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1. Problemstellung

Die soziale Betreuung von Betroffenen von Menschenhandel in Deutschland wird durch das
Zusammenspiel vieler unterschiedlicher Faktoren bestimmt. In der Regel wird nur denjenigen
Betroffenen soziale Betreuung angeboten, die mit den Behdrden kooperieren und deren
Aussagen als Zeuglnnen im Strafverfahren bendétigt werden. Dadurch ist die Situation der
Betroffenen mafRRgeblich von den Interessen und der Arbeit der Strafverfolgungsbehotrden
abhéangig. Nur wenn die zustdndigen Ermittlungs- und Justizbehérden fir die spezifischen
Erscheinungsformen, Strukturen und Ursachen des Menschenhandels ausreichend sensibili-
siert und ausgebildet sind, kdnnen Betroffene zutreffend identifiziert und ihre Aussagen ge-
gen die Tater wirksam verwendet werden. Damit aber die Opfer eine bewusste Entscheidung
Uber ihre Rolle als Zeuglnnen treffen und vor Gericht selbstbewusst und glaubwirdig auftre-
ten kdnnen, mussen ihre aufenthaltsrechtliche Situation und ihre besonderen Bedirfnisse
berticksichtigt werden. Meistens handelt es sich bei den Betroffenen um irregulare Migran-
tinnen, die als solche kein Recht auf Aufenthalt, Arbeit, Ausbildung, soziale Versorgung und
angemessene medizinische und therapeutische Betreuung haben. Um diese zu gewahren,
mussen besondere rechtliche Vorschriften geschaffen und zahlreiche Verwaltungsbehdrden
eingeschaltet werden. Trotz unterschiedlicher Problemauffassungen und Zustandigkeiten
mussen alle Beteiligten im Sinne des Opfers kooperieren. All diese Bedingungen setzen je-
doch an erster Stelle ein gemeinsames Verstandnis des Problems und ein aufrichtiges politi-
sches Engagement fir die Rechte der Betroffenen voraus. Letztendlich hangt davon auch
die Schaffung von personellen und finanziellen Ressourcen ab, die zur praktischen Umset-
zung der opferschutzrechtlichen MaRnahmen benétigt werden. In erster Linie ist hier an die
Fachberatungsstellen zu denken, die die Belange der Betroffenen im Wirrwarr der verschie-
denen Interessen und Verwaltungsablaufe zwischen Ministerien, Strafverfolgungsbehorden,
Gerichten, Auslander-, Ordnungs- und Sozialamtern, medizinischen Versorgungseinrichtun-
gen, Kommunalverwaltungen und Gewerbedmtern vertreten.

Nach internationalem Recht ist Deutschland verpflichtet, opferschutzrechtliche Malinhahmen
fur Betroffene von Menschenhandel einzuleiten und umzusetzen. Die grundlegenden rechtli-
chen Voraussetzungen sind durch verschiedene internationale Dokumente und die einzuhal-
tenden Menschenrechtstandards vorgegeben. Maligebend fir die gesetzliche Basis in
Deutschland sind jedoch das sog. Palermo-Protokoll der Vereinten Nationen aus dem Jahr
2000 und die sog. Opferschutzrichtlinie 2004/81/EG des Européischen Rates.! Diese wurden
durch die Reform des deutschen Strafgesetzes im Jahr 2005 und durch die Anderungen im
Aufenthaltsgesetz (AufenthG) im August 2007 in nationales Recht tberfiihrt.

Die Umsetzung internationaler Vorschriften fir die Behandlung von Menschenhandelsopfern
ist in Deutschland durch das foderale System der Bundesrepublik und die Aufgabentrennung
von Bund, L&ndern und Kommunen erheblich erschwert. In den fir die Situation der Betrof-
fenen relevanten Bereichen aufenthaltsrechtlicher, strafrechtlicher und polizeilicher Malf3-
nahmen verfigen die Bundeslander Uber umfassende Kompetenzen. Die unterschiedliche

! Das wichtigste, allerdings von Deutschland noch nicht ratifizierte, internationale Instrument fir die Behandlung
von Betroffenen von Menschenhandel ist die Europaratskonvention gegen Menschenhandel aus dem Jahr 2005.
Diese wurde bislang von zehn européischen Staaten ratifiziert und tritt im Februar 2008 in Kraft.



Schwerpunktsetzung im Umgang mit Menschenhandel auf politischer Ebene und die weit
reichende Ermessensfreiheit der einzelnen Behorden fuhren zu einer ungleichen Situation
der Betroffenen in den unterschiedlichen Bundeslandern. Zwar teilen im offentlichen Diskurs
alle beteiligten Akteure die Ansicht, dass Menschenhandel als ein besonders schweres men-
schenverachtendes Verbrechen zu behandeln ist. Hinter diesem Grundkonsensus verbergen
sich jedoch die verschiedenen Interessen der relevanten staatlichen und zivilgesellschaftli-
chen Akteure, die bei der praktischen Umsetzung der internationalen Richtlinien zum Tragen
kommen.

Nichtregierungsorganisationen (NROen) und politische Akteure haben mehrfach nachdrick-
lich auf die Notwendigkeit einheitlicher und verbindlicher Regelungen im Umgang mit den
Betroffenen von Menschenhandel hingewiesen. Allerdings fehlen bis heute Untersuchungen,
die die bestehenden Unterschiede in den einzelnen Bundesléandern aufzeigen und verglei-
chend auswerten. Dies bedingt in erster Linie die enorme Komplexitat des Themas. Aul3er-
dem fanden in den letzten Jahren zahlreiche gesetzliche Anderungen statt, die auf Lander-
ebene zu unterschiedlicher Zeit, mit unterschiedlichen Mitteln und in unterschiedlicher Form
umgesetzt wurden. Dennoch erschienen in den letzten Jahren einige Studien, die einzelne
relevante Bereiche der Opferunterstitzung in den unterschiedlichen Bundeslandern verglei-
chend darstellen. Zu nennen ist inshesondere die Studie des KOK (Bundesweiter Koordinie-
rungskreis gegen Frauenhandel und Gewalt an Frauen im Migrationsprozess e.V.) zur Fi-
nanzierung von Opfern von Menschenhandel, die die Situation in allen 16 Bundeslandern
beriicksichtigt.? Obwohl weniger relevant fur die Situation der Betroffenen, bietet auch die
vom Bundeskriminalamt (BKA) herausgegebene Studie ,Straftatbestand Menschenhandel*®
eine umfassende und detaillierte Schilderung der unterschiedlichen Determinanten straf-
rechtlicher und polizeilicher Malinahmen in zehn Bundeslandern.

Die vorliegende Expertise gibt keinesfalls einen vollstiandigen Uberblick iiber den unter-
schiedlichen Implementierungsgrad der opferschutzrechtlichen Rahmenbedingungen und die
dafir relevanten Verwaltungspraktiken in den unterschiedlichen Landern. Vielmehr zielt die
Untersuchung darauf ab, die fur die Situation der Betroffenen relevanten Entscheidungspro-
zesse und Verwaltungspraktiken auf Bundes- und Landerebene zu beleuchten. Die Untersu-
chung weist auf bestehende Umsetzungsprobleme hin und zeigt gute Praxisbeispiele aus
Landern, wo der Ermessensspielraum der Behdrden tber die im Gesetz vorgegebenen Min-
destregelungen hinaus im Sinne der Betroffenen genutzt wird und dadurch bessere Rah-
menbedingen fur die soziale Betreuung und die Umsetzung internationaler Standards ge-
schaffen werden.

2 Kasgen, Christiane 2005: Landerfonds zur Unterstiitzung von Opfern von Menschenhandel in Deutschland.
URL: http://www.kok-buero.de/data/Medien/Landerfonds.pdf.

3 Herz, Annette L. / Minte, Eric 2006: Straftatbestand Menschenhandel. Verfahrenszahlen und Determinanten der
Strafverfolgung. URL: http://www.bka.de/kriminalwissenschaften/veroeff/band/band31/band31_straftatbestand_
menschenhandel.pdf.



1.1 Aufbau, Methode und Grenzen der Studie

Um die Problematik systematisch darzustellen, werden die Rahmenbedingungen in den fir
die Situation der Betroffenen wichtigsten Bereichen beschrieben: die politische Umsetzung
und die Aufgabenverteilung auf der Regierungsebene, die strafrechtlichen und aufenthalts-
rechtlichen Vorschriften, die soziale Unterstiitzung und ihre Finanzierung. Um die gebotene
Frist fur die Erstellung des Berichtes einhalten zu kdnnen, wurde der Schwerpunkt auf die
Situation in sechs Bundeslandern gelegt — Bayern, Berlin, Bremen, Hamburg, Sachsen und
Nordrhein-Westfalen. In der Kiirze der Zeit konnte jedoch nur eine begrenzte Zahl von Pra-
xisbeispielen der Arbeit der zustédndigen Behoérden und NROen in den sechs Landern be-
ricksichtigt werden. Fallweise werden auch Praxisbeispiele aus anderen Bundeslandern
erwahnt.

Die Ergebnisse stitzen sich in erster Linie auf Leitfadeninterviews mit Fachberatungsstellen,
Polizeidienststellen und Auslanderbehdrden und auf qualitative Interviews mit zustandigen
Ministerien und Expertlnnen. Rechtliche und verwaltungstechnische Vorschriften auf Lan-
derebene (Erlasse, Kooperationsvereinbarungen, Konzeptionen, Weisungen, Handreichun-
gen etc.) und die bei ihrer Umsetzung relevanten Akteure/Institutionen werden ebenso be-
ricksichtigt. Durch viele neu eingeflhrte strafrechtliche und aufenthaltsrechtliche Bestim-
mungen sowie durch die unterschiedlichen Verwaltungsabldufe und Handhabungen auf
kommunaler und L&nderebene gab es mehrere ungenaue, teilweise widerspriichliche Anga-
ben und Informationen. Wie unterschiedlich und schwankend die Situation in den verschie-
denen Landern und Kommunen ist, zeigte schon die Tatsache, dass einige der Befragten
davon absahen, ndhere Informationen tber gute Praktiken in ihrer Zusammenarbeit mit an-
deren Partnern mitzuteilen. Da diese Uber die im Gesetz geregelten Mindeststandards hi-
nausgingen und nicht auf einer allgemeinen Verwaltungspraxis beruhten, befiirchteten sie
maogliche Verschlechterungen fur die Situation der Betroffenen.

Viele Ansprechpartner haben auf den unguinstigen Zeitpunkt fiir die Durchfihrung der Unter-
suchung hingewiesen®. Die Anderungen im AufenthG, die die Ausgestaltung der sozialen
Betreuung mafR3geblich beeinflussen, seien erst kirzlich (Ende August 2007) in Kraft getre-
ten. Aus diesem Grund seien gegenwirtig viele Lander mit der Uberarbeitung alter Verwal-
tungsvorschriften und ihrer Anpassung an die neuen Regelungen beschéftigt. Die Umset-
zung von internationalen bzw. nationalen Richtlinien zur Unterstitzung der Opfer von
Menschhandel auf Lander- und kommunaler Ebene ist allerdings in hohem MalRe von der
zwischeninstitutionellen Kooperationslage wie auch vom politischen Engagement der Lan-
desregierungen abhangig. Deswegen gelingt es der Untersuchung trotz der Komplexitat der
Thematik, der unsicheren Angaben einzelner Befragter und der teilweise fehlenden Informa-
tionen, Tendenzen und gute Verwaltungspraktiken aufzuzeigen.

“ Die meisten Interviews fir die Studie wurden im November und Anfang Dezember 2007 durchgefihrt.



2. Umsetzung opferschutzrechtlicher Rahmenbedingung en: politische
Aufgabenverteilung und regionale Unterschiede

Durch die foderale Struktur der Bundesrepublik erfolgt die politische Umsetzung internationa-
ler Vorschriften fur die Bek&mpfung des Menschenhandels auf zwei Stufen: auf Bundes- und
Landesebene. Der Bund gibt die gesetzlichen Vorschriften vor, gewahrt aber den relevanten
Behotrden in den Landern einen grofRen Ermessensspielraum bei deren Ausfiihrung. Mit lan-
derbezogenen Erlassen und Schreiben der Ministerien werden den relevanten Behdrden
spezielle Hinweise zur praktischen Anwendung der gesetzlichen Vorschriften erteilt, die die
Behandlung der Menschenhandelsopfer regeln. Diese Anwendungshinweise werden wieder-
um in unterschiedlicher Form und zu unterschiedlicher Zeit auf Landerebene ausgeflihrt. Die
Praxis kennzeichnen jedoch héufig die mangelnde Koordination der Arbeit der beteiligten
Akteure und Interessengegensatze im Umgang mit den Betroffenen von Menschenhandel.
Gerade den Fachberatungsstellen, die Betroffene sozial betreuen, gibt dieser Umstand re-
gelmaRig Anlass zur Kritik. Angesichts der unzureichenden Umsetzung der strafrechtlichen
Reformen von 2005, der unterschiedlichen Handhabung der Finanzierung der sozialen Ver-
sorgung und der weiterhin unbefriedigenden aufenthaltsrechtlichen Situation der Betroffenen
haben die Fachberatungsstellen bei verschiedenen Anlassen fur die Schaffung von bundes-
weit einheitlichen Regelungen in diesen Bereichen pladiert. Bundesweit einheitliche L&sun-
gen wirden nicht nur die Situation der Betroffenen verbessern, sondern die Arbeit aller betei-
ligten Behérden und Organisationen erheblich erleichtern.

2.1 Politische Interessenkonflikte

Im Rahmen der strafrechtlichen und aufenthaltsrechtlichen Anderungen in den letzten Jahren
haben der Bundestag und der Bundesrat regelmaflig Anhérungen zu verschiedenen Aspek-
ten des Themas Menschenhandel durchgefiihrt. Die politischen Debatten lassen deutlich
erkennen, dass vor allem Bindnis 90/Die Griinen und einzelne Politikerinnen aus den Rei-
hen der SPD sich fur eine moglichst einheitliche und umfassende Implementierung der inter-
nationalen opferschutzrechtlichen Richtlinien im Sinne der Betroffenen einsetzten. Eine
mangelnde Beachtung der besonderen Situation der Betroffenen, ihrer Belange und ihrer
Rechte, argumentierten sie, stehe im Widerspruch mit grundlegenden Menschenrechtsstan-
dards und habe einen direkten negativen Einfluss auf die Strafverfolgung von Menschen-
handel. Im Gegenzug reagierten Politikerinnen von CDU und CSU meistens zuriickhaltend
und argumentierten fir eine eher restriktive Umsetzung der internationalen Empfehlungen
und Richtlinien. Ein haufig verwendetes Argument gegen die Einfihrung von einheitlichen
Aufenthaltsregelungen, die Menschenhandelsopfer rechtlich besser stellen, war die Befiirch-
tung, dass sie zum Missbrauch des Gesetzes verleiten und zu einer Steigerung der irregula-
ren Immigration fihren wiirden.® Eine Studie aus dem Jahr 2002° stellte fest, dass die giins-
tigsten Rahmenbedingen flr die soziale Betreuung von Menschenhandelsopfern in den alten
Landern mit Koalitionsregierungen zwischen SPD und Bindnis 90/Die Grunen oder SPD

® Siehe Debatten in den Bundes- und Landerparlamenten.

® Meier, Dominik 2002: The Future Role of Parliaments in the Prevention of Trafficking in Human Beings by E-
xample of the European, German und Hungarian Parliaments. URL: http://www.belgium.iom.int/StopConference
/Conference%20Papers/13.%20Meier%20%20STOP%20Conference.pdf.



Regierungen vorhanden waren. Unter ihnen spielten Nordrhein-Westfalen und Niedersach-
sen eine Vorreiterrolle. Hingegen war in den alten Bundeslandern mit Koalitionsregierungen
(SPD/CDU, SPD/FDP, CDU/FDP) eine Zuriickhaltung bei der Umsetzung von MalRnahmen
gegen Menschenhandel zu beobachten, die sich vor allem in der Arbeit der Innen -und Jus-
tizministerien und der unzureichenden Finanzierung von Fachberatungsstellen widerspiegel-
te.

2.2 Politische Aufgabenverteilung

Auf Bundesebene beschéftigt sich das Ministerium fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
(BMFSFJ) mit Fragen des Opferschutzes und der sozialen Betreuung von Betroffenen von
Menschenhandel. Ihm wurde die 1997 eingerichtete Bund-L&nder-Arbeitsgruppe Frauen-
handel (BLAG) untergeordnet, in der Vertreterlnnen verschiedener Ministerien auf Bundes-
und Landerebene und zivilgesellschaftliche Akteure alle drei Monate tagen.” Zu den Arbeits-
themen der Arbeitsgruppe gehdren konkrete Probleme bei der Bekdampfung von Menschen-
handel in der Praxis, die Erarbeitung gemeinsamer Empfehlungen und Aktionen sowie der
kontinuierliche Informationsaustausch zwischen den verschiedenen involvierten Akteuren. Zu
den wichtigsten Ergebnissen der BLAG Frauenhandel zahlt die Erarbeitung eines Kooperati-
onskonzepts fur Fachberatungsstellen und Polizeidienststellen im Jahr 1999. Das Konzept
wurde im November 2007 aktualisiert und wird mittlerweile in mehr als zehn Bundeslandern
angewendet.? Die BLAG hat neben Handreichungen zur Anwendung von Verwaltungsvor-
schriften und des Opferentschadigungsgesetzes auch Empfehlungen fir die Qualitatssiche-
rung der Arbeit der beteiligten Stellen veroffentlicht.

In der Arbeit der BLAG spiegeln sich die verschiedenen Interessenkonflikte der beteiligten
Akteure, die oft zu einer langwierigen und schwierigen Umsetzung der zusammen erarbeite-
ten Problemlésungsvorschldage fihren. Dennoch bietet die Arbeitsgruppe ein interdisziplin-
res und ubergreifendes Forum zum Austausch von Information und Meinungen, die fur die
Harmonisierung rechtlicher Vorschriften und die Angleichung der Situation in den einzelnen
Landern eine wichtige Rolle spielen.

Das BMFSFJ finanziert auch die Arbeit des Bundesweiten Koordinierungskreises gegen
Frauenhandel und Gewalt an Frauen im Migrationsprozess e.V. (KOK). Als Dachorganisation
von 38 Fachberatungsstellen stellt der KOK europaweit ein einzigartiges Modell fur die Koor-
dinierung der Arbeit der NROen und fur die Vertretung ihrer Interessen auf politischer Ebene
dar.

" Zur BLAG gehéren: Das Bundesministerium fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ), das Bundes-
ministerium des Innern (BMI), das Bundesministerium der Justiz (BMJ), Bundesministerium fiir Gesundheit
(BMG), das Bundesministerium fur Arbeit und Soziales (BMAS), das Bundesministerium fir Wirtschaft und Tech-
nologie (BMWi), Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ), die Gesellschaft
fir Technische Zusammenarbeit (GTZ), die Beauftragte der Bundesregierung fur Migration, Fliichtlinge und Integ-
ration, das Bundeskriminalamt (BKA), der Bundesweite Koordinierungskreis gegen Frauenhandel und Gewalt an
Frauen im Migrationsprozess e.V. (KOK), Solwodi e.V., das Auswartige Amt, Vertreter der Sozialministerkonfe-
renz, der Innenministerkonferenz und der Justizministerkonferenz, die Senatsverwaltung fur Wirtschaft, Arbeit
und Frauen, Berlin, die Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege (BAG FW) und die Gleichstel-
lungsministerkonferenz (GFMK).

8 Bund-Lander-Arbeitsgruppe Frauenhandel 2007b: Kooperationskonzept firr die Zusammenarbeit von Fachbera-
tungsstellen und Polizei fiir den Schutz von Opferzeugen/innen von Menschenhandel zum Zweck der sexuellen
Ausbeutung. Herausgeben vom Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend.
URL:http:/Mmww.bmfsfj.de/bmfsfjigenerator/RedaktionBMFSFJ/Abteilung4/Pdf-Anlagen/gewalt-
kooperationskonzept,property=pdf,bereich=,sprache=de,rwb=true.pdf.



Das Ministerium fur Justiz (BMJ) veranlasst legislative Mal3nahmen beziglich der Strafver-
folgung von Menschenhandel und des Opferschutzes von Zeuglnnen. Das Ministerium des
Innern (BMI) befasst sich mit der Ausgestaltung der Aufenthaltsrechte fir die Opferzeugin-
nen. Das BMI initiiert auch gezielte Ermittlungen aufgrund der ihm vom Bundeskriminalamt
(BKA) bzw. den Landeskriminalamtern (LKAs) zur Verfigung gestellten Informationen und
veroffentlicht gegebenenfalls Allgemeine Verwaltungsvorschriften zum Umgang mit Opfern
von Menschenhandel.® Auf der Basis von Informationen der Landeskriminalamter sammelt
und analysiert das BKA Daten und Zahlen zum Menschenhandel in den unterschiedlichen
Bundeslandern und erstellt fir die polizeiliche Praxis jéhrlich die so genannten Lagebilder
Menschenhandel. Die Lageberichte des BKAs sind die einzige Uberregionale Datenquelle zu
Menschenhandel in Deutschland.

Auf Landerebene ist die Arbeitsaufteilung zwischen den einzelnen Ministerien &hnlich. Fe-
derfuhrend sind die Frauenministerien (gegebenenfalls die Sozialministerien), unter deren
Leitung auch die landesweiten Fachkommissionen Frauenhandel arbeiten. Die Frauenminis-
terien fordern in der Regel auch die Arbeit der existierenden NROen vor Ort und vertreten
ihre Interessen auf der politischen Ebene.

In allen im Rahmen dieser Studie untersuchten sechs Bundeslandern existieren formelle
(interministerielle Gremien) und/oder informelle Austauschforen. Allerdings unterscheidet
sich ihre Arbeit in Intensitdt und Schwerpunktsetzung. In der Regel beschéftigen sich die
Arbeitsgruppen vor allem mit Koordinierungsaufgaben und Informationsaustausch.

Die altesten dieser Gremien in Deutschland sind die Fachkommission Frauenhandel in Berlin
und der Runde Tisch Frauenhandel in Nordrhein-Westfalen, die ihre Arbeit im Jahr 1995 auf-
genommen haben. In Hamburg gibt es seit 1998 einen Arbeitskreis Frauenhandel. Er tagt
zweimal im Jahr und behandelt teilweise konkrete Falle aus der Praxis. In Bremen trifft sich
auf Initiative der Diakonie seit dem Jahr 2000 ein Runder Tisch und in Bayern besteht die
Kooperationsgruppe Frauenhandel, der Vertreterlnnen aus den verschiedenen Ministerien,
der Strafverfolgungsorgane und der Fachberatungsstellen angehéren. In Sachsen kommt
zweimal im Jahr eine interministerielle Arbeitsgruppe Menschenhandel zusammen.

Fir die Erarbeitung und Unterbreitung von Weisungen, Runderlassen oder Rundschreiben
an die Auslander- und Strafverfolgungsbehdrden sind die Innenministerien der Lander ver-
antwortlich. Diese Handreichungen sind von grol3er Bedeutung fur die Anwendung rechtli-
cher Vorschriften in der Praxis, da sie die Kooperation und die Verwaltungsablaufe zwischen
den Behorden im konkreten Entscheidungsverfahren regeln. Die Untersuchung zeigte, dass
in den fur diese Studie ausgewahlten Landern, das Innenministerium in Nordrhein-Westfalen
am haufigsten Verwaltungsvorschriften fur die relevanten Behdrden erlassen hat.

2.3 Regionale Unterschiede im Umgang mit Menschenha  ndel

Wie die Situation der Betroffen von Menschenhandel auf politischer Ebene wahrgenommen
wird, spiegelt auch die Anzahl der gefdrderten Fachberatungsstellen wider. Nordrhein-
Westfalen verfiigt Giber die bundesweit hdchste Zahl von Fachberatungsstellen (acht, in den
vergangenen Jahren zehn). Dies kdnnte daran liegen, dass in diesem Bundesland schon seit

9 7. B. die Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur vierwochigen Ausreisefrist und Erteilung von Duldungen fiir
Opferzeuglnnen in Menschenhandelsverfahren aus dem Jahr 2000 (Auslg., VwV § 42.3.2).
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dem Jahr 1990 spezielle Vorschriften zur Behandlung der Opfer von Menschenhandel und
zur Finanzierung der Fachberatungsstellen regelméafig veroffentlicht und umgesetzt werden.
Diese schlieRen eine beachtliche Menge von Runderlassen, Weisungen, Handreichungen,
Konzeptionen und Kooperationsvereinbarungen ein, die die speziellen Rollen, Pflichten und
Rechte der beteiligten Akteure klar und detailliert formulieren.

In Thiringen und Mecklenburg-Vorpommern dagegen hat der Aufbau von Unterstitzungs-
strukturen fur Opfer von Menschenhandel erst in den letzten Jahren ansatzweise begonnen.
Ruckblickend ist in den neuen Bundeslandern ein gewisser Nachholbedarf bei der politi-
schen Umsetzung von opferschutzrechtlichen Mechanismen fiir Betroffene von Menschen-
handel festzustellen. Die Fachberatungsstellen BellaDonna in Frankfurt/Oder, Karo in Plauen
und KOBRAnet in Zittau sind zum Teil im Rahmen grenziiberschreitender Projekte entstan-
den, die zeitweise auch aus Mitteln européischer Fonds zur regionalen Entwicklung unter-
stutzt wurden. Die Stellen engagierten sich aktiv in Streetwork und Beratungsarbeit und be-
fassten sich spéater als ihre westdeutschen Kollegen mit der sozialen Betreuung von Opfer-
zeuginnen in Menschenhandelsverfahren. Die Geschichte der sé&chsischen Beratungsstellen
ist auch gepragt von Finanzierungsliicken und dem wiederholten AbreiRen wichtiger Arbeits-
kontakte bei Polizei und Behérden aufgrund struktureller und personeller Verénderungen.™
Dem Verein Karo z. B. wurden im Jahr 2004 die Zuschiisse mit der Begrindung gestrichen,
dass die Unterstlitzung von Zwangsprostituierten auf tschechischem Gebiet Sache der dorti-
gen Regierung sei. Auf ministerieller Ebene ist die Fachberatungsstelle nicht als Ansprech-
partnerin fur die Betreuung von Betroffenen anerkannt. Lediglich auf lokaler Ebene arbeiten
Polizei und der Verein Karo zusammen.

Obwohl durch die N&ahe zum Grenzgebiet mit Polen und Tschechien Straen- und Bordell-
prostitution und grenziiberschreitender Prostitutionstourismus weit verbreitet sind, weisen die
neuen Lander im Vergleich zu den alten Bundeslandern niedrigere Zahlen von Menschen-
handelsfallen auf. Ein Grund dafir kdnnte die vergleichsweise schwierigere wirtschaftliche
Situation in diesen Landern sein. Angesichts der hohen Arbeitslosenquote in einigen Regio-
nen und der Dringlichkeit anderer, fur die Mehrheit der Bevolkerung relevanterer Probleme
genielRen moglicherweise andere Themen Prioritat auf politischer Ebene. AuRerdem haben
mehrere Befragte darauf hingewiesen, dass es in diesen Landern grundsatzlich weniger
aussagebereite Betroffene gabe. Ofter kommen diese Lander in die Schlagzeilen aufgrund
der Arbeit des Bundesgrenzschutzes (jetzt Bundespolizei), der zusammen mit den LKA und
den Zollbehérden vor Ort in den letzten Jahren mehrere erfolgreiche Initiativen zur Bekamp-
fung grenziiberschreitender organisierter Kriminalitdt unternommen hat. Teilweise standen
diese auch in Verbindung mit Menschenhandel.

Regionale Unterschiede im Umgang mit Menschenhandel weisen auch die stdlichen Bun-
deslander Bayern und Baden-Wirttemberg auf. Insbesondere in Bayern wird von einem
bayerischen Ansatz’ in der Bekampfung des Menschenhandels gesprochen.* Politikerinnen
des Landes engagieren sich seit mehreren Jahren fur die Reformierung bzw. die teilweise

10 s5chsischer Landtag 2006: Apr 4/70230, 23. Sitzung Ausschuss fir Soziales, Gesundheit, Familie, Frauen und
Jugend, APr ASGFFJ 4/23, 27.09.2006, S. 6.

™ Merk, Beate 2006: Mannersache Frauenhandel — Positionen und mégliche Handlungsansétze der Politik. Ex-
pertentagung der Hanns-Seidel-Stiftung, 8. Marz 2006, Augsburg. URL: http://mww.gegenfrauenhandel.de/-
download/060308_Rede_Merk.pdf.
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Abschaffung des Prostitutionsgesetzes (ProstG) aus dem Jahr 2002, um dadurch die Vor-
aussetzungen fir eine erfolgreiche Bekampfung des Menschenhandels zu schaffen. Die
bayerische Forderung nach einer Strafbarkeit der Freier von Zwangsprostituierten findet auf
Bundesebene immer mehr Gehér und Unterstitzung. Die politischen Diskussionen in diesem
Bundesland unterscheiden sich auch durch eine verstarkte Schwerpunktsetzung auf restrikti-
ve Bekdmpfungsansatze im Umgang mit Menschenhandel. Ein Blick auf die politischen De-
batten im Land sowie die durchgefiihrten Konferenzen, Seminare und andere Offentliche
Veranstaltungen zeigt, dass Menschenhandel eher als ein Problem der Prostitution und der
illegalen Immigration, denn als ein Menschenrechtsthema verstanden und behandelt wird.
ECPAT und UNICEF bescheinigen Bayern zusammen mit Baden-Wirttemberg und Sachsen
.einen Nachholbedarf beim Opferschutz und bei der Vorbeugung von Kinder- und Men-
schenhandel*.*?

Interessant ist die Situation in Baden-Wurttemberg. In diesem Land wurde 1994 die bundes-
weit erste Fachkommission Frauenhandel eingesetzt. Dieses Engagement auf politischer
Ebene hat allerdings nicht zu einer Intensivierung opferschutzrechtlicher MaRnahmen ge-
fahrt. In Baden-Wirttemberg wurde eine vergleichsweise geringe Zahl administrativer und
rechtlicher Regelungen zur Unterstiitzung von Betroffenen umgesetzt.*® Die Fachkommission
hat im Jahr 1998 mit einem Abschlussbericht ihre Arbeit beendet. Erst im November 2007
wurde ein Kooperationskonzept fir die beteiligten Behdrden und Stellen im Land veroffent-
licht. Im Anschluss daran fand auch im Dezember 2007 ein erstes Treffen eines Runden Ti-
sches statt.

Politische und zivilgesellschaftliche Akteure in den nordlichen alten Bundeslandern (Schles-
wig-Holstein, Bremen, Hamburg, Niedersachsen, aber auch in Berlin und Nordrhein-
Westfalen) verzeichnen eher positive Auswirkungen des ProstG und formulierten Vorbehalte
gegen den bayerischen Antrag einer Freierbestrafung. Das ProstG habe mehr Transparenz
bei der Durchfihrung von KontrollmaRnahmen geschaffen und die Kontaktaufnahme zu po-
tenziell Betroffenen (nicht zuletzt durch Freier) erheblich erleichtert. Viele der NROen in die-
sen Landern sind der so genannten Bewegung fir die Rechte der Sexarbeiterinnen (sex-
workers-rights-movement) zuzurechnen. Diese setzt sich fur die Starkung der Rechte von
Arbeitsmigrantinnen in der Sexindustrie ein und betont, dass die notwendige Basis fur ein
richtiges Verstandnis bzw. eine erfolgreiche Bekdmpfung von Menschenhandel die Unter-
scheidung zwischen Frauenhandel, Frauenmigration und Prostitution ist. Viele Akteure aus
Gewerkschaft, Politik und Polizei in diesen Bundeslandern weisen auf die begrenzte Wirk-
samkeit repressiver Bekdmpfungsansétze und auf die symbolische Ausrichtung des Geset-
zesentwurfs der CDU/CSU-Fraktion zur Bestrafung von Freiern von Menschenhandelsopfern
hin. Ein haufig verwendetes Gegenargument ist, dass ein solches Gesetz in der Praxis kaum
umsetzbar sei und nur zur weiteren Belastung der Ermittlungsbehérden fiihren wiirde.*

2 UNICEF 2006: Kinder- und Zwangsprostitution entschiedener bekampfen! Pressemitteilung vom 13.07.2006.
'3 Meier 2002.

14 vgl. Senatsverwaltung fiir Wirtschaft, Arbeit und Frauen 2005: Menschenhandel. Materialien. Zusammenge-
stellt anlasslich des 10-jahrigen Bestehens der Berliner Fachkommission Frauenhandel, Berlin.



12

2.4 Bedingungen fur die Umsetzung opferschutzrechtl icher Rahmenbedingun-
gen

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die praktische Umsetzung opferschutzrechtli-
cher MalBhahmen in den einzelnen Bundeslandern von mehreren Faktoren in gleichem Ma-
3e beeinflusst wird:

* dem Problemverstéandnis auf politischer bzw. Regierungsebene und der daraus fol-
genden Schwerpunktsetzung im Umgang mit Menschenhandel,

* dem Vorhandensein und der Ausflihrung rechtlicher und verwaltungstechnischer Vor-
schriften auf Landerebene, die konkrete Anwendungshinweise beziglich aufenthalts-
und strafrechtlicher Regelungen fir die Praxis geben;

* dem Aufbau von administrativen Strukturen und Fachdezernaten bei den entspre-
chenden Behorden, die auf die spezielle Problematik des Menschenhandels speziali-
siert sind;

» dem Vorhandensein und der Vernetzung von Fachberatungsstellen;

» der Kooperationsbereitschaft der beteiligten Akteure und dem Aufbau von Kooperati-
onsmechanismen zwischen den betroffenen Behdrden;

» der angemessenen Zuteilung von (finanziellen) Ressourcen fir die Fachberatungs-
stellen.

Das Zusammenwirken dieser Faktoren bedingt die unterschiedliche Umsetzung von Opfer-
schutzmechanismen und damit auch die ungleiche Situation der Betroffenen in den einzel-
nen Bundeslandern. Das Fehlen oder auch nur teilweise Vorhandensein eines dieser Fakto-
ren kann die Wirksamkeit aller anderen schwachen. So kann die Arbeit von gut ausgeruste-
ten Fachberatungsstellen erheblich beeintréachtigt werden, wenn es den Strafverfolgungs-
malRnahmen an Effektivitat fehlt und die Identifikation der Opfer nicht angemessen verlauft.
Die Ressourcen zur sozialen Betreuung wiirden die Betroffenen nicht erreichen, wenn die
zustandigen Behorden nicht fur eine Zusammenarbeit im Sinne der Betroffenen bereit sind.
Ein starkes Engagement fir die Rechte der Betroffenen von Seite der Frauenministerien
wirde die Situation in der Praxis kaum verbessern, wenn Weisungen zum Aufenthaltsrecht
und andere Verwaltungsvorschriften der Innenministerien diese unterlaufen.
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3. Strafrechtliche Rahmenbedingungen

Wer als Betroffene/r von Menschenhandel staatlich finanzierte Betreuungs- und Unterstut-
zungsleistungen erhéalt, entscheiden in der Regel die Strafverfolgungsbehotrden. Diese haben
nur dann ein Interesse an der Situation der Betroffenen, wenn sie als Zeuglnnen in einem
Straf- oder Ermittlungsverfahren zur Aufklarung der Falle beitragen kdnnen und wollen. Die-
se Fokussierung auf Kriminalitatsbekampfung kann einen aufRerst negativen Einfluss auf die
Situation der Betroffenen haben: nicht nur durch die Anknupfung der Aufenthaltsrechte der
Betroffenen an ihre Bereitschaft mit den Strafverfolgungsbehérden zusammenzuarbeiten,
sondern auch durch die starke Belastung, der sie bei Vernehmungen und Aussagen vor Ge-
richt ausgesetzt sind. Eine bessere Stellung der Betroffenen im Verfahren kann dagegen die
gesamte Situation der Betroffenen stabilisieren und ihre soziale Betreuung erheblich erleich-
tern.

3.1 Starkung der Opferrechte im Verfahren

Den Aussagen der Betroffenen kommt bei der Strafverfolgung von Menschenhandel eine
entscheidende Rolle zu. Um die Aussagebereitschaft der Betroffenen zu férdern, haben eini-
ge Bundeslander schon vor Jahren strafrechtliche Anderungen eingefiihrt, wie z.B. den Aus-
bau der Nebenklagebefugnis oder die Einfuhrung eines Zeugenbeistands auf Staatskosten.

Angesichts der geringen Aussagebereitschaft der Opfer hat sich auch die Reform des Straf-
gesetzes von 2005 neben der Erweiterung der Menschenhandelstatbestdnde zum Ziel ge-
setzt, die Opferrechte der Betroffenen zu starken. Der neu eingefiihrte Absatz 2 in § 154c
der Strafprozessordnung (StPO) gibt der Staatsanwaltschaft die Mdglichkeit, von der Verfol-
gung eines vom Opfer begangenen Vergehens (vor allem solche, die mit illegalem Aufenthalt
verbunden sind) abzusehen. Viele Betroffene wurden davor, trotz ihrer Kooperation mit den
Strafverfolgungsbehorden und ihrer Aussage vor Gericht, abgeschoben. Ferner hat das Op-
ferrechtsreformgesetz (ORRG) vom 1.9.2004 die Informations- und prozessualen Rechte der
Opfer erweitert und einige Belastungsfaktoren, die wahrend der Aussage im Verfahren auf-
treten, reduziert. Besonders positiv wird die Starkung zivilrechtlicher Elemente im Strafver-
fahren (die Durchsetzung von Schmerzensgeld- und Schadensersatzanspriichen durch das
sogenannte Adhéasionsverfahren) von Staatsanwaltschaft, Rechtsanwalten und Experten
beurteilt. Die Anderungen im ORRG schrénkten vor allem den Ermessensspielraum der Be-
hérden ein, indem sie einige ,Kann“- durch ,Soll*-Bestimmungen ersetzten. Dadurch, dass
die Méglichkeiten der Gerichte, von einer Entscheidung Gber den Ersatzanspruch des Opfers
abzusehen, eingeschréankt wurden, kénnen die Opfer nun im Regelfall ihre vermégensrecht-
lichen Anspriiche schneller und unburokratischer noch im Strafverfahren durchsetzen. Dies
ist besonders relevant fur Betroffene von Menschenhandel, da die Mehrzahl von ihnen nach
Beendigung des Strafverfahrens ausreisepflichtig ist. Die im Rahmen dieser Studie Befrag-
ten berichteten, dass das Adhasionsverfahren immer haufiger zur Anwendung kommt.
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Praxisbeispiel:

Schadensanspriiche im Strafverfahren

Eine Rechtsanwaltin in Hamburg &uBerte die Meinung, dass das Adhasionsverfahren die Stellung der Opferzeu-
glnnen im Strafverfahren grundsétzlich verbessert hétte. Friiher konnten in der Regel Schadensersatzanspriiche
im Zivilverfahren nicht gestellt werden. Weil die Opferzeuginnen im Regelfall verpflichtet waren, nach Abschluss
der Hauptverhandlung auszureisen, seien die Erfolgschancen von Schadensersatzforderungen in einem an-
schlieBenden Zivilprozess sehr gering gewesen. Es sei auch vorgekommen, dass der zugesprochene Schadens-
ersatz nicht mehr an die Mandantinnen ausgezahlt werden konnte. Eine Zeugin sei z.B. ein paar Tage vor dem
Gerichtsurteil aus Angst vor der nahenden Abschiebung untergetaucht. Das zugesprochene Schmerzensgeld
liege immer noch in der Aktenmappe der Mandantin. Heutzutage hingegen sei die Geltendmachung von Scha-
densersatzanspriichen bereits im Strafverfahren unbirokratischer und effektiver geworden.

3.2 Die Bedeutung der Sonderzustandigkeiten

Entscheidend fir die angemessene ldentifizierung von Menschenhandelsopfern und fir ef-
fektive Ermittlungen in Menschenhandelsverfahren ist die Sensibilisierung und Ausbildung
von Mitarbeiterinnen der Strafverfolgungsbehorden. Beides ist nicht nur wegen des schwieri-
gen Umgangs mit traumatisierten Opfern, sondern auch in Anbetracht der oft sehr kompli-
zierten Beweisfuhrung in diesem Deliktbereich erforderlich. Die jahrlichen Lageberichte des
BKA stellen zwar einen direkten Zusammenhang zwischen der Einrichtung von speziellen
Dienststellen/Zustandigkeiten bei der Polizei und der Zunahme von Menschenhandelsverfah-
ren her.'® Trotzdem werden nicht in allen Bundeslandern solche Fachdezernate eingerichtet.

Klaus Jansen, Bundesvorsitzender des Bundes Deutscher Kriminalbeamter erklart die rick-
laufigen Zahlen von identifizierten Menschenhandelsfallen mit dem Fehlen spezialisierter
Kriminalbeamter in vielen Bundeslandern. Weil es in der Bundesrepublik in jedem Land eine
andere Bearbeitungszustandigkeit bei der Polizei gibt, 1auft man Gefahr, potenzielle Opfer
nicht zu erkennen und ihre Aussagebereitschaft durch inadéaquaten Umgang zu verringern.®
AuRRerdem ist die Vernetzung zwischen den verschiedenen Landeskriminalamtern, wenn
Fachdezernate fehlen, fast unmt‘jglich.17 Vor allem bei den Staatsanwaltschaften, stellt die
Studie des BKA ,Straftatbestand Menschenhandel” fest, fehlen spezielle Fachdezernate, die
sich ausschlie3lich mit Menschenhandelsdelikten befassen. In den meisten Féllen sind die
Buchstabensachgebiete zustandig und nur bei grof3eren Verfahren werden die Sonderde-
zernate Organisierte Kriminalitdt oder Rotlichtmilieu eingeschaltet. Aufgrund einer im Rah-
men der oben genannten BKA Studie durchgefiihrten Umfrage wie auch der Befragung poli-

5 Wahrend das Lagebild 1999 eine Abnahme in den Zahlen der Ermittlungsverfahren durch die schwache perso-
nelle Besetzung und die breite Aufgabenpalette der zustandigen Kommissariate feststellt, fiihrt das Lagebild 2000
die Zunahme der Emittlungszahlen auf die Einrichtung von Spezialdienststellen und deren entsprechende perso-
nelle Ausstattung zurtick. Vgl. URL: http://www.bka.de/lageberichte/mh.htm.

16 Ccarstensen, Bernd 2006: Bund Deutscher Kriminalbeamter fordert Einrichtung von speziellen Fachdienststellen
zur Bekéampfung von Menschenhandel bei der Polizei. Pressemitteilung vom 06.03.2006 URL: http://www.bdk.de
/index.php?option=com_content&task=view&id=635&Itemid=309&mscid=-1.

" Rudat, Heike 2005: Ein erfolgreiches Modell der Kooperation zwischen Polizei und Beratungsstellen zur Be-
kédmpfung des Menschenhandels. In: Senatsverwaltung fir Wirtschaft, Arbeit und Frauen: Menschenhandel. Ma-
terialien. Zusammengestellt anldsslich des 10-jarigen Bestehens der Berliner Fachkommission Frauenhandel,
Berlin, S. 39-41.
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zeilicher Dienststellen im Rahmen dieser Studie lasst sich folgendes Bild tiber die Situation
in den sechs untersuchten Landern zeichnen.

In Hamburg existiert ein spezielles Zeugenbetreuungsprogramm fir Opfer von Menschen-
handel, das von der Dienststelle 22 des LKA durchgefuhrt wird. Dieses Programm unter-
scheidet sich von anderen Opferschutzprogrammen dadurch, dass nicht nur der Schutz bzw.
die Unterbringung von Betroffenen durch die Polizei gewahrleistet wird, sondern auch ein
Teil der sozialen Betreuung. Die Ermittlungen dagegen werden von der Dienststelle 65
durchgefihrt. Da es sich bei Delikten nach 8233 StGB (Menschenhandel zum Zweck der
Arbeitsausbeutung) um grundsatzlich andere Straftatbestéande handele, wird momentan eine
Arbeitsgruppe in der Dienststelle 53 (Wirtschaftkriminalitat) eingerichtet. Ein gesondertes
Fachdezernat Menschenhandel bei der Hamburger Staatsanwaltschaft existiert nicht. Bei
Menschenhandelsdelikten ermittelt die Abteilung 67 (Organisierte Kriminalitéat). Angesichts
der hohen Fallkonzentration in Hamburg stellte die BKA-Studie von 2006 eine tberraschend
niedrige Sonderzustandigkeit einzelner Mitarbeiter der Staatsanwaltschaft (25 %) fest.'®

In Bremen, gab ein LKA-Beamter an, habe die Zustandigkeit fir Menschenhandel im Zuge
der Kriminalreform sehr oft gewechselt. Seit 2006 gibt es im LKA das K44 Menschenhandel/
Rotlichtkriminalitat mit 4,5 Stellen. Vorher war Menschenhandel im K32, dem Fachkommis-
sariat fur Sexualstraftaten, angesiedelt. Bei der Staatsanwaltschaft beschéaftigt sich, unab-
héngig davon, ob ein Bezug zur Organisierten Kriminalitat besteht, ein spezielles Dezernat
mit Verfahren wegen Menschenhandels. Dieses Dezernat ist auch fir Verfahren wegen Ver-
stolRes gegen das Ausléandergesetz in Zusammenhang mit Prostitution zustdndig. Men-
schenhandel nach 8233 StGB fallt in die Zustandigkeit der Dienststelle K54 Migrations- und
Arbeitsdelikte.

In Berlin findet die BKA Studie eine ausgesprochen hohe Sonderzustandigkeit einzelner Mit-
arbeiter bei der Ermittlung von Menschenhandelsféllen auf polizeilicher (67%) und staatsan-
waltschaftlicher Ebene (100%) vor. Allerdings weist die Fachkommission Frauenhandel in
Berlin darauf hin, dass diese Sonderzustandigkeit bei der Staatsanwaltschaft nur bei grof3e-
ren Verfahren gegeben sei. Eine Notwendigkeit fir die Errichtung eines Sonderdezernats
Menschenhandel wird von der Senatsverwaltung fiir Justiz zuriickgewiesen.®

Trotz vergleichsweise niedrigen Fallzahlen existieren in Bayern (vor allem in Grol3stadten)
Sonderzustandigkeiten fur Menschenhandelsfélle bei der Polizei. Bayern ist ebenso eines
der wenigen Bundeslander, das eine entsprechende Zustandigkeit in den grof3eren Staats-
anwaltschaften eingerichtet hat.

In Nordrhein-Westfalen unterscheiden sich die Zustandigkeiten von Kommune zu Kommune.
Allerdings stellte die BKA-Umfrage eine hohe Zustandigkeit einzelner Polizeibeamter (77%,
die hochste in Deutschland) und eine niedrigere bei den Staatsanwaltinnen (35%) fest.

In Sachsen, so die BKA Umfrage, gibt es eine eindeutig niedrige Sonderzustandigkeit von
40% auf polizeilicher bzw. 25% auf staatsanwaltschaftlicher Ebene. Die Grinde fir die ein-
geschrankte Schwerpunktsetzung auf Menschenhandel konnten mangelnde Ressourcen wie
auch die besonderen Erscheinungsformen des Menschenhandels als grenziiberschreitendes
Phanomen in dieser Region sein.

18 bie Prozentzahlen entsprechen den Angaben von Polizeibeamtinnen/Staatsanwaltinnen, ob einzelne Mitarbei-
ter sich im Rahmen ihrer Arbeit schwerpunktmaRig mit Menschenhandel beschéftigen.
9 sSenatsverwaltung fir Wirtschaft, Arbeit und Frauen 2005, S.6.
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3.3 ldentifizierung, existierende Verweismechanisme  n und Kooperationsver-
einbarungen

Mangelnde Kenntnisse und fehlende Sensibilisierung bei Polizei und Staatsanwaltschaft
wurden wiederholt als eine Hirde fir die angemessene Identifizierung von Menschenhan-
delsopfern bezeichnet.?® Gerade dort, wo keine spezialisierten Einheiten gebildet wiirden,
fehlten auch die Verwaltungsvorschriften zur Identifizierung und zum Opferschutz. 2

Fiur eine angemessene Identifizierung von Opfern von Menschenhandel ist auch der Aufbau
so genannter nationaler Verweismechanismen (NRM?) erforderlich. Das betrifft die Einrich-
tung eines Systems oder Netzwerks zur Weiterleitung der identifizierten Menschenhandels-
falle an die zustandigen Behorden und Fachberatungsstellen, die Schutz und Unterstitzung
anbieten. Um sicherzustellen, dass die Betroffenen entsprechend ihrer Rechte und Bediirf-
nisse angemessene Hilfe erhalten, miissen auch die administrativen Ablaufe zwischen den
Behorden verbindlich geregelt werden.”® Die Praxis zeigt, dass sich Betroffene nur unter
Schwierigkeiten den Strafverfolgungsbehdrden gegentiber offenbaren. Unter diesen Voraus-
setzungen muss also die Einbindung der Fachberatungsstellen im Identifizierungsprozess
moglichst schnell erfolgen.

Die Befragten in allen untersuchten Landern gaben an, durch die Ausarbeitung von Koopera-
tionsvereinbarungen solche Verweismechanismen aufgebaut zu haben. Allerdings unter-
scheiden sich die Kooperationsvereinbarungen in den einzelnen L&ndern durch ihre Formu-
lierung und hinsichtlich der Kompetenzen, die den unterschiedlichen beteiligten Akteuren
(vor allem der Polizei und den Fachberatungsstellen) zugesprochen werden. Die Empfehlun-
gen des von der BLAG ausgearbeiteten ,Kooperationskonzeptes im Identifizierungsprozess*
werden offensichtlich nicht in allen Landern gleichermal3en befolgt. Das BLAG-
Kooperationskonzept e mpfiehlt:

.Bereits bei der ersten Kontaktaufnahme der Ermittlungsbehérden zu einem potentiel-
len Opfer ist dieses Uber die Méglichkeiten der Unterstiitzung durch eine unabhéngige
Fachberatungsstelle aufzuklaren (...). Sobald die ermittlungsfuhrende Dienststelle den
Verdacht hat, dass es sich um ein Opfer von Menschenhandel handeln kénnte, nimmt
sie umgehend Kontakt mit der Fachberatungsstelle auf (...).“**

Ferner sind die Fachberatungsstellen bei der Entscheidung tiber die Aufnahme von Betroffe-
nen in die vorliegenden Schutzprogramme zu beteiligen. Den Fachberatungsstellen ist auch
die Mdglichkeit der Anwesenheit bei Vernehmungen der Betroffenen durch Polizei, Staats-
anwaltschaft und Gericht einzuraumen, sofern die Personen damit einverstanden sind.

Die erste Kooperationsvereinbarung in Deutschland wurde 1999 zwischen dem LKA und der
Beratungsstelle KOOFRA in Hamburg unterschrieben. Sie definiert klar die Pflichten und
Rechte seitens der Polizei und der Beratungsstelle und regelt die Einbindung von KOOFRA

2 Ausfiihrlich bei Herz / Minte 2006.

2L vgl. Ohne Autor 2007: Bewegung in Europa und in Deutschland. Gegen Menschenhandel und firr Betroffene —
Chancen der deutschen Ratsprasidentschaft. Dokumentation der Veranstaltung am 13. Juni 2007 im Deutschen
Bundestag. URL: http://fforum-menschenrechte.de/cms/upload/PDF/Dokumentation_Menschenhandel_

130607 .pdf.

22 Die Abkiirzung NRM lehnt sich an den englischen Begriff ,National Referral Mechanism* an.

2 European Commission 2004: Report of the Experts Group on Trafficking in Human Beings. Briissel, 22 De-
zember 2004.

24 Bund-Lander-Arbeitsgruppe Frauenhandel 2007b.



17

im ldentifizierungsprozess zum erstméglichen Zeitpunkt. Auch die Kooperationsvereinbarung
in Nordrhein-Westfalen folgt wortlich den oben zitierten Empfehlungen der BLAG zu den Be-
teiligungsrechten der Fachberatungsstellen und ihrer frithestméglichen Anbindung im Identi-
fizierungsprozess.? Die Kooperationsvereinbarung in Bayern von 2004 hingegen sieht eine
Einbindung der Fachberatungsstellen nur vor, wenn ihre Betreuungsarbeit von den Strafver-
folgungsbehérden als ,erforderlich angesehen wird.?® Der im November 2007 verbffentlichte
Leitfaden fur die Kooperation zwischen Behérden und Fachberatungsstellen in Baden-
Wirttemberg formuliert ebenso keine eindeutigen Regeln fir die schnelle Einbindung von
Fachberatungsstellen: ,Sofern bei geplanten Mal3nahmen Aspekte der Geheimhaltung nicht
entgegenstehen und das Einvernehmen der Staatsanwaltschaft vorhanden ist, werden die
Fachberatungsstellen und (...) (die Leistungsbehérden) frihzeitig informiert.” Das Kooperati-
onskonzept in Rheinland-Pfalz bezieht sich ausschlie3lich auf die Situation der gefahrdeten
Opferzeuginnen im Strafverfahren, die nicht in Opferschutzprogramme aufgenommen wer-
den konnten. In Sachsen regelt die Kooperationsvereinbarung, dass es bei nicht aussagebe-
reiten Frauen im Ermessen der Polizei liegt, die Fachberatungsstelle einzubinden. Eine
Vertreterin von KOBRAnNet gab an, dass die Fachberatungsstelle versuchte durchzusetzen,
dass an alle von der Polizei aufgegriffenen Frauen (also auch an solche, bei denen nach
Ermessen der Polizei keinen Verdacht auf Menschenhandel vorliegt) Infomaterial der Fach-
beratungsstellen verteilt wird und nicht nur an jene, bei denen konkrete Anhaltspunkte fir
Menschenhandel vorliegen. Dies konnte aber aus rechtlichen Griinden nicht durchgesetzt
werden. In Bremen existiert nur eine mundliche Vereinbarung zwischen NRO und Strafver-
folgungsbehdrden. In der Regel identifiziert das K44 Betroffene von Menschenhandel. In der
Praxis sieht es dann so aus, dass die Betroffenen von der Polizei in die Kategorien Opfer,
Nicht-Opfer und unentschiedene Zeuginnen getrennt werden. Entsprechend der polizeilichen
Gefahrdungsanalysen tbernimmt die Fachberatungsstelle dann die Frau.

Einige Fachberatungsstellen haben angegeben, bei polizeilichen Vernehmungen der von
Menschenhandel Betroffenen die Mdglichkeit zu haben, alleine mit der Betroffenen zu spre-
chen und diese auch zu beraten. Eine solche Praxis erleichtert erheblich die Betreuung der
Betroffenen, die sehr oft nach ihnrem Aufgriff durch die Polizei misstrauisch und &ngstlich sind
und zwischen den unterschiedlichen Rollen der involvierten Akteure nicht klar unterscheiden
kénnen. Wie wichtig die Einrichtung von Verweismechanismen und die Einbindung der
Fachberatungsstellen im Identifizierungsprozess sind, zeigen auch die folgenden Beispiele.

Praxisbeispiele:

Einbindung der Fachberatungsstellen in den Identifikationsprozess

Obwohl die Beratungsstelle Solwodi liber die landesweite Rotlichtmilieu-Fahndung in Rheinland-Pfalz im Méarz
2007 informiert war und sich auf die Betreuung von Betroffenen vorbereitete, bekam sie nicht die Mdglichkeit, mit

% Kooperationskonzept zwischen Fachberatungsstellen und Polizei fiir den Schutz von Opferzeuginnen von
Menschenhandel in Nordrhein-Westfalen, 2000.

% Erscheintim Zuge polizeilicher Emittlungen in Menschenhandelsfallen — auerhalb polizeilicher SchutzmaR-
nahmen — eine Betreuung von Opfern erforderlich, wendet sich die ermittlungsfiihrende Dienststelle der Polizei in
Absprache mit der Staatsanwaltschaft mdglichst friihzeitig in Zusammenhang mit polizeilichen Einsétzen, bei
denen mit Aufgriffen von Betroffenen zu rechnen ist, an die értliche Fachberatungsstelle mit der Bitte um weitere
Betreuung.” (Zusammenarbeitsvereinbarung 2005).
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einer Frau zu sprechen, die nach eigenen Angaben Opfer von Menschenhandel war. Nachdem die Frau in Ab-
schiebehaft zwei Aussagen vor der Polizei und einem Richter machte, habe sie bei einer dritten Verhdrung mit
der Staatsanwaltschaft alles widerrufen und wurde binnen drei Stunden abgeschoben.?’” Nach Angaben einer
Untergruppe von Solwodi in Bayern kame die dortige Beratungsstelle mit Betroffenen, die nicht aussagebereit
seien, gar nicht erst in Kontakt. Dies schlieBe fiir die Frauen die Méglichkeit aus, eine Bedenkfrist (Ausreisefrist)
zu bekommen. Um solche Faélle zu reduzieren, berét die Fachberatungsstelle Jadwiga aus Miinchen Betroffene in
bayrischen Abschiebe- oder Untersuchungshaftanstalten. Mit diesem Angebot werden vor allem Frauen erreicht,
die sich nicht zu einer Aussage entschlossen haben oder wegen Verstolen gegen das Aufenthalts-
IBeschaftigungsgesetz inhaftiert sind. Durch die Beratung entschléssen sich einige der Betroffenen doch auszu-
sagen oder konnten bei der Riickkehr unterstiitzt werden. Laut Jadwiga gibt es einen steigenden Bedarf fiir diese
Unterstitzungsanbote. Im Jahr 2006 kamen 35% der an die Fachberatungsstelle vermittelten Betroffenen aus
(Abschiebe-)haftanstalten

Sensibilisierung der Strafverfolgungsbehérden

Ein bulgarisches Roma-Méadchen wurde in Bayern Opfer von Arbeits- und sexueller Ausbeutung. Es wurde im
Alter von 13 Jahren in Bulgarien verheiratet und bekam mit 14 Jahren ein Kind. Weil der Ehemann gewalttatig
war, kehrte es bald zu seiner Familie zurlick. Kurz darauf nahm die Familie das Angebot eines Bekannten an,
das Méadchen in Deutschland zu beschéftigen. Der vereinbarte Tageslohn sollte 15 Euro betragen und direkt an
die Familie in Bulgarien ausgezahlt werden. In Mai 2007 wurde die 15 Jahrige nach Deutschland gebracht. Dort
arbeitete sie ohne Entlohnung mehrere Monate in einer bayerischen Gasstétte. In dieser Zeit wurde sie mehrmals
geschlagen und vergewaltigt. Als der Lohn fiir die Arbeit der Tochter nicht wie versprochen in Bulgarien ankam,
informierte die Familie die bulgarische Polizei. Uber Interpol wurde eine internationale Suchaktion gestartet. Im
Oktober 2007 wurde das Madchen von der Polizei entdeckt und vernommen. Laut der Polizeibeamten hatte sich
die junge Frau bei ihren Aussagen in Widerspriiche verwickelt und wurde als unglaubwirdige Zeugin eingestuft.
Die Polizei stellte nach der Vernehmung keinen Fall von Menschenhandel fest und das Madchen wurde zuriick
zur Arbeitsstelle gebracht. Im Dezember 2007 gelang es dem Mé&dchen zu fliehen. Es wurde in einem nahe gele-
genen Madchenheim untergebracht, die Polizei wurde informiert. Ein Vormund oder sonstige Unterstiitzung wur-
den nicht organisiert. Es sei bei der Vernehmung klar geworden, dass das Madchen freiwillig nach Deutschland
gekommen ware und kein Fall von Menschenhandel vorliege. Dariiber hinaus hatte es den Wunsch geaulert,
maglichst schnell zu seiner Familie zuriickzukehren und lediglich um die Finanzierung seiner Rickkehr nach
Bulgarien gebeten. Im Januar 2008 wurde IOM Deutschland durch IOM Sofia kontaktiert. Die bulgarische Polizei
hatte sich an IOM Sofia gewandt mit der Frage, ob die Organisation nicht fiir die Riickkehrkosten des Madchens
nach Bulgarien aufkommen kdnne. IOM Deutschland kontaktierte daraufhin eine regionale Fachberatungsstelle
von Solwodi. Eine Mitarbeiterin traf das M&dchen in dem Heim, wo es untergebracht war. Mit Hilfe einer Dolmet-
scherin erzahlte das Madchen von seinen traumatischen Erfahrungen. Nach Aussagen der Solwodi-Mitarbeiterin
handelte sich bei der jungen Frau hdchstwahrscheinlich um einen Fall von schwerem Menschenhandel. Nach
Auskunft der Heimmitarbeiter sei der Kérper des Madchens bei der Ankunft mit blauen Flecken Ubersat; es sei
verangstigt gewesen und habe oft geweint; die Familie in Bulgarien berichtete Drohungen per Telefon bekommen
zu haben. Um mehr uber die Einzelheiten des Falls zu erfahren, wandte sich Solwodi an die zustandige Polizei-
stelle und an die Staatsanwaltschaft. Diese erklérte, dass weitere Vernehmungen nicht notwendig wéren. Eine
lokale soziale Beratungsstelle besuchte die Familie in Bulgarien und befiirwortete die Riickkehr des M&dchens zu
seiner Familie.

2 Mehr zu dem Fall bei Solwodi 2007: Zur Abschiebung eines Opfers von Menschenhandel. Pressemitteilung
vom 23.03.2007. URL: http://www.solwodi.de/436.0.html.
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Da die Zahl der durch Polizei oder Justiz identifizierten Falle von Menschenhandel riicklaufig
ist, suchen die Beratungsstellen neue Méglichkeiten, um mit Betroffenen Kontakt aufzuneh-
men. Immer haufiger wird die Mehrheit der Félle, die den Behdrden bekannt ist, durch Aktivi-
tdten der Nicht-Regierungs-Organisationen vor Ort — offene Zentren, Telefonhotlines,
Streetwork, Sensibilisierung von Freiern, Hotlines und Offentlichkeitsarbeit — identifiziert.

Zunehmende Bedeutung von Streetwork und Kontakten zu anderen relevanten Behérden bei der Identifi-
zierung von Menschenhandelsfallen

Erwahnenswert ist eine Initiative von Karo e. V. in Sachsen: die Stammtischtreffen mit Freiemn. Diese Treffen
finden einmal monatlich in Cheb (Tschechien) statt. Der Freierstammtisch dient in erster Linie der Gesundheits-
pravention, um Freier fir die Situation der Prostituierten und damit auch fiir mégliche Anzeichen von Zwangs-
prostitution oder Menschenhandel zu sensibilisieren. Dariiber hinaus stellen diese Treffen eine Mdglichkeit dar,
Hinweise von Freiern auf Frauen zu erhalten, die zur Prostitution gezwungen werden oder Betroffene von Men-
schenhandel sind.

Im Bremen arbeiten die Fachberatungsstelle BBMeZ und die AIDS/STD-Beratung des Gesundheitsamtes eng
zusammen. Das Projekt ,Apartmentarbeit informiert die tiberwiegend auslandischen Prostituierten, die in Model-
wohnungen arbeiten Uber die Risiken sexuell (ibertragbarer Krankheiten und weist auf kostenlose Angebote des
Bremer Gesundheitsamts hin. Durch diese Form der aufsuchenden Sozialarbeit werden Hinweise auf eventuelle
Zwangsprostitution gesammelt, Kontakte zu Betroffenen hergestellt und diese bei Bedarf an die Fachberatungs-
stellen vermittelt.

Die Fachberatungsstelle des Diakonischen Werks in Hagen gab an, neue Initiativen zur Erweiterung ihrer regio-
nalen Kooperationspartnerschaften begonnen zu haben. In der Zukunft wolle sie, nach dem erfolgreichen Koope-
rationsmodell mit der Polizei, auch mit anderen lokalen Amtern, z. B. dem Ordnungs- und Zollamt, zusammenar-
beiten.

3.4 ldentifizierung von Menschenhandelsfallen nach § 233 StGB

Drei Jahre nach der Einfihrung des neuen Straftatbestands Menschenhandel zum Zweck
der Ausbeutung der Arbeitskraft gibt es immer noch keine bundesweit geltenden Indikatoren,
die die Identifizierung von Opfern von Zwangsarbeit erleichtern. Weil bis jetzt nur wenig poli-
tisches Engagement zum Thema gezeigt wurde und sich keines der beteiligten Ministerien
zustéandig fur die Behandlung dieser Gruppe von Betroffenen sieht, bleibt es erneut Aufgabe
der zivilgesellschaftlichen Akteure, den Aufbau von entsprechenden Verweis- und Schutz-
mechanismen fur Opfer von Menschenhandel nach § 233 StGB voranzutreiben und durch
die Aufdeckung von Fallen auf die gesetzlichen Verpflichtungen hinzuweisen, die Deutsch-
land seit dem Jahr 2005 mit der Reform des Strafgesetzes dieser Gruppe von Opfern von
Menschenhandel gegentiber ibernommen hat.

Praxisbeispiel:

Anwendung des § 233 StGB

Ban-Ying in Berlin hat die erste Indikatorenliste fir das Gaststattengewerbe erstellt und diese an andere Fachbe-
ratungsstellen weitergeleitet. Auch KOBRAnet in Zittau erarbeitet momentan eine Indikatorenliste fir Menschen-
handel nach §233 StGB. Die Liste soll als Grundlage fiir eine weitere Bearbeitung durch die Polizei und andere
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zustandige Behorden dienen. Ziel ist es, sich dem Problem aus regionaler und integrativer Perspektive zu na-
hern.

Ein weiteres positives Beispiel fiir die Sensibilisierung der Offentlichkeit und der Politik sowie fiir das Publikma-
chen von Fallen nach § 233 ist die Arbeit einiger Beratungsstellen. Trotz ungeregelter Identifizierungs- und Ver-
waltungsabléufe sowie fehlender Strukturen und Ressourcen betreuen einige NROen (z.B. Jadwiga in Miinchen,
Ban-Ying in Berlin, Kobra in Hannover) Betroffene von Zwangsarbeit nach §233 StGB.

Empfehlungen:

Kooperationsvereinbarungen: Sensibilisierung und Meldepflichten der Polizeidienstellen und
der Auslénderbehérden

Die Untersuchung zeigte, dass in mehreren Bundeslandern, die Kooperationsvereinbarungen zwischen den be-
teiligten Akteuren dem Inhalt und dem Sinn der von der BLAG empfohlenen Zusammenarbeitsstandards nicht
entsprechen. So ist in mehreren Bundeslandern die Einbindung der Fachberatungsstellen gar nicht geregelt oder
dem Ermessen der Strafverfolgungsbehérden tberlassen. Wie die oben beschriebenen Félle zeigen, fihrt dies
oft zu groben Fehlern bei der Identifizierung von Menschenhandelsféllen. Diesbezlglich erscheint eine Untersu-
chung der bestehenden Kooperationsvereinbarungen, die die Mé&ngel und die Fehler bei der Regelung der Zu-
sammenarbeit der beteiligten Stellen genau aufzeigt, dringend notwendig.

Oft wird auch die Rolle der Auslanderbehdrde im Identifizierungsprozess vernachlassigt. Zwar regelt das zweite
Anderungsgesetz zum Zuwanderungsgesetz vom August 2007 die Beteiligungspflichten und -rechte der zustan-
digen Behérden in aufenthaltsrechtlichen Fragen, wenn den Strafverfolgungsbehdrden konkrete Anhaltspunkte
vorliegen, dass die betreffende Person Opfer von Menschenhandel wurden. Es obliegt aber weiterhin den Lan-
dern durch spezielle Weisungen oder Kooperationsvereinbarungen die Ausldnderbehérden zu veranlassen, die
Strafverfolgungsbehdrden von sich aus zu benachrichtigen, wenn sie im konkreten Fall einen Verdacht auf Men-
schenhandel hegen. Nur in wenigen Bundesléandemn (z.B. in Nordrhein-Westfalen) liegen Weisungen vor, die eine
solche Regel enthalten.

Verlagerung des Ermittlungsansatzes

Angesichts der Auswirkungen der EU-Erweiterung und des Prostitutionsgesetzes von 2002 auf die Strafverfol-
gung von Menschenhandel sind neue Ermittlungsansatze zur Aufdeckung von Menschenhandelsféllen erforder-
lich, z. B. durch die Verlagerung der Ermittlungsansatze und die Entwicklung alternativer Kontrollmechanismen
im Bereich des Arbeitsschutzrechtes. Eine Sensibilisierung und Ausbildung von Auslanderbehérden und weiteren
relevanten Behérden und Organisationen (z.B. Zollfahndung und Gewerkschaften) bezlglich der Situation von
Menschenhandel zum Zweck der Arbeitsausbeutung Betroffener ist dringend notwendig.
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4. Aufenthaltsrechtliche Rahmenbedingungen

Alle befragten Fachberatungsstellen haben die aufenthaltsrechtliche Situation der Betroffe-
nen als dringendstes Problem ihrer Betreuungsarbeit bezeichnet. Da es weiterhin keine ein-
deutigen Regeln in diesem Bereich gebe, wiissten sie nicht tGiber welche Mdglichkeiten sie
verfigen, den Betroffenen zu helfen. Die aufenthaltsrechtliche Situation der Betroffenen ent-
scheidet Uber den Charakter der sozialen Betreuung: ob es sich um ein langfristiges Pro-
gramm handelt, das Integrations-, Qualifizierungs- und AusbildungsmalRnahmen einschlief3t
oder lediglich um eine kurzfristige Betreuung zur Deckung der dringendsten Bedurfnisse der
Betroffenen und der Ruickkehr ins Heimatland.

Das Thema war besonders aktuell im Vorfeld der Anderungen im AufenthG, die am 28 Au-
gust in Kraft getreten sind. KOK, Bundnis 90/Die Griinen, einige Landesverbande und Ver-
treter des Bundes Deutscher Kriminalbeamter sowie mehrere andere zivilgesellschaftliche
und politische Akteure haben sich nachdriicklich fur eine umfassende Umsetzung der EU-
Opferschutzrichtlinie eingesetzt. Insbesondere die Hilfsorganisationen wiesen auf die negati-
ven Konsequenzen der unterschiedlichen Auslegung von aufenthaltsrechtlichen Vorschriften
fur die Situation der Betroffenen hin. Sie forderten die Einfuhrung von bundesweit einheitli-
chen Regelungen, die eine bedarfsgerechte Unterstlitzung sicherstellen. Weil ein wichtiger
Teil dieser Forderungen in der Endfassung des Gesetzes nicht berticksichtigt wurde, bleibt
das Thema weiterhin aktuell.

Obwohl sich die Auslanderbehtdrden mit der aufenthaltsrechtlichen Bearbeitung von Men-
schenhandelsféllen befassen, sind es in der Regel die Strafverfolgungsbehtrden, die die
Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis, ihre Verlangerung bzw. ihren Entzug veranlassen. Dies
ist vor allem dadurch bedingt, dass die Aufenthaltsrechte der Betroffenen an ihre Rolle im
Strafverfahren gebunden sind. AuRerdem befassen sich die Auslanderbehdrden mit Men-
schenhandel nicht thematisch (z. B. mit den Umstanden einer illegalen Einreise oder den
Tatbestanden in einem konkreten Menschenhandelsfall). Sie sind lediglich fir die Einhaltung
und Ausfuhrung der Vorschriften des Zuwanderungsgesetzes zustandig. In diesem Sinne
sind es die von den Strafverfolgungsbehérden ermittelten und vorgelegten sachgerechten
Erwagungen, die die Entscheidung der Ausléanderbehdrde im einzelnen Fall beeinflussen.
Die wichtigsten Rahmenbedingungen fiir die soziale Betreuung von Betroffenen, die nach
dem neuen Zuwanderungsgesetz geregelt bzw. nicht geregelt wurden, betreffen die Aufent-
haltsrechte der Opfer (Bedenkfrist und Aufenthaltserlaubnis wéhrend und nach dem Verfah-
ren, AufenthG); die Unterbringung und den Lebensunterhalt (nach AsylbLG, SGBII und XIlI)
und den Zugang zum Arbeitsmarkt (Beschaftigungsverfahrensordnung).

Wichtig: Die Anderungen im AufenthG gehen vor allem auf die Verpflichtungen Deutsch-
lands zur Umsetzung der EU-Opferschutzrichtlinie zuriick. Diese Anderungen regeln jedoch
lediglich die Situation der Betroffenen aus Drittstaaten. Die Rahmenbedingungen fir die so-
ziale Betreuung von Betroffenen aus den neuen EU-Staaten sind nach wie vor nicht geklart.
Fur EU-Birgerinnen gilt in der Regel das Freiziigigkeitsgesetz der Gemeinschaft, das Vor-
rang vor dem deutschen AufenthG hat. Das Freizlgigkeitsrecht bringt aber nicht automatisch
bzw. nur bedingt einen Zugang zu sozialen Leistungen. Momentan besteht in den meisten
Bundeslandern eine grofRe Unsicherheit, wie die finanzielle Unterstiitzung von Betroffenen
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aus EU-Staaten gesichert werden soll. Dies stellt ein grof3es Problem in der Arbeit der Fach-
beratungsstellen dar, da sie im Zuge der EU-Osterweiterung immer haufiger mit Betroffenen
aus den ,neuen” EU-L&ndern (inshesondere Ruménien und Bulgarien) zu tun haben.

4.1 Ausreisefrist

Das neue AufenthG setzt eine Ausreisefrist von mindestens einem Monat fest, wenn der
Auslanderbehorde konkrete Anhaltspunkte dafur vorliegen, dass der/die Betroffene Opfer
von Menschenhandel wurde (8 50 Abs. 2 a). Damit werden die in der EU-Richtlinie empfoh-
lenen 3 Monate Bedenkzeit fir Opfer von Menschenhandel nicht voll ausgeschopft, sondern
lediglich das erforderte Minimum gewahrt. Allerdings weist das Gesetz darauf hin, dass diese
Frist so zu bemessen sei, dass die betroffene Person eine Entscheidung treffen kann, ob sie
bereit ist, im Strafverfolgungsprozess auszusagen. Die Fachberatungsstellen und die spezia-
lisierten Kriminalbeamten sind der Meinung, dass die einmonatige Frist nicht ausreicht, um
sich zu erholen und eine sichere Entscheidung zu treffen. AuRerdem kritisiert KOK die Tat-
sache, dass die Frist im Gesetz nicht als ,Bedenk- und Stabilisierungsfrist* sondern lediglich
als ,Ausreisefrist* erwdhnt wird. Dies kdnnte dazu fihren, so KOK, dass die zustandigen Be-
horden ,den Sinn und Zweck einer solchen Regelung nicht erkennen® und den ihnen gege-
benen Ermessensspielraum nicht im Sinne der Betroffenen und hiermit der Strafverfolgung
ausschopfen.?®

Alle befragten Beratungsstellen und Polizeidienststellen wiesen darauf hin, dass die Identifi-
zierung von Menschenhandelsopfern sehr oft einen langeren Zeitraum als die vorgegebenen
vier Wochen benétigt. Die Untersuchung stellte fest, dass in den Bundeslandern, in denen
gute Kooperationsmechanismen zwischen Auslanderbehdrden und Polizei ausgearbeitet
wurden (wie das folgende Beispiel aus Hamburg zeigt), in der Praxis sehr oft Uber die im
AufenthG enthaltenen Mindestregelungen hinaus im Sinne der Betroffenen entschieden wird.

Praxisbeispiele:

Identifizierung und Ausreisefrist

In Hamburg wird die vierwdchige Frist oft verlangert, ohne dass zusétzliche Bedingungen gestellt werden. Je
nachdem wie KOOFRA oder das LKA die Bedrfnisse der Betroffenen einschétzten, bekdmen die Betroffenen oft
eine Verlangerung auf acht Wochen, gegebenenfalls auch langer. Falls es sich um eine Betroffene handele, die
nicht in das Zeugenschutzprogramm der Polizei aufgenommen wurde und ausschlieRlich von KOOFRA betreut
werde, erfordere der Antrag auf Verlangerung der Bedenkzeit eine Bescheinigung der zustandigen LKA-
Dienststelle. Nach Angaben des LKA in Hamburg werde diese in der Regel ohne weitere Uberpriifung des Falls
seitens der Polizei erstellt. Es gébe Félle, in denen Betroffene sich erst nach der Verlangerung der vierwéchigen
Frist fur eine Aussage entschieden.

Oftmals zeigt die Praxis anderer Bundeslander jedoch, dass diese Frist nur dann verlangert wird, wenn Riick-
kehrmaBRnahmen eingeleitet oder Dokumente beschafft werden missen. Anders als in Hamburg ist in Bayern z.B.

28 KOK 2007: Aktualisierte Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur Umsetzung aufenthalts- und asyl-
rechtlicher Richtlinien der Européischen Union vom 05. Juni 2007. URL: http:/mww.kok-buero.de/data-
/Medien/KOKaktuelle StellungnahmeZuw.G.pdf.
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fir eine Fristverlangerung allein die Bestatigung der ermittelnden Staatsanwaltschaft entscheidend. Allerdings
wies eine Organisation von Solwodi in Bayern darauf hin, dass die Ausreisefrist in der bayerischen Praxis nicht
relevant sei, da die Beratungsstelle nicht die Méglichkeit bekommt, mit Betroffenen, die nicht aussagebereit sind,
in Kontakt zu treten. Die Ausreisfristregelung kdme somit gar nicht zur Anwendung.

4.2 Aufenthaltstitel

Falls der/die Betroffene sich wahrend der Ausreisefrist fir eine Aussage vor Gericht ent-
scheidet, kann ihm/ihr fiir einen voribergehenden Aufenthalt eine Aufenthaltserlaubnis erteilt
werden, wenn ohne die Angaben des Opfers die Erforschung des Sachverhalts erschwert
und ferner seine Anwesenheit fir sachdienlich erachtet wird (8 25 Abs. 4a AufenthG). Die
Aufenthaltserlaubnis wird fur jeweils sechs Monate erteilt und verlangert; in begriindeten Fal-
len ist eine langere Geltungsdauer zuléassig.

Diese Regelung wird vor allem dafur kritisiert, dass sie als eine ,Kann“-Vorschrift die Ertei-
lung von Aufenthaltstiteln dem Ermessen der Behérden dberlasst und dadurch das Aufent-
haltsrecht der Opfer nicht gewahrleistet. Dies stehe im Widerspruch zu der ,Ist-Bestimmung*
in der EU-Richtlinie?® und kénne sogar als ,Vertragsverletzung* gedeutet werden.*® Ferner
wird kritisiert, dass die Erteilung des Aufenthaltstitels vom Abbruch jeglicher Verbindungen
zu den beschuldigten Personen seitens der Betroffenen abhange. Damit lagen die Anforde-
rungen des AufenthG hdher als die der EU-Richtlinie, die die Kontaktaufnahme zu den Be-
schuldigten als Grund eines Entzuges des Aufenthaltstitels und nicht den Abbruch von Kon-
takten als eine Voraussetzung fur die Erteilung eines Aufenthaltstitels vorsieht. Laut KOK
enthalte die Regelung unbestimmte Rechtsbegriffe, die die Entscheidung der Behorden er-
schweren und unterschiedliche MaRnahmen zur Folge haben kénnten.!

Praxisbeispiele:

Mitwirkungskompetenzen bei aufenthaltsrechtlichen Entscheidungen

Die Auslanderbehérde in Berlin hat im September 2007 ausfiihrliche Hinweise zur Anwendung des AufenthG
veroffentlicht. Diese weisen auf unbestimmte Begriffe hin oder vermeiden sie ganzlich und regeln die Verfah-
rensweise zwischen Staatsanwaltschaft, Polizei und Auslanderbehérde so, dass der Ermessensspielraum der
Auslanderbehérde in der Praxis enorm eingeschrankt wird: ,Auch wenn § 72 Abs. 6 lediglich ein Beteiligungser-
fordernis vorsieht und § 25 Abs. 4a S. 1 als Ermessensvorschrift ausgestaltet ist, ist grundséatzlich dem schriftli-
chen Votum der Staatsanwaltschaft, auch was die Dauer der Erlaubnis angeht, zu folgen*.32 Aus Griinden der
Verwaltungseffizienz kann auch die Polizei ein schriftliches Votum vorlegen unter der Bedingung, dass das Vo-
tum der Staatsanwaltschaft durch den Polizeiprasidenten beschafft und ihm gegenuber erklért wird oder die
Staatsanwaltschaft ihre Beteiligungsrechte und -pflichten génzlich an den Polizeiprasidenten in Berlin delegiert.

% Die EU-Richtlinie sagt ,wird erteilt. Vgl. Richtlinie 2004/81/EG des Rates vom 29. April 2004 tiber die Erteilung
von Aufenthaltstiteln fir Drittstaatsangehdrige, die Opfer des Menschenhandels sind oder denen Beihilfe zur
illegalen Einwanderung geleistet wurde und die mit den zustéandigen Behdrden kooperieren. Veréffentlicht im
Amtsblatt der Européischen Union 6.8.2004.

%0 Aviva 2008: Erster EU-Tag gegen den Menschenhandel. Pressemitteilung Januar 2008.URL:
http://www.avivaberlin.de/aviva/content_Public%20Affairs_Politik%20+%20W irtschaft.php?id=10936.

1 KOK 2007.

32 _andesamt fiir Birger- und Ordnungsangelegenheiten, Auslanderbehérde Berlin 2007: Vorlaufige Anwen-
dungshinweise der Auslanderbehdrde Berlin. Erstellt am 25.09.2007, S. 125.
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Von einer maglichen Beteiligung des Strafgerichts nach § 72 Abs. 6 sei aus Griinden der Verwaltungseffizienz
abzusehen. Wenn die Staatsanwaltschaft (oder Polizei unter der oben erwahnten Bedingung) eine langere Gel-
tungsdauer als 6 Monate befiirwortet und begriindet, ist die Aufenthaltserlaubnis fiir bis zu maximal drei Jahre
auszustellen (vgl. § 26 Abs. 1S.1).

In Hamburg arbeitet die Polizei (nach Absprache mit der Staatsanwaltschaft) mit der Auslanderbehérde zusam-
men. Nach Angaben des LKA entscheidet die Auslanderbehorde in den konkreten Fallen grundsatzlich nach dem
Votum der Polizei, das oft Giber die vorgegebenen Aufenthaltsmindestfristen in Sinne der Betroffenen hinausgin-
ge.

Auch in Bremen sind die aufenthaltsrechtlichen Entscheidungen der Auslanderbehdrde fallbezogen und richten
sich nach den Einschatzungen des LKAs. Nach Angaben der Fachberatungsstelle in Bremen ist die Ausreisefrist
im Einzelfall verhandelbar. Von Vorteil erweist sich neben dem “kurzen Draht* zwischen Auslanderbehorde, Poli-
zei und Fachberatungsstelle auch, dass das LKA im Stadtstaat iber Ermittlungskompetenzen und damit tber
direkte Fallkenntnisse verfiigt.

In Sachsen erfolgt die Entscheidung dariiber, ob die Aussage einer Zeugin/eines Zeugen fiir ein Strafverfahren
bendtigt wird, durch die die Ermittlungen fiihnrende Polizeidienststelle im Einvernehmen mit der zusténdigen
Staatsanwaltschaft. Die Auslanderbehdrden werden dariiber umgehend in Kenntnis gesetzt und haben bei un-
entschlossenen und aussagebereiten Zeuginnen bis zum August 2007 nach der VwV Opferschutzrichtlinie vom
29.9.06 entschieden.? Diese Séchsische Verwaltungsvorschrift entsprach im Kern den § 50 Abs. 2a und 25 Abs.
4a des AufenthG und gab der Auslanderbehérde denselben Ermessensspielraum, den das geénderte AufenthG
vorsieht.

4.3 Aufenthalt nach Beendung des Strafverfahrens

Das AufenthG regelt die Situation der Opfer nach Beendigung des Strafverfahrens nicht. In
der Regel erlischt der Aufenthaltstitel automatisch, nachdem das Verfahren abgeschlossen
ist. Allerdings verweisen mehrere Weisungen und Anwendungshinweise darauf, dass in be-
grindeten Einzelfallen nach der Beendigung des Verfahrens die Erteilung einer Aufenthalts-
erlaubnis nach 8 25 Abs. 3 AufenthG in Betracht kommen kann. Dies ist insbesondere dann
der Fall, wenn bei den Opferzeuginnen einschliel3lich enger Familienangehdriger eine erheb-
liche unmittelbare Gefahr fur Leib, Leben oder Freiheit im Falle einer Rickkehr in den Her-
kunftsstaat besteht. In diesen Féallen besteht gemald § 60 Abs. 7 AufenthG ein zielstaatbezo-
genes Abschiebungsverbot und zwar vor, wahrend und nach dem Strafverfahren®.

Eine Weisung der Hamburger Behdrde fir Inneres vom September 2007 deutet darauf hin,
dass ,bei gefédhrdeten Zeugeninnen in ganz besonders gelagerten Einzelfallen auch eine
Ermessenseinbiirgerung nach 8 8 StAG (Staatsangehdrigkeitsgesetz) in Betracht kommen*
kann.* Bei einer Einbiirgerung im besonderen &ffentlichen Interesse kann nach Nr. 8.1.3.5
der Vorlaufigen Anwendungshinweise des Bundesministeriums des Innern zum StAG die im
Regelfall erforderliche Aufenthaltsdauer erheblich verkiirzt werden (von acht Jahren auf min-

3 Kooperationsvereinbarung zwischen der Polizei und der Fachberatungsstelle KOBRAnet fir Opfer von Men-
schenhandel im Freistaat Sachsen (August 2007).

34 Bundesministerium des Innern AZ.: PGZU — 128 406/1: Hinweise zu den wesentlichen Anderungen durch das
Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union vom 19. August 2007
(BGBI. I S. 1970) (Hinweise zum Richtlinienumsetzungsgesetz) Stand: 18.12.2007.

URL: http://www.infonet-frsh.deffileadmin/infonet/pdf/BMI_HinweiseAendGesetz.pdf.S. 41.

% Weisung an das Hamburger Einwohner-Zentralamt tiber die aufenthaltsrechtlichen Manahmen bei Opfern von
Menschenhandel und bei gefahrdeten Zeugen (A 261/254.00-12/5/218.30-10) vom 24.09.2007.
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destens drei Jahre). Allerdings soll das besondere 6ffentliche Interesse, so die Weisung, von
der obersten Behtrde des jeweiligen Landes bestatigt werden.

Praxisbeispiel:

Anwendung von § 25 Abs. 3 AufenthG

Nach Angaben des LKA haben in Hamburg mehrere Opferzeuginnen nach dem Ende des Prozesses ein Bleibe-
recht aus humanitéren Griinden erhalten. Als Anhaltspunkt fiir die Initiierung einer Uberpriifung der Gefahrdungs-
lage der Betroffenen im Herkunftsland galten die Aussagen der betreffenden Zeugin. Die Uberpriifung der Situa-
tion am Herkunftsort wie auch eine mogliche Gefahrdung der Familienangehdrigen der Zeugin durch ihre Aussa-
gen im Verfahren wurde in gegebenen Fallen in Kooperation mit den zusténdigen Strafverfolgungsbehdrden vor
Ort durchgefiihrt. Aufgrund der gewonnenen Informationen wurde eine Gefahrdungsanalyse vom LKA erstellt und
auf deren Basis ein Antrag auf langerfristiges Bleiberecht bei der Auslanderbehérde in Hamburg gestellt. Nach
Angaben des LKA sei fiir die Erstellung der Gefahrdungsanalyse bzw. fiir einen Antrag auf Bleiberecht kein hun-
dertprozentiger Nachweis erforderlich. Schon der Wahrscheinlichkeit, dass die Frau oder ihre Familie nach der
Ruckkehr ins Heimatland einer konkreten Gefahr ausgesetzt werden konnten, werde Rechnung getragen. Die
Verfahrensablaufe erfolgten in der Praxis reibungslos und schnell. Die Ausléanderbehérde entscheide in der Regel
im Sinne der von der Polizei erstellten Analysen.

Ob diese Praxis in Zukunft weiter bestehen bleibt, ist fraglich. Ein Novum im AufenthG ist die
Einbindung des Bundesamts fur Migration und Fliichtlinge (BAMF) in die Entscheidungsver-
fahren nach § 25 Abs. 3. Obwohl die Beurteilung, ob ein rechtliches Abschiebungshindernis
vorliegt, auf der Gefahrdungseinschatzung des zustdndigen LKA beruht, ist vor einer Ent-
scheidung gemalR 8§ 72 Abs. 2 AufenthG (Beteiligungserfordernisse) das BAMF zu beteiligen.
Eine Beratungsstelle aus Nordrhein-Westfalen hat angegeben, dass kirzlich der Abschie-
bungshindernisantrag einer Frau aufgrund der Gefahrdungsanalyse des LKA am Votum des
BAMF gescheitert sei. Beziiglich dieser Regelung kritisiert der KOK, dass ,zurzeit die zu-
standigen Ermittlungsbehdrden bei dieser Prifung nicht beteiligt (werden), obwohl diese
Stellen das Gefahrdungspotential fur die betroffenen Personen grundsétzlich gut und sach-

gerecht einschétzen kénnen*.%®

Diesbeziglich sagt die Kooperationsvereinbarung zwischen Fachberatungsstelle und Polizei
in Sachsen wie nach dem Abschluss des Verfahrens vorgegangen werden sollte: ,Liegen
nach Abschluss des Verfahrens konkrete Geféhrdungsgriinde vor, die einer Rickkehr der
Opferzeugin ins Herkunftsland entgegenstehen, sollten die Kooperationspartner mit der zu-
standigen Ausléanderbehdrde und dem BAMF weiter zusammenarbeiten, um ggf. ein Bleibe-
recht zu erwirken.*%’

In Bayern entscheiden nach Angaben einer Mitarbeiterin des Staatsministeriums des Inneren
allein die Auslanderbehérden in Abstimmung mit dem BAMF Uber das Vorliegen eines ziel-
staatenbezogenen Abschiebehindernisses. Schon vor den Anderungen im Zuwanderungs-
gesetz &uRBerte sich Renate Hofmann (Solwodi) Uber die Praxis im Freistaat folgenderma-

% KOK 2007, S. 10
37 Kooperationsvereinbarung zwischen der Polizei und der Fachberatungsstelle KOBRAnet fiir Opfer von Men-
schenhandel im Freistaat Sachsen (August 2007).
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Ren: ,Hier in Bayern werden die Frauen nach wie vor sehr rasch nach der polizeilichen und
richterlichen Vernehmung wieder nach Hause geschickt - sonst ist die Gefahr, dass es so
aussieht man wirde den Frauen etwas versprechen, ihre Aussagen mit einem Aufenthaltsti-
tel belohnen, ,erkaufen’ — und das hatte natirlich negative Folgen fir den Prozess.“%®

Empfehlungen:

Genaue Regelung der Zustéandigkeiten bei aufenthaltsrechtlichen Entscheidungen

Die Untersuchung hat gezeigt, dass die fallbezogenen Entscheidungen der Auslanderbehérden beztiglich der
aufenthaltsrechtlichen Situation der Betroffenen in besonderem Male von deren Zusammenarbeit mit den Straf-
verfolgungsbehdrden bzw. von den Weisungen der Landerministerien abhéngen, die die Anwendung des Auf-
enthG in der Praxis regeln. Nach dem neuen AufenthG sind zwar die Auslanderbehdrden bundesweit verpflichtet,
die zustandigen Behdrden und zivilgesellschaftlichen Organisationen (iber ihre Entscheidungen zu informieren
sowie Strafverfolgungsbehdrden bei ihren Entscheidungen zu beteiligen.®® Das AufenthG regelt aber nicht die
Verfahrensablaufe zwischen den unterschiedlichen Behdrden. Es definiert z. B. nicht, welche Rolle die Sachana-
lysen der zustandigen Polizeidienststellen bei der Entscheidung der Ausléanderbehdrden spielen sollen. Oft ist
jedoch die Polizei besser als die Staatsanwaltschaft ber die tatsachliche Situation der Betroffenen informiert,
weil sie Opferschutz- bzw. Opferbetreuungsprogramme durchfiihrt und vorwiegend in enger Kooperation mit den
Fachberatungsstellen arbeitet. Deswegen erscheint es empfehlenswert, dass die Anwendungshinweise der Lan-
derinnenministerien - nach dem Beispiel der oben zitierten Anwendungshinweise aus Berlin - genaue Regelun-
gen vorgeben, die die Rolle der ermittelnden Polizeidienststellen bei den aufenthaltsrechtlichen Entscheidungen
der Auslanderbehdrde eindeutig festlegen. Die Sachverstéandigen der Polizei sollten auch direkt an Entscheidun-
gen Uber das Vorliegen von zielstaatenbezogenen Abschiebehindernissen beteiligt werden.

3 Hofmann, Renate 2006: Und jetzt? (Anstelle eines Schlusswortes). Fachtagung am 08.03.2006 in Augsburg
Mannersache Frauenhandel — Freier, Tater, Jederméanner.

URL: http://www.gegenfrauenhandel.de/download/Schlusswort-Hofmann.pdf.

% Relevant in diesem Zusammenhang sind die folgenden Regelungen im AufenthG: § 50 Abs. 2a (Informations-
pflichten der Auslanderbehtrde gegeniiber den Betroffenen), 8 72 Abs. 6 (Beteiligungsrechte der Staatsanwalt-
schaft bzw. der ermittelnden Polizeibehdrde), § 87 Abs. 5 (Informationspflichten der beteiligten Stellen gegeniber
der Auslanderbehdrde) sowie § 90 Abs. 4 (Informationspflichten der Auslanderbehdrde gegeniber der beteiligten
Stellen).
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5. Sozialleistungen und Finanzierungsmaglichkeiten flr Betroffene von
Menschenhandel

5.1 Unterbringung

Nach 8§ 15 a AufenthG werden unerlaubt eingereiste Auslander, die nicht um Asyl ersuchen,
auf die Lander in die so genannten Sammelunterkiinfte verteilt. Der KOK hat mehrfach dar-
auf hingewiesen, dass eine grofRe Zahl der von Menschenhandel Betroffenen zu dieser Aus-
landergruppe gehdrt und es in der Praxis immer wieder vorkommt, dass Betroffene durch die
Zentrale Aufnahme- und Ausléanderbehdrde (ZAAB) des jeweils zustéandigen Bundeslandes
umverteilt werden.*® Die bekannten Falle zeigten deutlich, so der KOK, dass diese Praxis
sehr nachteilig fur die Situation der Betroffenen, ihre Aussagebereitschaft und dadurch auch
fur eine effektive Strafverfolgung sei. Diesbeziiglich wies auch der Leiter des LKA Baden-
Wirttemberg, Klaus Hiller, im Juli 2005 auf Falle nigerianischer Opferzeuginnen hin, die in
Sammelunterkinften fir Flichtlinge vor Ort untergebracht wurden: ,Sie haben sehr schnell
aufgrund der belastenden Situation im Asylbewerberheim zu ihrem Bordell wieder Kontakt
gesucht.“*

Alle im Rahmen dieser Studie befragten Behdrden und Fachberatungsstellen haben ange-
geben, dass ihnen Falle von Umverteilung von Menschenhandelsbetroffenen in ZAAB Ein-
richtungen nicht bekannt seien. Obwohl die Betroffenen von Menschenhandel laut Gesetz
keinen gesonderten Anspruch auf eine geeignete Unterbringung haben, bleiben sie in dieser
Hinsicht, sei es durch die Entwicklung besonderer Unterbringungskonzepte oder durch exis-
tierende Kooperationsvereinbarungen zwischen Fachberatungsstellen und Behdrden, aus
der Gruppe der Asylbewerber ausgeschlossen. Das erste Land, das eine verbindliche Rege-
lung zur Unterbringung der Betroffenen von Menschenhandel auf Landesebene erlassen hat,
war Niedersachsen. Seit November 2005 sind Personen, bei denen konkrete Tatsachen fir
eine Betroffenheit von Menschenhandel vorliegen, von der Unterbringung in diesen zentralen
Einrichtungen auszunehmen.

Auch wenn eine Unterbringung in Sammelunterkiinften in der Praxis selten vorkommt, stellen
sich weitere Probleme, die bei der Unterbringung von Betroffenen bericksichtigt werden
mussen: Die Unterkunftsorte miissen anonym sein, aber dennoch Kontakt zum sozialen Um-
feld bzw. soziale Integration ermdglichen; sie missen fur Betreuerinnen leicht erreichbar und
ihre Finanzierung muss gesichert sein. Angesichts ihres oft sehr labilen Zustands sowie aus
Sicherheitsgrinden mussen die Betroffenen mdglichst schnell und entsprechend ihren indi-
viduellen Bedurfnissen eine Unterkunft bekommen.

Die Untersuchung zeigte, dass sehr oft auch innerhalb der Bundeslander verschiedene Un-
terbringungskonzepte existieren. In Hamburg z.B. ist die Unterbringung fir die Mehrheit der
Opferzeuginnen durch das spezielle Zeugenbetreuungsprogramm des LKAs gewahrleistet.
Die Betroffenen werden meistens in Vororten gelegen Wohnungen untergebracht. Oft Gber-

9 KOK 2007.

“L Hiller, Klaus 2006: Herausforderungen und Problemlagen bei konkreten Ermittlungsverfahren — Handlungser-
fordernisse. Rede am 15.11.2006 auf der BKA-Herbsttagung ,lllegale Migration — Gesellschaften und polizeiliche
Handlungsfelder im Wandel.”

URL: http://www.bka.de/kriminalwissenschaften/herbsttagung/2006/1angfassung_hiller.pdf.
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steigen die Mietkosten die Leistungssatze der Tréger, die Differenz wird in solchen Fallen
aus dem Budget des LKA-Zeugenbetreuungsprogramms bezahlt. Die wenigen Betroffenen,
die sich nicht in ein Zeugenbetreuungsprogramm begeben wollen, den Aufnahmebedingun-
gen nicht entsprechen oder diese nicht einhalten, werden von der Fachberatungsstelle
KOOFRA in Frauenhausern untergebracht. Uber mehrere Jahre hinweg unterhielt die Bera-
tungsstelle eine eigene Wohnung, die vor ein paar Monaten wegen fehlender Finanzierungs-
und Betreuungsmadglichkeiten und der damit einhergehenden ineffizienten Nutzung aufgeldst
wurde.

Bei ihrer Wahl der Unterkunft sind die Fachberatungsstellen vor allem von den Finanzie-
rungsmaoglichkeiten abhangig. Welche Behdrden fir die Rickerstattung der Mietkosten zu-
standig sind, ist nach wie vor in den einzelnen Landern bzw. Kommunen unterschiedlich ge-
regelt. An vielen Orten werden die Frauen in den 6rtlichen Frauenh&dusern untergebracht. Fur
Opferzeuglinnen, die in LKA-Zeugenschutzprogramme aufgenommen werden, wird die Un-
terkunft (geschitzte Wohnungen) in der Regel von der Polizei gewéhrleistet. Einige Fachbe-
ratungsstellen (z. B. Solwodi) bevorzugen eine zentrale Unterbringung® und unterhalten ei-
gene Wohnungen zur Unterbringung ihrer Klientinnen.

Praxisbeispiele:

Dezentrales Unterbringungskonzept

Das Frauenministerium in Nordrhein-Westfalen hat 1995 ein Unterbringungskonzept fir Betroffene von Men-
schenhandel entwickelt, das von den Fachberatungsstétten des Bundeslandes sehr positiv bewertet wurde. Um
eine moglichst gute Lésung fiir die Unterbringung der Betroffenen zu erarbeiten, hat das damalige Ministerium fir
die Gleichstellung von Mann und Frau ein Modellprojekt finanziert. Die Dortmunder Mitternachtsmission hat die
Bedingungen der verschiedenen dezentralen und zentralen Unterbringungsmaglichkeiten anhand der Situation
der Betroffenen in der Praxis untersucht und ausgewertet. Verschiedene Aspekte haben bei der Auswertung eine
Rolle gespielt: Sicherheit, Geheimhaltung, Schutzvorkehrungen, Notrufmdglichkeiten, Kapazitaten und Flexibilitét,
Erreichbarkeit, Anbindung an Grundversorgung und soziales Umfeld, Finanzierbarkeit etc. Die Ergebnisse des
Modellprojektes, die fiir ein dezentrales Unterbringungsmodell sprachen, dienten der Formulierung einer landes-
weiten ,Konzeption zur sicheren Unterbringung der von Menschenhandel betroffenen Frauen“43. Die Kosten flr
die Unterbringung werden je nach Bedarf iber zwei Haushaltstitel im Etat des Ministeriums fiir Generationen,
Familie, Frauen und Integration (MGFFI) bezahlt.

5.2 Finanzierung des Aufenthalts

Abhéngig von ihrem Aufenthaltstitel (befristet oder dauerhaft), kénnen Opfer von Menschen-
handel Leistungen nach dem AsylbLG, dem SGB Xl und dem SGB Il in Anspruch nehmen.
Die meisten von Menschenhandel Betroffenen sind grundsatzlich zur Ausreise verpflichtet,

“2 Bei dem zentralen Unterbringungsmodell werden spezielle Wohnungen dauerhaft fiir die Betroffenen von Men-
schenhandel eingerichtet. Eine dezentrale Unterbringung bedeutet dagegen die Nutzug verschiedener vorhande-
ner Unterkinfte und Aufnahmeneinrichtungen je nach Situation: Frauenh&user, Fraueniibernachtungsstellen,
Unterbringungsmaoglichkeiten bei den freien Wohlfahrtsverbanden, Privatunterkiinfte, flexible Anmietung von
Hotels und Ferienwohnungen, Zufluchtswohnungen anderer Projekte und Beratungsstellen.

3 Ministerium fur Frauen, Jugend, Familie und Gesundheit des Landes Nordrhein-Westfalen 1996: Bekampfung
von Menschenhandel. Konzeption zur sicheren Unterbringung der von Menschenhandel betroffenen Frauen.
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sie befinden sich nur ,voriibergehend” (fiir die Dauer des Gerichtsverfahrens) in Deutschland
und kdnnen Leistungen nur nach dem AsylbLG erhalten. Mit Leistungen nach SGB Il (Ar-
beitslosengeld) und XII (Lebensunterhalt) konnen nur diejenige Betroffene aus EU-Landern
versorgt werden, die Arbeitnehmerfreiziigigkeit geniel3en. Bei anderen Unionsblirgergruppen
héangt die Zahlung von Sozialleistungen davon ab, wie lange sie sich schon in Deutschland
aufhalten.

5.3 Leistungen nach AsylbLG

Obwohl nach dem neuen Zuwanderungsgesetz Menschenhandelsopfer aus Drittstaaten ei-
nen Aufenthaltstitel bekommen, werden sie in allen Bundesléandern nach dem Asylbewerber-
leistungsgesetz versorgt, das grundsatzlich Auslander mit einer Duldung als Zielgruppe hat.
Die Leistungen nach dem AsylbLG liegen in der Regel etwa 30% unter dem normalen Sozi-
alhilfesatz und sind lediglich an einer Mindest- und Notversorgung ausgerichtet. Obwohl die
Unionsbirgerinnen zu einer anderen Auslandergruppe gehoren, wird die Uberwiegende Zahl
der Betroffenen aus den ,neuen“ EU-Staaten ebenso nach dem AsylbLG versorgt.

Die Grundleistungen nach AsylbLG betragen in den unterschiedlichen L&ndern zwischen 170
und 190 Euro pro Monat. Zusatzlich erhalten die Betroffenen einen Bargeldbetrag in Hohe
von 40-50 Euro (so genanntes Taschengeld). Da die Bedirfnisse der Betroffenen viel hdher
liegen, missen die Beratungsstellen in vielen Bundeslandern andere Wege fur die Deckung
der alltdglichen im Rahmen der sozialen Betreuung entstehenden Kosten (z.B. Fahrt- und
Telefonkosten) suchen. Nicht erstattet werden nach dem AsylbLG auch Weiterbildungs- und
BeschaftigungsmaRnahmen. Ferner sieht das AufenthG die Ubernahme von Dolmetscher-
und Ubersetzungskosten nach § 6 AsylbLG nur unter sehr strengen Voraussetzungen als
»sonstige Leistung” an, so dass diese Leistungen regelmaRig nicht gewahrt werden.

5.4 Leistungen nach SGB Il und XIlI

Der Versuch, Anspriiche nach SGB Il und SGB XII fur EU-Staatsangehorige geltend zu ma-
chen, gestaltet sich Ublicherweise sehr zeitintensiv. Die Feststellung der Zugangsberechti-
gung hangt von mehreren Faktoren ab und unterliegt zahlreichen Uberpriifungen. Leistungen
nach SGB Il bzw. SGB XlI schlie3en einander aus, wobei erstere vorrangig sind. Als leis-
tungsberechtigt werden Personen anerkannt, die ,,erwerbsfahig* und ,hilfebeduirftig” sind und
ihren ,gewdhnlichen Aufenthalt” in der Bundesrepublik haben. Dabei ist der ,gewdhnliche
Aufenthalt* an die Arbeitserlaubnis gekntpft: Nach § 7 und 8 8 haben Auslander ihren ,ge-
wohnlichen Aufenthalt* in Deutschland, wenn ihnen die Aufnahme einer Beschéftigung ohne
Beschréankung erlaubt ist oder erlaubt werden kdnnte. Danach kénnen nicht nur einzelne
Gruppen von EU-Blrgerinnen, sondern auch Drittstaatsangehérige einen Anspruch nach
Leistungen nach SGB Il haben. Dies betrifft insbesondere die Betroffenen von Menschen-
handel, die eine Aufenthaltserlaubnis nach § 25 Abs. 3 (Abschiebungsschutz) oder nach §
23a AufenthG (Hartefallentscheidungen) besitzen.

Die Finanzierung der Betroffenen nach SGB Il und Xl wird in der Regel einzelfallbezogen
entschieden. Als besonders problematisch erweist sich die Finanzierung der (neuen) osteu-
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ropéaischen Unionsburgerinnen. Im Folgenden wird die Praxis in der Hansestadt Hamburg
beschrieben, die dem Vorgehen in den meisten Bundesléandern gleicht.

Praxisbeispiele:

Versorgung von Betroffenen aus EU-Staaten nach dem AsylbLG

Nach einer Weisung der Behérde fiir Inneres in Hamburg** wird das Freiziigigkeitsrecht nur bei den Staatsange-
hérigen aus den alten EU-Landern und Malta und Zypern ohne weitere Prifung erteilt. Bei Staatsangehdrigen
von Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Polen, Rumanien, der Slowakei, Slowenien, Ungarn und Tschechien,
die den Ubergangsregelungen zur Arbeitnehmerfreiziigigkeit unterliegen, muss bei der Agentur fiir Arbeit gepriift
werden, ob nach § 284 Abs. 6 SGB IIl in Verbindung mit § 6a BeschVerfV die Erteilung einer EU-Arbeitserlaubnis
maglich ist. Ist dies der Fall, so ist nach Erteilung der Arbeitserlaubnis durch die Agentur flr Arbeit eine Freizi-
gigkeitsbescheinigung auszustellen. Fiir diese ist eine Meldeadresse in Hamburg erforderlich. Auch die Familien-
angehdrigen dieses Personenkreises geniefen Freizigigkeit. Laut der Weisung sind freiziigigkeitsberechtigte
Unionsblirger grundsatzlich nach dem SGB Il leistungsberechtigt.

In Hamburg wie auch in den meisten anderen Bundeslandem werden Opfer von Menschenhandel aus den ,neu-
en* EU-Staaten nicht nach SGB Il bzw. XII versorgt. Laut den Angaben von KOOFRA &uBerten die zustandigen
Mitarbeiter der ARGE in Hamburg, dass nach ihrem Kenntnisstand bei diesen Personen kein Anspruch auf Ver-
sorgung nach dem SGB bestehen kénne. Angesichts des von der ARGE angedeuteten mdglichen negativen
Ausgangs eines Prifungsverfahrens der Arbeitnehmerfreiziigigkeit sowie der langwierigen und komplizierten
Verwaltungsablaufe bei der Ausstellung einer Freizligigkeitsbescheinigung haben die Vertreter der beteiligten
Stellen auf einem Treffen der Fachkommission Frauenhandel erwogen, dass eine Versorgung nach AsylbLG
angemessener im Sinne der Betroffenen aus den ,neuen” EU-Mitgliedstaaten erscheint. Bei dieser Entscheidung
wird auch dem Freiziigigkeitsgesetz der Union Rechnung getragen, das besagt, dass Unionsbiirgerinnen recht-
lich nicht schlechter gestellt werden dlrfen als Drittstaatsangehdrige (§ 11 FreizigG/EU). Um solche Falle in der
Praxis zu vermeiden, besagt die Weisung aus Hamburg, dass auch eine Erteilung der Aufenthaltserlaubnis nach
§ 25 Abs. 4a AufenthG mdglich ist. In diesem Fall beziehen die Betroffenen jedoch Leistungen nach dem A-
sylbLG. Dabei gab KOOFRA allerdings zu bedenken, dass der Anspruch auf Leistungen nach dem SGB fiir diese
Zielgruppe grundsatzlich Uberprift werden muss, um eine Finanzierung unterhalb des rechtmaRigen Anspruchs
auszuschlieRen.

Nach den Angaben der zustédndigen Behorden wird in allen untersuchten Landern dhnlich
vorgegangen. In Berlin, Sachsen, Bremen und Nordrhein-Westfalen (mit Ausnahme Duissel-
dorf) werden Betroffene aus den ,neuen EU-Staaten gruppenbezogen nach dem AsylbLG
versorgt. Nur in Einzelfallen kénnten Betroffene nach SGB Il versorgt werden: vor allem die-
jenigen, die sich seit mehreren Jahren in der Bundesrepublik aufhalten und eine Niederlas-
sungserlaubnis oder langfristige Aufenthaltserlaubnis besitzen.

Einige Praxisbeispiele (vor allem aus Bayern und Nordrhein-Westfalen) zeigen jedoch, dass
diese Thematik auch innerhalb eines Bundeslandes vollig unterschiedlich gehandhabt wer-
den kann: So gibt es in diesen Landern Falle, in denen einige Betroffene, da sie von den
Auslénderbehérden als Opferzeugin nach 8§ 25 Abs. 4a AufenthG eingestuft werden, Leis-

4 Weisung an das Hamburger Einwohner-Zentralamt vom 24.09.2007.
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tungen nach AsylbLG bekommen, obwohl sie nicht aus einem Drittstaat stammen. Wieder
andere Sozialamter zahlen abhangig vom Aufenthaltsstatus der Betroffenen gar keine Leis-
tungen an EU-Burgerinnen.

Praxisbeispiele:

Keine Versorgung von Betroffenen aus den ,neuen” EU-Mitgliedstaaten

Nach Angaben der Fachberatungsstelle Agisra, wurden die Betroffenen aus ,neuen‘ EU-Staaten in der Stadt
Kéln in den Jahren 2005 bis 2007 nach dem AsylbLG versorgt. Mit der Aufnahme Bulgariens und Rumaniens in
die EU im Januar 2007 hat die zustdndige ARGE die Versorgung von Menschenhandelsopfern nach dem A-
sylbLG jedoch als gesetzeswidrig erklart. Seit dem bekommen die betroffenen Blrgerlnnen aus den ,neuen” EU-
Staaten gar keine Versorgung. Trotz fortdauernder Gesprache mit der ARGE und des Einschaltens der nord-
rhein-westfalischen Fachkommission Frauenhandel, des KOK und der BLAG bleibt das Problem weiter bestehen.

Die Untersuchung zeigte aber, dass auch positive Praxisbeispiele existieren. Jadwiga in
Bayern hat eine interne Vereinbarung mit den ortlichen Leistungstragern getroffen, dass
diesen Frauen Leistungen nach SGB XIlI bzw. SGB |l gezahlt werden. Auch in Dusseldorf
werden die Betroffenen von Menschenhandel, die aus einem ,nheuen“ EU-Land stammen,
nach SGB Il versorgt.

Versorgung von betroffenen Unionsbiirgerinnen nach SGB XIl und SGB Il

Noch vor der Aufnahme der ersten osteuropaischen Staaten in die Européische Union im Jahr 2005 hat die
Frauenberatungsstelle in Disseldorf einen Antrag bei der ARGE in Disseldorf zur Regelung der Finanzierung
des Aufenthalts der Betroffenen aus den ,neuen‘ EU-L&ndern gestellt. Bei einem Arbeitstreffen zwischen ARGE
und der Beratungsstelle wurden die Einzelheiten der Versorgung und die rechtliche Situation der Betroffenen
geklart. Als EU-Biirgerinnen, wurde auf diesem Treffen argumentiert, diirfen die Frauen keine Duldung bekom-
men, als Zeuglnnen im Prozess benétigen sie jedoch eine angemessene Finanzierung. Daraufhin hat die ARGE
eine Ansprechpartnerin fiir die Behandlung dieser Falle beauftragt. Nach Angaben der Frauenberatungsstelle
verlduft seit dem Jahr 2005 die Finanzierung aller EU-Biirgerinnen unproblematisch und unbirokratisch. In der
Regel entscheidet die ARGE (iber eine Finanzierung nach SGB Il oder SGB XlI innerhalb einer Woche.

Besonders problematisch ist die Gewahrleistung einer angemessenen medizinischen Ver-
sorgung, die Uber eine Notfallversorgung nach dem AsylbLG hinausgeht. Haufig sind aber
gerade diese stabilisierenden HifsmaRnahmen &uRerst notwendig fur die Uberwindung der
erlittenen Traumata und entscheidend fir einen selbstsicheren Auftritt der Zeuglnhnen vor
Gericht. Auch weitergehende therapeutische Behandlungen der Betroffenen werden von den
Leitungstragern aus Kostengriinden oft nicht gewahrt. Um eine psychotherapeutische Be-
handlung der Betroffenen dennoch sicher zu stellen, gehen die Beratungsstellen in vielen
Bundeslandern oft den Umweg tiber Behandlungszentren, wie z. B. Refugio oder Wildwasser
e.V,, die tUber kostenlose Therapieangebote verfiigen. Bei langen Wartezeiten von bis zu drei
Monaten fur ein Erstgesprach und bis zu einem Jahr fir einen Therapieplatz kbnnen diese
Angebote jedoch lediglich als Notldsung betrachtet werden.
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Praxisbeispiele:

Therapeutische Versorgung und Behandlung bei chronischen Erkrankungen

Die Bremer Behérden argumentieren, dass die Bewilligung langfristiger Therapien nach AsylbLG § 6 die Aus-
nahme darstelle. Fir die Kostenlibernahme von psychotherapeutischen BehandlungsmaBnahmen verlangen die
Bremer Leistungstrager das Gutachten eines Facharztes, der ,nachvollziehbar und schliissig attestiert, dass die
MaRnahme zur Sicherung der Gesundheit des Leistungsberechtigten unerlasslich, dass ihre Aufnahme auch im
Hinblick auf die voraussichtliche Dauer des weiteren Aufenthalts sachgerecht ist und dass gleichwertige, kosten-
glinstigere Behandlungsmalnahmen nicht zur Verfiigung stehen.45

Weil nach § 6 AsylbLG nur eine medizinische Notversorgung vorgesehen ist, werden die Kosten bei chronischen
Erkrankungen von den Leistungstragern nur selten ibernommen. Um dennoch die medizinische Behandlung
einer chronisch an Hepatitis C erkrankten Opferzeugin, die nach dem AsylbLG versorgt wurde zu ermdglichen,
verklagte die Beratungsstelle KOBRAnet den Freistaat Sachsen erfolgreich im Widerspruchsverfahren.

5.5 Zusatzliche Finanzierungsmdaglichkeiten

Opferentschadigungsgesetz (OEG)

Aufgrund der erlittenen Menschenrechtsverletzungen haben Menschenhandelsopfer ein An-
recht auf Entschadigung. Diese kann in Form eines Schadenersatzanspruches im Zivil- oder
Strafverfahren eingeklagt werden.*® Auch wenn der Schadensersatzanspruch nicht durchge-
setzt wird, hat das Opfer nach dem OEG einen Anspruch auf Entschadigung gegeniber dem
Staat. Allerdings wurde in der Vergangenheit das Schmerzensgeld fur Asylbewerber den
Lebensunterhaltsleistungen nach dem AsylbLG angerechnet. Weil nach internationalem
Recht ein Staat die Verpflichtung tragt, Personen vor Gewalttaten auf seinem Territorium zu
schitzen, muss er im Versagungsfall fur die Entschadigung des Gewaltopfers aufkommen.
Aus diesem Grund beschloss das Bundesverfassungsgericht im Juni 2006, dass die Anrech-
nung von Schmerzensgeldern nach § 7 des Asylbewerberleistungsgesetzes unzulassig ist,
und forderte den Gesetzgeber auf, dieses bis zum 03.06.2007 auch gesetzlich festzulegen.
Mehrere Fachberatungsstellen gaben an, dass das OEG vermehrt in der Praxis angewendet
werde. Fur Antrdge nach dem OEG sind die Versorgungsamter zustandig, allerdings werden
sie in den unterschiedlichen Landern unterschiedlich bezeichnet.*’

Ruckkehrprogramme

Fiar Opfer von Menschenhandel kann eine Ruckkehrhilfe aus den REAG/GARP Program-
men*® beantragt werden. Sie werden von der Internationalen Organisation fur Migration
(IOM) Deutschland durchgeftihrt im Auftrag des Bundesministeriums des Innern und der zu-

45 Antwortschreiben des Senators fiir Justiz und Verfassung zu den Forderungen des Fachtags ,Ich wollte doch
nur ein besseres Leben* zu den Hintergriinden und Auswirkungen unfreiwilliger Prostitution (Bremen, 7. Novem-
ber 2007),vom 07.01. 2008.

5 Mehr zu diesem Punkt auf S.13 ff.

" Fur mehr Informationen: Bund-Lander-Arbeitsgruppe Frauenhandel 2007a: Broschiire zur Geltendmachung
von Leistungsanspriichen nach dem Gesetz liber die Entschadigung fir Opfer von Gewalttaten (Opferentschéadi-
gungsgesetz) fir Opfer von Menschenhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeutung. Information Materialien zur
Gleichstellungspolitik Nr. 107. .URL: http://www.kok-buero.de/index.php?idcat=112&lang=1

“8 \/gl. IOM 2007: Reintegration and Emigration Programme for Asylum-Seekers in Germany (REAG) Govern-
ment Assisted Repatriation Programme (GARP). URL: http://www.iom.int/germany/downloads/REAG-GARP %20
Infoblatt%202008%20pdf-version.pdf.
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standigen L&nderministerien, die die Programme jeweils zur Halfte finanzieren. Es werden
Reisekosten (Bus- oder Bahnreise oder Flug) tbernommen und eine Reisebeihilfe von 100
Euro pro Person ausbezahlt. Eine zusatzliche GARP-Starthilfe wird abhéangig vom Herkunfts-
land gezahlt. EU-Staatsangehorige konnen die Rickkehrhilfe ebenfalls in Anspruch nehmen,
allerdings erhalten sie keine GARP-Starthilfe.

5.6 Zustandigkeit der Leistungstrager/Finanzierungs konzepte

Auch die Vorgehensweise bei der finanziellen Unterstiitzung der Betroffenen von Menschen-
handel ist in den einzelnen L&ndern unterschiedlich geregelt. Besonders problematisch ist
die Finanzierung in den Landern, in denen die Zustandigkeit der einschlagigen Amter nicht
geregelt ist. Die Schwierigkeiten resultieren vor allem aus der Tatsache, dass die Betroffe-
nen sehr oft aus Sicherheitsgrinden an einem anderen Ort als dem Aufgriffsort unterge-
bracht werden und diesen auch falls notwendig mehrfach wechseln missen. Fachbera-
tungsstellen und Landeskriminalamter, die Zeugenschutzprogramme betreiben, haben in
diesem Zusammenhang tber Schwierigkeiten bei der Geltendmachung der Anspriiche nach
AsylbLG und SGB Il bzw. SGB XII berichtet. Aufgriffs- und Unterbringungskommunen stritten
Uber ihre Zustandigkeit und die Versorgungs- und Unterbringungskosten wiirden manchmal
Uber langere Zeit kaum oder gar nicht erstattet.

In mehreren Landern (z.B. Hamburg, Nordrhein-Westfalen) gibt es die Regelung, dass die
Kommunen am Aufenthaltsort zustdndig sind. In einigen LAndern wurde durch Handreichun-
gen geregelt, dass der Aufgriffsort seine Zustandigkeit weiter behélt, auch wenn die Betrof-
fenen aus Sicherheitsgriinden den Wohnort gewechselt haben (z.B. in Niedersachsen,
Rheinland-Pfalz, Bayern, Sachsen, Sachsen-Anhalt).

Als eher ungeeignet gestalten sich Modelle, die eine Finanzierung von MalRnahmen fur die
soziale Betreuung von Betroffenen durch Gewinnabschopfung vorsehen. In Sachsen wurde
die Einrichtung eines Fonds zur Unterstitzung von Opferzeuglnnen angesichts niedriger
Fallzahlen vom Staatsministerium des Innern zurtickgewiesen. Ein solcher Fonds wére von
abgeschopften illegalen Vermdgensgewinnen abhangig, die im Bereich Menschhandel je-
doch nicht vorlagen.* Ahnlich verhalt sich die Lage in Bremen. Das Projekt "Gewinnab-
schopfung® sieht vor, dass die Ermittlungstatigkeiten bei Polizei und Justiz im Hinblick auf
Gewinnabschopfungsmaflnahmen intensiviert werden sollen, um eine dauerhafte Finanzie-
rung der Fachberatungsstelle sicherzustellen. Auch hier entsprechen bislang die erzielten
Einnahmen nicht den Erwartungen der BehoOrden, die anvisierten Sockelbetrége wurden
nicht erreicht.*

“9 Stellungnahme des Sachsischen Staatsministerium des Inneren vom 12.08.2006 Drucksache 4/5197.

%0 Antwortschreiben des Bremer Senators fiir Justiz und Verfassung zu den Forderungen des Fachtags ,Ich wollte
doch nur ein besseres Leben* zu den Hintergriinden und Auswirkungen unfreiwilliger Prostitution, vom 28. Januar
2008.



Praxisbeispiele:

Finanzierungskonzept Nordrhein-Westfalen

Nordrhein-Westfalen hat 1995 ein zentrales und dadurch vergleichsweise unkompliziertes Finanzierungsmodell
eingefiihrt, das von den verschiedenen kooperierenden Partnern positiv bewertet wird. Im Budget des Ministeri-
ums fiir Generationen, Familie, Frauen und Integration (MGFFI) wurden zwei Haushaltstitel eingerichtet, die der
Deckung von Unterbringungs- und Honorarkosten (Rechtshilfe-, Dolmetscher-, Fahrtkosten etc.) dienen. Das
MGFFI finanziert auch die Arbeit der acht in Nordrhein-Westfalen tétigen Fachberatungsstellen. Im Unterschied
zum unten beschriebenen rheinland-pfalzischen Finanzierungskonzept, kdnnen nach diesem Modell alle Opfer
von Menschenhandel nach § 232 StGB versorgt werden, auch wahrend der vierwdchigen Ausreisfrist.>* Die
Kosten fiir den Lebensunterhalt bestreiten nach wie vor die Kommunen im Aufenthaltsort. Die Antrdge auf Fi-
nanzmittel fiir Honorare und Personalkosten werden von den Beratungsstellen jahrlich gestellt und am Ende
jeden Jahres vom MGFFI gebilligt. Dabei richten sich die Fachberatungsstellen nach den Ausgaben des vorigen
Jahres. Bei Mehrbedarf kdnnen jederzeit zusatzliche Mittel beantragt werden. Die Kosten fiir die Unterbringung
hingegen werden nach Bedarf gestellt. Positiv zu bewerten bei diesem Konzept ist auch, dass im Unterschied zu
anderen Landern das MGFFI eine Verkniipfung zwischen Haushaltsmitteln fiir die Opferunterstlitzung und Ge-
winnabschdpfungsgeldern vermeidet.

Finanzierungskonzept Rheinland-Pfalz

Erwahnenswert ist das Finanzierungskonzept in Rheinland-Pfalz, wo im Jahr 2004 ein Opferfonds im Rahmen
des rheinland-pfélzischen Kooperationskonzeptes eingerichtet wurde.52 Der Opferfonds ist mit 100 000 Euro
ausgestattet. Die Mittel wurden wahrend des dreijahrigen Bestehens jedoch nie vollig ausgeschopft. Das Land
unterstitzt mit diesen Mitteln die Fachberatungsstelle Solwodi. Aus diesem Fonds werden auch den zusténdigen
Sozialamtern die Ausgaben fiir Leistungen nach dem AsylbLG und SGB Il bzw. SGB XII zurlickerstattet sowie
Miet-, Fahrt-, Umzugs- und Ubersetzungskosten gedeckt. Rechtsanwalts-, Ubersetzungs- und Therapiekosten
werden dagegen nicht ibernommen. Mit den Mitteln dieses Fonds kdnnen allerdings nur Opferzeuginnen unter-
halten werden, die nicht in die Zeugenschutzprogramme der Polizei aufgenommen werden kénnen, aber den-
noch im laufenden Verfahren bendtigt werden. Eine zentrale Rolle bei den Verwaltungsablaufen der Finanzierung
spielt die Zeugenschutzdienststelle beim LKA, das eine Mittlerrolle zwischen der Verwaltungsstelle des Fonds
einerseits und den Fachberatungsstellen sowie den Sozialamtern andererseits bernommen hat. Die Einrichtung
des Fonds habe die Kooperation zwischen den involvierten Akteuren erleichtert, allerdings bleibe die Versorgung
der Betroffenen wahrend der Ausreisfrist problematisch. Eine Besonderheit dieses Modells ist, dass die Versor-
gung der Betroffenen durch ein Kennziffernsystem erfolgt. So wird die Nennung von persénlichen Daten zur Be-
wahrung der Anonymitat vermieden. Nach Angaben des Ministeriums des Innern und firr Sport wird das Konzept
momentan Uberarbeitet.

5.7 Erwerbstatigkeit

Mit dem Inkrafttreten der zweiten Anderung des Zuwanderungsgesetzes wurde die Beschéf-
tigungsverfahrensverordnung durch eine neue Regelung ergénzt: Nach § 6 a (BeschVerfV)

*1 Von diesem werden jedoch die Opfer nach §233 StGB ausgeschlossen. In einzelnen Fallen kann eine Versor-
gung/Unterbringung doch in Erwagung gezogen werden.

2 Kooperationskonzept zur Verbesserung des Schutzes gefahrdeter Zeuginnen in den Fallen von Menschenhan-
del. Ministerium des Innern und fur Sport, Rheinland-Pfalz vom 5. November 2003.




35

kann in Zukunft Betroffenen, die Gber einen Aufenthaltstitel aufgrund ihrer Eigenschaft als
Opferzeuglnnen verfiigen, die Zustimmung zur Austibung einer Beschéaftigung ohne eine
Vorrangsprufung (8 39 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 AufenthG) erteilt werden. Bisher hatte nur eine
sehr geringe Zahl von Betroffenen die Méglichkeit, eine Téatigkeit wahrend ihres Aufenthalts
in Deutschland® auszuiiben. Die soziale Betreuung von Betroffenen stiitzt sich dabei nicht
nur auf die Befriedigung ihrer dringendsten Bedurfnisse, sondern auf die Starkung ihres all-
gemeinen Befindens. Mit einer Arbeitsaufnahme wird es den Betroffenen ermdglicht, selbst
Uber das eigene Leben bestimmen zu kdnnen. Aul3erdem weist eine Arbeitsaufnahme auf
den erfolgreichen Abschluss der von den Beratungsstellen in mehreren Bundeslandern
durchgefihrten QualifizierungsmafRnahmen hin.

Einige Beratungsstellen wiesen darauf hin, dass die Zulassung von Betroffenen zum Ar-
beitsmarkt von der Arbeitsweise der zustandigen Auslanderbehdrde in der jeweiligen Kom-
mune abhangt. Anders als bei der Regelung der Finanzierung des Aufenthalts, wo die Kom-
munen am Unterbringungsort zustandig sind, ist die Zustandigkeit der Ausléanderbehdrden
nicht geregelt. Demzufolge missen die Beratungsstellen, insbesondere diese in den Fla-
chenlandern, oft mit unterschiedlichen Auslanderbehdrden arbeiten, die die rechtliche Situa-
tion der Betroffenen unterschiedlich einschatzen. In einigen Stadten verlauft die Zulassung
schnell und unburokratisch, meist innerhalb von zwei Wochen; die Auslanderbehdrden ande-
rer Kommunen dagegen brauchen langer Zeit, um eine Entscheidung zu treffen.

Die Beratungsstellen bezeichneten den Zeitpunkt als verfriiht, um Auskunft Gber die Umset-
zung der neuen Regelung Uber die Zulassung von Betroffenen von Menschenhandel zum
Arbeitsmarkt geben zu kdnnen. Nichtsdestotrotz haben viele der Befragten auf existierende
Hindernisse in der Praxis hingewiesen, die einer angemessenen Anwendung dieser Rege-
lung entgegenwirken kdnnten:

» Sehr oft wird bei Betroffenen, die in ein Opferschutzprogramm bei der Polizei aufge-
nommen wurden, eine Beschaftigung seitens der Polizei aus Sicherheitsgriinden
nicht beflrwortet.

* Wenn die Staatsanwaltschaft die Aussagen der Betroffenen als nicht verwertbar an-
sieht, kann der Aufenthaltsstatus widerrufen werden.

» Der Verfahrensablauf bei der Zulassung von Betroffenen zum Arbeitsmarkt ist immer
noch kompliziert und langwierig. Weil viele Betroffene nicht wissen, ob sie eine Ver-
langerung ihres Aufenthaltstitels bekommen, sehen sie eher davon ab, einen Antrag
zu stellen.

* Viele Arbeitgeber sind auch nicht bereit wochenlang auf die Entscheidungen der Aus-
landerbehérde und/oder der Agentur fir Arbeit zu warten, wenn es um eine kurzfristi-
ge Anstellung geht.

* In einigen Regionen, insbesondere in den 6&stlichen Bundeslandern, ist eine Ar-
beitsaufnahme durch die hohe Arbeitslosenquote erheblich erschwert.

53 Durchschnittlich dauern Menschenhandelsverfahren ein bis drei Jahre.
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Empfehlung:

Erméglichung einer Arbeitsaufnahme

Beschaftigungsmafinahmen fiir Migrantinnen werden zunehmend als erfolgreiche Strategie gegen Menschen-
handel gewertet: Eine Arbeitsaufnahme kann auferst positive Auswirkungen auf die Betroffenen haben, insbe-
sondere auf jene, die in langfristige Verfahren involviert sind. Dariiber hinaus ist die Férderung von Beschafti-
gungsmalnahmen fir Migrantinnen eine Manahme, die den strukturellen Bedingungen des Menschenhandels
entgegenwirkt. Angesichts der besonderen Situation der Betroffenen von Menschenhandel sollte der Verfahrens-
ablauf beschleunigt werden. In einigen EU-Landern ist es fir die Betroffenen moglich, bei einer Arbeitsaufnahme
ihren Aufenthaltsstatus zu @ndern und eine Niederlassungserlaubnis zu bekommen (z. B. in ltalien). Auch in
Deutschland sollte den Betroffenen bei einer Arbeitsaufnahme ermdglicht werden, den zeitweiligen Aufenthaltsti-
tel in eine Arbeitserlaubnis umzuwandeln.
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6. Zusammenfassung der Ergebnisse

Die aufenthalts- und strafrechtlichen Reformen zur Umsetzung internationaler Vorschriften in
Deutschland haben keine einheitlichen Regelungen im Umgang mit Menschenhandelsopfern
gebracht. Nach Auskunft der befragten Akteure variiert die Situation von Bundesland zu
Bundesland und von Kommune zu Kommune erheblich. Die Praxis ist von Interessenkonflik-
ten und regionalen Diskrepanzen gepragt. Vor diesem Hintergrund erwies sich eine umfas-
sende und systematische Untersuchung der Rahmenbedingungen fir die soziale Betreuung
von Menschenhandelsopfern als kaum machbar. Angesichts der teilweise ungeregelten
Verwaltungspraxis konnten viele Befragte keine eindeutigen Aussagen uber die Problematik
machen. In mehreren Féllen widersprachen sich die Angaben der unterschiedlichen Akteure.
Daher widmete sich die Untersuchung hauptsachlich der Frage, welche Faktoren zu einer
unterschiedlichen Anwendung der opferschutzrechtlichen Vorschriften in der Praxis fuhren
und wie diese die soziale Betreuung von Betroffenen beeinflussen. Anhand von Fallbeispie-
len wurde gezeigt, wie unterschiedlich die Praxis unter dem Einfluss dieser Faktoren ausfal-
len kann. Die Studie konzentrierte sich bewusst auf Beispiele fur gute Praxis, da diese deut-
lich machen, dass rechtliche Ermessensspielraume auch im Sinne der Betroffenen genutzt
werden kdnnen. Leider bilden diese Falle eher die Ausnahme. Dagegen stehen negative
Praxisbeispiele fir eine eher restriktive Politik im Umgang mit Menschenhandelsopfern, die
den Rechten der Betroffenen nur eine untergeordnete Rolle beimisst.

Das foderale System der Bundesrepublik bedingt in erheblichem Mal3e die bestehenden Dif-
ferenzen bei der Behandlung von Menschenhandelsopfern in den Bundeslandern. Die Bun-
deslander verfligen Uber weit reichende Kompetenzen bei der Durchfiihrung von strafrechtli-
chen, polizeilichen und aufenthaltsrechtlichen MalRnahmen, die sich auf die Situation der
Betroffenen direkt auswirken. Angesichts der grofRen Ermessensfreiheit der einschlagigen
Behdrden, der zum Teil immer noch ungenligenden Sensibilisierung der zustéandigen Sach-
bearbeiterinnen (insbesondere in kleinen Gemeinden) und der oft auftretenden Interessen-
gegensétze im Umgang mit Betroffenen ist die Erarbeitung von speziellen Vorschriften not-
wendig, die die Zusammenarbeit und die Verwaltungsabldufe zwischen den beteiligten Ak-
teuren im konkreten Fall regeln. Ob solche speziellen Erlasse und Handlungsanweisungen
fur die beteiligten Behérden verfasst werden, hadngt vom politischen Problembewusstsein
und dem politischen Willen der jeweiligen Landerregierungen ab.

In den untersuchten Bundeslandern wurden in Nordrhein-Westfalen am haufigsten Verwal-
tungsvorschriften fir die relevanten Behorden erlassen. Dieses Land verfligt auch bundes-
weit Uber die meisten staatlich finanzierten Fachberatungsstellen. Die sozialen Programme
fur Opfer von Menschenhandel werden durch ein zentrales Finanzierungskonzept gefdrdert,
das die Unterbringungs- und Honorarkosten deckt und zusatzliche Kosten bei Mehrbedarf
sichert. Das erarbeitete Kooperationskonzept zwischen den unterschiedlichen beteiligten
Akteuren folgt strikt den Empfehlungen der BLAG Frauenhandel, die die Einbindung der
Fachberatungsstellen im Identifikationsprozess zum friihestméglichen Zeitpunkt vorsieht.
Auch in Hamburg und Berlin wurden Kooperationsvereinbarungen ausgearbeitet, die die In-
formationspflichten der Behdrden und die Einbindung der NROen klar definieren. In anderen
Landern dagegen hangt die Beteiligung der NROen von der Entscheidung der Strafverfol-
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gungsbehodrden ab (z. B. in Bayern und Sachsen). Dies kann zu mangelhaften Verweis- und
Kooperationsmechanismen fiihren. Mehrere Beispiele der fehlerhaften Identifikation bzw. der
voreiligen Ruckkehr/Abschiebung von potenziell Betroffenen und der ungentigenden Anwen-
dung des 8 50 Abs. 2 a AufenthG (Ausreisefrist) in Bayern kbnnen auf die Tatsache zurick-
gefuhrt werden, dass in diesem Land die Einbindung der Fachberatungsstellen dem Ermes-
sen der Strafverfolgungsbehdtrden tberlassen wurde.

Zugleich wiesen einige Befragte darauf hin, dass die geringere Zahl landerbezogener Erlas-
se nicht unbedingt als ein Zeichen mangelnder Kooperationsbereitschaft der beteiligten Ak-
teure gedeutet werden solle. In vielen Landern hatten sich im Laufe der Praxis neben den
interministeriellen Gremien auch informelle Austauschforen oder ein so genannter ,kurzer
Draht* zwischen Polizei, Auslanderbehdrden und Fachberatungsstellen entwickelt. Solche
Kooperationsformen sind grundsétzlich positiv zu bewerten, weil sie eine gute Zusammenar-
beit der beteiligten Akteure auch trotz der oft auftretenden politischen Interessenkonflikte und
den damit verbundenen langwierigen Entscheidungsprozessen ermdglichen. Insbesondere
die Praxis in Hamburg zeichnet sich durch eine gute Zusammenarbeit zwischen NROen und
Polizei bzw. Polizei und Auslanderbehdrde aus, die oft zu schnellen und unbirokratischen
Entscheidungen im Sinne der Betroffenen fuhrte.

Die befragten NROen bezeichneten die aufenthaltsrechtliche Situation der Betroffenen als
dringendstes Problem ihrer Arbeit. Durch den weit reichenden Ermessenspielraum, den die
Auslanderbehérden bei der Umsetzung des neuen Zuwanderungsgesetzes haben, hangt die
Situation der Betroffenen maf3geblich von den Entscheidungen und der Sensibilisierung ein-
zelner Sachbearbeiterinnen und von deren Zusammenarbeit mit Polizei und Staatsanwalt-
schaft ab. Die daraus entstehende Unsicherheit beziglich der aufenthaltsrechtlichen Situati-
on der Opferzeuginnen verringert die Aussagebereitschaft der Betroffenen. Um dieser Ten-
denz entgegenzuwirken, sind spezielle Anwendungshinweise auf Landerebene notwendig,
die die Ermessensfreiheit der Auslanderbehotrden einschranken und die Verfahrensablaufe
zwischen den beteiligten Akteuren genau regeln. Als ein gutes Beispiel dafiir kénnen die
Anwendungshinweise der Auslanderbehorde in Berlin dienen.

Auch bei der Finanzierung der sozialen Betreuung bestehen erhebliche Probleme, die auf
unterschiedliche Faktoren zuriickzufihren sind: die geringen Leistungen nach dem AsylbLG,
die unzureichende medizinische und therapeutische Versorgung, die unterschiedliche Hand-
habung der Finanzierungskonzepte und die knappen Budgets und personellen Ressourcen
der Fachberatungsstellen. Grundsatzlich ist die Finanzierung der sozialen Betreuung in allen
Bundeslandern von Mangeln und UnregelmaRigkeiten gekennzeichnet. Als besonders prob-
lematisch erweist sich zurzeit die soziale Versorgung von Betroffenen aus den ,neuen* EU-
Staaten. Wie es scheint bekommen die Unionsbirgerinnen zurzeit nur in zwei Kommunen in
Deutschland Sozialleistungen nach dem SGB Xll und SGB Il. In den Gbrigen Fallen werden
die Betroffenen nach dem AsylbLG oder gar nicht versorgt. Als unndtige Harten fir Opfer-
zeuglnnen sind die ungeregelten Zustandigkeiten oder die Weigerung der zustdndigen Be-
hérden zu nennen, die Kosten fur langfristige oder teure medizinische Behandlungen zu
Ubernehmen. Diesbeziglich ware tber eine verstarkte Einbindung auch der Sozial- und Ge-
sundheitsbehdrden in die bestehenden Kooperationsvereinbarungen auf LaAnderebene nach-
zudenken.
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Auch die Konzepte fir die Finanzierung der Fachberatungsstellen unterscheiden sich erheb-
lich voneinander. Schon seit mehreren Jahren beflirwortet KOK die Errichtung eines Lander-
fondssystems, um eine kontinuierliche Arbeit der Fachberatungsstellen zu sichern. Wie das
Beispiel von Nordrhein-Westfalen zeigt, existieren bereits einige gute Anséatze auf L&nder-
ebene.

Bei allen beteiligten staatlichen und nichtsstaatlichen Akteuren herrscht nach wie vor grol3e
Unsicherheit, wie mit Fallen von Menschenhandel zum Zweck der Ausbeutung der Arbeits-
kraft umzugehen ist. Nur wenige der befragten Fachberatungsstellen berichteten, Opfer von
Arbeitsausbeutung zu unterstiitzen. Dabei ging es ausschlieRlich um Frauen, die im Haus-
halt oder im Pflegebereich ausgebeutet wurden. Angesichts der mangelnden Umsetzung von
§ 233 StGB wiesen die Befragten auf die ungenauen Begriffe der im Gesetz enthaltenen
Definition dieses Straftatbestands, das Fehlen von klaren Indikatoren/Merkmalen fir die
Identifizierung von Menschenhandelsfallen nach § 233 StGB und die immer noch fehlenden
Zustandigkeiten bei der Ermittlung und der Finanzierung der Betreuung solcher Falle hin.

In Anbetracht der heterogenen Situation in Deutschland ist die Einrichtung eines einheitli-
chen Kontrollsystems zu beflirworten, das anhand einheitlicher Kriterien die Umsetzung in-
ternationaler und nationaler opferschutzrechtlicher Rahmenbedingen in den unterschiedli-
chen Bundeslandern bewertet und auf die existierenden Defizite hinweist. In dieser Hinsicht
erscheint eine Aufwertung des Beschlusses der 16. Konferenz der Gleichstellungs- und
Frauenministerien, -minister, -senatorinnen und -senatoren der Lander (GFMK) im Mai 2006
Uber die Einrichtung einer unabhangigen nationalen Stelle zur Bek&mpfung des Menschen-
handels sehr sinnvoll. Angesichts der foderalen Struktur der Bundesrepublik und der unter-
schiedlichen Umsetzungspraxis der Rechtsvorschriften in den unterschiedlichen L&andern,
kdnnte eine solche Stelle erheblich zu einer besseren Kenntnis der Lage und dadurch auch
zu einer effektiveren Durchsetzung der notwendigen Harmonisierungsmafnahmen im Sinne
der Betroffenen beitragen.
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