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A. Einleitung
Al Berichtsauftrag

Am 19. Oktober 2001 verabschiedete der Deutsche Bun-
destag das Gesetz zur Regelung der Rechtsverhiltnisse
der Prostituierten (Prostitutionsgesetz — ProstG), das am
1. Januar 2002 in Kraft getreten ist.

Anlisslich der Verabschiedung des ProstG forderte der
Deutsche Bundestag die Bundesregierung durch Ent-
schlieung vom 19. Oktober 2001 auf,

,l.iber die Auswirkungen der neuen Rechtslage auf
Grund dieses Gesetzes nach Ablauf von drei Jahren zu
berichten;

2. im Benehmen mit den Bundesldndern zu iiberpriifen,
inwieweit die §§ 119, 120 Ordnungswidrigkeitenge-
setz im Lichte der Abschaffung der Sittenwidrigkeit
der Prostitution notwendig sind*.

(s. Bundestagsplenarprotokoll 14/196, S. 19204 C, Wort-
laut s. Bundestagsdrucksache 14/7174 [Beschlussemp-
fehlung], S. 3).

Den angeforderten Bericht zu den Auswirkungen des Ge-
setzes zur Regelung der Rechtsverhéltnisse der Prostitu-
ierten legt die Bundesregierung hiermit vor. Der Bericht
umfasst auch die in Nummer 2 der EntschlieBung ange-
sprochene und im Benehmen mit den Bundeslédndern vor-
genommene Priifung, inwieweit die §§ 119, 120 OWiG
weiter notwendig sind.

Al Grundlagen fiir den Bericht der

Bundesregierung

Zur Vorbereitung des Berichts der Bundesregierung hat
das Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und
Jugend insgesamt drei wissenschaftliche Gutachten ver-
geben, die fiir den vorliegenden Bericht ausgewertet wur-
den.

Dies sind:

— Untersuchung zu den Auswirkungen des Prostitutions-
gesetzes,

erstellt durch das Sozialwissenschaftliche FrauenFor-
schungslnstitut SoFFi K. der Kontaktstelle praxis-
orientierte Forschung e.V. an der Evangelischen Fach-
hochschule Freiburg, Projektleitung: Prof. Dr.
Cornelia Helfferich; Durchfiihrung: Prof. Dr. Barbara
Kavemann et al. (im folgenden SoFFI K I),

— Vertiefende Untersuchung zu den Aspekten des Aus-
stiegs aus der Prostitution (im folgenden SoFFI K Ila)
und der Kriminalitdtsbekdmpfung (SoFFi K IIb),

ebenfalls erstellt von SoFFI K, Prof. Dr. Cornelia
Helfferich, Prof. Dr. Barbara Kavemann u. a.

— Reglementierung von Prostitution: Ziele und Pro-
bleme — eine kritische Betrachtung des ProstG, erstellt
von Prof. Dr. Joachim Renzikowski (im folgenden
Renzikowski).

Die Gutachten sind auf der Internetseite des Bundes-
ministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
unter http://www.bmfsfj.de/Kategorien/forschungsnetz.html
veroffentlicht.

Berlicksichtigt wurde daneben u. a. die im Auftrag des
Bundesministeriums des Innern sowie des Bundesminis-
teriums fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
erstellte Studie von Annette Herz und Eric Minthe
,.Straftatbestand Menschenhandel — Verfahrenszahlen und
Determinanten der Strafverfolgung® (im folgenden BKA
2006; veroffentlicht durch das Bundeskriminalamt, http://
www.bka.de/kriminalwissenschaften/veroeft/band/band31/
band31_straftatbestand menschenhandel.pdf).

A.lll. Reglementierung von Prostitution in
Deutschland und Europa
A.lllL1. Diskussionsprozess zur Reglemen-

tierung von Prostitution in Europa

Die Verabschiedung des Prostitutionsgesetzes war das Er-
gebnis eines schwierigen politischen Prozesses, der iiber
einen Zeitraum von ca. 30 Jahren immer wieder Impulse
aus unterschiedlichen Richtungen und Anléssen erhalten
hat, ohne in einen breiten, abschlieBenden gesellschaftli-
chen Konsens hinsichtlich des richtigen Umgangs mit der
gesellschaftlichen Realitdt der Prostitution zu miinden.
Die Diskussion im Kontext des Gesetzgebungsverfahrens
war in starkem Mafle beeinflusst von unterschiedlichen
ethischen Grundhaltungen, wobei teilweise auch inner-
halb der verschiedenen politischen Parteien ein heteroge-
nes Bild bestand.

Auch in anderen européischen Landern wird bzw. wurde
in den letzten Jahren um den richtigen staatlichen Um-
gang mit Prostitution gerungen, mit durchaus sehr unter-
schiedlichen Ergebnissen, deren Spannbreite sich exemp-
larisch an den Konzepten aus Schweden und aus den
Niederlanden aufzeigen lasst.

Schweden hat sich vor einigen Jahren dafiir entschieden,
den Kauf sexueller Dienstleistungen unter Strafe zu stel-
len, d. h. die sog. Freier zu bestrafen. Die Prostituierten
bleiben weiter straflos. In Schweden definieren die 1998
in Kraft getretenen Reformen zur Regulierung der Prosti-
tution diese generell als Gewalt von Ménnern gegen
Frauen und Kinder. Die Reformen standen am Ende einer
langjahrigen Debatte. 1977 wurde eine Kriminalisierung
der Prostitution durch das die Gesetzgebung beratende
Prostitutions-Komitee abgelehnt. Die Position fand aber
zunehmend Befiirworter, die die Frage der Prostitution in
einen groferen gleichstellungspolitischen Zusammen-
hang stellten. Das Gesetzespaket gegen Gewalt gegen
Frauen, in das die neue schwedische Regelung zur Prosti-
tution integriert wurde, l4sst die Prostituierte straftrei, be-
straft aber den Freier. Aulerdem wurden die Straftatbe-
stinde der Forderung der Prostitution bzw. des
Profitierens von Prostitution erweitert. Begriindet wurden
diese Vorschldge mit der negativen Wirkung, die Prostitu-
tion — unabhéngig von der Einstellung der einzelnen Pro-
stituierten zu ihrer Téatigkeit — auf das gesellschaftliche
Verhiltnis der Geschlechter zueinander hat. Mit der
Akzeptanz von Prostitution sei die Akzeptanz der Kéuf-
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lichkeit von Sexualitét, der Kauflichkeit des weiblichen
Korpers verbunden, dies sei mit der angestrebten Kultur
der Gleichberechtigung der Geschlechter nicht zu verein-
baren.

Ein anderer Weg wurde in den Niederlanden eingeschla-
gen: Das in der Praxis kaum beachtete Bordellverbot von
1912 wurde aufgehoben. Gleichzeitig wurde die Strafbar-
keit von Zwangsprostitution und sexuellem Missbrauch
Minderjdhriger verschérft und die Anstrengungen zur
Strafverfolgung des Menschenhandels und der illegalen
Auslanderbeschiftigung verstarkt. Prostitution gilt als le-
gale Beschiftigung. Bordelle sind in den Niederlanden
nunmehr lizenzpflichtige Gewerbebetriebe, die einer
strikten ordnungsbehordlichen und polizeilichen Kon-
trolle unterliegen. Die Kommunen erteilen die Lizenzen,
prifen die Zuverlédssigkeit der Betreiber und legen im
Wege von Auflagen Rahmenbedingungen des Betriebes
fest. So miissen bestimmte Standards bei der Hygiene, bei
der Ausgestaltung des Arbeitsplatzes und bei den Arbeits-
bedingungen eingehalten werden. An der Kontrolle der
Prostitution und der Inspektion der Betriebe sind mehrere
Behorden beteiligt: Polizei, Gesundheitsbehdrden, Bau-
behorden, Gemeinden, Staatsanwaltschaften, Finanzim-
ter, Arbeitsschutzbehorden. Die Polizei kontrolliert im
Auftrag der Gemeinden die Konzessionierungsvorausset-
zungen der Bordellbetriebe, sie wird insoweit fiir die Ge-
meinde, aber auch fiir die Staatsanwaltschaft titig. Die
Polizei kontrolliert die Einhaltung der Vorschriften und
iiberpriift die Betriebe beziiglich der Beschéftigung von
Migrantinnen und Migranten ohne legalen Aufenthalts-
status, von Minderjéhrigen oder von Zwangsprostituier-
ten.

In anderen Léndern, in Skandinavien und im Baltikum
ebenso wie z. B in Frankreich, haben die beiden Modelle
Schweden und Niederlande heftige Diskussionen ausge-
16st, die in den meisten Lidndern noch nicht zum Ab-
schluss gekommen sind.

In den jeweiligen Diskussionen spiegelt sich jedoch auch
deutlich die jeweils sehr unterschiedliche Ausgangslage
wieder, die durch unterschiedliche Traditionen, unter-
schiedliche rechtliche Rahmenbedingungen und eine un-
terschiedliche Strafverfolgungspraxis gekennzeichnet ist.

In der Spannbreite der in Europa vertretenen Regelungs-
modelle spiegeln sich die unterschiedlichen rechtsethi-
schen Prdmissen, die der Reglementierung der Prostitu-
tion zugrunde liegen, sowie die damit verbundenen
rechtspolitischen Implikationen.

So lassen sich vier mogliche Bewertungen der Prostitu-
tion (vgl. Renzikowski Rz.26 ff) voneinander unterschei-
den:

— Prostitution als Verletzung der Menschenwiirde,

— Prostitution als — lediglich — Verstol3 gegen die Moral
bzw. gegen die guten Sitten,

— Prostitution als autonome Entscheidung zu einer ris-
kanten Tatigkeit,

— Prostitution als Beruf wie jeder andere.

Wie zu zeigen sein wird, versteht der in Deutschland mit
dem Prostitutionsgesetz eingeschlagene Weg Prostitution
als vom Recht zu respektierende autonome Entscheidung,
die aber typischerweise mit erheblichen Gefahren und
Risiken behaftet ist. Dazu gehdren etwa psychische und
physische Auswirkungen auf die betroffene Person. Diese
Risiken und Gefahren sind aber nicht mit allen Formen
der Prostitution in gleichem Ausmal verbunden, sondern
sie hiangen wesentlich von den Bedingungen ab, unter de-
nen sie ausgeiibt wird.

A.lll.2. Deutschland: Das Prostitutionsgesetz

Mit dem Prostitutionsgesetz hat sich der Bundestag fiir ei-
nen eng begrenzten Ansatz der Regulierung eines Teilas-
pekts des gesellschaftlichen Phianomens Prostitution ent-
schieden.

Prostitution an sich wurde dabei als gegeben angesehen,
das Gesetz strebte weder eine Abschaffung noch eine
Aufwertung der Prostitution an.

Vielmehr stand im Focus die Verbesserung der Verhélt-
nisse in der Prostitution zugunsten derjenigen Frauen und
Manner, die freiwillig ihren Lebensunterhalt durch Prosti-
tution bestreiten.

Mit dem Gesetz sollte die rechtliche und soziale Lage der
Prostituierten verbessert werden. Die rechtlichen Nach-
teile der bisherigen Bewertung der Prostitution als sitten-
widriges und damit unwirksames Rechtsgeschift, die sich
bislang vor allem zulasten der Prostituierten ausgewirkt
hatte, sollten beseitigt, der Zugang von Prostituierten zur
Sozialversicherung erleichtert werden.

Durch die Regelungen der §§ 1 bis 3 ProstG und die
gleichzeitige Einschrinkung der Strafbarkeit der Forde-
rung der Prostitution auf Fille der Ausbeutung von Pros-
tituierten (Anderung der §§ 180a, 181a StGB) sollte es er-
moglicht werden, die Tétigkeit von Prostituierten in
geordneten Beschiftigungsverhéltnissen zu organisieren,
so die Abhéngigkeit der Prostituierten von Zuhéltern u. &.
zu reduzieren und die gesundheitlichen und hygienischen
Arbeitsbedingungen der Prostituierten zu verbessern.

Mit dem Gesetz wurde auch die Erwartung verkniipft,
dass die kriminellen Begleiterscheinungen der Prostitu-
tion zuriickgedringt und die Ausstiegsmdglichkeiten fiir
Prostituierte erleichtert werden.

Prostitution sollte allerdings kein ,,Beruf wie jeder an-
dere werden.

Das Weisungsrecht von Arbeitgebern wurde weitgehend
eingeschrankt zugunsten des sexuellen Selbstbestim-
mungsrechts von Prostituierten. Keine Prostituierte sollte
aufgrund eines Vertragsverhéltnisses verpflichtet sein, ge-
gen ihren Willen einen bestimmten Kunden zu bedienen
oder bestimmte Sexualpraktiken auszuiiben.

Die rechtliche und soziale Situation von Migrantinnen
ohne giiltigen Aufenthaltstitel, die Situation von Minder-
jéhrigen in der Prostitution und von drogenabhingigen
Beschaffungsprostituierten blieb durch den Ansatz des
ProstG weitgehend ausgeklammert.
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Diese Bereiche wurden durch das Prostitutionsgesetz al-
lenfalls insoweit mit in den Blick genommen, als ange-
nommen wurde, dass mit der Konzentration der Strafver-
folgung auf die wirklich strafwiirdigen Sachverhalte und
der erhofften generellen Aufhellung des Rotlichtmilieus
auch die gewaltformigen und menschenunwiirdigen Er-
scheinungsformen von Prostitution wie Menschenhan-
del, Zwangsprostitution, Minderjéhrigen- Prostitution so-
wie Ausbeutung von Prostituierten und milieubezogene
Gewaltkriminalitét besser bekdmpft werden konnten.

Es bestand und besteht politischer und gesellschaftlicher
Konsens dariiber, dass Menschenhandel, Zwangsprostitu-
tion und sexueller Missbrauch energisch zu bekdmpfen
sind.

Auf Bundesebene hat sich dieser iiber den begrenzten
Rahmen des ProstG hinausreichende Ansatz z. B. in den
MaBnahmen zur Bekdmpfung des Menschenhandels nie-
dergeschlagen, die in den letzten Jahren erfolgreich fort-
gefiihrt und konsequent erweitert worden sind.

Andere wiinschenswerte Maflnahmen, wie etwa die Ab-
sicherung der Arbeit von Fachberatungsstellen fiir die be-
troffenen Zielgruppen, fallen in die Zustindigkeit der
Bundeslander.

A.lllL3. Veranderte Schwerpunkte der
Diskussion nach Inkrafttreten
des Prostitutionsgesetzes

Die Diskussion in Deutschland ist mit der Verabschie-
dung des ProstG nicht zum Abschluss gekommen, son-
dern hat sich — mit teilweise veranderten Schwerpunkten —
fortgesetzt.

So wurden zur Umsetzung des EU-Rahmenbeschlusses
zur Bekdmpfung des Menschenhandels und des VN-Zu-
satzprotokolls Menschenhandel durch das 37. Strafrechts-
dnderungsgesetz im Jahr 2005 die Straftatbestinde zum
Menschenhandel neu gefasst.

In Zusammenhang mit diesem Gesetzgebungsverfahren
gewann die Frage der strafrechtlichen Verantwortlichkeit
der Nachfrageseite bezogen auf Menschenhandelsopfer
an Bedeutung.

Im April 2005 legte die CDU/CSU-Fraktion sowie der
Bundesrat Vorschldge fiir die Schaffung eines Straftatbe-
stands des sexuellen Missbrauchs von Menschenhandels-
opfern vor. Die Bayerische Bundesratsinitiative umfasste
zusétzlich u. a. den Vorschlag, die mit dem ProstG einge-
filhrten Anderungen der §§ 180a und 181a des Strafge-
setzbuches (StGB) wieder zuriickzunehmen.

Im Jahr 2006 erlangten die Themen Menschenhandel und
Zwangsprostitution im Zusammenhang mit der FuB3ball-
WM starke Aufmerksamkeit in den Medien. Im In- und
Ausland wurde, nicht zuletzt aufgrund einer verzerrten
Berichterstattung, von Befiirwortern eines generellen
Verbots der Prostitution grundsitzliche Kritik an der deut-
schen Haltung zu Prostitution und am Prostitutionsgesetz
laut.

So wurde dem Prostitutionsgesetz vorgeworfen, es habe
nicht zu einer Verbesserung der sozialen und rechtlichen
Situation von Prostituierten gefiihrt, sondern fordere die
Prostitution und begiinstige Bordellbetreiber und Zuhél-
ter. AuBBerdem erschwere das Prostitutionsgesetz die Be-
kédmpfung von Menschenhandel und Zwangsprostitution.

Diese Diskussionen geben aus Sicht der Bundesregierung
— neben der Berichtsverpflichtung gegeniiber dem Deut-
schen Bundestag — Anlass, die der derzeitigen Rechtslage
zugrunde liegenden grundsatzlichen Erwédgungen in den
Blick zu nehmen.

Wie bereits ausgefiihrt, kann in Deutschland derzeit nicht
von einem gesellschaftlichen Konsens hinsichtlich der
moralisch-ethischen Bewertung von Prostitution und der
daraus fiir staatliches Handeln zu ziehenden Konsequen-
zen ausgegangen werden. Die Diskussion im politischen
Raum reflektiert die unterschiedlichen in der Gesellschaft
vorhandenen Werthaltungen, bei denen Kategorien wie
Menschenwiirde, individuelle Handlungsfreiheit, sexuelle
Selbstbestimmung und Gleichberechtigung von Mann
und Frau in unterschiedlicher Weise inhaltlich gefiillt und
gegeneinander abgewogen werden.

Kennzeichen eines freiheitlichen Rechtsstaates ist die Re-
spektierung der autonomen Entscheidung der Einzelnen,
so lange keine rechtlich geschiitzten Interessen anderer
verletzt werden. Im weltanschaulich neutralen Staat des
Grundgesetzes ist die freiwillige Ausiibung der Prostitu-
tion daher solange als autonome Entscheidung vom Recht
zu respektieren als keine Rechte anderer verletzt werden.
Die eigenverantwortlich ausgeiibte Prostitution verstof3t
nicht automatisch gegen die Menschenwiirde der Prosti-
tuierten. Da die freie Selbstbestimmung Ausdruck der
Menschenwiirde ist, bestimmen der oder die Einzelne zu-
allererst selbst, was ihre Wiirde ausmacht. Selbst durch
moralisch unwiirdiges Verhalten wiirde die Menschen-
wiirde nicht verloren gehen. Die individuelle Freiheit
stoft erst dann an ihre Grenzen, wenn rechtlich ge-
schiitzte Interessen anderer oder der Allgemeinheit beein-
trachtigt werden.

Es ist nicht die Aufgabe des Staates, Menschen vor den
Folgen ihrer Lebensentscheidungen zu bewahren, die sie
in freier Selbstverantwortung getroffen haben. Freiwillig-
keit bedeutet im Zusammenhang mit dem sexuellen
Selbstbestimmungsrecht, dass Individuen frei iiber das
,Ob%, das ,,Wann* und das ,,Wie* einer sexuellen Begeg-
nung entscheiden konnen.

Die Prostitution fillt daher heute wie jede andere auf
Dauer angelegte Tatigkeit zur Schaffung und Erhaltung
einer Lebensgrundlage unter die Garantie des Artikel 12
Abs. 1 des Grundgesetzes (GG).

Demgegeniiber steht es auller Frage, dass Kriminalitdt im
Umfeld von Prostitution sowie sozialschddliche und men-
schenrechtswidrige Formen von Prostitution wie Zwangs-
prostitution, Menschenhandel und sexueller Missbrauch
Minderjéhriger mit allen Mitteln des Rechtsstaats, d. h.
mit den Mitteln des Strafrechts, durch ordnungsbehordli-
che Uberwachung, durch priventive und repressive Maf-
nahmen sowie durch Schutz und Hilfe fiir die Opfer be-
kédmpft werden miissen.
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Das Gebot der staatlichen Zuriickhaltung in weltanschau-
lichen Fragen bedeutet jedoch andererseits nicht, dass
Prostitution von staatlicher Seite als erwiinschte Form
wirtschaftlicher Betétigung und in jeder Hinsicht neutral
behandelt werden muss. Vielmehr ist ein differenzieren-
der Umgang mit den sozialen Ausprigungen und Folgen
von Prostitution auch vor dem Hintergrund der Wertvor-
stellungen des Grundgesetzes geboten.

Im Rahmen der Gleichstellungspolitik betrachtet die Bun-
desregierung es daher auch als ihre Aufgabe, den aus
gleichstellungspolitischer Sicht problematischen Implika-
tionen von Prostitution entgegenzusteuern.

So diirfen empirische Befunde nicht auler Acht bleiben,
wonach die in diesem Bereich Tétigen empirisch belegbar
erheblichen psychischen und physischen Gefahrdungen
ausgesetzt sind.

Prostitution ist iiberwiegend eine physisch und psychisch
belastende, risikoreiche und auch gefahrliche Tatigkeit,
die nicht selten von besonders vulnerablen Gruppen aus-
geiibt wird. Dies wird durch die Befragung der Teilpopu-
lation Prostituierte im Rahmen der im Auftrag des Bun-
desministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und
Jugend durchgefiihrten Untersuchung zu Lebenssituation,
Sicherheit und Gesundheit von Frauen in Deutschland
nachdriicklich bestatigt. Diese Gruppe wies deutlich mehr
Belastung durch Gewalt in der Kindheit, sexuelle Gewalt,
Gewalt in Beziechungen und am Arbeitsplatz auf (vgl.
,,Lebenssituation, Sicherheit und Gesundheit von Frauen®,
veroffentlicht unter http://www.bmfsfj.de/Kategorien/
Forschungsnetz/forschungsberchte,did= 20560.html).

Neben dem Aspekt der schlechten hygienischen und ge-
sundheitlichen Rahmenbedingungen fiir die Ausiibung
der freiwilligen Prostitution muss daher der Erfahrung
von Gewalt als Belastungsfaktor fiir Frauen in der Prosti-
tution mehr Aufmerksamkeit gewidmet werden.

Es ist dariiber hinaus eine soziale Realitit, dass viele
Prostituierte sich in einer sozialen und psychischen Situa-
tion befinden, in der es fraglich ist, ob sie sich wirklich
frei und autonom fiir oder gegen diese Tatigkeit entschei-
den konnen. Vor diesem Hintergrund muss es Ziel der
Gleichstellungspolitik sein, Frauen und Médchen sowie
Minnern und Jungen in der Prostitution andere Optionen
der Lebensgestaltung zu er6ffnen und einem Abgleiten in
Abhingigkeiten, die Prostitution als scheinbar kleineres
Ubel oder akzeptablen Ausweg erscheinen lassen, entge-
genzuwirken. Hier ist es Aufgabe sowohl des staatlich ge-
forderten Hilfesystems als auch der Bildungs- und Ar-
beitsmarktpolitik, Alternativen zu erdffnen.

Die Erfahrungen aus der Praxis der sozialen Arbeit zei-
gen, dass hohe moralische Anspriiche allein hierfiir nicht
unbedingt hilfreich sind, wenn sie zu einer weiteren Aus-
grenzung der Betroffenen fithren. Der Zugang zu Men-
schen in einer sozial randsténdigen Situation kann in ers-
ter Linie tiber einen akzeptierenden Ansatz bei der Hilfe
gelingen.

Den mit Prostitution verkniipften Risiken, Nachteilen und
problematischen Implikationen kann in einem freiheitli-

chen Rechtsstaat nicht dadurch begegnet werden, dass
Prostitution durch repressive Maflnahmen in ein Dunkel-
feld abgedringt wird; vielmehr lassen sich die problema-
tischen Aspekte besser dadurch begrenzen, dass Prostitu-
tion moglichst in ein Hellfeld iberfiihrt wird und die
Bedingungen, unter denen sie praktiziert wird, in rechts-
staatlicher Weise kontrolliert werden.

Im Ubrigen ist es Aufgabe aller gesellschaftlichen Krifte,
auch die problematischen Auswirkungen der Kommerzia-
lisierung von Sexualitdt auf die in der Gesellschaft pré-
senten Bilder von Geschlechterrollen und deren nachtei-
lige Auswirkungen auf das Ziel einer gleichberechtigten
Partnerschaft in den Blick zu nehmen und Jungen und
Mainner im Rahmen einer wertebezogenen Diskussion fiir
ihre diesbeziigliche Verantwortung zu sensibilisieren.

B. Darstellung der unmittelbaren und
mittelbaren Auswirkungen des ProstG

B.l. Anspruch der Prostituierten auf das
vereinbarte Entgelt und Sittenwidrigkeit

Kern des Prostitutionsgesetzes ist die Regelung des § 1
ProstG, mit der das bisher zulasten der Prostituierten be-
stehende rechtliche Ungleichgewicht behoben werden
sollte. Als zentraler Ansatzpunkt stellte sich aus Sicht des
Gesetzgebers von 2001 die bisherige Beurteilung der Pro-
stitution als sittenwidrig dar, die zu schwerwiegenden
Konsequenzen fiir die materielle Existenzsicherung und
die soziale Situation der Prostituierten fiihrte.

Unmittelbare Folge der Bewertung als sittenwidrig war
die Nichtigkeit aller auf die Erbringung sexueller Hand-
lungen gerichteten Vereinbarungen nach § 138 des Biir-
gerlichen Gesetzbuchs (BGB) mit der Folge, dass Prosti-
tuierte keinen Anspruch auf eine Gegenleistung fiir ihre
Dienste hatten.

Diesbeziiglich bestand die Absicht des Gesetzgebers,
Prostituierten zu einer rechtlich durchsetzbaren Forde-
rung zu verhelfen und das pauschale Sittenwidrigkeits-
verdikt wegen seiner weitreichenden negativen Folgewir-
kungen zu beseitigen.

Zur Beurteilung der Auswirkungen des ProstG stellen
sich insoweit die Fragen,

— ob die Schaffung eines durchsetzbaren Entgeltan-
spruchs rechtlich gelungen ist,

— ob Prostituierte von dieser Moglichkeit in dem ange-
strebten Sinn Gebrauch machen und

— ob die gesetzgeberischen Vorstellungen sich hinsicht-
lich der Frage der Sittenwidrigkeit realisiert haben.

§ 1 Satz 1 ProstG regelt, dass die Vereinbarung iiber ein
Entgelt eine rechtswirksame Forderung begriindet, wenn
sexuelle Handlungen vorgenommen wurden. Laut Be-
griindung zum Gesetzentwurf wird das Rechtsverhéltnis
zwischen Prostituierten und ihren Kunden damit als ein-
seitig verpflichtender Vertrag geregelt. Prostituierte ha-
ben damit nach Erbringung ihrer Leistung einen An-
spruch auf Zahlung des vereinbarten Entgeltes.
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§ 1 Satz 2 ProstG bestimmt, dass eine rechtswirksame
Forderung auch entsteht, wenn sich eine Person, insbe-
sondere im Rahmen eines Beschéftigungsverhiltnisses,
fiir die Erbringung derartiger Handlungen gegen ein vor-
her vereinbartes Entgelt fiir eine bestimmte Zeitdauer be-
reithdlt. Damit begriinden auch Vereinbarungen im Ver-
haltnis zwischen Prostituierter und Betreiberin bzw.
Betreiber von bordellartigen Betrieben, insbesondere im
Rahmen eines Beschiftigungsverhiltnisses, einseitig
wirksame Forderungen. Die Prostituierte hat somit einen
Anspruch auf Zahlung einer vorher vereinbarten Entloh-
nung, wenn sie sich zur Erbringung von sexuellen Hand-
lungen fiir eine bestimmte Zeit bereithélt.

Diese Anspriiche konnen von Prostituierten gerichtlich
durchgesetzt werden. Kunden oder Bordellbetreibende
als Arbeitgeber/in erhalten jedoch aufgrund der Vereinba-
rung keine durchsetzbare Forderung auf Erbringung einer
(bestimmten) sexuellen Dienstleistung.

§ 2 ProstG legt fest, dass die Entgeltforderung nicht abge-
treten werden darf. AuBerdem sind nach § 2 gegeniiber
der Entgeltforderung Einreden und Einwendungen weit-
gehend ausgeschlossen.

Als direkte Auswirkung des ProstG sind somit rechtlich
die Voraussetzungen fiir eine Durchsetzbarkeit des Ent-
geltanspruchs von Prostituierten geschaffen.

Die Auswertung der Rechtsprechung sowie die Befra-
gung von Prostituierten im Rahmen der empirischen
Untersuchung zu den Auswirkungen des Prostitutionsge-
setzes (SOFFI K I) ergaben jedoch, dass die Moglichkeit
der gerichtlichen Durchsetzung bislang nur in verschwin-
dend geringem Ausmal} genutzt wurde.

Als wichtigster Grund fiir die geringe praktische Bedeu-
tung der Vorschrift erscheint danach die in der weiblichen
Prostitution weit verbreitete Praxis der Vorkasse. Dane-
ben spielen die weitgehende Anonymitit der Kundenkon-
takte sowie moglicherweise auch fehlende Informiertheit
oder fehlendes Bewusstsein fiir die eigenen Rechte bei
den Prostituierten eine Rolle. Ebenso kann moglicher-
weise die mit einem Gerichtsverfahren verbundene Auf-
gabe der eigenen Anonymitét von einer Klage abhalten.

Aus den genannten Griinden ist in absehbarer Zeit nicht
von einer groflen Zahl zivilrechtlicher Klagen gegen Kun-
den auf Entgeltzahlung auszugehen.

Auch wenn bislang nur sehr wenige Prostituierte von ih-
rem Recht, einen Kunden auf Entgeltzahlung zu verkla-
gen, Gebrauch gemacht haben bzw. sich die Notwendig-
keit aufgrund der Vorkasse nicht stellte, gaben die
meisten der schriftlich befragten tétigen Prostituierten
(62,5 Prozent) an, dies in Zukunft jedoch grundsitzlich
tun zu wollen. Auch kann allein der Hinweis auf die Kla-
gemoglichkeit zahlungsunwillige Kunden zur Einsicht
bringen und die tatsdchliche Klageerhebung somit iiber-
fliissig machen.

Insgesamt gibt es damit aus der Befragung von Prosti-
tuierten und Beratungsstellen auch Hinweise darauf, dass
das Wissen, gegeniiber zahlungsunwilligen Kunden nicht

mehr rechtlos zu sein, zu einem stiarkeren Selbstbewusst-
sein von Prostituierten gegeniiber Kunden fiithren kann.

Mit der Formulierung des § 1 ProstG verband sich aus der
Sicht des Gesetzgebers die rechtliche Konsequenz, dass
§ 138 BGB auf die Entgeltforderung aus Vereinbarungen
iiber sexuelle Handlungen keine Anwendung mehr finden
sollte. In der Begriindung des Gesetzes ging der Gesetz-
geber davon aus, dass damit die pauschale rechtliche Be-
wertung der Prostitution als sittenwidrig generell aufge-
hoben sei. Das ProstG hat jedoch die vom Gesetzgeber
gewiinschte Abkehr vom Sittenwidrigkeitsurteil in der
Eindeutigkeit, wie sie in der Gesetzesbegriindung zum
Ausdruck kommt, bislang noch nicht bewirkt. Die Frage
der Sittenwidrigkeit ist umstritten geblieben.

Entsprechend wird auch die Frage einer Ausstrahlungs-
wirkung des § 1 ProstG auf Regelungen des 6ffentlichen
Rechts, insbesondere des Gaststitten- und Gewerbe-
rechts, bei denen bislang die Bewertung der Prostitution
als unsittlich bzw. sittenwidrig ebenfalls mit rechtlichen
Folgen verkniipft war, kontrovers diskutiert (s. dazu un-
ten Kap. B.IX.1.).

Die Intention des Gesetzgebers, der davon ausgegangen
war, dass wegen der in § 1 ProstG zum Ausdruck gekom-
menen verdnderten Bewertung fiir die gesamte Rechts-
ordnung bei entgeltlichen sexuellen Handlungen nicht
mehr automatisch von Unsittlichkeit ausgegangen werden
kann, hat sich an dieser Stelle bisher nicht voll verwirk-
licht.

Allerdings ist in der Rechtsprechung mittlerweile eine
deutliche Tendenz erkennbar, die anerkennt, dass der ge-
setzgeberische Wille auf einen Wegfall des generellen
Sittenwidrigkeitsurteils insgesamt gerichtet war. Der Ge-
setzgeber hat danach mit dem ProstG einem gesellschaft-
lichen Wandel in der Bewertung von Prostitution Rech-
nung getragen. Prostitution kann folglich auch iiber das
unmittelbare Anwendungsgebiet des ProstG hinaus nicht
mehr automatisch als gemeinschaftsschidlich bzw. unsitt-
lich bewertet werden (s. dazu z. B. BVerwG 6.11.2002 6 C
16.02 GewArch 2003, 122-124 und unten Kap. B.IX.1).

Wie schon wihrend der Beratungen zum ProstG gibt es
noch immer Stimmen in der juristischen Fachliteratur, die
der Auffassung sind, nur eine rechtliche Ausgestaltung
der Vereinbarung tiiber entgeltliche sexuelle Dienstleis-
tungen im Sinne eines fiir beide Seiten verbindlichen ge-
genseitigen Vertrages konne gewihrleisten, dass die vom
Gesetzgeber verfolgten rechtlichen Ziele rechtlich auch
erreicht wiirden. Die Kritik an den zivilrechtlichen Rege-
lungen des ProstG macht ferner geltend, dass durch den
einseitigen Einwendungsausschluss ein Ungleichgewich-
tigkeit der Rechtsposition der Prostituierten im Verhéltnis
zur Rechtsposition der Kunden entstehe, das zu Wer-
tungswiderspriichen und zu einer Systemwidrigkeit der
Regelung fiihre.

Demgegeniiber ist jedoch auf die Schutzfunktion der gel-
tenden Regelungen der §§ 1 bis 3 ProstG zu verweisen.

Die Ausgestaltung des § 1 ProstG als einseitig verpflich-
tender Vertrag sowie die in § 2 vorgesehenen Einschrén-
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kungen der Rechtsposition von Kunden und Dritten in
Form des Abtretungsverbots und des weitgehenden Aus-
schlusses von Einwendungen und Einreden dienen dem
Schutz der Prostituierten gegentiiber Arbeitgebern und Ar-
beitgeberinnen, Bordellbetreibenden, Zuhéltern etc. Pros-
tituierte sollen rechtlich jederzeit die Moglichkeit haben,
eine bestimmte sexuelle Handlung oder einen bestimmten
Kunden abzulehnen oder véllig aus der Prostitution aus-
zusteigen (zu den Moglichkeiten des Ausstiegs aus der
Prostitution s. u. Kap. B.V.). Die Regelungen sind damit
Ausdruck des hohen Stellenwerts des sexuellen Selbstbe-
stimmungsrechts, das nicht unnétig durch vertragliche
Bindungen eingeschrinkt werden soll.

An der grundlegenden Entscheidung des Gesetzgebers
von 2001, Prostitution nicht als einen ,,Beruf wie jeder
andere” auszugestalten, ist nach Auffassung der Bundes-
regierung insoweit festzuhalten.

Unabhingig davon hat die Moglichkeit der Einklagbar-
keit einer Entgeltzahlung von Prostituierten gegeniiber ih-
ren Kunden bestehendes Unrecht aufgehoben. Auch
wenn es bisher nur eine geringe Inanspruchnahme gege-
ben hat, stellt die zivilrechtliche Klagemdoglichkeit ein
Element des Abbaus ungerechtfertigter Benachteiligung
dar und hat die Rechtsposition von Prostituierten gestérkt.

Fiir eine Anderung der §§ 1 bis 3 ProstG besteht aus Sicht
der Bundesregierung danach derzeit kein Anlass.

B.Il Abschluss und Gestaltung von

Arbeitsvertragen

Eines der gesetzgeberischen Ziele des ProstG war es, den
Abschluss von Arbeitsvertrdgen in der Prostitution zu er-
mdglichen, um durch die Begriindung von sozialversiche-
rungspflichtigen Beschiftigungsverhéltnissen den Zu-
gang von Prostituierten zur Sozialversicherung und ganz
allgemein die Rahmenbedingungen fiir die soziale Ab-
sicherung von Prostituierten zu verbessern.

Dem diente insbesondere die Regelung des § 1 Satz 2
ProstG, der die zivilrechtliche Nichtigkeit solcher Ar-
beitsvertridge nach § 138 BGB ausschlief3t.

Auflerdem war es erforderlich, die bisherigen strafrechtli-
chen Folgen des Abschlusses von Arbeitsvertrigen aus-
zuschlieBen. Hierzu wurde der bisherige § 180a Abs. 1
Nr. 2 StGB gestrichen; an die Stelle der Strafbarkeit der
Forderung der Prostitution trat die Strafbarkeit der Aus-
beutung von Prostituierten. § 181a Abs. 2 StGB wurde
neu gefasst und auf Fille der Beeintrachtigung der per-
sonlichen oder wirtschaftlichen Unabhéngigkeit der Pros-
tituierten beschrinkt (vgl. Bundestagsdrucksache 14/5958).

Das dienst- oder arbeitsrechtliche Verhaltnis weist jedoch
aufgrund der Konstruktion als einseitig verpflichtendes
Rechtsgeschéft nach § 1 Satz 2 ProstG und aufgrund des
Einwendungsausschlusses des § 2 Satz 2 ProstG sowie
aufgrund der strafrechtlichen Bestimmungen des § 181a
Abs. 1 Nr. 2 StGB verschiedene Besonderheiten gegen-
iber typischen Beschiftigungsverhdltnissen auf. Insbe-
sondere ist das Weisungsrecht des Arbeitgebers/der

Arbeitgeberin aufgrund von § 181a Abs. 1 Nr. 2 StGB
eingeschrinkt.

Entsprechend stellt § 3 ProstG klar, dass das beschrénkte
Weisungsrecht der Annahme eines sozialversicherungs-
pflichtigen Beschiftigungsverhdltnisses nicht entgegen-
steht.

Fir die Annahme eines sozialversicherungspflichtigen
Beschiftigungsverhéltnisses reicht es laut Begriindung
zum ProstG aus, dass eine Tétigkeit ausgeiibt wird, die
gekennzeichnet ist

— durch ein eingeschrinktes Direktionsrecht des Arbeit-
gebers bei einem Hochstmal3 an Eigenverantwortung
der Prostituierten,

— durch eine gewisse Eingliederung im Betrieb,
— durch die Freiwilligkeit der Tatigkeit.

Damit ist es zwar rechtlich gelungen, die Hiirden, die bis-
her dem Abschluss von Arbeitsvertrigen und der Mel-
dung von Beschéftigungsverhiltnissen in der Prostitution
an die Sozialversicherung entgegenstanden, weitgehend
abzubauen; tatséchlich wurde diese Moglichkeit von den
Betroffenen jedoch nur in sehr geringem Umfang genutzt.

Dies verdeutlichen die Ergebnisse der empirischen Unter-
suchung SoFFI K I:

Von den schriftlich befragten Prostituierten (N = 305) ga-
ben drei (1 Prozent) an, einen Arbeitsvertrag als Prostitu-
ierte zu haben, veranlasst wurde dies in zwei Féillen vom
Betreiber. Die Angaben dazu waren allerdings wider-
spriichlich. Acht Befragte (2,6 Prozent) hatten einen Ar-
beitsvertrag iiber eine andere Tétigkeit, beispielsweise als
Barfrau, Hostess, Wirtschafterin oder Telefonistin. Acht
Befragte (2,6 Prozent) gaben an, einen Minijob zu haben,
und neun weitere (2,9 Prozent) waren in irgendeiner Art
und Weise im Prostitutionsbereich angestellt. Die weitaus
meisten (72,8 Prozent = 222) arbeiteten selbststindig
(bzw. auf Provisionsbasis).

Von den personlich befragten Prostituierten hatte nie-
mand einen Arbeitsvertrag als Prostituierte.

Dieses Ergebnis deckt sich mit Aussagen der Mitarbeite-
rinnen von Beratungsstellen, denen nur vereinzelt Ver-
trage oder Minijobs bekannt sind bzw. die angaben, dass
Prostituierte quasi als ,,Subunternechmerinnen bzw. Sub-
unternehmer mit den Pflichten von Angestellten® titig
seien.

Von den 22 schriftlich befragten Betreibern und Betreibe-
rinnen gaben 17 an, dass die bei ihnen tdtigen Prostituier-
ten als Selbststdndige arbeiten wiirden. Nur eine Betrei-
berin aus Baden-Wiirttemberg beschiftigte Prostituierte
sowohl als Angestellte mit Arbeitsvertrag als auch mit
Basisgehalt und Provision. In beiden Fillen wurden die
Prostituierten je nach Wunsch entweder als Angestellte
einer Kiinstleragentur oder als Prostituierte bei den So-
zialversicherungen gemeldet. In zwei Betrieben hatten
Prostituierte Minijobs als Animierdame bzw. Aushilfe.

Ein dhnliches Ergebnis ergaben die personlichen Inter-
views mit zehn Betreibern. Zum Zeitpunkt der Befragung
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waren in keinem dieser Betriebe Prostituierte mit einem
Arbeitsvertrag eingestellt.

Als Hauptargument fiihrten die Betreiber dabei an, dass
die Prostituierten dies nicht wiinschten. Dies wurde durch
die Befragung von Prostituierten bestétigt.

Von 292 schriftlich befragten Prostituierten wiinschte nur
ein sehr kleiner Teil (17) auf jeden Fall einen Arbeitsver-
trag als Prostituierte. Fiir etliche kiime es auf die Bedin-
gungen an (85). Uber 60 Prozent (178) standen einem
Arbeitsvertrag jedoch mehr oder weniger ablehnend ge-
geniiber. Von ihnen wollten 93 Befragte auf keinen Fall
einen entsprechenden Arbeitsvertrag und 85 konnten sich
dies nur schwer vorstellen.

Diese Befragungsergebnisse verdeutlichen, dass der Ab-
schluss von Arbeitsvertrigen weder flir Betreiberinnen
und Betreiber noch fiir Prostituierte zum Zeitpunkt der
Befragung attraktiv erschien. Die Idee der sozialen Absi-
cherung durch ein abhéngiges Beschaftigungsverhéltnis
in der Prostitution ist offenbar fiir viele der Befragten nur
schwer vorstellbar und erscheint ihnen auch vor dem Hin-
tergrund der damit verbundenen finanziellen Abziige we-
nig attraktiv.

Zentrales Argument gegen den Abschluss von Arbeits-
vertragen war auf Betreiberinnen- und Betreiberseite das
eingeschrankte Weisungsrecht. Sie sahen das betriebs-
wirtschaftliche Risiko allein auf ihrer Seite. Ein Arbeits-
vertrag wiirde sie zur Zahlung eines Gehaltes verpflich-
ten, ohne dass sie das Recht hitten, ihren Angestellten
Anweisungen zur Bedienung eines Kunden zu geben.

Ungewissheit bestand bei Betreibern und Betreiberinnen
dartiber, ob und unter welchen Voraussetzungen die Vor-
gabe von Arbeitsort, Arbeitszeiten und Preisen fiir be-
stimmte Dienstleistungen die Grenze zur Strafbarkeit als
Ausbeutung von Prostituierten (§ 180a Abs. 1 StGB) oder
Zuhalterei (§ 181a Abs. 1 Nr. 2 StGB, sog. dirigierende
Zuhélterei) lberschreitet. Zu dieser Unsicherheit trugen
auch regionale Unterschiede in der Strafverfolgungspra-
xis bei. So ging beispielsweise die Staatsanwaltschaft
Miinchen im Jahr 2003 noch davon aus, dass ,,das einsei-
tige Festsetzen der Arbeitszeiten durch den Bordellbetrei-
ber als so genannte dirigistische Zuhilterei im Sinne der
genannten Vorschriften zu werten und auch zu verfolgen
ist. (vgl. hierzu SoFFI K I, Abschnitt 11.2.1.4.4).

Eine Entscheidung des Bundesgerichtshofs vom 1. Au-
gust 2003 (BGH 2 StR 186/03; BGHSt 48,314 sowie
NIW 2004, 81 ff.) hat insoweit zur rechtlichen Klérung
beigetragen. Danach darf der Bordellbetreiber Art und
Ausmal} der Prostitutionsausiibung nicht vorgeben; so-
lange aber eine Prostituierte freiwillig in einem Bordell
oder bordelldhnlichen Betrieb titig ist, begriindet allein
die Eingliederung in eine Organisationsstruktur durch
Vorgabe von festen Arbeitszeiten, Einsatzorten und Prei-
sen keine Strafbarkeit (s. hierzu auch unten B.VIIL.1 so-
wie Renzikowski Rz. 83, 89).

Dies war zum Zeitpunkt der Befragung bei den potentiel-
len Arbeitgeber/innen noch nicht ausreichend bekannt.

In der Praxis treten auch nach Einfiihrung des Prostitu-
tionsgesetzes Club- und Bordellbetreiber und -betreibe-
rinnen weiterhin nach auflen eher als Vermieter/innen auf,
obwohl zum Teil intern die Arbeitsbedingungen detail-
liert vorgeschrieben werden und somit de facto abhéngige
Beschiftigungsverhiltnisse vorliegen diirften. Die Praxis
der Betreiber/innen von Eros-Centern und Laufhdusern,
lediglich einen Mietvertrag mit Prostituierten abzuschlie-
Ben, hingt jedoch eng mit der weiterhin praktizierten
gewerberechtlichen Einordnung als gewerbliche Zimmer-
vermietung zusammen. Je nach gewerberechtlicher Praxis
vor Ort kommt eine Anmeldung der Etablissements als
Bordell/bordellartiger Betrieb bislang auch rechtlich nicht
in Betracht.

Bislang diirfte es liberwiegend Praxis in den Bordellbe-
trieben gewesen sein, dass die Prostituierte dort — pro
forma — auf eigene Rechnung tdtig war; moglicherweise
auch eine Konsequenz der Strafdrohung des fritheren
§ 180 a Abs. 1 Nr. 2 StGB. Die Fortsetzung dieser Praxis
ermoglicht den Betreibern und Betreiberinnen auch wei-
terhin eine maximale Gewinnabschopfung ohne Arbeit-
geberpflichten. Erschwerend kommt hinzu, dass bislang
in der Praxis kaum eine kontrollierende Instanz von au-
Ben aktiv wird, um vorliegende Arbeitsverhéltnisse zu
iiberpriifen (vgl. Renzikowski Rz. 87, 89, 91).

Nach den Ergebnissen der empirischen Untersuchung
SoFFI K I ist damit auch ein weiterer Einflussfaktor hin-
sichtlich der Akzeptanz sozialversicherungspflichtiger
Beschiftigungsverhiltnisse nicht zu {ibersehen, ndmlich
das bislang aus betriebswirtschaftlicher Sicht eher als
marginal zu bewertende Risiko, im Rahmen einer Be-
triebspriifung oder dhnlicher Kontrollmafinahmen wegen
unterbliebener Anmeldungen von Beschiftigungsverhélt-
nissen zur Sozialversicherung zur Rechenschaft gezogen
zu werden (ggf. bis hin zur Konsequenz einer Strafbarkeit
nach § 266a StGB).

Die Erméglichung legaler Beschiftigung in bordellarti-
gen Betrieben muss daher mit einer angemessenen Kon-
trolle korrespondieren, da nicht zu erwarten ist, dass Un-
ternehmer/innen im Rotlichtmilieu ohne Anstol von
auflen von bisher gewohnten und aus ihrer Sicht bewéhr-
ten Routinen des Agierens in einer rechtlichen Grauzone
Abstand nehmen und die ihnen als Arbeitgeber auferleg-
ten neuen Pflichten (z. B. Lohnfortzahlung, bezahlter Ur-
laub, Sozialversicherungsabgaben usw.) kiinftig problem-
los erfiillen (vgl. Renzikowski Rz. 89, 91).

Das ProstG koppelt die soziale Absicherung und die Ver-
besserung der Arbeitsbedingungen an den Abschluss von
Arbeitsvertragen. Ob diese enge Orientierung an der Aus-
iibung der Prostitution im Rahmen eines Beschéaftigungs-
verhdltnisses den Wiinschen und Interessen der Prostitu-
ierten entspricht, muss nach den Ergebnissen der
Befragung als zweifelhaft erscheinen, da immerhin rund
60 Prozent der befragten Prostituierten einen Arbeitsver-
trag nicht als wiinschenswerte Option ansahen. Augen-
scheinlich zieht eine Mehrheit der Prostituierten eine
selbststindige Arbeitsweise vor.
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Die im Rahmen der empirischen Untersuchung befragten
Prostituierten beflirchteten bei Arbeitsvertrdgen iiberwie-
gend den Verlust ihrer sexuellen Autonomie sowie ihrer
selbstbestimmten Wahl von Arbeitszeit und -ort. Als ein
weiteres Hindernis benannten Prostituierte auch die Sorge
des Anonymitétsverlustes und die mit einem Bekanntwer-
den ihrer Tétigkeit ggf. verbundenen negativen sozialen
Konsequenzen. Eine Rolle spielt dabei auch, dass viele
Frauen die Tétigkeit in der Prostitution als kurzfristig an-
gelegt verstehen und Prostitution als voriibergehende Epi-
sode in ihrem Leben betrachten wollen.

Die bisherige Grauzone bot auch Prostituierten, so iiber-
raschend dies klingen mag, trotz allem gewisse Vorteile.
Die Einrdumung eines rechtlichen Rahmens ist immer
auch mit Pflichten verbunden, die nunmehr sichtbar wer-
den, z. B. in Form von Steuer- und Sozialversicherungs-
pflichten fiir die Prostituierte.

Prostituierte und Betreiber/innen sahen finanzielle Einbu-
Ben bei der Begriindung eines versicherungspflichtigen
Beschaftigungsverhéltnisses als Problem.

Dartiiber hinaus waren Fragen der sozialen Sicherung von
einem iiberwiegenden Teil der Prostituierten auflerhalb
eines abhdngigen Beschéftigungsverhiltnisses in der
Prostitution mehr oder weniger geregelt, so dass sich fiir
die meisten auch hieraus keine Motivation fiir den Ab-
schluss von Arbeitsvertragen ergab.

Prostituierte, Prostituiertenberatungsstellen sowie Betrei-
berinnen und Betreiber stimmten darin {iberein, dass die
Idee des Prostitutionsgesetzes in Bezug auf den Ab-
schluss von Arbeitsvertrdgen nur schwer umzusetzen ist.

Diese Einschitzung wird auch von gewerkschaftlicher
Seite geteilt. Hier gab es vereinzelt Ansétze, den durch
das ProstG angestoflenen Diskussionsprozess aktiv zu be-
gleiten und sich der Interessen von Prostituierten anzu-
nehmen. So versuchte Ver.di die Entwicklung von Ar-
beitsvertrdgen in der Prostitution durch Erarbeitung eines
Mustervertrages zu unterstiitzen. Diesen Musterarbeits-
vertrag versteht Ver.di jedoch eher als Gespréchsleitfa-
den, um Standards im Prostitutionsbereich vorzubereiten.
Wichtig sei, dass die Idee von Arbeitsvertridgen in der
Prostitution Fuf3 fasst und die Diskussion ,,Arbeitsplatz
Prostitution® vorangetrieben werde.

Die empirische Untersuchung SoFFi K I kommt zu dem
Schluss, dass die Moglichkeit abhingiger Beschafti-
gungsverhéltnisse weiterverfolgt werden sollte, um die
soziale und materielle Sicherheit von Prostituierten zu
verbessern, auch wenn zurzeit die Mehrheit der Prosti-
tuierten selbststdndig arbeiten mochte. Der mehrheitliche
Wunsch von Prostituierten nach Selbststédndigkeit (und
Selbstbestimmung) sei jedoch ernst zu nehmen und si-
cherlich auf die spezifische Art der Tatigkeit zuriickzu-
fithren, die sehr personlich, sehr intim und korperbezogen
1st.

Aus Sicht der Bundesregierung sollte daher in kiinftige
Uberlegungen auch einbezogen werden, wie eine Titig-
keit in der Prostitution im rechtlichen Rahmen der Selbst-
standigkeit ausgestaltet werden kann und wie unter dem

rechtlichen Vorzeichen der Selbststindigkeit die soziale
Absicherung von Prostituierten gewihrleistet und deren
Arbeitsbedingungen als Selbststindige verbessert werden
konnen.

Daneben sollte eine Verbesserung der tatsdchlichen Kon-
trolldichte bezogen auf die Einhaltung von sozialver-
sicherungsrechtlichen und steuerrechtlichen Pflichten in
Prostitutionsbetrieben angestrebt werden, um Personen,
die de facto eine Arbeitgeberfunktion iibernechmen, dazu
anzuhalten, dies auch rechtlich zu tun. Hierbei muss da-
rauf geachtet werden, dass durch (straf-)rechtliche Re-
gelungen (sog. Vermieterprivileg, vgl. Renzikowski
Rz. 120f) nicht gerade solche Ausgestaltungen privile-
giert werden, in denen die Ubernahme einer Arbeitgeber-
funktion vermieden wird. Das wenig {iberzeugende ,,Ver-
mieterprivileg® (§ 180a Abs 2 Nr. 2 StGB) unterwirft die
Ausbeutung durch den Wohnungsinhaber einer milderen
Strafandrohung als die Ausbeutung durch den Zuhélter
nach § 181a Abs 1 Nr. 1 StGB. Alle Formen der Ausbeu-
tung von Prostituierten, denen sich das Opfer nicht ent-
ziehen kann, verdienen jedoch dieselbe Strafe.

B.IIl. Zugang von Prostituierten zur
Sozialversicherung
B.lll.L1. Rechtliche Voraussetzungen

Auch vor dem Inkrafttreten des ProstG waren Prosti-
tuierte sozialversicherungsrechtlich nicht rechtlos ge-
stellt. Das Prostitutionsgesetz hatte insoweit jedoch eine
wichtige klarstellende Funktion.

Im Grundsatz ist das Sozialversicherungsrecht wertneu-
tral, Leistungen konnen nicht wegen einer ,,makelhaften*
Betitigung verweigert oder eingeschrinkt werden. Fiir
die Begriindung eines Sozialversicherungsverhiltnisses
reicht das Bestehen eines faktischen Beschéiftigungsver-
haltnisses aus. So ging der 12. Senat des Bundessozialge-
richts in seinem Urteil vom 10. August 2000 (Az.: B 12
KR 21/98 R) im Falle eines Mitarbeiters eines Unterneh-
mens, das Online-Dialoge mit sexuellem Inhalt im Bild-
schirmtextsystem anbietet, davon aus, dass eine Versiche-
rungs- und Beitragspflicht besteht: Es sei kein Grund
ersichtlich, selbst sittenwidrige Beschéftigungsverhalt-
nisse von vornherein vom Schutz der Sozialversicherung
auszunehmen, zumal sie von der Rechtsordnung geduldet
wiirden. Insofern wire der Zugang zur Sozialversiche-
rung liber eine abhingige Beschiftigung in der Prostitu-
tion bereits vor Inkrafttreten des ProstG sozialversiche-
rungsrechtlich grundsétzlich moglich gewesen.

Allerdings haben die Spitzenorganisationen der Sozial-
versicherung trotz der oben zitierten Rechtsprechung des
Bundessozialgerichts bis zum Inkrafttreten des Prostitu-
tionsgesetzes die Rechtsauffassung vertreten, dass der
Annahme sozialversicherungspflichtiger Beschéftigungs-
verhéltnisse von Prostituierten die Sittenwidrigkeit derar-
tiger Vertragsverhiltnisse entgegenstehe. Fiir diese Auf-
fassung ist nach Inkrafttreten des ProstG jedoch kein
Raum mehr.

Der Zugang zur Sozialversicherung scheiterte faktisch
aber in jedem Fall daran, dass ein Bordellbesitzer, bei
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dem Prostituierte unter Bedingungen arbeiten, die ein
sozialversicherungspflichtiges Beschéftigungsverhéltnis
darstellen, sich nach der alten Fassung des § 180a Abs. 1
Nr. 2 StGB strafbar machen konnte. Zur Vermeidung des
Risikos der Strafverfolgung wurden von den Bordellbe-
treibenden daher fiir die Beschéftigung von Prostituierten
haufig Konstruktionen nahe der Scheinselbststindigkeit
gewihlt; Meldungen zur Sozialversicherung unterblieben
auch dort, wo de facto abhingige Beschiftigungsverhélt-
nisse bestanden. Daher entschied sich der Gesetzgeber
dafiir, die Einbeziehung Prostituierter in die Sozialversi-
cherung durch die Streichung von § 180a Abs. 1 Nr. 2
StGB zusitzlich abzusichern.

Die sozialversicherungsrechtlichen Konsequenzen des
ProstG waren Gegenstand einer gemeinsamen Verlautba-
rung der Spitzenorganisationen der Sozialversicherung
vom 18. November 2002, in dem die versicherungs-, bei-
trags- und melderechtlichen Auswirkungen des ProstG
nidher konkretisiert wurden.

In dieser Verlautbarung wurden auch die durch das
ProstG modifizierten Kriterien fiir die Abgrenzung zwi-
schen selbststdndiger und abhéngiger Tatigkeit im Be-
reich der Prostitution dargestellt.

Danach werden mit dem ProstG die im Allgemeinen gel-
tenden ,,Abgrenzungskriterien fiir den Personenkreis der
Prostituierten relativiert, indem gesetzlich festgelegt
wird, dass das eingeschrinkte Weisungsrecht des Arbeit-
gebers von Prostituierten der Annahme eines Beschif-
tigungsverhéltnisses nicht entgegensteht. Nach der Ge-
setzesbegriindung bestehen seitens des Arbeitgebers
gegeniiber Prostituierten keine Anspriiche auf Vornahme
sexueller Handlungen bzw. Anspriiche wegen ,,Schlecht-
leistung*. Den Prostituierten obliegt somit die freie Aus-
wahl der Kunden und die Bestimmung, welche Art von
sexuellen Dienstleistungen sie erbringen. Das Weisungs-
recht des Arbeitgebers (z. B. des Bordellbetreibers) be-
schrinkt sich also auf die Bestimmung von Ort und Zeit
der Arbeitsleistung. Daraus folgt, dass fiir die Annahme
eines Beschiftigungsverhéiltnisses von Prostituierten eine
Vereinbarung ausreicht, sich gegen ein vorher vereinbar-
tes Arbeitsentgelt an einem vorgegebenen Ort fiir eine
bestimmte Zeitdauer zur Verfligung zu halten, das Ar-
beitsentgelt also grundsdtzlich unabhéngig von der tat-
sdchlichen Erbringung der sexuellen Handlung gewahrt
wird. Die Vereinbarung einer Grundvergiitung zuziiglich
eines flexiblen Vergiitungsanteils in Abhéngigkeit kon-
kret erbrachter sexueller Einzelleistungen (z.B. bei
Mischtétigkeiten als Bardame und Prostituierte) steht der
Annahme eines Beschéftigungsverhéltnisses nicht entge-
gen.

Eine abhingige Beschéftigung wird demnach schon dann
ausgelibt, wenn sie durch ein insoweit eingeschrinktes
Direktionsrecht des Arbeitgebers bei einem Hochstmald
an Eigenverantwortung der Prostituierten und eine ge-
wisse Eingliederung in den Betrieb gekennzeichnet ist
(Bundestagsdrucksache 14/5958).

In objektiven Zweifelsfillen besteht nach § 7a SGB IV
die Moglichkeit, bei der Bundesversicherungsanstalt fiir

Angestellte die Feststellung des Status von Prostituierten
zu beantragen. Hierbei ist es nicht erforderlich, dass sich
die Vertragspartner iiber ein Antragsverfahren einig sind*
(Verlautbarung der Spitzenorganisationen der Sozialver-
sicherungstrager vom 18. November 2002).

Weiter wird durch die Verlautbarung klargestellt, dass die
Versicherungs-, Beitrags- und Meldepflicht fiir abhidngige
Beschiftigte in der Prostitution — als Prostituierte — frii-
hestens am 1. Januar 2002 beginnt.

Diese Haltung der Sozialversicherungstriger ist konse-
quent vor dem Hintergrund, dass nach der dort vertrete-
nen Rechtsauffassung erst durch das ProstG die Mdg-
lichkeit der Begriindung sozialversicherungspflichtiger
Beschiftigungsverhiltnisse als Prostituierte geschaffen
wurde.

Zu begriiflen ist, dass auf diese Weise auch die nach In-
krafttreten des ProstG zunichst ungeklarte Fragestellung
eventueller Beitragsnachforderungen fiir schon vor dem
ProstG bereits faktisch bestehende Beschiftigungsver-
haltnisse im Sinne einer Stichtagsregelung als geklart an-
zusehen ist. Beitragsforderungen wegen einer abhidngigen
Beschiftigung als Prostituierte konnen danach maximal
bis zum 1. Januar 2002 zuriickreichen.

Diesbeziiglich geduBerte Besorgnisse bei Prostituierten
und Bordellbetreiber/innen kdnnen damit an sich als un-
begriindet betrachtet werden; gleichwohl spielten sie in
der Praxis eine gewisse Rolle.

Ist die Prostituierte selbststdndig titig, dann gelten fiir sie
alle sozialversicherungsrechtlichen Regelungen, die sich
auf selbststdndig Tatige erstrecken. Unabhéngig von ei-
ner moglicherweise vorliegenden sozialversicherungs-
pflichtigen Tétigkeit hatten Prostituierte die Moglichkeit,
genauso wie andere Selbststiandige, freiwillig Beitrdge in
die gesetzliche Rentenversicherung einzuzahlen oder die
Moglichkeit der Antragspflichtversicherung zu nutzen
und somit wie Pflichtversicherte behandelt zu werden.
Letzteres setzt jedoch voraus, dass es sich nicht um eine
nur voriibergehende Selbststédndigkeit handelt und der
Antrag auf Pflichtversicherung innerhalb von fiinf Jahren
nach der Aufnahme der selbststindigen Tatigkeit bean-
tragt wird. Hierfiir reichte das Bestehen der Unternehmer-
eigenschaft im Sinne des Steuerrechts aus, da die steuerli-
che Klassifizierung einer Betdtigung ein wichtiges Indiz
fiir das Vorliegen einer abhingig oder selbststandig aus-
geiibten Tatigkeit ist. In der Rentenversicherung freiwil-
lig Versicherte haben dariiber jedoch keinen Zugang zu
anderen Sozialversicherungssystemen. Auch die Antrags-
frist nach § 4 Abs. 2 SGB VI von 5 Jahren nach Auf-
nahme der selbstandigen Tétigkeit fiir die Antragspflicht-
versicherung in der Rentenversicherung beginnt fiir
Prostituierte frithestens mit dem 1. Januar 2002 (s. dazu
Verlautbarung der Spitzenorganisationen der Sozialversi-
cherung vom 18. November 2002).

Selbststiandig titige Prostituierte hétten daher auch vor In-
krafttreten des ProstG grundsitzlich freiwillige Beitrage
oder auf Antrag Pflichtbeitrdge in die gesetzliche Renten-
versicherung einzahlen konnen.
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Der Zugang zur gesetzlichen Kranken-, Arbeitslosen- und
Rentenversicherung als Prostituierte ist rechtlich spétes-
tens mit Inkrafttreten des ProstG iiber das Feststellen ei-
nes Beschéftigungsverhéltnisses in einem Bordell oder
andersartigen Prostitutionsbetrieb gewahrleistet.

B.lIll.2. Statistik der Sozialversicherungstrager

Wie viele Prostituierte seit Inkrafttreten des Prostitutions-
gesetzes offiziell als solche in der gesetzlichen Renten-
versicherung oder in der gesetzlichen Krankenversiche-
rung gemeldet sind, ldsst sich aufgrund des
Meldeverfahrens nicht feststellen. Fiir Prostituierte wurde
von der Bundesagentur fiir Arbeit kein gesonderter Tatig-
keitsschliissel vergeben. Sie werden mit anderen Perso-
nengruppen unter dem Schliissel ,,913* erfasst. Er um-
fasst von ,,Annonceur/in“ bis ,Zapfer/in“ insgesamt
101 Berufe und Titigkeiten. Bis auf ,,Liebesmédchen®
und ,,Prostituierte” handelt es sich um solche aus dem
Hotel- und Gaststdttenbereich.

Die Kassen erhalten vom jeweiligen Arbeitgeber die An-
gaben zur ausgeiibten Tatigkeit eines Beschiftigten aus-
schlieBlich tiber den Tétigkeitsschliissel der Meldung zur
Sozialversicherung.

Der Verband Deutscher Rentenversicherungstriger
kommt nach Auswertung der unter diesem Tétigkeits-
schliissel erfolgten Meldungen der Jahre 2001 bis 2003 zu
dem Schluss, dass trotzdem davon ausgegangen werden
kann, dass es bis Ende 2003 keine groBere Zahl von versi-
cherungspflichtigen Prostituierten gab. ,,.Die derzeit vor-
liegenden Auswertungen der Entgeltmeldungen fiir Be-
schiftigungsverhéltnisse der Jahre 2001 bis 2003 lésst
aber dennoch eine Aussage iiber die Auswirkungen des
Prostitutionsgesetzes zu. Wéahrend im Jahr 2001 367 797
Beschiftigungen mit dem Tétigkeitsschliissel 913 gemel-
det worden sind, wurden im Jahr 2002 zwar 382 297, im
Jahr 2003 aber nur noch 364 848 Beschiftigungen gemel-
det. Seit den Neuregelungen durch das Prostitutionsge-
setz ist demnach die Zahl der mit dem Tatigkeitsschliissel
913 gemeldeten Beschiftigungen sogar leicht zuriickge-
gangen. Die Begriindung von Beschiftigungsverhiltnis-
sen mit Prostituierten scheint demnach, zumindest bis
Ende 2003, nicht in groferer Zahl erfolgt zu sein® (Ver-
band Deutscher Rentenversicherungstriger, Schreiben
vom 14. Dezember 2004).

Dies deckt sich in der Tendenz mit dem oben dargestell-
ten Befund, wonach es bislang erst vereinzelt zum Ab-
schluss von Arbeitsvertrdgen gekommen ist.

Letztlich lassen sich aus der Statistik der Sozialversiche-
rungstriger jedoch keine belastbaren Angaben gewinnen,
die Riickschliisse auf eine — positive oder negative — zah-
lenméBige Entwicklung der zur Sozialversicherung ge-
meldeten Beschéftigten in der Prostitution erlauben.

B.lll.3. Empirische Erkenntnisse

Die Ergebnisse der Befragung im Rahmen der empiri-
schen Untersuchung SoFFI K I zur Frage der Kranken-
versicherung und der Rentenversicherung bestétigen

allerdings, dass bislang kaum Meldungen zur Sozialver-
sicherung von als Prostituierte Beschéftigten erfolgt sind.

Insoweit zeigt der oben geschilderte Befund fehlender
Akzeptanz von Arbeitsvertrdgen auch auf der Ebene der
sozialen Sicherung Konsequenzen.

Dennoch verfiigen viele Prostituierte {iber eine Absiche-
rung im Krankheitsfall und — zu einem geringeren Anteil —
iiber eine Alterssicherung.

B.lll.3.a Krankenversicherung

Die Ergebnisse der Befragung von Prostituierten im Rah-
men der Untersuchung SoFFI K I zeigen, dass Prostitu-
ierte zwar iiberwiegend krankenversichert sind, aber nicht
als Prostituierte.

Von den schriftlich befragten Prostituierten waren die
weitaus meisten (86,9 Prozent) in irgendeiner Form kran-
kenversichert. Nur ein kleiner Teil war nicht krankenver-
sichert, dieser Anteil lag aber deutlich hoher als in der
Gesamtbevolkerung. Zum Vergleich: In der Gesamtbe-
volkerung sind 87,5 Prozent in einer gesetzlichen und
9,3 Prozent in einer privaten Krankenversicherung versi-
chert (Mikrozensus Mai 2003; nach Statistisches Ta-
schenbuch Gesundheit 2005, www.bmg.bund.de ).

Tabelle 2

Krankenversicherungsstand von Prostituierten

alle haupt- neben-
Befragten | beruflich! | beruflich!
Krankenversichert 265 145 119
(86,9 %) | (84,8%) | (89,5 %)
nicht kranken- 40 26 14
versichert (13,1 %) | (15,2 %) | (10,5 %)
Gesamt 305 171 133

I Angaben zur Prostitution als Haupt- oder Nebentitigkeit liegen von
304 Befragten vor.

Der etwas hohere Krankenversicherungsstand bei den ne-
benberuflich als Prostituierte Tétigen erklért sich vor al-
lem daraus, dass sie iiber ihren Hauptberuf oder aufgrund
des Bezugs sozialer Leistungen krankenversichert waren.
Ein Viertel (25,2 Prozent) der nebenberuflich titigen Be-
fragten ging einer anderweitigen Berufstitigkeit als An-
gestellte/r bzw. Beamtin/Beamter nach oder befand sich
noch in der schulischen oder beruflichen Ausbildung. Ein
weiteres Achtel (12,5 Prozent) bezog Leistungen des Ar-
beits- oder Sozialamtes und war dariiber krankenver-
sichert. Die nebenberuflich Tétigen waren zum einen
haufiger in der AOK, einer Ersatz- oder Betriebskranken-
kasse versichert als die hauptberuflich Téatigen
(79,0 Prozent gegeniiber 63,0 Prozent der Krankenversi-
cherten) und zum anderen deutlich haufiger selbst pflicht-
versichert als diejenigen, die die Prostitution hauptberuf-
lich ausiibten (39,8 Prozent gegeniiber 10,1 Prozent der
Krankenversicherten).
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Nicht Krankenversicherte waren in allen Alters- und Ein-
kommensgruppen zu finden. Das Lebensalter und die
Hohe des zur personlichen Verfiigung verbleibenden Ein-
kommens aus der Prostitution hatten bei den Befragten
keinen entscheidenden Einfluss darauf, ob sie kranken-
versichert waren oder nicht.

Von den personlich Befragten, die der Prostitution neben
einer anderweitigen Beschéftigung nachgingen, waren
alle iiber ihren Hauptberuf krankenversichert.

In bisherigen Untersuchungen zur Situation von Prostitu-
ierten waren zum Teil deutlich weniger Befragte kranken-
versichert. So waren von 250 Probandinnen der sog.
EVA-Studie (Leopold/Steffan, EVA-Projekt, 1997) nur
64 Prozent krankenversichert, die Evaluation der Aus-
stiegsarbeit von zwei Prostituiertenberatungsstellen in
Nordrhein-Westfalen (Leopold 2001) ergab bei den doku-
mentierten Klientinnen einen Krankenversicherungsstand
von 76,8 Prozent, wovon jedoch etliche Klientinnen be-
reits aus der Prostitution ausgestiegen und iiber ihren Sta-
tus als Sozialhilfeempféngerin gesetzlich Krankenversi-
cherten weitgehend gleichgestellt waren.

Ein echter Vergleich der Situation vor und nach dem
ProstG ist aufgrund der unterschiedlichen Anlagen der
Untersuchungen nicht moglich.

Der hohere Krankenversicherungsstand bei den Befragten
der vorliegenden Untersuchung deutet nach Auffassung
der Forscherinnen in der Tendenz eher in Richtung eines
gestiegenen Bewusstseins beziiglich der Notwendigkeit
einer Krankenversicherung. Zu vermuten sei, dass die Be-
mithungen von Beratungsstellen, ihre Klientinnen zum
Abschluss einer Krankenversicherung zu motivieren,
Friichte getragen haben.

Neben dem eher positiven Bild, das sich aus den Angaben
der befragten Prostituierten ergibt, gab es im Rahmen der
vorliegenden Untersuchung jedoch auch Hinweise auf
weiterhin bestehende Probleme.

So teilte das saarldndische Ministerium fiir Frauen, Ar-
beit, Gesundheit und Soziales mit, dass nur wenige der
Prostituierten im Saarland krankenversichert seien.
Griinde wiren neben fehlenden individuellen Vorausset-
zungen fiir die Mitgliedschaft in einer gesetzlichen Kran-
kenkasse die Weigerung privater Krankenversicherungen,
Prostituierte aufzunehmen. Das schleswig-holsteinische
Ministerium fiir Soziales, Gesundheit, Familie, Jugend
und Senioren berichtete fiir Liibeck von einer steigenden
Tendenz nicht krankenversicherter Prostituierter. Von
191 Klientinnen der Beratungsstelle fiir Sexuelle Gesund-
heit und AIDS des Gesundheitsamtes Liibeck waren le-
diglich 59 Prozent in einer Krankenkasse.

Annidhernd drei Viertel (71,5 Prozent) der versicherten
Befragten waren in gesetzlichen Krankenkassen, etwas
mehr als ein Viertel war in privaten Kassen versichert.
Der Anteil der Privatversicherten liegt damit in der
Gruppe der Prostituierten hdher als in der Gesamtbevol-
kerung.

Tabelle 3
Art der Krankenkasse
alle haupt- neben-
Krankenkasse Befragten! | beruflich! | beruflich!
AOK 91 44 47
(37,0%) | (324 %) | (43,1 %)
Ersatzkasse 50 22 28
(20,3) (16,2 %) | (25,7 %)
Betriebskranken- 35 21 14
kasse (14,2 %) | (15,4 %) | (12,8 %)
private Kranken- 70 49 20
versicherung (28,5 %) | (36,0 %) | (18,3 %)
Gesamt 246 136 109

I Nicht von allen krankenversicherten Befragten lagen Angaben zur
Krankenkasse sowie zum Tétigkeitsstatus vor.

Mehr als zwei Drittel der krankenversicherten Befragten
waren selbst versichert (68,2 Prozent), fast ein Drittel war
als Familienangehdrige bzw. Familienangehoriger kran-
kenversichert.

Tabelle 4

Krankenversicherungsstatus von Prostituierten

Versicherungs- alle haupt- neben-
status Befragten! | beruflich! | beruflich!
selbst freiwillig 110 80 30
versichert (44,9 %) | (58,8 %) | (27,8 %)
selbst pflichtver- 57 14 42
sichert (23,3%) | (103%) | (389 %)
als Familienan- 78 42 36
gehorige/r (31,8) (30,9 %) | (33,3 %)
Gesamt 245 136 108

I Nicht von allen krankenversicherten Befragten lagen Angaben zum
Versicherungsstatus sowie zum Téatigkeitsstatus vor.

Der Versicherungsstatus als Familienmitglied ist proble-
matisch. Nach § 9 SGB V diirfen in gesetzlichen Kran-
kenkassen kostenlos mitversicherte Familienmitglieder
nicht hauptberuflich selbststindig erwerbstétig sein und
iiber kein eigenes Gesamteinkommen von mehr als
345 Euro bzw. als geringfiigig Beschéftigte bis 400 Euro
verfligen, anderenfalls miissen sie sich selbst versichern.
Das Einkommenskriterium konnte theoretisch ein kleiner
Teil der familienversicherten Befragten erfiillen. Die
meisten Familienversicherten lagen aber eindeutig iiber
diesen Einkommensgrenzen. Sie waren zwar krankenver-
sichert; dabei handelte es sich jedoch um ein Versiche-
rungsverhaltnis, das auf fehlerhaften Angaben beruht. Im
Falle der Aufdeckung drohen den Betroffenen rechtliche
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und finanzielle Konsequenzen, ggf. im Einzelfall bis hin
zu Regressforderungen seitens der Krankenkassen.

175 Befragte machten Angaben dazu, unter welcher Be-
zeichnung sie krankenversichert sind. Von ihnen waren
13 hauptberuflich Tatige offiziell als ,,Prostituierte” kran-
kenversichert. Davon waren acht in privaten und fiinf in
gesetzlichen Krankenkassen. Zwolf gaben an, keine
Schwierigkeiten gehabt zu haben, als Prostituierte aufge-
nommen zu werden.

Tabelle 5

Offiziell als Prostituierte krankenversichert

wie versichert alle haupt- neben-
Befragten | beruflich | beruflich

als Prostituierte 13 13 —
(7,4 %) (13,1 %)

unter anderer

Berufsbe- 162 86 76

zeichnung (92,6 %) (86,9 %)

Gesamt 175 99 76

Griinde dafiir, sich unter einer anderen Berufsbezeich-
nung zu versichern, waren der Wunsch nach Anonymitét
sowie die Angst, sonst nicht in die Krankenkasse aufge-
nommen zu werden. Auch nach Inkrafttreten des ProstG
scheinen viele Prostituierte bei der Sozialversicherung
vorzugsweise nicht ,,Prostitution” als Beruf angeben zu
wollen, weil ,niemand wissen muss, womit ich mein
Geld verdiene® (SoFFI K I).

Fir freiwillig versicherte Selbststandige in den Ersatzkas-
sen besteht keine Verpflichtung zur Angabe des Berufes.
Auch Dbetrachten die Mitgliedskassen der beiden
Verbinde ,,die Durchfithrung der Versicherung von Ar-
beitnehmern einzelner Berufszweige ohne jegliche Vor-
behalte”. (Schreiben des VdAK und AEV vom
20. Dezember 2004).

Bei Antragen auf Mitgliedschaft in einer privaten Kasse
muss aufgrund der individuellen Risikoabschitzung und
der daraus resultierenden Beitragsbemessung fiir be-
stimmte Leistungen immer der Beruf angegeben werden.
Fiir private Krankenkassen besteht kein Kontrahierungs-
zwang, sie kdnnen also Einzelpersonen, aber auch ganze
Berufsgruppen von der Aufnahme ausschlief3en.

Nach Berichten von Fachberatungsstellen bestehen An-
haltspunkte dafiir, dass faktisch nur eine sehr begrenzte
Zahl von privaten Krankenversicherungen bereit ist,
Prostituierte, die diese Téatigkeit offenlegen, aufzuneh-
men, wihrend andere Versicherungen dies aufgrund einer
negativen Risikobewertung einer Tatigkeit in der Pros-
titution auszuschlieen versuchen. Die Auskiinfte der be-

fragten privaten Versicherungen weisen in die gleiche
Richtung.

Fiir selbststindig titige Prostituierte, die nicht Mitglied
einer gesetzlichen Krankenkasse werden konnen, kdmen
damit nur wenige private Krankenversicherungen in
Frage, bei denen sie sich unter Offenlegung ihrer Tétig-
keit als Prostituierte versichern kénnen.

Verfiigen sie iiber entsprechende Vorversicherungszeiten,
konnten sie sich unter den Voraussetzungen des
§ 9 SGB V auch freiwillig in einer gesetzlichen Kranken-
kasse versichern. Diese Voraussetzungen erfiillen erfah-
rungsgemdlB jedoch nur wenige hauptberuflich titige
Prostituierte. In der Praxis scheitert fiir viele Prostituierte
die freiwillige Mitgliedschaft in einer gesetzlichen Kran-
kenkasse an fehlenden Vorversicherungszeiten.

B.lIl.3.b Alterssicherung

Die Untersuchungsergebnisse zeigen, dass der Zugang zu
einer Alterssicherung problematischer ist als der Zugang
zur Krankenversicherung.

Von den 292 mit dem ausfiihrlichen Fragebogen befrag-
ten Prostituierten verfiigte nur annéhernd die Hélfte liber
eine wie auch immer geartete Alterssicherung. Fast ge-
nauso viele waren fiir das Alter nicht abgesichert und sind
somit mit groBer Wahrscheinlichkeit spater auf staatliche
Unterstiitzung angewiesen.

Tabelle 6

Einzahlung in die Rentenversicherung (N = 292)

Anzahl %

freiwillig! 41 14,0
pflichtversichert 40 13,7
anderweitig vorgesorgt 56 19,2
2 vorhandene

Alterssicherung 137 46,9
keine Alterssicherung 133 45,5
keine Angaben 22 7,5

I Es ist nicht eindeutig, ob diejenigen, die die Variable ,,Ja, ich zahle
freiwillig ein“ ankreuzten, unter Rentenversicherung die gesetzliche
Rentenversicherung oder einen privaten Rentenversicherungsanbie-
ter verstanden, sie also freiwillig Beitrdge in die gesetzliche oder eine
private Rentenversicherung einzahlten. Vor dem Hintergrund der In-
terviews muss davon ausgegangen werden, dass beide Moglichkeiten
in Betracht kommen.

Hauptberuflich als Prostituierte titige Befragte verfligten
signifikant seltener liber eine Alterssicherung als neben-
beruflich Tétige. Das Risiko, im Alter nicht abgesichert
zu sein, ist fiir hauptberufliche Prostituierte somit deut-
lich hoher als fiir diejenigen, die der Prostitution neben-
beruflich nachgehen.
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Tabelle 7

Vorhandene Alterssicherung nach haupt- und
nebenberuflich Tétigen”

Haupt- Neben-
berufliche | berufliche
vorhandene Alterssicherung 68 69
(43,3 %) (61,1 %)
keine Alterssicherung 89 44
(56,7 %) (38,9 %)
Gesamt 157 113

" x2=28,282,P=0,004

Sozialversicherung ein wichtiges Argument, diesen nicht
aufzugeben und die Prostitution nicht hauptberuflich aus-
zuiiben. Andere Befragte schlossen zusitzliche Versiche-
rungen ab, um rundum abgesichert zu sein.

Auch hinsichtlich der Art der Alterssicherung zeigten
sich deutliche Unterschiede zwischen hauptberuflich und
nebenberuflich titigen Prostituierten. Von den nebenbe-
ruflichen Prostituierten waren die meisten pflichtver-
sichert, hauptberufliche Prostituierte hatten zum groften
Teil anderweitig fiir das Alter vorgesorgt.

Tabelle 8

Art der Altersvorsorge bei haupt- und
nebenberuflich Tétigen

Der Wunsch, sich in Zukunft aus der Tatigkeit als Pros-
tituierte einen Rentenanspruch zu erwerben, war bei den
hauptberuflich titigen Befragten jedoch deutlich vorhan-
den.

Nebenberuflich Tétige ohne Alterssicherung waren Be-
zieherinnen und Bezieher von Sozialhilfe und Hausfrauen
sowie sich in schulischer oder universitdrer Ausbildung
befindende Befragte. Letztere unterscheiden sich diesbe-
zliglich jedoch nicht von anderen Schiilerinnen und Schii-
lern sowie Studierenden.

Die nahe liegende Annahme, dass vor allem diejenigen
mit einem niedrigeren Einkommen aus der Prostitution
iiber keine Alterssicherung verfiigen, lie8 sich weder fiir
die haupt- noch fiir die nebenberuflich titigen Prostituier-
ten bestédtigen. Befragte ohne Alterssicherung waren zu
anndhernd gleichen Teilen in allen Einkommensgruppen
zu finden. Die Annahme, dass vor allem jiingere Befragte
iiber keine Alterssicherung verfiigen, weil dies filir sie
noch in weiter Ferne liegt, bewahrheitete sich nur fiir die
nebenberuflich titigen Prostituierten. Auch die Einstel-
lung zur Prostitution als Beruf sowie die bisherige Pros-
titutionsdauer spielten keine Rolle bei der Frage der Al-
terssicherung.

Einen signifikanten Einfluss auf das Vorhandensein einer
Alterssicherung hatte bei hauptberuflich als Prostituierte
arbeitenden Befragten jedoch die Zeit, wie lange sie noch
in der Prostitution verbleiben wollten. Je linger die Be-
rufsperspektive, desto eher verfiigten sie iiber eine Alters-
sicherung. Hauptberufliche Prostituierte mit einer langer-
fristigen Berufsperspektive in der Prostitution sorgen
offenbar eher fiir das Alter vor als diejenigen, die fiir sich
keine langere Perspektive in der Prostitution sehen. Mog-
licherweise triagt aber auch eine vorhandene Altersvor-
sorge zu einer ldngerfristigen Perspektive in der Prostitu-
tion bei, wihrend Prostituierte ohne eine Alterssicherung
eher einen baldigen Ausstieg anstreben.

Aussagen von personlich Befragten lassen die Annahme
zu, dass die Frage der Alterssicherung eher mit dem indi-
viduellen Sicherheitsbediirfnis zusammenhéngt.

So war fiir nebenberuflich als Prostituierte arbeitende In-
terviewte die liber den Hauptberuf laufende Renten- und

Haupt- Neben-
berufliche | berufliche

freiwillige Beitrdge zur 18 23
Rentenversicherung! (26,5 %) (33,3 %)
pflichtversichert 10 30

(14,7 %) (43,5 %)
anderweitig vorgesorgt 40 16

(58,8 %) (23,2 %)
Gesamt 68 69

1 Wie bereits oben erwéhnt, ist nicht ersichtlich, ob unter Rentenversi-
cherung die gesetzliche Rentenversicherung oder private Rentenver-
sicherungsanbieter verstanden wurden, somit also freiwillig Beitrdge
in die gesetzliche oder eine private Rentenversicherung eingezahlt
wurden.

Unter den pflichtversicherten nebenberuflichen Prosti-
tuierten waren neben Angestellten und Beamtinnen bzw.
Beamten auch Bezieher bzw. Bezieherinnen von Arbeits-
losengeld oder -hilfe, Hausfrauen sowie einzelne Selbst-
standige, sich in einer schulischen, beruflichen oder uni-
versitdren Ausbildung Befindende und Beziecher und
Bezieherinnen von Sozialhilfe. Bezieher und Bezieherin-
nen von Leistungen der Arbeitsagenturen sind fiir die
Dauer ihres Leistungsanspruchs weiter pflichtversichert,
Hausfrauen konnen dies sein, wenn sie sich — wie eine
personlich Befragte — beispielsweise im Erziehungsur-
laub befinden.

Private (anderweitige) Vorsorge fiir das Alter hatten grof3-
tenteils hauptberufliche Prostituierte getroffen. Darunter
fallen vielféltige Arten von Alterssicherung. So nannten
personlich Befragte private Renten- oder Lebensversiche-
rungen und andere Formen der Geldanlage. Einige
verfligten dariiber hinaus aus iberwiegend langjahrig
zuriickliegenden Beschiftigungsverhéltnissen iiber mini-
male Rentenanspriiche.

Inwiefern das Vorhandensein anderweitiger Alterssiche-
rungen (aber auch gesetzlicher Rentenanspriiche) die tat-
sdchlichen Lebenshaltungskosten im Alter decken kann,
ist jedoch fraglich. Es ist nicht auszuschlieBen, dass auch
diejenigen, die entsprechende Vorsorge getroffen haben,
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im Alter oder im Falle des Ausstiegs aus der Prostitution
trotzdem auf staatliche Unterstiitzung angewiesen sind.

Insgesamt zeigt sich somit, dass zwar die rechtlichen
Moglichkeiten fiir den Zugang zu sozialer Sicherung
durch das ProstG verbessert wurden.

Auf die tatsdchliche Situation von Prostituierten hinsicht-
lich der Art und des Umfangs ihrer sozialen Sicherung hat
das ProstG sich bislang offenbar kaum ausgewirkt.

B.IV. Keine Arbeitsvermittlung in die

Prostitution

Mit Inkrafttreten des Gesetzes zur Regelung der Rechts-
verhéltnisse der Prostituierten (Prostitutionsgesetz —
ProstG) am 1. Januar 2002 ist die Prostitution nicht mehr
als sittenwidrig zu bewerten. Seitdem kann die Arbeits-
vermittlung in Beschéftigungsverhéltnisse im Bereich der
Prostitution nicht mehr ohne weiteres geméf § 36 Abs. 1
SGB III abgelehnt werden.

Entgegen diverser anders lautender Presseartikel vermit-
telt die Bundesagentur dennoch keine Stellenangebote in
der Prostitution. Die Bundesagentur fiir Arbeit hat sich
aus grundsdtzlichen Erwédgungen dafiir entschieden,
keine Arbeitsvermittlung in diesem Bereich durchzufiih-
ren. Die Bundesagentur fiir Arbeit wiirde sonst Prosti-
tution direkt fordern. Dazu ist sie nicht verpflichtet.

In der Vermittlungspraxis bedeutet dies, dass Stellen- und
Bewerberangebote aus dem Bereich der Prostitution von
den Agenturen fiir Arbeit nicht angenommen werden.
Entsprechende Angebote, die in das Arbeitsmarktportal
des Virtuellen Arbeitsmarktes im Internet im Rahmen der
Selbstbeschreibung eingegeben werden, werden geldscht.

Angenommen werden dagegen Stellenangebote fiir an-
grenzende Tatigkeiten im Erotikbereich, z. B. fiir Ténze-
rinnen, Bardamen etc., soweit kein offensichtlicher oder
eindeutiger Bezug zur Prostitution besteht. Diese Stellen
werden nur ausgehdndigt, wenn die Kundin oder der
Kunde, mit dem ausdriicklichen Wunsch nach Vermitt-
lung einer solchen Stelle auf die Agentur fiir Arbeit zu-
kommt.

Als Bestitigung der Praxis der Bundesagentur fiir Arbeit
kann ein Urteil des SG Speyer vom 4. Mai 2006, S 10
AL 1020/04, angesehen werden, wonach ein Bordellbe-
treiber als Arbeitgeber gegen die Bundesagentur fiir
Arbeit keinen Anspruch auf die Vermittlung von Prostitu-
ierten in mit ihm zu begriindende Beschiftigungsverhélt-
nisse hat. Hieran hat sich nach Auffassung des Gerichts
auch mit Inkrafttreten des ProstG nichts gedndert, da die-
ses eine vollig andere Zielsetzung als die Verminderung
von Arbeitslosigkeit oder die Forderung einschlagiger
Gewerbebetriebe durch aktive Vermittlung in Prostitu-
tions-Beschéftigungsverhéltnisse hat. Durch das ProstG
habe der Gesetzgeber keine Aussage des Inhalts getrof-
fen, dass Prostitution nunmehr auch als reguldre Beschéf-
tigung zu billigen und staatlich aktiv zu férdern sei.

In einem weiteren Verfahren hat das SG Dresden am
6. Juni 2005, S 23 AL 1207/03, eine Klage wegen fehlen-
dem Rechtsschutzbediirfnis als unzuldssig abgewiesen,

mit der ein Kldger die Vermittlung von neun Hostessen
fiir erotische Dienstleistungen fiir seinen Club erreichen
wollte, die eine Agentur fiir Arbeit abgelehnt hatte.

Mit der Entscheidung der Bundesagentur fiir Arbeit ge-
gen eine Vermittlung in die Prostitution wird sicherge-
stellt, dass Arbeitslose nicht ungewollt mit Stellenange-
boten aus diesem Bereich konfrontiert werden. Die
individuellen Personlichkeitsrechte sind nach Auffassung
der Bundesagentur fiir Arbeit iiber eine rechtlich zugelas-
sene Beschéftigungsform zu stellen.

Es stellt sich somit auch nicht die Frage nach leistungs-
rechtlichen Konsequenzen wegen Arbeitsablehnungen.
Berichte, wonach Frauen, die Stellenangebote aus dem
Bereich der Prostitution ablehnen, mit dem Verlust ihrer
ALG-I- oder ALG-II-Anspriiche rechnen miissten, sind
daher unzutreffend. Aulerdem hat die Bundesagentur fiir
Arbeit durch interne Weisungen sichergestellt, dass bei
Prostituierten, die ihre Beschiftigung aufgeben, weil sie
diese Tétigkeit nicht mehr ausiiben wollen, stets ohne
weitere Priifung ein wichtiger Grund fiir die Arbeitsauf-
gabe im Sinne des § 144 Abs.1 SGB III anzuerkennen ist.
Leistungsrechtliche Konsequenzen kdnnen auch in die-
sem Fall nicht eintreten. Das Gleiche gilt durch interne
Weisungen der Bundesagentur fiir Arbeit auch fiir den
Bereich des SGB 11.

Auch die erhohten Anforderungen zur Aufnahme jeder
zumutbaren Arbeit nach § 10 SGB II fiihren nicht zur
Vermittlung oder zu Eingliederungsleistungen in den Be-
reich der Prostitution.

Aus dem Gesetz zur Regelung der Rechtsverhéltnisse der
Prostituierten ergibt sich flir die Bundesagentur fiir Arbeit
im Hinblick auf den Schutzgedanken des Gesetzes die
Aufgabe, ihre Vermittlungsmoglichkeiten zugunsten ei-
nes Ausstiegs aus der Tatigkeit als Prostituierte zur Verfii-
gung zu stellen. Prostituierte, die den Ausstieg aus dem
bisherigen Gewerbe anstreben, kdnnen die Vermittlungs-
und Beratungsdienste der Bundesagentur fiir Arbeit nut-
zen.

Die Bundesregierung teilt die von der Bundesagentur fiir
Arbeit vertretene Rechtsauffassung und begriifit die von
der Bundesagentur fiir Arbeit getroffene grundsétzliche
Entscheidung gegen eine Arbeitsvermittlung im Bereich
der Prostitution nachdriicklich. Die Legalisierung von
Beschiftigungsverhéltnissen in der Prostitution fiihrt
nicht dazu, dass Prostitution ein ,,Beruf wie jeder andere*
geworden ist.

Der Gesetzgeber hat eigens durch die Ausgestaltung des
ProstG dafiir Sorge getragen, dass keine Person indirekt
oder durch vertragliche Bindung auf eine Tétigkeit in der
Prostitution verwiesen oder zur Fortsetzung der Prosti-
tution rechtlich verpflichtet wird, und damit dem hohen
Rang des sexuellen Selbstbestimmungsrechts Rechnung
getragen.

Nach Auffassung der Bundesregierung ist die gegenwiér-
tige Praxis der Bundesagentur fiir Arbeit durch das gel-
tende Recht gedeckt.
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Die Bundesregierung wird jedoch aufmerksam beobach-
ten, ob auf der Grundlage der gegenwartigen Praxis die
Arbeitsvermittlung in Beschiftigungen im Bereich der
Prostitution auch weiterhin zuverldssig ausgeschlossen
bleibt.

B.V. Moglichkeiten zum Ausstieg aus der
Prostitution
B.V.1. Rechtliche Implikationen des Ausstiegs

Wie oben gezeigt, besteht arbeitsrechtlich, wie vom Ge-
setzgeber beabsichtigt, die Moglichkeit zum jederzeitigen
Ausstieg aus der Prostitution. Auch ist durch die zutref-
fende rechtliche Wiirdigung des ProstG in der Praxis der
Bundesagentur fiir Arbeit gesichert, dass auch mittelbar
durch die Vermittlungspraxis der Bundesagentur fiir Ar-
beit oder aus den Sanktionsmoglichkeiten des SGB II und
SGB III keine De-Facto-Bindung von Personen an eine
Tatigkeit in der Prostitution erzeugt wird.

Der Bundesregierung liegen jedoch auch dariiber hinaus
keine Anhaltspunkte dafiir vor, dass aus dem Wegfall des
Sittenwidrigkeitsverdikts in irgendeinem Rechtsgebiet
rechtliche Konsequenzen gezogen wiirden, die zu einer
De-Facto-Bindung oder ,,Verstrickung® von Frauen an
eine Tatigkeit in der Prostitution fithren wiirden.

So ist der Bundesregierung insbesondere auch kein einzi-
ger Fall bekannt, in dem Gerichte wegen des Prostitu-
tionsgesetzes angenommen hétten, dass Prostitution nun-
mehr im rechtlichen Sinne als zumutbare Tétigkeit
anzusehen sei oder in anderer Weise trotz erklérter Aus-
stiegsabsicht auf ein Verharren in der Prostitution hinge-
wirkt hétten.

Auch der in der Presse aufgegriffene Fall aus Bad Iburg
(5 F 578/05 UE; bestitigt durch OLG Oldenburg
3 WF 92/06) ist kein Beispiel fiir eine negative rechtliche
Konsequenz aus dem ,,Wegfall der Sittenwidrigkeit”. In
diesem Fall ging es zundchst nicht um einen nacheheli-
chen Unterhaltsanspruch, sondern lediglich um einen
Prozesskostenhilfeantrag im Hinblick auf das anstehende
unterhaltsrechtliche Gerichtsverfahren. Die Klagerin
wurde in der Entscheidung {iber ihren Prozesskosten-
hilfeantrag entgegen der Presseberichterstattung nicht auf
eine Fortsetzung ihrer Tatigkeit in der Prostitution ver-
wiesen, sondern auf noch vorhandene Eigenmittel, die
unter anderem aus fritherer Prostitutionstétigkeit stamm-
ten.

Das OLG Miinchen hat es mit Urteil vom 10. Februar
2003, 17 UF 1523/02 abgelehnt, dass sich eine Frau un-
terhaltsrechtlich von ihrem fritheren Ehemann weiterhin
auf die von ihr wihrend der Ehe ausgeiibte Prostitution
verweisen lassen miisse. Es besteht danach keine unter-
haltsrechtliche Erwerbsobliegenheit zur Ausiibung der
Prostitution. Grundsétzlich diirfe auf niemand Druck aus-
geiibt werden, damit er oder sie der Prostitution nachgeht.
Dies gelte auch fiir einen indirekten Druck im Rahmen ei-
ner sog. Erwerbsobliegenheit. Bei Prostitution handle es
sich vielmehr unterhaltsrechtlich immer um eine unzu-
mutbare Tétigkeit, die jederzeit ohne unterhaltsrechtliche
Nachteile beendet werden konne.

Rechtlich ist also das Ziel des ProstG, dass der Ausstieg
aus der Prostitution jederzeit moglich sein soll, erreicht
worden.

Damit ist jedoch noch nichts dariiber gesagt, inwieweit es
Frauen mit Ausstiegsabsicht tatsdchlich gelingen kann,
aus der Prostitution auszusteigen. Dies gilt einerseits fiir
Frauen, die sich ohne erkennbaren dufleren Zwang fiir die
Prostitution als Form der Existenzsicherung entschieden
haben, dies gilt aber naturgemif um so mehr fiir Prosti-
tuierte, die sich in einer als ausweglos erscheinenden
Lage wie Verschuldung oder Drogenabhingigkeit befin-
den, in der Prostitution subjektiv ohne Alternative er-
scheint.

Im Folgenden wird daher der Frage der Entwicklung der
Ausstiegshilfen und eventueller Einfliisse des ProstG auf
diesen Bereich nachgegangen.

B.V.2. Ausstiegshilfen

Die Frage nach den bestehenden Ausstiegshilfen, deren
Entwicklung in den letzten Jahren und deren gegenwir-
tige Situation war Gegenstand einer der Untersuchungen,
die zur Vorbereitung des Berichts der Bundesregierung
durch das Bundesministerium fiir Familie, Senioren,
Frauen und Jugend in Auftrag gegeben wurde (SoFFI
K Ila).

Grundlage der Auswertung bilden zum einen die Anga-
ben zur Forderung von Ausstiegsprogrammen, die in der
ersten von SoFFiK erstellten Untersuchung zum ProstG
(SoFFI K I) von den Léndern gemacht wurden, zum an-
deren erginzen telefonische und personliche Interviews,
die im Zeitraum von August bis Oktober 2006 bundes-
weit mit Fachberatungsstellen durchgefiihrt wurden, die
Analyse.

Begrifflich kniipft die Frage nach Umstiegs-/Aus-
stiegsprogrammen an die in Deutschland vermehrt gegen
Ende der 1980er Jahre entstandenen unterstiitzenden und
den Ausstieg aus der Prostitution begleitenden Malinah-
men an.

Hintergrund dieser Entwicklung war die damals 6ffent-
lich gefiihrte HIV/AIDS-Debatte. Das Engagement von
Prostituiertenselbsthilfegruppen, professionellen Bera-
tungsstellen konfessioneller Triger sowie Mitarbeiterin-
nen und Mitarbeitern der Beratungsstellen fiir sexuell
iibertragbare Krankheiten (STD) an den Gesundheitsdm-
tern filhrte dazu, dass in einigen Stddten, wie beispiels-
weise Berlin, Dortmund oder Frankfurt, so genannte ,,Aus-
stiegsprogramme* entstanden.

Programmatisch war bei diesen MaBBnahmen der in Ko-
operation mit Sozial- und Arbeitsimtern ermdglichte
niedrigschwellige Zugang von Prostituierten zum staatli-
chen Hilfesystem. Feste Ansprechpartner/innen in den je-
weiligen Amtern sowie der Verzicht auf die Hinzuzie-
hung von Angehorigen bei der Gewidhrung von
Sozialhilfe minderten die Schwellenangst und ermoglich-
ten die Teilnahme, z. T. indem Arbeitszeiten in der Pros-
titution bei der Priifung der Voraussetzungen von MaB-
nahmen des Arbeitsamtes angerechnet wurden.
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Dartiiber hinausgehend handelte es sich jedoch um indivi-
duelle Ausstiegshilfen, da die jeweilige Situation der
Prostituierten (Schul- und/ oder Berufsausbildung, Schul-
den, psychische und physische Verfassung, Drogenpro-
blematik etc.) die Grundlage weiterer Planungen und
Schritte darstellte.

Zwar hat sich die damals verbreitete Annahme, nach der
Prostituierte per se als eine Hauptbetroffenen- bzw. Risi-
kogruppe fiir HIV/AIDS angesehen wurden, nach neueren
wissenschaftlichen Erkenntnissen nicht erhértet. Neben
den in den 80er Jahren vorwiegend verfolgten gesund-
heitspolitischen Zielen der HIV-Privention ist jedoch das
sozialpolitische Ziel der Unterstiitzung von Frauen, die in
einer hdufig extrem belastenden Situation nach Alterna-
tiven zur Prostitution suchen, als mindestens ebenso
wichtig anzusehen.

Auch nach Inkrafttreten des Prostitutionsgesetzes ist un-
verdndert von einem Bedarf fiir zielgruppenspezifische
UnterstiitzungsmaBBnahmen zum Ausstieg auszugehen.

Die durchgefiihrten Befragungen von Beratungsstellen
fiir Prostituierte verdeutlichen die Notwendigkeit person-
licher Unterstiitzung und eines niedrigschwelligen Zu-
gangs. Der Kontakt zur Zielgruppe gelingt iberwiegend
iber aufsuchende Arbeit. Es besteht Bedarf an ausrei-
chenden personellen und zeitlichen Kapazititen in den
Fachberatungsstellen, um {iiber Streetwork in Prostitu-
tionsbetrieben und auf dem Stralenstrich Zugang zu Pro-
stituierten zu gewinnen und frithzeitig Information und
Begleitung zu Fragen des Aus- und Umstiegs und der
Existenzsicherung anzubieten.

Wenn Prostituierte den Ausstieg suchen, befinden sie sich
oft in einer Situation, die von multiplen Problemlagen be-
stimmt ist. Neben finanziellen und/oder familidren Pro-
blemen, gesundheitlichen Belastungen durch die Prostitu-
tion und Belastungen durch Gewalterlebnisse teilweise
friih im Leben kommen bei fast der Hilfte der Ausstiegs-
willigen Defizite in schulischer Ausbildung oder Berufs-
ausbildung dazu. Thre Ausgangssituation, den Ausstieg zu
schaffen, ist schlecht.

Kommen zusétzliche Problemlagen hinzu wie z. B. Dro-
genabhingigkeit oder hohe Verschuldung, miissen diese
zuerst auf eine fiir die individuelle Prostituierte gangbare
Perspektive hin bearbeitet werden. Fachberatungsstellen
brauchen fiir Schuldenberatung qualifizierte Mitarbeiter/
innen, um individuelle Lésungen fiir die Schuldenregulie-
rung zu finden, insbesondere auch Kenntnisse iiber pri-
vate Insolvenzverfahren. Eine enge Zusammenarbeit mit
Einrichtungen der Drogenberatung ist ebenso erforder-
lich, vor allem im Rahmen der Unterstiitzung von Stra-
Benprostituierten.

Insgesamt kann daher nach Auffassung der Bundesregie-
rung kein Zweifel an der Wichtigkeit addquater niedrig-
schwelliger zielgruppenspezifischer Angebote bestehen.

Die Auswertung der bestehenden Ausstiegsangebote im
Rahmen der Untersuchung SoFFI K Ila ergab — auch
wenn die Auswertung moglicherweise aufgrund der
schwierigen Verfiigbarkeit von Informationen keine Voll-

standigkeit beanspruchen kann — insgesamt ein im Hin-
blick auf die Anzahl und Verbreitung der Angebote und
die Zahl der hierdurch insgesamt erreichten Frauen eher
erniichterndes Bild, wobei die einzelnen Projekte z. T.
sehr ermutigende Erfolge aufweisen.

Ausstiegshilfen werden weit iberwiegend von Fachbera-
tungsstellen angeboten. Arbeitsagenturen iibernehmen
dabei z. T. eine wichtige Rolle als Ansprech- und Koope-
rationspartnerin auf lokaler Ebene, es gibt jedoch keine
eigenstdndigen Mafnahmen oder Verfahrensweisen der
Arbeitsagenturen speziell fiir diese Zielgruppe.

Wie oben dargestellt, geht die Bundesagentur aufgrund
des Prostitutionsgesetzes davon aus, dass es ihre Aufgabe
ist, ihre Vermittlungsmoglichkeiten zugunsten eines Aus-
stiegs aus der Tétigkeit als Prostituierte zur Verfiigung zu
stellen. Prostituierte, die den Ausstieg aus dem bisherigen
Gewerbe anstreben, konnen grundsétzlich die Vermitt-
lungs- und Beratungsdienste der Bundesagentur fiir Ar-
beit nutzen.

In den letzten zehn Jahren wurden nur wenige Aus-
stiegsprojekte im Sinne einer Qualifizierungsmafinahme
von den Léandern finanziert. In der nachstehenden Uber-
sicht finden sich auch Maflnahmen, die durch andere In-
stitutionen als die Bundesldnder, beispielsweise durch
EU-Fordermittel oder private Initiativen, gefordert wur-
den.

Als aktuelles Beispiel einer Qualifizierungsmafnahme sei
hier das spezifisch fiir Prostituierte entwickelte Um-
stiegsprojekt des Netzwerks ,,ProFridA“ — Prostituierte
und von Gewalt betroffene Frauen in den Arbeitsmarkt®
mit einer Laufzeit von Januar 2006 bis August 2007 he-
rausgegriffen. Unterstiitzt wird das Projekt durch Mittel
des Landes Nordrhein-Westfalen und des Européischen
Sozialfonds. Die Koordination des Netzwerkes mit insge-
samt sieben Trigern erfolgt durch das Diakonische Werk
Westfalen. ProFridA setzt im Zeitrahmen von zwanzig
Monaten ein umfangreiches MaBBnahmebiindel um. Pros-
tituierte und von Gewalt betroffene Frauen, die ihre be-
rufliche Situation verdndern, verbessern oder etwas
Neues lernen wollen, erhalten Begleitung und Unterstiit-
zung bei der Integration in den Arbeitsmarkt durch das
Netzwerk. Dabei werden auf die Kompetenzen und Be-
diirfnisse der Frauen abgestimmte Malnahmen ent-
wickelt und angeboten. Nach einer dreimonatigen Basis-
qualifizierung fiir den Arbeitsmarkt folgen von August
2006 bis Juni 2007 fachliche Qualifizierungen, eine im
pflegerischen/hauswirtschaftlichen Bereich und eine im
Bereich Marketing/Verkauf. ProFridA unterstiitzt bei Be-
darf auch andere Wege der Integration der Frauen in den
Arbeitsmarkt, sei es die direkte Arbeitsaufnahme, die
Suche eines Ausbildungsplatzes oder die Teilnahme an
anderen WeiterbildungsmaBBnahmen (Einzelheiten s.
www.profrida.de).

Unabhéngig von den aufgefithrten Programmen werden
in einigen Bundesldandern Prostituiertenberatungsstellen
auf Lander- oder kommunaler Ebene finanziell gefordert,
um ausstiegswillige Prostituierte beraten und begleiten zu
konnen. Hierbei handelt es sich um Beratungsstellen in
Bayern, Berlin, Brandenburg, Hessen, Niedersachsen,
Nordrhein-Westfalen und im Saarland.
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Tabelle 4
QualifizierungsmaBBnahmen fiir Prostituierte 1997 bis 2006
Mafinahme Zeitraum Sitz des Projektes Beratungsstelle/ TN*

ACT - aktuelle Computer und Bewerbungs- 2004 Bayern Kassandra e.V./ 15

techniken 2005 Kassandra e.V./ 15

ACT AGAIN

ANAKO - Training zur Analyse von Kompe- 2000-2001 Nordrhein-Westfalen Madonna e.V. /23

tenzprofilen von Prostituierten zur Integra-

tion in den ersten Arbeitsmarkt

Existenzgriindung fiir Prostituierte 1998-2000 Nordrhein-Westfalen Madonnae.V./

Deutsche Angestellten
Akademie / 60

Hilfen zur Entwicklung neuer beruflicher
Perspektiven auBerhalb der Prostitution

1997-laufend

Nordrhein-Westfalen

Kobere.V./k.A.

KOBRA- kaufménnisch orientierte berufs-
relevante Qualifizierung

2001-2004

Bayern

Kassandrae.V./ 36

NEUSTART 1997-laufend | Nordrhein-Westfalen Madonna e.V./ k.A.
PEP — Prostituierten-Existenzsicherungs- 17 Monate bis | Nordrhein-Westfalen Sozialdienst Katholi-
Projekt 2002 scher Frauen Dort-

Qualifizierung zum Callcenteragent

mund / unbekannt

ProFridA

24 Monate seit

Nordrhein-Westfalen

Diakonisches Werk

2006 Westfalen in Koopera-
tion / 50 (bzw. jetzt 63)
Qualifizierung zur Fachkraft fiir 2002-2003 Niedersachsen Phoenix e.V. /VHS / 12
Textverarbeitung
Soziales Kompetenztraining (8 Trainings) 2003 Hamburg Kaffeeklappe e.V. / 25
TAG —Arbeit (MaBnahme nach SGB II) — seit Mai 2005

psychosoziale Stabilisierung, Bewerbungs-
training und Vermittlung in Praktika

*TN=Teilnehmerinnenanzahl



Drucksache 16/4146 -20— Deutscher Bundestag — 16. Wahlperiode
Tabelle 5

Forderung von Beratungsstellen beziigl. Ausstiegsangeboten; Stand 2006*
Beratungsstelle Ausstiegsangebote und Forderung

Kassandra, Niirnberg

Ausstiegsberatung und -begleitung

Mischfinanzierung: Stadt Niirnberg, Bezirk Franken: 1,5 Personalstellen fiir
Suchtpriavention/Beschaffungsprostitution und HIV/STD-Streetwork
Forderung durch das Land Bayern: (peer-consulting-project)

Hydra, Berlin

Ausstiegsberatung und -begleitung
Institutionelle Férderung durch den Senat des Landes Berlin

Nitribitt, Bremen

Ausstiegsberatung und -begleitung
Institutionelle Férderung durch den Senat

Belladonna, Potsdam

Ausbildungsprojekt fiir Opfer von Menschenhandel: Deutsch- und Computer-
kurse, Vermittlung in Praktika in Firmen und Behorden, die eine Arbeitsauf-
nahme nach Riickkehr ins Herkunftsland erleichtern sollen

Forderung durch das EU-Equal-Projekt ,,Wychod*

Kaffeeklappe, Hamburg

Ausstiegsberatung und -begleitung

Tagarbeit: Maflnahmen nach § 16 Abs. 2 SGB II: Schwerpunkt psychosoziale
Stabilisierung, max. Laufzeit 12 Monate/TN; Arbeitsberatung, Vermittlung in
Praktika iiber den Verband Hamburger Bildungstréger;

Mischfinanzierung: Diakonie, Mitternachtsmission St. Pauli. Offentliche Mittel
(iiber die ARGE) fiir das Projekt Tagarbeit

Tamara, Frankfurt/Main

Ausstiegsberatung und -begleitung, Betreutes Wohnen
Mischfinanzierung: Stadt Frankfurt, Landeswohlfahrtsverband, Diakonie,
Innere Mission

Madonna, Bochum

Neustart (Ausstiegsberatung und -begleitung)
Mischfinanzierung: Stadt Bochum, Landesférderung NRW

Kober, Dortmund

Streetwork, Ausstiegsberatung und -begleitung
Finanzierung: kirchliche Gelder, Stadt Dortmund und Landesmittel fiir ,,Cafe
Kober — Hilfen zur Entwicklung neuer beruflicher Perspektiven auflerhalb der

Prostitution®

Dortmunder Mitternachtsmission

Nachgehende Ausstiegshilfen und Ehemaligenarbeit
Mischfinanzierung: Stadt Dortmund, evangelische Kirche, Land NRW

Hurenselbsthilfe Saarbriicken

Ausstiegsberatung und -begleitung
Institutionelle Forderung durch das Saarland: 1 Personalstelle

Phoenix e.V.
La Strada, Hannover

Ausstiegsberatung und -begleitung
Finanzierung: Stadt Hannover, Land Niedersachsen

* ohne Anspruch auf Vollstandigkeit

Neben die hier aufgefiihrten ausdriicklich ausstiegsorien-
tierten Angebote treten weitere unterschiedliche Formen
der individualisierten Beratung und Begleitung von Aus-
stiegswiinschen durch Prostituiertenselbsthilfegruppen,
professionelle Beratungsstellen konfessioneller Triger
sowie Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der STD-Bera-
tungsstellen an den Gesundheitsamtern.

Am weitesten verbreitet sind heute individuelle Bera-
tungsmodelle zum Ausstieg, wobei die Uberginge zwi-
schen unterschiedlichen Beratungsformen und -zielen
flieBend sind und im Kontext der unterschiedlichen Zu-
ginge zu den Beratungseinrichtungen zu sehen sind. Be-

ratungseinrichtungen schauen hier auf die individuelle Si-
tuation der Frauen und versuchen gemeinschaftlich, die
fiir sie beste Losung zu eruieren. Die Beraterinnen und
Berater suchen dabei nach Arbeits-, Beschéftigungs-,
Praktikums- und Berufsfindungsmoglichkeiten, bieten
Schuldenregulierung an und begleiten Prostituierte beim
Wiederaufbau sozialer Kontakte oder therapeutischen
Mafnahmen. Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter von Fach-
beratungsstellen beschreiben die Ausstiegsarbeit als zeit-
intensiv. Ankniipfend an den unterschiedlichen Problem-
lagen und individuellen Voraussetzungen muss fiir jede
Prostituierte letztlich ein individuelles Ausstiegskonzept
erarbeitet werden.
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Als ein Beispiel fiir einen speziellen niedrigschwelligen
Zugang, der insbesondere drogenabhingige Prostituierte
erreicht, sei das Projekt ,,Verlagerung des Straenstrichs®
der Stadt Koln genannt. Die drogenbezogenen und ge-
sundheitsfordernden Interventionen des Sozialdienstes
katholischer Frauen (SkF) und des Gesundheitsamts die-
nen der Stabilisierung der gesundheitlichen Situation der
Prostituierten, der Prdvention von Gewalt und sexuell
iibertragbaren Krankheiten (STD), der Verbesserung der
Arbeitsbedingungen und der sozialen Lebensumstéinde.
Durch diese Maflnahmen konnen Ausstiegsmotivation
und ebenso -chancen erhéht werden. Durch die enge Ko-
operation mit Casablanca, einem Arbeitserprobungspro-
jekt des SKF, sind bereits ausstiegsorientierte berufliche
Erprobungs- oder Integrationsprozesse ermoglicht wor-
den (Einzelheiten s. Steffan/Kerschl; Abschlussbericht
der wissenschaftlichen Begleitung, SPI 2004).

Ein Vergleich der unterschiedlichen o. g. Konzepte ist
aufgrund der sehr unterschiedlichen Rahmenbedingungen
und der unterschiedlichen Verfiigbarkeit von Datenmate-
rial nur sehr begrenzt moglich.

Insgesamt hat die Untersuchung SoFFI K Ila auch ge-
zeigt, dass bislang noch Defizite bei der wissenschaftli-
chen Evaluation der unterschiedlichen Ansédtze von Aus-
stiegsprojekten und Erkenntnisse iiber Faktoren, die fiir
Ausstiegsverldufe eine Rolle spielen, bestehen.

Fachberatungsstellen beklagen seit mehreren Jahren die
Streichung 6ffentlicher Mittel auf der Ebene der Lander
und Kommunen, die zur Folge hat, dass die Arbeit im Be-
reich der Ausstiegshilfen erheblich erschwert wurde.

Bei der Befragung der Fachberatungsstellen wurde je-
doch deutlich, dass nicht das ProstG als Grund fiir die
Verschlechterung von Ausstiegsmoglichkeiten gesehen
wird, sondern die allgemeine wirtschaftliche Gesamtsitua-
tion in Deutschland und die mit den Reformen im Bereich
von Arbeitslosenhilfe- und Sozialhilfeanspriichen ver-
bundene Umstellung auf die Rechtsgrundlage des SGB 11
(Hartz IV).

Die Mitarbeiterinnen der Fachberatungsstellen waren sich
dartiber einig, dass erhohte Schwierigkeiten eines Aus-
stiegs im Zusammenhang mit den Neuregelungen des
SGB II (und SGB XII) und den dadurch insgesamt gerin-
ger gewordenen Mdglichkeiten der Qualifizierung und
Forderung zu sehen sind. Das ProstG wird von ihnen in
keinerlei Zusammenhang mit der verschlechterten Situa-
tion gebracht.

Durch den Bezug von ALG II haben ausgestiegene Pros-
tituierte theoretisch auch direkten Zugang zu den Forder-
moglichkeiten der Agentur fiir Arbeit.

Die Auswirkungen von ALG II auf die Ausstiegsoptionen
von Prostituierten werden jedoch je nach Bundesland un-
terschiedlich, aber tendenziell sehr negativ beschrieben.
Die Einfithrung des Arbeitslosengeldes II zum 1. Januar
2005 fiihrte beziiglich der bestehenden Ausstiegshilfen
teilweise zu drastischen Einschnitten. Nicht in allen Stad-
ten ist es gelungen, die Regeln der bisherigen Zusammen-
arbeit mit Sozial- bzw. Arbeitsimtern aufrecht zu erhal-

ten. So beklagen viele Mitarbeiterinnen, dass es seit der
Einfiihrung keine festen Ansprechpartner/innen mehr fiir
ihre Klientel in den ARGE/Job-Centern gibt.

Die Auflosung der bestehenden Kooperationen und der
Wegfall von Beschiftigungsmdglichkeiten hat aus Sicht
von Beratungsstellen dazu beigetragen, dass ausstiegswil-
lige Frauen die Perspektiven nach dem Ausstieg bzw. den
Weg dorthin als zu schwierig und nicht attraktiv ansehen
und weiterhin in der Prostitution verbleiben, obwohl die
personlichen Zumutungsgrenzen ldngst iiberschritten
sind.

Neben der Einfithrung des SGB II benannten die Mitar-
beiterinnen der Fachberatungsstellen noch weitere Ent-
wicklungen, die sich negativ auf die Perspektiven von
ausstiegswilligen Prostituierten auswirkten wie beispiels-
weise im Jahr 2004 die Reduktion bzw. Streichung der so
genannten ,,Arbeit-statt-Sozialhilfe-Stellen* (ASS) sowie
ganz allgemein die Verschlechterung der Arbeitsmarkt-
lage. Die Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt ge-
staltet sich somit flir ausgestiegene Prostituierte zuneh-
mend schwieriger. Insbesondere Frauen, die iiber keine
abgeschlossene Berufsausbildung verfiigen, sind inner-
halb des ersten und auch zweiten Arbeitsmarktes schwer
bzw. kaum vermittelbar.

Ausstieg und Umstieg sind Prozesse, die nicht linear ver-
laufen, vielfach gefahrdet und von Scheitern bedroht sind.
Diese Prozesse miissen iiber ldngere Zeitrdume durch ein
flexibles, niedrigschwelliges und bedarfsgerechtes Bera-
tungsangebot begleitet werden. Ausstiegshilfen kdnnen
nicht erst dann ansetzen, wenn eine Prostituierte in einer
Phase der Verelendung angekommen ist, in der an keine
Ressourcen mehr angekniipft werden kann. Denn diese
Entscheidungen zu treffen, biirokratische Hindernisse zu
iiberwinden und Neues zu beginnen erfordert Zuversicht
und Energie. Ausstiegsprozesse brauchen Zeit, und die
Entscheidungsfindung verlduft parallel zur Tatigkeit in
der Prostitution.

Hier hat das ProstG nach den Erkenntnissen der Begleit-
forschung SoFFI K Ila einen positiven Effekt: Prosti-
tuierte, die keine konkreten Ausstiegspliane haben, suchen
inzwischen Fachberatungsstellen auf, weil sie sich iiber
die neue Rechtslage informieren wollen. Dann kann friih-
zeitig und praventiv auf Moglichkeiten der Ausstiegsbe-
ratung aufmerksam gemacht werden. Diesen praventiven
Ansatz gilt es zugehend auszubauen.

Insgesamt zeigen die Ergebnisse der Untersuchung SoFFI
K IIa nach Auffassung der Bundesregierung deutlich,
welche Schliisselstellung der Arbeit der Fachberatungs-
stellen fiir Prostituierte und dem Vorhandensein von ent-
sprechend qualifizierten Mitarbeiter/innen fiir die Unter-
stiitzung des Ausstiegs von Prostituierten zukommt.

Hier fillt es in erster Linie in die Verantwortung der Bun-
deslinder, die Arbeit der Fachberatungsstellen dauerhaft
abzusichern, da die Fachberatungsstellen iiber die not-
wendigen Kompetenzen und Erfahrungen im Umgang
mit den multiplen Problemlagen von Prostituierten verfii-
gen, um im Rahmen aufsuchender Sozialarbeit Zugang
zur Zielgruppe herstellen zu kénnen und im Rahmen
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langfristig angelegter Beratungsbeziehungen individuelle
Begleitung im Ausstiegsprozess anzubieten.

Als weitere wichtige Rahmenbedingung erfolgreicher
Ausstiegsberatung zeigt sich das Vorhandensein fester An-
sprechpartner/innen bei den Arbeitsagenturen/ARGEn, um
individuell geeignete Qualifizierungsmalnahmen, sei es
im Rahmen von Gruppenmalnahmen, sei es durch Ko-
operation im Einzelfall bereitstellen zu konnen. Dabei
sollten im Rahmen gesetzlicher Ermessensspielrdume alle
Maoglichkeiten genutzt werden, um Frauen eine Briicke
aus der Abhédngigkeit von Prostitution als Lebensunter-
halt zu bauen.

Angesichts der noch verbesserungsfahigen Erkenntnisse
hinsichtlich der Starken und Schwichen unterschiedlicher
Ansitze im Bereich Ausstiegsprojekte wird die Bundes-
regierung priifen, inwieweit sie im Rahmen ihrer Zustan-
digkeit modellhafte Ansétze fordern und zur Verbesse-
rung der wissenschaftlichen Erkenntnisse beitragen kann.

B.VI. Einfliisse der verdnderten Rechtslage
auf die Arbeit der Fachberatungsstellen

allgemein

In Deutschland sind unterschiedliche Einrichtungen in
der Beratung und Unterstiitzung von Prostituierten aktiv.
Vor allem in GroBstddten gibt es spezialisierte Fachbera-
tungsstellen fiir Prostituierte. Einige bieten mit unter-
schiedlichen Arbeitsschwerpunkten Beratung und Unter-
stiitzung fiir vorrangig weibliche Prostituierte an. Andere
wenden sich an spezielle Zielgruppen wie ménnliche
Prostituierte bzw. Stricher, Migrantinnen in der Prostitu-
tion, vereinzelt auch an minderjdhrige und drogenabhén-
gige Prostituierte. Angebote fiir die spezielle Zielgruppe
der drogenabhéngigen Prostituierten sind in der Regel
spezialisierte Einrichtungen der Drogenhilfe, hier geht es
vorrangig um Beratung und Unterstiitzung im Kontext
der Drogenabhéangigkeit. Beratungsstellen fiir Migrantin-
nen in der Prostitution haben ihr Angebot liberwiegend
auf die Arbeit mit Opfern von Menschenhandel abge-
stellt. Das Personal der Fachberatungsstellen besteht
iiberwiegend aus Sozialarbeiterinnen, aber auch aus Psy-
chologinnen, Soziologinnen oder Juristinnen. Entspre-
chend ausgebildete Méanner arbeiten lediglich in den Ein-
richtungen fiir mannliche Prostituierte bzw. Stricher.

Die Beratungsstellen befinden sich in unterschiedlicher
Tréagerschaft und arbeiten daraus resultierend mit einem
unterschiedlichen Selbstverstdndnis. Teilweise sind sie
aus Prostituiertenselbsthilfeprojekten hervorgegangen,
ein grofer Anteil befindet sich in kirchlicher Trigerschaft
(Diakonie bzw. SkF). Neben den Fachberatungsstellen fiir
Prostituierte in freier Triagerschaft sind die staatlichen Be-
ratungsstellen fiir sexuell iibertragbare Erkrankungen und
AIDS (STD-Beratungsstellen), die héufig bei den
Gesundheitsdmtern angesiedelt sind, eine wichtige An-
laufstelle fiir Prostituierte. RegelmiBig bildet ein grund-
sdtzlich akzeptierender Ansatz die Grundlage der Bera-
tungsarbeit. Aufsuchende Arbeit in Form von Streetwork
spielt neben anderen Formen eine wichtige Rolle fiir den
Zugang zur Zielgruppe.

Wichtige Zielsetzungen der Arbeit sind — bei zielgrup-
penbezogenen Unterschieden im Einzelnen — u. a. eine
Verbesserung der Lebenssituation der Prostituierten, die
Stabilisierung ihrer gesundheitlichen Situation, Préven-
tion von Gewalt und STDs sowie die Begleitung und Un-
terstiitzung von Ausstiegswiinschen.

Insgesamt scheint das Prostitutionsgesetz auf diese Kern-
bereiche der Beratungsarbeit keinen sehr weitreichenden
Einfluss zu haben.

Jedoch berichteten die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
von Fachberatungsstellen fiir Prostituierte und von STD-
Beratungsstellen der Gesundheitsdmter teilweise auch
von positiven Verdnderungen in ihrer Arbeit und einem
erhohten Arbeitsaufkommen aufgrund des Prostitutions-
gesetzes.

Ihr Aufgabenspektrum verdnderte sich vor allem durch
die Informationsarbeit zum Prostitutionsgesetz. Teilweise
erweiterte sich die Klientel von Beratungsstellen auf-
grund des Informationsbedarfs zum ProstG und des Wun-
sches vieler Prostituierter nach einer rechtlich abgesicher-
ten Ausgestaltung ihrer Arbeit auch auf Gruppen, die
bislang nicht so gut erreicht wurden. Die Interviews mit
Beraterinnen geben Hinweise darauf, dass seit Inkrafttre-
ten des ProstG die Stellen auch von Prostituierten aufge-
sucht werden, die der Information {iber ihre rechtlichen
Moglichkeiten wegen kommen und nicht wegen psycho-
sozialer Beratung.

Interessenschwerpunkte bei Anfragen von Prostituierten
im Hinblick auf das ProstG bildeten dabei insbesondere
Fragen des Zugangs zur gesetzlichen Krankenversiche-
rung, der steuerlichen Abwicklung und der Beratung zur
Selbststandigkeit. Hierdurch erdffneten sich jedoch auch
Chancen fiir eine Beratung zu anderen wichtigen Themen
wie Gesundheitsrisiken und Ausstiegsoptionen.

Nicht nur Klientinnen und Klienten wurden iiber das Ge-
setz und die damit verbundenen Méglichkeiten informiert,
auch Kooperationspartner aus anderen Einrichtungen und
Behorden richteten deutlichen Informationsbedarf an die
Fachberatungsstellen. Viele Beratungsstellen erweiterten
zudem seit dem Inkrafttreten des Prostitutionsgesetzes das
Spektrum ihrer Kooperationspartner und nahmen Kontakt
zu Institutionen und Behorden auf, zu denen vorher keine
Verbindungen bestanden wie z. B. den Gewerkschaften.
In einzelnen Stddten (z. B. Dortmund) ist eine deutliche
Weiterentwicklung der Kooperationsstrukturen auf der
Basis des Prostitutionsgesetzes zu beobachten. Dies kann
als ein positiver Effekt des Prostitutionsgesetzes bewertet
werden.

Die finanzielle und personelle Situation der Beratungs-
stellen hat sich im Zusammenhang mit dem Prostitutions-
gesetz nicht verdndert. Teilweise berichten Beratungsstel-
len iiber eine Gefihrdung der Arbeit durch eine
ungesicherte Finanzierung, aber insoweit ldsst sich kein
Bezug zum ProstG herstellen.

Hinsichtlich der Notwendigkeit der Absicherung der Ar-
beit der Beratungsstellen gilt das bereits oben Gesagte.
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Neben das Prostitutionsgesetz als Einflussfaktor auf Ver-
dnderungen in der Arbeit der Beratungsstellen treten nach
Auffassung der Fachberatungsstellen auch andere Fakto-
ren wie z. B. die allgemeine Sozialgesetzgebung durch
die Reformen des SGB II und SGB III (s. dazu oben) so-
wie die Ablosung des Gesetzes zur Bekampfung von Ge-
schlechtskrankheiten (GeschlKrG) durch das 2001 in
Kraft getretene Infektionsschutzgesetz (IfSG), das die Ar-
beitsgrundlage fiir die Angebote der Gesundheitsdmter
fiir die Zielgruppe der Prostituierten bildet.

Im Rahmen der ersten Untersuchung zu den Auswirkun-
gen des ProstG SoFFI K I wurden seitens der Befragten
bei diesen Beratungsstellen sowie seitens der Landes-
ministerien auch die Verdnderungen aufgrund des IfSG
als wichtiger Einflussfaktor fiir die Arbeit der Beratungs-
stellen bei den Gesundheitsimtern thematisiert. Grund
hierfiir ist zum einen die zeitliche Ndhe zum ProstG, zum
anderen weist die Diskussion zum ProstG auch inhaltli-
che Querbeziige zum IfSG auf.

Bis Ende des Jahres 2000 stellte das Gesetz zur Bekdmp-
fung von Geschlechtskrankheiten (GeschlKrG) die
Grundlage fiir Struktur und Profil der Angebote zur Be-
kdmpfung von Geschlechtskrankheiten dar. Dabei hatte
der offentliche Gesundheitsdienst eindeutig und in erster
Linie tiberwachende und kontrollierende Aufgaben. In
der praktischen Umsetzung wurde die Kontrolle von Ein-
zelpersonen fast ausschlieBlich auf die Gruppe der Prosti-
tuierten beschriankt. Nur diese mussten Gesundheitszeug-
nisse vorlegen, nur diese wurden zu regelmiBigen
Untersuchungen verpflichtet. Die gesetzlichen Spiel-
rdume ermdglichten es aber den Landern und Kommu-
nen, ihre Angebote unterschiedlich zu gestalten. Seit
Mitte der 1980er Jahre haben einige Gesundheitsdmter
auf Gesundheitszeugnisse fiir Prostituierte verzichtet und
freiwillig und anonym wahrzunehmende Angebote etab-
liert.

Am 1. Januar 2001 trat das Infektionsschutzgesetz (IfSG)
in Kraft. Die Uberschrift des § 3 ,,Pravention durch Auf-
klarung® entspricht dem Leitgedanken des gesamten
Gesetzes. Im Mittelpunkt steht nicht mehr die Kontrolle,
sondern die Forderung des gesundheitsbewussten Ver-
haltens des Einzelnen. Die im Auftrag des Bundesminis-
teriums der Gesundheit erstellte Evaluation ,,Gesund-
heitsimter im Wandel“ (Steffan/Rademacher/Kraus,
Gesundheitsdamter im Wandel, Bundesministerium fiir
Gesundheit und Soziales, FB 296, 2002) bewertet die
durch das IfSG verénderte Arbeit der Gesundheitsdmter
auf der Basis freiwilliger Beratung insgesamt positiv.

Verschiedentlich wurde in den letzten Jahren aber dariiber
berichtet, dass sich seit der Einfiihrung des Infektions-
schutzgesetzes (IfSG) die Kontakte von Prostituierten zu
den Gesundheitsamtern reduziert haben. Insbesondere
dort, wo Prostituierte einer Untersuchungspflicht unterla-
gen, konnte eine Abnahme der Kontakte nach Einfithrung
des IfSG festgestellt werden. Bei der Befragung durch die
Gutachterinnen (SoFFiK I) ergaben die Antworten der
Gesundheitsministerien aus Sachsen, Baden-Wiirttem-
berg und Bayern Auswirkungen des IfSG auf die gesund-
heitliche Versorgung von Prostituierten. Die Untersu-

chungsfrequenz sei stark zuriickgegangen, insbesondere
die Situation von Migrantinnen habe sich verschlechtert.

Die 79. Gesundheitsministerkonferenz der Lénder
(GMK) hat am 4. Mai 2006 zu der von der Konferenz der
Innenminister der Lander (IMK) aufgeworfenen Frage ei-
ner Wiedereinfiihrung monatlicher Pflichtuntersuchungen
von Prostituierten durch die Gesundheitsdmter beschlos-
sen:

,Die GMK betrachtet die Entwicklung sexuell tibertrag-
barer Krankheiten generell, auch auBerhalb des Bereichs
der Prostitution, mit Sorge. Sie spricht sich dafiir aus,
dass die aufsuchende Betreuung, die sich in vielen Be-
reichen bewdhrt hat, als priaventive MaBnahme unter-
stiitzt und weiter gefordert werden sollte. Eine positive
Beeinflussung der Situation durch verpflichtende Unter-
suchungen bei Prostituierten wurde nicht festgestellt und
wird daher abgelehnt. Die GMK bittet die IMK, ihre
ordnungspolitischen Mdglichkeiten zur Bekdmpfung der
kriminellen Strukturen der illegalen Prostitution auszu-
schopfen.*

Die Auswirkungen des Prostitutionsgesetzes und des
IfSG auf die gesundheitliche Lage der Prostituierten wer-
den im Zusammenhang weiter zu beobachten sein.

B.VIl. Auswirkungen im Bereich
Kriminalitatsbekdmpfung
B.VIl.1. Auswirkungen der Anderungen

der §§ 180a, 181a StGB

Wie bereits oben dargestellt, verfolgte der Gesetzgeber
mit der Streichung des bisherigen § 180a Abs. 1 Nr. 2 und
der Anderung des § 181a StGB das Ziel, einvernehmlich
begriindete rechtlich wirksame Beschiftigungsverhalt-
nisse in der Prostitution zu ermdglichen, um auf diesem
Weg die rechtlichen Rahmenbedingungen fiir eine soziale
Absicherung von Prostituierten zu verbessern.

§ 180a Abs. 1 StGB dient in seiner gednderten Fassung
dem Schutz der Prostituierten vor ausbeuterischen Struk-
turen in der Prostitution. Danach macht sich strafbar, wer
einen Prostitutionsbetrieb leitet, in dem Prostituierte in
personlicher oder wirtschaftlicher Abhingigkeit gehalten
werden.

Korrespondierend dazu wurde der Tatbestand der so ge-
nannten ,.kupplerischen Zuhélterei, § 181a Abs. 2 StGB,
neu gefasst. Die gewerbsméaBige Forderung der Prostitu-
tion durch die Vermittlung sexuellen Verkehrs ist jetzt nur
noch dann strafbar, wenn dadurch die ,,personliche oder
wirtschaftliche Unabhingigkeit™ der Prostituierten einge-
schrankt wird. Diese Fassung soll sicherstellen, dass nicht
die reine Vermittlung freiwillig ausgetibten sexuellen Ver-
kehrs strafbar ist.

Auswirkungen hatte das Prostitutionsgesetz auch auf die
hochstrichterliche Auslegung des § 181a Abs.1 Nr. 2 StGB
(sog. ,.dirigistische” bzw. nach anderem Sprachgebrauch
»dirigierende® Zuhalterei). Diese Tatbestandsalternative des
§ 181a ist durch das Prostitutionsgesetz nicht geidndert
worden. Hiernach macht sich u. a. strafbar, wer ,,seines
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Vermogensvorteils wegen eine andere Person bei der
Austibung der Prostitution tiberwacht, Ort, Zeit, Ausmal3
oder andere Umstidnde der Prostitutionsausiibung be-
stimmt ...“. Bereits im Gesetzgebungsverfahren ist darauf
hingewiesen worden, dass der Wortlaut des Uberwachens
und Bestimmens von Ort und Zeit Arbeitgeberhandlun-
gen seien, die, wenn sie weiterhin strafbar blieben, einen
Widerspruch zu den zivilrechtlichen Regelungen und der
Intention des Gesetzgebers, Prostituierte in Beschifti-
gungsverhéltnissen abzusichern, bedeuten wiirden. Der
Gesetzgeber hat dazu in der Begriindung ausgefiihrt,
»eine freiwillig getroffene Vereinbarung iiber Ort und
Zeit der Prostitutionsausiibung, also ein einvernehmlich
begriindetes rechtlich wirksames Beschiftigungsverhélt-
nis*, erfilille nicht den Tatbestand der dirigistischen Zuhalte-
rei. Der Absatz 1 diene dem Schutz der wirtschaftlichen
und personlichen Bewegungsfreiheit der Prostituierten
und sei daher restriktiv auszulegen. Eine Anderung des
§ 181a Abs. 1 Nr. 2 StGB wurde aus diesem Grund als
nicht notwendig erachtet.

Mit Beschluss des 2. Strafsenats vom 1. August 2003
(2 StR 186/03; BGHSt 48, 314 sowie NJW 2004, 81 ft)
hat der BGH als Konsequenz aus dem Inkrafttreten des
ProstG die MafBstdbe fiir die Auslegung des § 18la
Abs.1 Nr. 2 StGB neu justiert:

Arbeitet eine Prostituierte freiwillig in einem Bordell
oder bordelldhnlichen Betrieb, liegt allein in der Einglie-
derung in eine Organisationsstruktur durch Vorgabe von
festen Arbeitszeiten, Einsatzorten und Preisen noch kein
,Bestimmen“ im Sinne von § 18la Abs. 1 Nr 2,
2. Alt. StGB. Dies gilt nicht nur bei legalen Beschifti-
gungsverhéltnissen im Sinne von § 1 Prostitutionsgesetz,
sondern auch dann, wenn dabei gegen sonstige Rechts-
vorschriften etwa ausldnderrechtlicher, steuerrechtlicher
oder sozialversicherungsrechtlicher Art verstofen wird. ...
Der Bordellbetreiber darf Art und Ausmal der Prostitu-
tionsausiibung nicht vorgeben. Die Prostituierte muss das
Recht haben, jederzeit zu kiindigen, sie muss berechtigt
sein, sexuelle Handlungen abzulehnen und darf auch kei-
nem Direktionsrecht in der Weise unterliegen, dass sie be-
stimmte Kunden annehmen muss.*

Nach Auffassung des BGH muss bei der Auslegung des
§ 181a Abs. 1 Nr. 2 StGB der Regelungszusammenhang
zu den durch das ProstG verdnderten §§ 180a Abs. 1,
181a Abs. 2 StGB und zum gesetzgeberischen Ziel, die
Prostitutionsausiibung als sozialversicherungspflichtige
Tatigkeit zu legalisieren und jedenfalls teilweise einem
normalen Arbeitsverhdltnis anzugleichen, beriicksichtigt
werden.

Mit dieser Rechtsprechung ist sichergestellt, dass die ein-
vernehmliche Begriindung von Beschéftigungsverhéltnis-
sen in der Prostitution bei gleichzeitiger Begrenzung des
Direktionsrechts des Arbeitgebers straffrei bleibt.

Ein weiteres Ziel des Gesetzes war es, kriminellen Be-
gleiterscheinungen durch die Schaffung eines rechtlichen
Rahmens fiir die Ausiibung der Prostitution den Boden zu
entziechen (s. Bundestagsdrucksache 14/5958).

Bevor eine Beantwortung der Frage, inwieweit dieses
Ziel erreicht wurde, versucht wird, ist zunéchst eine Pra-
zisierung notwendig, welche ,.kriminellen Begleiterschei-
nungen hier in den Blick zu nehmen sind und in wel-
chem ursichlichen Zusammenhang sie mit den durch das
ProstG geregelten Sachverhalten stehen konnen.

Ziel der Reglementierung von Prostitution muss es jeden-
falls sein, Prostituierte vor kriminellen Ubergriffen zu
schiitzen und Zwangsprostituierte aus ihrer Zwangslage
zu befreien.

Zu den milieutypischen Kriminalitdtsformen z&hlen daher
in jedem Fall die Delikte, fiir die Prostituierte durch die
spezifischen Rahmenbedingungen ihrer Arbeit besonders
gefahrdet sind. Dabei kdnnen je nach Rahmenbedingun-
gen der Prostitution unterschiedlich ausgeprégte typische
Viktimisierungsrisiken beobachtet werden. Sofern bei-
spielsweise Prostituierte der Prostitution selbstindig ,,out-
door* nachgehen, kdnnen Gefahren von Freiern oder von
der Konkurrenz ausgehen, aber auch von Dritten, fiir die
abgelegene Ortlichkeiten ein idealer Tatort z. B. fiir einen
Raub darstellen. Bei jeder Form der Prostitution besteht
das Risiko eines Ubergriffs durch einen Freier. Diese Ri-
siken geben oft den Ausschlag dafiir, dass sich Prostitu-
ierte in die Obhut eines Zuhilters oder eines Bordellwirts
begeben, was sie zugleich anfillig fiir vielféltige Pres-
sionen macht. Hierdurch entsteht eine weitere typische
Anfilligkeit fiir verschiedene Formen von Ausbeutung
und Gewalt, die von solchen Personen, die der Infrastruk-
tur des Milieus zuzurechnen sind, ausgehen und die durch
Korperverletzungs-, Sexual-, Gewalt-, Vermdgens- und
Eigentumsdelikte gekennzeichnet sind.

Bezogen auf diese Kriminalitidtsformen ist es durchaus
plausibel, von der Bereitstellung eines legalisierten Rah-
mens einen positiven Einfluss zu erwarten, insoweit als
gerade das Fehlen rechtlicher Regeln und rechtlichen
Schutzes im ,,Milieu* dazu gefiihrt hat, dass Prostituierte
auf andere ,,Beschiitzer” angewiesen sind.

Durch Stiarkung der Rechtsposition von Prostituierten sol-
len diese in die Lage versetzt werden, sich aus der Abhén-
gigkeit einer solchen problematischen Milieu-Infrastruk-
tur zu 16sen. Wenn die gesellschaftliche — und vor allem
rechtliche — Ausgrenzung das Schutzbediirfnis der Pros-
tituierten hervorruft, das in die Abhdngigkeit von Zuhél-
tern und Bordellbetreibern fiihrt, dann verbindet sich mit
der Eroffnung eines rechtlichen Rahmens fiir die Aus-
iibung der Prostitution eine Chance auf eine Umkehr die-
ser Tendenz. Schutz durch das Recht bzw. Schutz durch
die Polizei kann das Bediirfnis nach Schutz durch aufler-
rechtliche Institutionen verringern.

Es war jedoch zu jedem Zeitpunkt im Gesetzgebungsver-
fahren klar, dass es sich hier um eine mittelbare, langfris-
tig zu erwartende Auswirkung des ProstG handeln wiirde.
Ferner konnen von der gestirkten Rechtsposition be-
stimmte Gruppen wie illegal in Deutschland arbeitende
oder drogenabhingige Prostituierte kaum profitieren.

Daneben gab es auch die Hoffnung, dass durch eine trans-
parentere Ausgestaltung legaler Prostitution eine klarere
Abgrenzung zur Zwangsprostitution und zum Menschen-
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handel und damit zum Bereich der organisierten Krimina-
litdt moglich wiirde. Dies konnte etwa im Idealfall eine
Entwicklung mit folgender Tendenz bedeuten: Verbre-
chen lohnt sich im ,,Milieu® nicht mehr, weil die Kosten
zur Vermeidung der Strafverfolgung im Verhéltnis zu der
Gewinnerzielung in der legalen Prostitution zu hoch sind.
,,Gute” Bordellbetreiber grenzen sich von den ,,schwar-
zen Schafen® ab, um ihre Betriebe als seriés darzustellen
und dadurch den Umsatz zu steigern. Damit verbunden
konnte eine Erhohung der Anzeigebereitschaft aus dem
Milieu heraus sein. Anzeichen fiir solche Effekte einer
Legalisierung wurden — in unterschiedlicher Intensitit —
u. a. von Fachleuten aus den Niederlanden berichtet.

Auch hier handelt es sich um sehr indirekte Folgewirkun-
gen.

Hiermit in Zusammenhang stand auch die Erwartung,
dass bei einem Riickgang der weniger strafwiirdigen Kri-
minalititsformen bzw. bei Verzicht auf die Strafverfol-
gung der Bagatellformen der Forderung der Prostitution
Ressourcen freigesetzt wiirden, die der Strafverfolgung
von Menschenhandel zugute kommen, und dass sich die
Strafverfolgung auf die Bereiche der mittleren und
schweren Kriminalitit, insbesondere des Menschenhan-
dels und der Zwangsprostitution konzentrieren konnte,
wodurch deren Strafverfolgung an Effektivitit gewinnen
konnte.

In der aktuellen Diskussion haben demgegeniiber Be-
fiirchtungen an Bedeutung gewonnen, wonach durch die
veridnderten Straftatbestinde der §§ 180a und 181a StGB
die Bekdmpfung von Kriminalitét im Rotlichtmilieu, ins-
besondere von Menschenhandel und organisierter Krimi-
nalitit, erschwert worden sein konnte.

Zur Begriindung wird teilweise darauf verwiesen, dass an
den Nachweis der dirigierenden Zuhélterei § 18la
Abs. 2 StGB und der Ausbeutung von Prostituierten
§ 180a Abs.1 StGB (frither Forderung der Prostitution) in
der gednderten Fassung des Tatbestandes und dessen
Ausgestaltung durch die Rechtsprechung sehr viel héhere
Anforderungen zu stellen seien. Polizei und Staatsanwalt-
schaft hétten jetzt iiberwiegend den schwer zu erbringen-
den Beweis zu fiihren, dass die Prostitution unfreiwillig
ausgelibt wird, ohne dass sie dabei auf objektive Anhalts-
punkte wie die Festlegung von Preisen, Arbeitszeiten und
-orten zuriickgreifen konnen. Dariiber hinaus seien die al-
ten Tatbestdnde ein wesentlicher Einstieg in die Ermitt-
lungen gegen Strukturen organisierter Kriminalitit gewe-
sen.

Wegen der Entkriminalisierung der Férderung der Prosti-
tution kdnne die Polizei das Rotlichtmilieu nicht mehr so
kontrollieren, wie es geboten wire. Wenn die Polizei in
die Bordelle gehen kdnnte wie frither, wiirden auch mehr
Hinweise auf Zwangsprostitution und Menschenhandel
entdeckt (s. hierzu Schmidbauer, NJW 2005, S. 872 f.).

Teilweise wurde daher die Riickkehr zur alten Fassung
der §§ 180a und 181a StGB und damit eine Teilriick-
nahme des Prostitutionsgesetzes gefordert. So legte im
April 2005 der Bundesrat auf eine Initiative aus Bayern
hin einen Gesetzentwurf vor, der (neben einem Vorschlag

zur Einfilhrung eines Straftatbestandes des sexuellen
Missbrauchs von Menschenhandelsopfern, (§ 232a StGB)
s. dazu unten B.VIL.2.b)) die Riickkehr zur alten Fassung
der §§180a Abs. 1 und 181a Abs. 2 StGB vorsah (s. Bun-
desratsdrucksache 140/05 sowie Bundestagsdrucksache
15/5657).

Vor diesem Hintergrund soll im Folgenden der Frage
nachgegangen werden, ob sich fiir diese These empiri-
sche Belege finden lassen.

Statistische Belege fiir einen kriminalitdtsmindernden
bzw. der Strafverfolgung forderlichen oder einen krimina-
litdtsfordernden bzw. der Strafverfolgung hinderlichen
Effekt des ProstG zu finden, stoft auf prinzipielle
Schwierigkeiten, denn es gibt keine statistischen Untersu-
chungen, die detailliert Zusammenhédnge zwischen der
Prostitution und der Begleitkriminalitét in der Weise bele-
gen, dass eine Verdnderung in die eine oder andere Rich-
tung zuverlédssig nachgewiesen werden konnte.

Auch die polizeiliche Kriminalstatistik des Bundes und
Strafverfolgungsstatistik liefern in diesem Bereich keine
validen Daten fiir die Frage der Auswirkungen des ProstG
auf die Strafverfolgung. Hinweise auf einen statistischen
Zusammenhang zwischen den Fallzahlen nach §§ 180a,
181a StGB und denen des Menschenhandels nach §§ 232 ff.
bzw. frither §§ 180b, 181 StGB gibt es nicht. Zwar ldsst
sich aus den Statistiken tendenziell nach 2002 ein Riick-
gang der Verurteilungen nach § 180a und §181a StGB
feststellen. Dies entspricht aber in der Tendenz dem zu er-
wartenden Ergebnis nach der Einschrinkung des Anwen-
dungsbereichs beider Vorschriften. Fiir die Fallzahlen im
Bereich Menschenhandel (damals noch § 180b und § 181
StGB) ist jedoch keine mit der Anderung des ProstG ein-
hergehende Tendenz zu beobachten. Ein Riickschluss auf
die kausalen Anteile verschiedener moglicher Faktoren
ist auch aus methodischen Griinden nicht moglich.

Bei der Beurteilung der Frage von Auswirkungen des
ProstG auf die Ermittlungs- und Strafverfolgungspraxis
muss daher aus Sicht der Bundesregierung auf das Erfah-
rungswissen von Experten und Expertinnen aus der Pra-
xis der Strafverfolgung zurlickgegriffen werden, das in
folgenden Quellen aufgearbeitet wurde:

— Die Frage der Auswirkungen des ProstG auf die
Praxis der Strafverfolgung ist Gegenstand der empiri-
schen Untersuchung zu den Auswirkungen des ProstG
gewesen. Im Rahmen dieser ersten Teiluntersuchung
SoFFI K I wurden 52 Staatsanwaltschaften sowie
20 Polizeidienststellen schriftlich befragt. Dariiber hi-
naus fand eine Fachrunde zum Strafrecht und Prostitu-
tionsgesetz unter Einbeziehung von Praktikerinnen
und Praktikern der Strafermittlung und Strafverfol-
gung aus Polizeidienststellen, Landeskriminaldmtern,
Bundeskriminalamt und Staatsanwaltschaften statt.

— Zur Ergénzung und Absicherung der Untersuchungs-
ergebnisse aus SOoFFI K I wurde eine vertiefende Un-
tersuchung zum Aspekt Kriminalititsbekdmpfung
durchgefiihrt (SoFFI K IIb). Die Ergebnisse dieser
Untersuchung beziehen sich auf insgesamt 31 Frage-
bogen, die von Vertreter/innen aus 10 Landeskriminal-
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Tabelle 11
Polizeiliche Kriminalstatistiken des Bundes 1997 bis 2004
(Quelle: Internetseite des BKA Stand Mai 2005)
§ 180a StGB § 181a StGB § 180b StGB § 181 StGB
erfasste Fille erfasste Fille erfasste Fille erfasste Fille
2004 194 476 377 443
2003 326 578 359 491
2002 620 667 400 427
2001 929 1010 416 330
2000 1365 1104 592 424
1999 1228 791 348 330
1998 1272 685 533 478
1997 1187 784 538 552

amtern und 21 Polizeidienststellen beantwortet wurden,
deren Schwerpunkt tiberwiegend die Bekampfung der
Kriminalitdt im Umfeld der Prostitution ist. Hierbei
wurde nur eine bestimmte Anzahl der in Deutschland
in diesem Themenfeld arbeitenden Experten/Expertin-
nen und Dienststellen erreicht. Die Verteilung {iiber
13 Bundeslénder und 31 Dienststellen sowie der punk-
tuelle Abgleich mit der unten genannten Untersuchung
erlaubt jedoch die Annahme, dass auf der Grundlage
der Ergebnisse Aussagen getroffen werden konnen,
die iiber die Stichprobe hinaus verallgemeinerungsfa-
hig sind.

— Zu den unterschiedlichen Faktoren, die Einfluss auf
die Strafverfolgung von Menschenhandel haben, kon-
nen erginzend die Ergebnisse der 2006 vom Bundes-
kriminalamt ver6ffentlichten Studie ,,Straftatbestand
Menschenhandel — Verfahrenszahlen und Determinan-
ten der Strafverfolgung® (Minthe/Herz, BKA 2006)
herangezogen werden, in deren Rahmen ebenfalls in
einer breit angelegten Befragung die Erfahrungen der
Strafverfolgungspraxis erhoben wurden. Der punk-
tuelle Vergleich der Ergebnisse der Untersuchung
SoFFI K IIb mit den auf dieser breiten empirischen
Basis erarbeiteten Ergebnissen sichert die Aussagen
der Untersuchung SoFFi K IIb zusitzlich ab.

Aus diesen Quellen ergibt sich folgendes Bild
Ergebnisse SoFFI K 1

Der Blick der Strafverfolgungsbehdrden auf den viel-
schichtigen Bereich der Prostitution erfolgt aus ihrer be-
rufsspezifischen Perspektive. Im Fokus steht dabei der
Ausschnitt der Strafverfolgung von Zuhilterei, Schleu-
sung und Menschenhandel, sowie Formen organisierter
Kriminalitidt wie illegaler Waffen- oder Drogenhandel.

Aus diesem Blickwinkel werden auch die Auswirkungen
des Prostitutionsgesetzes bewertet.

Die Anzahl der Ermittlungsverfahren auf der Grundlage
der §§ 180a Abs. 1, 181a Abs. 2 StGB hat sich seit In-
krafttreten des ProstG nach Einschitzung circa der Halfte
der befragten Strafverfolgungsbehorden, Polizei und
Staatsanwaltschaft, verringert. Die andere Halfte gab an,
die Verfahrenszahlen seien bereits vor Inkrafttreten des
ProstG gering gewesen. Die iiberwiegende Anzahl der
befragten Vertreter und Vertreterinnen von Polizei und
Staatsanwaltschaft sah dadurch fiir ihren Arbeitsbereich
keine grofie Verédnderung.

Die Strafverfolgung auf der Grundlage von §§ 180a
Abs. 1 StGB spiele seit Inkrafttreten des Prostitutionsge-
setzes in der polizeilichen und staatsanwaltschaftlichen
Praxis keine besondere Rolle mehr.

60 Prozent (33) der Vertreter und Vertreterinnen von
Staatsanwaltschaften, die hierzu eine Einschitzung vor-
genommen haben, sahen keinen Zusammenhang zwi-
schen dem Prostitutionsgesetz und ihren rechtlichen
Moglichkeiten bei der Strafverfolgung.

34,5 Prozent (19) sahen in dem Wegfall der Férderung
der Prostitution einen Erschwernisgrund fiir ihre Arbeit
im Bereich der Strafverfolgung von Menschenhandel und
Zuhilterei. Aber auch in dieser Gruppe wurden Handlun-
gen, die den Straftatbestand der Forderung der Prostitu-
tion erfullten, bereits vor Inkrafttreten des Prostitutions-
gesetzes hdufig als wenig strafwiirdig betrachtet; die alte
Fassung wurde als ,realititsfremd™ angesehen. Der
Nutzen dieser Vorschrift wurde vielmehr in einer Art
Vehikelfunktion gesehen. § 180a Abs. 1 Nr. 2 a. F. StGB
leistete fiir einen Teil der bisherigen Praxis den Einstieg
in Ermittlungen, legitimierte die Anordnung weiterfiih-
render Maflnahmen wie z. B. Durchsuchungen und bot
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letztlich die Moglichkeit fiir eine Verurteilung, wenn
schwerwiegendere Delikte nicht nachweisbar waren.

Es zeigte sich aber auch deutlich, dass Strafverfolgungs-
behorden mit einer anderen Ausrichtung ihre Ermittlun-
gen nicht auf den § 180a Abs. 1 Nr. 2 a.F. StGB aufge-
baut haben und somit dessen Streichung als unerheblich
fiir ihre Arbeit bewerteten. Die Entwicklung der Verfah-
renszahlen sowie die Bewertung der strafrechtlichen Ver-
dnderung durch das Prostitutionsgesetz scheinen somit
auch von der jeweiligen Arbeitsroutine und dem Erken-
nen von Handlungsalternativen in den einzelnen Regio-
nen abzuhéngen.

Letztlich wurde nur aus einer von 52 Staatsanwaltschaften
und einer von 20 Polizeidienststellen die Forderung nach
der Wiedereinfithrung des § 180a Abs. 1 Nr. 2 StGB a.F.
erhoben.

Ansonsten verneinten selbst diejenigen Vertreter und Ver-
treterinnen von Staatsanwaltschaften und Polizei, die den
Wegfall der Forderung als Erschwernis ihrer Arbeit wer-
teten, die Frage nach dem Wunsch der Wiedereinfiihrung
einhellig. Die Streichung des Tatbestandes sei ein Schritt
in die richtige Richtung von verbesserten Arbeitsbedin-
gungen fiir Prostituierte.

Auch die Strafverfolgung auf der Grundlage von
§§ 181a Abs. 2 StGB spielt aus der Sicht von Polizei und
Staatsanwaltschaft seit Inkrafttreten des Prostitutionsge-
setzes keine Rolle mehr. Der verdnderte Tatbestand der
kupplerischen Zuhélterei* habe seinen Anwendungsbe-
reich verloren. Es werden Uberschneidungen zu dem Tat-
bestand der dirigistischen Zuhélterei gesehen.

Vier von 16 auf der Grundlage des Bogens befragten Ver-
tretern und Vertreterinnen der Polizei sahen in dem Pros-
titutionsgesetz eine Erschwernis fiir den Bereich der
Strafverfolgung wegen Zuhélterei.

Das qualitative Material zeigte, dass fiir den Bereich der
Strafverfolgung von Zuhélterei die Auslegung der dirigis-
tischen Zuhélterei in § 181a Abs. 1 Nr. 2 StGB durch das
Urteil des Bundesgerichtshofes vom 1. August 2003 rele-
vant ist. Ein Teil der Befragten beklagt dadurch eine er-
schwerte Beweissituation in diesem Bereich der Zuhilte-
rei.

Die Argumentation, dass die Strafverfolgung in den De-
liktsfeldern der Zuhélterei und des Menschenhandels
durch die strafrechtlichen Anderungen im Rahmen des
Prostitutionsgesetzes erschwert wurde, kann nach den Er-
gebnissen der Befragung so pauschal nicht bestétigt wer-
den.

An dieser Stelle muss in mehrfacher Hinsicht differen-
ziert werden. Die Untersuchung hat ergeben, dass die
Herstellung dieses Zusammenhanges entscheidend davon
abhéngt, welche Arbeitsroutinen vor Inkrafttreten des
Prostitutionsgesetzes in den Behorden etabliert waren und
wie die Strafverfolgungsbehorden ihren Arbeitsauftrag
im Bereich der Prostitution definierten. Es zeigten sich
Unterschiede in der Bewertung des ProstG zwischen den-
jenigen Regionen, in denen die Prostitution kontrolliert
und beschrinkt werden sollte und denen, die ausschliel3-

lich die Strafverfolgung von Menschenhandel und Zuhal-
terei im Bereich der Prostitution als Ziel definierten.

Ein anderer Aspekt betrifft die Bewertung dieses Zusam-
menhanges. Dort, wo eine Erschwernis in der Ermitt-
lungsarbeit festgestellt wurde und gleichzeitig Vertreter
und Vertreterinnen von Polizei und Staatsanwaltschaft
dem ProstG positiv gegeniiberstanden, wurden die Er-
schwernis nicht als uniiberbriickbar bewertet, der Zusam-
menhang als folgerichtig akzeptiert und andere rechtliche
Wege zur Informationsbeschaffung, Aufkldrung und
Kontrolle diskutiert.

Dariiber hinaus hat die Untersuchung deutliche Hinweise
darauf gegeben, dass bei den Zuschreibungen von Ursa-
che und Wirkung Faktoren, die unabhdngig von dem
ProstG bestehen, wie zum Beispiel die EU-Osterweite-
rung und das Zuwanderungsgesetz, mit hineinspielen und
sich selbst in der Darstellung von Expertinnen und Exper-
ten hiufig tiberschneiden.

Die Hilfte der befragten Vertreter und Vertreterinnen der
Polizei forderte eine verdnderte Handhabung oder Neuge-
staltung der Gewerbeordnung bzw. des Gaststéttengeset-
zes. Dahinter stand der Wunsch nach zusétzlichen Kon-
trollmoglichkeiten, was im Widerspruch zu der nahezu
einhelligen Einschitzung stand, dass sich fiir die Polizei
im Bereich von Razzien und Kontrollen von Prostitu-
tionsbetrieben durch das ProstG nichts geéndert hat. Das
kann ein Hinweis auf die unabhédngig von den Auswir-
kungen des Gesetzes bestehenden Kontrolldefizite sein
(s. dazu Kap. IX.1).

Auch dieses Beispiel deutet darauf hin, dass in der Dis-
kussion um die Auswirkungen des Prostitutionsgesetzes
auf die Strafverfolgungspraxis Aspekte wirken, die unab-
hingig vom Inkrafttreten des Prostitutionsgesetzes auf
generellen Schwierigkeiten der Strafverfolgung im Um-
feld von Prostitution basieren.

Ergebnisse SoFFI K IIb

Die Ergebnisse der vertieften Untersuchung des Zusam-
menhanges zwischen den strafrechtlichen Anderungen
des ProstG und den Moglichkeiten der Strafverfolgung
von Delikten im Rotlichtbereich haben die Tendenzen der
ersten Untersuchung bestdtigt. Dariiber hinaus konnte die
Vielschichtigkeit der Griinde fiir zum Teil festgestellte
Verdnderungen der polizeilichen Strafverfolgungspraxis
klarer herausgearbeitet werden.

Die Untersuchung zeigt erneut ein altes Problem im Be-
reich der Strafverfolgung von Ausbeutung von Prosti-
tuierten, Zuhélterei und Menschenhandel. Die Fragilitét
des Zeuginnenbeweises und die Instabilitdt der Zeugin-
nen in Kombination mit mangelnden alternativen Beweis-
moglichkeiten sind Kernprobleme der Strafverfolgung in
diesem Deliktsfeld nicht erst seit Inkrafttreten des Prosti-
tutionsgesetzes.

Es hat sich aber gezeigt, dass die pauschale Adressierung
des ProstG als Verursacher hierfiir zu kurz greift.

Auch in der zweiten Untersuchung sah die Mehrheit der
Befragten keine relevanten Verénderungen ihrer polizeili-
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chen Praxis. Die Frage nach einer Verursachung durch
das ProstG stellt sich hier nicht.

Auffallig ist aber, dass konstant circa ein Viertel der Poli-
zeivertreter/innen (je nach Fragestellung ist die Zahl et-
was hoher oder niedriger) Verdnderungen ihrer Hand-
lungsmoglichkeiten feststellt, die sie als Beschriankung in
Bezug auf die Durchfiihrung von Ermittlungs- und Straf-
verfahren im Bereich der Zuhélterei, Ausbeutung von
Prostituierten und des Menschenhandels beschreibt und
zum Teil auch durchaus auf das Inkrafttreten des Prostitu-
tionsgesetzes zuriickfiihrt.

Die als nachteilig eingeschitzten Verdnderungen zeigen
sich wiederkehrend in den verschiedenen polizeilichen
Handlungsfeldern von der Durchfiihrung der Kontrollen
iber die Ermittlungsanldsse bis hin zur Nachweisbarkeit
von Delikten.

Wenn ein Zusammenhang mit dem Inkrafttreten des Pros-
titutionsgesetzes gesehen wird, dann nennen die Polizei-
vertreter/innen als Ursache einhellig den Wegfall der ob-
jektiven Kriterien in den §§ 180a, 181a Abs. 2 StGB a.F.
fiir die Beweisbarkeit von Straftaten. Die reine Organisa-
tion und Unterstiitzung von Prostitution sowie das Fest-
setzen von Preisen oder Arbeitszeiten konnte vor Inkraft-
treten des ProstG die Grundlage fiir eine Verurteilung
wegen Zuhilterei sein. Diese Aspekte waren zum Teil un-
abhéngig von den Aussagen der Opfer nachweisbar und
stellen nun nach der neuen Rechtslage allein keinen An-
kniipfungspunkt fiir eine Anklage mehr dar. Hier stimmen
die empirischen Ergebnisse mit der Kritik an den straf-
rechtlichen Verdnderungen des ProstG in Teilen der juris-
tischen Fachliteratur iiberein.

Im Rahmen dieser festgestellten negativen Verdnderun-
gen in der polizeilichen Praxis lassen sich dabei weitere
Differenzierungen feststellen:

— Die befragten Polizeieinheiten fiihren im ,,Rotlicht-
milieu” {iberwiegend verdachtsabhidngige Kontrollen
in Bordellen und Wohnungen durch. Im Rahmen die-
ser Kontrollen wird am héufigsten die Identitdt der
Anwesenden festgestellt. Auswirkungen des ProstG
auf die Kontrollpraxis wurden nur in geringem Aus-
mal festgestellt.

— Es gibt eine unterschiedliche Bewertung der Auswir-
kungen des ProstG bezogen auf die Strafverfolgung
von Zuhilterei/Ausbeutung von Prostituierten auf der
einen Seite und bezogen auf den Menschenhandel auf
der anderen Seite. Bei der konkreten Frage nach Zu-
sammenhangen zum ProstG wird von den Befragten
kein Zusammenhang in Bezug auf Menschenhandel
festgestellt.

— Es gibt verschiedene Ursachen fiir eine Beeintrichti-
gung der polizeilichen Strafverfolgungsmdglichkeiten.
Hierbei nimmt die EU-Osterweiterung einen deutli-
chen Schwerpunkt ein. Insbesondere im Rahmen der
Strafverfolgung des Menschenhandels wird sie als
vorrangiger Grund fiir negative Verdnderungen der Er-
mittlungsansétze klassifiziert.

Fiir die iiberwiegende Mehrheit der im Rahmen der zwei-
ten Untersuchung befragten Polizeivertreter/innen ist die
Riickkehr zur alten Rechtslage vor Inkrafttreten des
ProstG keine sinnvolle Alternative. 23 (82 Prozent) Be-
fragte bewerten eine Wiedereinfiihrung des § 180a Abs. 1
Nr. 2 StGB a. F. als eher nicht oder gar nicht sinnvoll,
22 (79 Prozent) teilen diese Einschédtzung in Bezug auf
§ 181a Abs. 2 StGB a.F. Diejenigen, die die Rechtslage
vor Inkrafttreten des ProstG als sinnvoll erachten, bekla-
gen die Streichung der Strafwiirdigkeit eines Verhaltens
aus dem Bereich der Organisation von Prostitution, das
keine Elemente von Zwang oder Ausbeutung aufweist.

Bei der Frage nach geeigneten zukiinftigen Maflnahmen
fiir die Strafverfolgung im Bereich des Rotlichtmilieus
zeigt sich eine Abkehr von der Verscharfung strafrechtli-
cher Moglichkeiten hin zu anderen Losungen.

So votieren fast alle Befragten (93 Prozent) stattdessen
fiir neue Strategien im Umgang mit Opferzeuginnen. Die
Polizeivertreter/innen favorisieren neue Zugangswege zu
den Opfern liber verstiarkte Razzien (79 Prozent), zusétz-
liche Kontrollwege iiber Behorden und den verstirkten
Einsatz von Milieuaufkldrern (89 Prozent). Insbesondere
der bisher nur in wenigen Stddten und Regionen {ibliche
Einsatz von Milieuaufkldrern ist ein Thema, das verstarkt
in der polizeilichen Diskussion auftritt.

Dies deckt sich im Wesentlichen mit einer Auswertung
des Bundeskriminalamts zu den Erkenntnissen zu Men-
schenhandel/Zwangsprostitution im Zusammenhang mit
der Fuflball-Weltmeisterschaft 2006 in Deutschland. Aus-
gewertet wurden hierfiir Riickmeldungen aller Landeskri-
minaldmter. Das Bayerische Landeskriminalamt wirft
hier beispielhaft die grundsitzliche Frage auf, ob nicht
Gesetzesianderungen im Hinblick auf eine Konzessionie-
rung Bordellbetreiber dazu zwingen konnten, behdrdlich
leichter tiberpriifbar zu bleiben und einen Verantwortli-
chen zu stellen, der sich einer Priifung der Zuverlassigkeit
unterziehen muss.

Die sehr heterogene und teilweise gegenldufige Einschét-
zung der Polizeivertreter/innen in zentralen Fragen ist ein
Ergebnis, das sich auch in der vom Bundeskriminalamt
veroffentlichten Untersuchung ,,Straftatbestand Men-
schenhandel® (BKA 2006) gezeigt hat. Hier wurden bei-
spielsweise die Entwicklungsmdglichkeiten im Bereich
der Bekdmpfung des Menschenhandels vollig unter-
schiedlich eingeschatzt.

Die Griinde fiir diese gegensétzlichen Auffassungen las-
sen sich im Rahmen einer quantitativen Fragebogenerhe-
bung nicht aufklaren. Hierzu bedarf es einer umfassenden
qualitativen Untersuchung kontrastierender polizeilicher
Praxis in Bezug auf die Kriminalitdtsbekdmpfung im Um-
feld der Prostitution. In die Untersuchung mit einbezogen
werden miissten polizeiliche Statistiken, Akten, rechtli-
che, politische und personelle Rahmenbedingungen poli-
zeilicher Arbeit.

Unabhéngig davon hat sich aber zum einen ganz deutlich
gezeigt, dass alle befragten Polizeivertreter/innen auf
neue Ermittlungsstrategien und insbesondere bessere Zu-
gangswege zu den Opfern bei der Bekdmpfung der Kri-
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minalitdt im Umfeld der Prostitution angewiesen sind und
zum anderen auch Losungsansitze vertreten werden, die
zunichst ohne gesetzliche Anderungen realisiert werden
konnten.

Gutachten Renzikowski

Die Frage moglicher Einschrankungen der Ermittlungs-
ansitze durch die strafrechtlichen Anderungen des ProstG
sowie die Forderung nach einer Riickkehr zur alten Fas-
sung der §§ 180a und 181a StGB wurde auch durch das
Gutachten ,,Reglementierung von Prostitution: Ziele und
Probleme — eine kritische Betrachtung des ProstG* von
Renzikowski aus einem eher rechtssystematischen Blick-
winkel untersucht.

Im Ergebnis spricht Renzikowski sich aus folgenden Er-
wagungen gegen eine Riickkehr zur alten Fassung der
Vorschriften aus:

Regelungsziel der alten Fassung des § 180a Abs. 1
Nr. 2 StGB war es, Frauen vor der Ausiibung der Prostitu-
tion zu bewahren, nicht aber, sie in der Ausiibung dieser
Tatigkeit zu schiitzen. Entsprechend dieser Zielsetzung
beschrinkte sich die Auslegung des Tatbestands durch die
Rechtsprechung nicht auf eine straffe Organisation des
Bordells durch Handlungen, bei denen die Gefahr der Be-
eintrachtigung der Unabhéngigkeit der Prostituierten zu-
mindest nahe lag.

Geahndet wurden ebenfalls ,,verbesserte Verdienstmdg-
lichkeiten®, ein ,,ungewohnliches finanzielles Entgegen-
kommen* oder andere Maflnahmen wie die Einrichtung
einer Sauna zur Erleichterung der Kontaktaufnahme, Au-
Benwerbung oder der Ausschank alkoholischer Getrinke
— auch wenn diese MaBBnahmen die Freiheit der einzelnen
Prostituierten nicht im Geringsten beriihren.

§ 180a Abs. 1 Nr. 2 StGB sollte also positiven Anreizen
zur Auslibung der Prostitution begegnen, denn, wie der
BGH (BGH, NJW 1986, S. 596 ) formulierte, ,,es liegt
auf der Hand, dass gerade besonders angenehme ,Ar-
beits‘bedingungen fiir die Dirnen noch vorhandene Hem-
mungen gegeniiber der Ausiibung der Prostitution ab-
bauen und einen Anreiz zur Fortsetzung dieser Tatigkeit
bilden konnen.” Von der strafbaren Foérderung der Prosti-
tution sollten nach der Rechtsprechung lediglich ,,Dirnen-
wohnheime* ausgenommen sein.

Eine durchgingige Strafverfolgung der Bordellbetreiber
und Zuhélter fand jedoch nicht statt.

Renzikowski weist darauf hin, dass in der polizeilichen
Praxis § 180a Abs. 1 Nr. 2 StGB a.F. vor allem dazu
diente, eine befriedete Szene zu kontrollieren und gegen
einzelne ,,Ausreifler unter den Zuhéltern vorzugehen.
Die Behauptung, die Zuhélter hétten sich — nur — unter
dem Druck der Strafverfolgung gesetzeskonform verhal-
ten, treffe schon deshalb nicht zu, weil es einen rechtli-
chen Rahmen fiir den Betrieb eines Bordells unter der
Geltung von § 180a Abs. 1 Nr. 2 StGB iiberhaupt nicht
gab. Der permanente Anfangsverdacht gegeniiber jedem
Bordellbetreiber sei, pragmatisch gedacht, hdchst effektiv
gewesen, um die aus polizeilicher Sicht zweckméBige

Reglementierung der Prostitution in einem quasi-rechts-
freien Raum durchzusetzen.

Diese Praxis bewertet Renzikowski vor dem Hintergrund
des Legalititsprinzips als hochst problematisch und damit
eine Riickkehr zur fritheren Rechtsprechung als nicht
wiinschenswert.

Eine Riickkehr zum alten Recht verfehle zudem den
Schutz der sexuellen Selbstbestimmung, weil die schwer
beweisbare Abhingigkeit der Prostituierten gerade nicht
tatbestandsrelevant sein soll.

Die Entkriminalisierung sei die letztlich notwendige Kon-
sequenz der rechtlichen Anerkennung der freiwillig aus-
geiibten Prostitution.

Wenn demgegeniiber beklagt wird, dass ein Tatnachweis
deshalb nicht gliickt, weil sich die aussagewillige Prosti-
tuierte zuvor aus der unfreiwilligen Abhéngigkeit von ih-
rem Zuhélter l6sen miisse, dann rechtfertige dies keine
Riickkehr zum alten Recht, vielmehr miissten die Bera-
tungsstellen, die mit hohem personlichen Aufwand die
Opfer von Menschenhandel betreuen und in Strafverfah-
ren begleiten, finanziell besser ausgestattet werden.

Als Ergebnis ldsst sich aus Sicht der Bundesregierung
festhalten:

Fiir die teilweise erhoffte weit reichende ,,Aufthellung des
Milieus® durch Lockerung der Vorschriften iiber die For-
derung der Prostitution gibt es bislang keine belastbaren
Belege (allenfalls einzelne positive Riickmeldungen aus
der Polizeipraxis einzelner Stiddte, z. B. im Zusammen-
hang mit sog. Dortmunder Modell, s. dazu unten B.VIII).

Andererseits wird auch die These, dass durch die Ande-
rung der §§ 180a, 181a StGB eine Erschwernis der Ver-
folgung von Menschenhandel oder anderer schwerer De-
likte eingetreten wére, durch die empirischen Befunde
nicht bestétigt.

Zwar kann nicht bestritten werden, dass rechtlich die Vor-
aussetzungen fiir einen Anfangsverdacht der Ausbeutung
von Prostituierten (§ 180a Abs. 1 n.F.) hoher liegen als
nach § 180a a.F. StGB, Forderung der Prostitution. Damit
ist theoretisch eine gewisse Einschrinkung der Ermitt-
lungsansitze iiber diese Strafvorschrift verkniipft.

Teilweise nutzte die polizeiliche Praxis vor Inkrafttreten
des ProstG die niedrigen Voraussetzungen eines Anfangs-
verdachts der Forderung der Prostitution als ,,Eintritts-
karte* oder ,,Schliissel zum Milieu, offenbar mit regio-
nalen Unterschieden.

Die empirischen Befunde sprechen jedoch dafiir, dass
dies nicht zu einer praktisch bedeutsamen oder uniiber-
briickbaren tatsdchlichen Einschrankung der Ermittlungs-
arbeit gefiihrt hat, sondern eher zu einer Verlagerung der
Ermittlungsansitze.

So sieht eine breite Mehrheit der in beiden Teiluntersu-
chungen befragten Polizeipraktiker keine negativen Aus-
wirkungen der gednderten Straftatbestdnde auf ihre Ar-
beit.
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Auch unter denjenigen (ca. ein Viertel bis ein Drittel), die
eine negative Auswirkung des ProstG auf die Strafverfol-
gung bejahen, sprechen sich nur sehr vereinzelte Stim-
men fiir eine Riickkehr zum alten Rechtszustand aus.

Es zeigt sich, dass fiir die von Praktikern beobachteten
Verdnderungen bei Ermittlung und Verfolgung von Men-
schenhandelsdelikten ein vielschichtiges Ursachenge-
flecht verantwortlich ist. Zu beachten sind die Wechsel-
wirkungen zwischen effektiver Verfolgung von
Menschenhandel und Verdnderungen im Zuge der EU-
Osterweiterung; dies wird in der Diskussion oft ver-
mischt. Demgegeniiber greift es zu kurz, die strafrechtli-
chen Verdnderungen durch das ProstG fiir diese Verande-
rungen verantwortlich zu machen.

Fiir die Behauptung, es konnten nicht mehr im fritheren
Umfang Razzien im Rotlichtmilieu durchgefiihrt werden,
gibt es keine belastbaren Belege. Auch weiterhin ist das
strafrechtliche Regelungsnetz zu Minderjéhrigenschutz,
Menschenhandelsstraftatbestinden, Zuhdalterei, Ausbeu-
tung Prostituierter, ausldnderrechtlichen Schleusungsde-
likten, Schwarzarbeit (§ 266a StGB u. a.) etc. so engma-
schig gekniipft, dass ausreichend Grundlagen fiir eine
enge strafrechtliche Kontrolle des ,,Milicus® vorhanden
sind.

Aus rechtsstaatlichen Griinden kann es nicht tiberzeugen,
ein Verhalten, das nicht als strafwiirdig einzustufen ist,
nur deshalb weiter als strafbar zu behandeln, weil es iiber
diesen Weg vielleicht im Einzelfall mdglich sein konnte,
Anzeichen fiir weitaus schwerere Delikte wie Zwangs-
prostitution und Menschenhandel zu finden. Aufgabe ei-
nes rechtsstaatlich orientierten Strafrechts ist es, Rechts-
giiter zu schiitzen, nicht Eingriffsmoglichkeiten zur
Gefahrenabwehr zu erdffnen. Dies spricht gegen eine
Riickkehr zur alten Fassung §§ 180a Abs. 1, 181a Abs. 2
StGB.

Gleichwohl ist die Forderung berechtigt, dass die Behor-
den einen ,,Schliissel” bendtigen, der ihnen den Zugang
zu den Orten verschafft, an denen die Prostitution ausge-
iibt wird. Indes wird die Einschétzung, dass eine effektive
Kontrolle nur mit den Mitteln des Strafrechts erfolgen
konne, von Seiten der Praxis der Ermittlungsbehorden so-
wie in der juristischen Fachliteratur iiberwiegend nicht
geteilt. Strafrecht kann nicht das Fehlen von Regulierun-
gen der Prostitution ersetzen, sondern es kann (nur) eine
bestehende Regulierung absichern.

Bei Verabschiedung des ProstG wurde vernachléssigt,
dass mit dem Abbau strafrechtlicher Interventionen alter-
native Kontrollmoglichkeiten implementiert werden miis-
sen. Vorgaben fiir Bordelle und bordelldhnliche Betriebe
konnen im Arbeitsschutzrecht, im Gewerberecht oder im
Gaststéttenrecht geregelt und ihre Befolgung sodann ei-
ner dichten Kontrolle durch das Straf- bzw. Ordnungs-
widrigkeitenrecht unterworfen werden.

Unabhéngig davon erdffnet bereits die jetzige Rechtslage
viele Ansitze zur gezielten Kontrolle. Die Ermittlungsan-
sdtze haben sich insoweit teilweise nur verlagert. Hier
sind insbesondere die Moglichkeiten der Gewerbeauf-
sicht und des Polizeirechts in den Blick zu nehmen, na-

mentlich die Befugnisse zur Kontrolle von Personen und
Sachen an gefahrlichen Orten. Diese Regelungen, die sich
in den Polizeigesetzen aller Bundeslénder finden, gestat-
ten einen Erforschungseingriff, der allein an den Aufent-
halt ankniipft. Die fundierte Grundlage fiir Kontrollbe-
fugnisse bietet demnach schon jetzt das Regelungssystem
der offentlichen Gefahrenabwehr.

Ein aktueller gesetzgeberischer Handlungsbedarf fiir eine
Riickkehr zur alten Fassung der §§ 180a Abs. 1, 18la
Abs. 2 StGB besteht aus Sicht der Bundesregierung zur
Zeit nicht.

B.VIl.2. Diskussion iiber weiteren strafrecht-
lichen und sonstigen Handlungsbedarf
im Zusammenhang mit Prostitution und
Menschenhandel

Wie bereits in der Einleitung dargestellt, ist die konse-
quente Bekdmpfung der kriminellen Auswiichse von
Prostitution, insbesondere des sexuellen Missbrauchs von
Minderjéhrigen durch Minderjéhrigenprostitution, des
Menschenhandels und der Zwangsprostitution untrennba-
rer Bestandteil eines Gesamtkonzepts, das sich nicht al-
lein auf die Reglementierung der freiwillig ausgeiibten
Prostitution beschranken kann.

B.VIl.2.a Minderjahrigenschutz

Die Frage, ob das bestehende strafrechtliche und sonstige
Instrumentarium hinsichtlich des Schutzes von Minder-
jéhrigen angemessen ist, wird unter anderem im zur Vor-
bereitung dieses Berichts in Auftrag gegebenen Gutach-
ten ,Reglementierung von Prostitution: Ziele und
Probleme — eine kritische Betrachtung des ProstG* von
Renzikowski untersucht.

Renzikowski weist dabei unter anderem darauf hin, dass
die bestehenden Strafvorschriften zum Schutz Jugendli-
cher vor sexuellem Missbrauch in ihren Wertungen insbe-
sondere hinsichtlich der Schutzaltersgrenzen teilweise
widerspriichlich erscheinen. Auf Kritik stoft hier insbe-
sondere, dass nach § 182 Abs. 1 Nr. 1 StGB eigene ent-
geltliche Sexualkontakte des Taters mit Minderjahrigen
sowie das Ausnutzen einer Zwangslage nach § 182 Abs. 1
Nr. 2 StGB nur unter Strafe gestellt sind, wenn das Opfer
unter 16 Jahren alt ist. Neben einer Anpassung der Alters-
grenze des § 182 Abs. 1 schldgt Renzikowski aullerdem
vor, § 182 StGB auch auf sexuelle Handlungen ohne Kor-
perkontakt zu erstrecken, den sexuellen Missbrauch von
Jugendlichen nach § 182 StGB in die Verjdhrungsregel
des § 78b Abs. 1 StGB einzubeziehen und die Foérderung
der Prostitution Minderjéhriger iiber das Gewéhren einer
Wohnung, aber auch iiber die Vermittlung hinaus noch
umfassender unter Strafe zu stellen.

Die Bundesregierung hat mit dem Entwurf eines Gesetzes
zur Umsetzung des Rahmenbeschlusses des Rates der Eu-
ropéischen Union zur Bekdmpfung der sexuellen Ausbeu-
tung von Kindern und der Kinderpornographie, Bundes-
tagsdrucksache 16/3439, die in diesem Zusammenhang
wichtigste Forderung nach einer Anhebung der Schutz-
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altersgrenze des § 182 Abs. 1 Nr. 1 und Nr. 2 StGB auf
18 Jahre bereits aufgegriffen.

Durch die Umsetzung des Rahmenbeschlusses 2004/68/J1
des Rates der Europdischen Union vom 22. Dezember
2003 zur Bekdmpfung der sexuellen Ausbeutung von
Kindern und der Kinderpornographie (ABI. EU L 13 vom
20. Januar 2004, S. 44) und die dadurch erforderliche Er-
héhung der Schutzaltersgrenze des § 182 Abs. 1 werden
Wertungswiderspriiche innerhalb des deutschen Straf-
rechts beseitigt:

Im Verhéltnis zu § 180 Abs. 2 StGB besteht der Wer-
tungswiderspruch, dass ein Téter sich strafbar macht,
wenn er entgeltliche sexuelle Handlungen zwischen 16-
oder 17-jdhrigen Jugendlichen und Dritten fordert (§ 180
Abs. 2), er aber wegen der in § 182 Abs. 1 auf sechzehn
Jahre beschriankten Altersgrenze straffrei bleibt, wenn er
mit denselben Opfern gegen Entgelt sexuell verkehrt.

Im Verhiltnis zu § 184 Abs. 1 Nr. 1 StGB (Verbreitung
pornographischer Schriften an Personen unter achtzehn
Jahren) ergibt sich der Wertungswiderspruch, dass ge-
waltfreie sexuelle Handlungen mit 16- und 17-jéhrigen
Jugendlichen nicht nach § 182 StGB bestraft werden,
wihrend das Vorfiithren pornographischer Filme, in denen
solche sexuellen Handlungen dargestellt werden, vor
noch nicht 18-jahrigen Jugendlichen nach § 184 Abs. 1
Nr. 1 StGB strafbar ist.

Weiterhin erscheint es zur vollstindigen Umsetzung des
Rahmenbeschlusses geboten, auf das Erfordernis eines
Mindestalters auf Téterseite zu verzichten. Das bisherige
Mindestalter des Téaters von achtzehn Jahren verliert zu-
dem bei einer Heraufsetzung der Schutzaltersgrenze von
sechzehn Jahren auf achtzehn Jahre weitgehend seinen
bisherigen Sinn, wonach zwischen Tater und Opfer auf-
grund des Altersunterschiedes regelmiBig ein Erfah-
rungs- und Machtgefille besteht. Auch insoweit ist einem
unter anderem im Gutachten von Renzikowski zu Recht
aufgewiesenen gesetzgeberischen Handlungsbedarf be-
reits Rechnung getragen worden.

Mit der in Kiirze anstehenden Verabschiedung dieses Ge-
setzentwurfs werden bisher bestehende Liicken im straf-
rechtlichen Schutz von Minderjdhrigen geschlossen und
die Voraussetzungen fiir eine konsequente strafrechtliche
Verfolgung der Téter im Bereich der Minderjahrigenpros-
titution verbessert.

Die Bundesregierung wird im Nachgang zu dieser aktuel-
len Anderung zunichst die Entwicklung der Praxis zu
§ 182 StGB sorgfiltig beobachten. Im Zusammenhang
mit der im Koalitionsvertrag vereinbarten grundlegenden
Reform des Sexualstrafrechts wird zu einem spéteren
Zeitpunkt dariiber hinaus unter Einbeziehung der weiter-
gehenden Uberlegungen aus dem Gutachten Renzikowski
zu priifen sein, inwieweit weiterer gesetzlicher Hand-
lungsbedarf im Hinblick auf die Beseitigung von Wer-
tungswiderspriichen und terminologischen Unklarheiten
besteht.

Neben die konsequente Bekdmpfung der Minderjahrigen-
prostitution mit den Mitteln der Strafverfolgung und der

ordnungsbehérdlichen Uberwachung von Prostitutions-
stitten miissen jedoch auch hier andere Ansétze treten.

GroBle Bedeutung kommt auch hier zugehender Sozial-
arbeit mit Minderjahrigen (u. a. in Form von Streetwork)
zu. Die unterstiitzende psychosoziale Arbeit mit minder-
jéhrigen Prostituierten und gefdhrdeten Jugendlichen
bringt spezifische Anforderungen mit sich.

So stoBt das Prinzip der Akzeptanz und Freiwilligkeit bei
der Arbeit im Bereich Minderjéhrigenprostitution an
Grenzen. Im Gegensatz zu Erwachsenen kann bei Ju-
gendlichen in der Regel (noch) nicht davon ausgegangen
werden, dass sie Folgen ihres (Nicht-)Tuns iiberblicken
und selbstverantwortlich die Konsequenzen tragen. Daher
kann die Arbeit mit Minderjdhrigen nicht dabei stehen
bleiben, Minderjahrigen gefahrlosere oder weniger ge-
sundheitsschidlichere Formen der Prostitutionsausiibung
zu ermdglichen, sondern Ziel muss es letztlich sein, die
Prostitution Minderjdhriger mdglichst zu unterbinden.
Gefragt ist also ein besonders sensibles Arbeiten, das sich
hiufig als Balanceakt zwischen Akzeptanz, Unterstiit-
zung und wenn nodtig auch Durchsetzen behordlicher
Mafnahmen herausstellt.

Mit Ausnahme der Drogenprostitution findet die Prostitu-
tion Minderjéhriger héufig noch wesentlich verborgener
statt als die Prostitution Volljdhriger. Dies erschwert den
Zugang zu den Maidchen, Jungen, jungen Frauen und
Mainnern durch Unterstiitzungs- und Hilfsangebote.

Minderjéhrigenprostitution stellt sich als eine sehr hetero-
gene Grauzone im Schnittstellenbereich verschiedener
Szenen dar. Beriihrt werden vor allem die verschiedenen
Prostitutionsszenen, die Drogenszene, Bahnhofsszene
und Treberszene. Denkbar sind weitere subkulturelle Zu-
sammenhinge wie Rummel- bzw. Jahrmarktsszenen, aber
auch Cliquen und Zusammenhénge von Jugendlichen, in
denen das Anbieten sexueller Dienstleistungen im Tausch
gegen bestimmte Vergiinstigungen oder zur Statuserho-
hung erfolgt.

Diese Schnittstellenproblematik spiegelt sich auch auf der
Ebene der Hilfsangebote wider, da einerseits Prostituier-
tenberatungsstellen haufig eher auf die Problemlagen
volljahriger Prostituierter ausgerichtet sind und anderer-
seits die diversen Angebote im Jugendhilfekontext den
Aspekt, dass ihre Klientinnen ggf. der Prostitution nach-
gehen, aus ihren jugendhilfespezifischem Arbeitsansét-
zen heraus hiufig zu wenig fokussieren.

Im Kontext der Prostitution Minderjahriger kommt darii-
ber hinaus der Priavention ein besonders wichtiger Stel-
lenwert zu. In der konkreten Arbeit mit gefdhrdeten
Jugendlichen geht es darum, einem (weiteren) Hinein-
gleiten in das Prostitutionsmilieu entgegenzuwirken.
Gleichzeitig miissen aber auch mogliche Beweggriinde
von Médchen und jungen Frauen zum Anbieten sexueller
Dienstleistungen ernst genommen werden.

Nach Einschitzung der wissenschaftlichen Evaluation ei-
nes Projekts zur Minderjihrigenprostitution der Dortmun-
der Mitternachtsmission bestehen offenbar bislang so-
wohl im Kontext der Jugendhilfe als auch aus dem
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Bereich der Beratungsstellen fiir Prostituierte nur wenig
Angebote, die sich speziell an minderjdhrige Prostituierte
richten, sowie zudem Defizite in der fallorientierten Ver-
netzung der bestehenden Hilfsangebote (vgl. Leopold/
Grieger, Projekt ,,Minderjahrigenprostitution® der Mitter-
nachtsmission Dortmund e.V., Abschlussbericht der wis-
senschaftlichen Begleitung, 2004).

Zur Weiterentwicklung der Hilfen fiir minderjdhrige
Prostituierte ist es aus Sicht der Bundesregierung erfor-
derlich, den Austausch iiber die unterschiedlichen Ar-
beitsansédtze aus dem Bereich der Jugendhilfe, der Pros-
tituiertenberatungsstellen etc. zu verbessern und auf
lokaler bzw. regionaler Ebene kontinuierliche Strukturen
der Kooperationsformen zu entwickeln.

Im Hinblick auf eine langfristige Pravention von Minder-
jéhrigenprostitution ist schlieflich darauf hinzuweisen,
dass es zahlreiche wissenschaftliche Hinweise darauf
gibt, dass unter Minderjdhrigen, die der Prostitution nach-
gehen, ein hoher Anteil schon vorher sexuellen Miss-
brauch oder Gewalt innerhalb der Familie oder dem enge-
ren sozialen Umfeld erfahren hat. Insofern ist jede
Anstrengung zur Pravention und Bekdmpfung des sexuel-
len Missbrauchs und der Gewalt in engen sozialen Bezie-
hungen und jede Malinahme der Betreuung der Opfer
zugleich auch ein Beitrag zur Pravention von Minderjih-
rigenprostitution.

B.VIl.2.b,,Vermieterprivileg“
(§ 180a Abs. 2 Nr. 2 StGB)

Als weiterer Wertungswiderspruch wird in der Literatur
die unterschiedliche Strafdrohung nach § 180a Abs. 2
Nr. 2 und nach § 181a Abs. 1 Nr. 1 StGB angesehen.

§ 180a Abs. 2 Nr. 2 StGB betrifft die Ausbeutung der
Prostitution durch den Wohnungsinhaber durch das Uber-
lassen einer Wohnung zu einem iiberhdhten Mietpreis.
Dieses sogenannte ,,Vermieterprivileg unterwirft die
Ausbeutung durch den Wohnungsinhaber einer milderen
Strafdrohung als die Ausbeutung durch den Zuhélter nach
§ 181a Abs. 1 Nr. 1 StGB. Tatsdchlich sind Opfer von
Menschenhandel als Prostituierte hdufig nicht in Bordel-
len tdtig, sondern in Privatwohnungen. Das Vermieterpri-
vileg konnte sich auch in diesem Zusammenhang als kon-
traproduktiv erweisen.

Renzikowski pléadiert fiir eine Streichung der Vorschrift,
da alle Formen der Ausbeutung von Prostituierten, denen
sich das Opfer nicht entziehen kann, dieselbe Strafe ver-
dienen.

Die Bundesregierung wird die Frage einer Abschaffung
des so genannten ,, Vermieterprivilegs* sorgfaltig priifen.

B.VIl.2.c Menschenhandel und Zwangs-
prostitution

Wie bereits bei der Darstellung der Auswirkungen der
Verdnderungen der §§ 180a Abs. 1, 181a Abs. 2 StGB
(s. 0. B.VIL.1.) geschildert, sind die Auswirkungen des
ProstG nach ihrem Inkrafttreten in erheblichem Malle von
ihren unterstellten oder tatséchlichen Auswirkungen auf

die Strafverfolgung von Menschenhandel her diskutiert
worden. Dabei hat im Laufe der Diskussion insbesondere
die Frage nach der strafrechtlichen Verantwortlichkeit der
Nachfrageseite, also der sog. Freier von Menschenhan-
delsopfern bzw. Zwangsprostituierten, an Bedeutung ge-
wonnen.

Nach der Verabschiedung des ProstG konkretisierte sich
diese Diskussion Ende 2004 im Gesetzgebungsverfahren
zum 37. Strafrechtsdnderungsgesetz, mit dem die Men-
schenhandelstatbestinde neu gefasst und den Vorgaben
des Rahmenbeschlusses des Rates der Europdischen
Union vom 19. Juli 2002 zur Bekdmpfung des Menschen-
handels (ABI. EG Nr. L 203 vom 1. August 2002 S. 1) so-
wie des VN-Zusatzprotokolls zur Verhiitung, Bekdmp-
fung und Bestrafung des Menschenhandels, insbesondere
des Frauen- und Kinderhandels, zum Ubereinkommen
der Vereinten Nationen gegen die grenziiberschreitende
organisierte Kriminalitdt vom 15. November 2000 (sog.
Palermoprotokoll) angepasst wurden. Die Klarung dieses
Anliegens wurde jedoch zunichst zuriickgestellt, um die
Umsetzung der EU-MafBgaben in deutsches Recht nicht
zu gefdahrden.

Im April 2005 legte der Bundesrat auf eine Initiative aus
Bayern hin einen Gesetzentwurf vor, der unter anderem
die Einfilhrung eines Straftatbestandes des sexuellen
Missbrauchs von Menschenhandelsopfern (§ 232a StGB)
vorsah (s. Bundesratsdrucksache 140/05 sowie Bundes-
tagsdrucksache 15/5657 mit Stellungnahme der Bundes-
regierung). Dieser Gesetzentwurf wurde in der neuen
Legislaturperiode unveréndert erneut in das Gesetzge-
bungsverfahren eingebracht und liegt derzeit dem Bun-
destag zur Beratung vor (s. Bundestagsdrucksache 16/1343
mit Stellungnahme der Bundesregierung S.10f.).

Grundsitzlich begriiit die Bundesregierung die Zielrich-
tung des Bundesratsentwurfs, den strafrechtlichen Schutz
von Opfern von Menschenhandel weiter zu verbessern.

Ebenso teilt die Bundesregierung auch grundsitzlich die
Auffassung des Bundesrates, dass Sachverhalte denkbar
sind, die strafwiirdig erscheinen, aber nicht vom gelten-
den Strafrecht umfasst sind.

Nach dem geltenden Recht ist die Nachfrage nach Pros-
tituierten als solche nicht strafbar. Auch kann der
»Kunde® einer Zwangsprostituierten oder eines Men-
schenhandelsopfers in der Regel nicht wegen Beihilfe zu
den Delikten der Ausbeutung von Prostituierten, der Zu-
halterei und des Menschenhandels (§§ 180a Abs. 1, 181a,
232, 27 StGB) belangt werden; denn dies setzt einen Tat-
beitrag zur Haupttat voraus, der regelméBig nicht gege-
ben ist. Auch die Vorschrift des § 233a StGB (Forderung
des Menschenhandels) ist nicht einschldgig. Haufig wer-
den auch die Voraussetzungen des § 177 Abs. 1 Nr. 3 StGB
(Sexuelle Notigung; Vergewaltigung unter Ausnutzung
einer schutzlosen Lage) nicht vorliegen. Im Einzelfall
kann allerdings, abhdngig von den Umstédnden des Ein-
zelfalls, eine Strafbarkeit nach § 177 StGB (Sexuelle N6-
tigung; Vergewaltigung), nach § 232 StGB (Menschen-
handel) oder auch nach § 323c StGB (Unterlassene
Hilfeleistung) gegeben sein. Auch die Kdrperverletzungs-
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delikte konnen im Einzelfall ebenso wie andere Straftat-
bestdnde einschlégig sein, diese erfassen aber den fiir die
bewusste Inanspruchnahme von Zwangsprostituierten ty-
pischen Unrechtsgehalt nur unvollkommen.

Insoweit besteht hier eine Strafbarkeitsliicke, die unter
dem Gesichtspunkt der mit dem Strafrecht verbundenen
Wertungen und Signalwirkungen schwer ertriglich ist.

Diese Liicke sollte daher auch nach Auffassung der Bun-
desregierung geschlossen werden.

Im Koalitionsvertrag ist ebenfalls verankert, dass die Op-
fer von Zwangsprostitution mit den Mdglichkeiten des
Strafrechts noch besser geschiitzt werden sollen und die
Strafbarkeit der Freier von Zwangsprostituierten geregelt
werden soll.

Nach Renzikowski sprechen systematische Griinde dafiir,
die sog. Freierstrafbarkeit im Regelungszusammenhang
der Straftaten gegen die sexuelle Selbstbestimmung anzu-
siedeln, denn bestraft werden solle nicht die Verletzung
der personlichen Freiheit im Allgemeinen, sondern ge-
rade die Verletzung der sexuellen Selbstbestimmung
durch den Freier, der weil}, dass sich das Opfer in einer
Situation befindet, in der es sich sexuellem Ansinnen
nicht entziehen kann.

Der Entwurf des Bundesrats schldgt demgegeniiber einen
neuen Straftatbestand im Regelungsumfeld der Men-
schenhandelsdelikte vor.

Fiir die Ausgestaltung einer Vorschrift, mit der Freier be-
straft werden, die vorsétzlich die hilflose Lage eines
Menschenhandelsopfers oder einer Zwangsprostituierten
ausnutzen, sind somit grundsétzlich mehrere Losungen
vorstellbar.

Die Bundesregierung priift derzeit, wie ein Tatbestand
mit den notwendigen Differenzierungen geschaffen wer-
den kann, der den 0.g. Anforderungen Rechnung trégt.

Neben die SchlieBung von Strafbarkeitsliicken miissen je-
doch auch Maflnahmen zur Verbesserung der personellen
und organisatorischen Rahmenbedingungen der Bekadmp-
fung von Menschenhandel treten.

So weist das Bundeskriminalamt darauf hin, dass sich
durch die EU-Osterweiterung stark verdnderte Rahmen-
bedingungen im Zusammenhang mit dem Erkennen von
Opferzeugen/innen ergeben haben. Die Bewiltigung die-
ser Lage erfordere modifizierte Verdachtsgewinnungs-
strategien, die nur gemeinsam mit allen Bundesldndern
entwickelt werden konnen.

Hierzu sind aus Sicht des Bundeskriminalamts die Kon-
zessionierung von Prostitutionsstitten (s. dazu unten) und
der Einsatz von Milieuaufklarern in die Diskussion einzu-
beziehen.

In diesem Zusammenhang ist auf die bereits im Abschnitt
B.VIIL.1. dargestellte Notwendigkeit einer verbesserten
Nutzung der (priaventiv-)polizeilichen und ordnungsbe-
hordlichen Uberwachungsinstrumente von Prostitutions-
stitten — gleichsam als ,,Schliissel* zum Milieu — zu ver-
weisen.

Neben die Verbesserung der Instrumentarien der Strafver-
folgung von Menschenhandel muss aus Sicht der Bundes-
regierung ein umfassender Opferschutz treten.

Angemessene Vorkehrungen zum Schutz, zur medizini-
schen Versorgung und zur psychischen Stabilisierung der
Opfer von Menschenhandel sind dabei nicht allein aus
humanitiren Erwégungen geboten.

Vielmehr sind in Strafverfahren wegen Menschenhan-
delsdelikten die Opfer die wichtigsten Zeugen/innen, da
sie allein authentisch Auskunft iiber die Art und Weise ih-
rer Rekrutierung und anschlieBenden Unterdriickung ge-
ben konnen. Daher ist ihre Anwesenheit bis zum rechts-
kréftigen Abschluss des Strafverfahrens erforderlich.

Die iiberragende Bedeutung des Zeugenbeweises fiir die
Erfolgsaussichten in Strafverfahren gegen Menschen-
hindler ist in der Fachliteratur und in der Strafverfol-
gungspraxis unbestritten und wurde zuletzt auch durch
die im Auftrag des Bundeskriminalamtes erstellte Studie
»Straftatbestand Menschenhandel“ (BKA 2006) noch-
mals unterstrichen.

Ein wichtiges Ergebnis dieser Studie ist, dass die Betreu-
ung der Opfer durch eine Fachberatungsstelle sich positiv
auf die Mitwirkung der Betroffenen im Strafverfahren
auswirkt. Dies wurde in erster Linie mit der psychologi-
schen Stabilisierung der Betroffenen, insbesondere durch
sichere Unterbringung und Betreuungsangebote, sowie
der Vorbereitung auf das Strafverfahren begriindet (vgl.
BKA 2006 S. 205 ff.). Allerdings stellt die Studie auch
noch praktische Defizite im Umgang mit Opferzeugen/in-
nen fest.

Insofern liegt es auch im Interesse der Strafverfolgung,
dass wirksame Maflnahmen zum Schutz, zur Stabilisie-
rung, zur therapeutischen Versorgung und zur Betreuung
der Opferzeuginnen von Menschenhandel bereitgestellt
und abgesichert werden.

Renzikowski weist in diesem Zusammenhang auf auch
aktuell noch bestehende Schwachstellen hinsichtlich des
Schutzes von Menschenhandelsopfern im Hinblick auf
die aufenthaltsrechtlichen und leistungsrechtlichen Rah-
menbedingungen der Betreuung der Opfer hin.

So bemingelt er, dass der aufenthaltsrechtliche Status der
Opfer von Menschenhandelsopfern nicht ausreichend ge-
klart sei. Neben der Schaffung eine Aufenthaltstitels fiir
einen voriibergehenden Aufenthalt bis zum Prozessende
und der Einfiihrung einer vorgelagerten Bedenk- und Sta-
bilisierungsfrist von mindestens 4 Wochen, die mit der
Umsetzung der EU-Richtlinie 2004/81 (sog. Opferschutz-
richtlinie) jetzt ohnehin ansteht, empfiehlt Renzikowski
die Gewéhrung eines humanitiren Aufenthaltsrechts auch
iber das Prozessende hinaus, etwa nach dem Vorbild
Italiens oder der Opferschutzprogramme der USA. Ande-
rungsbediirftig sei dariiber hinaus auch § 15a AufenthG,
wonach die Opfer von Menschenhandel bis zur Klarung
des Aufenthalts dem Bundesamt flir Migration und
Fliichtlinge unterstellt sind, das sie nach Kontingenten
auf einzelne Bundeslander verteilen kann — ungeachtet ih-
rer personlichen Bediirfnisse nach psychosozialer Betreu-
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ung und verlésslicher Abschirmung vor den Téitern sowie
ohne Riicksicht auf die Erfordernisse des Strafverfahrens.
Diesen Bediirfnissen muss aber schon wéhrend der Be-
denkzeit Rechnung getragen werden. Fachberatungsstel-
len konnen iiber einschldgige negative Erfahrungen mit
der Unterbringung in Sammelunterkiinften berichten.

Weitergehenden  gesetzgeberischen Handlungsbedarf
sieht Renzikowski auch hinsichtlich der Versorgung der
Opfer, die gegenwartig nach den Vorschriften des Asyl-
BLG gewihrt wird.

Mit diesen Empfehlungen kniipft Renzikowski an die aus
der Praxis der Fachberatungsstellen hiufig berichteten
Schwierigkeiten bei der Versorgung der Opfer von Men-
schenhandel an.

So sei es erforderlich, die einschldgigen Leistungstatbe-
stinde so zu dndern, dass die unter dem Gesichtspunkt
der Stabilisierung der Opfer zur Férderung ihrer Koope-
rationsbereitschaft erforderliche medizinische Hilfe ein-
schlielich einer angemessenen psychologischen und
psychotherapeutischen Behandlung finanziert werden
kann. Auflerdem miissten besondere Bediirfnisse etwa
von Schwangeren oder von Opfern sexueller Gewalt be-
riicksichtigt werden. Angepasst werden miisste weiterhin
das Sachleistungsprinzip nach § 3 AsylbLG, weil es der
Unterbringung der Opfer etwa in einem Frauenhaus ent-
gegenstehe. Entsprechender Anderungsbedarf ergibt sich
nach Auffassung von Renzikowski aufgrund der Vorga-
ben der EU-Richtlinie 2004/81, des sog. Palermoproto-
kolls sowie des Ubereinkommens des Europarats zur Be-
kdampfung des Menschenhandels (vom 16. Mai 2005,
Vertragssammlung des Europarats Nr.197). So sehen z. B.
Artikel 7 Abs. 1 sowie Artikel 9 Abs. 1 der Richtlinie
2004/81 (Richtlinie 2004/81/EG vom 29. April 2004 iiber
die Erteilung von Aufenthaltstiteln fiir Drittstaatsangeho-
rige, die Opfer des Menschenhandels sind oder denen
Beihilfe zur illegalen Einwanderung geleistet wurde und
die mit den zustédndigen Behorden kooperieren (,,Opfer-
schutzrichtlinie*), ABIl. EU Nr. L 261 S.19) vor, dass Op-
fer von Menschenhandel wihrend der Bedenkfrist, in der
sie iiber ihre Kooperation mit den Strafverfolgungsbe-
horde als Opferzeugin entscheiden sowie wihrend des
evtl. anschlieBenden Aufenthalts bis zum Prozessende
entsprechend ihren speziellen Bediirfnissen Zugang zur
erforderlichen medizinischen und psychotherapeutischen
Versorgung haben. Ahnliche Vorgaben enthilt auch Arti-
kel 6 Abs. 3 des sog. Palermoprotokolls.

Die Bundesregierung bereitet derzeit den Entwurf eines
Gesetzes zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher
Richtlinien der Europdischen Union vor, mit dem unter
anderem die aufenthaltsrechtliche Stellung von Men-
schenhandelsopfern entsprechend der Vorgaben der
Richtlinie 2004/81 (sog. Opferschutzrichtlinie) ausgestal-
tet wird. Hierzu gehort die gesetzliche Festlegung einer
mindestens 1-monatigen Bedenkfrist fiir mutmaBliche
Opfer von Menschenhandel. Diese dient auch der Stabili-
sierung des Opfers, damit es eine Entscheidung iiber
seine Aussagebereitschaft in einem Strafverfahren treffen
kann. Im Falle der Bereitschaft zur Mitwirkung am Straf-
verfahren kann unter bestimmten Voraussetzungen eine

Aufenthaltserlaubnis fiir einen voriibergehenden Aufent-
halt bis zum Ende des Strafverfahrens erteilt werden.

Der Gesetzentwurf befindet sich derzeit in der abschlie-
Benden Ressortabstimmung und soll 2007 in Kraft treten.
Damit werden die aufenthaltsrechtlichen Vorgaben der
Richtlinie 2004/81 sowie des o.g. Ubereinkommens des
Europarats umgesetzt sein.

Die Bundesregierung wird dariiber hinaus zu einem spa-
teren Zeitpunkt priifen, inwieweit — auch im Hinblick auf
Artikel 7 Abs. 1 sowie Artikel 9 Abs. 1 der sog. Opfer-
schutzrichtlinie — weiterer Handlungsbedarf zur Absiche-
rung der erforderlichen medizinischen und psychothera-
peutischen Versorgung von Opferzeuginnen besteht.

Dariiber hinaus wird die Bundesregierung ihre bereits be-
stehenden umfangreichen Aktivititen zur Bekdmpfung
des Menschenhandels mit Nachdruck fortschreiben und
weiterentwickeln.

Als erfolgreiches Kooperationsgremium bewihrt hat sich
die seit 1997 unter Leitung des Bundesministeriums fiir
Familie, Senioren, Frauen und Jugend bestehende Bund-
Lander-Arbeitsgruppe Frauenhandel, in der die fachlich
betroffenen Bundesressorts und Landesministerien, das
Bundeskriminalamt, Nichtregierungsorganisationen und
der Bundesweite Koordinierungskreis gegen Frauenhandel
und Gewalt an Frauen im Migrationsprozess (KOK e.V.)
vertreten sind. Zu den Aufgaben der Arbeitsgruppe ge-
hort ein kontinuierlicher Informationsaustausch iiber die
vielfiltigen Aktivitdten in den Bundeslindern sowie in
den nationalen und internationalen Gremien, eine Ana-
lyse der konkreten Probleme bei der Bekdmpfung des
Frauenhandels, die Erarbeitung von Empfehlungen und
ggef. gemeinsamen Aktionen zur Bekdmpfung des Frauen-
handels.

Ein wichtiges Ergebnis der bisherigen Arbeit war die Er-
arbeitung eines Kooperationsmodells fiir einen speziellen
Zeuginnenschutz fiir Frauen, die nicht in das Zeugen-
schutzprogramm aufgenommen werden kénnen oder wol-
len. Dieses Kooperationskonzept ist Grundlage entspre-
chender Modelle in mehreren Bundeslindern geworden
und hat sich dort, wo es in der praktischen Arbeit einge-
setzt wird, gut bewahrt. Die auf dieser Basis entwickelten
Kooperationen von Polizei und Fachberatungsstellen
werden von der polizeilichen Praxis in den Bundeslédn-
dern und dem Bundeskriminalamt positiv bewertet.

Eine Schliisselstellung fiir die erfolgreiche Strafverfol-
gung von Menschenhandel nimmt die Stabilisierung der
Opferzeuginnen ein. Wie schon oben dargestellt, ist dies-
beziiglich mittlerweile durch Riickmeldungen der Straf-
verfolgungspraxis sowie durch empirische Untersuchun-
gen (s. dazu u. a. BKA 2006, S. 205 ff.) die Effektivitit
der Begleitung von Opferzeuginnen durch Fachbera-
tungsstellen fiir die Opfer von Menschenhandel im Hin-
blick auf eine effektive Strafverfolgung gut belegt.

Fir eine erfolgreiche Begleitung der Opferzeuginnen
durch Fachberatungsstellen und fiir die Gewéhrleistung
einer kontinuierlichen Kooperation bedarf es einer zuver-
lassigen finanziellen Absicherung von Fachberatungsstel-
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len fiir Menschenhandelsopfer. Die Bundesregierung geht
davon aus, dass die insoweit zustdndigen Bundesldnder
hierfiir im Rahmen ihrer Zusténdigkeit Sorge tragen. Das
Bundesministerium fiir Familie, Frauen und Jugend
finanziert im Rahmen seiner Zustindigkeit die Arbeit der
Vernetzungsstelle der Frauenberatungsstellen gegen Frau-
enhandel (KOK e.V.) und wird diese Forderung fortset-
zen.

B.VIil.

Ein Ziel des Prostitutionsgesetzes war es, die Arbeitsbe-
dingungen in der Prostitution zu verbessern. Insbesondere
bestand die Erwartung, dass sich die Rahmenbedingun-
gen der Tatigkeit von Prostituierten verbessern wiirden,
wenn die bisherigen strafrechtlichen Hindernisse fiir eine
Verbesserung des betrieblichen Umfelds abgebaut wiir-
den.

Arbeitsbedingungen in der Prostitution

So wurde insbesondere die bisherige Strafbarkeit der For-
derung der Prostitution nach § 181a Abs. 1 a.F. StGB als
miturséchlich fiir die Verfestigung schlechter hygieni-
scher, gesundheitlicher und sozialer Rahmenbedingungen
der Tatigkeit von Prostituierten angesehen.

Das Prostitutionsgesetz enthélt jedoch keinerlei positive
Regelungen beziiglich der Arbeitsbedingungen, sondern
setzt allein auf den Abbau strafrechtlicher Hiirden einer-
seits sowie andererseits darauf, dass mit der Abkehr vom
Sittenwidrigkeitsverdikt der Weg fiir die Anwendung an-
derer, bereits bestehender Rechtsmaterien auf die Prosti-
tution freigemacht wiirde.

So sollten die mit der Anwendung des Gaststétten- und
Gewerberechts verbundenen Anforderungen an Betreiber
und Betriebsstétten eine ,,Aufhellung des Milieus™ be-
giinstigen und damit langfristig zu einer Verbesserung der
Arbeitsbedingungen von Prostituierten beitragen (s. dazu
unten B.IX.1). Beispielsweise wiirde eine Anwendung
des § 5 Abs. 1 Nr. 2 GastG Auflagen zum Schutz der Be-
schiftigten gegen Gefahren fiir Leben, Gesundheit und
Sittlichkeit ermdglichen. Ferner bestand die Vorstellung,
dass mit einer Uberfiihrung von Prostitutionsstitten ins
legale Hellfeld auch die Anwendung der Mafstéibe des
Arbeits-, Gesundheits- und Unfallschutzes eine allmé&hli-
che Verdnderung bewirken wiirden.

Bei der Beurteilung der Frage, ob das Prostitutionsgesetz
tatsdchlich Impulse fiir eine Verbesserung der Arbeitsbe-
dingungen in der Prostitution gegeben hat, ist zwischen
den unterschiedlichen Formen der Prostitution zu unter-
scheiden. So bieten sich bei einer in festen Raumlichkei-
ten ausgeiibten Tatigkeit andere Ansatzpunkte fiir eine
Verbesserung der Arbeitsbedingungen als bei einer mobi-
len Tétigkeit in der StraBenprostitution oder auch bei sog.
Escort-Services. Ferner bestehen bei einer selbststin-
digen Tétigkeit der Prostituierten im Hinblick auf die Ei-
genverantwortung der Prostituierten weniger rechtliche
Ansatzpunkte fiir Schutzbestimmungen als bei einer ab-
hingigen Beschiftigung.

SoFFI K I beschreibt diese Zusammenhénge zwischen
Arbeitsbedingungen und Rahmenbedingungen der Prosti-
tutionsausiibung wie folgt:

— ,Fiir Prostitution in Wohnungen, in Clubs, in kleinen
Bordellen werden eher Kriterien fiir hygienisches Ar-
beiten und Fragen der Sicherheit diskutiert, auch fiir
das Arbeiten auf der Strale spielen Hygiene und
Schutz vor Gewalt die groBte Rolle.

— Fiir groBBe Betriebe geht es zusdtzlich um Kriterien der
baulichen Anlagen und der rdumlichen Ausstattung,
wie Zugang zu Tageslicht, Riickzugsmdglichkeiten,
Trennen von Arbeit und Wohnen.

— Wenn Stricher ihre Kundschaft nur in Gaststitten im
Sperrbezirk finden oder Prostituierte im Sperrbezirk
auf der Stralle arbeiten, dann bieten diese Umstinde
kaum Ansatzpunkte, Arbeitsbedingungen zu verbes-
sern.

— Wenn Migranten und Migrantinnen ohne legalen Auf-
enthaltsstatus in Bordellen oder Wohnungen arbeiten,
dann sind deren Arbeitsbedingungen kein Thema, es
sei denn, Polizeikontrollen finden Hinweise auf aus-
beuterische Zuhélterei oder Menschenhandel.

— Wenn Drogenabhingige physisch und psychisch in ei-
nem geschwichten Zustand sind und dringend schnell
Geld bendtigen, interessieren sie sich selbst nur be-
grenzt fiir die Umstédnde der Drogenbeschaffung bzw.
fiir ihre Sicherheit und Gesundheit.

— Auch Frauen und Maénner, die sich nicht als Prosti-
tuierte verstehen, sondern in einzelnen Notsituationen
anschaffen gehen, problematisieren Arbeitsbedingun-
gen nicht.*

Verdnderungen der Arbeitsbedingungen in Zusammen-
hang mit dem ProstG konnten daher am ehesten im Be-
reich der legalen Prostitution in Bordellen erwartet wer-
den.

Insgesamt zeigen die Ergebnisse der empirischen Unter-
suchung jedoch, dass es bislang nur wenig Aktivititen zur
Verbesserung der Arbeitsbedingungen gegeben hat.

Auf Seiten der Betriebsinhaber/innen von bordellartigen
Betrieben waren Maflnahmen in Eigeninitiative, die zu
einer Verbesserung von Arbeitsbedingungen beitrugen,
bislang in eher bescheidenem Umfang festzustellen. Teil-
weise konnten hier bauliche Verbesserungen, z. B. hin-
sichtlich sanitirer Anlagen u. 4. beobachtet werden, die
auch den Prostituierten zugute kommen.

Da Betreiber/innen von bordellartigen und &hnlichen Ein-
richtungen wie andere Gewerbetreibende auch ihre be-
trieblichen Entscheidungen entlang betriebswirtschaftli-
cher Kriterien ausrichten, ist es nicht verwunderlich, dass
Verbesserungen der Arbeitsbedingungen im wesentlichen
nur vorgenommen werden, wenn sie zugleich wirtschaft-
lichen Interessen des Betriebsinhabers entsprechen.

Die Befragungen von Betreibern und Betreiberinnen
durch SoFFI K I weisen daraufhin, dass Faktoren fiir die
bisherige Zuriickhaltung hinsichtlich von Investitionen in
bessere Arbeitsbedingungen auch die noch verbreitete
Unsicherheit iiber die Anwendung gewerbe- und gaststit-
tenrechtlicher Vorschriften sowie die anfangs noch unsi-
chere Grenzziehung zu strafrechtlich relevantem Verhal-
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ten sind. Dies fiihrte dazu, dass an den aus Betreibersicht
bewihrten Betriebsformen und Vorgehensweisen festge-
halten wurde.

Eine stirkere Motivation der Betreiberseite fiir Verdnde-
rungen konnte von behdrdlichem Kontrolldruck hinsicht-
lich der Einhaltung bestimmter rechtlich vorgegebener
oder durch Auflagen festgesetzter (baulicher, hygieni-
scher, arbeitsschutzrechtlicher) Mindeststandards ausge-
hen. Aus dieser Richtung waren jedoch seit Inkrafttreten
des ProstG nur wenige Impulse festzustellen.

Hierfiir gibt es unterschiedliche Griinde.

So blieben Kontrollinstrumentarien, die an bestehenden
Arbeitsverhiltnissen ankniipfen, wie z. B. der staatliche
und berufsgenossenschaftliche Arbeitsschutz, im Bereich
der Prostitution schon deshalb weitgehend ungenutzt,
weil in der Prostitution bislang kaum Arbeitsverhiltnisse
begriindet worden sind.

Hinsichtlich gewerbe- und gaststéttenrechtlicher Vorga-
ben wirkte sich die geteilte Gewerbepraxis der Bundes-
lander (s. dazu B.IX.1) als Hemmnis aus.

SchlieBlich spielen fehlende fachliche Erfahrungen und
Erkenntnisse dariiber, welche MaB3stéibe angemessen sein
konnten, sowie das Fehlen entsprechender untergesetzli-
cher Normen eine Rolle. Inwieweit fachgesetzliche MaB-
stdbe z. B. des Bauordnungsrechts fiir eine Verbesserung
von Arbeitsbedingungen nutzbar gemacht wurden, hing
nach den Ergebnissen der Untersuchung daher in hohem
MaBe vom Engagement einzelner ab. Initiativen von Sei-
ten der Behorden wurden z. B. aus Miinchen und Hanno-
ver berichtet.

So berichtet SOFFI K, dass Mitarbeiter und Mitarbei-
terinnen des Planungsreferats (Bauamt) der Stadt
Miinchen begonnen hétten, sich intensiv mit Fragen
der Arbeitsbedingungen auseinanderzusetzen, nach-
dem sie Antrdge auf Grofbordelle zur Bearbeitung
erhielten. Sie informierten sich iiber das ProstG, nah-
men Kontakt zum zustéindigen Dezernat der Krimi-
nalpolizei auf und besichtigten Prostitutionsbetriebe,
um mit den dort titigen Prostituierten liber Arbeitsbe-
dingungen zu sprechen. Aus dieser Auseinanderset-
zung resultierten entsprechend begriindete Ablehnun-
gen der Antrdge, weil die Arbeitsbedingungen als
unzumutbar erachtet wurden. Seitens dieser Behorde
wurden Mingel in der Planung der Betriebe ange-
mahnt: fehlende Riickzugsraume, fehlende Trennung
von Bédern und Toiletten fiir Kunden und fiir Prosti-
tuierte usw.

In der Untersuchung SoFFI K I konnten positive Ansétze
zur Verbesserung der Arbeitssituation von Prostituierten
am ehesten dort identifiziert werden, wo eine lokale Ko-
operation unterschiedlicher Behdérden wie Ordnungs-,
Gesundheitsamt und Kriminalpolizei unter Einbeziehung
von Fachberatungsstellen besteht und auch Betreiber und
Betreiberinnen sowie in der Prostitution Tétige in die
kommunale Diskussion einbezogen werden. Entspre-
chende Ansétze bestehen in unterschiedlicher Form nach
SoFFI K I u. a. in Hannover, Dortmund und Frankfurt.

Ziel solcher Kooperationen ist es, Transparenz ,,im Mi-
lieu” zu schaffen und die Begleitkriminalitit durch eine
verbesserte Kontrolle zu bekdmpfen.

Ein Beispiel fiir einen Ansatz zur Reglementierung
der Prostitution, bei dem Kooperation und Kontrolle
im Sinne einer gezielten Nutzung und Zusammenfiih-
rung der gewerberechtlichen und sonstigen o6ffent-
lich-rechtlichen Instrumentarien kombiniert werden,
ist das sog. ,,Dortmunder Modell“. Hier besteht eine
gute gewachsene institutionelle Kooperation zwi-
schen Ordnungsamt, Gesundheitsamt, Kriminalpoli-
zei und Fachberatungsstellen. Behdrden und Bera-
tungsstellen suchen den Dialog mit Betreiber/innen
und Prostituierten. Die Stadt Dortmund behandelt die
selbststindige Ausiibung der Prostitution als Gewerbe.
Prostituierte miissen sich deshalb beim Finanzamt an-
melden und erhalten einen Ausweis, den sie bei Kon-
trollen durch die Zollverwaltung (zur Bekdmpfung
von Schwarzarbeit und Missbrauch von Sozialleis-
tungen) vorlegen miissen. Bordelle oder Wohnungen,
in denen der Prostitution nachgegangen wird, miissen
als Betriebe beim Ordnungsamt angemeldet werden.
Damit bietet sich die Moglichkeit, bestimmte Stan-
dards zum Schutz der Allgemeinheit, der Freier und
der Prostituierten (etwa bei der Hygiene) vorzuschrei-
ben. Die Stadt informiert in einem Faltblatt iiber die
Bedingungen zur Ausiibung der Prostitution und be-
nennt die Ansprechpartner bei den Behorden.

B.IX.  Auswirkung des ProstG auf die recht-
liche Einordnung von Prostitution
und prostitutionsnahen Betrieben

B.IX.1. Gewerbe- und Gaststattenrecht

Die Frage der Auswirkungen des Prostitutionsgesetzes im
Bereich des Gewerbe- und Gaststéttenrechts hat nach In-
krafttreten des Prostitutionsgesetzes einen der Schwer-
punkte der Diskussion in der Fachoffentlichkeit gebildet.

Das Prostitutionsgesetz enthélt keine unmittelbaren Rege-
lungen gewerberechtlicher Art; rechtlich geht es insoweit
um die Frage einer ausstrahlenden Wirkung der Vor-
schriften des ProstG auf oOffentlich-rechtliche Materien,
insbesondere das Gewerbe- und Gaststéttenrecht.

Im Vordergrund stehen dabei die Fragen, ob nach Inkraft-
treten des ProstG Bordelle, bordelldhnliche Betriebe und
andere Betriebe, bei denen Gewinn aus dem Anbieten se-
xueller Dienstleistungen gezogen wird, als Gewerbe im
Sinne der Gewerbeordnung anzusehen sind und damit
auch dem gewerberechtlichen Kontroll- und Uberwa-
chungsinstrumentarium unterliegen und inwieweit an der
bisherigen Handhabung des § 4 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 des
Gaststittengesetzes (GastG) festzuhalten ist, nach der die
Erteilung einer Gaststittenerlaubnis an Betriebe, in denen
sexuelle Dienstleistungen angeboten werden, ausge-
schlossen ist.

Daneben stellt sich auch die Frage nach der gewerbe-
rechtlichen Einordnung der Ausiibung der Prostitution
und damit nach einer etwaigen gewerberechtlichen An-
zeigepflicht selbststindig tétiger Prostituierter.
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Wie oben im Abschnitt B.1. bereits dargestellt, war der
Gesetzgeber bei Verabschiedung des Prostitutionsgeset-
zes unter Bezugnahme auf das Urteil des VG Berlin vom
1. Dezember 2000 (Az. 35 A 570.99, NJW 2001, 983) da-
von ausgegangen, dass Folgednderungen im Gaststétten-
gesetz, soweit dort auf ,,Unsittlichkeit” abgestellt wird,
nicht erforderlich seien. Artikel 1 des Gesetzentwurfs
stelle klar, dass bei entgeltlichen sexuellen Handlungen
nicht mehr automatisch von Unsittlichkeit ausgegangen
werden kann.

Hieraus ergibt sich zweifelsfrei, dass eine Ausstrahlungs-
wirkung des ProstG auf die Rechtsgebiete des Gaststét-
ten- und Gewerberechts vom Gesetzgeber beabsichtigt
und als eindeutige rechtliche Konsequenz des ProstG an-
gesehen wurde.

Dieser Sichtweise hat sich die gewerberechtliche Praxis
und Literatur nach Inkrafttreten des ProstG dennoch nur
teilweise angeschlossen, vielmehr wurde von Teilen der
Literatur und der Praxis zundchst vertreten, dass sich an
der gewerbe- und gaststéttenrechtlichen Einordnung von
Prostitution als unsittlich und sozialwidrig nichts veran-
dert habe.

Vor Inkrafttreten waren die Tatigkeit als Prostituierte so-
wie der Betrieb der Prostitution in Form von Bordellen,
Clubs etc. von der Anwendung des Gewerberechts ausge-
nommen. Dies ergab sich aus der Definition, nach der ein
Gewerbe jede erlaubte, nicht sozialwidrige, auf Gewinn-
erzielung gerichtete, auf Dauer angelegte, selbststandige
Tatigkeit ist. Dies hatte zur Folge, dass die Einrichtungen
auch den gewerberechtlichen Kontrollméglichkeiten
weitgehend entzogen waren.

Hierdurch war es einerseits nicht moglich, aber anderer-
seits auch nicht erforderlich, den Betrieb eines Bordells
unter dieser Bezeichnung als Gewerbe anzumelden. Der
Betrieb von Bordellen und dhnlichen Betrieben wurde in
der behordlichen Praxis haufig lediglich geduldet, in dem
Bordelle offiziell unter der Rubrik der ,,gewerblichen
Zimmervermietung* gefiihrt wurden.

Im Gaststéttenrecht bestand bis zum Inkrafttreten des
ProstG in Rechtsprechung und Literatur weitgehend Ei-
nigkeit dariiber, dass ein Gastwirt, der seine Gaststétte so
anlegt und fiihrt, dass sie giinstige Bedingungen fiir die
Anbahnung geschlechtlichen Verkehrs zwischen Prostitu-
ierten und Kunden bietet, unzuverldssig ist, weil er der
Unsittlichkeit im Sinne des § 4 Abs. 1Satz 1 Nr. 1 GastG
Vorschub leistet. Die gaststéttenrechtliche Rechtspre-
chung zum Tatbestand ,,der Unsittlichkeit Vorschub leis-
ten“ beruhte auf der herrschenden Auffassung von der
Prostitution als sozialwidriger, gemeinschaftsschéadlicher
Tatigkeit. Fiir Betriebe, in denen Gaststétte und Ausii-
bung von Prostitution rdumlich miteinander verbunden
sind, aber auch fiir Gaststitten, die lediglich der An-
bahnung von Kontakten dienen, konnte folglich keine
Gaststéttenerlaubnis erteilt werden. Dies fiihrte zur Aus-
pragung unterschiedlicher betrieblicher Organisationsfor-
men, in denen durch eine formale raumliche Trennung ei-
nes Gaststéttenteils von einem Gebdudeteil, in dem

sexuelle Dienstleistungen erbracht und angebahnt wur-
den.

Bereits vor Inkrafttreten des ProstG hob das Verwaltungs-
gericht Berlin mit einem viel beachteten Urteil vom 1.
Dezember 2000 (Az 35 A 570.99, NJW 2001, 983) den
Widerruf einer Gaststittenerlaubnis fiir eine An-
bahnungsgaststitte auf. In einer umfassend begriindeten
Entscheidung wandte sich das Gericht gegen die stindige
und tiberwiegende Rechtsprechung und traf die Feststel-
lung, dass Prostitution, ,,die von Erwachsenen freiwillig
und ohne kriminelle Begleiterscheinungen ausgeiibt wird,
nach den heute anerkannten sozialethischen Wertvorstel-
lungen im Sinne des Ordnungsrechts nicht (mehr) als sit-
tenwidrig anzusehen® sei.

Nach Inkrafttreten des Prostitutionsgesetzes befasste sich
der Bund-Lénder-Ausschuss ,,Gewerberecht” am 18./19.
Juni 2002 mit der Frage, ob und welche Auswirkungen
das zum 1. Januar 2002 in Kraft getretene Prostitutions-
gesetz auf das Gewerberecht hat. Entgegen der im Allge-
meinen Ublichen konsensualen Beschlussfassung dieses
Gremiums konnte jedoch hinsichtlich der gewerberechtli-
chen Einordnung von Bordellen und hinsichtlich der Aus-
legung des § 4 Abs. 1 Nr. 1 GastG keine Ubereinstim-
mung erzielt werden.

Einigkeit bestand im Ergebnis lediglich dartiber, dass die
Tétigkeit von Prostituierten auch vor dem Hintergrund
des ProstG nicht als Gewerbe einzustufen ist. Die Be-
griindungen variierten: Teils wurde generell eine Auswir-
kung des ProstG auf das Gewerberecht negiert, teils wur-
den die Hochstpersonlichkeit der Leistung oder die weder
sinnvolle noch durchsetzbare gewerberechtliche Uberwa-
chung ins Feld gefiihrt. Selbststindige Prostituierte miis-
sen daher weder eine Gewerbeanzeige erstatten noch ei-
nen Antrag auf Erteilung einer Reisegewerbekarte fiir die
Ausiibung sexueller Handlungen mit Dritten stellen. Ent-
sprechende Gewerbeanzeigen und Antrige wiren dem-
nach abzuweisen.

Fiir Bordelle sahen die Lander Baden-Wiirttemberg, Bay-
ern, Bremen, Thiiringen und Sachsen ebenfalls keine ge-
werberechtliche Anmeldepflicht bzw. -moglichkeit, wéh-
rend die ibrigen Lénder und der Bund hier eine
gewerbsmaflige Betdtigung mit den entsprechenden ge-
werberechtlichen Folgerungen annehmen. Dieselbe un-
terschiedliche Bewertung ergab sich hinsichtlich des Tat-
bestandsmerkmals ,,der Unzucht Vorschub leisten® in § 4
Abs.1 Nr.1 GastG fiir die Fille der ,,Anbahnungs-Gast-
stitten®.

Nach der Mehrheitsmeinung im Bund-Lander-Ausschuss
ergeben sich also aus dem ProstG folgende Konsequen-
zen:

Bordellbetreiber sind als Gewerbetreibende anzuerken-
nen und haben ihr Gewerbe anzuzeigen.

Bei Gaststéitten mit Anbahnungsbetrieb oder Bordellen
mit gastgewerblicher Tétigkeit kann die Erlaubnis grund-
sétzlich nicht allein wegen des Merkmals ,,der Unzucht
Vorschub leisten” im Sinne von § 4 Abs. 1 Nr. 1 GastG
versagt oder entzogen werden.
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Versagung und Entzug der gaststéttenrechtlichen Erlaub-
nis oder eine Untersagung nach § 35 der Gewerbeord-
nung (GewO) sind aber insbesondere angezeigt, wenn der
Betrieb dieser Gaststitten oder Bordelle die Gefahr erdff-
net, dass Prostituierte ihrer Tatigkeit gegen ihren Willen
nachgehen miissen oder in sonstigen Abhédngigkeiten ver-
haftet sind. Gefahren fiir den Jugendschutz, Beldstigun-
gen der Géste wie auch der Anwohnerschaft konnen im
konkreten Fall eine Versagung oder den Entzug sowie
auch die Erteilung von Auflagen rechtfertigen.

Die unterschiedlichen vertretenen Auffassungen bildeten
in der Folge den Orientierungspunkt fiir die Praxis der je-
weiligen Gewerbebehdrden in den einzelnen Bundeslén-
dern. Dabei gab es jedoch von Anfang an auch einzelne
abweichende kommunale Entscheidungen. So wurden
z. B. in einigen Kommunen auch Gewerbeanzeigen selbst-
standiger Prostituierter entgegengenommen.

In der Rechtsprechung zeichnet sich mittlerweile eindeu-
tig die Tendenz ab, eine Ausstrahlungswirkung des
ProstG auf das Gewerbe- und Gaststéttenrecht zu beja-
hen. Gegenstand von Auseinandersetzungen vor den Ver-
waltungsgerichten in diesem Bereich waren bislang fast
ausschlieflich die Versagung oder der Widerruf von Gast-
stattenerlaubnissen wegen des Merkmals der ,,Unsittlich-
keit Vorschub leisten®.

Hervorzuheben ist insbesondere die so genannte Swinger-
clubentscheidung des Bundesverwaltungsgerichts
(BVerwG 6.11.2002 6 C 16.02 GewArch 2003, 122 bis
124):

Das BVerwG fiihrt aus, es sei nicht Normziel des § 4
Abs. 1 Satz 1 GastG, die Sittlichkeit als solche zu fordern
oder zu ihr zu erziehen. Der Gefahrenabwehrcharakter
der Vorschrift beschranke ihren Anwendungsbereich viel-
mehr auf solche Vorgénge, die dem grundgesetzlich ver-
biirgten Menschenbild widersprechen, durch Strafnormen
verboten sind oder wegen ihres Offentlichkeitsbezugs ei-
nem sozialethischen Unwerturteil unterliegen

Die Auslegung des Begriffs der Unsittlichkeit miisse dem
Recht des Einzelnen auf die freie Entfaltung seiner Per-
sonlichkeit gemélB Artikel 2 Abs. 1 GG gerecht werden,
das auch das Recht auf Freiheit in der Gestaltung der In-
timsphére einschlieft. Dem Einzelnen stehe grundsitzlich
ein Recht zur Selbstbestimmung zu, in welcher Form er
sein Sexualleben ausrichtet, soweit dadurch die grundge-
setzliche Wertordnung, normative Vorgaben oder Rechte
anderer nicht verletzt werden.

Bei Erlass des Prostitutionsgesetzes habe sich der Ge-
setzgeber des Gesetzes zur Verbesserung der rechtlichen
und sozialen Situation der Prostituierten von der Erwa-
gung leiten lassen, dass nach iiberwiegender Auffassung
die Prostitution nicht mehr als sittenwidrig angesehen
werde. Namentlich habe der Gesetzgeber auch die
Schaffung guter Arbeitsbedingungen fiir Prostituierte
zum Beispiel in Luxus-Bordellen und Sauna-Clubs
durch Streichung des § 180a Abs. 1 Nr. 2 a.F. aus dem
Tatbestand des § 180a StGB herausgenommen. Daher
konne allein die Erzielung von Einkiinften aus ge-

schlechtsbezogenem Verhalten Dritter nicht als sitten-
widrig angesehen werden. Der Gesetzgeber hat in dem
Prostitutionsgesetz von Folgednderungen im Gaststétten-
gesetz abgesehen, sich dabei aber von der Erwagung lei-
ten lassen, dass (selbst) bei entgeltlichen sexuellen
Handlungen nicht mehr ,automatisch’ von Unsittlichkeit
ausgegangen werden kann.

Hierin driicke sich ein Wandel sozialethischer Vorstellun-
gen mit der Folge aus, dass ordnungsrechtliches Ziel des
§ 4 Abs.1 Satz 1 Nr. 1 GastG nicht der Schutz vor dem
sexuellen Geschehen als solchem oder die Verhinderung
der Erzielung von Einkiinften daraus ist, sondern vor-
nehmlich der Schutz vor der ungewollten Konfrontation
mit derartigen Vorgéngen.

Im Gefolge dieses Bundesverwaltungsgerichtsurteils hat
sich bei den Instanzgerichten die schon vorher bestehende
Tendenz, Anbahnungsgaststitten und bordellartige Be-
triebe grundsétzlich als Gewerbe im Sinne der GewO ein-
zuordnen und die Moglichkeit der Erteilung von Gaststét-
tenerlaubnissen unter bestimmten Voraussetzungen
zuzulassen, durchgesetzt.

In der gaststitten- und gewerberechtlichen Praxis hat dies
teilweise bereits zu einer entsprechenden Umorientierung
auch dort gefiihrt, wo bislang an der fritheren Praxis fest-
gehalten wurde.

Im Ergebnis diirften damit mittlerweile die gaststatten-
rechtlichen Zweifelsfragen im Wesentlichen als geklart
angesehen werden. Da im Zuge der Foderalismusreform
das Gaststéttenrecht in die ausschlieBliche Zusténdigkeit
der Bundesldnder {ibergegangen ist, obliegt es nun den
Bundesldndern, eventuell bestehenden gesetzgeberischen
Handlungsbedarf im Gaststattenrecht zu priifen.

Gesetzgeberischer Handlungsbedarf auf Bundesebene
konnte indes im Bereich der gewerberechtlichen Instru-
mentarien zur Uberwachung von Bordellen, bordellarti-
gen und sonstigen gewerblichen Betrieben, die wirt-
schaftlich auf die Gewinnerzielung aus dem Angebot
sexueller Dienstleistungen zielen, bestehen.

Grundsitzlich konnte bereits die Anwendung des beste-
henden gewerbe- bzw. gaststittenrechtlichen Uberwa-
chungs- und Genehmigungsinstrumentariums auf prosti-
tutionsnahe Gewerbe wichtige Gestaltungschancen und
Kontrollmdglichkeiten fiir die als Genehmigungsbehor-
den zustdndigen Gebietskorperschaften erffnen.

So gibt es, wie oben im Abschnitt B.VIIIL. dargestellt, aus
der kommunalen Praxis durchaus vereinzelte Beispicle
dafiir, wie von behordlicher Seite mit Mitteln des Ge-
werbe- und Gaststittenrechts sowohl auf eine Verbesse-
rung der Arbeitsbedingungen von Prostituierten hinge-
wirkt als auch durch eine hohe Kontrolldichte zur
Bekdmpfung derjenigen Erscheinungsformen und Aus-
wirkungen von Prostitution beigetragen werden kann, die
nach einhelliger Auffassung weiter zu bekdmpfen sind,
wie Ausbeutung von Prostituierten, Menschenhandel und
andere kriminelle Begleiterscheinungen.
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Insgesamt werden diese Mdglichkeiten jedoch noch zu
wenig genutzt; sie stolen auch rechtlich schnell an die
Grenzen, die durch die GewO fiir die Kontrolle lediglich
anzeigepflichtiger Gewerbe gesteckt sind. Dies hat in der
Fachoffentlichkeit die Frage aufgeworfen, ob es nicht der
Verankerung weitergehender gewerberechtlicher Uber-
wachungs- und Kontrollméglichkeiten bedarf.

So hielt iiber die Halfte der im Rahmen der Untersuchung
SoFFI K I befragten Gewerbebehorden Spezialvorschrif-
ten fir bordellartige oder sonstige prostitutionsnahe
Betriebe in der Gewerbeordnung und im GastG fiir erfor-
derlich. Auch Vertreterinnen von Fachberatungsstellen
halten dies mehrheitlich fiir sinnvoll.

Teilweise wurde von Vertretern der gewerberechtlichen
Praxis ausdriicklich eine Erlaubnispflicht fiir Bordelle ge-
fordert. Dies vertraten zum Teil auch Gewerbedamter in
den Bundeslidndern, die Prostitutionsbetriebe bislang
nicht als Gewerbe anerkennen.

Die Befiirworter und Befiirworterinnen der Einfiihrung
einer Erlaubnispflicht fiir gewerberechtliche Prostitu-
tionsbetriebe sahen in diesem Modell verschiedene An-
satzpunkte fiir die Verbesserung der Situation von Prosti-
tuierten in Bordellen, Laufhdusern, Clubs etc. Dieser
Auffassung zufolge konne ein Bereich geschaffen wer-
den, in dem Prostituierte in jeder Hinsicht legal arbeiten
konnten und Hygienevorschriften sowie die Regelungen
des Bau-, Gewerbe- und Ausladnderrechtes eingefordert,
iiberpriift und vollzogen werden konnten.

In der Einfiihrung einer Erlaubnispflicht wird u. a. die
Moglichkeit gesehen, einen weiteren Schritt in die Rich-
tung einer Trennung des legalen vom illegalen Bereich
der Prostitution zu vollziehen und die Transparenz des
,Milieus* zu verbessern.

An diesem Punkt trifft sich der Vorschlag mit einer auch
von Vertretern und Vertreterinnen der Polizei haufig ge-
dulerten Forderung (s. dazu oben B.VIIL).

Fiir die Einfiihrung einer gewerberechtlichen Genehmi-
gungspflicht sprechen sich insbesondere das Bundeskri-
minalamt sowie einige Landeskriminaldmter aus. So wirft
das Bayerische Landeskriminalamt im Rahmen einer
Auswertung des Bundeskriminalamtes zu den Erkennt-
nissen zu Menschenhandel/Zwangsprostitution im Zu-
sammenhang mit der FuB3ball-Weltmeisterschaft 2006 die
grundsitzliche Frage auf, ob nicht Gesetzesinderungen
im Hinblick auf eine Konzessionierung Bordellbetreiber
dazu zwingen konnten, behordlich leichter tiberpriifbar zu
bleiben und einen Verantwortlichen zu stellen, der sich ei-
ner Priifung der Zuverldssigkeit unterziehen muss.

Fiir die Einfiihrung einer gewerberechtlichen Konzessio-
nierung von Bordellen und bordellartigen Betrieben spre-
chen auch die positiven Erfahrungen, die in den Nieder-
landen mit der Lizenzpflicht fiir Bordelle und der damit
einhergehenden erh6hten ordnungsbehordlichen und poli-
zeilichen Kontrolldichte der Bordelle gemacht wurden.
Diese Erfahrungen sollten fiir die weitere Diskussion zur

Verbesserung der gewerberechtlichen Kontrollinstrumen-
tarien beriicksichtigt werden.

SchlieBlich weist auch ein einfacher Vergleich der gegen-
wartigen Rechtslage fiir Bordellbetriebe mit der fiir an-
dere Gewerbe bestehenden Regelungsdichte angesichts
der von Betrieben des Rotlichtmilieus ausgehenden
potenziellen Gefahrdungen fiir Individualrechtsgiiter und
Rechtsgiiter der Allgemeinheit darauf hin, dass hier Re-
gelungsliicken bestehen.

Die Bundesregierung wird im Benehmen mit den Bun-
desldndern priifen, ob und ggf. mit welchen gewerbe-
rechtlichen Instrumenten die Kontrolle von gewerblichen
Betitigungen im Zusammenhang mit sexuellen Dienst-
leistungen effizienter gestaltet werden kann.

In diesem Zusammenhang wird insbesondere die Einfiih-
rung einer Genehmigungspflicht fiir Bordelle, bordellar-
tige Betriebe und andere Betriebe mit Bezug zu sexuellen
Dienstleistungen in den Blick genommen werden miis-
sen.

Um die Kontrolle moglichst effizient und engmaschig zu
gestalten, sollten die Lander ihrerseits priifen, auf wen sie
die Aufgaben der gewerberechtlichen Uberwachung
{ibertragen und wie die Uberwachungstitigkeit in der Pra-
xis so ausgestaltet werden kann, dass neben dem notwen-
digen gewerberechtlichen Sachverstand auch die polizei-
liche Sicht einbezogen wird. So gibt es bereits Modelle,
bei denen die Aufgabeniibertragung auf die Polizei er-
folgt ist (z. B. Berlin).

B.IX.2. Baurecht

Fiir die baurechtliche Praxis hat das ProstG bislang keine
durchgreifenden Konsequenzen gehabt, da hier weit we-
niger als z. B. im Gewerberecht an der sozialethischen
Bewertung von Prostitution angekniipft wird.

Da das Bauplanungsrecht nicht personen-, sondern
grundstiicksbezogen in dem Sinne ist, dass es innerhalb
eines konkreten Baugebietes eine gebiets- und nachbar-
schaftsvertragliche Bebauung und Nutzung der einzelnen
Grundstiicke ermoglichen und etwaige Nutzungskonflikte
vermeiden bzw. ausgleichen will, kommt es nach der bau-
rechtlichen Rechtsprechung bei der Frage der Zulassig-
keit einer bestimmten Nutzung gerade nicht (jedenfalls
nicht ausschlaggebend) auf die — allgemein oder in be-
stimmten Bevolkerungskreisen vorherrschende — sozial-
ethische Bewertung der in Rede stehenden Nutzung an.

So sei z. B. maligeblich fiir die Einschitzung, dass die
Wohnungsprostitution bzw. ein bordellartiger Betrieb in
einem allgemeinen Wohngebiet regelméfig unzuldssig
ist, nicht eine — wie auch immer geartete — Bewertung der
Tétigkeit der Prostituierten als solche, sondern die damit
verbundenen beschriebenen Storungen fiir das Wohnum-
feld, die im Ubrigen zwar durch die Ausiibung der Prosti-
tution bedingt sind, in erster Linie aber nicht von den
Prostituierten selbst, sondern von potenziellen Freiern
ausgehen.

Das Prostitutionsgesetz dndere insoweit nichts an der pla-
nungsrechtlichen Einschatzung, dass die Wohnungspros-
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titution bzw. ein bordellartiger Betrieb negative Auswir-
kungen auf das Wohnumfeld hat und deshalb dem
stadtebaulichen Leitbild eines vorwiegend dem Wohnen
dienenden Baugebietes widerspricht (vgl. hierzu z. B. VG
Osnabriick Beschluss vom 7. April 2005 2 B 14/05).

Im Hinblick auf die stérenden Auswirkungen von Prosti-
tution prégte die Rechtsprechung den Begriff der ,,milieu-
bedingten Unruhe“. Nach Auffassung der Rechtspre-
chung entsteht diese durch typische Belastigungen durch
gewalttdtige Begleiterscheinungen des ,,Rotlichtmili-
eus®, Beldstigungen wie Ladrm im Treppenhaus durch
unzufriedene oder alkoholisierte ,Freier”, Klingeln an
falschen Wohnungstiiren, Vermiillung, An- und Abfahrts-
verkehr, anstoBiges Verhalten von Kunden gegeniiber Ju-
gendlichen oder weiblichen Bewohnern eines Hauses.
Dieser Mafistab hat durch das ProstG keine Verdnderung
erfahren.

Die Rechtsprechung bewertete auch nach Inkrafttreten
des Prostitutionsgesetzes aufgrund einer typisierenden
Betrachtungsweise Bordellbetriebe regelmifBig als sto-
rend. Sowohl in allgemeinen Wohngebieten als auch in
Mischgebieten waren unter bauplanungsrechtlichen As-
pekten daher keine Prostitutionsbetriebe zuldssig, und sie
wurden iiberwiegend nur in Gewerbe- und Industriege-
bieten genehmigt.

Die Baubehorden orientierten sich bei der Zuldssigkeits-
priifung von Prostitutionsbetrieben tiberwiegend an den
Vorgaben der Rechtsprechung. Die behordliche Praxis
war jedoch uneinheitlich, so wurde teilweise Prostitution
in Wohnungen auch in Wohngebieten geduldet und in
Ausnahmesituationen genchmigt.

Arbeitsbedingungen von Prostituierten spielten in bau-
rechtlichen Genehmigungsverfahren bislang so gut wie
keine Rolle.

In einzelnen der fiir die Studie SoFFI K. I untersuchten
Modellregionen wurden jedoch im Rahmen bauordnungs-
rechtlicher Priifungen rechtliche Spielrdume fiir die Ver-
besserung von Arbeitsbedingungen gesehen und genutzt,
indem die baurechtliche Genehmigung von Prostitutions-
betrieben z. B. von dem Zugang zu Tageslicht in Bordel-
len, dem Vorhandensein privater Riickzugsmoglichkeiten
und separater sanitdrer Einrichtungen fiir Prostituierte
und Kunden abhingig gemacht wurde. Vereinzelt hat eine
Auseinandersetzung iiber Standards fiir akzeptable Ar-
beitsbedingungen begonnen (s. dazu auch oben B.VIIL.).

B.IX.3. Besteuerung von Einnahmen aus der
Prostitution

Im Bereich des Steuerrechts lassen sich eindeutig Aus-
wirkungen des Prostitutionsgesetzes in Form einer Aus-
strahlungswirkung feststellen. So wurde in der steuer-
rechtlichen Praxis die Wertung des Prostitutionsgesetzes
beziiglich der Sittenwidrigkeit in der Weise tibernommen,
dass Einkiinfte der Prostituierten aus dieser Tatigkeit nun-
mehr anderen gewerblichen Einkiinften gleichgestellt
wurden.

Einkiinfte von selbststéndig titigen Prostituierten wurden
nach Inkrafttreten des ProstG in fast allen befragten
Finanzdmtern nach § 15 des Einkommensteuergesetzes
(EStQG) als ,,Einkiinfte aus Gewerbebetrieb* qualifiziert
anstatt wie vordem als sonstige Einkiinfte nach
§ 22 Nr. 3 EStG.

Trotz insoweit einheitlicher rechtlicher Einordnung wer-
den unterschiedliche Verfahren zur Besteuerung der Ein-
kiinfte von Prostituierten praktiziert. Neben der iiblichen
Einzelveranlagung erfolgte ein vereinfachtes Vorauszah-
lungsverfahren (sog. ,,Diisseldorfer Verfahren®).

Die befragten Finanzbehorden erachteten spezielle Vor-
schriften fiir den Prostitutionsbereich tiberwiegend nicht
fir erforderlich. Im Sinne der Gleichbehandlung aller
Steuerpflichtigen wéren Spezialvorschriften ausschlief3-
lich fiir Prostituierte bzw. den Prostitutionsbereich auch
nicht zu rechtfertigen. Dies schlieBt aber Uberlegungen
fiir eine bundesweit einheitliche, rechtlich abgesicherte
Verfahrensweise der Besteuerung von Prostituierten nicht
aus. In den befragten Finanzdmtern waren teilweise zu-
nehmende steuerliche Anmeldungen von selbststiandig ta-
tigen Prostituierten zu verzeichnen. Gezielte Aufklarung
durch Finanzédmter und eine im Rahmen ihrer Moglich-
keiten flexible Handhabung von Steuernachforderungen
wiirde es etlichen Prostituierten, die bislang ihre Ein-
kiinfte nicht versteuern, sicherlich erleichtern, sich steuer-
lich anzumelden.

Die Besteuerung der Prostituierten ist eine Frage des
praktischen Vollzugs der Steuergesetze; hierfiir sind nach
der Finanzverfassung der Bundesrepublik Deutschland
die einzelnen Bundesldnder zustindig. Das Bundes-
finanzministerium hat inzwischen zur Verbesserung und
Vereinheitlichung des Vollzugs der Besteuerung im Be-
reich der Prostitution den Obersten Finanzbehorden der
Lander vorgeschlagen, in den einzelnen Léndern ein dem
,Diisseldorfer Verfahren* entsprechendes Verfahren ein-
zufiihren.

Das ,,Diisseldorfer Verfahren ist ein vereinfachtes Ver-
waltungsverfahren. Danach flihren Bordellbetreiber und
Betreiber bordellartiger Betriebe nach einer jeweils mit
den Finanzdmtern getroffenen Vereinbarung derzeit eine
Pauschale — und zwar jeweils unter Beriicksichtigung der
ortlichen Gegebenheiten von bis zu 25 Euro téglich — fiir
jede in ihren Betrieben tdtige Prostituierte an die Finanz-
amter ab. Bei dieser Pauschale handelt es sich nur um
eine Vorauszahlung, die die spétere Steuererhebung hin-
reichend sichern soll. Die Teilnahme an diesem Verfahren
befreit demnach nicht von der Abgabe einer Steuererklé-
rung und auch nicht von der Zahlung der tatsdchlich an-
gefallenen Steuern. Die als Pauschale gezahlte Summe
wird bei der individuellen Berechnung der Steuerschuld
auf die tatséichlich zu zahlenden Steuern angerechnet.

Das Diisseldorfer Verfahren ist inzwischen schon im ge-
samten Land Baden-Wiirttemberg und iiberwiegend auch
schon im Land Nordrhein-Westfalen eingefiihrt worden.
Im Land Berlin befindet sich die Einfiihrung des Diissel-
dorfer Verfahrens bereits in Vorbereitung. Die obersten
Finanzbehorden des Bundes und der Lénder haben sich
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auf der Sitzung ESt VII/06 vom 6. bis 8. Dezember 2006
mehrheitlich darauf verstindigt, das ,,Diisseldorfer Ver-
fahren* in ihren nachgeordneten Geschéftsbereichen als
eine geeignete Methode zur Besteuerung von Prostituier-
ten zuzulassen.

B.IX.4. Sperrbezirke

Artikel 297 EGStGB erméchtigt die Landesregierungen,
durch Rechtsverordnung ,,zum Schutz der Jugend oder
des offentlichen Anstandes® fiir das ganze Gebiet einer
Gemeinde bzw. fiir Teile davon oder fiir 6ffentliche Stra-
Ben, Wege, Pldtze, Anlagen und fiir sonstige von dort ein-
sehbare Orte die Prostitution ganz oder zu bestimmten
Tageszeiten zu verbieten.

Teilweise haben die Bundeslidnder von der Mdglichkeit
Gebrauch gemacht, diese Erméachtigung auf eine oberste
Landesbehorde oder andere Behorden zu tlibertragen.

Nach wie vor beschreiten die Bundeslidnder regional un-
terschiedliche Wege bei der Ausgestaltung von Sperrbe-
zirken bis hin zum Verzicht auf einen Sperrbezirk wie in
Berlin, ohne dass erkennbar wire, dass dies im Vergleich
zu anderen Stddten dieser Grofe zu nennenswerten Ein-
buBlen beim Jugendschutz oder sonstigen erheblichen Un-
zutrdglichkeiten fiir die Biirgerinnen und Biirger der Stadt
fithren wiirde (s. dazu schon Antwort der Bundesregie-
rung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Christina
Schenk und der Gruppe BUNDNIS 90/Die GRUNEN,
Bundestagsdrucksache 12/5518, S. 8).

Allerdings wird schon seit langem zu Recht auch auf
mogliche negative Auswirkungen von Sperrgebietsver-
ordnungen hingewiesen (vgl. Leopold/Steffan/Paul, Do-
kumentation zur rechtlichen und sozialen Situation von
Prostituierten in der Bundesrepublik Deutschland. Hrsg.:
Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Ju-
gend. Schriftenreihe Band 143, 2. Auflage. 1997, S. 97).

Daher gibt es seit Jahren unter anderem von Fachbera-
tungsstellen sowie aus Teilen der jurischen Fachoffent-
lichkeit Forderungen nach einer Streichung des Artikel
297 EGStGB (so auch Renzikowski Rz.143 m.w.N., der
jedoch nicht fiir einen generellen Verzicht auf eine Ortli-
che Reglementierung eintritt, sondern hierfiir auf die In-
strumentarien des Bauplanungs- und Baunutzungsrechts
verweist).

In der Praxis gelingt es nur sehr eingeschrankt, durch
Sperrbezirksverordnungen die Prostitution in den Gebie-
ten, in denen sie verboten ist, zu verhindern, da diese Ver-
bote hdufig nicht beachtet werden und VerstéBe in der
Praxis vieler Kommunen nicht durchgéngig, sondern teil-
weise nur selektiv verfolgt werden.

Insgesamt kann die Ghettoisierung nicht nur die Stigmati-
sierung und Kriminalisierung, sondern auch die Ausbeu-
tung der Prostituierten durch ihre Zuhélter begiinstigen.
Dabei erhoht der in der Praxis zu beobachtende Wechsel
von Duldung und Verfolgung der Prostitution in Sperrbe-
zirken die Rechtsunsicherheit von Prostituierten.

In der empirischen Untersuchung der Auswirkungen des
ProstG SoFFI K I sprachen sich Mitarbeiterinnen von

Fachberatungsstellen fiir Prostituierte daher hiufig fiir
Lockerungen der bestehenden Sperrbezirksverordnungen
aus und befiirworten mehrheitlich deren generelle Ab-
schaffung. Auch die Mehrheit der dort befragten Prostitu-
ierten sowie der befragten Bordellbetreiber und Bordell-
betreiberinnen befiirworteten die Abschaffung von
Sperrgebieten. Ein Anteil von immerhin gut einem Drittel
in beiden Gruppen sprach sich fiir deren Beibehaltung
aus, z. B. zum Schutz berechtigter Interessen der Anwoh-
ner. In Stidten mit Sperrbezirken wird seitens der polizei-
lichen Praxis teilweise mit dem Argument der besseren
Kontrollierbarkeit des ,,Milieus® fiir die Beibehaltung
Sperrgebiete optiert.

Vor dem Hintergrund der nachteiligen Auswirkungen von
Sperrbezirken auf die Arbeitssituation von Prostituierten
sollte beriicksichtigt werden, dass Streichungen von
Sperrbezirksverordnungen bzw. Lockerungen der vorlie-
genden Verordnungen je nach den ortlichen Gegebenhei-
ten zur Verbesserung der Arbeitsbedingungen von Prosti-
tuierten beitragen konnen.

Dennoch erscheint es derzeit nicht sinnvoll, Ldndern und
Kommunen dieses Instrument zur 6rtlichen Reglementie-
rung von Prostitution ginzlich aus der Hand zu nehmen.
Die unter Artikel 297 EGStGB erfassten Schutzzwecke,
insbesondere der Jugendschutz und Schutz der berechtig-
ten Interessen der Anwohner legitimieren auch nach In-
krafttreten des ProstG eine solche ortliche und zeitliche
Reglementierung.

Die Zuléssigkeit von Sperrgebieten auf der Grundlage des
Artikels 297 Einfiihrungsgesetz zum Strafgesetzbuch
(EGStGB) ist nach Inkrafttreten des ProstG durch die
Rechtsprechung bestitigt worden (s. dazu BVerwG,
20. November 2003, 4 C 6/02, NVwZ 2004,743 f un-
ter Bezugnahme auf OVG Liineburg 24.10.2002,
11 KN 4073/01, NdsVBI. 2003, 154 ff. u. a.).

Eine andere Bewertung ergibt sich auch nicht daraus,
dass mit Erlass des ProstG klargestellt wurde, dass Prosti-
tution grundsétzlich eine zuldssige wirtschaftliche Betiti-
gung ist, die dem grundrechtlichen Schutz der Artikel 12
(und 14) GG unterfillt.

Artikel 12 GG gewiéhrt kein Recht auf uneingeschrénkte
Berufsausiibung, sondern ldsst Berufsausiibungsregelun-
gen im Offentlichen Interesse zu. Ein Verzicht auf eine
ortliche Reglementierung von Prostitution ist daher durch
das Grundgesetz nach Auffassung der Bundesregierung
nicht geboten.

Allerdings ist bei der Beurteilung der Frage, welche
rdumlichen und zeitlichen Beschrankungen aus Griinden
des Jugendschutzes und des ,6ffentlichen Anstands®
(Artikel 297 EGStGB) erforderlich sind, dem Wandel der
gesellschaftlichen Vorstellungen Rechnung zu tragen, die
sich auch im Prostitutionsgesetz und zuvor schon in der
Rechtsprechung niedergeschlagen haben.

Die Bundesregierung wird die diesbeziigliche Entwick-
lung von Rechtsprechung und Praxis kontinuierlich be-
obachten. Derzeit besteht aus Sicht der Bundesregierung
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keine Notwendigkeit fiir eine Anderung der Verordnungs-
erméchtigung des Artikels 297 EGStGB.

B.X. Stellungnahme zu §§ 119, 120 OWiG

Mit Nummer 2 der EntschlieBung des Bundestages vom
19. Oktober 2001 hat der Deutsche Bundestag die Bun-
desregierung aufgefordert, ,,im Benehmen mit den Lan-
dern zu priifen, ob §§ 119,120 OWiG im Lichte der Ab-
schaffung der Sittenwidrigkeit noch notwendig sind.*

Das Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen
und Jugend hat im Einvernehmen mit dem Bundesminis-
terium der Justiz im November 2006 die Landesjustiz-
ministerien um Stellungnahme hierzu gebeten. Der Riicklauf
aus den Landesjustizministerien ist in die Stellungnahme der
Bundesregierung zur Notwendigkeit der §§ 119, 120 OWiG
eingeflossen.

B.X.1. Zu den Werbeverboten nach § 119,

§ 120 Abs. 1 Nr. 2 OWiG

B.X.1.a Zu § 119 OWiG (Grob anstoBige und
belastigende Handlungen)

§ 119 OWIiG dient dem Schutz Einzelner oder von Teilen
der Bevolkerung vor ungewollter Konfrontation mit sexu-
ellen Handlungen, Darstellungen oder Gegenstanden.

Dabei ist es fiir die Erfiillung des Tatbestandes von § 119
OWiG — im Gegensatz zu § 120 Abs. 1 Nr. 2 OWiG —
nicht erforderlich, dass es sich um ein entgeltliches Ange-
bot handelt. Die jeweilige Tathandlung muss zu einer Be-
lastigung anderer geeignet oder grob anstofig sein.

§ 119 Abs. 1 Nr. 1 und Nr. 2 sowie § 119 Abs. 3 OWiG
erfassen damit je nach den Umstinden des Einzelfalles
auch verschiedene Formen der Werbung fiir Prostitution,
falls diese die jeweiligen Tatbestandsvoraussetzungen er-
fiillt, also grob anstdBig ist oder 6ffentlich in einer Weise
erfolgt, die geeignet ist, andere zu beléstigen.

Als geeignet zur Beldstigung anderer sind nur Handlun-
gen anzusehen, wenn hierdurch andere in ihrem korperli-
chen oder seelischen Wohlbefinden nicht nur geringfiigig
beeintrachtigt werden konnen. So ist allein das o6ffentli-
che Anbieten zu sexuellen Handlungen — z. B. auch der
so genannte ,,StraBBenstrich” — in der Regel noch nicht zur
Beldstigung anderer geeignet. Es miissen vielmehr Ver-
haltensweisen oder Umstdnde hinzutreten, welche die
Werbung bzw. Bekanntgabe als auffillig oder als anreif3e-
risch erscheinen lassen. Entscheidend soll dabei das Wert-
urteil sein, das die Gesamtheit des an der Verkehrssitte in-
teressierten Publikums iiber den Vorgang fillt (vgl. Kurz
in: Karlsruher Kommentar zum Gesetz iiber Ordnungs-
widrigkeiten, 3. Aufl., § 119 Rz.11 m.w.N.).

Als grob anstdBig ist eine Handlung anzusehen, wenn sie
ihrer Art nach in einer Weise aufdringlich ist, die auch
unter gewandelten gesellschaftlichen Wertungen nicht
mehr zumutbar erscheint oder nach Ansicht der Mehrheit
der Bevoélkerung das gebotene Mall an Zuriickhaltung
deutlich tiberschreitet (vgl. Kurz: in Karlsruher Kommen-

tar zum Gesetz liber Ordnungswidrigkeiten, 3. Aufl.,
§ 119 Rz.15 m.w.N.).

Damit bietet die Auslegung beider Vorschriften hinrei-
chend Raum, einen Wandel der gesellschaftlichen Wert-
vorstellungen bei der Anwendung der Vorschriften zu
berticksichtigen und damit auch den fiir das Prostitutions-
gesetz maBgeblichen Wertentscheidungen des Gesetzge-
bers Rechnung zu tragen.

Grundsitzlich hat sich an der Schutzwiirdigkeit der durch
§ 119 OWIiG geschiitzten Rechtsgiiter Einzelner und der
berechtigten Interessen der Allgemeinheit aus Sicht der
Bundesregierung jedoch auch dadurch nichts geéndert,
dass durch das ProstG Prostitution ausdriicklich als recht-
lich zuléssige wirtschaftliche Betitigung bestitigt wurde.

Fiir die Ausiibung der Prostitution wirken sich die Ver-
bote des § 119 OWiG als zulédssige Berufsausiibungsre-
geln aus.

§ 119 OWIG sollte aus Sicht der Bundesregierung unver-
andert bestehen bleiben.

B.X.1.b Zu § 120 Abs. 1 Nr. 2 OWiG (Verbot der
Werbung fiir Prostitution)

Nach dem Wortlaut des § 120 Abs. 1 Nr. 2 OWiG ist jede
Form der Werbung fiir entgeltliche sexuelle Handlungen
verboten.

Adressaten der BuBlgeldvorschrift sind nicht lediglich die
werbenden Personen, also Prostituierte oder Bordellbe-
treiber, sondern auch die verantwortlich handelnden Per-
sonen der Werbemedien, also beispielsweise die Heraus-
geber von Zeitungen.

In der ordnungsbehordlichen Praxis spielte § 120 Abs. 1
Nr. 2 OWiG schon vor Inkrafttreten des ProstG nur noch
eine untergeordnete Rolle. Auf der Grundlage des Oppor-
tunitétsprinzips werden schon seit Jahren insbesondere
die zahlreichen Anzeigen in der Tagespresse vielerorts
geduldet. Teilweise bestehen hierzu Vereinbarungen zwi-
schen Zeitungsverlagen, zustdndigen Ordnungsbehérden
und Polizei, die dem als hinnehmbar betrachteten Inhalt
von Anzeigen enge Grenzen ziehen (z. B. in Miinchen in
der Regel nur Angabe eines Vornamens und einer Tele-
fonnummer ohne weitere Details). Verfolgt werden ledig-
lich Fille, die diesen Toleranzrahmen iiberschreiten und
z. B. unter Jugendschutzaspekten fiir bedenklich gehalten
werden.

Nach Inkrafttreten des Prostitutionsgesetzes waren an
dieser ordnungsbehordlichen Praxis keine wesentlichen
Verdnderungen zu beobachten.

Rechtlich erfasste das Verbot des § 120 Abs. 1 Nr. 2
OWiG nach bislang weitaus iiberwiegender Meinung in
Rechtsprechung und Literatur jede Werbung fiir entgeltli-
che sexuelle Handlungen, ohne dass weitere Merkmale
hinzutreten mussten. Auf eine konkrete Belédstigung oder
Gefahrdung, namentlich von Belangen des Jugendschut-
zes, kam es nicht an (vgl. BGHZ 118, 182, 184 f.; Kurz:
in Karlsruher Kommentar zum Gesetz {iber Ordnungs-
widrigkeiten, 3. Aufl., § 120 Rdn. 23 ).
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Allerdings hat der 1. Zivilsenat des Bundesgerichtshofs
mit Urteilen vom 13. Juli 2006 (Az. I ZR 231/03,
1ZR 241/03, und I ZR 65/05) entschieden, dass an dieser
Auslegung nach Inkrafttreten des Prostitutionsgesetzes
nicht mehr festgehalten werden koénne.

Mit dem Prostitutionsgesetz habe der Gesetzgeber einem
Wandel der Moralvorstellungen in weiten Teilen der Be-
volkerung Rechnung getragen, wonach die Prostitution
nicht mehr schlechthin als sittenwidrig angesehen werde.

Nach Auffassung des 1. Zivilsenats ist diesem gewandel-
ten Verstdndnis in der Bevdlkerung und der gednderten
Rechtslage bei der Auslegung dieser Bestimmung Rech-
nung zu tragen. Es ist deshalb nicht an einem absoluten
Verbot jeder Werbung fiir entgeltliche sexuelle Handlun-
gen gemil der bisherigen Auslegung des § 120 Abs. 1
Nr. 2 OWiG durch die herrschende Meinung festzuhalten,
sondern das Verbot auf Fille zu beschrinken, in denen
durch die Werbung eine konkrete Beeintrdchtigung von
Rechtsgiitern der Allgemeinheit, insbesondere des Ju-
gendschutzes, eintritt. Eine konkrete Beeintrachtigung
von Rechtsgiitern, die einen Verstof3 gegen § 120 Abs. 1
Nr. 2 OWiG darstellt, ist nach Auffassung des 1. Zivilse-
nats etwa anzunehmen, wenn die Werbung nach Aufma-
chung, Inhalt oder Umfang nicht in der gebotenen zu-
rickhaltenden Form erfolgt oder nach der Art des
Werbetrdgers und seiner Verbreitung geeignet ist, die
schutzbediirftigen Rechtsgiiter zu gefdhrden. Nicht erfor-
derlich fiir ein Eingreifen des § 120 Abs. 1 Nr. 2 OWiG
ist, dass die Werbung im Sinne des § 119 Abs. 1 OWiG
geeignet ist, andere zu beldstigen oder in grob anstoBiger
Form erfolgt.

Die Vorschrift des § 120 Abs. 1 Nr. 2 OWiG, welche die
Werbung fiir sexuelle Handlungen gegen Entgelt betrifft,
greift danach bereits unterhalb der Schwelle des § 119
Abs. 1 OWIiG ein. Das Verbot setzt aber eine konkrete
Eignung der Werbung voraus, den Schutz der Allgemein-
heit, vor allem denjenigen von Kindern und Jugendlichen,
vor den mit der Prostitution generell verbundenen Gefah-
ren und Beldstigungen zu beeintrachtigen.

Fiir § 120 Abs. 1 Nr. 2 OWiG diirfte nach dieser Recht-
sprechung damit auch kiinftig ein — wenn auch schmaler —
Anwendungsbereich verbleiben.

Bei der Auslegung des Ordnungswidrigkeitenrechts hat
die hochstrichterliche Rechtsprechung damit den vom
Gesetzgeber bei Erlass des ProstG verfolgten Intentionen
Rechnung getragen.

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklung sieht die Bun-
desregierung derzeit keinen gesetzgeberischen Hand-
lungsbedarf, wird die Entwicklung der Rechtsprechung
auch insoweit jedoch aufmerksam beobachten.

§ 120 Abs. 1 Nr. 2 OWiG sollte aus Sicht der Bundesre-
gierung unverdndert bestehen bleiben.

B.X.2. Zu § 120 Abs. 1 Nr. 1 OWiG (Verbotene

Ausiibung der Prostitution)

Nach § 120 Abs. 1 Nr.1 OWiG handelt ordnungswidrig,
wer entgegen einem durch Rechtsverordnung erlassenen

Verbot zuwiderhandelt, der Prostitution an bestimmten
Orten tiberhaupt oder zu bestimmten Tageszeiten nachzu-
gehen.

Damit sichert § 120 Abs. 1 Nr. 1 OWiG die Einhaltung
von auf der Grundlage des Artikel 297 EGStGB ,,zum
Schutz der Jugend oder des 6ffentlichen Anstandes® er-
lassenen Sperrbezirksverordnungen ab.

Grundsitzlich erscheint es auch nach Inkrafttreten des
ProstG weiterhin als sinnvoll und notwendig, Mdglich-
keiten zur ortlichen und zeitlichen Beschrankung zumin-
dest bestimmter Formen der Prostitution rechtlich vorzu-
sehen, insbesondere im Interesse des Jugendschutzes,
aber auch zum Schutz der berechtigten Interessen von
Anwohnern und Anwohnerinnen.

Hierfiir stehen — neben anderen Instrumentarien z. B. des
Baunutzungs- oder des Wirtschaftsverwaltungsrechts und
des allgemeinen Ordnungsrechts, die in einzelnen Aspek-
ten eine dhnliche Funktion {ibernehmen kénnen — auch
Rechtsverordnungen nach Artikel 297 EGStGB zur Ver-
fligung.

Vor dem Hintergrund méglicher nachteiliger Auswirkun-
gen von Sperrbezirken auf die Arbeitssituation von
Prostituierten sollte jedoch beriicksichtigt werden, dass
Streichungen oder Lockerungen der vorliegenden Sperr-
bezirksverordnungen je nach den 6rtlichen Gegebenheiten
zur Verbesserung der Arbeitsbedingungen von Prostituier-
ten beitragen kdnnen. Eine Bewertung der regional unter-
schiedlichen Praxis kann jedoch nicht unabhéngig von den
ortlichen und regionalen Gegebenheiten erfolgen, sie fallt
daher in die Verantwortung der insoweit zustdndigen Lan-
der bzw. der von ihnen beauftragten Behorden.

Ein grundsitzlicher Verzicht auf das Instrument der
Sperrbezirksverordnung zur ortlichen Reglementierung
von Prostitution und deren Sanktionierung als Ordnungs-
widrigkeit ist nach Auffassung der Bundesregierung der-
zeit nicht geboten (s. dazu bereits oben).

Eine andere Bewertung ergibt sich auch nicht daraus,
dass mit Erlass des ProstG klargestellt wurde, dass Prosti-
tution grundsitzlich eine zuldssige wirtschaftliche Betéti-
gung ist, die dem grundrechtlichen Schutz der Artikel 12
und 14 GG unterfillt.

§ 120 Abs. 1 Nr. 1 OWiG sollte aus Sicht der Bundesre-
gierung unverindert bestehen bleiben.

Als Ergebnis zu Nr. 2 der EntschlieBung der Bundestags
ist aus Sicht der Bundesregierung damit festzuhalten,
dass derzeit kein gesetzgeberischer Handlungsbedarf fiir
eine Anderung der §§ 119, 120 OWiG besteht.

Diese Einschitzung der Bundesregierung wird seitens al-
ler Bundeslinder geteilt.

C. Schlussfolgerungen und weiterer
Handlungsbedarf

Aus Sicht der Bundesregierung hat das Prostitutionsge-
setz die vom Gesetzgeber intendierten Zielsetzungen

— die Sittenwidrigkeit der Prostitution abzuschaffen,
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— Prostituierten die Einklagbarkeit ihres Lohns zu si-
chern,

— den Zugang zur Sozialversicherung zu erleichtern,

— kriminellen Begleiterscheinungen der Prostitution den
Boden zu entziehen,

— den Ausstieg aus der Prostitution zu erleichtern und

— bessere (moglichst wenig gesundheitsgefahrdende)
Arbeitsbedingungen zu sichern

nur zu einem begrenztem Teil erreichen kdnnen.

So ist es zwar gelungen, die rechtlichen Rahmenbedin-
gungen fiir den Abschluss von sozialversicherungspflich-
tigen Beschiftigungsverhéltnissen zu schaffen, diese
Moglichkeit wurde bislang jedoch kaum genutzt. Ent-
sprechend hat das Prostitutionsgesetz bisher auch keine
messbare tatsdchliche Verbesserung der sozialen Ab-
sicherung von Prostituierten bewirken kdnnen.

Hinsichtlich der Verbesserung der Arbeitsbedingungen in
der Prostitution konnten kaum messbare positive Wirkun-
gen in der Praxis festgestellt werden, allenfalls gibt es
erste zaghafte Ansitze, die in diese Richtung weisen. Po-
sitive Veranderungen zu Gunsten der Prostituierten sind
gerade in diesem Bereich allerdings auch nicht kurzfristig
zu erwarten.

Die Ausstiegsmdglichkeiten aus der Prostitution sind
durch das Prostitutionsgesetz nicht erkennbar verbessert
worden.

Fiir einen kriminalitdtsmindernden Effekt des ProstG gibt
es bislang keine belastbaren Hinweise. Auch konnte das
ProstG bislang nur in sehr begrenztem Umfang zu einer
besseren Transparenz des ,,Rotlichtmilieus* beitragen.

Andererseits haben sich auch die Befiirchtungen, die teil-
weise mit dem ProstG verkniipft wurden, nicht bewahr-
heitet, insbesondere nicht im Bereich der Kriminalitidtsbe-
kdmpfung. Eine Erschwernis der Verfolgung von
Menschenhandel, Zwangsprostitution und anderen ge-
waltférmigen Auswiichsen der Prostitution ist durch das
Prostitutionsgesetz nicht eingetreten.

Da mit dem Prostitutionsgesetz lediglich ein sehr be-
grenzter Regelungsansatz gewéhlt wurde, konnte im Hin-
blick auf die mit dem Prostitutionsgesetz intendierten
Ziele der Zuriickdrangung der Begleitkriminalitdt, der
Verbesserung der Arbeitsbedingungen, der Erleichterung
des Ausstiegs und der Erzielung einer groferen Transpa-
renz des Rotlichtsmilieus durch das Prostitutionsgesetz
auch tatséchlich nur ein erster Schritt getan werden.

Aus Sicht der Bundesregierung bedarf es eines insgesamt
breiteren Ansatzes der Reglementierung der Prostitution,
der insbesondere konsequent die Bekdmpfung von Men-
schenhandel, Zwangsprostitution, Minderjahrigenprosti-
tution integriert und auf einen groBtmoglichen Schutz von
Prostituierten vor Gewalt und Ausbeutung abzielt und der

— nicht zuletzt durch die Einfiihrung der Strafbarkeit fiir
Freier von Zwangsprostituierten — die Verantwortung der
Nachfrager klar benennt.

Insbesondere ist es erforderlich, die bestehenden rechtli-
chen Instrumentarien des Gaststitten-, des Gewerbe- so-
wie des Polizei- und Ordnungsrechts effizienter zu nutzen
und, soweit erforderlich, auszubauen, um die Bedingun-
gen, unter denen Prostitution praktiziert wird, zum Schutz
der dort titigen Personen einer rechtsstaatlichen Kon-
trolle zu unterwerfen und kriminellen Begleiterscheinun-
gen vorzubeugen.

Aus Sicht der Bundesregierung haben hierbei folgende
Punkte besondere Prioritét:

1. Die Bundesregierung wird priifen, inwieweit der
Schutz der Opfer von Menschenhandel und Zwangs-
prostitution verbessert werden kann. Insbesondere
wird eine angemessene Losung zur Regelung der
Strafbarkeit der Freier von Zwangsprostituierten ge-
schaffen werden miissen.

2. In diesem Zusammenhang wird die Bundesregierung
auch priifen, inwieweit das sog. Vermieterprivileg ge-
strichen werden sollte.

3. Zur Verbesserung des Schutzes von Jugendlichen vor
sexuellem Missbrauch wird die Schutzaltersgrenze in
§ 182 Abs. 1 Nr. 1 und 2 StGB auf 18 Jahre angehoben
werden. Ein entsprechender Gesetzentwurf der Bun-
desregierung befindet sich bereits in der parlamentari-
schen Beratung.

4. Die Bundesregierung wird im Benehmen mit den
Bundesldndern priifen, ob und gegebenenfalls mit
welchen gewerberechtlichen Instrumenten die Kon-
trolle von gewerblichen Betdtigungen im Zusammen-
hang mit sexuellen Dienstleistungen effizienter gestal-
tet werden kann. In diesem Zusammenhang wird
insbesondere die Einfiihrung einer Genehmigungs-
pflicht fiir Bordelle, bordellartige Betriebe und andere
Betriebe mit Bezug zu sexuellen Dienstleistungen zu
priifen sein.

5. Die Bundesregierung wird priifen, wie der Ausstieg
aus der Prostitution durch Ausstiegshilfen und Aus-
stiegsprogramme besser unterstiitzt werden kann und
wie ggf. modellhafte Ansitze gefordert und der Zu-
gang zu Qualifizierungs- und Foérderungsmafinahmen
flexibler gestaltet werden kann.

6. Prostitution darf rechtlich nicht als zumutbare Option
zur Sicherung des Lebensunterhalts gelten. Eine Ar-
beitsvermittlung in die Prostitution durch die Bun-
desagentur fiir Arbeit muss deshalb ausgeschlossen
werden. Die Bundesregierung wird daher aufmerksam
beobachten, ob auf der Grundlage der gegenwértigen
Praxis der Bundesagentur fiir Arbeit die Arbeitsver-
mittlung in Beschiftigungen im Bereich der Prostitu-
tion auch weiterhin zuverldssig ausgeschlossen bleibt.
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