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Nebenstrafrecht

Hans—Heiner Kithne*

I. Terminologisches

Der Begriff des Nebenstrafrechts ist kein formeller Terminus. Er
beschreibt vielmehr in einer freien Weise alles Strafrecht, welches nicht
im zentralen Kodex, dem StGB, aufgenommen worden ist. Gleichwohl
und gerade deshalb bedarf der Begriff der Erlduterung.

Zunichst einmal ist alles Nebenstrafrecht “echtes” Strafrecht. Es
unterfallt also dem schweren Unwerturteil des Strafrechts, und die
Sanktionen sind Strafen im formellen Sinne.l)

Da Nebenstrafrecht nicht formell Teil des StGB ist, fehlt es ihm an
allgemeinen Regelungen, die die Anwendungsbedingungen beschreiben.
So etwa Fragen der Reichweite der Geltung deutschen Strafrechts,
Tatbegehung durch Unterlassen, Strafbarkeit des Versuchs, Téaterschaft
und Teilnahme, die Lehre vom Irrtum sowie Rechtsfertigungs- und
Entschuldigungsgriinde. Ohne solche Vorschriften sind Straftatbestinde
des so genannten Besonderen Teils nicht anwendungsfihig. Deshalb
entspricht es der allgemeinen Uberzeugung, dass die Vorschriften des
Allgemeinen Teils des StGB grundsitzlich fiir das gesamte Strafrecht
gelten.

Wie schon oben gesagt wird alles Strafrecht, welches nicht in das

* Prof. Dr. Dr. h.c.. Universitiat Trier
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StGB aufgenommen worden ist als Nebenstrafrecht bezeichnet wird. Es
gibt allerdings keine formellen Regeln, nach denen eine solche Auswahl
erfolgt. Man kann lediglich die historischen Umstinde auffithren und
analysieren, die dazu gefithrt haben, dass Strafrecht auBerhalb des
StGB platziert wurde und warum es in einigen Fillen dann spiter doch
noch in das StGB integriert worden ist.

Rein historisch gesehen gab es in Deutschland zunichst nur das StGB
von 1873 als eines der bedeutenden Reichsgesetze nach Griindung des
Deutschen Reichs im Jahre 1872. Damals wurde die Notwendigkeit
weiteren Strafrechts noch nicht gesehen. Im Gegenteil, die zu der Zeit
empfundenen Notwendigkeiten zu differenzieren, wurden dadurch
befriedigt, dass im StGB selbst neben den Straftaten, die bekanntlich
in Vergehen und Verbrechen unterteilt werden,2) noch die Kategorie der
Ubertretungen  eingefiigt wurde. Erst spiter ergab sich die
Notwendigkeit, auBBerhalb des StGB weitere Straftatbestinde zu
schaffen und sie auBerhalb des StGB zu platzieren.

Bei der Entwicklung des Nebenstrafrechts war es dann eine Mischung
aus rechtspolitischer Einschitzung und Zufall, ob die neu geschaffenen
Normen in das StGB integriert oder als nebenstrafrechtliche
Bestimmung einen eigenen Platz finden sollte. Man kann davon
ausgehen, dass als rechtspolitische Uberlegung hier immer die
Einschitzung des Unwertgehalts eine zentrale Rolle spielte. Je
offensichtlicher der moralische und gesellschaftspolitische Unwert,
desto eher kam eine Einordnung in das =zentrale StGB in Betracht.
Umgekehrt ist bei komplexen Sachverhalten, die aus speziellen
ordnungspolitischen Griinden mit Strafdrohungen versehen wurden, die

Wahrscheinlichkeit oroR. diese im Nebenstrafrecht zu belassen. da die
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Notwendigkeit einer Bestrafung nur dem mit dem besonderen
Sachverhalt Vertrauten einleuchten konnte. Letzteres finden wir hiufig
in der polizeilichen Ordnungsverwaltung aber — vor allem heute - auch
in den vielfiltigen Regelungen zur Kontrolle wirtschaftlichen Handelns.

Bei dieser Einschitzung steht unausgesprochen wohl auch die bis ins
19. Jahrhundert zentral diskutierte aber auch heute noch erwihnte
Annahme von zwel grundsitzlichen Kategorien des Strafrechts Pate:
Den sogenannten mala per se (Ubeltaten an sich) und den delicta mere
prohibita (lediglich verbotene Handlungen),3) Die mala per se, so wurde
angenommen, verkorpern gleichsam das natiirliche Unrecht, welches in
allen Gesellschaften und zu allen Zeiten als so verwerflich eingestuft
wird, dass es unter Strafdrohung stehen muss. Die delicta mere
prohibita hingegen beschrieben Verhaltensweisen, denen ein solcher
tiefer moralischer Unwert nicht zukomme, die aber die gesellschaftliche
Ordnung doch in so sehr gefihrdeten, dass die Einreihung ins Strafrecht
moglich, wenn auch nicht unbedingt erforderlich sei.

Diese auch heute noch benutzte Unterscheidung ist zwar sehr
ansprechend, weil sie emotional gut nachzuempfinden ist. Es fehlt ihr
aber juristisch die Trennschirfe. Es gibt keinen wirklichen Konsens iiber
das grundsitzlich Verwerfliche, womit eine Abgrenzung zu dem nur
potentiellen strafrechtlichen Unrecht nicht moglich ist. Man muss hier
also von einer philosophisch verbrimten Argumentation zur Rechtfertigung
einer {iberwiegend beliebigen Beschreibung von unwertem Verhalten

sprechen.

3) Vgl.-The Distinction between "Mala Prohibita" and "Mala in se" in Criminal Law
Columbia Law Review, Vol. 30, No. 1 (Jan., 1930), pp. 74-86. Die Unterscheidung geht

91 e A e MATTAMNAINTA O TTTITAT AMLTAAAT O ANTATYT TAAT WA TATITE A NTATT
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Es gibt auch eine Reihe von Beispielen, bei denen ehemals
nebenstrafrechtliche Normen aufgrund einer Anderung des rechstpolitischen
Bewusstseins in das StGB integriert worden sind.

So etwa das Umweltstrafrecht, welches aus verschieden Quellen
gespeist dann durch das 18. Strafrechts Erginzungsgesetz (StRAG) vom
1.7. 19804 in das StGB als. 29 Abschnitt mit den §§ 324 ff {ibernommen
wurde. Die zunehmende politische Bedeutung der Diskussion um den
Umweltschutz war der Anlass gewesen, die entsprechenden strafrechtlichen
Schutzvorschriften im  Wesentlichen®  zusammenzufassen und als
zusammenhingende Vorschriften im StGB deutlich herauszustellen.
Weitere Beispiele bieten das Insolvenzrecht und das Wettbewerbsrecht.

In neuester Zeit ist in allen Staaten der EU ein neues Teilstrafrecht
geschaffen worden, welches sich der Einteilung in Haupt- und
Nebenstrafrecht entzieht. Es handelt sich um das Volkerstrafgesetzbuch,
VStGB, welches in Deutschland auf der Basis des Romischen Statuts zur
Schaffung eines Internationalen Strafgerichtshofs/International Criminal
Court (ICC)8) geschaffen wurde.

Das VStGB ist das einzige Strafgesetz, welches allein aufgrund seiner
Bezeichnung nicht zum Nebenstrafrecht gezihlt werden kann. Andererseits
fithrt eben diese Bezeichnung zu einer Novitdt, als erstmalig in der
Geschichte des Deutschen Strafrechts neben dem StGB ein weiteres
Gesetz existiert, welches — mit einem Zusatz versehen — ebenfalls ein
StGB ist.

4) BT-Drucks. 8/2382 S. 9 ff.
5) Der Versuch ein vollstiandiges eigenes Umwelt StGB zu schaffen wurde aufgegeben, weil

dies sich als zu umfénglich und kompliziert erwies, vgl. Rogall JZ-GD 1980, 101; Nadler
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Weder zum StGB noch zum Nebenstrafrecht gehort hingegen das
Jugendrecht. Es existiert zwar ein strafrechtliches Sondergesetz fiir
nicht erwachsenen Straftiter, das JGG; dort werden aber keine materiell
strafrechtlichen Tatbestidnde aufgefithrt. Das JGG regelt nur einige
sanktionsbezogenen und verfahrensrechtliche Sonderheiten des

Jugendstrafverfahrens.

II. Die grundsitzlichen Probleme des Nebenstrafrechts

Nicht nur in Deutschland, sondern vermutlich tberall in der Welt
bringt das Nebenstrafrecht zumindest drei grundsitzliche Probleme mit
sich: dies sind Fragen der Einschitzung und Zuweisung des Unwertgehalts,
das Problem der Vorverlagerung des Unrechtsvorwurfs und der

Bestimmtheitsgrundsatz.

1. Einschitzung und Zuweisung von Strafunrecht

In weiten Bereichen betrifft Nebenstrafrecht ein Handeln, welches fiir
sich keinen Unwert hat, diesen aber dadurch erhilt, dass der
Gesetzgeber aus Griinden bloBer Ordnungspolitik ein anders Verhalten
vorgeschrieben hat. Es geht also um bloBen Verwaltungsungehorsam,
der nur insofern Beziehung zu substantiellem Unrecht hat, als die
Einhaltung der Vorgaben der Verwaltung das Leben vorhersehbarer und
risikodrmer macht. Die letztendliche Rechtfertigung fiir den strafrechtlichen
Schutz dieser formellen Ordnung ist bislang nicht geleistet worden. Dies

vor allem nicht unter Beriicksichtigung des ausnahmslos konsentierten
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Im Europa der EU werden derartige Ordnungsvorschriften in vermehrter
Weise in fast schon unertriglicher Hiufigkeit produziert und erschweren

dieses materielle Problem auch noch auf der quantitativen Ebene.

2. Die Vorverlagerung des Unrechtsvorwurfs.

In unmittelbarem Zusammen mit der eben behandelten Problematik
der {iberzeugenden Zuweisung von Unwert an nebenstrafrechtliche
Tatbestinde steht die Tendenz, hier vermehrt mit Gefihrdungsdelikten
zu arbeiten. Die tatbestandsmiBige Handlung beschreibt also nicht
langer materielles Unrecht, sondern letztlich wertneutrales Verhalten,
welches wegen seiner Abweichung von der bloBen Ordnungsvorschrift
entweder  konkret oder auch  abstrakt Rechtsgutsgefihrdungen
produziert oder auch nur produzieren konnte. Es geht um
Gefahrenvorsorge; die polizeirechtlich gedacht, jedoch strafrechtlich
umgesetzt wird. Verhaltensweisen im wirtschaftlichen Verkehr werden
von Sicherungs- und Vorsorgepflichten abhingig gemacht, die
Gefihrdungen der Gesellschaft verhindern sollen. Viele dieser priaventiv-
polizeilichen Pflichten werden dann zum Anlass genommen bei ihrer
Missachtung oder Verletzung als strafbares Unrecht beschrieben zu
werden, ohne dass der Gesetzgeber iiberzeugend darlegt, inwieweit
bereits materiell strafrechtlich relevantes Unrecht vorliegt.

Dies bedingt eine generelle Abwertung des Geltungsanspruchs des
Strafrechts, welches seine gesellschaftliche Wirksamkeit doch nur durch
die Offensichtlichkeit des im Straftatbestand beschriebenen Unrechts
gewinnt. Insofern wirkt die {iberbordende verwaltungstechnische

Ponalisierung insgesamt negativ fiir das Strafrecht, welches in seiner
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dass der Grund fir die Sanktion voll verstidndlich wird. Dies fiihrt
geradewegs in ein feudales Strafrecht, welches mit dem eines
demokratischen Rechtsstaat nicht mehr viel zu tun hat.

Es wird zudem in der groBen Mehrzahl aller nebenstrafrechtlichen
Delikte eine groBe Menge an Dokumentationspflichten aufgestellt,
denen die Biirger entsprechen miissen. Mag dies im Ordnungsrecht noch
zuldssig sein, so ergeben sich doch aus dem Grundsatz des nemo tenetur
se ipsum accusare, des aus der Unschuldsvermutung, Art. 6 II EMRK
abgeleiteten Verbots den Verdichtigen zu zwingen sich selbst zu
belasten, Zweifel. Umfassende Dokumentations- und Berichtspflichten
hebeln diese Garantie aus, da im Falle eines strafrechtlich relevanten
Verhaltens der Pflichtige gehalten wire, eben diese Straftat zu
dokumentieren, bzw. wegen der unvollstindigen Dokumentation sich

bereits wegen eines Gefihrdungstatbestandes strafbar gemacht hitte.

3. Der Bestimmtheitsgrundsatz

Unbestritten muss Strafrecht als schirfste Waffe des Staates so klar
wie moglich formuliert werden, um die Zuweisung personlichre
Verantwortung an den Titer zu legitimieren. Daher gelten iiberall in der
Welt fir das Strafrecht besondere Anforderungen an die Bestimmtheit
und Verstehbarkeit des Normtexts. Dies fehlt im Nebenstrafrecht fast
vollig, weil hier mit der Technik mehrfacher Verweisungen Strafnormen
in iiberaus komplexer Weise zusammengesetzt werden. Besonders
verwerflich und unzulidssig im strafrechtlichen Bereich ist in diesem
Zusammenhang die Technik der dynamischen Blankettverweisung, in

der nicht auf eine bestimmte Norm verwiesen wird, sondern auf eine
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erfolgreich geriigt worden ist.

VerstoBt es schon gegen das Bestimmtheitsgebot, wenn die Norm
durch meist mehrfache Verweisungen erst zusammengesetzt werden
muss, so ist auch die Schwierigkeit solche Strafnormen auch nur im
Ansatz aufzufinden ein weiterer Mangel in Hinblick auf das
Bestimmtheitsgebot. Die nebenstrafrechtlichen Normen sind in der
Regel versteckt in Anhidngen zu einer unbestimmten Vielfalt von
Gesetzen. Schon fiir einen Juristen ist es hier schwierig und oft
langwierig festzustellen, ob ein bestimmtes Verhalten mit Strafdrohung
versehen ist. Fiir den Juristischen Laien ist dies hingegen kaum zu
leisten. Zwar wird dagegen eingewendet, Nebenstrafrecht wende sich an
jeweils spezialisierte Akteure im Berufsleben, die aufgrund ihrer
Spezialisierung auch die allein fiir sie geltenden Normen kennen sollten.
Bei der regelmiBig gegebenen iibermiBligen Detailfiillle insbesondere
der von Seiten der EU veranlassten Normen, ist dies jedoch eine vollig
unrealistische ~ Annahme.  Strafrecht, welches erst mit Hilfe
rechtsanwaltlicher Beratung als solches wahrgenommen werden kann,

verletzt in grobster Weise das Bestimmtheitsgebot.

II. Zusammenfassung und Ausblick

Das deutsche Nebenstrafrecht kann nur mit einem wuchernden
Krebsgeschwiir verglichen werden. Eine irgendwie geartete
Vorbildfunktion ist nicht erkennbar. Vielmehr ist dringender

Reformbedarf zu diagnostizieren. Eine systematische Zusammenfassung
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Zur Verbesserung der vollig unbefriedigenden Situation miisste
zunichst einmal formulierungstechnisch jede Verweisung, die mehr als
zwel Stufen umfasst ausgeschlossen werden. Es muss reichen, wenn der
Gesetzgeber zu Beschreibung des Straftatbestandes auf einer ersten
Ebene auf anderweitig in Gesetzen beschrieben Pflichten und auf einer
zwelten Ebene auf Anlagen verweist, die bestimmte Stoffkataloge oder
Ahnliches mithilfe von Rechtsverordnungen beschreiben. Eine solche
begrenzte Tiefenstruktur der strafrechtlichen Regelung triagt sowohl der
grundsitzlichen inhaltlichen Komplexitit des Nebenstrafrechts
Rechnung, wie sie auch die Erkennbarkeit durch den Rechtsadressaten,
den Biirger, gewihrleistet.

Dynamische Verweisungen diirfen grundsitzlich nicht verwendet
werden, weil sie u.a. eine Anderung des Straftatbestandes auBerhalb
der Kontrolle oder gar des Bewusstseins des nationalen Gesetzgebers
ermoglichen. Auch das Bestimmtheitsgebot wird durch sie nicht erfillt.

Inhaltlich muss eine Riickbesinnung erfolgen. Das gleichsam
automatische  Anfiigen von  Strafnormen an  ordnungsrechtliche
Regelungen muss aufhoren. Es miissen Kriterien entwickelt werden,
nach denen die Erforderlichkeit der Schaffung strafrechtlicher Verbote
iiberpriift werden kann. Zumindest muss der Gesetzgeber in jedem
einzelnen Fall in eine Begriindungspflicht dafiir genommen werden, dass
er Ordnungsrecht durch Strafrecht verstdrkt. Die bisherige Praxis, nach
welcher entweder {iberhaupt keine Begriindung oder nur die
Behauptung, eine strafrechtliche Sanktionierung sei erforderlich, vom
Gesetzgeber gegeben wurde, ist vollstindig unzureichend. In diesem
Zusammenhang ist insbesondere zu priifen, ob nicht zivilrechtliche

Sanktionen neben den verwaltunosrechtlichen die  Funktion der
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Ebene  funktionieren  zivilrechtliche  Gefihrdungshaftungstatbestinde
eher besser als strafrechtliche.

In Anbetracht der Tatsache, dass es sich im Nebenstrafrecht fast
ausschlieBlich um so genannte Kontrolldelikte handelt, driangen sich
zudem zwel Fragen auf. Die vielfiltigen Handlungsund Unterlassenspflichten
werden alle verwaltungstechnisch und ordnungsrechtlich einer staatlichen
begleitenden  Kontrolle unterstellt; welche sinnvolle zusitzliche
Funktion hat da noch eine gleichsam aufgesattelte strafrechtliche
Zusatzkontrolle? Der Verdacht der sinnlosen Uberregulation dringt sich
hierbei auf.

Und anschlieBend hieran: Wegen der iberaus speziellen Thematik
nebenstrafrechtlicher Vorschriften und der damit verbundenen Unerke -
nnbarkeit von Schadensbewirkungen?) sind die Strafverfolgungsbehorden
auf eigene Ermittlungen, also auf Initiativermittlungen angewiesen, die
ebenfalls nur von Spezialisten betrieben werden konnen. Da es nur in
begrenztem Rahmen Schwerpunktstaatsanwaltschaften gibt, die sich
diesen Spezialproblemen widmen, sind die Ermittlungen im Nebenstrafrecht
grundsitzlich  sehr selektiv. und wunter dem Gesichtspunkt des
Legalitatsprinzips wie auch des Gebots der Gleichheit unbefriedigend.
Das grundséatzliche Vollzugdefizit in diesen Bereichen sollte den
Gesetzgeber deshalb iiberlegen lassen, ob die groBe Menge uneingeldsten
Nebenstrafrechts nicht hinreichender Grund fiir eine weitgehende
Abschaffung, zumindest aber Reduktion des Nebenstrafrechts sein
sollte. Hier wie auch im Kernstrafrecht gilt, dass Vollzugsdefizite die
Autoritat des Strafrechts untergraben.

Eine Gesamtreform des deutschen Nebenstrafrechts ist berfillig.
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Allerdings ist kein politischer oder wissenschaftlicher Ansatz erkennbar,
aus dem sich auch nur die Hoffnung einer grundsitzlichen Reform des
Nebenstrafrechts ergeben konnte. Dieses Gebiet wird trotz seiner
Bedeutung und seines immensen AusmaBes rechtspolitisch ebenso

ignoriert wie fiir stindig neue Vorschriften missbraucht.
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