
schen Ausbildungszentrums fiir das Strafvoll-
zugspersonal (SAZ), welches eine Stiftung der
Konferenz der kantonalen Justiz- und Polizei-
direktorinnen und -direktoren (KKJPD), der
drei Strafvollzugskonkordate und des Bundes
ist.

Seit 2007 sind die wichtigsten Grundsatze
des Straf- und Massnahmenvollzuges im Straf-
gesetzbuch aufgefiihrt. Seit 2011 sind zudem die
Anordnung und der Vollzug der freiheitsent-
ziehenden strafprozessualen Zwangsmassnah-
men abschliessend in der eidgendssischen
Strafprozessordnung geregelt. Die konkrete
Ausgestaltung dieser Haft obliegt jedoch wei-
terhin den Kantonen. Anzumerken bleibt, dass
weder die Untersuchungs- noch die Sicher-
heitshaft durch die drei Strafvollzugskon-
kordate koordiniert oder geregelt ist. Die
Grundlagen der freiheitsentziehenden Zwangs-
massnahmen der Ausldndergesetzgebung sind
ferner im eidgendssischen Ausldndergesetz,

1 Ein Teil dieses Beitrages wurde bereits unter dem Titel: Herausforderun-
gen im Strafvollzug: Die Qualitdt des Freiheitsentzuges férdern, in der
NZZ vom 16.12.2015 auf S. 10 verdffentlicht.

verpflichtet, die fiir die Wahrung der inneren
Sicherheit notwendige Haftinfrastruktur zu

54 | Heft 2/16 SZKIRSCIS|C



HANS-JURG KASER/BENJAMIN F. BRAGGER

Freiheitsentzug in der Schweiz

jene der zivilrechtlichen flirsorgerischen Un-
terbringung im Schweizerischen Zivilgesetz-
buch festgehalten.

Der Bund subventioniert heute den Bau und
Betrieb von Einrichtungen, die erzieherische
Massnahmen an Kindern, Jugendlichen und
jungen Erwachsenen vollziehen und beteiligt
sich mit 35% der anerkannten Kosten am Bau
von Anstalten des Straf- und Massnahmenvoll-
zuges fur Erwachsene. Fiir die Untersuchungs-
haftanstalten sieht die Bundesgesetzgebung
bisher keine Bausubventionen vor, obwohl
diese Haftart seit 2011 abschliessend durch die
eidgendssische Strafprozessordnung geregelt
ist. Seit dem Jahre 2013 kann der Bund erneut
die Baukosten fiir Anstalten der Auslanderhaft
Ubernehmen. Schliesslich tragt er — gestiitzt auf
die durch ihn eingegangenen volkerrechtlichen
Verpflichtungen - die Kosten der Nationalen
Kommission zur Verhiitung von Folter (NKVF).
Deren Mitglieder werden durch den Bundesrat
ernannt.

Die Kosten fiir den Betrieb der Anstalten des
Freiheitsentzugs tragt der jeweilige Sitzkanton
der Anstalten. Die Kosten des Strafvollzugs,
auch Kostgelder genannt, werden vom Kanton
getragen, in welchem das Strafverfahren eroff-
net wurde oder der das Strafurteil erlassen hat.

Im Bereich des Straf- und Massnahmenvoll-
zuges an Erwachsenen haben sich die Kantone
zu drei sogenannten Konkordaten zusammen-
geschlossen. Diese koordinieren die Planung,
den Bau und den Betrieb der kantonalen Kon-
kordatsanstalten, erlassen Minimalstandards
und wirken zudem auf die Harmonisierung der
Gesetzgebung und der Vollzugspraxis in den
Kantonen hin.

Die Kommission fiir Strafvollzug und An-
staltswesen der Konferenz der kantonalen Jus-
tiz- und Polizeidirektorinnen und -direktoren
(KKJPD), die den Namen «Neunerausschuss»
tragt, stellt in diesem Verbundsystem ab-
schliessend die Koordination zwischen den
drei Konkordaten und dem Bund sicher.

Der Freiheitsentzug in der Schweiz stellt so-
mit eine klassische Verbundaufgabe zwischen
dem Bund und den Kantonen dar. Die einschla-
gigen rechtlichen Grundlagen sind aufgrund
der gewahlten und gelebten Organisationsform
auf den verschiedensten Hierarchieebenen
verteilt. Es finden sich Regelungen im Volker-
recht, in der Bundesverfassung, in der Bundes-
gesetzgebung auf Gesetzes- und Verordnungs-
stufe. Interkantonales Recht im Rahmen der

Konkordatsvertrage und deren Ausfiithrungs-
bestimmungen verfeinern den rechtlichen
Rahmen. Abschliessend ist jedoch jeder der
26 Kantone verpflichtet, die Rechte und Pflich-
ten der Insassen und des Vollzugspersonals zu
normieren, wie auch die Behordenorganisation
und das Verfahren fiir die Vollstreckung der
Strafurteile zu regeln.

2.  Aktuelle Herausforderungen

Die Kantone stehen heute im Bereich des Frei-
heitsentzuges vor grossen Herausforderungen.
So gilt es, gentligend geeignete Haft- und The-
rapiepldtze fiir die grosser werdende Zahl
von inhaftierten Personen durch die Kantone
bereitzustellen. Einerseits muss die Haftinfra-
struktur der rasch wachsenden stdndigen
Wohnbevolkerung der Schweiz angepasst wer-
den. Andererseits zeigt die neue, restriktivere
Kriminalpolitik, welche die Riickfallvermei-
dung vor die Wiedereingliederung stellt, erste
Auswirkungen. Die Verweildauer der Insassen
in den Anstalten wird tendenziell langer, dies
weil die bedingte Entlassung haufig erst nach
der Verbiissung von zwei Dritteln der Strafe
oder gar nicht mehr gewdahrt wird. Zudem
nimmt die Anzahl von Insassen im Vollzug von
stationdren therapeutischen Massnahmen fiir
psychisch schwer gestorte Straftdter nach
Art. 59 StGB und Verwahrte nach Art. 64 StGB
stetig zu. Dies hdangt insbesondere damit zu-
sammen, dass wegen der immer konsequenter
angewendeten Risikoorientierung im Strafvoll-
zug regelmassig weniger Massnahmeninsassen
entlassen, als Neuverurteilte eingewiesen wer-
den. Schliesslich sind immer weniger Men-
schenin der Lage, Geldstrafen zu bezahlen, was
zu vermehrten Ersatzfreiheitsentziigen fiihrt.
Im Bereich der freiheitsentziehenden strafpro-
zessualen Zwangsmassnahmen, der Untersu-
chungs- und Sicherheitshaft, ist die Situation
angespannt. Vielfach stehen nicht genligend
Haftplatze fiir diese Gefangenen zur Ver-
fliigung, was zur bekannten Uberbelegungs-
situation in den Regional- und Bezirksgefang-
nissen fiihrt. In den Westschweizer Kantonen
ist die Uberbelegung ein viel grésseres Problem
als in den beiden Deutschschweizer Strafvoll-
zugskonkordaten. Diese Situation wurde so-
wohl von den Kotrollorganen des Europarats,
dem Europdischen Komitee zur Verhiitung von
Folter und unmenschlicher oder erniedrigen-
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der Behandlung oder Strafe (CPT), als auch von
der nationalen Kommission zur Verhiitung von
Folter wiederholt gertigt. Das schweizerische
Bundesgericht hat die Untersuchungshaft-
situation im Kanton Genf und die Zustdnde der
Polizeihaft in der Stadt Lausanne in seiner
Rechtsprechung wiederholt als verfassungs-
widrig bezeichnet.

Die neue Kriminalpolitik mit der Null-Risiko-
Toleranz fiihrt in Kombination mit der demo-
grafischen Entwicklung dazu, dass der Anteil
an alten und gebrechlichen Gefangenen stetig
zunimmt. Sterben hinter Gittern wird zum
Thema, mit all seinen ethischen und medi-
zinischen Fragestellungen. Zudem werden an
die Betreuung, die Behandlung und die Unter-
bringung der Gefangenen immer héhere fach-
liche und architektonische Anspriiche gestellt.
Diese Entwicklungen schlagen sich insbeson-
dere im Bereich der Kriminalprognose und der
forensischen Therapien, welche delikts- und
risikoorientiert auszugestalten sind, nieder.
Zudem fiihrt die neue Risikosensibilitdt dazu,
dass Strafanstalten immer héhere Sicherheits-
standards erfiillen miissen und dariiber hinaus
immer mehr und besser fachlich qualifiziertes
Personal im Justizvollzug angestellt werden
muss. In Zeiten klammer kantonaler Finanzen
stellt dies eine grosse Herausforderung dar.

3. Losungsansatze

Die Kantone, in Zusammenarbeit mit den drei
Strafvollzugskonkordaten und der KKJPD, sind
sich der aufgefiihrten Problemstellungen be-
wusst. Sie sind im Begriff, Verbesserungen so-
wohl zu planen als auch umzusetzen. So haben
die Kantone in den letzten Jahren grosse finan-
zielle Anstrengungen unternommen, um neue
und rechtskonforme Haftpldtze zu schaffen
oder bestehende zu renovieren, dies mit dem
Ziel, der teilweisen Uberbelegung entgegenzu-
wirken oder aber spezifische Justiztherapiean-
gebote fiir psychisch kranke Straftédter bereit-
zustellen. Dieser Erneuerungsprozess der
teilwiese veralteten und deshalb unzuldngli-
chen Haftinfrastruktur ist jedoch noch nicht
abgeschlossen und bedarf noch grosser finan-
zieller Investitionen durch die Kantone. Als
Grundlage der liberkonkordatlichen Anstalts-
planung dienen die seit zwei Jahren durch
die Arbeitsgruppe Bestands- und Kapazitats-
monitoring alljahrlich durchgefiihrten gesamt-
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schweizerischen Erhebungen zu den straf-
rechtlichen Verurteilungen und Bestdnden in
den Anstalten des Freiheitsentzugs.

Die Kantone begriissen zudem den Ausbau
ambulanter Vollzugsformen wie beispielsweise
die Halbgefangenschaft, die gemeinniitzige
Arbeit und der elektronisch tiberwachte Haus-
arrest, d.h. das Electronic Monitoring. Diese
Vollzugsmodalitdten wie auch die Geldstrafe
helfen, die aus sicherheitspolitischen Uberle-
gungen als unnétig zu bezeichnenden Kurz-
zeitinhaftierungen zu vermeiden.

Der Thematik der Gewahrleistung der 6f-
fentlichen Sicherheit wahrend und nach dem
Sanktionenvollzug wird heute in den Kantonen
hochste Prioritat eingerdumt. Dies geschieht
durch eine systematische Falltriage bei Voll-
zugsbeginn, durch die Anordnung forensischer
Therapien, insbesondere bei Gewalt- und Se-
xualstraftdtern, sowie durch eine konsequente
Risikoorientierung der Vollzugsplanung, na-
mentlich bei Fragen von Vollzugslockerungen
oder der Entlassung. Dazu verwenden die Ost-
schweizer Kantone das ROS-Fallfiihrungs-
system. ROS steht dabei fiir risikoorientierter
Sanktionenvollzug. Diese computergestiitzte
Arbeitsmethodik wurde wahrend mehreren
Jahren in einem durch das Bundesamt fiir Jus-
tiz bewilligten Modellversuch der Kantone Zii-
rich, St.Gallen, Thurgau und Luzern erprobt.
Sie leitet und koordiniert die Arbeit der Ein-
weisungs- und Vollzugsbehorden samt ihrer
Kooperationspartner, insbesondere mit den
verschiedenen Vollzugseinrichtungen. Nach
Abschluss des Modellversuchs stellt ROS heute
eine wissenschaftlich evaluierte und in der
Praxis erprobte Methode zur systematischen
Ausrichtung der Interventionsplanung und der
Durchfiihrung des Vollzuges aus der Perspek-
tive des individuell konkret bestehenden Riick-
fallrisikos fiir jeden Verurteilten dar. Der In-
terventionsbedarfund die Ansprechbarkeit der
straffdlligen Person werden wahrend des ge-
samten Vollzugsverlaufs erhoben und beurteilt.
Dies garantiert eine verbesserte riickfallpra-
ventive wie auch sozial reintegrative Wirkung
des Sanktionenvollzugs, wie dies in Art. 75
StGB gefordert wird. Zusammenfassend kann
festgehalten werden, dass ROS ermoglicht, den
Vollzugsverlauf der einzelnen Eingewiesenen
einheitlich, iiber die verschiedenen Vollzugs-
stufen und Vollzugseinrichtungen hinweg,
konsequent auf die Riickfallprdavention und
Wiedereingliederung auszurichten. Die Regie-
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rungsvertreter der Kantone des Nordwest- und
Innerschweizer Strafvollzugskonkordats ha-
ben an der Friithjahrskonferenz 2016 die Ein-
fihrung des ROS-Systems in allen 11 Kon-
kordatskantonen beschlossen. Somit wird ab
Januar 2018 in allen Deutschschweizer Kanto-
nen eine einheitliche Risikoanalyse und Fall-
fihrung umgesetzt sein. Dies stellt einen Mei-
lenstein in Bezug auf eine vereinheitlichte,
uberkantonale Vollzugspraxis dar, welche sich
nicht nur aufgrund des systematischen Risiko-
managements positivauswirken wird, sondern
auch im Falle der Verlegung von Gefangenen
von einer Vollzugsinstitution in eine andere. Es
wird durch ROS sichergestellt werden, dass alle
vollzugs- und sicherheitsrelevanten Informa-
tionen liickenlos weitergegeben werden.

Mittelfristig soll die Harmonisierung der
Vollzugspraxis in den einzelnen Kantonen
durch die Schaffung eines Schweizerischen
Kompetenzzentrums fiir den Justizvollzug wei-
ter intensiviert werden. Dieses Kompetenzzen-
trum soll neben der Aus- und Weiterbildung
des gesamten Personals des Justizvollzuges
insbesondere auch fiir die Entwicklung von
schweizweit gemeinsamen Standards im Be-
reich der Delikt- und Risikoorientierung, der
baulichen und technischen Sicherheit der An-
stalten sowie der medizinischen Versorgung in
Haft zustandig sein. Dieses Zentrum, welches
im Wesentlichen durch die Kantone finanziert
wird, soll gemdss Entscheid der KKJPD seine
Tatigkeiten gestaffelt, ab Mitte 2017, aufneh-
men. Schliesslich gilt es, die Koordination der
Arbeiten und auch den Informationsaustausch
zwischen Bund und der KKJPD, zwischen den
Konkordaten und der KKJPD sowie unter den
drei Konkordaten zu verbessern.

Die bereits umgesetzten oder geplanten Ver-
besserungen sollen die Qualitdt des schweize-
rischen Freiheitsentzugs fordern, damit dasim
schweizerischen Strafgesetzbuch verankerte

Prinzip der Wiedereingliederung von Strafta-
tern (Art. 75 StGB), welche fiir die 6ffentliche
Sicherheit keine Gefahr darstellen, weiterhin
umgesetzt werden kann. Alle Akteure des
Sanktionenvollzuges in der Schweiz sollen be-
fahigt werden, durch die Anwendung der neus-
ten wissenschaftlichen Erkenntnisse im Be-
reich der Risikoorientierung, im Alltag noch
besser beurteilen zu lernen, von welchen in-
haftierten Straftdtern ein aktuelles, reales und
hohes Riickfallrisiko fiir schwere Straftaten
gegen die physische, psychische oder sexuelle
Integritdt von Biirgern ausgeht. Alle anderen
Inhaftierten gilt es gezielt und konsequent auf
die Riickfiihrung in ein Leben in Freiheit vor-
zubereiten. Dies geschieht durch die Anwen-
dung des im Strafgesetzbuch vorgesehenen
progressiven Strafvollzugs, welcher mit Voll-
zugslockerungen und Vollzugséffnungen ver-
bunden ist. Dazu braucht es insbesondere die
Bereitschaft der Politik, der Gesellschaft und
auch der Medien, ein kleines Restrisiko zu tra-
gen, wie dies beispielsweise im Strassenver-
kehr oder in der Luftfahrt anerkannt und durch
die Gesellschaft auch akzeptiert ist. Eine neue
Kriminalpolitik ist gefragt, die sich nicht durch
Emotionen, durch mediale Kampagnen oder
durch die Frage der Wiederwahl von Politikern
oder Amtstragern leiten und verfithren ldsst.
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