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Abstract

In Deutschland wie in den Niederlanden wird eine effek-
tive Strafverfolgung zunehmend als wichtiger Indikator
fiir einen funktionsfihigen Rechtsstaat betrachtet. In bei-
den Ldnder ist die staatsanwaltliche Strafverfolgung, im
Hinblick auf dieses ,Effektivitdtsdogma * unterschiedlich
ausgestaltet. Im europdischen Vergleich gilt die nieder-
landische Strafverfolgungspraxis als effizient und prag-
matisch. Der Beitrag untersucht relevante Aspekte der
Strafverfolgung in den Niederlanden und vergleicht diese
mit der Strafverfolgung in Deutschland, respektive der
Nordrhein-Westfalens. Dafiir werden verschiedene Effi-
zienzindikatoren wie die personelle Ausstattung, Verfah-
renserledigungen und Verfahrensdauer der Staatsanwalt-
schaften beider Ldander empirisch untersucht. Zudem flie-
fen Besonderheiten des niederlindischen Strafrechtspra-
xis, wie die Auslegung des Unmittelbarkeitsgrundsatzes
und des Opportunitdtsprinzips, die Arbeitsstrafe sowie
kurze Freiheitsstrafen in die Analyse mit ein. Im direkten
Vergleich zeigt sich, dass die niederldndische Strafverfol-
gung in vielerlei Hinsicht bemerkenswert pragmatisch ist.
Pragmatismus ist jedoch nicht mit Effektivitdt gleichzuset-
zen. Dies gilt insbesondere, zieht man das Vertrauen der
Biirger in eine Strafverfolgung nach rechtsstaatlichen
Grundsdtzen in Betracht.

In both Germany and the Netherlands, effective law en-
forcement is increasingly considered as an important in-
dicator for the functioning of the rule of law. In both coun-
tries, prosecution practices as well as the criminal proce-
dural laws are structured differently with regard to this
'dogma of effectiveness'. Compared to other EU member
states, the Dutch criminal law system can be described as
efficient and pragmatic. The article examines relevant as-
pects of the criminal prosecution in the Netherlands and
compares them with those in Germany and Northrhine-
Westphalia in particular. For this purpose, various effi-
ciency indicators, such as prosecution staff, conviction
rates and the duration of proceedings in both countries
are empirically and comparatively analyzed. In addition,
peculiar features of the Dutch criminal law practice are
examined, such as the principles of immediacy and oppor-
tunity, the application of community sanctions as well as
short prison sentences. A direct comparison shows that
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the Dutch criminal prosecution is, in many respects, re-
markably pragmatic. However, pragmatism is not synon-
ymous with effectiveness. This is particularly true if one
takes into account citizens’ trust in a criminal prosecution
according to the rule of law.

I. Einleitung

Die Effektivitdt der Strafverfolgung und Justiz ist zum
Goldstandard eines funktionierenden Rechtsstaats gewor-
den. Das aus der Okonomie entlehnte Effektivititskonzept
findet seine strafrechtspolitische Konkretisierung in ver-
schiedenen Auspragungen, wie etwa dem Konzentrations-
prinzip, dem Beschleunigungsgrundsatz oder der Pro-
zessokonomie im Allgemeinen. Der Geist der Effektivitét
durchweht auch die im November vom Bundestag be-
schlossene Reform zur Modernisierung des Strafverfah-
rens, in der es vor allem um Beschleunigung und Verein-
fachung geht.! Kritiker sprechen von einer ,,Eilkrankheit*,
die den Strafprozess erfasst habe, und sehen vor allem
Verkiirzungen der Verteidigungsrechte als Kollateral-
schiiden des Effektivititsdogmas.? Die Debatte, in der es
um nicht weniger als die Funktionsféhigkeit der Justiz zu
gehen scheint, ist keineswegs neu.’> Uberdies sehen sich
Strafverfolgungsbehdrden wie Polizei und Staatsanwalt-
schaften einem steigenden Effektivititsdruck ausgesetzt.
Zahlreiche Studien behandeln die Effektivitit als wichti-
gen Indikator fiir Funktion und Vertrauen der Biirger in
Polizei und Justiz. Der Viktimisierungssurvey des Bun-
deskriminalamts stellte 2017 etwa einen direkten Zusam-
menhang zwischen einer als effektiv bewerteten Polizei
und Justiz und dem Vertrauen der Biirger in diese her.* Zu
ghnlichen Ergebnissen kommt die Bochumer Studie zum
subjektiven Sicherheitsempfinden der Biirger. Darin wird
die Nichtanzeige von Diebstdhlen zu einem betrachtlichen
Teil auf die mangelnden Erfolgsaussichten bei der Auf-
klarung zuriickgefiihrt, mithin auf die Ineffektivitiat der
Ermittlungsbehdrden.> Dass in der Frage nach der Effek-
tivitdt auch erhebliches Skandalisierungspotential steckt,
zeigt eine kiirzlich von einer iiberregionalen Boulevard-
zeitung in Auftrag gegebene Studie: Darin heif3t es, dass
46 Prozent der Befragten der Meinung waren, dass ,,die

Polizei die Bevlkerung nicht effektiv beschiitzen kann“.°

5 Feltes, NK 2019, 1 (6). Hier gaben 86,4% der Befragten an, dass sie
einen erlittenen Diebstahl wegen fehlender Erfolgsaussichten nicht
angezeigt hitten, 1998 waren dies nur 26,2%.
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In einem demokratischen Staat ist es nicht ungewdhnlich,
dass sich die 6ffentliche Verwaltung an Effektivitatskrite-
rien messen lassen muss. Bei ndherer Betrachtung ist je-
doch eine prizise Bestimmung dessen, was eine effektive
Strafverfolgung ausmacht, schwierig. Dies gilt insbeson-
dere, da sich Effektivitdt im Bereich von Strafverfolgung
und Justiz in einem komplexen Spannungsfeld zwischen
rechtstaatlichen Garantien, Beschuldigtenrechten, fiskali-
schen Restriktionen und Pragmatismus bewegt. Was
macht eine effektive Strafverfolgung aus und wie ldsst
sich diese bemessen? Arbeitet die Polizei effektiv, wenn
sie mit wenig Personal viele Tatverddchtige verhaftet und
moglichst wenig Unschuldige? Oder kommt es darauf an,
so viele Straftaten wie moglich zu verhindern? Ist eine ef-
fektive Staatsanwaltschaft eine, die moglichst viele Ver-
urteilungen erwirkt oder moglichst lange Haftstrafen?
Und welche Rolle spielen dabei monetére Gesichtspunkte
etwa bei Personal und Ausstattung?

Wortlich bedeutet Effektivitdt (von lat. effectivus) eine
Handlung, die geeignet ist, ein angestrebtes Ziel zu errei-
chen. Auf welche Art und Weise dieses Ziel erreicht wird,
spielt dabei keine Rolle. In der Okonomie wird deshalb
vermehrt auf das Konzept der Effizienz zuriickgegriffen.
Dieser oftmals synonym verwendete Begriff bedeutet, ein
Ziel mit Mitteln zu erreichen, die mdglichst in einem
giinstigen Kosten-Nutzen-Verhéltnis stehen, wobei der
Nutzen groBer ist als die Kosten. Kosten meint dabei nicht
allein monetire Kosten, sondern auch etwa negative Kon-
sequenzen einer Handlung. Der Begriff ,Pragmatismus*
findet ebenfalls im 6konomischen Kontext Anwendung,
ist jedoch iiberdies in eine Reihe philosophischer und
rechtstheoretischer Denksysteme eingebunden.” Wortlich
ist mit dem Begriff die Priorisierung des praktischen Han-
delns tiber das theoretisch verniinftige gemeint, womit der
der Wert einer Handlung vor allem nach dem praktischen
Nutzen bemessen wird.?

Was im Rahmen einer 6konomischen Bewertung, etwa ei-
nes Unternehmens, einleuchtet, ist im Kontext von Justiz
und Strafverfolgung bedeutend komplizierter. Hinzu
kommt, dass es sich bei Effektivitétskriterien in der Regel
um justiz- und kriminalpolitische Vorgaben handelt, die
immer auch von Stimmungen, aktuellen Debatten und po-
litischen Befindlichkeiten abhéngig sind. Wenn etwa im
Kampf gegen Clankriminalitét rund tausend Beamte ver-
schiedener Behorden fiir nédchtliche GrofBrazzien einge-
setzt werden, an deren Ende ein Dutzend Platzverweise
und eine Handvoll Anzeigen wegen Steuerhinterziehung
stehen, dann ist die Effektivitit einer solchen Mal3nahme
auf den ersten Blick moglicherweise zweifelhaft.’ Unter
Einbeziehung des eingangs erwihnten subjektiven Sicher-
heitsgefiihls der Biirger kann die Bewertung allerdings an-
ders ausfallen. In Zeiten, in denen fough on crime-Ansitze
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wieder verstirkt den politischen Diskurs bestimmen, wird
eine harte Gangart oft mit Effektivitdt gleichgesetzt, was
sich wiederum wahltaktisch auszahlen kann.

Dieser Beitrag nahert sich der Effektivititsfrage im Rah-
men einer rechtsvergleichenden Analyse der staatsanwalt-
lichen Strafverfolgung in Nordrhein-Westfalen (NRW)
und den Niederlanden. Dass der niederlédndische Nachbar
zum Vergleich herangezogen wird, hat gleich mehrere
Griinde: das niederldndische Strafverfolgungssystem gilt
als stark von Pragmatismus, Management- und Effizienz-
gesichtspunkten geprigt.! Zudem bestehen im direkten
Vergleich mit NRW eine Reihe erstaunlicher demographi-
scher, gesellschafts- und rechtspolitischer Gemeinsamkei-
ten. Der Blick iiber den justiziellen Tellerrand erlaubt die
Frage nach dem Moglichen — nicht gleichzusetzen mit der
Frage was besser oder wiinschenswert ist. Im Mittelpunkt
der Untersuchung stehen dabei eine Reihe relevanter em-
pirischer und justizieller Aspekte der staatsanwaltlichen
Strafverfolgung in den Niederlanden und NRW, die unter
Gesichtspunkten der Effektivitit analysiert werden.

II. Empirische Aspekte der staatsanwaltlichen Straf-
verfolgung in NRW und den Niederlanden

Die Niederlande und NRW bilden mit rund 17 Millionen,
respektive ca. 18 Millionen Einwohner eine der am dich-
testen besiedelten Regionen Europas. Die Niederlande
wie NRW sind gepriagt durch die bevolkerungsreichen
und gleichzeitig stark dezentralisierten Metropolregionen
wie etwa das Randstad, bestehend u.a. aus den Grof3stad-
ten Amsterdam, Rotterdam, Den Haag und Utrecht (ca.
8,2 Millionen Einwohner), und der Metropolregion
Rhein-Ruhr mit knapp 10 Millionen Einwohnern. Die ge-
meinsame Grenze zwischen NRW und den Niederlanden
betrigt 395 Kilometer. Die traditionelle Verflochtenheit
beider Liander spiegelt sich in der Vielzahl regionaler
Zweckgemeinschaften wieder, den sogenannten ,,Eure-
gios®. Zu nennen seien etwa die (Ur)-Euregio (bestehend
u.a. aus Landkreis und Stadt Osnabriick, dem westlichen
Miinsterland sowie der niederlindischen Provinzen
Gelderland, Overijssel und Drenthe), die Euregio Rhein-
Waal (bestehend aus Duisburg, Wesel, Kleve, Nimwegen
und Arnheim) und die Euregio Maas-Rhein (bestehend
u.a. aus der Stddteregion Aachen, den Kreisen Diiren,
Euskirchen und Heinsberg sowie den niederldndischen
Siid und Mittel-Limburg inklusive Maastricht und den
belgischen Provinzen Limburg und Liittich). Die Euregios
sind nicht allein ,,Laboratorien der europdischen Integra-
tion“, wie die EU-Kommission sie bezeichnet, sondern
auch Schwerpunkte grenziiberschreitender Kriminalitéts-
phidnomene.!! Es wundert daher nicht, dass die Euregios
Forschungsgegenstinde fiir kriminologische und straf-
rechtliche Untersuchungen darstellen.'?

Siche etwa Peters/Vanderhallen/Nelen, European Journal on Crimi-
nal Policy and Research 2015, 41;  Bruinsma/Ja-
cobs/Jans/Moors/Spapens/Fijnaut, Grensover-schrijdende dimen-
sies van het politiewerk in de regio Limburg-Noord, 2010. Van Da-
ele/Vangeebergen, Kriminalitit und Strafverfolgung in der Euregio
Maas-Rhein, 2010; Spapens, in: Geyer/Guild, Security versus Jus-
tice? Police and Judicial Cooperation in the European Union, 2008;
Fijnaut/Spapens, Criminaliteit en rechtshandhaving in de Euregio



Mit Blick auf die fiir den vorliegenden Kontext belangrei-
che Kriminalititsaufkommen und Deliktsstruktur lassen
sich sowohl Gemeinsamkeiten als auch iiberraschende
Unterschiede zwischen den Niederlanden und NRW fest-
stellen (Tabelle 1).

Tabelle 1: Bevolkerungsdaten und polizeilich registrierte Kri-

minalitdt/Tatverddchtige in den Niederlanden und Nordrhein-

Westfalen aus dem Jahre 2017 im Vergleich'?
Niederlande' Nordrhein-

Westfalen's

Bevolkerung 17 081 507'¢ 17 890 100

Bevolkerungsdichte 507 524

Polizeilich re- 830 000 1373390

gistrierte Straftaten

insgesamt

Tatverdachtige 245 000 475 452

Aufklirungsquote 27%"7 52,3%

Mord und Totschlag | 2941 373

Wohnungsein- 49211 39 057

bruchsdiebstahl

Straftaten gegen die 8238 12 886

sexuelle Selbstbe-

stimmung

Fahrraddiebstéhle 91 602 73 677

Zahl der Fahrrider 22.8 Mio 16,31 Mio'®

Beférderungser- OwiG  (bestuur- | 73 281

schleichung lijke boete)

Gefangenenrate 59 91

2016 (auf 100 000

Einwohner)

Zunichst fallt auf, dass NRW mit fast 1,4 Millionen re-
gistrierten Straftaten in 2017 eine signifikant hoherer Kri-
minalititsrate aufweist als dies in den Niederlanden der
Fall ist (830.000). Auch die Zahl der Tatverddchtigen ist
in NRW ist fast doppelt so hoch. Hingegen liegt die poli-
zeiliche Aufkliarungsquote in NRW mit 52,3% fast dop-
pelt so hoch wie die dagegen sich relativ mager ausneh-
menden 27% der niederldndischen Polizei. Diese Diskre-
panz diirfte ihre Griinde weniger in der Ineffektivitit der
niederlédndischen Polizei als vielmehr in der Registrie-
rungspraxis haben: die deutsche Polizei betrachtet einen
Fall als aufgeklart, fiir den ein Tatverdidchtiger benannt

Maas-Rijn. Deel 1. De problemen van transnationale (georgani-
seerde) criminaliteit en de grensoverschrijdende politiele, justiticle
en bestuurlijke samenwerking, 2005.

Da in den Niederlanden Daten zu Tatverdéachtigen und Aufklarungs-
quoten seit dem Jahre 2017 nicht mehr ver6ffentlicht wurden, wurde
hier zum Zwecke der Vergleichbarkeit auf Daten aus dem Jahre
2017 zuriickgegriffen.

Polizeiliche Kriminalstatistik Niederlande 2017 (Geregistreerde
misdrijven) abrufbar unter https://data.politie.nl/#/Politie/nl/data-
set/47013NED/table?ts=1570114063265 (zuletzt abgerufen am
21.1.2020).

!5 Polizeiliche Kriminalstatistik NRW 2017. Abrufbar unter https://po-
lizei.nrw/artikel/polizeiliche-kriminalstatistik (zuletzt abgerufen am
21.1.2020).

Bevolkening,  kerncijfers. ~ Abrufbar  unter  https://open-
data.cbs.nl/statline/#/CBS/nl/dataset/37296ned/table?ts=15693187
52820 (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).

16

und die Ermittlungsakte an die Staatsanwaltschaft iberge-
ben werden kann. Die niederldandische Polizei ist in dieser
Hinsicht zuriickhaltender und Fille, in denen die Beweis-
lage offensichtlich diinn ist, werden seltener zur Einstel-
lung an die Staatsanwaltschaften durchgereicht.!® Auch
liegt die Vermutung nahe, dass dabei das Opportunitts-
prinzip eine Rolle spielt, wie weiter unten noch detaillier-
ter behandelt werden wird.

Die Aussagekraft einer vergleichenden Gegeniiberstel-
lung von Kriminalstatistiken ist begrenzt wie sich exemp-
larisch an drei Deliktsbereichen festmachen ldsst: an Fahr-
raddiebstdhlen sowie der Beforderungserschleichung,
Mord und Totschlag. Vor allem im Hinblick auf letzteres
zeigt sich eine der auffilligsten Diskrepanzen. So weist
die niederlédndische Kriminalstatistik fiir das Jahr 2017
insgesamt 2.941 Mord- und Totschlagsdelikte aus, ein
Wert, fast achtmal hoher als in NRW (373). Der betricht-
liche Unterschied wird auch nicht dadurch abgemildert,
dass die Niederlande gegeniiber 2012 einen erheblichen
Riickgang bei Mord und Totschlagsdelikten um immerhin
ein Drittel verzeichneten.?’ Auch die erschreckend hohe
Zahl an Liquidationen, die aufgrund eines blutig ausgetra-
genen Konflikts im niederldndischen Drogenmilieu in den
vergangenen Jahren eine erschreckende Zahl an Todesop-
fer forderte, vermag die hohe Rate nicht zu erkliren.! In-
dessen zeigt sich bei genauerer Betrachtung, dass viel-
mehr eine abweichende Kategorienbildung ausschlagge-
bend sein diirfte. Obwohl Mord und Totschlag im nieder-
landischen Strafrecht die gleichen Deliktskategorien bil-
den wie dies im deutschen StGB der Fall ist, werden in der
niederlédndischen Kriminalstatistik unter Mord und Tot-
schlag Straftaten gegen das Leben im weiteren Sinne ge-
fasst, inklusive etwa Euthanasie, illegale Abtreibungen
und Beihilfe zum Selbstmord.?> Warum die Erfassung auf
dies Art erfolgt, dartiber lasst sich nur spekulieren.

Neben divergierenden Erfassungskriterien beeinflussen
iiberdies Unterschiede in den Strafrechtssystemen die
Vergleichbarkeit. Dabei diirfte sich vor allem das nieder-
landische Opportunitétsprinzip von dem weiter unten
noch die Rede sein wird, auf die registrierte Kriminalitét
auswirken. Dies lésst sich am Beispiel von Fahrraddieb-
stahlen verdeutlichen. So wurden laut Polizeistatistik in
den Niederlanden im Jahre 2017 um die 91.000 Fahrréder
(inkl. Kraftrader) gestohlen, wéhrend es in NRW nur rund

7 WODC, Criminaliteit en rechtshandhaving 2017 — Ontwikkelingen
en samenhangen. Abrufbar unter https://www.wodc.nl/onderzoeks-
database/2980-cenr-2017.aspx (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).

" Daten des Zweirad-Industrie-Verbandes  abrufbar  unter

https://www.ziv-zweirad.de/uploads/media/radverkehr-in-zahlen.

pdf (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).

Blankenburg, American Journal of Comparative Law 1998, 1 (30).

Laut niederléndischer Polizeistatistik lag die absolute Zahl der Mord

und Totschlagsdelikten in 2012 bei 3792. In NRW hingegen waren

es mit 310 Fallen weit weniger Delikte als 2017.

In einem eigens dem Phdnomen gewidmeten Factsheet beziffert das

Justizministerium die Zahl der gezielten Liquidationen in den Nie-

derlanden auf 170 seit dem Jahr 2013. Siehe Justiti€le verkenningen

WODC, 2017 Liquidaties in Nederland. Englische Zusammenfas-

sung abrufbar unter https://www.wodc.nl/binaries/FS%202019-

3 tem28-403092.pdf (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).

Polizeiliche Kriminalstatistik Niederlande 2017, abrufbar unter

https://data.politie.nl/#/Politie/nl/dataset/470 1 3ANED/table?ts=1570

114063265 (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).
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74.000 Diebstidhle waren (ein Unterschied von fast 20%).
In der niederlédndischen Kriminalstatistik schlugen Fahr-
raddiebstéhle mit tiber 11% der Gesamtstraftaten zu Bu-
che und sind damit das meistvorkommende Delikt (in
NRW waren es hingegen nur etwa 5% der Gesamtstrafta-
ten). Bezieht man zudem die wesentlich hohere Zahl exis-
tierender Fahrrdder in den Niederlanden mit ein (im
Schnitt besitzt jeder Einwohner mehr als ein Fahrrad) so-
wie Anzeigeverhalten und Dunkelziffer, ergibt sich ein
differenzierteres Bild: In den Niederlanden werden vieler-
orts nichtabgeschlossene Fahrrader als eine Art Allge-
meingut betrachtet. So schitzt der niederldndische Fahr-
radfahrerbund die tatsdchliche Zahl der Diebstdhle auf
zwischen 468.000 und 772.000 jéhrlich.2* Obwohl die Po-
lizei zur Anzeige von Fahrraddiebstdhlen ausdriicklich er-
mutigt, wird deutlich, dass aufgrund des Opportunitéts-
prinzips eine Strafverfolgung faktisch nicht stattfindet. In
NRW hingegen ist aufgrund des Legalitétsprinzips davon
auszugehen, dass trotz hoher Dunkelziffer Fahrraddieb-
stihle viel eher zur Anzeige gebracht werden.?* Inwieweit
sich dabei moglicherweise auch private Diebstahlsversi-
cherungen auf das Anzeigeverhalten von Fahrradbesitzern
auswirken, kann mangels Daten an dieser Stelle nicht ge-
klart werden.

Zuletzt sei noch die Beforderungsmittelerschleichung er-
wihnt, ein echtes Massendelikt in NRW (iiber 72.000
Félle in 2017). In den Niederlanden hingegen wird das
Delikt als Ordnungswidrigkeit erfasst (sog. overtreding
gem. art. 101 Wet personenvervoer 2000), womit eine Re-
gistrierung in der Kriminalstatistik unterbleibt.

I11. Opportunititsprinzip und Beleid in den Niederlan-
den

Neben empirischen Unterschieden im Kriminalitdtsauf-
kommen und abweichenden Registrierungspraktiken, be-
stehen auch Unterschiede in den Strafverfolgungs- und
Rechtssystemen. Wie das deutsche, basiert auch das nie-
derlandische Rechtssystem auf napoleonischen Rechtstra-
ditionen.? Trotz dieser Zuordnung zur gleichen Rechtsfa-
milie und Gemeinsamkeiten, wie etwa den dreistufigen
Gerichtsaufbau, den Instanzenzug in Strafsachen, das
weitgehende Anklagemonopol der Staatsanwaltschaft und
das Inquisitionsprinzip, ergeben sich in der Rechtsanwen-
dung und Rechtskultur bedeutende Unterschiede.?® Nicht
immer sind diese Unterschiede leicht zu fassen und iiber-
dies bleibt die als relevant betrachtete Auswahl willkiir-
lich. Hinzu kommt, dass die formale Ausgestaltung eines
Rechtssystems wenig iiber die Rechtskultur eines Landes

23 Zahlen abrufbar unter https://www.fietsersbond.nl/onderweg/fiets-

diefstal/feiten-en-cijfers-over-fietsdiefstal/ (zuletzt abgerufen am
21.1.2020).
2% Die Aufklirungsquote von Fahrraddiebstihlen lag laut LKA bei
7,6 % im Jahre 2017. Abrufbar unter http://docs.dpaq.de/12232-
fahrraddiebst_hle nach gemeinden.pdf (zuletzt abgerufen am
21.1.2020).
Siehe zum umstrittenen Begriff der Rechtsfamilie Blankenburg,
Zeitschrift fiir Rechtssoziologie 1985, 255 (261).

25

% AaO.

7 Aa.0.,257.

2 Siehe etwa Johnson/Wingerden/Nieuwberta, Criminology 2010,
981 (985).

2 Tonry/Bijleveld, Crime and Justice 2007, 1 (3).

verrit. Blankenburg pladiert daher dafiir, das Forschungs-
feld weit abzustecken unter Einbeziehung von ,,Stilunter-
schiede[n] der rechtswissenschaftlichen Literatur, Defini-
tionsmacht von Zeitschriften, Fakultiten und hochstrich-
terliche Rechtsprechung, die Stirke und die Zulassungs-
bedingungen zur Rechtsanwaltschaft, die Karrieremuster
von Richtern — alles dies sind institutionelle Merkmale,
die nicht durch Gesetze determiniert, sondern durch Orga-
nisation und Tradition festgelegt sind.*?’

Im Allgemeinen werden die Niederlande als ein von Libe-
ralitit gepragter Rechtsstaat bezeichnet, mit einem mil-
den, bisweilen unkonventionellen Strafrechtssystem.?
Dieses liberale Image hat seinen Ursprung in den 60er
Jahren des vergangenen Jahrhunderts. Niedrige Krimina-
litats- und Gefangenengenraten, eine liberale Drogen- und
Prostitutionspolitik, sowie eine auf psychologischen und
padagogischen Ideen beruhender Umgang mit Kriminel-
len, bildeten die Grundlage.?® Mitte der 80er fand eine
Hinwendung zu einer hérteren kriminalpolitischen Gang-
art statt unter dem Motto ,,No nonsense” und der Prokla-
mation des Endes der Toleranz. Seither werden Krimina-
litatskontrolle und Strafverfolgung verstirkt anhand der
MafBstibe von Fiskalitdt, Effektivitdt und Effizienz ge-
messen.*? Der sogenannte ,,Punitive Turn®, der Ende der
90er und um die Jahrtausendwende viele europdische
Lander erfasste, blieb auch in den Niederlanden nicht
aus.! Der Trend war jedoch nur von kurzer Dauer und
Mitte der Nullerjahre war nur noch wenig davon iibrig,
sodass einige sogar von einem umgekehrten Trend spra-
chen (,,reversed punitive turn*).>? Dies zeigte sich insbe-
sondere in der stetig sinkenden Zahl von Inhaftierten in
niederlandischen Geféangnissen. Im Jahre 2016 etwa war
die Inhaftierungsrate mit 59 Gefangenen auf 100.000 Ein-
wohner eine der niedrigsten in Europa und fiihrte kurzzei-
tig sogar dazu, dass freie Haftpldtze mit belgischen und
norwegischen Gefangenen besetzt wurden.>* Ahnlich wie
die Niederlande, ist Deutschland mit Blick auf die Inhaf-
tierungsquoten im europdischen Vergleich im unteren
Spektrum anzusiedeln, was Diinkel dazu veranlasst, beide
Léander als ,,exceptionalist™ zu bezeichnen, ein Titel der
bislang eher den skandinavischen Léindern zuteil wurde.*
So lag die gesamtdeutsche Gefangenenrate im Jahre 2016
bei 76 Hiftlinge auf 100.000 Einwohner. In NRW, wo im-
merhin fast ein Viertel aller deutschen Héftlinge in einer
der insgesamt 37 Justizvollzugsanstalten einsitzen, ergab
sich ein statistischer Wert von 91.3° Zur Bemessung der
Punitivitit eines Strafrechtssystems sind Inhaftierungsra-
ten jedoch nur bedingt aussagekriftig.>®

3% Blankenburg/Bruinsma, S. 56-57.

3! Siehe zum punitive turn Aebi/Linde/Delgrande, European Journal of

Crime Policy Research 2015, 425 (446). Diinkel, European Journal

of Criminology 2017, 629 (631 ft.).

Van Swaaningen, in: Daems/van Zyl/Smith/Snacken, European Pe-

nology, 2013, S. 339.

3 Pakes/Holt, British Journal of Criminology 2017, 79 (80).

** Diinkel, European Journal of Criminology 2017, 629 (634).

33 Diinkel/Morgenstern, Crime, Law and Social Change 2018, 93 (98).
Siehe zu den Daten Justizstatistik NRW abrufbar unter
https://www justiz.nrw.de/Gerichte_Behoerden/zahlen fakten/sta-
tistiken/justizvollzug/ (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).

3¢ Aebi/Delgrande/Marguet, Punishment & Society 2015, 575 (581).
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Unter Effizienzgesichtspunkten spielen zwei Eigenheiten
des niederldndischen Strafrechts eine wichtige Rolle: das
bereits erwéhnte Opportunitétsprinzip und das sog. ge-
dogbeleid. Das Opportunititsprinzip gibt dem niederlén-
dischen Ermittlungsverfahren einen fakultativen Charak-
ter. Es rdumt der Staatsanwaltschaft erhebliche Ermes-
sensspielrdume ein, was dieser die Bezeichnung als
,,Spinne im Netz der Strafjustiz* eingebracht hat.>” In der
Ermittlungspraxis wird das Prinzip durch ein Fall Ma-
nagement System implementiert, wobei ,assessment
teams* gebildet werden (sog. weegploegen), bestehend
aus dem lokalen Polizeichef, einem Vertreter der Staats-
anwaltschaft in leitender Position, sowie dem Biirger-
meister des Gemeindebezirks. In diesen Teams werden
jéhrlich Ermittlungspriorititen definiert auf Grundlage
kriminalpolitscher Erwégungen, Erfolgsaussichten oder
der Schwere der Straftaten. Wahrend monatlicher oder so-
gar wochentlicher Treffen zwischen Vertretern der Staats-
anwaltschaft und Polizei werden laufende Ermittlungs-
projekte diskutiert, reevaluiert und ErmittlungsmaBnah-
men koordiniert.*® Polizeiliche und staatsanwaltliche Er-
mittlungsaktivititen konzentrieren sich auf die vordefi-
nierten Deliktsbereiche, wiahrend Delikte au3erhalb dieses
Spektrums nicht verfolgt werden (wie etwa Fahrraddieb-
stahle).

Ausfluss des Opportunititsprinzips ist das sogenannte be-
leid. Dieses, mit Politik oder Richtlinie nur unzureichend
ins Deutsche iibersetzte Konzept, bildet einen integralen
Bestandteil der niederlédndischen Rechtskultur und Gesell-
schaft.3® Im Kontext des Strafrechts spielt das Konzept
insbesondere in Form des gedogbeleid (Toleranzpolitik)
eine Rolle. Dabei handelt es sich um ein fiir Auenste-
hende nur schwer zu durchschauendes System von krimi-
nalpolitischen Richtlinien, teils von den Staatsanwalt-
schaften selbst bestimmt, die festlegen, welche Straftaten
verfolgt werden und welche nicht.* Diese Praxis geht auf
die 70er Jahre und das milde Strafklima aus dieser Zeit
zuriick, ohne dass dies je in einem formellen Gesetzge-
bungsverfahren festgeschrieben worden wiire.*!

Bekanntes Beispiel ist das niederldndische Betdubungs-
mittelgesetz (Opiumwet). Artikel 2 verbietet ausdriicklich
den Besitz von Betdubungsmitteln einschlieBlich von
Cannabis und dessen Derivaten (Art. 3) mit Ausnahme zu
medizinischen oder wissenschaftlichen Zwecken und un-
ter der Voraussetzung einer vorherigen Genehmigung.*?
Gedoogbeleid bedeutet in diesem Kontext, dass, gestiitzt
auf das Opportunititsprinzip, eine selektive Strafverfol-
gungspolitik implementiert und der Verkauf und Konsum
von Cannabis in begrenzten Mengen geduldet wird. Die
dahinterstehende kriminalpolitische Ratio ist, dass der

37 Blankenburg/Bruinsma, S. 57.

Peters/Vanderhallen/Nelen, European Journal on Criminal Policy
and Research 2015, 41 (47) m.w.N.

Blankenburg, Journal of Legal Pluralism and Unofficial Law 1998,
65 (70).

Buruma, in: Tackma/De Roo/Elion-Valter, Understanding Dutch
Law, Second Edition (2011), S. 205-243 (217).

41 Taekma, in: Tackma/De Roo/Elion-Valter, Understanding Dutch
Law, Second Edition (2011), S. 185-202 (196).
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Verfolgung anderer Straftaten, die als gefahrlicher einge-
stuft werden, der Vorrang eingerdumt wird. Ein ungelos-
tes Folgeproblem ist die sogenannte ,,Hintertiirproblema-
tik“: Coffeeshops diirfen zwar Marihuana verkaufen, der
Ankauf groBerer Mengen zur Deckung der Kundennach-
frage bleibt jedoch verboten. Dieser Widerspruch hat die
Entwicklung eines illegalen Zulieferersystems von be-
trichtlichem Umfang begiinstigt.*

Beleid, obwohl seit Jahrzehnten praktiziert, ist in den Nie-
derlanden durchaus umstritten. Beflirworter dieses Ansat-
zes fithren vor allem pragmatische Gesichtspunkte ins
Feld: Wéhrend in den meisten Léndern der Verkauf von
Drogen gesetzlich verboten sei, finde dieser dennoch in
betrachtlichem Maf3e statt, und die Polizei sei in der iiber-
wiegenden Zahl der Félle gezwungen wegzuschauen. To-
leranz existiere auch in anderen Rechtssystemen. Sie sei
jedoch intransparent und konne damit behordliche Will-
kiir bis hin zu Korruption begiinstigen. Kritiker sprechen
hingegen von einem ,,Ermessensniemandsland® und wei-
sen darauf hin, dass beleid oftmals nicht mehr als ein Eu-
phemismus fiir behdrdliche Triigheit und Indifferenz sei.*
Als Beispiel daflir wird etwa die Feuerwerkskatastrophe
von Enschede aus dem Jahre 2000 angefiihrt. Bei dieser
starben 23 Menschen und iliber 900 wurden zum Teil
schwer verletzt, als ein Lagerhaus fiir Feuerwerkskorper
mitten in der Stadt explodierte. Der Betreiber hatte eine
Reihe von Sicherheitsbestimmungen missachtet, was von
den Behorden mit dem Hinweis auf beleid bewusst tole-
riert worden war.*’

1V. Effizienzindikatoren der staatsanwaltlichen Straf-
verfolgung

Die personelle Ausstattung von Gerichten, Staatsanwalt-
schaften und Polizei stellt in Deutschland ein kriminalpo-
litisches Dauerthema dar. Kritik iiber zu lange Verfah-
rensdauern, die hohe Zahl an Verfahrenseinstellungen bis
hin zur Vernachldssigung von Kernaufgaben in der Kri-
minalititsbekdmpfung wird regelméaBig mit dem Verweis
auf zu wenig Personal, chronische Unterfinanzierung und
hohe Arbeitsbelastung gekontert. So bewerteten im Rah-
men einer 2019 vom Allensbach Institut im Auftrag einer
Versicherung durchgefiihrten Studie 92% der deutschen
Staatsanwilte die personelle Ausstattung der Staatsan-
waltschaften als negativ, gut jeder Dritte sogar als sehr
schlecht.*® Die iiberwiegende Mehrheit der Richter und
Staatsanwilte in NRW (85%) bewerteten die Personalsi-
tuation in ihrem Bundesland als schlecht, ein Wert leicht
iiber dem Bundesdurchschnitt (81%) und nur iibertroffen
von Niedersachsen (90%) und Berlin (92%). Diese Dis-
kussion ist keine spezifisch deutsche. So titelte de Volks-
krant, eine der groften niederldandischen Tageszeitungen,

42 Siche illustrativ die EUGH Entscheidung vom 16.12.2010
(C-137/09).

Tops, The Netherlands and synthetic drugs: An inconvenient truth,
2018. Abrufbar unter https://www.politieacademie.nl/actueel/Site-
Assets/Paginas/Nederland-toppositie-in-synthetische-drugsproduct
ie/The%20Netherlands%20and%20synthetic%20drugs.pdf (zuletzt
abgerufen am 21.1.2020).

4 Bruinsma, Dutch Law in Action, 2003, S. 67.

4 Buruma, in: Tackma/De Roo/Elion-Valter, S. 215.

46 Allensbach, Roland Rechtsreport 2019, S. 45.
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in 2017: ,,Nederlands rechtssysteem is vastgeroest™ (das
niederlédndische Rechtssystem sei festgerostet). Vor allem
die Staatsanwaltschaften seien betroffen von langen Ver-
fahrensdauern und stets mehr Aufgaben bei immer weni-
ger Kapazititen. Hinzu kdmen eine nur schleppende Digi-
talisierung und eine hohe Arbeitsbelastung, in deren Folge
ein betriachtlicher Teil der Kriminalitét erst gar nicht mehr
ermittelt werde. 47

Im Folgenden soll ein vergleichender Blick auf drei der
bedeutendsten Effektivititsindikatoren geworfen werden,
namentlich der staatsanwaltlichen Personalausstattung,
Verfahrenserledigungen und Verfahrensdauern.

1. Personalausstattung der Staatsanwaltschaften

Die niederldndische Staatsanwaltschaft (Openbaar Mi-
nisterie) ist auf drei Ebenen organisiert: Wie in NRW sind
auf Bezirksebene (arrondisementen), der 11 Gerichte ers-
ter Instanz (rechtbanken), 10 Staatsanwaltschaften zuge-
ordnet. Hinzu kommen die Staatsanwaltschaften auf mitt-
lerer Ebene (ressorts) bei den vier Berufungsgerichten so-
wie auf oberster (nationaler) Ebene.*® Im Unterschied zu
Deutschland haben sich die Niederlande bei der Justizor-
ganisation fiir die landestypische flache Hierarchie ent-
schieden. Dies zeigt sich etwa in der horizontalen Organi-
sation der Staatsanwaltschaften, die zentral geleitet wer-
den und durch das Kollegium der Generalstaatsanwélte
(eine Art Verwaltungsrat der Staatsanwaltschaft). Dabei
sind die nationalen Staatsanwaltschaften den regionalen
nicht iiber- sondern lediglich nebengeordnet.*

Gemal Tabelle 2 setzt sich das Personal an niederldndi-
schen Staatsanwaltschaften wie folgt zusammen: 906
Staatsanwalte (officieren van justitie/advocaten-generaal)
werden von 4.279 Behordenmitarbeitern unterstiitzt. An
nordrhein-westfalischen  Staatsanwaltschaften — waren
2017 insgesamt 1.413 Staats- und Amtsanwilte in Voll-
und Teilzeit eingestellt, unterstiitzt von 2.527 Behorden-
mitarbeitern.

Im zeitlichen Vergleich zeigt sich, dass sich die Zahl der
niederlédndischen Staatsanwilte seit 1992 fast verdreifacht
hat, wihrend die niederldndische Bevolkerung insgesamt
um weniger als ein Zehntel gewachsen ist. Nicht zu erkla-
ren ist dieses betrachtliche Wachstum mit einer gestiege-
nen Zahl an Strafverfahren. Waren es im Jahre 1994 rund
276.000 an niederldndischen Staatsanwaltschaften ge-
fiihrte Verfahren,* sank diese Zahl 2018 auf rund 218.000
(siche Tabelle 3). In NRW ist hingegen lediglich ein leich-
ter Anstieg des Personalstands seit 1992 zu verzeichnen
(ca. 10%). Heute wie damals kommen auf 100.000 nord-
rhein-westfélische Biirger 8 Staatsanwélte, wihrend diese

47 Bolhaar, De Volkskrant vom 24.4.2017.

48 Siche Webseite des Openbaar Ministerie abrufbar unter www.om.nl
(zuletzt abgerufen am 21.1.2020). Nicht mehr aktuell aber instruktiv
dazu Van Daele/Vangeebergen, Kriminalitit und Strafverfolgung in
der Euregio Maas-Rhein, 2010, S. 67.

Van Daele/Vangeebergen, S. 954.

Blankenburg, American Journal of Comparative Law 1998, 1 (30).
Aktuelle Daten zu praktizierenden Rechtsanwilten in den Nieder-
landen wurden zuletzt fiir das Jahr 2016/2017 veroffentlicht. Daten
von 1992 bei Blankenburg, American Journal of Comparative Law
1998, 1 (5).
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Quote in den Niederlanden seither von 2 auf 5 gestiegen
ist, damit aber dennoch deutlich hinter der von NRW liegt.

Tabelle 2:%! Staats-/Amtsanwilte, staatsanwaltschaftliche Behorden-
mitarbeiter und Rechtsanwilte in den Niederlande und NRW in den
Jahren 2016/2017 sowie 1992 (absolute Zahlen und Quoten pro 100.
000 Einwohner)

Niederlande NRW

2016/2017 1992 2016/201 | 1992

7

Staats-/Amts- | 906 330 1413 1274
anwiilte
Unterstiitzen- | 4279 k.a. 2527 k.a.
des Personal
Rechtsan- 17.498 7595 38.863 17.394
wilte>?
Bevolkerung 17 Mio 15.5 Mio 18 Mio 17 Mio
Quote pro
100000 Ein-
wohner:
Staats-/Amts- | 5 2 8 8
anwilte
Rechtsan- 103 49 216 102
wiilte

Zu Vergleichszwecken wurde die personelle Entwicklung
des Anwaltsberufs in beiden Landern aufgenommen. Hier
zeigt sich zum einen, dass die Zahl der registrierten An-
wilte in den Niederlanden wie NRW seit den frithen 90er
um weit mehr als 100% gestiegen ist. Die mittlerweile ab-
gedroschene Floskel der ,, Juristenschwemme** hat sich zu-
mindest mit Blick auf den Anwaltsberuf in NRW wie in
den Niederlanden bewahrheitet. Zum zweiten wird deut-
lich, dass die Zahl der eingetragenen Rechtsanwilte in
NRW die Zahl der niederldndischen Rechtsanwilte um
mehr als das Doppelte tibersteigt. Blankenburg bezeich-
nete diese auffillige Diskrepanz bereits 1998 als ein
rechtskulturelles Ritsel.>

Insgesamt zeigt sich, dass die nordrhein-westfélischen
Staatsanwaltschaften personell besser ausgestattet sind als
dies in den Niederlanden der Fall ist. Dennoch scheint der
Personalmangel in der niederlédndischen Justiz ein gerin-
geres Problem zu sein, als dies in Deutschland der Fall ist.
Dies gilt vor allem mit Blick auf den Nachwuchs. Dass bei
deutschen Staatsanwaltschaften viele Stellen unbesetzt
bleiben, diirfte neben den hohen Qualifikationsanforde-
rungen auch an dem Berufsbild selbst liegen: So stufen
laut Allensbach fast die Hélfte der Staatsanwélte und
Richter ihren Beruf als eher unattraktiv flir qualifizierte
Nachwuchsjuristen ein.>* Hingegen werden in der nieder-
landischen Justiz Mobilitdt und Diversitdt von Karriere-
wegen gefordert und iiberdies eine Offenheit gegeniiber
Quereinsteigern aus anderen (juristischen) Berufen prak-
tiziert. So ist es etwa nicht ungewohnlich, dass Richter
auch in den unteren Instanzen im fortgeschrittenen Alter

52 Zahlen von 2016: Siche die niederlindischen Rechtsanwaltskam-

mer abrufbar unter https://www.advocatenorde.nl (zuletzt abgeru-
fen am 21.1.2020). Fiir NRW siehe Justizministerium https:/www.
justiz.nrw.de/Gerichte_Behoerden/zahlen_fakten/statistiken/in-
dex.php (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).

Blankenburg, American Journal of Comparative Law 1998, 1 (6).
% Allensbach, Roland Rechtsreport 2019, S. 45.
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eingestellt werden, und Staatsanwélte zunichst Berufser-
fahrungen in anderen Bereichen sammeln.>® Mobilitit
pragt auch die niederldndische Richterlaufbahn. Diese
wird zu einem betrachtlichen Teil durch sogenannte bui-
tenstaanders eingeschlagen, also AuBenstehende, die
nach einer sechsjéhrigen Tatigkeit in einem juristischen
Beruf auf einen Richterposten wechseln. Das niederlandi-
sche System kennt weder Geschworene noch Laienrichter
bzw. Schoffen.’® Biirgerbeteiligung und Offenheit der
Justiz wird vielmehr durch sogenannte plaatsvervangende
rechter gewahrleistet, Juristen aus anderen Berufen (oft-
mals Hochschullehrer oder Anwilte), die gelegentlich in
Prozessen als Richter tdtig werden. Dass dies gelegentlich
zu Interessenskonflikten fiihren kann, etwa wenn Anwalte
auf die Richterbank wechseln, tut dieser als pragmatisch
und kostensparend favorisierten Losung keinen Ab-
bruch.’

2. Verfahrenserledigungen bei den Staatsanwaltschaften

Fiir erhebliche Diskussion sorgte in Deutschland in jiings-
ter Zeit die hohe Zahl an Verfahrenseinstellungen, die
durch die Staatsanwaltschaften vorgenommen werden.>®
So endeten laut Justizministerium NRW im Jahre 2018
iiber die Hilfte (56,8%) der von den Staatsanwaltschaften
gefiihrten Verfahren mit einer Einstellung, sei es mit oder
ohne Auflage, mangels hinreichenden Tatverdachts (gem.
§ 170 Abs. 2 StPO) oder mangels Schuldféhigkeit (gem.
§ 20 StGB). Diese Einstellungsrate als Indiz fiir eine Ent-
wicklung hin zu einer zunehmend ineffektiven Strafver-
folgung zu interpretieren greift jedoch zu kurz. So zeigen
etwa Daten aus dem Jahre 2013, dass die Einstellungs-
quote seither konstant geblieben ist, wéhrend die absolu-
ten Zahlen der erledigten Verfahren sogar um fast 9% von
4,54 Millionen auf 4,9 Millionen gestiegen ist.>

Wirft man einen Blick auf die Einstellungsstatistik der
niederlédndischen Staatsanwaltschaften (Tabelle 3), zeigt
sich, dass im Jahre 2018 rund 38% der Verfahren mit einer
Einstellung endeten.®® Durch Anklage wurden 44% der
Verfahren erledigt, wiahrend rund 15% durch Strafbefehl
ein Ende fanden. In den Niederlanden werden zudem Ver-
fahren auch in Abwesenheit des Beschuldigten gefiihrt bis
hin zu einem Abwesenheitsurteil (Verstekvonnis), wah-
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Klip/Peristeridou/de Vocht, Citius, altius, fortius — sneller, hoger,
sterker: Wat we van Engeland en Duitsland kunnen leren in het ka-
der van modernisering strafvordering. WODC, abrufbar unter
https://www.wodc.nl/onderzoeksdatabase/2945-rechtsvergelijkend-
onderzoek-strafproces.aspx, S. 39 (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).
Blankenburg, American Journal of Comparative Law 1998, 1 (28).
Bruinsma, S. 31.

Daten abrufbar unter https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemit-
teilungen/2019/08/PD19 317 243.html (zuletzt abgerufen am
21.1.2020).

Siehe Baumann, WISTA 2015, 74 (81), abrufbar https://www.desta-
tis.de/DE/Methoden/WISTA-Wirtschaft-und-Statistik/2015/03/staa
tsanwaltschaftliche-ermittlungstaetigkeit-032015.htm1?nn=206104
(zuletzt abgerufen am 21.1.2020). Die Zahl der erledigten Verfahren
stieg von 4,5 Millionen im Jahre 2013 auf 4,9 Millionen im Jahre
2018.

Einstellungen werden als sepot bezeichnet, wobei zwischen tech-
nisch sepot und beleidssepot unterschieden wird. Letztere rdumt der
Staatsanwaltschaft eine Einstellungsmoglichkeit gem. art 167 lid 2
Sv ein, soweit allgemeine Belange einer Strafverfolgung entgegen-
stehen.

rend dies in Deutschland nur in eng definierten Ausnah-
mefillen moglich ist. In der Regel erfolgt bei Abwesen-
heit eine Einstellung gem. § 154f StPO (41 547 Verfah-
renseinstellungen in 2018).

Tabelle 3: Von den Staatsanwaltschaften in Niederlande und
NRW erledigte Ermittlungsverfahren 2018

Niederlande® NRW®*

Polizeilich re- 768 964 1282 441
gistrierte Straftaten®
Erledigte Verfahren | 185 600% 1146 877
der StAs Insgesamt

davon Einstellun- 82900 (38%) 668 794 (58%)
gen®

davon Anklagen 97 100 (44%) 127 475 (11%)

davon Strafbefehle | 32 300 (15%) 106 992 (9%)

Im direkten Vergleich zeigt sich, dass die Zahl der Erledi-
gungen durch die niederldndische Staatsanwaltschaft
nicht nur in absoluten Zahlen wesentlich geringer ist als
in NRW, sondern auch die Erledigungsquote im Hinblick
auf die polizeilich registrierten Straftaten. So werden we-
niger als ein Drittel der polizeilich registrierten Straftaten
durch niederldndische Staatsanwaltschaften erledigt, wéh-
rend die Erledigungsquote in NRW 90% betrigt. Nimmt
man allerdings die Zahl der Verfahren, die tatsidchlich bei
der niederléndischen Staatsanwaltschaft eingegangen sind
(sog. instroom misdrijfzaken), dann zeigt sich, dass die Er-
ledigungsquote mit iiber 100% sehr hoch war.®® Im Um-
kehrschluss bedeutet dies, dass in den Niederlanden 2/3
der von Polizei und anderen Strafverfolgungsbehdrden
(etwa der Koninklijke Marechaussee und des Centraal
Justitieel Incassobureau) registrierten Straftaten die

S

taatsanwaltschaft nie erreichen.

Obwohl die FEinstellungsquote der niederlindischen

S

taatsanwaltschaften bedeutend niedriger ist als in NRW,

war dies Gegenstand kontrovers gefiihrter Diskussionen.
Ausgelost wurden diese durch den Umstand, dass die Zahl
der staatsanwaltlichen Einstellungen noch 2007 bei rund
13% lag, sich also innerhalb eines Jahrzehnts fast verdrei-
facht hat. Eine eigens vom niederlédndischen Justizminis-
terium eingesetzte Untersuchungskommission kam 2018
zu dem Ergebnis, dass der Grund fiir den erheblichen An-
stieg der staatsanwaltlichen Einstellungen in der Abschaf-
fung des sog. politiesepot zu finden sei. Dabei handelte es
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Openbaar  Ministerie, Jaarbericht 2017, abrufbar unter
https://www.om.nl/@103250/jaarbericht-2017/ (zuletzt abgerufen
am 21.1.2020).

Statistisches Bundesamt, Rechtspflege Staatsanwaltschaften, Fach-
serie 10 Reihe 2.6, 2017, S. 28.

Daten fiir die Niederlande abrutbar unter www.politie.nl (zuletzt ab-
gerufen am 21.1.2020).

Diese Zahl inkludiert nicht 34.200 Verfahren, die in einer der soge-
nannten voorfase mangels Beweisen eingestellt wurden. Aus der
Statistik ist nicht ersichtlich, ob diese durch die Staatsanwaltschaft
erledigt wurden.

Fiir NRW Einstellungen mit und ohne Auflage §§ 153 ff. StPO, § 45
JGG, § 31a Abs. 1 BtMG sowie gem. § 170 Abs. 2 StPO. Fiir die
Niederlande voorwardelijk und onvoorwardelijk sepot sowie ge-
sopenerde zaken in de voorfase (vanwege gebrek aan bewijs).

So erreichten 2018 insgesamt 180 700 Verfahren die Staatsanwalt-
schaft. Die Erledigungsquote von iiber 100% ist damit zu erkléren,
dass Verfahren aus den Vorjahren erledigt wurden.
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sich um eine polizeilich verfiigte Einstellung gewisserma-
Ben in Antizipation einer Einstellung durch die Staatsan-
waltschaft. Diese rechtlich nicht geregelte, sondern ledig-
lich auf polizeilicher Ubung beruhende Praxis wurde 2013
abgeschafft, was zu einem steilen Anstieg der Einstellun-
gen durch die Staatsanwaltschaft fiihrte.®” Damit scheidet
die Moglichkeit der Polizei, eine Einstellung zu verfiigen,
als Erklarungsansatz fiir die Diskrepanz zwischen re-
gistrierter Kriminalitdt und der die Staatsanwaltschaft er-
reichende Verfahren aus. Es ist zu vermuten, dass, bedingt
durch das Opportunititsprinzip, viele angezeigte Strafta-
ten weder eingestellt noch ausermittelt werden, sondern,
salopp formuliert, bei der Polizei liegen bleiben. Fiir eine
solche Interpretation spricht auch, dass die Verfahren,
welche die Staatsanwaltschaft erreichen, bereits gut aus-
ermittelt sind, und immerhin tiber die Halfte zu einer An-
klage oder Strafbefehl gebracht werden konnen (in NRW
liegt diese Quote bei lediglich 20%).

3. Verfahrensdauern bei den Staatsanwaltschaften

Die Verfahrensdauer wird oftmals als ein bedeutender In-
dikator fiir Effizienz im Strafverfahren herangezogen.
Auch wenn ein detaillierter Vergleich aufgrund unter-
schiedlicher Erhebungsmethoden in NRW und den Nie-
derlanden nicht moglich ist, zeigt sich doch, dass trotz der
erheblichen Mehrbelastung durch die Anzahl von Verfah-
ren in NRW die Erledigungsdauer nicht signifikant abwei-
chen diirfte von der in den Niederlanden.

In NRW wurden 2018 gut dreiviertel der Verfahren inner-
halb der ersten 2 Monate nach Eingang bei der Staats-
bzw. Amtsanwaltschaft erledigt. Im Schnitt wird die Ver-
fahrensdauer vom Tag des Eingangs bei der Staats-/Amts-
anwaltschaft bis zur Erledigung durch die Staats-/Amts-
anwaltschaft in NRW auf 1,8 Monate beziffert.%® Die nie-
derldndische Statistik hingegen unterscheidet zwischen
Verfahrensarten und bezieht zudem sédmtliche Angaben
auf den Richtwert von 90 Tagen. So wurden etwa von den
sogenannten einfachen Verfahren (eenvoudige zaken, z.B.
Fiihren eines KFZ unter Einfluss von Rauschmitteln) der
ganz iiberwiegende Teil (82%) innerhalb von 90 Tagen
erledigt. Bei den sog. Interventiezaken, also Verfahren be-
treffend Alltagskriminalitit, in denen die Staatsanwalt-
schaft befugt ist, selbst eine Sanktion zu verhingen, etwa
durch einen Strafbefehl, wurden zu iiber dreiviertel (77%)
innerhalb von 90 Tagen erledigt. Onderzoekszaken, sprich
schwere Kriminalitdt, welche erhebliche Ermittlungen
nach sich zogen, dauerten im Schnitt 219 Tage.*

Mit Blick auf Verfahrensdauern in den Niederlanden ist
zudem das sogenannte ZSM Verfahren zu erwéhnen. Da-
bei handelt es sich um ein in 2011 von Staatsanwaltschaft

7 Openbaar Ministerie Parket-Generaal, Sepots — Trends en ontwik-

kelingen, 2018. Abrufbar unter www.rijksoverheid.nl (zuletzt abge-
rufen am 21.1.2020).

Statistisches Bundesamt, Rechtspflege Staatsanwaltschaften. Fach-
serie 10 Reihe 2.6, 2018, S. 46.

Openbaar  Ministerie, Jaarbericht 2017. Abrufbar unter
https://www.om.nl/@103250/jaarbericht-2017/, S. 32 (zuletzt abge-
rufen am 21.1.2020).

In den Niederlanden spricht man bildlich von der ,,Strafverfolgungs-
kette®, beteiligte Institutionen sind die ketenpartner.
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und Polizei eingefiihrtes beschleunigtes Strafverfahren
zur effektiveren Abarbeitung von Alltagskriminalitit.
Kern des Verfahrens ist die parallele statt sukzessive Ein-
bindung aller an der Strafverfolgung beteiligten Partner.”
Neben den Strafverfolgungsbehdrden schlieBit dies den
Bewihrungsdienst (3RO), die Opferhilfe (SHN) sowie
das Jugendamt (RvdK) ein. Im Mittelpunkt steht dabei ne-
ben der ortlichen Konzentrierung in Selektions- und Ko-
ordinierungszentren (SCC), ein umfangreicher Bereit-
schaftsdienst sowie die frithe Einbindung des Staatsan-
walts in das Verfahren.”' Das erklirte Ziel ist es, einen
GroBteil der Verfahren innerhalb von sechs bis neun Stun-
den nach der vorldufigen Festnahme des Verdachtigen zu
erledigen. Maximal soll das Verfahren bis zur Erledigung
(Einstellung, Strafbefehl oder Weiterleitung zur miindli-
chen Verhandlung) nicht linger als drei Tage dauern.’
Schenkt man den Justizstatistiken Glauben, so fiihrte das
ZSM-Verfahren im Jahre 2014 dazu, dass ca. 43% der
ZSM-Sachen innerhalb eines Tages beurteilt wurden und
87% innerhalb eines Monats.” Kritik gegen dieses Vor-
gehen wurde vor allem seitens der Anwaltschaft laut, die
sich in dem Verfahren iibergangen fiihlte, da die Beizie-
hung eines Verteidigers oft schon aus zeitlichen Griinden
nicht erfolgt und damit die Beschuldigtenrechte empfind-
lich beschnitten werden.”

Der Hang zu Beschleunigung und Effizienz der niederlén-
dischen Verfahrenspraxis zeigt sich besonders deutlich im
Strafbefehlsverfahren, welches in einigen zentralen Punk-
ten anders ausgestaltet ist als in Deutschland. Wahrend
der Strafbefehl gem. § 407 StPO in Deutschland lediglich
Vergehen gem. § 12 Abs. 2 StGB, also solche erfasst, die
mit Freiheitsstrafe unter einem Jahr oder mit Geldstrafe
bedroht sind, ist der niederlédndische Strafbefehl (gem.
Art 257a der niederlédndischen Strafprozessordnung Sv)
weiter gefasst. Dieser kann fiir Straftaten, die mit bis zu
sechs Jahren Freiheitstrafe bedroht sind, verhéngt werden.
Auf Rechtsfolgenseite weist der niederldndische Strafbe-
fehl Ahnlichkeiten mit dem deutschen auf, mit dem Un-
terschied, dass keine Freiheitsstrafe verhdngt werden
kann, wihrend dies im deutschen Sanktionssystem gem.
§ 407 Abs. 2 StPO unter bestimmten Umsténden moglich
ist.”” Die Einspruchsfrist betriigt in den Niederlanden wie
in Deutschland 2 Wochen (siche § 410 Abs. 1 StPO bzw.
Art 257e Sv). Ein ganz wesentlicher Unterschied besteht
hingegen im Verfahren: Wird in Deutschland der Antrag
auf Erlass eines Strafbefehls zum Strafrichter oder Schof-
fengericht gestellt (§ 407 Abs. 1 StPO), spart das nieder-
landische Recht diesen Zwischenschritt aus und bevoll-
maéchtigt die Staatsanwaltschaft ohne Hinzuziehung eines
Richters zum Erlass des Strafbefehls (Art. 257a 1 Sv.).
Obwohl auch in Deutschland die gerichtliche Kontrolle in
der Verfahrenspraxis wohl héufig eher eine Formalitét ist,

" Thomas/van Kampen, Snel, Beteknisvol en Zorgvuldig — Een tus-

senevaluatie van de ZSM werkwijze. WODC, 2015. Abrutbar unter
https://www.wodc.nl/onderzoeksdatabase/2589-effectmeting-
zsm.aspXx (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).

2 Brouwer, Delict en Deliquentie 2015, 265 (265).
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> Le. fiir eine Freiheitstrafe bis zu einem Jahr, deren Vollstreckung
zur Bewihrung ausgesetzt wird und der Angeschuldigte durch einen
Verteidiger vertreten wird.



ist das niederldndische Strafbefehlsverfahren aus Sicht der
Staatsanwaltschaft schneller und unkomplizierter.”®

Es wundert daher nicht, dass diese Praxis ganz erhebliche
Kritik nach sich zog. Stein des Anstof3es waren vor allem
die sog. ,,Waschstralen®. Dabei handelte es sich um eine
vor allem auf Musikfestivals von Polizei und Staatsan-
waltschaft in Reihe aufgestellte Container oder Zelte,
durch welche Festivalbesucher aufgrund des Verdachts
auf illegalen Drogenbesitz vorldufig festgenommen und
durchgeschleust wurden. Neben einem forensischen La-
bor zur Wirkstoffpriifung gab es Verhdrcontainer, einen
Beschlusscontainer, wo ein entsprechender Strafbefehl
von der Staatsanwaltschaft ausgestellt wurde und einen
Kassencontainer, wo die verhdngte Geldstrafe umgehend
beglichen werden konnte. Lediglich ein Verteidigercon-
tainer war nicht vorgesehen. Die Beschuldigten wurden
hinsichtlich der Moglichkeit anwaltlicher Vertretung auf
die nichstgelegene Polizeistation verwiesen. Kritiker die-
ses forschen Vorgehens bezichen sich zudem darauf, dass
diejenigen, die den Strafbefehl akzeptierten, nur unzu-
reichend dariiber aufgeklirt wurden, dass diese vermeint-
lich unkomplizierte Losung zum Verzicht auf das Ein-
spruchsrecht und einem Eintrag im Strafregister fiihrte.””
Aufgrund der Kritik wurde diese Praxis mittlerweile ein-
gestellt.

V. Strafverfahrensrechtliche Aspekte aus rechtsver-
gleichender Perspektive

Stand bis hier hin die empirische Analyse der niederléandi-
schen und nordrhein-westfélische Strafverfolgung im Fo-
kus, sollen im Folgenden relevante strafverfahrensrechtli-
che Aspekte einer vergleichenden Untersuchung unterzo-
gen werden. Neben der Umsetzung des Unmittelbarkeits-
grundsatzes und des Beweisantragsrechts in der Verfah-
renspraxis sollen zudem Aspekte der Strafzumessung in
die Betrachtung einbezogen werden.

1. Der Unmittelbarkeitsgrundsatz und die Beweisantrags-
praxis

Dort zeigen sich die bedeutendsten Unterschiede zwi-
schen den beiden Nachbarldandern. Einer dieser Unter-
schiede ist zweifelsohne die Umsetzung des Unmittelbar-
keitsgrundsatzes in der Strafverfahrenspraxis. Auch im
niederldndischen Strafverfahren ist der Grundsatz von
herausragender Bedeutung und hat in einer Reihe von pro-
zessualen Vorschriften Niederschlag gefunden.” In der
deutschen Rechtspraxis sto3t gerade die strikte Anwen-
dung des Prinzips héaufig auf Kritik, vor allem im Kontext
zu umfangreichen Verfahren aus dem Bereich der organi-
sierten Kriminalitdt. Bei der bereits erwdhnten Allensbach
Umfrage unter deutschen Richtern und Staatsanwélten zu
Reformwiinschen in Bezug auf das Verfahrensrecht, be-
legte der Unmittelbarkeitsgrundsatz in unterschiedlicher

¢ Siehe etwa Behrendt, NJOZ 2019, 881 (884).

7 Siehe Spronken, Nederlandse Juristenblad 2015, 295 (295), Abruf-
bar unter https://www.njb.nl/blog/de-wasstraat.13453.lynkx (zu-
letzt abgerufen am 21.1.2020).

8 Meyer-Gofiner/Schmitt, StPO, 61. Aufl. (2018), § 250 Rn. 1 ff.

7 Allensbach, Roland Rechtsreport 2019, S. 55.
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gesetzlicher Ausprigung die oberen Platzierungen.” So
hielten etwa 83% der Befragten eine Erweiterung der Ver-
lesungsmoglichkeiten nach § 256 StPO fiir wichtig, ge-
folgt von der Ausweitung der Verlesungsmoglichkeiten
nach § 251 StPO (82%) und einer Ausweitung der Mog-
lichkeit des Selbstleseverfahrens nach § 249 Abs. 2 StPO
(76%). Wichtiger schitzten die Befragten nur die Erleich-
terung der Zurlickweisung von Befangenheitsantréigen ein
(85%).%°

In der niederléndischen Strafprozessordung ist das Unmit-
telbarkeitsprinzip zwar in einer Reihe von Vorschriften
kodifiziert, findet in der prozessualen Praxis hingegen nur
zurilickhaltend Anwendung. So ist etwa mit der sog. de au-
ditu-Entscheidung des obersten niederldndischen Ge-
richtshofs aus dem Jahre 1926, mit der Zeugen von Ho-
rensagen als taugliches Beweismittel zugelassen wurden,
der Zeugenbeweis stets weiter in den Hintergrund getre-
ten. 8! Heute bildet die Vernehmung von Zeugen durch
den Richter im niederldndischen Strafprozess die Aus-
nahme. In der Regel werden in der Verhandlung die zu
einem friitheren Zeitpunkt von Polizei, Staatsanwaltschaft
oder Ermittlungsrichter erstellten Vernehmungsproto-
kolle verlesen. Gleiches gilt fiir Sachverstidndigengutach-
ten und fiir Einlassungen des Angeklagten.®?> So kann es
vorkommen, dass etwa ein umfangreiches Mordverfahren
innerhalb eines Verhandlungstages zum Abschluss ge-
bracht wird, da auf Zeugenladungen und Vernehmungen
weitgehend verzichtet wird. Diese Praxis, obwohl zwei-
felsohne effizient und prozess6konomisch, ist nicht un-
umstritten. Insbesondere die Frage, ob darin ein Verstol3
des aus Art. 6 Abs. 3 lit. d EMRK abgeleiteten Fair-trial-
Prinzip zu sehen ist und insbesondere dem Recht des An-
geklagten, Fragen an Belastungszeugen zu stellen, wird
kontrovers diskutiert.®*> Vor allem wird argumentiert, dass
es zur Kernaufgabe des Tatrichters gehore, sich selbst ein
Bild von einem Zeugen zu machen, um dessen Glaubwiir-
digkeit sowie die Glaubhaftigkeit der Aussage zu beurtei-
len.

Dem wird in der niederlédndischen Debatte entgegengehal-
ten, dass es in der aussagepsychologischen Forschung seit
langem bekannt sei, dass es kaum verldssliche Kriterien
dafiir gébe, eine Liige von der Wahrheit zu unterscheiden.
Vielmehr sei die negative Wirkung von langen Zeitrau-
men zwischen Tatgeschehen und Zeugenaussage im Ge-
richtsverfahren auf den Wahrheitsgehalt der Aussage be-
legt. Zudem wird argumentiert, dass die innere Konsistenz
von Zeugenaussagen sich in schriftlicher Form besser
iiberpriifen lasse als in unmittelbarer Anhérung. Hinzu
komme, dass mit der niederldndischen Verlesungspraxis
auch die Problematik von eingeschiichterten oder korrum-
pierten Zeugen geldst werde, welche oftmals in Verfahren
aus dem Bereich der organisierten Kriminalitét eine Rolle

81 Dubelaar, Betrouwbaar getuigenbewijs: totstandkoming en waarde-

ring van strafrechtelijke getuigenverklaringen in perspectief, 2014,
S. 434.

82 Taekma, in: Tackma/De Roo/Elion-Valter, S. 197.

Siehe zu der Diskussion Keulen/Knigge, Strafprocesrecht. 13. Aufl.
(2016), S. 499.
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spielen. Indem Protokolle der ersten Vernehmung verle-
sen werden, sind spater auftretende Gedéachtnisliicken fiir
die Beweisaufnahme irrelevant.3

Mogen diese Argumente auch partiell iiberzeugen, so be-
stehen doch erhebliche Bedenken gegen eine solche Pra-
xis. Gerade die Moglichkeit, Zeugen mit fritheren Aussa-
gen oder Inkonsistenzen unmittelbar zu konfrontieren, ist
ein scharfes Schwert der Wahrheitsfindung. Dass dies im
Wesentlichen den vernehmenden Polizeibeamten im Er-
mittlungsverfahren iiberlassen bleibt und allein durch oft-
mals verkiirzt, suggestiv oder fehlerhaft erstellte Verneh-
mungsprotokolle in das Verfahren eingefiihrt wird, ist be-
denklich. So wird denn auch in der niederléndischen
Strafrechtsliteratur gefordert, die Vernehmung bereits im
Ermittlungsverfahren stérker zu formalisieren und Fehler-
risiken zu minimieren, etwa durch audiovisuelle Auf-
zeichnungen. Zudem sollten Richter groBziigigeren Ge-
brauch von ihrem Zeugenvorladungsrecht (Art. 263 lid 4
Sv) machen, insbesondere dann, wenn dies von der Ver-
teidigung beantragt wird.3> Dass letzteres eine Forderung
darstellt, mag aus deutscher Sicht verwundern, muss aber
vor dem Hintergrund der Verfahrenspraxis interpretiert
werden. Obwohl das niederldndische Beweisantragsrecht
im Wesentlichen dem deutschen dhnelt (siche Art 181 ff.
Sv), bilden Beweisantrége seitens der Verteidigung wih-
rend der Verhandlung eher die Ausnahme. In Deutschland
wird hingegen seit Jahren eine Reform des Beweisan-
tragsrechts hitzig diskutiert, insbesondere die Unterbin-
dung von ins Blaue hinein gestellten Beweisantragen
zwecks Prozessverschleppung.®® Entsprechende Anderun-
gen haben mit dem Gesetz zur Modernisierung des Straf-
verfahrens Eingang in die StPO gefunden (siche § 244
Abs. 6 S. 2 StPO n.F.)¥” Dagegen wird ins Feld gefiihrt,
dass eine Verkiirzung des Beweisantragsrechts nicht nur
die Gewahrleistung des rechtlichen Gehdrs nach Art. 103
Abs. 1 GG beeintrachtige, sondern iiberdies auch das fair
trial-Prinzip verletze.®® In den Niederlanden werden ent-
sprechende Reformen kaum diskutiert. Dies mag auch da-
ran liegen, dass es eher selten zu Konfliktverteidigungen
kommt. Der Grund dafiir diirfte, neben dem professionel-
len Selbstverstindnis der Strafverteidiger, auch in einer
auf Kompromiss und Ausgleich gerichteten Prozesskultur
zu finden sein (sog. Poldermodell).

2. Strafzumessung und Arbeitsstrafen in den Niederlanden

Unter Effizienzgesichtspunkten ist die Strafzumessung
eine der umstrittenen Themenbereiche. Im Zuge eines sich

8 Keulen/Knigge, S. 499.

8 Aa0.

8 Siehe dazu Kudlich, ZRP 2018, 9 (11).

8 BGBI. 12019, S. 2121 (2122).

8 Siehe Singelnstein/Derin, NJW 2017, 2646 (2651).

8 Siehe zum Konzept des Penal Populism Jenning/Farrall/Gray/Hay,
Governance: An International Journal of Policy, Administration,
and Institutions 2017, 463.

% Hoven, KriPoZ 2018, 276 (286).

°' BGH, Urt.v. 6.7.2017 — 4 StR 415/16.

2 Van Loosdregt, ‘Nederland onveiliger door groot aantal korte ge-
vangenisstraffen’, 2019. Abrufbar unter https://demonitor.kro-
ncrv.nl/artikelen/nederland-onveiliger-door-groot-aantal-korte-ge-
vangenisstraffen.

ausbreitenden ,,Penal Populism® ist die Forderung nach
hoheren Strafen ein kriminalpolitischer Dauerbrenner.®
Zentrale Frage ist dabei, ob harte Strafen Kennzeichen ei-
ner effizienten Justiz sind. Wahrend die Antwort auf diese
Frage aus wissenschaftlicher Perspektive wohl iiberwie-
gend negativ ausfallen diirfte, ist mit Blick auf das Rechts-
empfinden der Bevolkerung die Antwort weit weniger
eindeutig. Hoven etwa stellt in ihrer Studie zur 6ffentli-
chen Wahrnehmung von Strafzumessungsentscheidungen
fest, ein vermeintlich zu mildes Urteil ,,schiire Misstrauen
in die Funktionsfahigkeit der Justiz und die Bereitschaft
des Staates, seine Biirger effektiv vor Kriminalitdt zu
schiitzen.“”® Im Ergebnis sei weniger die Strathhe von
Bedeutung, als vielmehr die Homogenitit von Strafzu-
messungsentscheidungen, wobei Strafzumessungsrichtli-
nien eine wichtige Rolle spielen konnten. Eine dhnliche
Argumentation ist in der Revisionsentscheidung des BGH
zum Kolner Raser-Fall zu finden. Darin wird die Authe-
bung der durch das Landgericht Kéln verhiangten Straf-
aussetzung zur Bewidhrung mit der Auswirkung auf das
allgemeine Rechtsempfinden und das Vertrauen der Be-
volkerung in die Unverbriichlichkeit des Rechts begriin-
det!

Auch in der Frage nach der Punitivitét liefert der Blick auf
den niederlédndischen Nachbarn einige interessante Er-
kenntnisse, zeigen sich doch in der Strafzumessung be-
trachtliche Unterschiede. Wahrend etwa kurze Haftstrafen
in Deutschland gem. § 47 StGB die Ausnahme bilden, ist
das Gegenteil der Fall in den Niederlanden. Dort waren
2017 insgesamt 74% der ausgeurteilten Freiheitsstrafen
kiirzer als drei Monate.®?> Oftmals werden kurze Freiheits-
strafen schon bei der ersten kleineren Straftat verhingt.
Jugendliche etwa blieben im Jahre 2015 im Schnitt ledig-
lich 100 Tage in einer justiziellen Einrichtung.®

In Deutschland gilt hingegen eine kurze Verweildauer im
Strafvollzug als wenig erfolgsversprechend, wobei insbe-
sondere auf die niedrigen Resozialisierungschancen
des Betroffenen, etwa durch das Herausreil3en aus Beruf
und Familie und die Gefahr krimineller Ansteckung, ver-
wiesen wird.”* Trotz dieser Vorbehalte sind auch in der
deutschen Strafpraxis kurze Freiheitsstrafen eher die Re-
gel als die Ausnahme. Solag die Zahl der inhaftier-
ten Personen mit einer Vollzugsdauer bis unter 6 Monate
zum Stichtag 31. August 2018 bundesweit bei 22%.%° Eine
Vollzugsdauer von unter drei Monaten schlug bundesweit
mit immerhin 11% sémtlicher Freiheitstrafen zu Buche.”®

% Raad voor Strafrechtstoepassing en jeugdbescherming, 18 siche

https://www.rsj.nl/binaries/Visie%200p%?20strafrechtelijke%20san
ctictoepassing_tcm26-164930.pdf  (zuletzt  abgerufen  am
21.1.2020).

% Streng, in: Kindhduser/Neumann/Paeffgen, NK-StGB, 5. Aufl.

(2017), § 47 Rn. 2.

Statistisches Bundesamt, Bestand der Gefangenen und Verwahrten

in den deutschen Justizvollzugsanstalten nach ihrer Unterbringung

auf Haftplatzen des geschlossenen und offenen Vollzugs jeweils zu
den Stichtagen 31. Mérz, 31. August und 30. November eines Jah-

res, 2018, S. 11. Die Zahl der kurz inhaftierten belief sich auf 2.846

von insgesamt 11.146 Gefangenen.

% Bezogen auf den Stichtag 1. Mirz 2018. Daten abrufbar auf der
Website des Statistischen Bundesamtes unter https://www.desta-
tis.de/DE/Themen/Staat/Justiz-Rechtspflege/Tabellen/strafgefan-
gene.html (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).
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Dabei ist noch nicht beriicksichtigt, dass durch Einbezie-
hung der Untersuchungshaft fiir viele Verurteilte die tat-
sdchlich abzuleistende Haftzeit kiirzer als ausgeurteilt
ausfallen diirfte.”” Hinzukommt die betrichtliche Anzahl
von Ersatzfreiheitsstrafen, die in der Regel ebenfalls du-
Berst kurz ausfallen und die zum Stichtag 1. August 2018
einen prozentualen Anteil an der Gesamtgefangenen-
schaft von immerhin 10% ausmachten.’® Interessanter-
weise begriinden niederldndische Richter die Vermeidung
langer Freiheitstrafen mit deren desozialisierender Wir-
kung und setzen auf kurzen Freiheitsentzug auch und ge-
rade dort, wo es einen breiteren Kreis von Titern trifft.”®
Ob dies das niederlédndische Strafrechtssystem weniger
punitiv macht als das deutsche ldsst sich empirisch kaum
belegen. Dagegen spricht, dass die Niederlande neben
GroBbritannien das einzige EU-Land sind, in dem eine le-
benslange Freiheitsstrafe ohne Aussicht auf Haftentlas-
sung verhéngt werden kann. Laut einer Studie des nieder-
landischen Justizministeriums wurde von dieser Moglich-
keit seit 2006 acht Mal Gebrauch gemacht.!?° Neben einer
lebenslangen Freiheitsstrafe konnen niederlédndische
Richter fiir Mord eine zeitliche Freiheitstrafe von derzeit
dreiBlig Jahren verhéngen, wobei aktuell eine Anhebung
auf vierzig Jahre diskutiert wird.

Ahnlich wie in Deutschland flammt auch in den Nieder-
landen regelméBig die Debatte {iber vermeintliche zu la-
sche Strafen auf. Dabei steht jedoch weniger die Strafhohe
bei Freiheitsentzug als vielmehr die Art der verhdngten
Strafe im Fokus. Besondere Aufmerksamkeit wird dabei
der Arbeitsstrafe zuteil, der sog. taakstraf. Dabei handelt
es sich um eine selbstindige Hauptstrafe,'®! die von nie-
derldndischen Richtern iiberaus haufig verhidngt wird,
hiufiger als etwa eine Geldstrafe.!” Maximal kann die
Arbeitsstrafe fiir eine Dauer von 240 Stunden verhdngt
werden (Art. 22¢ (2) Wetboek van Strafrecht), kann zur
Bewidhrung ausgesetzt werden und ist iiberdies mit einer
Geldstrafe oder eingeschriankt mit einer Freiheitsstrafe
kombinierbar. Laut niederldndischer Bewahrungshilfe be-
tragt die durchschnittliche Dauer von Arbeitsstrafen rund
60 Stunden.!® Dem Strafrichter steht es dabei frei zu be-
stimmen, welche Art der Arbeit vom Verurteilten ausge-
fithrt werden muss, wobei die Gemeinniitzigkeit ein wich-

7 Streng, in: NK-StGB, § 47 Rn. 12.

%8 Statistisches Bundesamt, Bestand der Gefangenen und Verwahrten

in den deutschen Justizvollzugsanstalten nach ihrer Unterbringung

auf Haftplatzen des geschlossenen und offenen Vollzugs jeweils zu
den Stichtagen 31. Mérz, 31. August und 30. November eines Jah-

res, 2018, S. 11.

Siehe dazu bereits Blankenburg, Zeitschrift fiir Rechtssoziologie

1985, 255 (269).

WODC, Verhoging strafmaximum moord; is veertig het nieuwe der-

tig? 2019. Der Bericht sowie eine englische Zusammenfassung sind

unter folgendem Link abrufbar: https://www.wodc.nl/onderzoeks-
database/2854-onderzoek-verhogen-strafimaat-moord.aspx (zuletzt

abgerufen am 21.1.2020).

10V Schuyt, T&C Strafrecht, 2019, comentaar op artikel 22¢ Sr.

192 Laut Justizstatistik wurde in 2016 insgesamt 22 395 mal eine Geld-
strafe verhéngt gegeniiber 32 540 mal eine Arbeitsstrafe. Die lan-
desweit hdufigste Sanktionsform war die Freiheitsstrafe (mit und
ohne Bewidhrung) mit 34 985 Fillen. Siche https://open-
data.cbs.nl/statline/#/CBS/nl/dataset/8 1 538NED/table?fromstat-
web (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).
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tiges Kriterium darstellt. Bei VerstoBBen gegen die Aufla-
gen kann der Richter die Arbeitsstrafe in eine zeitliche Ge-
fangnisstrafe umwandeln.

Die Beliebtheit der Arbeitsstrafe als Alternative zur Ge-
fangnisstrafe ist in den Niederlanden nicht unumstritten.
Rechtspolitisch geriet sie Anfang der Nullerjahre unter er-
heblichen Druck als publik wurde, dass Arbeitstrafen ver-
meintlich fiir schwere Straftaten wie Totschlag oder sogar
Mord verhingt worden waren.!% Obwobhl sich dies in ei-
ner anschlieenden Untersuchung nicht bestétigte, nahm
die Akzeptanz der Arbeitsstrafe in der Bevolkerung Scha-
den. Der Gesetzgeber reagierte mit eheblichen Einschrén-
kungen des richterlichen Ermessens und schloss die
taakstraf fiir eine Reihe von schweren Delikten gesetzlich
aus (Art. 22b Sv).

Im Unterschied zu Deutschland existieren in den Nieder-
landen seit 1998 zudem Strafzumessungsrichtlinien
(Landelijk Overleg Vakinhoud Strafrecht). Diese wurden
auf Grundlage der Rechtsprechungspraxis erstellt und ent-
halten nichtverbindliche Orientierungspunkte fiir die hiu-
figsten Delikte.! Dariiber hinaus gibt es entsprechende
Strafforderungsrichtlinien fiir die Staatsanwaltschaften.!%®
Ein Beispiel: so wird etwa empfohlen die Ein- bzw. Aus-
fuhr von 500 — 1000 Gramm harter Drogen mit 6-8 Mo-
nate Freiheitsstrafe zu belegen. Exemplarisch zeigt sich
hier das im européischen Vergleich milde niederldndische
Strafklima.!?’

VI. Schlussbetrachtung

Im Mittelpunkt des vorliegenden Beitrags stand die empi-
rische und rechtsvergleichende Analyse der staatsanwalt-
lichen Strafverfolgung in NRW und den Niederlanden.
Ausgangspunkt bildete dabei das Effektivitatskonzept und
das Image der niederldndischen Strafjustiz als besonders
effizient und pragmatisch. Bei genauerer Betrachtung un-
ter Einbeziehung rechtlicher wie praktischer Unterschiede
und Gemeinsamkeiten, bestitigte sich dieses Bild nur be-
dingt. Getriibt wird es insbesondere durch den Umstand,
dass nur ein Viertel der registrierten Straftaten iiberhaupt
je die Staatsanwaltschaft erreicht und dann immer noch
fast 40% eingestellt werden. Das System ist selektiv, der
Preis dafiir eine geringe polizeiliche Aufklarungsquote.

'3 Daten abrufbar unter https://www.reclassering.nl/over-de-reclasse-

ring/wat-wij-doen/werkstraffen (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).
%" De Ridder, Evaluatie Wet Beperking Oplegging Taakstraffen, 2017,
S.1, abrufbar unter https://www.wodc.nl/binaries/2566_Volle-
dige Tekst tcm28-296401.pdf (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).
195 Abrufbar unter https://www.rechtspraak.nl/SiteCollection-
Documents/Orientatiepunten-en-afspraken-LOVS.pdf (zuletzt ab-
gerufen am 21.1.2020).
Abrufbar unter https://www.om.nl/organisatie/beleidsregels/over-
zicht-0/index/ (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).
EMCDDA, Drug trafficking penalties across the European Union: a
survey of  expert opinion, 2017.  Abrufbar  unter
http://www.emcdda.europa.eu/system/files/publications/3573/Traf-
ficking-penalties.pdf (zuletzt abgerufen am 21.1.2020).
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Zwingt das Legalitétsprinzip die deutschen Strafverfol-
gungsbehorden zumindest formal zur Verfolgung sémtli-
cher Straftaten, geht man in den Niederlanden mittels Op-
portunitit pragmatischer vor. Doch Pragmatismus und Ef-
fizienz sind nicht deckungsgleich. So mag der Opportuni-
tatsspielraum niederldndischer Strafverfolgungsbehdrden
eine pragmatische Losung fiir den Umgang mit Massen-
kriminalitét sein. Es bleibt jedoch das Risiko einer schlei-
chenden Ausweitung des Prinzips, etwa schwerere De-
likte wie Autodiebstihle aufgrund steigender Arbeitsbe-
lastung oder politischer Opportunitéit. Zudem bleibt offen,
wie es sich auf das subjektive Sicherheitsgefiihl, das Ver-
trauen der Biirger in eine effektive Strafverfolgung und
das Anzeigeverhalten auswirkt, wenn bestimmte Strafta-
ten von vornherein nicht verfolgt werden.

Pragmatische Tendenzen lassen sich zudem im niederlén-
dischen Strafverfahren beobachten. Dieses folgt einem
prozessual 6konomisch und auf Effizienz ausgerichteten
Ansatz, der aus deutscher Sicht, insbesondere mit Blick
auf die praktische Ausformung des Unmittelbarkeitsprin-
zips, mitunter befremdlich anmutet. Die niederlédndische
Sanktionspraxis ist hingegen breiter aufgefachert als dies
in Deutschland der Fall ist. Die niederldndischen Gefang-
niskapazitéten sind lange nicht ausgeschopft, kurze Frei-
heitsstrafen und Arbeitsstrafen werden im betriachtlichen
Umfang verhingt.

Diese Unterschiede in der Ausgestaltung des Strafrechts-
systeme lassen sich auf rechtskulturelle Differenzen zu-
riickfithren. Der Begriff der Rechtskultur zahlt zu den um-
stritteneren Konzepten in der rechtsvergleichenden For-

108 Siehe dazu Nelken, Asian Journal of Law and Society 2014, 255
(256).

109 Zitiert nach Nelken, Asian Journal of Law and Society 2014, 255
257).

"0 Blankenburg/Bruinsma, S. 67.

schung.!®® Friedman etwa nennt das Konzept der Rechts-
kultur ,,an abstraction and a slippery one*“.!% Eine rechts-
kulturelle Analyse bleibt eine Verkiirzung und kann nicht
mehr als ein Schlaglicht werfen, wie beispielhaft deutlich
wird wenn Blankenburg und Bruinsma schreiben,,[...] the
Dutch tend to be pragmatic. They use law to solve prob-
lems not to create additional ones. If applying the rules
would lead to serious disadvantages, the Dutch try to find
ways around them. Rules too strict to be applied are ig-
nored and if that meets with resistance, they change
them.”!10

Im Kontext der Europdisierung des Strafrechts stellen
rechtskulturelle Unterschiede in den Mitgliedsstaaten eine
der groBen Herausforderungen fiir den Integrationspro-
zess dar.!!! Angesichts dieses ,,Europdisierungssogs* von
oben wird leicht die horizontale Beeinflussung der euro-
pdischen Rechtsordnungen {iibersehen. Das deutsche
Straf- und Strafverfahrensrecht zeigte sich immer wieder
offen fiir Einfliisse aus anderen Rechtsordnungen. Ge-
nannt sei beispielhaft etwa die Einfiihrung des Tagessatz-
Systems gem. § 40 StGB in den 70er Jahren nach skandi-
navischem Vorbild.!!> Die mitgliedsstaatlichen Straf-
rechtsordnungen befinden sich in einem Verdnderungs-
prozess, der mafBgeblich von der EU beeinflusst wird.
Bock stellt fest, ,,[...] dass dabei die Effektivierung der
Strafrechtspflege ein Leitmotiv der bestindig fortschrei-
tenden Europiisierung des Strafrechts ist.“!!* Die Frage
ist damit langst nicht mehr, ob européische Strafrechtsord-
nungen sich dem Effektivitdtsdogma unterordnen sollten.
Die Frage ist, wie dieser Prozess optimal ausgestaltet wer-
den kann.

"' Bock, ZIS 2019, 298 (299).

"2 Vgl. Kinzig, in: Schonke/Schréder, StGB, 30. Aufl. (2019), § 40
Rn. 1.
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