Renate Augstein
Der Frauenhandel aus Sicht der Politik*

Frauenhandel ist eine zu verhindernde und zu bekdmpfende
Menschenrechtsverletzung und ein Verbrechen. Dies ist allge-
meiner politischer Konsens - sowohl tber die jeweiligen Ressort-
zustandigkeiten, als auch Uber die Landergrenzen hinweg. Das
Thema hat in den letzten Jahren zunehmend an Bedeutung ge-
wonnen, insbesondere, weil seit den politischen Veranderungen
in Mittel- und Osteuropa zunehmend Frauen von dort nach
Westeuropa drangen und Opfer von Menschenhandel werden.
Die Polizeiliche Kriminalstatistik weist fiir 1996 1.473 Opfer von
Menschenhandel fiir Deutschland aus, iiber 80% von ihnen
stammen aus mittel- und osteuropdischen Lindern. Aber die
Zahl sagt Uberhaupt nichts aus, die Dunkelziffer ist hoch, das
AusmaB steigend, Gewalt und Unterdriickung und Ausbeutung
sind betrachtlich.

International steigt mit den Fallzahlen auch die Anzahl der Re-
solutionen, Gremien, Konferenzen, und Absprachen. Auch in
Deutschland gab und gibt es eine Reihe von MaBnahmen, Ge-
setzesdanderungen, Landerrichtlinien, etc. Doch ganz offensicht-
lich hat dies bisher nicht dazu beitragen kénnen, den Frauen-
handel auch einzuddmmen. Dies hat verschiedene Griinde. Zum
einen sind die beiden Hauptursachen des Frauenhandels realisti-
scherweise kaum durch behérdliche oder juristische oder auch
nur deutsche MaBnahmen einddmmbar: die Perspektivlosigkeit
bzw. die Armut der Frauen in den Herkunftsldndern, die durch
wirtschaftliche Hilfen nicht kurzfristig aufgefangen werden kann,
und zum anderen die Nachfrage in den Ziellandern, z.B. nach
Prostituierten oder billigen Arbeitskraften fir Haushalt oder
sonstwas.

Ein anderer Grund liegt aber in der Schwierigkeit, hinsichtlich
der zu ergreifenden MaBnahmen einen politischen Konsens zu
erzielen. Sobald es um die Details und die Strategien zur Ver-
hinderung und zur Bekdmpfung eines so komplexen Sachver-

L Beitrag zur Arbeitsgruppe "Manner und Frauen sind gleichberechtigt: Strukturen
der Gewalt gegen Frauen" bei der Tagung "50 Jahre Algemeine Erklarung der Menschen-
rechte - MaRstab fiir Politik und Gesellschaft?" der Stadt Niirnberg, Runder Tisch Menschen-
rechte in Nurnberg, 9.-10.Oktober 1998.
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haltes wie Menschenhandel geht, wird schnell degt)ttllcgi,edjr?te(e:
verschiedene Interesseg un‘d Integez?fﬁgwnggp?ém,ende e
schiedliche und manchmal auct : s R
verfolgen. Solche Zielkonflikte glbt_es nr|1Ch|tt) (rj\grr A e
gierungen und NGOs, sonde_rn auch innerha e
Politikbereichen selbst. So gibt es versghledene o] g ! nf

ie ] i avon abhdngen, welche Teilaspekte von Frauenha
gI:I J|s\léee|:1s\;jorderg)rund gestellt werd_en. Ich werdﬂe im Folgeénég:
die funf Hauptaspekte mit ihren jeweiligen Losungs;rr:(sun en
aufzeigen und diese daraufhin abklopfen, welche Auswi g
sie auf die betroffenen Frauen haben:

Frauenhandel als

s ein moralisches Problem,

e Problem der Strafverfolgung,

« ein Migrationsproblem,

e ein Arbeitsproblem,

e« und/oder Menschenrechtsverletzung.

Frauenhandel als moralisches Problem

Hier wird die Prostitution als das Problem angesehep, llmazbharr:—
gig davon, ob sie mit Einwilligung der Frau oder mittels h;/valsg
ausgeiibt wird. Bei dieser Definition von Frauenhandel st: haim
der Aspekt der Prostitutionsausiibung im Vordergrund. chch :
deutschen Strafrecht kommt es beim Delikt Merchenhan le au_
die sexuelle Ausbeutung an, andere ausbeuterische Arbentlsver
hiltnisse erfiillen nicht den Tatbestand des Menschenhandels.

Die entsprechenden Loésungsansatze unterschei@en sich danagh,r
ob die Frauen als Opfer angesehen werden, die gerettet_,_ ode
als Taterinnen, die umerzogen oder be_;traft werden mussen_.
Was bedeutet diese Herangehensweise fir die be_troffenen FraIu_
en? Eine Strategie, die die Bekémpfung_der Prostitution zum n.
halt hat, hat immer auch negative Ausmrk_ung_ep auf d_le F_radueg.
sie werden isoliert, stigmatisiert und krlr_mnaHS|e_rt. Sie sind, ‘ta_
sie in der Illegalitdt arbeiten mussen, einem groBeren Gewa
und Ausbeutungsrisiko ausgesetzt.

In Deutschland ist die Haltung zur Prostitution ambivalent: sie

ist als solche nicht illegal, nur bestimmte R_andersc_heiljungeln
werden strafrechtlich verfolgt. Gleichwohl! gilt Prostitution ais
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unsittlich oder sittenwidrig, sie ist keine Erwerbsarbeit im Sinne
z.B. der Arbeits- und Sozialversicherungsgesetze und sie wird
als VerstoB gegen die innere Sicherheit und Ordnung verfolgt,
was sich in den Regelungen zu Sperrbezirken und der Pflicht zu
gesundheitlichen Untersuchungen widerspiegelt. In der politi-
schen Diskussion in Deutschland wird die Prostitution zuneh-
mend als eine Form von Arbeit angesehen, fiir die sich Frauen
entscheiden kdnnen. Es gab entsprechende Gesetzentwiirfe von
SPD und Biindnis 90 Die Griinen im letzten Bundestag, sie wer-
den mit Sicherheit wiederkommen. Die Prostitution ware damit
eine Frage der Arbeitsbedingungen und des Schutzes der Ar-
beiterinnen. Politisches Ziel insoweit ist, die Arbeitsbedingungen
fur Prostituierte zu verbessern und sie aus der Abhdngigkeit von

Zuhdltern, Bordellbesitzern und Menschenhindlern herauszuho-
len.

International ist zu beobachten, daB es in manchen européi-
schen Staaten eine Tendenz gibt, die Prostitution generell be-
kdampfen, sei es aus ethisch-moralischen, eher konservativen,
oder feministisch-moralischen Griinden. So ist der Kauf von se-
xuellen Dienstleistungen in Schweden seit kurzem unter Strafe
gestellt, d.h. die Freier machen sich strafbar, nicht aber die Pro-
stituierten. Gleichwohl steht zu beflirchten, daB hierdurch auch
die Prostituierten wieder ins Dunkel abgedrangt werden.

Frauenhandel als Problem der Strafverfolgung

Oft wird der Frauenhandel vor allem als Problem der Strafver-
folgung angesehen. Dazu paBt auch die vorrangige Behandlung
dieses Themas innerhalb der EU, in der sog. Dritten Saule (In-
nen und Justiz). Hier wird also nicht unter Gleichberechtigungs-
gesichtspunkten oder sozialen Gesichtspunkten, sondern unter
justiziellen Gesichtspunkten diskutiert. Die Strategien, die aus
dieser Sichtweise fuBen, betreffen u.a.: stringenteres Strafrecht,
héhere Strafandrohungen, konsequentere Strafverfolgung, bes-
sere internationale Zusammenarbeit bei der Ermittlung und
auch keine Abschiebung von wichtigen Zeuginnen.

Auf den ersten Blick scheint dies ein guter und logischer L§-
sungsansatz zu sein, der auch im Interesse der betroffenen
Frauen liegt: Ohne Menschnhandler kein Frauenhandel. Aber er
verfiihrt dazu, das Phdnomen Frauenhandel allein auf die Belan-
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ge der Strafverfolgung zu reduzieren und die Zeuginnen letztlich

pAll instrumentalisieren, ohne sich fir sie verantwortlich zu fuh-
t sich wenig dafur, welchen Aufenthalt-

len. Die Justiz interessier
status die Zeuginnen haben, wo sie wihrend des Verfahrens

unterkommen, wie sie geschitzt werden und wer fur ihren Auf-
enthalt bezahlt. Die wichtige generalpréventive Wwirkung des
Strafrechts kann aber nur dann zum Zuge kommen, wenn die
Rechte der Frauen gewahrt werden. Hierzu sind erforderlich:
Rechtsberatung und -begleitung, DolmetscherInnen, sichere
Unterkunft auBerhalb der Abschiebehaft, medizinische und the-
rapeutische Versorgung und Betreuung, denn die meisten Frau-
en sind erheblich verletzt und traumatisiert, voriibergehende
Aufenthalts- und Arbeitsgenehmigung, Entschadigungen far die
erlittene Gewalt, evtl. dauerndes Aufenthaltsrecht, wenn die
Gefahrdung im Heimatland fortbesteht. Die Diskussion, wer fur
diese Kosten aufkommt, und was da eigentlich das Mindestens
ist, was man verlangen sollte, dauert noch an.

Frauenhandel als Problem der Migration

Stellt man beim Frauenhandel den Aspekt der Migration in den
Vordergrund, dann liegt die Betonung auf dem Grenzubertritt,
insbesondere auf der illegalen Einreise, dem illegalen Aufenthalt
und der illegalen Arbeitsausiibung in Deutschland. Ziel der poli-
tischen MaBnahmen, die den Migrationsaspekt in den Vorder-
grund stellen, ist, den Staat vor unkontrollierten Einreisen zu
schiitzen. Eine restriktive Auslanderpolitik ist die Antwort, in
Bayern ist dies ja auch gut bekannt.

Entsprechend zielen auch die MaBnahmen zur Verhinderung und
Bekampfung des Frauenhandels auf eine Begrenzung der (ille-
galen) Einreise und umfassen u.d. Verscharfung der Vi-
sumspflicht, Begrenzung der Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis-
se, schnellere Abschiebung, verscharfte Auslanderkontrollen,
Nachpriifungen bei binationalen Ehen, Strafverfolgung der
Schleuser und der illegalen Migranten und Migrantinnen.

auenhandel geht es um die Verhinderung der
Einreise moglicher Opfer. Dazu gehoren zuriickhaltende Visaer-
teilung mit entsprechenden Absicherungen und warnende bzw.
abschreckende Offentlichkeitsarbeit in den Herkunftslandern:
kommt bloB nicht. Letztlich schutzen diese MaBnahmen den

Bezogen auf den Fr
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Eaanaetnv?/roi“gge?/\lg?t Ein;ei’ien, sie schiitzen aber nicht die Migran
- und Ausbeutung. Sie di i )
I _ . Sie dienen vo

IIrl]ctezraeliSts"i des Staates, nicht dem der Frauen. Im Geg::t%'% ?;!m
e gaeran(;acht sie noch ausbeutbarer und abhéngiger; ln.qa ‘;e
i ek Set ehrSt zum Marktwert fiir Menschenhandel )"Das’E)'?-C
dergrund ' wied tcflj_'e St_"afVer_fOIQUng des Frauenhandel's im Vorl—
oaTen, Wi oo arEntin @S Dpier angessien and die
grund, ist die Migvrziglr?tc'j'Steht die Auslénderpolitik im Vorder-

’ b ie zu verfolgende Téateri o

ko der Menschenhandler, verurteilt zu werden sli’:1nktund das Risi-

Dies i i :

i i;tzéiégﬁggll;t besteht nicht nur zwischen Ausldnderpolitik
e ReChtspolitikrau|en’ sondern auch zwischen Auslanderpolitik
FEIEH Eanale aisazsgus_en Strgfverfolgungsbehc‘jrden die die
; ; innen brauchen i oo
sind, wenn diese gleich abgeschoben und Wtér;dSirTécht begeistert

Frauenhandel als Problem des Arbeitsschutzes

Je meh [
et Wirrdbedlgjstl;ral;?nhandel den Akzent auf die Ausbeutung ge-
in das Blickfeld I_s'.arge'r kommt die Arbeitssituation der Frat?e
gehtitztars infor}nqell?gnelsgi?t es besonders um den relativ ungen
ektor, also die Arbeit i ="
Unterha s e Arbeit im H
ltungsgewerbe und im Sexbereich. Nicht di:u::]baelitt’ :?;

solche steht dabei al trdi
. ; s unwirdig i
Arbeitsbedingungen, die AusbeL:gt?urllrg]gﬁ| Vordergrund, sondern die

Der As i
Rolle, wenn man von der Fra O foer kaum eine
s n . ge der geringfigi afti-
gut?Ni\:aerl—(he?::rlusj\e e{nmal absieht. Prostituigrteg geBn iiicehnaftl
et anrbeltsschutz{ da ihr Gewerbe als ar.\ormale ES;'(—)
: i EIgteseh(.en wird. Arbeitsrecht und Sozialversi-
vl kgt gelten nlcht,‘ausléndische Frauen hab kei

, legal als Prostituierte in Deutschland zu arbiri]teneme

Die Politik zi

bEitnehIE;l;sier:agr?r allem darauf_ab, potentielle ausldandische Ar-

e ey von.der E_mrelse abzuhalten. Die Bestimmun-

e anQESiCht.':lubdnlsse fur_AusIénder/innen auBerhalb der EU

o obwohsl h_er Arbents}osigkeit in Deutschland immer

e |\’jachf ierdurch bisher weder die Arbeitsmigrati
rage gestoppt werden konnten. Interngtior:(;rl‘e’
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der Arbeitsmigranten und Arbeitsmi- MaBnahmen zur Bekimpfung des Frauenhandels. Hier Gberwie-
KOﬂventionel? ol SChilélF\Zt r:(l:,ht vorwirts. Dies hat u.a. damit gen eindeutig die repressiven Strategien wie
tinnen kommen N _ : ; _ ik
.g_;?cﬂn daB sich viele Einreiselander nicht als Einwanderungslan

) . ; o restriktive Auslanderpolitik

i Diskussionen auch in .
der verstehen yvolle_n, die entiprg;:(zrr\wdes?e sch als Einwande-  Anhebung des StrafmaBes bei Menschenhandel
Deutschland snnddla Ze‘ﬁ‘:]';n' maéglicherweise leichter fallen, « konsequentere Strafverfolgung der Menschenhéndler.
rungslander, wurde ¢€ . g i apa.
Schutzrechte fur eingewanderte Arbeitskrafte zu etabli Wie ausgeflihrt, ist die Effektivitdt dieser MaBnahmen sehr um-
stritten und sie richten sich haufig gegen die Frauen, anstatt sie
zu schitzen. Damit aber die Perspektive der Frauen, der Schutz

Frallenhall(le unc allS‘)ell[eI.S(:he Ar beitSVelhéltnisse Sir d VIET der | .Iaue |" ICI t ins | in.telt effen ge at, hat dle Bundes egie—
[ f | i I V‘e|zahl von inte ati | K I 199 ine bundesweite A bEItsgruppe Frauen-

i g . £l | Y ung rat lal / eine

1‘”\\““““‘ SChen echtsver letzunger Eine I I onale u t

d Instrumente zum Schutz der Men- handel eingerichtet, die etwa vierteljéhrlich tagt. Ihr gehéren
R ionen, Gremien un n ! . ) an:

‘H“\gl““\‘»‘“‘w \sfgr?gnrechte verpflichten die Staaten, verpflichten auch drl‘e Bun

J“‘:“‘m}\f\u‘w\‘\w desrepublik, gegen Menschenrechtsverletzungen vorzuge en.

| UH”!HHM\

N i iedli ktiven: Die

“*‘M““““““M\ Allerdings gibt es auch hier unterschiedliche Perspe n: Die

Il einen definieren die Prostitution per se als menschenrec -

il letzend, was den Bogen schlieBt zum Frauenh:rt\)dgtl als|sn;cc>)lr§h|e

, i hen nicht die Arbeits a

sches Problem. Die anderen se : olche

dern bestimmte Arbeits

Is menschenrechtsverletzend an, son e _ ]

?)edingungen, die Gewalt, Zwang, und Autorltatsmlﬁbrauchsflg_
inhalten. Insoweit besteht eine Parallele zum Schutz vor

verei und sklavereidhnlichen Arbeitsverhaltnissen.

Frauenhandel als Menschenrechtsverletzung

» Bundesfrauenministerium (federfiilhrend und geschéftsfiih-
rend)

Auswadrtiges Amt

Bundesinnenministerium

Bundesjustizministerium

Bundesarbeitsministerium

Bundesgesundheitsministerium

Bundesministerium fiir wirtschaftsliche Zusammenarbeit
Bundeskriminalamt

von den Landern jeweils eine Vertretung der Innen-, Justiz-,
Sozial- und Frauenministerien

Beratungsstelle SOLWODI e.V.

Beratungsstelle AGISRA e.V. fiir den Koordinierungskreis der
Beratungsstellen.

o " hte" stehen die
AR Im Mittelpunkt des Politikansatzes Menschenrec et (e
i Frauen mit ihrem Recht auf kérperliche Unversenr s
‘h‘ww‘”‘\ Recht auf Selbstbestimmung hinsichtlich ihres Koérpers,
R ; - ht zu arbeiten und auf ange-
R Lebens und ihrer Arbeit, dem Rec : ! o gas
WH”W messene Vergitung und zumutbtare Agbae;t;t;ialtngﬂpgﬁg|’~ation Je nach behandeltem Schwerpunktthema werden auch andere
i i ihres Ehepartners, _ . —-

R Recht auf.fI'EIGH Wah| ihres. h fEr eine Arbeit als Prostituierte zu Experten, Expertinnen oder Institutionen zugezogen, so z.B. das
| ““\“”‘”\“”}“”“‘\‘\‘ und auf die Moglichkeit, sic oot ad darauf, G Wirtschaftsministerium, als es um Partnerschaftsvermittlung,
“ ‘j“““‘\“\“u““‘“‘\“w} entscheiden, das Recht auf Bewegungsfreine f Heiratsvermittlung ging, oder der Deutsche Stadtetag etc. Zu
R

{A A Gewalt und Zwang zu leben. den Aufgaben der Arbeitsgruppe gehért
(RN O 1

| .
i Die Strategien, die hierauf aufbauen, gehen die strukturellen

YYVYVYVVVYYYY

. : der geschlechtsspezifi- e ein kontinuierlicher Informationsaustausch tber die vielfélti-
Ursachgn ar}tu?d &?ﬁzvgﬁt‘eknt (Jjee(?*eMZ%rr?;hnfengSteht weniger der Qeg _/-\l;tivita't_ten iln dén Bqndesléndern und in den nationalen
schen Gewalt. Im . N der Frauen, und internationalen Gremien,
Schutz, als das Empo(‘j"’e”g:g‘éhsacﬁgﬁd'Eég:rgrnagtegien Stehar » (das ist das wichtigste) eine Analyse der konkreten Probleme
: i er . . i 5
laJ|r|]:3jr(ljri]r:gsT?\lilchhatbiemar:/ordergrund der verschiedenen staatlichen bei der Bekampfung des Frauenhandels,
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e die Erarbeitung von Empfehlungen und ggf. gemeinsamen
Aktionen zur Bekampfung des Frauenhandels.

Bisherige Schwerpunktthemen waren die Verstandigung auf eine
gemeinsame Definition des Frauenhandels, den wir weiter ge-
faBt haben als das Strafrecht, Pravention, Aufschub der Ab-
schiebung, Gewinnabschopfung, Zeuginnenschutz und auch Ko-
sten der Zeuginnenbetreuung.

Dabei wurden die Inhalte fur Informationsmaterialien fur Frauen
zur Verteilung in den Herkunftslandern festgelegt, die zur Zeit in
die jeweiligen Sprachen iibersetzt und gedruckt werden; die Ar-
beitsgruppe erarbeitete Vorschlage fir die Verwaltungsvor-
schriften zum Ausléndergesetz zum Aufschub der Abschiebung,
die dort Berticksichtigung fanden; die von den Beratungsstellien
entwickelte Aufklarungskampagne zu Frauenhandel wurde vor-
gestellt und soll ggfs. durch die Frauenministerien des Bundes
und der Lander finanziell unterstitzt werden; eine Unterarbeits-
gruppe mit Vertretern und Vertreterinnen aus den Bereichen Po-
lizei und Beratungsstellen hat ein Kooperationsmodell fur einen
speziellen Zeuginnenschutz fur Frauen, die nicht in das Zeugen-
schutzprogramm aufgenommen werden konnen oder wollen, er-
arbeitet. Hierzu stehen harte Verhandlungen an, das zu imple-
mentieren, insbesondere, wer dies bezahlt. Ferner wurden ver-
schiedene FortbildungsmaBnahmen durchgefiihrt und die deut-
sche Beteiligung an internationalen Konferenzen vorbereitet.

Die bisherige Arbeit der AG Frauenhandel hat gezeigt, wie wich-
tig schon alleine der gegenseitige Informationsaustausch ist, der
ohne diese Zusammenarbeit der Multiplikatoren und Multiplika-
torinnen, die das Wissen aus ihren jeweiligen Fachgebieten und
Ebenen einbringen und die neuen Erkenntnisse dorthin zurick-
vermitteln, kaum in der Intensitat leistbar ware.

Viele Aktivitaten, insbesondere in der Offentlichkeitsarbeit oder
in der Fortbildung, liefen vorher nebeneinander her, ohne dafB
die Akteure voneinander wuBten oder die Moglichkeit hatten,
auf den Erfahrungen der anderen aufzubauen. Auch bei der Pro-
blemanalyse hat sich gezeigt, daB diese in der erforderlichen
Scharfe nur moglich ist, wenn die verschiedenen Erfahrungen
der beteiligten Institutionen und Gruppieren zusammengetra-
gen, miteinander verglichen und in ihren Auswirkungen auf die
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jewgils betrqffen E_Sereiche erhellt werden. Erst durch die ge-
meltr\sgme Dlsku$5|on wird "deutlich, wie sich theoretische Kon-
zer[]) ein der“PraX|s agswirken und warum sie u.U. scheitern bzw
Zihzx;z;r} lr:'utj)sser(]j. Die bisherigen Diskussionen in der AG Frau—x
aben dazu beigetragen allen Beteili i
: _ u gten zu verdeutli-
F:]r?gns:mvg;rlhr:i ]‘(t-:‘welllge Verantwortung liegt und welche Hantg-
ichkeiten sie haben, um sowohl in K i
: er - ooperatio
E;ﬂ\pégngzg%njemger Abgrenzung den Frauenhandgl so zS bae|?
, daB dies nicht auf dem Riicken der betroff
geschieht. Dies ist nicht immer eij e Tntones Syl
; _ infach, da die Int
Ziele - wie aufgezeigt - iedli vl
. gt - oft unterschiedlich d aufi
Auch sind die sowohl fachs ifi ie fo il st als
| sin i pezifisch wie foderal auf i
Zustandigkeiten hinderlich, d i i et
igkel , denn letzlich ist die B
weder fir die Ausfiihrun a il
g des Auslandergeset Ur di
Strafverfolgung, also fiir Polizei L L e
, olizei und Justiz, zustdndig. Di
Frauenhandel auf Bundesebene muB daher erganzt wge.rdelrtw2 L,j\ncj

entsprechende Einrichtun 5
munaler Ebene. gen auf Landerebene und ggfs. kom-

gDrlﬁpA:);b:iitS?lld;lLes_er'Ru;den Tische, Kommissionen und Arbeits-
el als ProzeB zu sehen. Sch
s _ I _ ! nelle und meB
U;ggeebdn{jfsiuﬁqlq—ig n,lAct?t erwartet werden, alle versténdlicblfgs
. | z. Aber nur ein solcher ProzeB i
ligten einschlieBt und Wid a el -
] erstande und Zielkonflikt 0
vermindert, kann langfristi i i Pt
/ g dazu beitragen, auch festgef.
Probleme einer hoffentlich befriedigenden L6sung zuzu?ﬂehf:r:ene
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