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Kriminalpolitik und Foderalismus

DANIEL FINK”
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Zusammenfassung

Wihrend die Kriminalitét als soziales Ereignis keinen Bezug zum Fodera-
lismus hat, ist die Kriminalpolitik in der Schweiz dagegen sehr stark vom
Foderalismus als Organisationsprinzip des Staates und seiner Institutionen
in den Bereichen Polizei, Justiz und Geféngnis bestimmt. Als Kriminolo-
ge geht es darum, zu fragen, inwiefern dieses Prinzip des Staatsaufbaus
Funktionen und Funktionsweise, Effizienz und Kontrolle der Organe
strafrechtlicher Sozialkontrolle beeinflusst, und zwar im Vergleich mit
einem mehr zentralistischen Staatsaufbau. Dabei ist festzuhalten, dass
diesen Fragen in der schweizerischen Kriminologie bisher kaum Beach-
tung geschenkt wurde.

In diesem Beitrag geht es darum, darzustellen, inwiefern Foderalis-
mus — Kleinstaatlichkeit, hohe kantonale Souverinitit in Polizei- und
Justizfragen, schwache interkantonale Koordination und Kontrolle, neben
anderen — mit der Umsetzung einer rationalen und effizienten Kriminal-
politik kompatibel ist.

*

Lehrbeauftragter UNIL und UNILU, Mitglied des Subcommittee on prevention of
torture (SPT) der UNO
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Résumé

Comme phénomene social, la criminalité est indépendante du fédéralisme.
La politique criminelle, en revanche, est trés fortement imprégnée de fédé-
ralisme, par le biais de I’organisation de 1’Etat et de ses institutions, poli-
ciéres, judiciaires et carcérales. Comme criminologue, il faut alors se de-
mander comment cette structure étatique influence les fonctions et les
fonctionnements, ’efficacité et le controle des organes étatiques chargés
du contrdle de la délinquance, en comparaison avec une structure étatique
centralisée. Ces questions n’ont, pour I’heure, regu que peu d’attention
dans la criminologie helvétique.

Dans cette contribution, on se demandera dans quelle mesure le fédé-
ralisme — la petite taille des cantons, une souveraineté cantonale forte dans
les domaines de la justice et de la police, une coordination et un contrdle
faibles entre les cantons, entre autres — représente un obstacle a la réalisa-
tion d’une politique criminelle rationnelle et efficace.

1« Einleitung

Diese Betrachtung des Themas Kriminalpolitik und Féderalismus kann es
gleich vorwegnehmen: Weder schweizerische noch ausldndische Politolo-
gen und Kriminologen haben diese Thematik je untersucht. Es gibt zwar
einzelne Bereiche der Kriminalpolitik, wie die Drogenpolitik oder die
Sanktionspraktiken, die Anwendung von Untersuchungshaft oder die Ge-
wihrung von bedingter Entlassung, in denen man sich Fragen nach den
Unterschieden, Diskrepanzen und Diskriminierungen in der Anwendung
der Strafgesetze nach Kantonen gestellt hat, allerdings noch nie im Zu-
sammenhang mit dem foderalistischen Staatsaufbau der Schweiz. Meines
Wissens wurden in den Teilgebieten Polizei, Justiz und Justizvollzug noch
keine Untersuchungen iiber Funktion, Funktionsweise und Effizienz des
Foderalismus im Gegensatz zu einem zentralisierten Staatsaufbau durch-
gefiihrt.

Dabei muss das tiefsitzende Credo aller Foderalisten, dass diese
Staatsform effizienter und biirgerndher, demokratischer und minderheiten-
schiitzender ist, als alle anderen Staatsformen, mitbedacht werden. Denn
es mag in verschiedenen Politikbereich richtig sein; doch stellt sich die
Frage, ob dies im Politikbereich von Strafverfolgung und -vollzug denn
auch so sei.
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In diesem Beitrag wird nicht den Anspruch angetreten, bereits eine
fertige Antwort anbieten zu konnen, allzu unbearbeitet ist das Terrain. Es
geht hier darum, die wichtigsten Dimensionen des Themas zu bezeichnen,
ohne dass alle Problemfelder der verschiedenen Dimensionen behandelt
werden konnen.

Nach einer kurzen Einleitung sollen die Institutionen bezeichnet wer-
den, die in den letzten Jahrzehnten Forschung zum Thema Foderalismus
betrieben haben, wobei ich bei der Durchsicht der Literaturlisten dieser
Institutionen aus den letzten zwei Jahrzehnten kaum auf einen Beitrag
gestossen bin, der Themen aus den Gebieten von Polizei, Justiz und Voll-
zug behandelt. Noch weniger sind es Arbeiten, die aus der Perspektive der
Kriminologie geschrieben worden sind.

Dann geht es mir um kurze Angaben einiger Etappen der Entwicklung
des Foderalismus im Bereich der Strafjustiz. Weiter soll der Frage nach
den wichtigsten Instrumenten der Funktionsweise des Foderalismus im
Bereich der Strafjustiz beschrieben werden, wobei man jedes hinsichtlich
der Funktion, Funktionsweise und Effizienz hinterfragen miisste; es ginge
darum, jeder Dimension auf ihre kriminalpolitische Tauglichkeit zu hin-
terfragen. Eine Arbeit, die noch geleistet werden muss.

Es ist eine Binsenwahrheit, dass sich Kriminalitit seit jeher nicht an
staatliche Grenzen hilt, die staatliche Antwort bis heute jedoch weitge-
hend nationalstaatlich ausfillt — in der Schweiz sogar kantonalstaatlich.
Sie hélt sich heute weniger denn je an nationale Grenzen, nicht nur wenn
man an die internationale Dimension des Drogenhandels denkt, an den
liberstaatlichen Charakter der Mirkte illegaler Giiter oder Kunstgiiter, an
den internationalen Menschen- und Organhandel, sondern mehr noch,
wenn man die globale Cyberkriminalitit miteinbezieht.

Kriminologie, obwohl sie auf eine iiber 50-jdhrige Geschichte zuriick-
blickt und bereits sehr friith international vernetzt war, ist dagegen in ihren
Themen wie der Kriminalpolitik weitgehend an den Institutionen des f6-
deralstaatlich organisierten Staates angemacht. Kriminologen in der
Schweiz untersuchen polizeiliche Vorgehensweisen im kantonalen Gebiet,
die Verdnderung der Funktionsweise der Justiz in einigen Kantonen, den
Wandel der Institutionen des Justizvollzugs iiber einige Einheiten, in
einem Konkordat oder im Vergleich der Konkordate.

Es geht mir darum, festzuhalten, dass Kriminologen, aus der Warte
der Kriminologie, Fragen des Staatsaufbaus im Zusammenhang mit den
Institutionen von Polizei, Justiz und Vollzug sowie der Definition und
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Umsetzung von Kriminalpolitik zu untersuchen haben. Dabei kénnen

folgende zentrale Themen festgehalten werden:

— Definition und Umsetzung von Kriminalpolitik — lokale, kantonale
und nationale Inhalte, Entscheide, Schnittstellen, Kompetenzen, Ko-
ordination, Konflikte

— Zuweisungsprozesse der verfiigbaren Ressourcen auf mehreren Ebe-
nen — Transparenz, Kohérenz, Effizienz

— Anwendung und Vollzug von Gesetzen — Umsetzung nach den Gebo-
ten der Gleichheit, Harmonisierung der Praktiken, Diskrepanzen und
Diskriminierungen

— Komplexitit des foderalistischen Modells, Realisierung seiner Funk-
tionen und Effizienz.

Diese Themen sind dabei alle im Zusammenhang mit dem Staatsauf-
bau und dem Begriffspaar von Féderalismus — Zentralismus zu bedenken.

2. Foderalismus und seine Rechtfertigung

In der Schweiz des 19. Jahrhundert wurde der Foderalismus, damit gerecht-
fertigt, dass er das effizienteste Instrument zur Integration relativ unabhingi-
ger Gebiete darstelle. Es ging in einer ersten Phase darum, die Eigenheiten
der verschiedenen Kantone in sprachlicher, kultureller und Gkonomischer
Hinsicht zu wahren. Im 20. Jahrhundert wurde der Foderalismus gegeniiber
dem erstarkenden, zentralisiecrenden Bundesstaat verteidigt, insofern er eine
grossere Verteilung der Macht und Instrumente des Minderheitenschutzes
bereitstellte. Heute geht es immer mehr um die Entflechtung einer komplexer
werdenden Aufgaben- und Kompetenzverteilung zwischen den verschiede-
nen Staatsebenen, wobei dem Bundesstaat immer gréssere Kompetenzen in
der Gesetzgebung, den Kantonen weiterhin schwergewichtig die Aufgaben
der Umsetzung zukommen. Daher der neugebildete Terminus des Umset-
zungsfoderalismus.

Die politik- und verwaltungstheoretischen Axiome der Rechtfertigung
des Foderalismus kénnen wie folgt zusammengefasst werden, wobei Fédera-
lismus gegen den zentralstaatlichen Aufbau gerechtfertigt wird. Féderalismus
— Erlaubt eine intensivere Kontrolle des Bundesstaates,

— Ermoglicht eine hohere Beteiligung der Bevolkerung an der Politik,

— Gewihrleistet eine nachhaltigere Geltendmachung peripherer Interes-
sen,

— Fiihrt zur Entlastung des Zentralstaates,
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— Garantiert einen héheren Schutz der Minderheiten,
— Erlaubt das Experimentieren von Losungen im lokalen und regionalen

Rahmen.

Seit bald zwei Jahrhunderten in der Politik, seit bald einem Jahrhun-
dert in der Politikwissenschaft wird an Hand der eben beschriebenen Di-
mensionen immer wieder debattiert, welches das effizientere Modell des
Staatsaufbaus ist — foderalistischer Staat oder Zentralstaat. Wenn man die
Geschichte und den Stand der Forschung zum Féderalismus betrachtet, so
stellt man allerdings fest, dass mit Ausnahme der Zeit um 1950 — als Fol-
gen des 2. Weltkrieges — und in den jiingsten Jahren wenig Forschung
zum Thema des Foderalismus betrieben wurde. Foderalismusforschung
hat in den Politik- und Verwaltungswissenschaften seit 2000 einen neuen
Aufschwung erfahren, wobei die Themen Polizei, Justiz und Geféngnis
kaum behandelt werden.

3. Foéderalismusforschung

Liasst man die philosophisch arbeitenden Begriinder des Foéderalismus, die
nach dem II. Weltkrieg iiber den Foderalismus schrieben (allen voran de
Rougemont) weg, gab erst die Griindung der Stiftung fiir eidgendssische
Zusammenarbeit im Jahre 1967 den wichtigen Anstoss fiir die Entwick-
lung der Foderalismusforschung. Thre Aufgabe bestand in der Férderung
des Dialogs und der wissenschaftlichen Dokumentation des schweizeri-
schen Foderalismus, die sie — mit ausgebautem Arbeitsgebiet — bis heute
wahrnimmt.

Da Mitte der 1970er Jahre ein neues Interesse am Foderalismus auf-
kommt, wird mit Hilfe der Stiftung fiir eidg. Zusammenarbeit das Fodera-
lismusinstitut gegriindet, das spiter an der Universitit Fribourg institu-
tionell verankert werden wird. Lange wird es unter der Leitung von Pro-
fessor Thomas Fleiner stehen und schwergewichtig international verglei-
chende Verfassungsforschung foderalistischer Staaten betreiben.

Parallel dazu wird 1991 das Institut de Hautes Etudes en Administra-
tion publigue (IDHEAP) gegriindet, das aus einer verwaltungswissen-
schaftlichen Perspektive Fragen des Foderalismus angeht. Dort wird eine
von Bund, Kantonen und Stddten unterstiitzte Datenbank der Kantone und
Stddte, die BADAC, aufgebaut, die 2012 den Staatsatlas des Foderalismus
herausgibt. Seit ihrem Ubergang in die Selbstindigkeit 2015 fiihrt die nun
CHStat.ch sich nennende Datenbank und ihr Trigerverein ESEHA das
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Vergleichsportal schweizerischer Kantone und Stddte weiter; zudem wur-
de er mit der Durchfiihrung verschiedener Erhebungen beauftragt, so u.a.
mit der von den Kantonsgerichten und dem Bundesgericht finanzierten
Realisierung der alle 2 Jahre filligen Datenerhebung des Europarates zur
Effizienz der Justiz (CEPEJ). Weiter fiihrt er eine Erhebung zu den Poli-
zei- und Sicherheitskriaften in der Schweiz durch, Ausdruck des Doku-
mentationsbedarfs im foderalistischen Staat.

Im Zusammenhang mit den Aufgaben der Definition und Umsetzung
des Finanzausgleichs und der Aufgabenverteilung entsteht die Interde-
partementale Koordinationsgruppe fiir Foderalismusfragen, sowie etwas
spiater im Bundesamt fiir Justiz die Verwaltungseinheit Foderalismus-
dienst, wobei kurz darauf, gewissermassen als Gleichzug, die 1992 ge-
griindete Konferenz der Kantonsregierungen KDK das Féderalismusmo-
nitoring aufnimmt.

Das sind viele Institutionen, die sich dem Foderalismus annehmen; es
wird jedoch bei ndherer Betrachtung evident, dass zu Polizei, Justiz oder
Justizvollzug kaum geforscht wurde. Im Vordergrund stehen die grossen
Aufgaben des Staates, Finanzpolitik, Sozialpolitik und Sozialwerke,
e-Government und Territorialpolitik, was an den vom Foderalistischen
Dialog, einer Gesprachsplattform von Bund und Kantonen, behandelten
Traktanden klar wird. Es geht um das Finden pragmatischer Losungen
und allenfalls auftragsgesteuerte Anwendungs- und Evaluationsforschung
und weniger um wissenschaftliche Grundlagenforschung verschiedenster
Disziplinen.

4. Foderalismus in der Strafjustiz — Geschichtliches

Zwischen ausgehendem 18. Jahrhundert und 1848, dem Jahr der Griin-
dung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, kennt die Schweiz das Ex-
periment der Helvetischen Republik. Es handelt sich um den Versuch der
Einrichtung eines Zentralstaates nach franzosischem Muster, der von 1798
bis 1803 dauern wird. Auf dem Gebiet von Polizei, Justiz und Freiheits-
entzug fiihrt sie zum Aufbau eines starken Justizministeriums; dieses ver-
anlasst die schweizweite Abschaffung der Folter im Jahre 1798 und die
Verabschiedung des Helvetischen Peinlichen Gesetzbuches im Jahre
1799. Es zentralisiert die Verwaltung von Insassen auf dem ganzen Lan-
desgebiet und ldsst ein erstes Zentralzuchthaus in Baden einrichten. Zu-
dem iibernimmt das Ministerium Kontrollaufgaben im Bereich der Durch-
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fiihrung der Untersuchungshaft und der Haftbedingungen in den Kantons-
anstalten, mit weitreichenden Enquéten. Alles Aktionen, die damals von
Seiten der neuorganisierten Kantone nicht willkommen geheissen wurden.

Die Mediationsakte von 1803 stellt den Foderalismus weitgehend
wieder her. Die Souverénitdt wird den Kantonen in allen Politikbereichen
die uns hier interessieren wieder zuriickgegeben. Seither kennt die
Schweiz einen extrem starken Foderalismus in den Bereichen von Polizei,
Justiz und Freiheitsentzug. Mit Ausnahme des Transfers legislativer
Kompetenz zum Bund und der Zustimmung zu Transferleistungen durch
den Bund blieb Zentralisierung hier weitgehend aus. Oder anders gesagt,
die Helvetische Republik und der in dieser kurzen Zeit unternommene
Zentralisierungsversuch bildet weiterhin das Schreckgespenst gegen jegli-
che zentralstaatlichen Massnahmen.

Der 1848 gegriindete moderne Verfassungsstaat hatte, zum grossen
Leidwesen der Liberalen und Freisinnigen, eine grosse Liicke: Die Ge-
setzgebung in den Bereichen des Zivil- und Strafrechts waren nicht auf
dem Bundesstaat {ibertragen worden. Alle nachfolgenden Versuche schei-
terten bis um 1898 der neue Anlauf zur Einfiihrung eines entsprechenden
Artikels in der Bundesverfassung (Art. 64 und 64 bis BV, angenommen in
der Volksabstimmung vom 13. November 1898), zum Erfolg fiihrte. Da
zuerst das Zivilrecht bearbeitet wurde, dauerte die Verabschiedung des
schweizerischen Strafgesetzbuches zwischen Vorentwurf (1893) und In-
kraftsetzung (1942) knapp 50 Jahre, eines der am ldngsten dauernden
Gesetzgebungsprojekte der Schweiz.

Mit jedem weiteren Gesetz, das Strafbestimmungen enthielt (Bundes-
gesetz zu Auslidndern, Strassenverkehrsgesetz, Betdubungsmittelgesetz,
neben vielen anderen), stellte sich die Frage neu. Meist wurde zugunsten
der Kantone entschieden, so z.B. beim Gesetz zu Aufenthalt und Nieder-
lassung der Auslénder, dem ANAG. So im Zusammenhang mit der dama-
ligen Internierung von unerwiinschten Ausldndern oder dem Ausldnderge-
setz (AuG) und der Umsetzung der heutigen Zwangsmassnahmen, die von
den Kantonen umgesetzt, allerdings vom Bund finanziert werden.

So mit dem Strafgesetzbuch von 1937, wo die Umsetzung des Geset-
zes in der Kompetenz der Kantone verblieb, bis hin zum Straf- und Mass-
nahmenvollzug. Im damaligen Strafrecht war die Zustindigkeit wie folgt
geregelt: «Die Kantone bestimmen die Behorden, denen die Verfolgung
und Beurteilung der in diesem Gesetz vorgesehenen, der kantonalen Ge-
richtsbarkeit unterstellten strafbaren Handlungen obliegt.» (Art. 345
aStGB 1937). Die Pflicht zum Strafvollzug wurde ebenso einfach geregelt
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(Art. 374 aSTGB 1937) wie die Durchfithrung des Strafvollzugs: «Die
Kantone sorgen dafiir, dass die den Vorschriften dieses Gesetzes entspre-
chenden Anstalten zur Verfligung stehen.» (Art. 382 aStGB 1937). Dabei
wire an die Tatsache zu erinnern, dass bereits 1873 lidngere Zeit dariiber
debattiert wurde, ob der Bund Jugenderziehungsanstalten zu fithren habe;
etwas spiter, in den 1880er Jahren, wurde von Seiten der Vereinigung der
Gefingnisdirektoren vom Bund gefordert, ein Eidgendssisches Zuchthaus
fiir Verwahrte zu bauen und zu fiihren. In den jlingsten Zeiten konnte die
parlamentarische Initiative des damligen Sténderates Didier Burkhalter
erwdhnt werden, als er eine von der Bundesverwaltung gefiihrte Daten-
bank aller Insassen in den schweizerischen Gefingnissen verlangte, ein
Projekt, das von den Kantonen und Bundesrat Christoph Blocher bereits
in der Planungsphase ad acta gelegt wurde. Nahezu alle Versuche der
Zentralisierung bestimmter Aufgaben in diesen Bereichen verliefen im
Sande. Als kleines Gegenbeispiel kann die Zentralisierung der Strafver-
folgung einzelner weniger Delikte auf Bundesebene (Zentralstellen der
Bundeskriminalpolizei) angefiihrt werden, ndmlich Falschmiinzerei, Be-
tdubungsmittelhandel, Menschenhandel, Geldwischerei und organisiertes
Verbrechens (organisierte Kriminalitdt, Wirtschaftsstraftaten, Terroris-
mus; siehe dazu das Zentralstellengesetz).

5. Foderalismus — seine Funktionsweise heute

Die Grundprinzipien des schweizerischen Foderalismus sind nach Vatter

(1999) folgende: «Die ausgedehnte Autonomie und die Gleichberechti-

gung der Kantone, ihre Mitwirkung an der Willensbildung des Bundes

und die Pflicht zur Zusammenarbeit bilden die wichtigsten Kernstiicke des

schweizerischen Bundesstaates.» (leicht gedndert, nach Vatter, 1999,

S. 82). Die Autonomie der Kantone ldsst sich nach ihm (idem, S. 82-84)

wie folgt konkretisieren:

— Die Existenz der Kantone ist garantiert.

— Die Kantone sind in ihrer inneren Organisation autonom.

— Die Kantone wihlen ihre Organe selbsténdig.

— Die Kantone besitzen ausgedehnte Kompetenzen.

— Die Kantone verfiigen {iber eigene finanzielle Ressourcen.

— Die Kantone unterliegen keiner politischen Kontrolle.

— Die Kantone beteiligen sich gleichberechtigt am Willensbildungs-
prozess auf Bundesebene.
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Beobachtet man, wie diese Aspekte im Bereich der Strafjustiz umge-
setzt wurden, so kann festgehalten werden, dass die Kantone autonom
sind in der Organisation der Polizei-, Justiz- und Vollzugsbehorden und -
einrichtungen, nimmt man die Bundeskompetenzen in den wenigen oben
angefiihrten Straftaten aus. Es bestehen keine Interventionsméglichkeiten
des Bundesstaates in den Aufbau und die Ausgestaltung der kantonalen
(Polizei, Justiz, Vollzug) und teilweise kommunalen Verwaltungseinhei-
ten (z.B. von Munizipalpolizeien). Veridnderungen sind dem kantonalen
Recht unterstellt, dieses wiederum kantonalen Initiativen oder Referen-
den.

Dasselbe gilt fiir die Ernennung bzw. den Wahlmodus der leitenden
Personen bzw. des Personals in den Polizei-, Justiz- und Vollzugbehorden.
Auch was deren Kompetenzen anbelangt, so liegen sie — mit den wenigen
Ausnahmen im Polizeibereich — bei den Kantonen und sind, je nach Kan-
ton, unterschiedlich verteilt. Dasselbe gilt fiir den Umfang der zugewiese-
nen Ressourcen und die Zuweisungsmodi, die auf kantonaler Ebene ver-
abschiedet werden.

Schliesslich gilt es anzumerken, dass es mit Ausnahme in den Berei-
chen, in denen der Bund ausdriickliche Kompetenzen hat, kaum eine poli-
tische Kontrolle in der Umsetzung nationaler Kriminalpolitik gibt. Dies
wird jedes Mal deutlich, wenn parlamentarische Initiativen von Parlamen-
tariern auf problematische Zustinde im Freiheitsentzug hinweisen und
Berichte vom Bundesrat verlangen. Ein gutes Beispiel in dieser Hinsicht
stellt der Bericht des Bundesrates in Erfiillung des Postulats Amherd
(11.4072) dar, der eingangs mit Bezug auf Art. 123 der Bundesverfassung
darauf verweist, dass fiir die Organisation der Gerichte, die Rechtspre-
chung in Strafsachen sowie den Straf- und Massnahmenvollzug die Kan-
tone zusténdig sind. Im Verlauf des Berichts wird zur Rolle des Bundes in
diesem Politikbereich festgehalten, dass sie in einer «sehr zuriickhaltend
ausgeiibte(n) Oberaufsichtspflicht» (Bericht Amherd, 2014, S. 47) besteht,
sowie in der Vergabe von Beitrdgen an den Bau und Betrieb von Einrich-
tungen des Freiheitsentzugs. Es braucht nicht weiter ausgefiihrt werden,
dass man zu jeder der eben aufgefiihrten Dimensionen weitere Analysen
durchfiithren konnte.
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6. Institutionen des Foderalismus in Polizei, Justiz und
Vollzug

Im Hinblick auf die weitere Untersuchung des Themas Foderalismus und

Kriminalpolitik gilt es, im Auge zu behalten, welche Institutionen des

schweizerischen Foderalismus iiberhaupt untersucht werden miissten.

Dabei wird in der Politikwissenschaft unter vertikalen und horizontalen

Institutionen des Foderalismus unterschieden'. Die ersten betreffen die

Beziehungen des Bundesstaats zu den Kantonen als Staaten (heute gele-

gentlich auch die Stddte und Agglomerationen). Es geht dabei um die

Funktionsweise des sogenannten Mehrebenensystems sowie die Politikde-

finition und —umsetzung. Es gilt festzuhalten, welche Ebene in der Defini-

tion von Kriminalpolitik resp. der sie tragenden Institutionen involviert ist
und welche Mechanismen der Umsetzung und Kontrolle existieren. Die
zweiten beziehen sich auf die Beziehungen der Kantone als Staaten unter-
einander, wobei der Bund besorgt ist, jeweils ein Wort mitreden zu kon-
nen.

Die vertikalen Institutionen des Foderalismus sind gemidss Vatter

(1999) die folgenden:

— Die zweite Parlamentskammer: Der Stinderat. Er ist dem Nationalrat
gleichgestellt und kann «als eines der Kernstiicke der Einflussnahme
der Kantone auf die Willensbildung des Bundes» (Vatter, 1999, S. 85)
angesehen werden. Durch seine Bestellung im Majorzverfahren
kommt ihm von seiner Zusammensetzung her eher eine konservative
Funktion zu. Gerade im Bereich der Strafrechtsrevisionen wurde diese
allerdings in den letzten Jahrzehnten abgeschwécht, insofern polarisie-
rende, stark konservative Positionen vertretende Parteien in den letz-
ten Jahrzehnten die Tagesordnung im Bereich der Kriminalpolitik mit
irrationalen Vorstossen bestimmten. Gegeniiber diesen populistischen,
oft Radikallosungen propagierenden Haltungen vertrat der Sténderat
meist eine gemdssigte, pragmatische, in der Tendenz allerdings wei-
terhin konservative Linie. So konnte im Zusammenhang mit der 2007
eingeleiteten Modernisierung des Sanktionenrechts nur dank der Hin-
haltetaktik des Sténderates ein Mittelweg gefunden werden, um die
wichtigsten Elemente der Revision von 2007 zu bewahren.

Dieses Kapitel ist stark an Vatter (1999) angelehnt, ohne dass eine umfassendere
Untersuchung seiner allgemein giiltigen Thesen und Analysen fiir den Bereich von
Polizei, Justiz und Gefidngnis moglich gewesen wire. Diese Forschung ist in den
kommenden Jahren noch zu leisten.

270



Kriminalpolitik und Féderalismus

Die Standesstimme fiir Verfassungsrevisionen: Das Stindemehr. An-
derungen der Bundesverfassung benétigen seit 1874 zu ihrer Annah-
me die Mehrheit der Stimmenden und die Mehrheit der Kantone. Eine
Untersuchung, inwiefern das Stindemehr bei Abstimmungen zu Vor-
lagen mit strafrechtlichem Inhalt eine Rolle spielte, steht noch aus.

Die Standesinitiative. Sie definiert das Recht der Kantone, eine Initia-
tive zur Anderung der Bundesverfassung einzureichen, wobei es sich
«lediglich» um einen Antrag an die Bundesversammlung handelt. Der
Blick in die Parlaments-Datenbank Curia vista zeigt, dass auf dem
Gebiet der Sicherheits- und Kriminalpolitik nur sehr wenige Themen
eingebracht wurden, meist im Zusammenhang mit Migration und
Grenzkontrollen; in neuester Zeit auch zunehmend zum Straf- und
Massnahmenvollzug.

Die weiteren Instrumente des vertikalen Austauschprozesses wurden
nach unserem Wissen bisher kaum je angewandt, nimlich das Kan-
tonsreferendum oder die ausserordentliche Einberufung der Bundes-
versammlung.

Vernehmlassungsverfahren. Im foderalistisch arbeitenden Staat in der
Schweiz hat nicht nur der vorparlamentarische Entscheidprozess an
Bedeutung gewonnen, sondern auch die Stellung der Kantone in die-
sem. Das schweizerische Vernehmlassungsverfahren zu Gesetzes- und
Massnahmenentwiirfen wurde zum «Ort der organisierten Interessen-
vertretung im gesetzgeberischen Vorverfahren» (Vatter, 1999, S. 92).
Das Verfahren soll «vor allem die Referendumsfestigkeit, Sachgerech-
tigkeit und Vollzugstauglichkeit von Bundeserlassen in der Phase der
Politikformulierung beitragen. Den Stellungnahmen der Kantone als
Gliedstaaten und Vollzugstriger eines grossen Teils der Bundesge-
setzte kommt (...) eine iibergeordnete Bedeutung zu.» (Vatter, 1999,
S. 93). Wihrend in vielen Bereichen die Kantone mit Vernehmlas-
sungsverfahren iiberhduft werden, war dies im Bereich der Kriminal-
und Sicherheitspolitik lange Zeit kaum der Fall. Erst in den letzten
zwanzig Jahren kam es, mehr im Zusammenhang mit der Einfiihrung
neuer Straftaten, denn mit kriminalpolitischen Fragen, zu zahlreichen
Vernehmlassungsverfahren; in der jiingsten Zeit betraf dies die Ver-
schirfung des Sanktionenrechts und Zentralisierungsbegehren in ein-
zelnen Bereichen der Kriminalpolitik.

Vollzug von Bundespolitik durch die Kantone. Obwohl die Beschrei-
bung von Vatter (1999, S. 95), dass «in vielen Sachgebieten die Ge-
setzgebungskompetenz beim Bund liegt, (...) der Vollzug von Bun-
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despolitik weitgehend den Kantonen anvertraut (wird)» sicherlich ge-
samthaft richtig ist, gilt sie letztlich auf dem Gebiet der Polizei, Justiz
und Gefidngnis wahrscheinlich am wenigsten. Wohl liegt die Strafge-
setzgebung grossmehrheitlich beim Bund, allerdings ist sie bisher auf
Grund des Widerstandes der Kantone gegen ordnende Eingriffe des
Bundes in ihre Polizei- und Justizorganisation inhaltlich und in ihrer
Reichweite beschréinkt worden. Mehr als in anderen Bereichen hat das
Instrument der Ausflihrungsgesetzgebung eine eigenstindige Rolle.
Auch dies ist ein Thema, das anhand von Fallbeispielen niher unter-
sucht werden miisste.

Der foderalistische Austauschprozess in vertikaler Richtung wird er-

génzt durch einen Austauschprozess in horizontaler Richtung, d.h. unter
den Kantonen, wobei auch dieser mehrere Formen annimmt:
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Interkantonale Vereinbarungen: Die Konkordate. Wie eingangs er-
wihnt, gibt es kaum Konkordate, die dlter sind als die auf dem Gebiet
der Polizei und Justiz. Uber die ganze Zeit von 200 Jahren seit der
Helvetischen Republik wurden in den Gebieten von Polizei, Justiz und
Geflingnis Dutzende von Konkordaten abgeschlossen, wobei diese je
nach Sprachregion heute einen unterschiedlichen Rechtscharakter be-
sitzen. Wihrend in der deutschen Schweiz Konkordate von den Regie-
rungen abgeschlossen werden, unterstehen sie in der franzdsischen
Schweiz formellen Entscheiden der Parlamente.

Zur Illustration konnen an dieser Stelle die vier Polizeikonkordate er-
wihnt werden, ndmlich das der Westschweiz (das den Kanton Bern
mit beratender Stimme miteinbezieht), das der Nordwestschweiz (AG;
BE; BL; BS und SO), das der Zentralschweiz (LU, NE, OW, SZ, UR
und Zug), sowie das der Ostschweiz (Al, AR, GL, GR, SG, SH und
TG). Ziirich gehort keinem und der Tessin nur informell dem West-
schweizer-Konkordat an. Zudem bestehen weitere regionale Konkor-
date zur Regelung nicht administrativer Bereiche wie das Konkordat
der lateinischen Schweiz iiber die Sicherheitsunternehmen. Bekannter
als die Polizeikonkordate sind die drei Strafvollzugskonkordate der la-
teinischen, der Nordwest- und Innerschweiz sowie der Ostschweiz,
die urspriinglich zur Koordination der Anstaltsplanung gebildet wur-
den, spiter aber immer mehr Aufgaben iibernahmen, wihrend die An-
staltsplanung an die KKJPD iibertragen wurde. Seit neuestem ist sie
interkantonal vereinheitlicht an das neu gegriindete Schweizerische
Kompetenzzentrum fiir den Justizvollzug delegiert worden.
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Interkantonale Konferenzen. Die interkantonalen Konferenzen werden
auf verschiedensten Ebenen des Staates und der Verwaltung gebildet,
wobei Vertreter des Bundes im Allgemeinen zur Teilnahme eingela-
den werden. An oberster Stelle steht die Konferenz der Kantonsregie-
rungen, darunter die Departementsdirektorenkonferenzen, weiter be-
stehen Konferenzen der Generalsekretidre oder Amtsvorsteher, sowie,
in vielen Politikgebieten, permanente Fachkonferenzen bis hinunter
auf die Ebene von wissenschaftlichen und weiteren Sachbearbeitern.
Als konsultative und Empfehlungen verabschiedende Gremien kommt
ihnen die Funktion des Erfahrungsaustausches, der Aufgabenabspra-
che und -verteilung zu sowie der Bildung gemeinsamer Haltungen zu
anstehenden Fragen. Sie stellen so ein Gegengewicht zur zentralisie-
renden und vereinheitlichenden Rolle des Bundesstaates dar.

In den Bereichen von Polizei, Justiz und Gefingnis muss insbesonde-
re die Konferenz der Kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und
-direktoren (KKJPD) erwihnt werden, deren Mandat die Koordination
des ganzen Bereichs der Kriminalpolitik und der inneren Sicherheit
sowohl die Interessenvertretung der Kantone gegeniiber dem Bund in
diesem Politikbereich umfasst. Daneben spielt auch die Konferenz der
kantonalen Polizeikommandanten KKPKS eine prominente Rolle, die
neben der inneren Sicherheit eine polizeiliche Grundversorgung si-
cherstellen will, die Einsatzfithrung bei iiberregionalen Grossereignis-
sen gewihrleisten und die Interoperabilitit sichert. Schliesslich wire
auf die Schweizerische Staatsanwilte-Konferenz SSK oder die Konfe-
renz der Strafvollzugsbehorden zu verweisen. Dazu gibt es weiter
Dutzende von nationalen Fachkommissionen wie z.B. die schweizeri-
sche Kriminalkommission, die sich fachlichen Fragen im Bereich der
Polizeiarbeit annimmt und Definitionen, Vorgehensweisen, Doku-
mentationsstandards, usw. entwickeln.

Gemeinsame Einrichtungen. Mittels einfachen Vertrigen werden zwi-
schen zwei (und mehr) Kantonen auch gemeinsame Einrichtungen er-
stellt und gefiihrt. So im Justizvollzug. Eines der dlteren Beispiele ist
die Strafanstalt Bostadel mit Standort im Kanton Zug, der das Statut
einer selbstdndigen 6ffentlich-rechtlichen Anstalt beider Kantone (Ba-
sel-Stadt und Zug) mit eigener Rechtspersonlichkeit hat. Die Anstalt
Bostadel ist zudem eine Konkordatsanstalt des Konkordates der Kan-
tone der Nordwest- und Innerschweiz.

Aufgabenteilung. Im Gegensatz zu anderen Politikbereichen stand die
Aufgabeniiberpriifung zwischen Bund und Kantonen, die 2006 in die
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Wege geleitet wurde, in den Bereichen von Polizei, Justiz und Ge-
fangnis kaum je zur Diskussion. Zwar wurden die Aufgabe «Ordnung
und Offentliche Sicherheit» in das zu tiberpriifende Aufgabenportfolio
iibernommen, allerdings mehr um, von Sparprogramm (2003/2004) zu
Stabilisierungsprogramm (2017-2019) iiber das Konsolidierungspro-
gramm (2012/2013) und -paket 2014, festzuhalten, dass es kaum et-
was zu dndern gab.

— Nationaler Finanzausgleich und Aufgabenteilung. Basierend auf der

Finanzstatistik der 6ffentlichen Hand kann belegt werden, dass Bund
und Kantone, sowie deren Gemeinden, im Bereich von Polizei, Justiz
und Gefingnis die finanziellen Ressourcen in sehr eindeutiger Weise
eingesetzt werden: Der Bund gibt rund 900 Millionen aus, die Kanto-
ne, zusammen mit den Gemeinden, 7,5 Milliarden (Gemeindeanteil:
1 Milliarde; Daten 2014). Der Trend der letzten 20 Jahre diirfte eher
bei einer Stiarkung der Kantone gelegen haben als beim Bund.
Der nationale Finanzausgleich (NFA) geht davon aus, dass Kantone
nach geographisch-topografischer bzw. soziodemografischer Struktu-
ren, d.h. als Zentrums- und Gebirgskantone, mit héheren Kosten kon-
frontiert werden, die sie nicht beeinflussen konnen. Dazu wurden im
Rahmen des NFA Sonderlasten berechnet, die einerseits zu einem
Lastenausgleich des Bundes und andererseits zu interkantonaler Zu-
sammenarbeit mit Lastenausgleich fiihren. Obwohl in einer ersten Zeit
noch verhandelt wurde, den Lastenausgleich auch am Kriminalitits-
aufkommen der Zentren festzumachen, wurde diese an sich richtige
Erkenntnis bereits in der Definition des NFA in den Jahren 2005-06
fallengelassen. Einzig im Bereich der Subventionierung der Erzie-
hungseinrichtungen durch den Bund wurde in den jiingsten Jahren
marginal beitragsreduzierend eingegriffen. Gesamthaft kann festge-
halten werden, dass Polizei, Justiz und Gefingnis im Bereich des
NFA nur dusserst am Rande betroffen werden.

7. Ausblick

Vatter (1999) schreibt, dass «der Foderalismus nach wie vor eines der
Kernelemente der politischen Kultur und des politischen Systems der
Schweiz» bildet. Die Herausforderungen des Foderalismus um 2000 lagen
gemiss Vatter im Finanz- und Lastenausgleich bei gleichzeitiger Aufga-
beniiberpriifung, die zwanzig Jahre spiter als Konsolidierung des Nationa-
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len Finanzausgleichs bei gleichzeitiger weiterer Aufgabenentflechtung
und Wirksamkeitsiiberpriifung beschrieben wird. Als Herausforderungen
konnen weiter Fragen der regionalen Neugestaltung der Schweiz angese-
hen werden, die nach 2005 iiber die Mitbestimmung neuer territorialer
Einheiten (Agglomerationen, Stidteverband, Metropolitanrdume und lan-
desiiberschreitende urbane Rédume) bis zu einem bestimmten Grade abge-
fangen wurden, allerdings fiir eine neue Uniibersichtlichkeit in der intra-
und interkantonalen Zusammenarbeit und Entscheidfillung fiihren.

Im Bereich von Polizei, Justiz und Gefingnis filhren Entwicklungen
im Kriminalititsaufkommen, mit neuen international oder vom Ausland
her begangenen Straftatenformen — vom internationalen Drogenhandel
tiber die iiberstaatlichen Mirkte illegaler Giiter oder Kunstgiiter bis zu
internationalem Menschen- und Organhandel, sowie die globale Cyber-
kriminalitdt — dazu, dass den Fragen nach der Funktionsweise horizontal
und vertikal organisierter Polizeiarbeit auf Basis kantonaler Hoheit drin-
gend untersucht werden miissten. Es ist zu fragen, ob diese Organisations-
form noch effizienz genug ist. Ahnliches gilt fiir die staatliche Reaktion
auf diese Kriminalitdtsformen, denen letztlich gesamtgesellschaftlich eine
viel grossere Rolle, ein Vielfaches an Schadenspotential zukommt, als
lokalen Bagatelldelikten, auf die mit sozialen eher denn strafrechtlichen
Massnahmen reagiert werden sollte.

Die Modernisierung der Justiz wurde mit den Reformen des Sanktio-
nenrechts und der Einfiihrung der schweizerischen Strafprozessordnung
begonnen und werden gegenwirtig im Rahmen des Projektes Digitalisie-
rung der Justiz «Justitia 4.0» stark vorangetrieben. Trotz dieser Fortschrit-
te auf eine modernere Justiz bleiben die Staatsanwaltschaften noch weit-
gehend einer traditionellen Arbeits- und Sanktionsweise verhaftet, die
weder dem Charakter heutiger Delinquenzformen noch dem Prinzip der
«Gleichheit vor dem Gesetz» (Art. 8 BV) gerecht wird. Die steigende
Komplexitit der Fille, die Notwendigkeit der Biindelung von Kriften, die
Schnelllebigkeit der Rechtssetzung verlangt zudem, die Entwicklung von
Modellen der Zusammenarbeit unter den Gerichten, zum Beispiel auf der
Stufe der Appellationsgerichte auf tiberkantonaler, regionaler Ebene.

Trotz des Aufbaus eines schweizerischen Kompetenzzentrums fiir den
Justizvollzug wird im Bereich der Gefidngnisse noch ldngere Zeit vieles
auf kantonaler Ebene entschieden werden, da die Kompetenzen des Kom-
petenzzentrums sich auf die Formulierung von Empfehlungen und Rege-
lungen, die die Kantone freiwillig iibernehmen, beschrénken wird. Bis auf
Weiteres wird iiber die Konkordate koordiniert werden, was weit weg ist
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von einer Harmonisierung der Funktionsweise des Freiheitsentzugs in der
Schweiz.

Die Bestimmung neuer Organisations- und Funktionsweisen von Poli-
zei, Justiz und Gefingnis als Antworten auf die oben vermerkten Heraus-
forderungen miissen sich auf eine daten- und evidenzbasierte Reflexion
und Debatte abstiitzen. Eine der vordringlichsten Aufgaben ist in diesem
Bereich der weitere Aufbau eines Monitorings der drei Institutionen, bei
der Fragen nach Inhalt und Funktion, Funktionsweise und Effizienz mitei-
nander in Zusammenhang gebracht werden.
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