Renate Augstein

Frauenhandel

Niichterne Informationen zu einem heiBen Thema

Deutschland ist eines der Ziellinder von Menschenhandel, denn es wird
als eines der reichen westlichen Industriestaaten mit guten Méglich-
keiten, schnell viel Geld zu verdienen, angesehen. Zudem liegt es geogra-
phisch an der Schnittstelle zwischen den westlichen Lindern einerseits
und den mittel- und osteuropiischen Lindern andererseits. Deutschland
ist damit auch ein Transitland fiir den Menschenhandel in die anderen
westeuropaischen Liander.

Ein Buindel von Ursachen

Frauenhandel ist eine zu verhindernde und zu bekimpfende Menschen-
rechtsverletzung und ein Verbrechen. Dies ist allgemeiner politischer
Konsens — sowohl tiber die jeweiligen Ressortzustindigkeiten als auch
tiber die Lindergrenzen hinweg.

International steigt mit den Fallzahlen auch die Anzahl der Resolutio-
nen, Gremien, Konferenzen und Absprachen. Auch in Deutschland gibt
es eine Reihe von Mafinahmen, Gesetzesinderungen, Landerrichtlinien
usw. Doch ganz offensichtlich hat dies bisher nicht dazu beitragen
konnen, den Frauenhandel einzudammen.

Dies hat verschiedene Griinde. Zum einen sind die beiden Hauptur-
sachen des Frauenhandels realistischerweise kaum durch behérdliche
oder juristische Mafinahmen eindimmbar: die Perspektivlosigkeit bzw.
die Armut der Frauen in den Herkunftslindern, die durch wirtschaftli-
che Hilfen nicht kurzfristig aufgefangen werden kann; zum anderen liegt
es an der Nachfrage in den Ziellandern, z.B. nach Prostituierten oder
billigen Arbeitskraften.
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Ein anderer Grund liegt in der Schwierigkeit, hinsichtlich der zu er-
greifenden Mafinahmen einen politischen Konsens zu erzielen. Sobald es
um die Details und die Strategien zur Verhinderung und zur Be-
kimpfung eines so komplexen Sachverhaltes wie Menschenhandel geht,
wird schnell deutlich, dass es verschiedene Interessen und Interessen-
gruppen gibt, die unterschiedliche und manchmal sich widersprechende
Ziele verfolgen. Solche Zielkonflikte gibt es nicht nur zwischen Regie-
rungen und NGOs (Nichtregierungsorganisationen), sondern auch in-
nerhalb der verschiedenen Politikbereiche selbst.

Lésungsansatze - der Blickwinkel entscheidet

So gibt es verschiedene Losungsansitze, die jeweils davon abhingen,
welche Teilaspekte von Frauenhandel in den Vordergrund gestellt wer-
den. Frauenhandel kann betrachtet werden als

* cin moralisches Problem: hier geht es um die Frage, wie eine Gesell-
schaft mit Prostitution umgeht,

® Problem der Strafverfolgung: hier geht es um polizeiliche und justizi-
elle Mafinahmen zur Verfolgung der Menschenhindler,

e ein Migrationsproblem: auslinderrechtliche Maffnahmen stehen im
Vordergrund, um mogliche Opfer erst gar nicht hereinzulassen bzw.
bei deren Ergreifung eine sofortige Abschiebung vorzunehmen;

* cin Arbeitsproblem: dabei stehen Fragen der Arbeitsmigration und
des Arbeitsschutzes im informellen Sektor im Vordergrund (Schutz
vor Ausbeutung), aber auch Fragen der Arbeitserlaubnis fir Auslin-
derinnen und der Zuwanderung generell,

e Menschenrechtsverletzung: hierbei geht es um die Frage, wie der
Rechtsstaat verhindert, dass solche Menschenrechtsverletzungen ge-
schehen, und darum, den Opfern eine grofitmogliche Unterstiitzung
und auch Entschidigung zukommen zu lassen.

Die EU-Staaten stellen in der Regel die repressiven Strategien wie
restriktivere Auslanderpolitik, Anhebung des Strafmafles bei Menschen-
handel oder konsequentere Strafverfolgung der Menschenhéndler in den
Mittelpunkt ihrer Politik zur Bekimpfung des Menschenhandels. Die
Effektivitit dieser Mafinahmen ist allerdings sehr umstritten. Haufig
richtig sie sich auch gegen die Frauen, anstatt sie zu schiitzen: Bestenfalls
werden die Frauen als Zeuginnen fiir das Strafverfahren gegen die Men-
schenhindler instrumentalisiert, ansonsten richten sich die Mafinahmen
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—insbesondere des Auslinderrechts — eindeutig gegen sie. Sie werden als
Titerinnen begriffen und selten als Opfer angesehen.

Die Arbeitsgruppe der deutschen Regierung

Damit aber der Schutz der Frauen nicht ins Hintertreffen gerit, hat die
Bundesregierung im Frithjahr 1997 eine bundesweite Arbeitsgruppe
Frauenhandel (AG Frauenhandel) eingerichtet, die etwa vierteljahrlich
tagt. [hre Zusammensetzung tragt der sehr komplexen Problematik des
Frauenhandels, die verschiedene Politikfelder, Adressaten und Ebenen
betrifft, Rechnung:
— Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
(federfithrend und geschiftsfiithrend)
— Auswirtiges Amt
~ Bundesinnenministerium
— Bundesjustizministerium
~ Bundesarbeitsministerium
— Beauftragte der Bundesregierung fiir Auslinderfragen
— Bundesgesundheitsministerium
— Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
— Bundeskriminalamt
— jeweils eine Vertretung der Fachkonferenzen der Innen-, Justiz-, So-
zial- und Gleichstellungsministerien der Bundeslander
— Beratungsstelle SOLWODI e.V.!
— Beratungsstelle agisra e.V.
- Koordinierungskreis der Fachberatungsstellen
Je nach behandeltem Schwerpunktthema werden auch andere Exper-
tInnen oder Institutionen zugezogen, so z.B. der Deutsche Stadtetag, das
Bundeswirtschaftsministerium, einzelne Landeskriminalimter usw. Zur
Erarbeitung von konkreten Beschlussvorlagen werden ggf. Unterar-
beitsgruppen eingesetzt.
Zuden Aufgaben der AG gehoren ein kontinuierlicher Informations-
austausch tiber die vielfiltigen Aktivititen in den Bundeslindern und in
den nationalen und internationalen Gremien, eine Analyse der konkre-

1 SOLWODI e. V., Kurzform fiir ,Solidarity with Women in Distress® (Solidaritit mit
Frauen in Not) und agisra e. V. (Arbeitsgemeinschaft gegen internationale sexuelle und
rassistische Ausbeutung) sind Nichtregierungsorganisationen.
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ten Probleme bei der Bekimpfung des Frauenhandels sowie die Erarbei-
tung von Empfehlungen und ggf. gemeinsamen Aktionen zur Bekimp-
fung des Frauenhandels.

Bisherige Schwerpunktthemen waren die Verstindigung auf eine ge-

meinsame Definition des Frauenhandels, Privention, Aufklirungsmate-
rialien, Abschiebungsfristen und -modalititen, Gewinnabschépfung,
Zeuginnenschutz, Kosten der Zeuginnenbetreuung, gesetzliche Rege-
lungen zur Prostitution.

Zu den konkreten Ergebnissen zihlen:

Die Erarbeitung und Herausgabe von Informationsmaterialien fir
Frauen in den Herkunftslindern. Die Broschiire erschien in 13 Spra-
chen und wird tiber Nichtregierungsorganisationen sowie die deut-
schen Botschaften vor Ort verteilt.

Die Einbringung von konkreten Vorschligen durch das Bundesmini-
sterium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend und die Lander fiir
die am 09.10.2000 in Kraft getretenen Verwaltungsvorschriften zam
Auslindergesetz zum Umgang mit Opfern von Menschenhandel
(z.B. Mindestfrist von vier Wochen fiir den Vollzug der Abschie-
bung).

Die Erarbeitung eines Kooperationsmodells fiir einen speziellen Zeu-
ginnenschutz fir Frauen, die nicht in das Zeugenschutzprogramm
aufgenommen werden kénnen oder wollen; dieses Kooperationskon-
zept wurde der Innenministerkonferenz zur Beschlussfassung iiber-
sandt und ist bereits Grundlage entsprechender Modelle in einzelnen
Bundeslandern geworden.

Die Erarbeitung einer Handreichung fiir die Behorden nach dem
Asylbewerberleistungsgesetz und fiir die Sozialbilfetrager zur Zu-
standigkeit bei Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz
bzw. dem Bundessozialhilfegesetz an Opfer von Menschenhandel.
Die Erarbeitung einer Empfehlung fiir die Bundeslinder zum An-
wendungsbereich des Opferentschidigungsgesetzes auf Opfer von
Menschenhandel.

Am 29.05.2001 wurde ein Hértefall-Erlass des Bundesarbeitsministe-
riums an die Bundesanstalt fiir Arbeit herausgegeben, wonach den
Opferzeuginnen im Rahmen des Kooperationskonzepts eine soforti-
ge Arbeitserlaubnis ausgestellt werden kann.

Die jahrliche Durchfihrung von speziellen Fortbildungen des Bun-
deskriminalamtes im Bereich der Polizei unter Hinzuzichung einzel-
ner Mitglieder der AG.
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Ferner wurden und werden die deutsche Beteiligung an internationa-
len Konferenzen sowie die Mitarbeit an internationalen Vereinbarungen
zu Menschenhandel vorbereitet. So hat Deutschland bei der G 8 ein Po-
sitionspapier eingebracht, das die Notwendigkeit des Schutzes und der
professionellen Betreuung von Zeuginnen in Menschenhandelsprozes-
sen betont und — analog dem Kooperationskonzept der AG Frauenhan-
del — entsprechende Kooperationsformen aufzeigt. Bei den Vereinten
Nationen wurde eine Konvention zur Bekimpfung der internationalen
organisierten Kriminalitit und - in deren Rahmen - ein spezielles Zu-
satzprotokoll zu Frauen- und Kinderhandel erarbeitet, die beide von der
Bundesregierung im Dezember letzten Jahres unterzeichnet wurden.

Die AG verfolgt lingerfristig das Anliegen, dass die Bundeslinder
spezielle Titel oder Fonds zur Unterstiitzung der Opfer von Menschen-
handel wihrend ihres Aufenthaltes in Deutschland einrichten, aus denen
alle anfallenden Kosten gezahlt werden, die sowohl wihrend der 4-Wo-
chen-Frist als auch wihrend des Gesamtaufenthalts als Zeugin entste-
hen:
¢ Unterbringungskosten
e Lebensunterhaltskosten
* besondere Betreuungskosten
* Rechtsberatungskosten und Kosten der Begleitung zu den Polizei-
und Gerichtsterminen ,

Kosten der medizinischen Betreuung (einschl. eventueller Therapien)

* Kosten fiir Weiterbildungsmafinahmen (Vorbereitung auf die Riick-
kehr)

* Kosten fir die Riickkehr

Ein solcher Titel oder Fonds wiirde die Betreuung der Opfer von
Menschenhandel erheblich erleichtern, weil es nicht mehr notwendig
wire, die einzelnen Teilanspriiche (z.B. nach dem Asylbewerberleis-
tungsgesetz, nach dem Opferentschidigungsgesetz usw.) jeweils indivi-
duell bei den unterschiedlichen Kostentrigern geltend zu machen und
die dort bestehenden Rechtsunsicherheiten immer wieder aufzuarbeiten,
und weil die verbleibenden Finanzierungsliicken aufgefiillt wiren. Fi-
nanziert werden konnte er aus den erheblichen Geldmitteln, die auf-
grund einer zwischenzeitlich stark verbesserten Abschoptung illegal er-
zielter Gewinne den Landeskassen zuflielen.
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Zusammenarbeit und Informationsaustausch

Die bisherige Arbeit der AG Frauenhandel hat gezeigt, wie wichtig der
gegenseitige Informationsaustausch ist, der ohne diese Zusammenarbeit
von MultiplikatorInnen, die das Wissen aus ihren jeweiligen Fachgebie-
ten und Ebenen einbringen und die neuen Erkenntnisse dorthin zurtick-
vermitteln, kaum in dieser Intensitit leistbar wire. Viele Aktivitaten,
insbesondere in der Offentlichkeitsarbeit oder in der Fortbildung, liefen
vorher nebeneinander her, ohne dass die Akteure voneinander wussten
oder die Méglichkeit hatten, auf den Erfahrungen anderer aufzubauen.

Auch bei der Problemanalyse hat sich gezeigt, dass diese in der erfor-
derlichen Schirfe nur méglich ist, wenn die verschiedenen Erfahrungen
der beteiligten Institutionen und Gruppierungen zusammengetragen,
miteinander verglichen und in ihren Auswirkungen auf die jeweils mit-
betroffenen Bereiche erhellt werden. Erst durch die gemeinsame Diskus-
sion wird deutlich, wie sich theoretische Konzepte in der Praxis auswir-
ken und warum sie unter Umstinden scheitern bzw. scheitern miissen.

Die bisherigen Diskussionen in der AG Frauenhandel haben dazu
beigetragen, allen Beteiligten zu verdeutlichen, wo ihre jeweilige Verant-
wortung liegt und welche Handlungsmoglichkeiten sie haben, um so-
wohl in Kooperation als auch in gegenseitiger Abgrenzung den Frauen-
handel so zu bekimpfen, dass dies nicht auf dem Riicken der betroffenen
Frauen geschicht. Dies ist nicht immer einfach, da die Interessen und
Ziele oft unterschiedlich und gegenldufig sind. Auch sind die sowohl
fachspezifisch wie foderal unterschiedlichen Zustandigkeiten hinder-
lich, denn letztlich ist die Bundesebene weder fiir die Ausfithrung des
Auslandergesetzes noch fiir die Strafverfolgung, also fiir Polizei und Jus-
tiz, zustindig. Die AG Frauenhandel muss daher ergianzt werden um
entsprechende Kooperationen auf Lianderebene und ggf. kommunaler
Ebene. Von daher ist es erfreulich, dass immer mehr Bundeslinder ent-
sprechende Arbeitskreise bzw. Kommissionen auf Landesebene einset-
zen.
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