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-
zustdandigkeiten, als auch (ber 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 fir Deutschland aus, (ber 80% von ihnen
stammen aus mittel- und osteuropdischen Lidndern. Aber die
Zahl sagt dberhaupt 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-
setzesanderungen, Landerrichtlinien, etc. Doch ganz offensicht-
lich hat dies bisher nicht dazu beitragen kénnen, den Frauen-
handel auch einzudammen. 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 Herkunftslandern, die durch
wirtschaftliche Hilfen nicht kurzfristig aufgefangen werden kann,
und zum anderen die Nachfrage in den Ziellandern, z.B. nach
Prostituierten oder billigen Arbeitskraften fiir 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-

! Beitrag zur Arbeitsgruppe "Manner und Frauen sind gleichberechtigt: Strukturen
der Gewalt gegen Frauen" bei der Tagung "50 Jahre Algemeine Erkldrung der Menschen-
rechie - MaBstab fiir Politik und Gesellschaft?" der Stadt Nirnberg, Runder Tisch Menschen-
rechte in Niirberg, 9.-10.Oktober 1998.
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haltes wie Menschenhandel geht, wird schnell deutlich, daB es
verschiedene Interessen und Interessengruppen gibt, die unter-
schiedliche und manchmal auch sich widersprechende Ziele
verfolgen. Solche Zielkonflikte gibt es nicht nur zwischen Re-
gierungen und NGOs, sondern auch innerhalb der verschiedenen
Politikbereichen selbst. So gibt es verschiedene Lésungsansatze,
die jeweils davon abhangen, welche Teilaspekte von Frauenhan-
del in den Vordergrund gestellt werden. Ich werde im Folgenden
die funf Hauptaspekte mit ihren jeweiligen Lésungsansatzen
aufzeigen und diese daraufhin abklopfen, welche Auswirkungen
sie auf die betroffenen Frauen haben:

Frauenhandel als

« ein moralisches Problem,

Problem der Strafverfolgung,

ein Migrationsproblem,

ein Arbeitsproblem,

und/oder Menschenrechtsverletzung.

Frauenhandel als moralisches Problem

Hier wird die Prostitution als das Problem angesehen, unabhdn-
gig davon, ob sie mit Einwilligung der Frau oder mittels Zwang
ausgeiibt wird. Bei dieser Definition von Frauenhandel steht also
der Aspekt der Prostitutionsausiibung im Vordergrund. Auch im
deutschen Strafrecht kommt es beim Delikt Menschenhandel auf
die sexuelle Ausbeutung an, andere ausbeuterische Arbeitsver-
haltnisse erfiillen nicht den Tatbestand des Menschenhandels.

Die entsprechenden Loésungsansatze unterscheiden sich danach,
ob die Frauen als Opfer angesehen werden, die gerettet, oder
als Taterinnen, die umerzogen oder bestraft werden missen.
Was bedeutet diese Herangehensweise fur die betroffenen Frau-
en? Eine Strategie, die die Bekampfung der Prostitution zum In-
halt hat, hat immer auch negative Auswirkungen auf die Frauen:
sie werden isoliert, stigmatisiert und kriminalisiert. Sie sind, da
sie in der Illegalitdt arbeiten missen, einem gréBeren Gewalt-
und Ausbeutungsrisiko ausgesetzt.

In Deutschland ist die Haltung zur Prostitution ambivalent: sie

ist als solche nicht illegal, nur bestimmte Randerscheinungen
werden strafrechtlich verfolgt. Gleichwohl! gilt Prostitution als
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unsittlich oder sittenwidrig, sie ist keine Erwerbsarbeit im Sinne
z.B. der Arbeits- und Sozialversicherungsgesetze und sie wird
als Ve_rstc_aB gegen die innere Sicherheit und Ordnung verfolgt
was sich |_n‘den Regelungen zu Sperrbezirken und der Pflicht zn.:
gesundhglthchen Untersuchungen widerspiegelt. In der politi-
schen Dlskpssion in Deutschland wird die Prostitution zEnehl-
mend a!s eine Form von Arbeit angesehen, fiir die sich Frauen
entsche1der_1_ koqnen. Es gab entsprechende Gesetzentwiirfe von
SPD ur_ld Sundms 90 Die Grinen im letzten Bundestag, sie wer-
dfen mit Sicherheit wiederkommen. Die Prostitution wére damit
eine Erage der Arbeitsbedingungen und des Schutzes der Ar-
b_faltermn_en_. Politisches Ziel insoweit ist, die Arbeitsbedingun .
fur Prostituierte zu verbessern und sie aus der Abhéngigkgeit 33:

Zuhaéltern, Borde i a
-y lIbesitzern und Menschenhindlern herauszuho-

Inﬁernational istlzu beobachten, daB es in manchen europdi-
ignfgfeitaasi;eineeme Tendgnz gibt, qﬂe Prostitution generell be-
il , sei s_aus e_thlsch~mqi_*ahschen, eher konservativen

r eml_nrstxsch moralischen Griinden. So ist der Kauf von s :
xuellen Dlenstl'eistupgen in Schweden seit kurzem unter Stra?e
gg?xf?élrtt’ei'héfeﬁ:riﬁﬁ[ rr;art;'hen sich strafbar, nicht aber die Pro-
_ i steht zu U i
die Prostituierten wieder ins Dunl?:rl;fgégsa{n%iﬂwg%f#mh ws

Frauenhandel als Problem der Strafverfolgung

t%fjl;l:w::rd der Frauenhandel vor allem als Problem der Strafver-
diesengﬁg?ne::?:n. [r?alzbudpaBt auch die vorrangige Behandlung
nerha er EU, in der sog. Dritten S3

nen und Justiz). Hier wird also nicht b silodalind

_ unter Gleichberechti 3

?uesstlii?éﬁzﬁnéten r?der sozialen Gesichtspunkten sonderngL::lgtgr
: esichtspunkten diskutiert. Die S tegi i

dieser Sichtweise fuBen, b el ol Bk,
5 , betreffen u.a.: stringenteres Straf

re

Sgreer?nitrfsiigir?hu;gen, konsequentere Strafverfolgung bc:st—!
: ale Zusammenarbeit bei der Ermittl ,

auch keine Abschiebung von wichtigen Zeuginnen. SO e

?l:l;ggg:s::sten Blick scheint dies ein guter und logischer L6-

z zu sein, der auch im Interesse d

Sate « er betroffene

\F:;?*?'ehnrthggt. Ohne M§nschnhandler kein Frauenhandel. Aber erl]-
u azu, das Phanomen Frauenhandel allein auf die Belan-
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ge der strafverfolgung zu reduzieren und die Zeuginnen letztlich
zu instrumentalisieren, ohne sich fir sie verantwortlich zu flih-
len. Die Justiz interessiert sich wenig dafur, welchen Aufenthalt-
status die Zeuginnen haben, wo sie wahrend des Verfahrens
unterkommen, wie sie geschiitzt werden und wer fur ihren Auf-
enthalt bezahit. 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, voriubergehende
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 Grenziibertritt,
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 un 3

d umfassen u.a. Verscharfung der Vi-
sumspflicht, Begrenzung der Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis-
se,

schnellere Abschiebung, verscharfte Auslanderkontrollen,
Nachprifungen bei binationalen Ehen, strafverfolgung der
Schleuser und der illegalen Migranten und Migrantinnen.

Bezogen auf den Frauenhandel geht es um die Verhinderung der
Einreise maglicher 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
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St i ; : .
tmana;nvarolll(es?ealen Einreisen, sie schiitzen aber nicht die Migran-
Interesse .des g’talt und ausbeutung- Sie dienen vorrangig dem
legalitdt mach dates, nichtdern dee Fratien. I Gegenteiz 1t
e 1a geradac t sie noch ausbeutbarer und abh&ngiger; rlna tr1e
lemma ist: ;teet:st zum Marktwert fiir Menschenhandel Das E)E
dergrund " e tc?if Sl\::irgafve{lfolgung des Frauenhandels im VO;-

= ’ rantin als Opfi ;
Handl pfer angesehen

! € ie zu verfolgende Tateri i

ko der Menschenhandler, verurteilt zu werden iii-:'!nktund das Risi

Dieser Zi i :

e b"etféﬂgﬁglf:ﬁ;t besteht nicht nur zwischen Auslanderpolitik
und Rechts Dnt‘krauen, sondern auch zwischen Ausldnderpolitik
Frauen gersde !aisalzsg d_en Strafverfolgungsbehdrden dipe d:e
; ) Zeuginnen brauchen und ni il
sind, wenn diese gleich abgeschoben und weg sél‘:cl:ICht HEgE

Frauenhandel als Problem des Arbeitsschutzes

Je me i
el w?:dbii;tirasl:?nii]ande' den Akzent auf die Ausbeutung ge-
838 » Bli’ckfeld HIar er kommt die Arbeitssituation der Fraue
v infor. |je|5rb9| geht es besonders um den relativ un :
Unterhaltungsg?\f ebn Sekto_r, also die Arbeit im Haushalt gie-
b o erbe und im Sexbereich. Nicht die Arbeit: rITl
il ei als unwirdig im Vordergrund, sond die
gungen, die Ausbeutung. ¢ sondern die

Der As i
o c’jffg?*ntltic?]ﬁ Aépiltss;hutz_es im informellen Sektor spielt i
el Lsc)nusac.;(::_nFLr;ggegtschland bisher kaum eing
) n ) er geringflgi Afti
gu:%;sj\ée:::]tgsiebe{nmal absieht. Progtituigrteglg?g. iZT)Cehnaftl-
el anr eltsschutzf da ihr Gewerbe als anormale Esr{3
- Splitn e|gtesehf__'n wird. Arbeitsrecht und Sozialversi-
bl b gelten nlcﬁt,‘ausléindische Frauen hab kei

, legal als Prostituierte in Deutschland zu arl:.iri]tenen-le

Die Politik zi

beitnetlwl&lfess-::l:r?r allem darauf ab, potentielle ausléndische Ar-

Koyt bbbl i s Bestimmun-

it angesmtr']tautamsse fur Auslander/innen auBerhalb der EU

restriktiver obwohsl h‘er Arbeltslosigkeit 1L Feui Lane. e

noch die Nachf lerdurch bisher weder die Arbeitsmigrati
rage gestoppt werden konnten. Internatiorl.{;Té
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Konventionen zum Schutz der Arbeitsmigranten und Arbeitsmi-
grantinnen kommen nicht recht vorwarts. Dies hat u.a. damit
zutun, daB sich viele Einreiselander nicht als Einwanderungslan-
der verstehen wollen, die entsprechenden Diskussionen auch in
Deutschland sind ja bekannt. Sahen sie sich als Einwande-
rungslander, wirde es ihnen maoglicherweise leichter fallen,
Schutzrechte far eingewanderte Arbeitskrafte zu etablieren.

Frauenhandel als Menschenrechtsverletzung

Frauenhandel und ausbeuterische Arbeitsverhéltnisse sind Men-
schenrechtsverletzungen. Eine Vielzahl von internationalen Kon-
ventionen, Gremien und Instrumente zum Schutz der Men-
schenrechte verpflichten die Staaten, verpflichten auch die Bun-
desrepublik, gegen Menschenrechtsverletzungen vorzugehen.

Allerdings gibt es auch hier unterschiedliche Perspektiven: Die
einen definieren die Prostitution per s€ als menschenrechtsver-
letzend, was den Bogen schlieBt zum Frauenhandel als morali-
sches Problem. Die anderen sehen nicht die Arbeits als solche
als menschenrechtsverletzend an, sondern bestimmte Arbeits-
bedingungen, die Gewalt, Zwang, und AutoritdtsmiBbrauch be-
inhalten. Insoweit besteht eine Parallele zum Schutz vor Skla-
verei und sklavereidhnlichen Arbeitsverhaltnissen.

Im Mittelpunkt des Politikansatzes *Menschenrechte" stehen die
Frauen mit ihrem Recht auf kérperliche Unversehrtheit, ihrem
Recht auf Selbstbestimmung hinsichtlich ihres Korpers, ihres
Lebens und ihrer Arbeit, dem Recht zu arbeiten und auf ange-
messene Vergitung und sumutbare Arbeitsbedingungen, das
Recht auf freie Wahl ihres Ehepartners, das Recht auf Migration
und auf die Maglichkeit, sich fur eine Arbeit als Prostituierte zu
entscheiden, das Recht auf Bewegungsfreiheit und darauf, ohne
Gewalt und Zwang zu leben.

Die Strategien, die hierauf aufbauen, gehen die strukturellen
Ursachen an und bekampfen jede Form der geschlechtsspezifi-
schen Gewalt. Im Mittelpunkt der MaBnahmen steht weniger der
Schutz, als das Empowerment, also die Starkung der Frauen,
und ihre Teilhabe an der Gesellschaft. Diese Strategien stehen
allerdings nicht im Vordergrund der verschiedenen staatlichen
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MaBnahmen zur Bekampfun i
: | zur g des Frauenhandels. Hier tUberwie-
gen eindeutig die repressiven Strategien wie e

» restriktive Auslanderpolitik
« Anhebung des StrafmaBes bei Menschenhandel
« konsequentere Strafverfolgung der Menschenhandler.

:\:riitaelr;‘sgegﬂhlrt, isi;] die Effektivitat dieser MaBnahmen sehr um-
und sie richten sich haufig gegen die Fra i

! _ : uen, anstatt sie

E:rsiigﬁzeenn.npahrt‘n!t abﬁr die Perspektive der Frauen, der Schutz
icht ins Hintertreffen gerdt, hat die Is:und [

. e s - 4 esre e_

rung im Frihjahr 1997 eine bundesweite Arbeitsgruppe Fraugén-

handel eingerichtet, di i -
s , die etwa vierteljahrlich tagt. Ihr gehéren

» Bundesfrauenmini i (i
s inisterium (federfihrend und geschéaftsfiih-

Auswartiges Amt
Bundesinnenministerium
Bundesjustizministerium
Bundesarbeitsministerium
gungesgesundheitsrninisterium

undesministerium fir wirtschaftsli i
ek iche Zusammenarbeit
von den Landern jeweils eine V

_ ertretung de - iz-

Sozial- und Frauenministerien 9 derinnen, Justiz
Beratungsstelle SOLWOQODI e.V.

» Beratungsstelle AGISRA e.V. fii ini [
el . fir den Koordinierungskreis der

YY XYY Y YYYYY

éipr;ar::nbgzggdtgltem Sé:hwerpunktthema werden auch andere

: rtinnen oder Institutionen zu

s pe ‘ gezogen, so z.B. das
irtschaftsministerium, als es um Partnerschaftsvermittiung

Heiratsvermittlung gin
g, oder der Deutsche Sta
den Aufgaben der Arbeitsgruppe gehort S

w eg‘:n I(:Qt_irjujerlicljer Informationsaustausch iber die vielfalti-
gen t|V|taFen in den Bundesldandern und in den nationale
und internationalen Gremien, !

* (das ist das wichtigste) eine A
3 3 nalyse der konkre m
bei der Bekampfung des Frauenhandels, retan:Ferbleme
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« 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 AD-
schiebung, Gewinnabschopfung, Zeuginnenschutz und auch Ko-
sten der Zeuginnenbetreuung.

Dabei wurden die Inhalte fur Informationsmaterialien fir Frauen
sur Verteilung in den Herkunftslandern festgelegt, die zur Zeit in
die jeweiligen Sprachen iibersetzt und gedruckt werden; die Ar-
beitsgruppe erarbeitete Vorschldge fur die Verwaltungsvor-
schriften zum Auslédndergesetz zum Aufschub der Abschiebung,
die dort Beriicksichtigung fanden; die von den Beratungsstellen
entwickelte Aufkldrungskampagne zu Frauenhandel wurde vor-
gestellt und soll ggfs. durch die Frauenministerien des Bundes
und der Lander finanziell unterstutzt 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 daf
die Akteure voneinander wufBten 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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jew_eils betrqffen Bereiche erhellt werden. Erst durch die ge-
mertrmsame Dlskugsmn wird ‘deutlich, wie sich theoretische Kon-
zsﬁetieténnderfraxrs auswirken und warum sie u.U. scheitern bzw
rn mussen. Die bisherigen Diskussio ind :
enhandel haben dazu bei iR Sl
. _ u getragen allen Beteiligten zu verd i-
Iclrlne;;mmé(;];:r:ek _]I{I;:‘WEIHQQ Verantwortung liegt und welche Heauntlll—
eiten sie haben, um sowohl in Ko i
: er > operati
Eg(r:nh ;n gegensgmggr Abgrenzung den Frauenhandgf S0 gt:] baf_!?
gescﬂi:E’t dgfiiegl?sst m;hhttauf dem Riicken der betroffenen Frauen
_ . nicht immer einfach, da die Interesse
RhE: i ; n und
iLeClE singi%i:usrgﬁzi'lgtf —hoft unterschiedlich und gegenléiufig
| sin ohl fachspezifisch wie foderal auf i .
Zustandigkeiten hinderlich, d i o eroa
igkei , denn letzlich ist die Bundeseb
s en
\gs-g?\:-er:;&gcj:lig,ﬁu;fuhr#pg d(les Ausldndergesetzes, noch fiir di:
. also fur Polizei und lustiz, zustdndig. Di
Frauenhandel auf Bundesebene muB daher ergédnzt wge'rdelr? uArCn;

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

gD;ﬁp;:;b:iitS?ILd:)esterIRunden Tische, Kommissionen und Arbeits-
abei als ProzeB zu sehen. Schnell
! I . ! e und meBb
E:\ggeebdnljlsdsiul?qrnrirt‘z n;\Cbht erwartet werden, alle versténdlicl?erg
‘ | _ . Aber nur ein solcher ProzeB, d i
ligten einschlieBt und Wid a Al
] erstande und Zielkonflikte aufi¢
ide ost

;ffgg}nénn(-::ert,‘ kann Iangfrlstlg dazu beitragen, auch festgefahr?gr?é

e einer hoffentlich befriedigenden Losung zuzufiihren
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