% Bundesministerium
fiir Familie, Senioren, Frauen

und Jugend

Méglichkeiten und Grenzen des
Gewerberechts; Schnittstellen zwischen
Gewerbe- und Polizeirecht

|
| EE T EENR
Gleichstellung



Seite 2 Inhalt ﬁ»l-lnhllt g'i\ iich ) X g}

Inhalt

Einfithrung

Renate Augstein

Regulierung von Prostitution und Prostitutionsstatten - ein gangbarer Weg zur
Verbesserung der Situation der Prostituierten und zur nachhaltigen Bekdmpfung des
Menschenhandels? - Moglichkeiten und Grenzen des Gewerberechts; Schnittstellen
zwischen Gewerbe- und POIZEITECIT ..ottt 4

Teil A: Perspektiven auf die Regulierung von Prostitution und Prostitutionsstatten
aus wissenschaftlicher Sicht
Barbara Kavemann
Die Regelung der Prostitution durch das Gewerberecht - Ergebnisse der Evaluation des
PTOSTITUTIOTISGESEIZES ....evevereeeeeereeeeeeeteeete et etesteteseesaessesaessessessesseeseenesseessentessesessassessansessesses 8

Joachim Renzikowski

Pladoyer fir eine gewerberechtliche Reglementierung der Prostitution .........c.ccccecceceeueeee. 14
Elke Gurlit

Das Gewerberecht als Regelungsregime der Prostitution - Anwendbarkeit,
Regelungsinstrumente, RegelungskOmMpPetenZen .........cccoceivreerrcnentecneenceenteeeeeee et 23

Teil B: Stellungnahmen und Vorschlédge aus Sicht der gewerberechtlichen Praxis

Monika Ottemeyer

Beitrag zu dem Workshop ,,Regulierung von Prostitution und Prostitutionsstédtten - ein
gangbarer Weg zur Verbesserung der Situation von Prostituierten und nachhaltigen
Bekdmpfung des Menschenhandels?“ im BMFSF] am 31.3.2008 in Berlin ........ccccccecceeeueeeeee. 31

Detlef Klaue
Die Diskussion des Bund-Lander-Ausschusses ,,Gewerberecht® iiber die Bewertung des
ProstG und seine moglichen Auswirkungen auf das Gewerberecht/Gaststattenrecht ....... 34

Ortwin Schéafer
Das Dortmunder Modell: Erfahrungen und Vorschldge zur Weiterentwicklung der
gewerberechtlichen Einordnung von Prostitution und Prostitutionsstatten........................ 37

Karl-Heinz Giese
Stellungnahme und Vorschlédge aus der gewerberechtlichen Praxis zur gewerberecht-
lichen Einordnung von Prostitution und Prostitutionsstatten .........ccceeceeeveveeeeererenennene. 43

Regina Linda
Der runde Tisch Prostitution Marburg - zum Hintergrund der Ausarbeitung iber eine
Erlaubnispflicht von ProstitutiONSSTATIEN ......c.cceeeeeterierererereeereeee et eee et eseesneseesaesae e saeenas 50



Seite 3 Inhalt (@_...,. “‘4 ) (o »;]

Runder Tisch Prostitution der Stadt Marburg
Gewerberechtliche Regulierung von ProstitutionsStatten ...........ccceeeeevevereeereenenenenenennen. 50

Teil C: Stellungnahmen und Vorschldge aus der Sicht der polizeilichen und
staatsanwaltschaftlichen Bekdmpfung des Menschenhandels

Tobias Wiemann

Verbesserungsmaoglichkeiten der polizeilichen Bekdmpfung des Menschenhandels

zum Zwecke der sexuellen AUSDEULTUING ...cc.coiieerirrieeeieeteeeeete ettt sttt e et et eaeaes 58

Sjors Kamstra
Mogliche Auswirkungen einer Erlaubnispflicht fiir Prostitutionsstatten

beziiglich der KriminalitatSbeKAMPIUNG ...c.ccceeeiieinieeree ettt et 62
Jorg Makel

Stellungnahme aus der polizeilichen Praxis: Warum kann eine Erlaubnispflicht fiir
Prostitutionsstitten die Bekdmpfung des Menschenhandels fordern? ..........cccececeveeenvcnee. 65

Teil D: Perspektive von Fachberatungsstellen

Stellungnahme des KOK e.V., Hydra e.V. und Phoenix e.V. vom 31.3.2008

»Regulierung von Prostitution und Prostitutionsstétten — ein gangbarer Weg

zur Verbesserung der Situation der Prostituierten und nachhaltigen Bekdmpfung

des MensChennandeIS? ... ... ettt sttt st e et st s e e saeneas 72



Seite 4 Einfithrung KLM /im M}}

Einfiihrung

Regulierung von Prostitution und Prostitutionsstéatten —
ein gangbarer Weg zur Verbesserung der Situation der
Prostituierten und zur nachhaltigen Bekdmpfung des
Menschenhandels?

—Moglichkeiten und Grenzen des Gewerberechts;
Schnittstellen zwischen Gewerbe- und Polizeirecht -

Von Renate Augstein

Unterabteilungsleiterin der Abteilung Gleichstellung im Bundesministerium fiir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend

Leiterin der Bund-Ldnder-Arbeitsgruppe ,Menschenhandel“

Am 24. Januar 2007 hat die Bundesregierung ihren unter Federfiihrung des Bundesministe-

riums fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend erstellten Bericht zu den Auswirkungen des

Prostitutionsgesetzes! vorgelegt. Darin bekennt sich die Bundesregierung zu einem breiten

Ansatz der Reglementierung der Prostitution, der

I konsequent die Bekdmpfung von Menschenhandel, Zwangsprostitution, Minderjédhrigen-
prostitution integriert,

I auf einen groBtmaoglichen Schutz von Prostituierten vor Gewalt und Ausbeutung abzielt
und

I die Verantwortung der Nachfrager klar benennt.

In dem Bericht kommt die Bundesregierung zu dem Ergebnis, dass es hierfiir insbesondere
notwendig ist, die bestehenden rechtlichen Instrumentarien des Gaststitten-, des Gewerbe-
sowie des Polizei- und Ordnungsrechts effizienter zu nutzen und, soweit erforderlich, auszu-
bauen, um die Bedingungen, unter denen Prostitution praktiziert wird, zum Schutz der dort
tatigen Personen einer rechtsstaatlichen Kontrolle zu unterwerfen und kriminellen Begleit-
erscheinungen vorzubeugen.

Daher hat die Bundesregierung zugesagt, im Benehmen mit den Bundeslédndern zu priifen,
ob und gegebenenfalls mit welchen Instrumenten die Kontrolle von gewerblichen Betéti-
gungen im Zusammenhang mit sexuellen Dienstleistungen wirksamer gestaltet werden
kann. Der Bericht bezieht diese Priifung ausdriicklich auch auf die Einfiihrung einer gewer-
berechtlichen Genehmigungspflicht fiir Bordelle, bordellartige Betriebe und andere Betrie-
be mit Bezug zu sexuellen Dienstleistungen.

Am 31. Mérz 2008 fand auf Einladung des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen
und Jugend unter dem Titel ,,Regulierung von Prostitution und Prostitutionsstédtten - ein
gangbarer Weg zur Verbesserung der Situation der Prostituierten und zur Bekdampfung

1 Berichtder Bundesregierung zu den Auswirkungen des Gesetzes zur Regelung der Rechtsverhéltnisse der Pros-
tituierten (Prostitutionsgesetz - ProstG); http://www.bmfsfj.de/bmfsfj/generator/BMFSF]/Service/Publikationen/
publikationen,did=93304.html sowie BT-Drs. 16/ 4146.
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des Menschenhandels?* ein Workshop mit ausgewdhlten Expertinnen und Experten aus
Bund, Landern und Kommunen, aus der Praxis der Gewerbebehorden, aus der Polizei und
Staatsanwaltschaft, aus der Wissenschaft sowie aus Fachberatungsstellen fiir Menschen-
handelsopfer statt.

Der vorliegende Reader stellt die Beitrdge und Statements, die auf dieser Veranstaltung
gehalten wurden, dar, um das Meinungsspektrum in seiner gesamten Breite fiir eine gré3e-
re Fachoffentlichkeit zuganglich zu machen. Die Veroffentlichung bildet damit auch einen
Beitrag zur Umsetzung der genannten Priifzusage der Bundesregierung.

Ziel des Workshops war es, den gegenwaértigen Diskussionsstand in seiner ganzen Komplexi-
tatund Breite auf hohem fachlichen Niveau abzubilden, um sowohl die Chancen als auch
die Probleme einer stérkeren rechtlichen Reglementierung von Prostitution auszuloten,
gemessen an dem Ziel einer besseren Bekdmpfung von Zwangsprostitution und Menschen-
handel sowie von Gewalt und Ausbeutung von Prostituierten. Im Fokus standen diesbeziig-
lich die Moglichkeiten und Grenzen des bestehenden Gewerberechts wie auch die Moéglich-
keiten seiner Verdnderung. Besonderes Augenmerk galt dabei den Schnittstellen zwischen
Gewerbe- und Polizeirecht.

Die Frage der gewerberechtlichen Einordnung von Prostitution und Prostitutionsstitten
war sowohl nach der Veroffentlichung des Berichts der Bundesregierung zu den Auswirkun-
gen des Prostitutionsgesetzes als auch schon kurz nach Inkrafttreten des Prostitutionsgeset-
zes Gegenstand der Beratungen im Bund-Lander-Ausschuss ,,Gewerberecht®, der bislang
jedoch noch nicht zu einer einheitlichen Auffassung in dieser Frage gekommen ist.? Vor
diesem Hintergrund haben sich in der gewerberechtlichen Praxis der einzelnen Bundeslan-
der unterschiedliche Vorgehensweisen und Erfahrungen herausgebildet, die auch in den
Beitrdgen und Diskussionen des Workshops ihren Niederschlag gefunden haben.

Auch die Bund-Lander-Arbeitsgruppe ,Frauenhandel“? verfolgt das Thema kontinuierlich
und hat sich fiir die Einfihrung einer Erlaubnispflicht fiir Bordelle und bordellartige Betrie-
be ausgesprochen.

An die laufenden Diskussionsprozesse in beiden Gremien kntiipfte der Workshop an, bei
dem sowohl der Bund-Lander-Ausschuss ,,Gewerberecht” als auch die Bund-Lander-Arbeits-
gruppe ,Frauenhandel® durch zahlreiche Mitglieder vertreten waren.

Erweitert wurden die fachlichen Perspektiven aus beiden Gremien unter anderem durch die
Vortrage und Diskussionsbeitrdge der teilnehmenden Rechts- bzw. Sozialwissenschaftle-
rinnen sowie einiger Vertreter aus der kommunalen gewerbe- bzw. ordnungsbehdérdlichen
Praxis, aus der Polizei bzw. Staatsanwaltschaft sowie von Fachberatungsstellen.

2 S.dazuBeitrdge von Ottemeyer und Klaue.

3 Umdie Bekdmpfung des Frauenhandels besser zu koordinieren, hat die Bundesregierung im Frithjahr 1997 die
Bund-Lander-Arbeitsgruppe ,Frauenhandel” eingerichtet, der die zustdndigen Bundesressorts, das Bundes-
kriminalamt sowie Vertretungen der Lander und Nichtregierungsorganisationen angehéren. Zu den Aufgaben
und Arbeitsergebnissen der Bund-Lander-Arbeitsgruppe ,, Frauenhandel® s. http://[www.bmfsfj.de/bmfsfj/
generator/BMFSF]/gleichstellung,did=73008.html.
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Weitgehender Konsens zeigte sich bei nahezu allen Beteiligten des Workshops —1losgeldst
von der grundsétzlich zu Prostitution eingenommenen Haltung - dahingehend, dass es zur
Erreichung von mehr Transparenzim ,Rotlichtmilieu® und zur Eindémmung von kriminel-
len Begleiterscheinungen einer effektiveren behdrdlichen Kontrolle gewerblicher Betati-
gungen im Umfeld von Prostitution bedarf.*

So wurde eindrucksvoll durch Fallbeispiele aus der Praxis® belegt, dass gegenwdrtig einer
Vielzahl unterschiedlicher Geschéftsmodelle von Prostitutionsstdtten nur wenig ausdifferen-
zierte und geringe gewerberechtliche Anforderungen an die Betreiber von Bordellen, bor-
dellahnlichen Betrieben, Saunaklubs etc. gegentiberstehen. Diese geringe Regelungsdichte
hat eine entsprechend geringe behordliche Kontrolldichte zur Konsequenz, gerade auch im
Vergleich zur hohen Kontrolldichte anderer Gewerbearten. Polizeiliche Kontrollbefugnisse
setzen in der Regel erst dann ein, wenn die Schwelle des Verdachts auf eine strafrechtlich
relevante Tat erreicht ist, sie kénnen daher diese Liicke nicht schlieBen.® Verdachtsunabhén-
gige polizeiliche oder ordnungsbehérdliche Kontrollen sind - je nach landesrechtlichen
Gegebenheiten — nur sehr eingeschrankt moglich.

Differenzen zeigten sich hinsichtlich der Frage, welche Rechtsbereiche und welche konkre-
ten Instrumentarien fiir eine effektivere Kontrolle von Prostitutionsstdtten bzw. von deren
Betreibern am besten geeignet seien. Kontrovers beurteilt wird auch die Frage, ob auch
Prostituierte selbst als Gewerbetreibende anzusehen sein sollten.

Die Chancen, durch Nutzung der vorhandenen gewerberechtlichen Instrumente und Ein-
fuhrung zuséatzlicher behoérdlicher Kontrollbefugnisse im Gewerberecht Fortschritte bei der
Bekdmpfung des Menschenhandels und anderer Formen der Begleitkriminalitédt zu erzielen
sowie zur Verbesserung der Arbeitsbedingungen in der Prostitution beizutragen, wurden
insbesondere von den Referenten, die aus Sicht von Polizei, Staatsanwaltschaft oder Straf-
rechtswissenschaft bzw. des Verwaltungsrechts vortrugen, ausgesprochen positiv bewertet.”

In der behordlichen Praxis einiger Kommunen, die die Anwendbarkeit des Gewerbe-und
Gaststattenrechts auf Prostitution bzw. auf Prostitutionsstatten grundsétzlich bejahen,
haben sich pragmatische Formen der behdrdentbergreifenden Kooperation mit dem Ziel
der Uberwachung von Prostitutionsstitten unter Einbeziehung der bestehenden Instru-
mentarien des Gewerbe- und Gaststiattenrechts sowie z. T. des Bau-, des Steuer-, des Aufent-
haltsrechts und der Polizei entwickelt. Zwei dieser Modelle (Dortmund und Hannover)
wurden im Rahmen des Workshops vorgestellt.

In beiden Kommunen wird seitens der Vertreter der Ordnungsbehoérden die Weiterentwick-
lung des gewerberechtlichen Instrumentariums durch Einfithrung einer Erlaubnispflicht
fur Prostitutionsstatten nachdricklich befiirwortet.®

4 Hingewiesen seiinsbesondere auf die grundsétzliche Ablehnung von Prostitution durch SOLWODI e. V., die in
der Folge auch zu einer Ablehnung von gewerberechtlichen Regulierungen und anderen rechtlich ausgestal-
teten Rahmenbedingungen der Prostitutionsausiibung fithrt; Ndheres dazu auf www.solwodi.de

S.dazu z. B. Beitrage Makel, Giese, Schéfer.

S.dazu z.B. Renzikowski, Wiemann.

S. dazu Beitrdge von Makel, Kamstra, Wiemann, Renzikowski, Gurlit.

S. Beitrage von Schéfer, Giese.

N a


http:www.solwodi.de
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Ein Konzept zur rechtlichen Regulierung von Prostitutionsstédtten in Anlehnung an das
Gaststattenrechtist mittlerweile auch vom runden Tisch Marburg entwickelt und in der
33.Sitzung der Bund-Liander-AG , Frauenhandel® vorgestellt worden; als nachtraglicher
fachlicher Beitrag zur Abrundung und Erganzung des Meinungsbildes ist es ebenfalls in
diesen Reader aufgenommen worden.’

Fir eine stérkere rechtliche Regulierung von Prostitution und Prostitutionsstétten tritt auch
der bundesweite Koordinierungskreis gegen Frauenhandel und Gewalt an Frauen im Mi-
grationsprozess - KOK e. V. — als bundesweite Vernetzung der Fachberatungsstellen fir
Menschenhandel ein.

Eine breite Mehrheit der im KOK e. V. vertretenen Fachberatungsstellen erhofft sich von der
Einfiihrung einer Erlaubnispflicht fiir Bordelle und bordelldhnliche Betriebe auch verbes-
serte Rahmenbedingungen fir die Sicherheit und Gesundheit der in der Prostitution Tati-
gen.® Unterstiitzt wird dies durch die Ergebnisse der im Auftrag des BMFSF] durchgefiihrten
wissenschaftlichen Evaluation zu den Auswirkungen des Prostitutionsgesetzes, die eine
wichtige Grundlage des Berichts der Bundesregierung zu den Auswirkungen des Prostitu-
tionsgesetzes bildeten.

Demgegentiber werden aus einigen der fiir das Gewerberecht zustédndigen Fachministerien
die Moglichkeiten des Gewerberechts als Instrumentarium fiir die Regulierung von Prosti-
tution bzw. Prostitutionsstatten grundsatzlich skeptisch eingeschatzt? und die von Vertrete-
rinnen und Vertretern der Polizei und Strafverfolgung erhofften praventiven und repressi-
ven Effekte einer gewerberechtlichen Aufsicht fir die Kriminalitdtsbekdmpfung in Zweifel
gezogen.

Insgesamt hat der Workshop aus meiner Sicht bestétigt, dass es lohnt, den Blickwinkel
durch Einbeziehung unterschiedlicher fachlicher Perspektiven zu weiten und die Diskus-
sion tiber eine bessere Reglementierung der Prostitution zielgerichtet fortzufiithren, um zu
einer sachgerechten Klarung der noch offenen Fragen zu kommen.

Allen, die durch ihre Mitwirkung an dem Workshop und durch die zur Verfiigung gestellten
Beitrdge die Entstehung dieses Readers ermoéglicht haben, méchte ich herzlich danken.

Ich bin mir sicher, dass von der Aufbereitung des Themas aus unterschiedlichen fachlichen
Perspektiven wichtige Impulse fiir die Versachlichung der fachlichen und politischen Dis-
kussion ausgehen, und hoffe, dass damit in Bund, Lindern und Kommunen die Entwicklung
eines addquaten Instrumentariums zur Reglementierung von Prostitutionsstdtten mit dem
Ziel der effektiveren Pravention und Bekdmpfung von Menschenhandel, Gewalt und Aus-
beutung in der Prostitution vorangebracht wird.

9 S.Beitrag von Linda/Runder Tisch Marburg.

10 S.Beitrag des KOK; zur abweichenden Auffassung der SOLWODI-Fachberatungsstellen vgl. FuBnote 4.
11 S.Beitrag von Kavemann.

12 S.dazu Beitrdge von Klaue und Ottemeyer.
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Teil A.

Perspektiven auf die Regulierung von
Prostitution und Prostitutionsstatten
aus wissenschaftlicher Sicht

Die Regelung der Prostitution durch das Gewerberecht -
Ergebnisse der Evaluation des Prostitutionsgesetzes

Von Prof. Dr. Barbara Kavemann
Sozialwissenschaftliches FrauenForschungsinstitut Freiburg

Fur die Austibung der Prostitution und das Fiihren von Prostitutionsbetrieben sind Bestim-
mungen des Gewerberechts, der Gewerbeordnung und des Gaststdttengesetzes relevant.
Die Diskussion um die Anwendung des Gewerberechts auf die Prostitution nimmt dabei
vorrangig Bezug auf zwei Tatbestdnde. Zum einen sind nach einer von der Rechtsprechung
entwickelten Definition solche Tatigkeiten grundsétzlich kein ,,Gewerbe® im Sinne der
Gewerbeordnung, die als ,,sozial unwertig“ anzusehen sind. Zum anderen sieht das Gaststat-
tengesetz einen Versagungsgrund fiir die Erteilung einer Gaststattenerlaubnis vor, wenn
die fiir einen Gewerbebetrieb erforderliche Zuverléssigkeit nicht vorliegt. Dies ist u. a der
Fall, wenn der Gewerbetreibende der ,,Unsittlichkeit Vorschub leistet®.

Die Bewertung der Rechtsprechung und Literatur sowohl der Tatigkeit von Prostituierten
als auch des Betriebes als sittenwidrig hatte dazu gefiihrt, dass die Prostitution kein Gewerbe
im Sinne der Gewerbeordnung und daher weder anmelde- noch erlaubnisfdhig war. Betrie-
be wurden zum Teil geduldet oder unter einer anderen Bezeichnung, wie z.B. der der
gewerblichen Zimmervermietung, in das Gewerberegister aufgenommen. Antrage auf
Erteilung einer Gaststédttenerlaubnis wurden versagt bzw. erteilte Genehmigungen zurtick-
genommen, wenn eine Schank- oder Speisewirtschaft oder ein Beherbergungsbetrieb
Beriihrungspunkte zur Prostitution aufwies. Das Prostitutionsgesetz umfasst keine Ande-
rungen dieser Bestimmungen. Der Gesetzgeber verkntipfte mit der Authebung der Sitten-
widrigkeit jedoch die Erwartung einer Ausstrahlung auf andere Rechtsbereiche.

In den Befragungen und Erhebungen im Rahmen der Evaluation des Prostitutionsgesetzes,
dasam1.1.2002 in Kraft trat, wurde auch die Auswirkung auf das Gewerberecht themati-
siert. Auftrag der Forschung war, einen Uberblick {iber die Auswirkungen des ProstG in der
Praxis zu erstellen sowie Riuckwirkungen und Querbeziehungen zu anderen, fiir die Lebens-
wirklichkeit von Prostituierten relevanten Rechtsgebieten einzubeziehen. Dafiir wurden
alle Beteiligten befragt: Ministerien, Behorden, Amter, Prostituierte, Betreiberinnen, Betrei-
ber und Fachberatungsstellen. Die Ergebnisse bilden den Stand der Entwicklung von 2005
ab, sie wurden 2006 veroffentlicht (SOFFI.LK 2006%).

13 S.http://[www.bmfsfj.de/doku/prostitutionsgesetz/index.html
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Zur Frage der gewerberechtlichen Regelung der Prostitution wurden mehrere Perspektiven
einbezogen: Befragt wurden - teils mit Fragebogen, teils mit Interviews - Verwaltungsgerich-
tein allen Bundesldndern, Gewerbeamter in acht Modellregionen (Berlin, Dortmund, Frank-
furt/Main, Leipzig, Miinchen, Rostock, Hannover, Stuttgart), Polizei auf Landesebene und in
den Modellregionen, 33 Betreiberinnen und Betreiber von Bordellbetrieben, 325 Prostituierte.
Zusétzlich wurden erste Ergebnisse mit einer Expertenrunde diskutiert und validiert.

Das Gewerberecht war der Rechtsbereich, in dem sich die Diskussion um die Auswirkungen
des Prostitutionsgesetzes am stérksten entfacht hat. Schon knapp sechs Monate nach
Inkrafttreten des Prostitutionsgesetzes erfolgte eine schnelle Positionierung des Bund-
Lander-Ausschusses ,,Gewerberecht®. Es bestand Einigkeitin den Ldndern, die Tatigkeit der
einzelnen Prostituierten weiterhin nicht als Gewerbe einzustufen. Dafiir wurden zwei
mogliche Begriindungen angefiihrt: (1) Es handelt sich um eine ,,sozial unwertige Tatigkeit®
oder (2) es handelt sich um eine hochstpersonliche, nicht vertretbare Tatigkeit.

Zur Frage der gewerberechtlichen Einordnung des Betriebes von Bordellen haben sich zwei
gegenteilige Stromungen entwickelt (Stand 2005). Die Frage, ob der Betrieb von Bordellen
als Gewerbe zu betrachten sei, wurde nach Inkrafttreten des Prostitutionsgesetzes von finf
Bundesldndern verneint. Bordelle kénnen dort nicht als Gewerbe angemeldet werden, weil
ihr Betrieb nach wie vor als unsittlich bewertet wird. Betriebe werden weiterhin als Zimmer-
vermietung angemeldet bzw. geduldet. Die Gewerbedmter sehen keinen Handlungsbedarf.
In den tibrigen elf Bundesldndern konnen straffrei betriebene Bordelle nunmehr als Gewer-
be bewertet werden und unterliegen damit auch den gewerberechtlichen Vorschriften.
Auch nach Inkrafttreten des Prostitutionsgesetzes konnen Bordelle je nach Region entwe-
der als Gewerbebetriebe offiziell registriert gefithrt werden oder sie existieren geduldet in
einer rechtlichen Grauzone. Den Behorden entstand kein weiterer Arbeitsaufwand, daher
sehen sie keinen Handlungsbedarf.

In einem kurzen Fragebogen wurden Verwaltungsgerichte zur Umsetzung des ProstG in
ihrem Arbeitsbereich, zu Verdnderungen und Entwicklungen von Fallaufkommen und zur
Anwendung des Gewerberechts bei Prostitution befragt sowie um eine rechtliche Einschét-
zung gebeten. Es zeigte sich, dass das Arbeitsfeld der Gerichte durch das ProstG kaum
beriihrt wurde. Es fehlte an praktischer Erfahrung mit der Thematik, weshalb rechtliche
Einschatzungen in der Befragung kaum abgegeben wurden. Die Tendenz bei den Richterin-
nen und Richtern ging in Richtung Gewerbeanmeldung.

Die Gewerbedmter in den Modellregionen haben sich tiberwiegend an der Positionierung
des jeweiligen Bundeslandes zur GewerbemaBigkeit von Prostitutionsbetrieben orientiert,
und Gewerbeanmeldungen von Prostitutionsbetrieben sind dementsprechend jetzt moég-
lich oder, wie vor dem Inkrafttreten des Gesetzes, nicht moglich. Dies fiihrte zu einer gespal-
tenen Praxis. Entweder wird die Anerkennung als Gewerbe und Aufnahme ins Gewerbere-
gister als ausreichend betrachtet oder der Status quo wird als inkonsequent betrachtet.

Ein kleinerer Teil der Praxis tritt fiir eine konsequente Integration der Prostitution, auch
unter dem Gesichtspunkt der Gleichbehandlung mit anderen Gewerbearten, ein und will
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fiir den Betrieb von Bordellen u. a. eine Erlaubnispflicht einfiihren. Hierin wird von dieser
Gruppe u.a. die Moglichkeit gesehen, einen weiteren Schritt in die Richtung einer Trennung
deslegalen vom illegalen Bereich der Prostitution zu vollziehen. Aus dieser Sicht ist fiir den
Bereich der prostitutionsnahen Gewerbebetriebe wegen der wohl auch weiterhin bestehen-
den milieutypischen Begleitkriminalitit eine besondere Kontrolldichte erforderlich, die
durch eine zuséatzliche gewerberechtliche Kontrollmoéglichkeit erhéht werden kénnte.

. Die Situation vor Inkrafttreten war einfach nicht zufriedenstellend. Das, was wir haben, ist eine
Chance fiir Verdnderung in dem Sinne, dass wir die in dem Bereich tdtigen Personen aus der
Grauzone, ich nenne es auch Duldungszone, herausholen. “(Gewerbeamt)

»Grundsdtzlich wdre es u. E. im Interesse der nach dem ProstG geschlitzten Personen sicherlich
nicht abwegig, wenn - dem intendierten Schutzzweck des Gesetzes Rechnung tragend - eine
Erlaubnispflicht fiir den Bordellbetreiber eingefiihrt wiirde, d. h., der Bordellbetreiber miisste den
Anforderungen einer anzustellenden Zuverldssigkeitspriifung geniigen. Damit konnte erreicht
werden, dass den in diesem Bereich oftmals vorherrschenden kriminellen Begleiterscheinungen,
die auch dem Bereich der organisierten Kriminalitdt zugerechnet werden miissen, die Grundlage
entzogen wird. “ (Gewerbeamt)

»Das ist eine politische Entscheidung.“ (Gewerbeamt)

Auchin den Landern, die Gewerbeanzeigen zulassen, war die kommunale Praxis uneinheit-
lich: Entweder wurden Bordelle und bordelldhnliche Betriebe als Betrieb anerkannt und
unter dem Begriff im Gewerberegister gefihrt oder als Gewerbe unter den Bezeichnungen
~gewerbliche Zimmervermietung®, ,erotische Massage® registriert, oder aber die Gewerbe-
anzeige wurde ganz zurtickgewiesen.

Ein Grenzbereich ist die Einordnung der Wohnungsprostitution, fir die es nach wie vor
keine verbindliche Definition gibt. Sie wurde teilweise als Gewerbe gesehen (z.B. wenn drei
oder mehr Personen in einer Wohnung der Prostitution nachgehen), teilweise nicht. Diese
Unterschiede zeigen, dass die Praxis groben politischen Vorgaben folgt, es aber an Kategori-
sierungen und Kriterien fiir Prostitutionsbetriebe fehlt. Es fehlt an Definitionen fiir die
unterschiedlichen Arten von Prostitutionsbetrieben: Bordell, bordelldhnlicher Betrieb,
Club, Swingerklub, Saunaklub usw. und wie sie gewerberechtlich zu behandeln wéren.

In den Regionen bzw. Behorden, von denen keine Impulse zur Veranderung ausgingen,
herrschte die Einstellung vor, dass die erprobte Praxis der Duldung beibehalten werden
solle, auch wenn sie ,rechtlich nicht ganz koscher® bzw. ,rechtlich zweideutig® sei. Sie berie-
fen sich darauf, dass es kein Interesse seitens der Betreiberinnen und Betreiber an Gewerbe-
anmeldungen gebe und die Behorde nur auf Antrag tatig werde.

14 Die iberwiegende Zahl der Gewerbe kann ohne Erlaubnis betrieben werden. Zusétzlich zu der tiblichen Anzei-
gepflichtist fiir bestimmte Gewerbe, an deren Ausiibung zum Schutz der Allgemeinheit vor Gefahrdungen
spezielle Anforderungen gestellt werden, jedoch eine Erlaubnis erforderlich. Die Gewerbeordnung listetin
§§ 33a ff. der Gewerbeordnung diese Gewerbe auf und formuliert Voraussetzungen fiir die Erteilung sowie
die Entziehung der Erlaubnis. Eine Erlaubnispflicht besteht z. B. fiir den Betrieb von Apotheken, Fahrschulen,
Spielhallen und Gaststédtten, Bautrdger und Baubetreuer (...). Grundsatzlich hat jeder Antragsteller einen Rechts-
anspruch auf die Erteilung einer Erlaubnis, wenn er die Voraussetzungen erfullt. Die Voraussetzungen sind
unterschiedlich gestaltet und abhédngig von den Gefdhrdungen, die von dem jeweiligen Gewerbe ausgehen.
Grundsétzlich werden die personliche Zuverlédssigkeit sowie spezifische fachliche Voraussetzungen verlangt.
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Von den Regionen bzw. Behorden, von denen ein Impuls zur Verdnderung ausging, wurde
auf die fehlende RechtmaéBigkeit der Praxis hingewiesen und eine klare Definition der
Begriffe ,soziale Unwertigkeit® bzw. ,,der Unsittlichkeit Vorschub leisten®“ sowie Rechts-
sicherheit fiir die Behorde eingefordert. Einige forderten eine Erlaubnispflicht. Als Argu-
mente dafiir fiihrten sie an, dass prostitutionsnahe Straftaten hohe Kontrolldichte erfordern
und gewerberechtliche Kontrollen eine Ergdnzung zu bisher erfolgenden polizeilichen
Kontrollen darstellen konnten. Dies wére ein weiterer Beitrag dazu, die Trennung von lega-
len und illegalen Bereichen der Prostitution zu férdern. Hier trafen sich die Argumente
einiger Experten aus den Gewerbedmtern und der Mehrheit der Befragten in der Polizei.

In den Experteninterviews wurde darauf Bezug genommen, dass die Einfiihrung einer
Erlaubnispflicht Ansatzpunkte zur Verbesserung der Arbeitsbedingungen in der Prostitu-
tion durch gewerberechtliche Auflagen bieten konne. Durch die Ausgestaltung als erlaub-
nispflichtiger Betrieb kénnten dann Regelungen des Bau-, Gewerbe- und Ausldnderrechts
eingefordert, iberprift und vollzogen werden. Zudem konnte sich der Status von legalisier-
ten und tiberpriiften Betrieben als Konkurrenz zum illegalen Bereich férderlich auswirken.
Dies wiirde im Endeffekt dazu fiihren, dass das Prostitutionsgesetz auch tiber diese Schiene
eine schiitzende Wirkung entfalten wiirde. Ein Hindernis wurde darin gesehen, dass fir die
zustandigen Behorden ein neuer Arbeitsbereich entstiinde, den es zu definieren gelte.

Von den Gewerbedmtern geht bislang wenig Initiative aus, den Status quo zu verdndern.
Die gewerberechtliche Praxis kann mit allen Losungen leben, auch wenn die Hélfte aller
Befragten in den Behorden eine gesetzliche Klarstellung wiinscht. Die Handlungsaufforde-
rung, die Intention des ProstG umzusetzen, liegt nun wieder bei Ministerien und Gesetzge-
ber, denn die Einfihrung einer Erlaubnispflicht bedarf einer Gesetzesdnderung.

Die Rechtsprechung und auch die Literatur entwickelten sich zum Zeitpunkt der Untersu-
chung dahin, dass sie eine Ausstrahlungswirkung des ProstG auf den Sittlichkeitsbegriff des
offentlichen Rechtes mit unterschiedlichem Ausmaf und unterschiedlicher Reichweite
bejahten. Vorreiter war hier das Bundesverwaltungsgericht mit dem sogenannten
~Swingerkluburteil“?, in dem es festgestellt hatte, dass die bisher weitgehend unstrittige
gewerberechtliche Bewertung der Prostitution als ,,unsittlich“ nicht mehr unter allen
Umstdnden aufrechterhalten werden kann. Das heift, dort, wo Dritte nicht ungewollt mit
der Ausiibung von Prostitution konfrontiert werden, kénnen gaststiattenrechtliche Versa-
gungstatbestdnde allein mit der Bezugnahme auf dort stattfindende Prostitution keine
Anwendung finden.

15 BVerwG 6 C16.02; BVerwG Juris Dok. Nr. WBRW 410009545.
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Trotz dieser Entwicklung ist die behérdliche Umsetzungspraxis auf der Grundlage des Bund-
Lander-Beschlusses ,erstarrt“. Hier zeigt sich anhand der Gewerbedmter exemplarisch ein Bild,
das auch andere Behdrdenbereiche betrifft. Der Gesetzgeber hat im ProstG wenige Vorgaben
fur die Folgewirkungen des Prostitutionsgesetzes in anderen Rechtsgebieten gemacht. Aus
Sichtder Evaluation des Prostitutionsgesetzes ist es in der weiteren Diskussion von Bedeutung,
die Anzeigepflicht eines Gewerbes und die Erlaubnispflicht eines Betriebes sorgféltig zu unter-
scheiden, da beide von vollig unterschiedlicher Reichweite sind. Wahrend Erstere ausschlief3-
lich ein Verwaltungsaktist, wiirde Letztere eine weitreichende Verdnderung mit Kontrollmég-
lichkeiten bzw. -pflichten bedeuten. Die Vermischung und Verwechslung beider Regelungen
zeigte sich sowohl in unseren Befragungen als auch in der offentlichen Diskussion.

Wahrend einzelne Prostituierte tiberwiegend kein Interesse an einer Gewerbeanmeldung
haben und diese fiir ihre Tatigkeit und ihre Arbeitsbedingungen nicht von Interesse ist,
brauchen Betreiberinnen und Betreiber Rechtssicherheit, wenn sie in ihre Betriebe investie-
ren, z.B. um hygienische Verhéltnisse und Arbeitsbedingungen zu verbessern. Diese Investi-
tionen, gekoppelt an Auflagen, Kriterien und Kontrollen, konnen Arbeitsverhdltnisse spur-
bar verbessern und damit einem Ziel des Prostitutionsgesetzes zur Umsetzung verhelfen.

Im Nachbarland Niederlande wurde mit der Aufhebung des Bordellverbots den Kommunen
die Moglichkeit der Regulierung der Prostitution durch entsprechende Genehmigungen
und Auflagen eingerdumt und die Praxis einer kommunalen Prostitutionspolitik entwickelt.
Im Rahmen von bislang zwei Evaluationsstudien (Daalder 2004 und 2007) wurden Ergebnis-
se der gednderten Vorgehensweisen présentiert. Die positive Nachricht war, dass die
Bekdmpfung des Menschenhandels nicht erschwert wurde. Bedenklich war das Ergebnis,
dass Ausbeutungsverhéltnisse in der Prostitution bislang kaum verbessert werden konnten.
Die aktuelle Studie gibt den nachdriicklichen Hinweis, dass eine Erlaubnispflicht allein noch
keine nachhaltige Anderung hervorbringt, sondern flankierende Manahmen erfordert.
Allerdings sind Erlaubnispflicht und Gewerbeanmeldung die Voraussetzungen dafiir, dass
Arbeitsbedingungen tiberhaupt verbessert werden kénnen.

Aus diesen Erfahrungen konnte fiir Deutschland gelernt und ein integriertes Konzept von
rechtlicher Grundlage, fachlicher Entwicklung von Kriterien und behordlicher Genehmi-
gungs- und Kontrollpraxis entwickelt werden.
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Pladoyer fuir eine gewerberechtliche Reglementierung
der Prostitution

Von Prof. Dr. Joachim Renzikowski
Universitdt Halle-Wittenberg

1. Problemstellung

Dass sich das Strafrecht mit Gewerberecht beschéftigt, mag auf den ersten Blick bestenfalls
als eine merkwirdige Verirrung, schlimmstenfalls als eine Kompetenziiberschreitung
erscheinen. Das Thema verlangt daher nach einer Erkldrung. Und um alle Befiirchtungen
gleich im Keim zu ersticken: Im Folgenden werden keine Detailfragen des Gewerberechts
behandelt.

Die Rechtfertigung eines Plddoyers fur eine gewerberechtliche Reglementierung der Prosti-
tution, die tibrigens durchaus rechtshistorische Vorbilder hat - in diesem Zusammenhang
sei nur auf die Konzessionierung von Bordellen gemas § 999 des Allgemeinen Landrechts
fiir die PreuBischen Staaten verwiesen'® —, folgt aus der Akzessorietédt des Strafrechts. Demzu-
folge reglementiert das Strafrecht nicht selbst einen bestimmten Lebensbereich, indem es
Handlungsspielraume zuweist und einschréankt, sondern es kniipft an die Regelungen des
Zivil- oder des 6ffentlichen Rechts an.” Anders ausgedriickt: Das Strafrecht sichert als ultima
ratio - und das auch nur fragmentarisch - die Verhaltensnormen des Zivil- und 6ffentlichen
Rechts ab, aber es implementiert selbst keine Primédrordnung, denn wenn weder ein Priva-
ter noch der Staat berechtigt sind, von Dritten ein Unterlassen zu verlangen, ist eine staat-
liche Berechtigung undenkbar, das entsprechende Verhalten mit Strafe durchzusetzen.!®
Rechtstheoretisch verbindet sich damit die Unterscheidung zwischen priméren Verhaltens-
normen, die sich an den Burger richten (z.B.: ,Du sollst nicht téten!“), und sekundéren
Sanktionsnormen, die an den Richter adressiert sind (z.B. § 212 Abs. 1 StGB: ,,Wer einen
Menschen totet (...) wird (...) mit Freiheitsstrafe nicht unter finf Jahren bestraft.“).” Diese
Unterscheidung erklart tibrigens auch, weshalb Strafe — i Gegensatz etwa zu einer Steuer -
als Ubelszufiigung fiir begangenes Unrecht zu verstehen ist.

Damit ist die Zustdndigkeit des 6ffentlichen Rechts fiir die Reglementierung der Prostitution
eigentlich schon begriindet. Um die Aufgabe, die damit verbunden ist, noch etwas besser zu
erfassen, soll ein kurzer Blick auf die Rechtslage vor dem Erlass des Gesetzes zur Verbesse-
rung der Rechtsstellung von Prostituierten (ProstG) vomn 20.12.2001* unternommen werden
(2.). Sodann sollen einige Folgerungen aus dem ProstG klargestellt werden (3.).

16 Néaher dazu GleR, Die Reglementierung von Prostitution in Deutschland, 1999, S. 25 ff.

17 Vgl. Giinther, Strafrechtswidrigkeit und StrafunrechtsausschluB, 1983, S. 154 ff.; ders., JuS 1978, S. 1,12 ff.
18 Altenhain, Das Anschlussdelikt, 2002, S. 299.

19 Néaher dazu Renzikowski, FS Gossel, 2002, S. 3 ff.

20 BGBI.20011,S.3948.
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2. Die Rechtslage vor dem Prostitutionsgesetz

Bekanntlich wurde die Ausiibung der Prostitution vor dem Erlass des ProstG als sittenwidrig
i.S.v. § 138 BGB angesehen.? Folgerichtig konnte sie auch nicht als Gewerbe oder Beruf
anerkannt werden.?

Nach der Auffassung des Gesetzgebers stellte die Prostitution fiir die davon Betroffenen ein
Ubel dar, welches lediglich aus Praktikabilitdtsgriinden nicht verhindert werden konnte.
Gleichwohl sollte die Rechtsordnung dieses Ubel im Interesse der Betroffenen selbst nach
Moglichkeit unterbinden. Als strafwiirdig galten alle Handlungen, die geeignet sind, andere
in die Prostitution hineinzuziehen, darin festzuhalten und immer tiefer in das Milieu zu ver-
stricken.® Der Schwerpunkt der Reglementierung der Prostitution lag demzufolge im Straf-
recht. Hier entschied sich der Gesetzgeber gegen die prohibitive Kriminalisierung der Aus-
ubung der Prostitution selbst, weil es sich bei den Prostituierten um das schwéchste Glied der
Kette handle. Stattdessen sollte der Prostitution dadurch begegnet werden, dass ihr Umfeld
durch die §§ 180a, 181a StGB mehr oder weniger umfassend kriminalisiert wurde. Daneben
traten die §§ 184a,184b StGB a.F. (jetzt: §§ 184d, 184e StGB) und 120 Abs. 1 OWIG, die die Aus-
ubung der Prostitution ortlich begrenzen und die kommerzialisierte Sexualitdt aus dem
Blickfeld der Gesellschaft verbannen sollten. Um die Nachfrageseite kitmmerte sich der
Gesetzgeber nicht.>* Mogliche Gefahren fiir die Gesundheit sollten durch Kontrolluntersu-
chungen auf der Grundlage von §§ 4, 15 GeschlKrG eingeddmmt werden, obwohl diese Vor-
schriften nicht ausdriicklich auf Prostituierte Bezug nahmen.® Verwaltungs- oder zivilrechtli-
chen Schutz konnten die Prostituierten aufgrund des Makels der Sittenwidrigkeit nicht in
Anspruch nehmen.

Die zentrale Funktion bei der strafrechtlichen Verfolgung des Umfelds der Prostitution kam
§ 180 Abs.1StGB a.F. zu, der das Verbot der Unterhaltung von Bordellen und bordellartigen
Betrieben fortschrieb. Insbesondere die zweite Alternative (Nr. 2) stellte umfassend jede
Forderung der Prostitution unter Strafe, ,welche tiber das bloBe Gewdhren von Wohnung,
Unterkunft oder Aufenthalt und die damit verbundenen Nebenleistungen hinausgeh|[t].“
Ausgenommen war lediglich die Wohnungsiiberlassung an volljahrige Prostituierte, insbe-
sondere die Vermietung von Zimmern in Stundenhotels.?® Nach der Gesetzesbegriindung
sollte die Vorschrift als abstraktes Gefdhrdungsdelikt - d. h. unabhéngig vom Nachweis
einer tatsdchlichen Freiheitseinschrdnkung - Einrichtungen und MafSnahmen erfassen, die
typischerweise die Unabhédngigkeit der Prostituierten beeintréachtigen.?”

Die Strafbarkeit wurde durch die Gerichte auBBerordentlich weit gezogen. Entsprechend den
Vorstellungen des Gesetzgebers wurde § 180a Abs. 1Nr. 2 StGB a. E. keineswegs auf solche
Handlungen beschrénkt, durch die das Selbstbestimmungsrecht von Prostituierten beein-

21 S.insbesondere BGHZ 67, S.119, 122 ff.

22 Vgl. BVerwGE 22, S. 286, 289; 68, S. 213, 219.

23 BT-Drs. 6/1552, S.9,18, 25, 29; 6/3521, S. 47, 49.

24 Anders etwa das ,,schwedische Modell“, néher dazu Di Nicola/Orfano/Cauduro/Conci, Study on National Legis-
lation on Prostitution and the Trafficking in Women and Children, 2005, S. 39{., 99 ff.; Hamdorf/Lernestedt, KJ
2000, S. 358 ff.; Svanstréom in: Outshoorn (Hrsg.), The Politics of Prostitution, 2004, S. 225 ff.

25 Vgl. Leopold/Steffan/Paul, Dokumentation zur rechtlichen und sozialen Situation von Prostituierten in der Bun-
desrepublik Deutschland, 2. Aufl. 1997, S. 23 ff., 53,103 ff., 132 ff., 156 ff., 182 f., 200 ff., 237 ff., 251 {f., 285 f.

26 Vgl. Renzikowski in: MiiKo-StGB, Bd. 2/2, 2005, § 180a Rn. 10 ff.; BGH, NJW 1987, S. 3210.

27 BT-Drs.7/514,S.9;s. auch Horstkotte, [Z1974, S. 84, 87.
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trachtigt wurde.?® Strafbar war vielmehr nach einer bertichtigten Formulierung des Bundesge-
richtshofes jede Schaffung besonders giinstiger und angenehmer Bedingungen, etwa das
Herstellen einer ,gehobenen und diskreten Atmosphéare“%, da der Prostituierten dadurch
bewusst ein Anreiz zur Fortsetzung ihrer Tatigkeit gegeben und sie auf diese Weise weiter ins
Milieu verstrickt werde.*® Geahndet wurden demzufolge etwa besonders niedrige Abgaben
auf die Einnahmen der Prostituierten?®, die Einrichtung eines Whirlpools* oder einer Sauna
zur Erleichterung der Kontaktaufnahme zwischen den Gasten und den Prostituierten®, das
Betreiben eines exklusiven Klubs zur Auswahl besonders finanzkréftiger Kunden*, die Vor-
fihrung von Nackttédnzen oder pornografischen Filmen zur Anregung der Géste® oder die
Anbringung von Reklameleuchten und die Werbung durch Zeitungsannoncen.*® Sogar der in
Gaststéatten verbreitete Ausschank alkoholischer Getranke wurde beanstandet, da dadurch
die Kontaktaufnahme zwischen Prostituierter und Kunden geférdert werde.>”

Diese Rechtslage war konsequent: War die Ausiibung der Prostitution sittenwidrig, so verbot
sich jede Form ihrer Regulierung, etwa eine Differenzierung zwischen ,guten® und ,,schlech-
ten” Bordellen von selbst. Entscheidend fiir das Verdikt der Sittenwidrigkeit war nicht die
Qualitat des Verhaltnisses zwischen Prostituierter und Zuhélter, sondern der entgeltliche
Sexualkontakt. Insofern forderte jedes Bordell die Unsittlichkeit - ,gut gefiihrte® Klubs noch
eher, weil sie attraktiver sind als ,,ausbeuterische“ Bordelle.

Man sollte nun meinen, dass alle Bordellbetreiber und Zuhaélter unnachsichtig verfolgt
worden wdren. Die Kriminalstatistik bezeugt das Gegenteil. Die Zahl der polizeilich regist-
rierten Félle der Forderung der Prostitution lag bis zum Jahr 2001 deutlich unter 1.500 pro
Jahr, die Verurteilungsstatistik noch erheblich darunter.*® Angesichts der Ubiquitdt der
Prostitution - Schdtzungen gehen von 200.000 bis 400.000 Prostituierten aus, die tdglich
von etwa 1 Mio. Mannern aufgesucht werden® -, ist die niedrige Strafverfolgungsquote
kaum nachvollziehbar. Sie diirfte vor allem darauf beruhen, dass die Polizei, insbesondere in
den GroBstidten, die Prostitution als ein notwendiges Ubel ansah und erst dann eingeschrit-
ten ist, wenn sie durch Dritte - haufig verargerte Freier - dazu veranlasst wurde.*° Durch
diese Praxis sollte eine befriedete Szene unter Kontrolle gehalten werden — ganzim Sinne
der Motive zu § 180a Abs. 1 Nr. 2 StGB a. F., wonach die Norm den Betreiber von Einrichtun-
gen, in denen Prostitution ausgetibt wird, dazu veranlassen sollte, ,,zu seiner Absicherung

28 DieEntscheidung des KG, NJW 1976, S. 813 ist vereinzelt geblieben. In der Literatur wurde eine restriktive,
am Schutz der sexuellen Selbstbestimmung ausgerichtete Auslegung etwa von Lenckner/Perron in: Schonke/
Schréder, StGB, 26. Aufl. 2001, § 180a Rn. 10 und 12 gefordert.

29 BGH,NJW 1986, S. 596 m. abl. Anm. Kéberer, StV 1986, S. 295; BGH, NJW 1987, S. 3210.

30 S.BGH,NJW1987,S.3210; OLG K6ln, NJW 1979, S. 728 m. zust. Anm. Geerds, JR 1979, S. 343 f.; BayObLG, NJW
1985, S.1566 f. m. zust. Anm. Geerds, JR 1985, S. 472 f.

31 S.BayObLG, NJW1985,S.1567.

32 VGHMannheim, NVwZ1997, S. 601 1.

33 BGH, NJW 1986, S.596; NJW 1987, S. 3210; OLG Koln, NJW 1979, S. 728.

34 OLGKoIn, NJW 1979, S.728.

35 S.BGH, NJW1987,S.3210; KG, JR1978, S. 296; JR 1980, S.121; BayObLG, NJW 1985, S.1567.

36 OLGKoIn, NJW 1974, S.1831; BayObLG, NJW 1985, S. 1567.

37 BGH,NJW 1986, S. 596; BayObLG, NJW 1985, S.1567; OLG Hamm, MDR 1990, S.1033 f.; vgl. auch BVerwG, NVwZ
1991,S.3731.

38 Konkretnenntdie PKS (Tab. 01) fiir das Jahr 2001 929 Falle, fiir das Jahr 2000 1.365 Falle und fiir das Jahr1999
1.228 Félle. Ausweislich der Strafverfolgungsstatistik (Statistisches Bundesamt Wiesbaden, Strafverfolgung,
Tab. 2.1.) wurden im Jahr 2001138 Personen, im Jahr 1999 152 Personen und im Jahr 1998 137 Personen verurteilt.

39 S.dazuHofmann, Menschenhandel, 2002, S. 79 ff.

40 Vgl. Feltes in: Kerner (Hrsg.), Kriminologie-Lexikon, 4. Aufl. 1991, S. 262.
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ein einigermaBen vertrauensvolles Verhaltnis zur Polizei anzustreben®.* Die Selektion
zwischen strafwirdigem und straflosem Verhalten erfolgte auf diese Weise weniger durch
das Gesetz als durch die praktische Vernunft der Polizei.*? Aber der permanente Anfangsver-
dacht gegeniiber jedem Bordellbetreiber auf der Basis eines weitgefassten Strafgesetzes war
hochst effektiv, um die aus polizeilicher Sicht zweckméBige Reglementierung der Prostitu-
tion in einem quasirechtsfreien Raum durchzusetzen.

Den Betroffenen selbst brachte diese Praxis keine Vorteile. Vielmehr verhinderte sie, dass
sich Prostituierte in einer Art und Weise organisieren konnten, die gerade der Gefahr
begegnen sollte, in die Abhdngigkeit krimineller Zuhélter zu gelangen. Dadurch wurde der
angestrebte Schutz der Betroffenen in sein Gegenteil verkehrt; die Prostituierten wurden
erstrecht in das Milieu abgedrangt.*

3. Die Legalisierung der freiwillig ausgetibten Prostitution durch das
Prostitutionsgesetz

3.1Regelungsgehalt
Das Prostitutionsgesetz vomn 20. 12. 2001 hat die eigenverantwortlich ausgetibte Prostitution
vom Makel der Sittenwidrigkeit befreit. Zwar findet sich diese zentrale Aussage nicht aus-
dricklich im Gesetzestext, aber sie ergibt sich nach dem Willen des Gesetzgebers aus § 1ProstG,
der einen Rechtsanspruch der Prostituierten gegen den Freier auf Bezahlung des vereinbarten
Entgelts begrindet.* Damit wird die Ausiibung der Prostitution als Beruf - wenn auch ange-
sichts der damit verbundenen Gefdhrdungen (s.u. 3.3) nicht als ein Beruf wie jeder andere -
anerkannt.*® Weiterhin soll mit den §§ 1-3 ProstG ein rechtlicher Rahmen fiir die Ausiibung
der Prostitution in einem Bordell unter angemessenen Arbeitsbedingungen - oder allgemeiner:
im Rahmen eines Beschéaftigungsverhaltnisses — zur Verfiigung gestellt werden. Dadurch
soll beschéftigten Prostituierten der Zugang zu den Sozialversicherungssystemen erdffnet
werden.*

Eine zwingende Folge dieser Regelungen war die Entkriminalisierung der Férderung der
Prostitution. Wenn die Ausiibung der Prostitution nicht ldnger rechtlich missbilligt wird,

41 BT-Drs.6/1442,S.27.

42 GleR (0.Fn.1),S.109{.; dies., ZRP 1994, S. 436, 442. Krit. zu dieser permanenten Missachtung des Legalitéts-
prinzips Lux, Kriminalistik 1985, S. 402 ff.

43 Vgl. Kelker, KritV 1993, S. 289, 310; Lautmann, ZRP 1980, S. 44, 45; krit. auch LG Minster, StV 1992, S. 581 {f.

44 Inder Gesetzesbegriindung (BT-Drs. 14/5958, S. 4) heif3t es unmissversténdlich: ,Eine Anwendung von § 138
Abs.1BGB auf diese Vereinbarung soll damit ausgeschlossen werden.“ Diese Ansicht hat sich in der Rspr. mittler-
weile durchgesetzt, vgl. BGH, NJW 2006, S. 3490, 3491; NJW 2008, S.140 {.; s. ferner Armbriister, NJW 2002,
S.2763,2764; a. A.immer noch Hagen, GS Sonnenschein, 2003, S. 581, 588 ff.; Palandt-Heinrichs, BGB, 68.

Aufl. 2008, § 138 Rn. 52, § 1 ProstGRn. 2 (im Anhang zu § 138) m. w. N.

45 Dasdtrfte der h.L.im Verfassungsrecht entsprechen, s. Pieroth/Schlink, Grundrechte-Staatsrecht II, 21. Aufl. 2005,
Rn. 811; v. Mangoldt/Klein/Starck-Manssen, GG, Bd. 1, 5. Aufl. 2005, Art. 12 Rn. 42; Sachs-Tettinger, GG, 3. Aufl. 2003,
Art.12Rn. 37; Dreier-Wieland, GG, Bd. 1, 2. Aufl. 2004, Art. 12 Rn. 57; Caspar, NVwZ 2002, S. 1322, 1325; Stiebig,
BayVBI. 2004, S. 545, 547 {.; was fur die Prostitution gilt, gilt ebenso fiir gewerbsméBige Betdtigungen, die an die
Prostitution ankniipfen, denn andernfalls kdnnten keine sozialversicherungspflichtigen Arbeitsplatze geschaf-
fenwerden, s. von Galen, Rechtsfragen der Prostitution, 2004, Rn. 38. Auch der EuGH, EuGRZ 2001, S. 621 {f. (krit.
dazu Lenze, EuGRZ 2002, S.106,108 ff.) hat die selbststdndig ausgetibte Prostitution unter die Niederlassungs- und
Dienstleistungsfreiheit nach Art. 52 EGV subsumiert. Die primére StoBrichtung dieser Entscheidungliegt aller-
dings in einem Diskriminierungsverbot von ausldndischen gegentiber inléndischen Prostituierten.

46 Einzelheiten dazu beiBudde, Die Auswirkungen des Prostitutionsgesetzes auf die Sozialversicherung, 2006,
S.87ff.; die Beschrankung auf in einem Bordell tétige Prostituierte ist freilich nicht unproblematisch, sie provo-
ziert zudem mannigfaltige Umgehungsversuche iiber die ,Scheinselbststandigkeit*.


http:werden.46
http:anerkannt.45
http:begr�ndet.44
http:abgedr�ngt.43
http:Polizei.42
http:anzustreben�.41

Seite 18 Teil A

muss es straffreie Formen der Férderung der Prostitution geben. Das Verbot des § 180a Abs. 1
Nr. 2 StGB, wonach die Forderung der Prostitution weitgehend mit Strafe bedroht war, wurde
deshalb konsequenterweise gestrichen. Strafwiirdig sind kiinftig nur noch solche Verhal-
tensweisen, die die personliche Freiheit der Prostituierten einschranken, wie durch die
Anderung von § 181a Abs. 2 StGB nunmehr klargestellt ist.*” Dadurch sollte die Méglichkeit
geschaffen werden, zwischen Prostituierten und Bordellbetreibern ,normale®“ Beschafti-
gungsverhéltnisse zu begriinden, was nach der fritheren Rechtslage grundsétzlich strafbar
war (s.0.2.). Gerade an dieser Stelle wird der Wandel der rechtspolitischen Grundeinstellung
weg vom ,,Schutz vor der Prostituierten® hin zum ,,Schutz in der Prostitution® deutlich.

In der Strafrechtswissenschaft wurden die ersatzlose Streichung von § 180a Abs.1Nr. 2 StGB
sowie die ausdriickliche Beschrankung der Strafbarkeit der dirigistischen Zuhélterei nach

§ 181a StGB auf Beeintrdchtigungen der persénlichen oder wirtschaftlichen Unabhéngig-
keit** nahezu einhellig begriift.* Nunmehr beschrédnkt sich das Strafrecht zu Recht auf den
Schutz der personlichen Freiheit der Prostituierten, insbesondere ihrer sexuellen Selbstbe-
stimmung. Diese Zurtickhaltung ist Ausdruck eines freiheitlichen Rechtsverstandnisses,
wonach es nicht die Aufgabe eines am Rechtsgiiterschutz orientierten Strafrechts ist, mora-
lische Verhaltensstandards durchzusetzen oder Menschen vor den Folgen ihrer Lebensent-
scheidungen zu bewahren, die sie in freier Selbstverantwortung getroffen haben.

3.2 Ausstrahlung auf das offentliche Recht
Die mit dem Prostitutionsgesetz getroffene Entscheidung des Gesetzgebers strahlt gemaB
dem Grundsatz der Einheit der Rechtsordnung auf die anderen Rechtsgebiete, insbesonde-
re auch auf das 6ffentliche Recht, aus.>° Dagegen lasst sich nicht einwenden, der Gesetzge-
ber habe ausdriicklich nur zivil- und strafrechtliche Regelungen erlassen, ansonsten aber
geschwiegen.® Diese Kritik ignoriert nicht nur die Gesetzesmotive®, sondern auch den
Grundsatz der Einheit der Rechtsordnung. Das daraus resultierende Gebot der Wider-
spruchsfreiheit ist bereits dann verletzt, wenn eine Regelung eine Wirkung zeitigt, die der
Zielsetzung und Konzeption einer anderen Norm widerspricht.>® Dies gilt nicht nur fiir die
Forderung nach Konsistenz innerhalb einer Teilrechtsordnung, sondern fiir die Rechtsord-
nung im Ganzen: Normwiderspriiche dergestalt, dass eine Teilrechtsordnung ein Verhalten
erlaubt, das die andere verbietet, sind unzulédssig. Divergierende MaBstédbe der Sittenwidrig-
keit im 6ffentlichen und im Zivilrecht lassen sich nicht begriinden.>*

Inzwischen geht auch die Rechtsprechung zum Gaststédttenrecht und zu Sperrbezirksrege-
lungen davon aus, dass die eigenverantwortlich ausgetibte Prostitution nicht mehr als

47 S.BT-Drs.14/5958,S.5{.;14/7174, S.10.

48 Vgl. BGHSt48, S. 314, 318 1.

49 Vql. Schroder, JR 2002, S. 408, 409; Trondle/Fischer, StGB, 55. Aufl. 2008, § 180a Rn. 4; Wolters/Horn in: SK-StGB,
62. Lief. (Stand: Oktober 2004), § 180a Rn. 1a; Malkmus, Prostitution in Recht und Gesellschaft, 2005, S.120.

50 Vgl.auchvon Galen (o. Fn. 30), Rn. 32, 33; Gurlit, VerwArch 2006, S. 409, 414; dies., GewArch 2006, S. 361.

51 Soetwa Kurz, GewArch 2002, S. 142,143 {.; Pauly, GewArch 2002, S. 217, 218 {.; Schonleiter, GewArch 2002, S. 319;
Stiihler, GewArch 2005, S.129, 131.

52 So hielt der Gesetzgeber etwa eine Anderung des GastG fiir entbehrlich, s. BT-Drs. 14/5958, S. 6; ebenso Poltl,
VBIBW 2003, S.181,188.

53 Vgl.BVerfGE 98, S. 83, 98;S.106,1191.,125 ff., S. 265, 301; NJW 2005, S. 2603, 2606; ndher dazu auch Felix, Einheit
der Rechtsordnung, 1998, S. 168 ff.

54 Caspar, NJW 2002, S.1325; Gurlit, VerwArch 2006, S. 414.
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sittenwidrige, sondern als rechtlich erlaubte Betdtigung angesehen werden muss.* Mit der
Anerkennung der Prostitution sei die Ausweisung von Sperrgebieten vereinbar; es handle
sich um einen nach Art. 12 Abs. 1 GG zulassigen Eingriff in die Berufsausiibung.>® Jedoch
musse die Bewertung der Prostitution als erlaubt beim Erlass von Prostitutionsverboten
berticksichtigt werden.*” Insofern hat das ProstG also auch im 6ffentlichen Recht die Stel-
lung der Prostituierten gestirkt. Der Begriff der Unsittlichkeitin § 4 Abs.1Nr.1GastG muss
nunmehr im Lichte des ProstG beurteilt werden. Demnach rechtfertigt die Ausiibung der
Prostitution per se eine Versagung nicht mehr.*® Anders ist es etwa dann, wenn dem Betriebs-
inhaber die Beteiligung an Menschenhandelsdelikten oder die Beschéftigung einerillegalen
Auslanderin als Prostituierte vorgeworfen werden kann.*

3.3 Kontrolldefizite des ProstG und ihre Behebung
durch das offentliche Recht

Die mit dem Prostitutionsgesetz einhergehende Entkriminalisierung der Szene rief wohl die
heftigste Kritik hervor. So wurde behauptet, die neue Rechtslage habe die Situation der Pros-
tituierten nicht verbessert, sondern ausschlieflich die Stellung der Zuhaélter gestarkt, indem
esihnen neue Spielrdume eréffnet habe, um die Prostituierten jetzt noch besser ausbeuten zu
konnen. Die Vorwiirfe gipfeln darin, dass die fehlenden polizeilichen Interventionsmaoglich-
keiten Menschenhandel und Zwangsprostitution begiinstigten.®® Der berechtigte Kern
dieser Kritik liegt darin, dass sich das ProstG mit der Schaffung eines zivilrechtlichen Rah-
mens begniigt und sich um die Kontrolle des Milieus tiberhaupt nicht gekiimmert hat. Mit
einem naiven Erstaunen nimmt man zur Kenntnis, dass der freie Markt - das unterscheidet
die Sex-Industrie nicht von anderen wirtschaftlichen Unternehmungen - nicht nach den
Grundsdtzen der Gerechtigkeit funktioniert. Wer sich aus welchen Griinden auch immer fur
die Tatigkeit in einem Bordell entscheidet, befindet sich gegentiber dem Bordellbetreiber
grundsatzlich in einer schwéacheren Position und ist permanent dem Risiko der Ausbeutung
unter schlechten Arbeitsbedingungen ausgesetzt.® Solange die Bordellbetreiber entspre-
chend den Grundsétzen des Arbeitsrechts fiir einen sicheren Arbeitsplatz und hygienische
Standards sorgen und auch die tibrigen Verpflichtungen aus dem Beschéaftigungsverhéltnis
befolgen, kommt das mittelbar auch den Prostituierten zugute. Fraglich ist jedoch, welche
Instanz die Einhaltung der Regeln kontrolliert, wenn von den Prostituierten selbst nicht
erwartet werden kann, dass sie ihre Rechte erfolgreich durchsetzen konnen.

55 Seit BVerfGE, NVwZ 2003, S. 603 ff. (,Swingerklub®); zuvor bereits BayVGH, GewArch 2002, S. 296, 298; s. fernet OVG
Rheinland-Pfalz, GewArch 2006, S. 262 {f.; VG Stuttgart, GewArch 2005, S. 431 f.; VG Weimar, ThirVB1 2006, S. 190 {.

56 S.Niedersachsisches OVG, NdsVBL 2003, S.154 ff.; Thiiringer OLG, GewArch 2006, S. 216; OVG Rheinland-Pfalz,
DOV 2006, S. 519 ff.; GewArch 2006, S. 262 ff.; abl. Gurlit, GewArch 2006, S. 361 ff.

57 OVG Rheinland-Pfalz, GewArch 2006, S. 262 ff.

58 S.BVerwG, GewArch 2003, S.122 ff.; BayVGH, GewArch 2002, S. 298; OVG Rheinand-Pfalz, NVwZ-RR 2005, S. 713;
VG Stuttgart, GewArch 2005, S. 431 ff.

59 S.BayVGH, GewArch 2004, S.4911.; VG GieB3en, NVwZ-RR 2005, S. 245 {.; P6ltl, Gaststattenrecht, 5. Aufl. 2003, § 4
Rn. 67 m.w.N.

60 BT-Drs.16/1343, S.7{.; Schmidbauer, NJW 2005, S. 871, 872 f.; vgl. auch Holm, , Luftnummer im Puff®, Der Spiegel
6/2005, S.52f.

61 Vgl. O’Connell Davidson, Prostitution, Power and Freedom, 1998, S. 20 ff., die zutreffend darauf hinweist, dass
Marktbedingungen nicht,,naturgegeben®, sondern auch Folge staatlicher Vorschriften sind.


http:ausgesetzt.61
http:beg�nstigten.60
http:werden.57
http:Berufsaus�bung.56

Seite20  Teil A A inhalt < zurick -~ weiter b

Hinzu kommen weitere Gefahren, die mit der Ausiibung der Prostitution verbunden sind.
Neben den psychischen und physischen Auswirkungen auf die betroffenen Personen sind
Prostituierte schon allein aufgrund ihrer vielen Kontakte mit Freiern einem héheren Risiko
sexueller Ubergriffe ausgesetzt. Hiufig iiben sie ihre Titigkeit in einem kriminogenen
Umfeld aus. Die Verdréngung der Prostitution in stddtische Randgebiete verringert die
soziale Kontrolle und macht sie anfallig fiir Eigentums-, Vermdgens- und Gewaltdelikte.®
SchlieBlich ist die Prostitution ein Vektor fiir sexuell iibertragbare Krankheiten. Alle diese
Risiken und Gefahren sind aber nicht per se mit allen Formen der Prostitution in gleichem
AusmafB verbunden, sondern sie hdngen wesentlich von den Bedingungen ab, unter denen
Prostitution ausgetibt wird. Daher lassen sie sich dadurch vermindern, dass die Bedingun-
gen, unter denen Prostitution praktiziert wird, im Interesse der Prostituierten selbst refor-
miert und kontrolliert werden. Anders ausgedriickt: Wegen des mit ihr verbundenen
Gefdhrdungspotenzials muss die Ausiibung der Prostitution geregelt werden - und sie kann
auch geregelt werden, weil sie nicht sittenwidrig ist.

Nach den bisherigen Uberlegungen wird es nicht iiberraschen, dass das Strafrecht nicht als
geeigneter Regelungsort angesehen wird. Den Forderungen nach einer Riickkehr zu § 180a
Abs.1NTr. 2 StGB® ist nicht nur deshalb zu widersprechen, weil sich die frithere Rechtslage
nicht bewéhrt hat (s.0.2.) und weil es nicht Aufgabe des Strafrechts ist, Interventionsmog-
lichkeiten und Ermittlungsansatze fiir die Polizei zu schaffen.® Entscheidend ist, dass das
Strafrecht keine MaBstédbe benennt, wie ein ,,ordentliches® Bordell zu fithren ist. Leuchtre-
klame, Whirlpool oder Getrankeausschank durften hierfiir kaum als Kriterien in Betracht
kommen. Tatsédchlich zielen entsprechende Vorst6Be darauf ab, das ProstG selbst riickgén-
gig zu machen.

Gemal dem Grundsatz der Akzessorietét des Strafrechts (oben 3.1) miissen andere Rechtsge-
biete die Kriterien der Ausiibung der Prostitution formulieren. Soweit es um Gefahrenabwehr
geht, istdazu primaér das 6ffentliche Recht berufen. Die entsprechende Diskussion findet
langst statt. So kann die Prostitution nach dem Grundsatz der Einheit der Rechtsordnung
nicht langer als sozial unwertige Tatigkeit vom Gewerberecht ausgeschlossen werden.® Die
Anzeigepflicht nach § 14 GewO ermdoglicht die behérdliche Uberwachung, die im Hinblick auf
die mit der Ausiibung der Prostitution verbundenen Risiken geboten ist —auch wenn mehr
Transparenz nicht alle Beteiligten erfreuen diirfte.® Fiir die StraBenprostitution wird die
Anwendung der Vorschriften iiber das Reisegewerbe vorgeschlagen. Demnach wére sie an
eine Erlaubnis gebunden, die durch eine Gewerbekarte dokumentiert wird (§ 55 GewO).*” Die
ZweckmaBigkeit einer solchen Regelung ist allerdings noch zu diskutieren.®® Unter den Begriff

62 Vgl. O’Connell Davidson (0. Fn. 46), S. 63 ff.

63 S.BT-Drs.16/1343; krit. dazu Renzikowski, ZRP 2005, S. 213, 215 ff. mit Replik von Kénig, ZRP 2006, S. 99.

64 So aber BR-Drs.140/05, S. 7 {.; ebenso Schmidbauer, NJW 2005, S. 871 {f.

65 S.Budde (0.Fn.31),S.209 1., 213 ff.; von Galen (0. Fn. 30), S. 426 ff.; Gurlit, VerwArch 2006, S. 423; Poltl, VBIBW
2003, S.189; nunmehr auch Landmann/Rohmer-Marcks, GewO, 47. Lief. (Stand: November 2005), § 14 Rn. 15a.
Bislang lehnt der Bund-Lander-Ausschuss ,,Gewerberecht” die Anwendbarkeit des Gewerberechts wegen der
Hochstpersonlichkeit der Leistung ab, s. Schénleiter, GewArch 2002, S. 319.

66 Gurlit, VerwArch 2006, S. 422 f.; die Uberlastung der Behérden - so Pauly, GewArch 2002, S. 220 ff. - ist kein tiber-
zeugender Einwand.

67 Gurlit, VerwArch 2006, S. 423.

68 Abl. etwa Pauly, GewArch 2002, S. 220; von Galen (o. Fn. 30), Rn. 433; Landmann/Rohmer-Schoénleiter, § 55
Rn. 29 mitder berechtigten Frage, nach welchen Kriterien die Zuverléssigkeit (§ 57 GewO) bei einer drogensiich-
tigen Prostituierten beurteilt werden soll. Schwierigkeiten wiirde auerdem das Verbot gewerblicher Betéti-
gung an Sonn- und Feiertagen (§ 55 e GewO) bereiten.
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des Gewerbes fallen auch alle Formen der Vermarktung der Prostitution anderer, insbesonde-
re die Vermittlung von entgeltlichem Geschlechtsverkehr und der Betrieb eines Bordells.*
Daraus folgt zwar nicht zwingend eine Erlaubnispflicht fiir entsprechende Etablissements.
Aber aufgrund des Wegfalls des Unwerturteils kann eine Erlaubnis zum Betrieb eines Bordells
nicht mehr gemas § 33a Abs. 2 Nr. 2 GewO mit der Begriindung versagt werden, die Zurschau-
stellung von Prostituierten laufe den guten Sitten zuwider. Der Versagungstatbestand
beschrankt sich nunmehr auf die ungewollte Konfrontation mit sexuellen Handlungen sowie
vor allem auf den Minderjahrigenschutz. Insofern muss die Behdrde tiberpriifen, ob der Bor-
dellbetreiber hinreichende Schutzvorkehrungen gegen den Zutritt von Minderjédhrigen
getroffen hat.” Im Ubrigen gelten zunéchst die allgemeinen MaBstibe wie fiir jedes andere
Gewerbe auch, wobei es sich geradezu aufdrangt, besondere Erlaubnisvoraussetzungen fir
Bordelle und Begleitagenturen zu formulieren. Nicht zuletzt ermdglicht die allgemeine
Untersagungsbefugnis wegen Unzuverldssigkeit nach § 35 GewO eine Kontrolle der Bordell-
betreiber, ob sie beispielsweise die Sozialversicherungsabgaben abgefiihrt haben (vgl. § 266a
StGB) oder bestimmte Standards fiir ihren Betrieb und die Austibung der Prostitution einhal-
ten.” Vonseiten der Strafverfolgungsbehérden werden derartige niedrigschwellige Kontroll-
moglichkeiten nachdriicklich begriiBt.”2 Nicht zuletzt er6ffnet die Unterscheidung zwischen
konzessionierten und illegalen Bordellen neue Ermittlungsansatze zur Bekdmpfung des
Frauenhandels.

Mit diesen Hinweisen auf die Komplexitédt der zu regelnden Materie aus der Sicht eines
Fachfremden soll es an dieser Stelle sein Bewenden haben.

4. Schluss

Das ProstG stellt zwar einen zivilrechtlichen Rechtsrahmen fiir die Ausibung der Prostitution
zur Verfigung, kimmert sich aber wenig um seine Umsetzung. Vielmehr wurden strafrecht-
liche Interventionsmoglichkeiten abgebaut, ohne dadurch entstehende Kontrolldefizite
durch andere Regelungen zu schlieen.

Ein Beispiel fiir einen Erfolg versprechenden Ansatz zur Reglementierung der Prostitution
istdas sog. ,Dortmunder Modell“: Die Stadt Dortmund behandelt die selbststdndige Aus-
iibung der Prostitution als Gewerbe. Prostituierte miissen sich deshalb beim Finanzamt
anmelden und erhalten einen Ausweis, den sie bei Kontrollen durch die Zollverwaltung (zur
Bekdmpfung von Schwarzarbeit und Missbrauch von Sozialleistungen) vorlegen mussen.
Bordelle oder Wohnungen, in denen der Prostitution nachgegangen wird, mitissen als
Betriebe beim Ordnungsamt angemeldet werden. Damit bietet sich die Méglichkeit,
bestimmte Standards zum Schutz der Allgemeinheit, der Freier und der Prostituierten

69 Soauch die Mehrheitim Bund-Lander-Ausschuss ,,Gewerberecht, abl. Landmann/Rohmer-Marcks, § 14 Rn. 15d.

70 Vgl.von Galen (o.Fn. 30), Rn. 458.

71 S.Gurlit, VerwArch 2006, S. 424.

72 Vgl. Herz/Minte, Straftatbestand Menschenhandel. Verfahrenszahlen und Determinanten der Strafverfolgung,
2006, S. 231; Herz, Menschenhandel. Eine empirische Untersuchung zur Strafverfolgungspraxis, 2005, S. 252 {.;
Schnelker, Schriftliche Stellungnahme zur Sachverstindigenanh6rung des Bundestagsausschusses fir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend am 20. 6.2001 (Prot. 14/62); s. auch Sieber/Bogel, Logistik der Organisierten Krimi-
nalitédt, 1993, S. 308 1.
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(z.B.beider Hygiene) vorzuschreiben. Die Stadt informiert in einem Faltblatt des Polizei-
prasidiums (,Hinweise zur Ausiibung der Prostitution®) und benennt die Ansprechpartne-
rinnen und Ansprechpartner bei den Behoérden.

Bislang ist dieses Modell vereinzelt geblieben. Ansonsten unterscheidet sich die Praxis der
Verwaltungsbehorden in den einzelnen Bundesldndern erheblich voneinander. In einigen
Bundeslédndern ist die Bereitschaft, die verwaltungsrechtlichen Konsequenzen aus der
rechtlichen Anerkennung der Prostitution zu ziehen, nicht sehr ausgepragt. Im Wider-
spruch zur Grundaussage des ProstG wird im Gewerbe- und Gaststidttenrecht an der Sitten-
widrigkeit der Prostitution festgehalten. Im europaischen Vergleich zeigt sich indes, dass
regional unterschiedliche Rechtsstandards fiir einen angemessenen Umgang mit der Prosti-
tution nicht férderlich sind, sondern den illegalen Sexmarkt begiinstigen.”

73 S.Di Nicola/Orfano/Cauduro/Conci (0. Fn.9),S.16 f.,105 {f.; Sauer in: Outshoorn (0. Fn. 9), S. 41 ff. zum Beispiel
Osterreich: Dort ist in sieben Bundeslidndern die StraBenprostitution verboten. In sechs Bundesldndern sind
Bordelle erlaubt. Anderswo ist nur die selbststandig ausgetbte Prostitution zulédssig. Mancherorts besteht
eine Pflicht zur Registrierung und zu regelmaBigen Gesundheitskontrollen. Dass sich der Markt die jeweils
giinstigsten Bedingungen sucht, liegt auf der Hand.
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Das Gewerberecht als Regelungsregime der Prostitution -
Anwendbarkeit, Regelungsinstrumente, Regelungs-
kompetenzen

Von Prof. Dr. Elke Gurlit
Johannes Gutenberg-Universitdt Mainz

1. Die Prostitution als Gegenstand rechtlicher
Steuerungssysteme

Wenn wir heute tiber rechtliche und praktische Fragen der gewerberechtlichen Regulie-
rung der Prostitution diskutieren, so beteiligen wir uns an einer gesellschaftspolitisch wie
rechtspolitisch bedeutsamen Debatte. Erst in der Weimarer Republik wurde mit dem
Geschlechtskrankheitengesetz von 1927 die grundsétzliche Strafbarkeit der Prostitution
durch ein ordnungsrechtliches Modell abgel6st. Hierin lag ein erster Paradigmenwechsel.
Das Modell, das ich als Polizeirechtsmodell bezeichnen mdchte, hatte - von geringfiigigen
Modifikationen abgesehen - bis vor wenigen Jahren Bestand. Es basierte darauf, dass die
Prostitution selbst straffrei blieb und vor allem durch das polizeirechtliche Instrument der
Sperrbezirksverordnungen reglementiert wurde. Nur der beharrliche Versto3 gegen diese
Verordnungen konnte und kann die Strafbarkeit von Prostituierten begriinden (§ 184d
StGB). Damitist die Strafbarkeit verwaltungsrechtsakzessorisch. Anderes galt hingegen fir
den Betdtigungsrahmen von Prostituierten, der vornehmlich durch §§ 180a, 181a StGB a.F.
gebildet wurde. Mit dem Straftatbestand der Forderung der Prostitution wurde gerade die
Schaffung guter Arbeitsbedingungen fiir Prostituierte ponalisiert.

Das Gesetz zur Regelung der Rechtsverhéltnisse der Prostituierten (ProstG) hat einen weite-
ren Paradigmenwechsel vorbereitet. Es hat einerseits durch die Anderung von §§ 180a, 181a
StGB eine Entkriminalisierung herbeigefiihrt. Zum anderen wurde durch § 1 ProstG an-
erkannt, dass Prostitution zur Grundlage einer beruflichen Tatigkeit gemacht werden kann.
Der Gesetzgeber hat aber keine Folgeregelungen getroffen, die diesen Beruf ausgestalten.
Die Revolution ist deshalb auf halbem Wege stecken geblieben. Wenn wir heute nach Aus-
gestaltungsregeln im Gewerberecht suchen, so geht es auch um die Frage, ob und in wel-
chem Umfang das Polizeirechtsmodell durch das ordnungsrechtliche Modell des 6ffentli-
chen Wirtschaftsrechts abgelost wird.

2. Prostitution als Gewerbe?

Die alles entscheidende Vorfrage fiir eine gewerberechtliche Regulierung der Prostitution
und der Prostitutionsstitten ist die Gewerbeeigenschaft der Prostitution. Denn diese wurde
bis zum Inkrafttreten des ProstG von den Gerichten und weiten Teilen der juristischen Lite-
ratur mit der Erwégung verneint, die Prostitution sei sittenwidrig und kénne als sozial
unwertige Tatigkeit nicht gewerbsmaBig ausgetiibt werden.
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2.1 Die Beseitigung des Unsittlichkeitsverdikts durch § 1 ProstG
Der Regelungsgehalt von § 1ProstG ist wegen der komplizierten Normstruktur bis heute im
zivilrechtlichen Schrifttum umstritten. Der Streit geht um die Frage, ob der Gesetzgeber das
Unsittlichkeitsverdikt der Prostitution beseitigen wollte und durfte. Die héchstrichterliche
Judikatur hat entschieden: Der Gesetzgeber wollte und durfte. So hat das BVerwG bereits im
Jahr 2002 geurteilt, der Betreiber eines sog. Swingerklubs leiste im Lichte des ProstG nicht
schon dadurch der Unsittlichkeit Vorschub, dass er Einkiinfte aus geschlechtsbezogenem
Verhalten Dritter erziele. Und der BGH hat im Jahr 2006 in mehreren Urteilen entschieden,
das Werbeverbot fiir entgeltliche sexuelle Handlungen nach § 120 Abs. 1 Nr. 2 OWiG kénne
in Ansehung der Beseitigung des Unsittlichkeitsverdikts nur insoweit Bestand haben, als
eine konkrete Gefahrdung von Rechtsgtitern durch die Art oder Aufmachung der Anzeige
zu besorgen ist. Mit diesen Urteilen haben die Gerichte zugleich klargestellt, dass sich die
Beseitigung des Unsittlichkeitsverdikts nicht auf den eigentlichen Regelungsbereich von
§ 1ProstG beschrankt. Wegen des Gebots der Widerspruchsireiheit der Rechtsordnung
muss vielmehr auch bei der Auslegung von ordnungsrechtlichen Vorschriften, die an die
Unsittlichkeit eines Verhaltens ankntpfen, dem Wandel der Anschauungen und der diesen
Wandel aufnehmenden Regelung in § 1 ProstG Rechnung getragen werden: Die Rechtsord-
nung istin ihren rechtsethischen Grundannahmen unteilbar.

2.2 Die weiteren Merkmale des Gewerbebegriffs
Da die Gewerbeeigenschaft der Prostitution nunmehr nicht mehr auf die soziale Unwertig-
keit dieser Tatigkeit gestiitzt werden kann, hat sich die gewerberechtliche Diskussion auf
die Frage verlagert, ob die Prostitution die weiteren Merkmale des Gewerbebegriffs erfiillt.
Hochstrichterliche Judikate zu dieser Frage liegen nicht vor. Umso erbitterter wird in der
juristischen Fachéffentlichkeit gestritten.

Grundsatzlich kann die Prostitution selbststdndig erbracht werden. Dies ist jedenfalls dann
der Fall, wenn Prostituierte nicht in ein Bordell oder einen bordellartigen Betrieb eingeglie-
dertsind, sondern weisungsfrei und auf eigene Rechnung tétig werden. Es ist indes durch-
aus fraglich, ob Prostituierte in einem bordellartigen Betrieb, in dem sie in einem vom
Betreiber gemieteten Zimmer auf eigene Rechnung Vereinbarungen mit den Kunden tref-
fen, immer als Selbststdndige anzusehen sind. Das beschrankte Weisungsrecht eines Bor-
dellbetreibers ist kein zureichendes Indiz fiir eine selbstdndige Tatigkeit. Es ist vielmehr
Voraussetzung seiner Straffreiheit nach § 181a Abs.1Nr. 2 StGB. Nach § 3 ProstG steht deshalb
auch das nur beschriankte Weisungsrecht der Annahme eines sozialversicherungsféhigen
Beschaftigungsverhaltnisses nicht entgegen. Vielfach sind aber auch Prostituierte, die im
gemieteten Zimmer eines bordellartigen Betriebs formal auf eigene Rechnung tétig wer-
den, in einer Weise in den Betrieb eingegliedert, die auf Scheinselbststdndigkeit schlieBen
lasst. Darauf wird bei der Frage des Regelungsregimes fiir Prostitutionsstitten zurtickzu-
kommen sein.

Auch Prostituierten, die nicht in dieser Weise unselbststdndig beschaftigt sind, wird aber im
gewerberechtlichen Schrifttum vielfach die Gewerbefdhigkeit ihrer Tatigkeit abgesprochen.
Teilweise wird die Prostitution als freier Beruf eingeordnet, da es sich um eine hochstpersén-
liche Leistung handele. Auch wenn zur Bestimmung des Typusbegriffs des freien Berufs nicht
allein auf die formale Voraussetzung einer hoheren Bildung abgestellt wird, erfullt die Tatig-
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keitvon Prostituierten nicht die Kriterien, die gemeinhin fiir die Annahme eines freien Berufs
zugrunde gelegt werden. Als letzte Bastion wird deshalb die Atypik der Prostitution als
Gewerbe geltend gemacht: Prostitution entspreche nach ihrem Gesamtbild nicht den Vor-
stellungen, die man mit einem Gewerbe verbinde. Auch die Gesamtbildtheorie ist allerdings
nicht iiberzeugend. Sie mag zum Einsatz kommen, um Bagatellen aus dem Gewerbebegriff
auszuscheiden. Sie ist aber schon aufgrund ihrer Unbestimmtheit geeignet, Versteinerungs-
tendenzen des Gewerberechts Vorschub zu leisten. Es spricht deshalb alles dafiir, dass die
selbststdndig ausgetibte Prostitution im Rechtssinne ein Gewerbe ist.

2.3 Die Anwendung gewerberechtlicher Regelungsinstrumente
auf Prostituierte

a) Anwendungsbediirfnis: Das Gewerberecht als Auffangordnung
In der Ablehnung der Gewerbeeigenschaft trifft sich allerdings der Bund-Ldnder-Ausschuss
»~Gewerberecht®” mit den Stimmen derjenigen, die vor allem fiir ein angemessenes Arbeits-
umfeld der Prostituierten kdmpfen. MaB3geblich fiir die Ablehnung sind zum einen befiirch-
tete Vollzugsdefizite, zum anderen die Erwagung, das gewerberechtliche Regime wiirde die
Stellung der Prostituierten durch die hiermit verbundene Sichtbarmachung der Tatigkeit
verschlechtern. Ich meine, dass weder vollzugspraktische Erwdgungen noch der Sinn und
Zweck des ProstG generell gegen die Anwendung des gewerberechtlichen Instrumentariums
streiten. Vielmehr verkniipft sich mit der Uberpriifung der Anwendbarkeit des Gewerbe-
rechts eine doppelte Fragestellung: Einerseits ist das ordnungsrechtliche Uberwachungs-
bediirfnis, das den gewerberechtlichen Vorschriften zugrunde liegt, in Rechnung zu stellen.
Dieser Gesichtspunkt erlangt vor allem dann Bedeutung, wenn und soweit das Gewerberecht
in eine Surrogatfunktion zum Polizeirecht bzw. zu einem prostitutionsspezifischen Sonder-
ordnungsrecht tritt. Insoweit ist das Gewerberecht Spiegelbild eines Prozesses der Entpolizei-
lichung. In einem dhnlichen Sinne sehen offenbar auch zahlreiche Praktiker der Polizei und
der Strafverfolgungsbehérden das Gewerberecht als ordnungsrechtliche Auffangordnung
fiir die mit der Anderung von § 180a StGB verbundene Entkriminalisierung der Férderung
der Prostitution. Andererseits ist zu berticksichtigen, dass Prostitution zwar Gewerbe, aber
eben doch kein Beruf wie jeder andere ist, wie dies insbesondere die Ausgestaltung des
ProstG verdeutlicht. Die Einheit der Rechtsordnung ist nicht nur dann gefdhrdet, wenn
Normen verschiedener Regelungsmaterien in einem offenen Widerspruch zueinander
stehen. Vielmehr diirfen durch die Anwendung des Gewerberechts auch nicht die Zielset-
zungen des ProstG konterkariert werden.

b) Anzeigepflicht nach § 14 GewO

Wird dieser doppelte MaBstab zugrunde gelegt, so ist eine Anzeigepflicht der selbststédndig
tiatigen Prostituierten zu bejahen. Sie rechtfertigt sich aus dem ordnungsrechtlichen Uber-
wachungsbediirinis (§ 14 Abs.1Satz 3 GewO), das als Ziel nicht in einem Wertungswider-
spruch zu den Zielsetzungen des ProstG steht. Die gewerberechtliche Registrierung ist inso-
weit Spiegelbild der Entpolizeilichung. Der Einwand, vor allem Prostituierte mit prekdrem
Aufenthaltsstatus wiirden sich der Anzeigepflicht entziehen, wirft kein prostitutionsspezifi-
sches Vollzugsproblem auf. Gerade weil Gewerbetreibende héufig ihrer Anzeigepflicht nicht
nachkommen, hat die Praxis aus § 14 Abs. 1 GewO eine Verwaltungsaktsbefugnis zur Durch-
setzung der Anzeigepflicht deduziert. Die Sichtbarmachung der Téatigkeit als Prostituierte
(§ 14 Abs. 6 S. 2 GewO) ist Konsequenz der Anzeigepflicht. Das Gebot zur Anbringung des
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Namens an der Betriebsstétte nach § 15a GewO diirfte aber bei selbststindigen Prostituierten
schon deshalb nicht greifen, weil sie keine offene Betriebsstédtte unterhalten.

c) Reisegewerbekartenpflicht?

Die Frage, ob die selbststdndige Tétigkeit als Prostituierte der Reisegewerbekartenpflicht
nach § 55 GewO unterfallt, kann sich nur im Falle des StraB3enstrichs stellen. Denn die
Wohnungsprostitution wird nicht auBerhalb der gewerblichen Niederlassung ausgetibt,
und Escort-Services u. A. beruhen auf einer vorhergehenden Bestellung des Kunden. Durch
dasin § 55 GewO aufgestellte Verbot mit Erlaubnisvorbehalt sollen die Allgemeinheit und
die Kunden vor den Risiken geschiitzt werden, die von einer Geschéftstatigkeit au3erhalb
einer gewerblichen Niederlassung ausgehen, namentlich die erschwerte Greifbarkeit des
Reisegewerbetreibenden sowie die Gefahr der Uberrumpelung. Nach dieser Ratio wird vor
allem darauf abgestellt, von welchem Beteiligten die Initiative zur Geschaftsaufnahme
ausgeht. Beim StraB3enstrich ist es jedoch echte Tatfrage, ob die Prostituierte an den poten-
ziellen Kunden herantritt oder umgekehrt. Der Nachweis wird sich kaum einmal fithren
lassen. Die Einordnung als Reisegewerbe wiirde zudem die Stra3enprostitution nach

§ 55a Abs. 1Nr. 3 GewO gerade in kleineren Ortschaften privilegieren. Es spricht deshalb
viel dafiir, die StraBenprostitution nicht als Reisegewerbe zu qualifizieren.

d) Gewerberechtliche Unzuverlassigkeit

Mit der Einordnung der selbststdndig ausgetibten Prostitution als Gewerbe kann schlieBlich
auch das Instrument der Gewerbeuntersagung zum Einsatz kommen. § 35 GewO rechtfer-
tigt sich durch das ordnungsrechtliche Bediirfnis, die Allgemeinheit vor Gefahren zu schiit-
zen, die von unzuverldssigen Gewerbetreibenden ausgehen. Dieser Zweck steht nichtin
einem Wertungswiderspruch zu den Zielsetzungen des ProstG. Von den gewerbeiiber-
greifenden Unzuverldssigkeitsgriitnden kommt vor allem die Missachtung von Abgabe-
pflichten in Betracht, gewerbespezifisch u. U. die Kérperverletzung durch Ansteckung mit
sexuell ibertragbaren Krankheiten (§ 224 Abs.1Nr. 5 StGB). Allerdings besteht wegen der
vorrangigen Anwendbarkeit des Infektionsschutzgesetzes (IfSG) kein Anlass, § 35 GewO zu
gesundheitspolizeilichen Zwecken einzusetzen. Jedenfalls solange das IfSG auf ein Konzept
der Kooperation und Freiwilligkeit setzt, kann aus der fehlenden Untersuchungsbereit-
schaft von Prostituierten nicht auf ihre gewerberechtliche Unzuverlédssigkeit geschlossen
werden. Im Ubrigen ist der nicht an die Unzuverlissigkeit, sondern an einen Ansteckungs-
verdacht bzw. die Carrier-Eigenschaft anknupfende § 311fSG lex specialis fiir Berufsverbote.

e) Weiterer Regelungsbedarf?

Uber das damit knapp umrissene verfiigbare gewerberechtliche Arsenal hinaus sehe ich
gegenwadrtig keinen weiteren Regelungsbedarf fiir die selbststédndig ausgetibte Prostitu-
tion. Insbesondere besteht keine Notwendigkeit zur Schaffung eines praventiven Erlaubnis-
verfahrens. Allein im Hinblick auf die Unwé&gbarkeiten der reisegewerblichen Einordnung
der StraB3enprostitution ist ggf. an eine ausdriickliche Ausnahme von der Kartenpflicht
durch Ergdnzung des Katalogs in § 55a GewO zu denken, des Weiteren an Ausnahmen vom
Verbot reisegewerblicher Tatigkeit an Sonn- und Feiertagen nach § 53e GewO, fiir die § 53e
Abs. 2 GewO das Instrument zur Feinsteuerung bietet.
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3. Insbesondere: Prostitutionsbetriebe

Das Bild des Prostitutionsbetriebs ist in rechtlicher wie tatsdchlicher Hinsicht bunt. Fiir eine
Analyse des anwendbaren gewerberechtlichen Instrumentariums und der Bestimmung des
weiteren Regelungsbedarfs muss Klarheit dariiber bestehen, in welchen betrieblichen
Formen Prostitution ausgeubt wird.

3.1 Erscheinungsformen
Kein Prostitutionsbetriebi. e.S. sind die gewerblichen Veranstaltungen, die der Schaustel-
lung von Personen nach § 33a GewO zurechnen. Der Erlaubnisvorbehalt erfasst vor allem
geschlechtsbezogene Aktivitdten, wie etwa Striptease- oder Tabledance-Darbietungen, die
offentliche Vorfithrung des Geschlechtsverkehrs oder die Veranstaltung von Peepshows.
Die Darbietungen mogen zwar teilweise den weiten Begriff der sexuellen Handlungi.S.v.
§ 1 ProstG erfiillen, weisen aber regelmafig nicht das die Prostitution kennzeichnende
Austauschverhdltnis auf: Die Kunden bleiben in der Rolle der Zuschauer. Ebenso wenig
rechnen Swingerklubs den ,klassischen® Prostitutionsbetrieben zu. Sie sind, sofern sie sich
im Rahmen dieser inzwischen gaststattenrechtlich verselbststindigten Betriebsart halten,
als ,Zweckgemeinschaft Gleichgesinnter” darauf gerichtet, den Teilnehmenden die gegen-
seitige Moglichkeit zu sexuellen Handlungen und zur beobachtenden Teilnahme derartiger
Handlungen zu verschaffen. Einen ndheren Bezug zur Prostitution haben unzweifelhaft die
Anbahnungsgaststitten, die ihr Regelungsregime im Gaststédttenrecht finden. In diesen
Etablissements findet zwar keine Prostitution statt, sie dienen aber der Ermdoglichung der
Kontaktaufnahme zu Prostituierten. Als Prostitutionsbetriebe im engeren Sinne sind Bordel-
le anzusehen. Hierunter werden gemeinhin Betriebe verstanden, in denen gegen Zahlung
eines Entgelts an den Betreiber sexuelle Handlungen an und mit Prostituierten vorgenom-
men werden. Das Bordell ist dadurch gekennzeichnet, dass keine unmittelbaren vertragli-
chen Beziehungen zwischen Prostituierten und Kunden bestehen. Dagegen bildet der Typ
desbordellartigen oder bordelldhnlichen Betriebs eine breite und unscharfe Residualkate-
gorie. Eine Lektiire der gewerbe- und baurechtlichen Judikatur erweckt den Eindruck, dass
von bordellartigen oder -dhnlichen Betrieben vor allem dann die Rede ist, wenn Beh6érden
und Gerichte nicht genau wissen, wie das Verhéltnis zwischen Betreiber, Prostituierten und
Kunden ausgestaltet ist. Als bordellartige Betriebe sind jedenfalls die Einrichtungen anzu-
sehen, in denen der Betreiber Rdumlichkeiten zur Austibung der Prostitution an die Prosti-
tuierten vermietet und ggf. weitere Serviceleistungen erbringt, die Prostituierten aber
selbststdndig tiber Art und Umfang ihrer Tatigkeit entscheiden und die ma3geblichen Verein-
barungen mit den Kunden treffen. Als bordellartige Betriebe werden auch Formen der
Wohnungsprostitution bezeichnet, in der mehrere Prostituierte ihrer Tatigkeit nachgehen.

Dem Begriff des Bordells liegt damit das Bild der vom Betreiber abhédngig beschéftigten
Prostituierten zugrunde, dem bordellartigen Betrieb dasjenige der Prostituierten, die
weisungsfrei und auf eigene Rechnung tatig wird. Dass diese Typisierung den tatséchlichen
Verhéltnissen gerecht wird, muss bezweifelt werden. Die empirischen Untersuchungen zu
den Auswirkungen des ProstG zeigen einerseits, dass seit Inkrafttreten des Gesetzes kaum
sozialversicherungspflichtige Beschéftigungsverhdaltnisse begriindet wurden, die Prosti-
tuierten also formal selbststdndig sind. Andererseits sind sie héufig durch die Vorgabe von
Arbeitszeiten und die Festlegung der Hoéhe von Entgelten in einem Umfang in den Betrieb
eingegliedert, der den Verdacht der Scheinselbststdndigkeit nahelegt.
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3.2 Regelungsinstrumente und Regelungsbedarf
Der Blick auf das gewerberechtliche Instrumentarium zeigt, dass das Handlungsarsenal mit
zunehmender Prostitutionsndhe schwindet. Die sexuell motivierte Zurschaustellung von
Personen kann auch unter der Geltung des ProstG nach § 33a Abs. 2 Nr. 2 GewO im Einzelfall
sittenwidrig und folglich genehmigungsunféhig sein, wie dies das BVerwG fiir die 6ffentliche
Vorfiihrung des Geschlechtsverkehrs angedeutet hat. Fiir Swingerklubs, die im Regelfall mit
dem entgeltlichen Ausschank von alkoholischen Getrdnken verbunden sind, hat sich das
praventive gaststattenrechtliche Kontrollregime als ausreichend erwiesen. Im Lichte des
ProstG kann aber nicht mehr davon ausgegangen werden, dass der gewerbliche Betreiber
1.S.v. § 4 Abs.1Satz1Nr.1GastG durch die Ermoglichung sexueller Handlungen der Unsittlich-
keit Vorschub leistet. Fiir Anbahnungsgaststatten gilt nach tiberwiegender Ansicht dasselbe.
Grenzen werden allerdings durch das Straf- und Ordnungswidrigkeitenrecht gezogen.
Zudem erweist sich der Gastwirt weiterhin als unzuverldssig, wenn die Anbahnung entgeltli-
cher sexueller Kontakte auBBenstehende Dritte belédstigt und insbesondere eine Gefadhrdung
Jugendlicher zu besorgen ist.

Fur Bordelle und bordellartige Betriebe besteht kein spezifisches praventives gewerbe-
rechtliches Kontrollregime. Dass der Betreiber eines Bordells oder eines bordellartigen
Betriebs alle Merkmale des Gewerbetreibenden erfiillt und ihm spétestens seit Inkrafttreten
des Prostitutionsgesetzes nicht mehr der Makel der Sittenwidrigkeit entgegengehalten
werden kann, ist heute weitgehend Konsens. Allerdings lehnt eine Minderheit der Bundes-
lander immer noch eine gewerberechtliche Anzeigemaoglichkeit ab. Auch in diesen Ldndern
bleiben aber Bordelle und bordellartige Betriebe nicht immer unreguliert. So wird bei bor-
dellartigen Betrieben nicht selten eine gewerbliche Zimmervermietung zur Anzeige
genommen. Gelegentlich wird bzw. wurde aber auch ein Konzessionsmodell verwirklicht,
in dem die Gewerbeiiberwachungsbehérde einen Beherbergungsbetrieb genehmigt. Es
darfvermutet werden, dass die Behérden zumeist um das tatséchliche Geschehen in den
vermieteten Zimmern bzw. der Herberge wissen. Die euphemistische Etikettierung war und
ist von dem berechtigten Anliegen getragen, eine gewerberechtliche Uberwachung zu
ermoglichen. Den tatsdchlichen Geschehensabldufen wird sie nicht gerecht. Sie versagt
bereits bei Bordellbetrieben, in denen die Prostituierten als Angestellte arbeiten, iberzeugt
aber auch bei bordellartigen Betrieben nicht. So ist fiir eine gewerbliche Zimmervermie-
tung kennzeichnend, dass tiber das bloBe Uberlassen von Riumen gegen Mietzins keine
weiteren Leistungen erbracht werden. Bordellartige Betriebe zeichnen sich aber regelma-
Big dadurch aus, dass der Betreiber - sofern die Prostituierten tiberhaupt fiir ein bestimmtes
Zimmer (iberhohten) Mietzins entrichten — weitere Leistungen erbringt, z. B. Kontakt- oder
Ruherdume errichtet. Andererseits machen diese Elemente der Gastlichkeit den bordell-
artigen Betrieb auch nicht zu einem typischen Beherbergungsbetrieb, da den Prostituierten
die Rdumlichkeiten allein zum Zwecke der Ausiibung der Prostitution iiberlassen werden.
Auch darauf wird zuriickzukommen sein.

Das praktizierte Regime ist nicht nur rechtlich fragwiirdig, sondern wird auch den ordnungs-
rechtlichen Uberwachungsbediirfnissen nicht gerecht. Die bloBe Registrierung einer gewerb-
lichen Zimmervermietung erlaubt den Behorden keine praventive Kontrolle, und auch die
Genehmigungspflicht als Beherbergungsbetrieb scheidet nach der seit dem1.7.2005 gelten-
den Rechtslage jedenfalls im Rahmen fortgeltenden Bundesrechts dann aus, wenn Getrdanke
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nur an die als Hausgéste firmierenden Kunden ausgeschenkt werden (§ 2 Abs. 2 Nr. 4 GastG).
Fur ein préaventives Kontrollverfahren streiten die besonderen Risiken, die mit dem Betrieb
eines Bordells verbunden sind. Vor allem die prekéare Lage vieler Prostituierter, die gegen-
wartig trotz formaler Selbststandigkeit weitgehend fremdbestimmt in einen bordellartigen
Betrieb eingegliedert sind, spricht fiir ein Kontrollverfahren. Die Untersuchungen zu den
Auswirkungen des Prostitutionsgesetzes verdeutlichen, dass von dem gegenwértig kontroll-
freien Raum vor allem die Bordellbetreiber profitieren, die mit weitreichenden Vorgaben
einerseits die Prostituierten wie Angestellte behandeln, diese aber zugleich die sozialen und
wirtschaftlichen Risiken ihrer Tatigkeit tragen lassen. Wenn auch das Gewerberecht ein
spezielles Gefahrenabwehrrecht ist, so liefert doch ein Genehmigungsregime bessere Vor-
aussetzungen fiir eine laufende Uberwachung und kann die Defizite ausgleichen, die heute
teilweise in der Ermittlungs- und Strafverfolgungspraxis zu §§ 180 ff., 232 ff. StGB empfunden
werden. SchlieBlich verschafft ein Genehmigungsverfahren auch den Bordellbetreibern
Rechtssicherheit und kann fiir sie Anreiz sein, in angemessene Arbeitsbedingungen zu
investieren. Der Investitionsschutz und der Wettbewerbsvorsprung gegeniiber ,schwarzen
Schafen® veranlasst im Ubrigen nicht wenige Bordellbetreiber, ein priaventives Kontroll-
verfahren zu fordern. Bordelle und bordellartige Betriebe, zwischen denen allenfalls gradu-
elle Unterschiede bestehen, sollten einem einheitlichen Regelungsregime unterfallen.

4. Der ,,Gewerbefoderalismus®“: Regelungskompetenzen

Das gewerberechtliche Regelungsinstrumentarium und der weitere Regelungsbedarf sind
damitidentifiziert. Es bleibt die Frage, welche Folgerungen fiir die kiinftige Reglementierung
der Prostitution aus dem neuen Gewerbefdderalismus nach Art. 74 Abs. 1Nr. 11, Art. 70 GG zu
ziehen sind. Fur die Regelung der Zurschaustellung von Personen, von Swingerklubs und von
Anbahnungsgaststiatten sind nunmehr die Ldnder zustédndig. Es darf allerdings bezweifelt
werden, dass dieser Wechsel mit durchgreifenden Anderungen fiir die Genehmigungsfihig-
keit dieser Tatigkeiten verbunden ist. Denn das ProstG hat nicht nur Ausstrahlungswirkung
vom Zivilrecht auf das Ordnungsrecht des Bundes. Das Gebot der Widerspruchsireiheit der
Rechtsordnung entfaltet auch im Bund-Lander-Verhéltnis integrierende Wirkung.

GroBere Schwierigkeiten wirft allerdings die kompetenzielle Zuordnung von Bordellen und
vor allem von bordellartigen Betrieben auf, die in der Vergangenheit nicht selten als Beher-
bergungsbetriebe genehmigt wurden. Ihre Regulierung unterfallt im Lichte des ProstG dem
Gewerberecht und nicht mehr dem Allgemeinen Gefahrenabwehrrecht. Ungeklértist aber
die Reichweite der Ausgrenzung des Gaststattenrechts aus der konkurrierenden Kompetenz
des Bundes. Die Beseitigung der gaststattenrechtlichen Genehmigungspflicht fiir Beher-
bergungsbetriebe durch den Bundesgesetzgeber bedeutet nicht zwingend, dass ihre
Regulierung nicht mehr Gegenstand des Gaststittenrechtsi.S.v. Art. 74 Abs. 1Nr. 11 GG ist.
Auch Beherbergungsbetriebe dienen mit gewerblicher Zielsetzung Gasten. Es gibt keinen
zuverldssigen Anhalt, dass der Gesetzgeber mit der Féderalismusreform das zu diesem Zeit-
punktvorhandene Gaststittengesetz gleichsam versteinernd konstitutionalisieren wollte.
Zudem spricht auch das Regionalprinzip fiir eine Abwanderung des Beherbergungsrechts an
die Lander, denn die regulatorischen Bedirfnisse sind regional durchaus unterschiedlich.
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Allerdings ertffnet die Regelungszustdndigkeit fiir das Beherbergungsgewerbe den Lan-
dern nur dann Spielrdume fir die Reglementierung von bordellartigen Betrieben, wenn
sich diese tatsdchlich den Beherbergungsbetrieben . S. d. Gaststittenrechts zuordnen las-
sen. Dann missten die Prostituierten Gaste sein, die gemaf ihrem ausdrticklich oder kon-
kludent erkldrten Wunsch in den Betrieb aufgenommen werden, damit ihnen die im Rah-
men und der Zweckbestimmung des Betriebs liegenden Leistungen gegen Entgelt erbracht
werden. Immerhin werden gegeniiber den Prostituierten in einem bordellartigen Betrieb
mit der dortregelméfBig vorhandenen Infrastruktur Leistungen erbracht, die tiber die bloS3e
Vermietung hinausgehen. Sinn und Zweck des Beherbergungsgewerbes besteht indes
darin, gegen Entgelt Obdach zur Verfiigung zu stellen. Der Betreiber eines bordellartigen
Betriebs vermietet hingegen Zimmer an die Prostituierten, damit sie dort ihrer beruflichen
Tatigkeit nachgehen. Diese Zielsetzung spricht dagegen, bordellartige Betriebe dem Beher-
bergungsgewerbe und damit dem Landesgesetzgeber zuzuschlagen. Anderes kann auch
nicht aus der ohnehin wenig konsistenten Regulierungspraxis einiger Lander geschlossen
werden, die allein dem Umstand geschuldet war, dass spezifische Kontrollinstrumente nicht
verfiigbar waren. Deshalb stellt sich schlieBlich die Regulierung von Bordellen und bordell-
artigen Betrieben auch nicht als Annex des Gaststattenrechts dar. Folglich ist die Regelungs-
zustandigkeit fur eine gewerberechtliche Konzessionierung von Bordellen und bordellarti-
gen Betrieben beim Bund verblieben.

Allerdings werden in einem Bordell oder bordelldhnlichem Betrieb regelméBig Getranke
zum Verzehr an Ort und Stelle verabreicht, sodass auch der Tatbestand des Gaststétten-
gewerbes nach § 1Abs. 1 GastG erfiillt ist. Fiir die Genehmigungspflicht ist unbeachtlich,
dass der Ausschank alkoholischer Getrdanke nur als Nebengewerbe betrieben wird. In die-
semn Fall handelt es sich bei Bordellbetrieb und Schankwirtschaft um einen gemischten
Betrieb, eine im Gewerberecht nicht seltene Konstellation. Wird eine Konzessionspflicht
fir Bordelle und bordellartige Betriebe eingefiihrt, werden zwei verschiedene Gewerbe,
die unterschiedlicher rechtlicher Beurteilung unterliegen, in einem einheitlichen Betrieb
ausgetibt. Es gelten dann fir jede Betriebsart die fiir sie geltenden Bestimmungen. Fir die
Genehmigungsfahigkeit des Gaststattenbetriebs in einem Bordell ist entscheidend, dass
durch diesen Nebenbetrieb Dritte, die mit dem Geschehen nichts zu tun haben, nicht
beléstigt werden.

5. Schlussbemerkung

Ich komme zum Schluss. Meine Tour d’Horizon durch das prostitutionsspezifische Gewerbe-
recht hat gezeigt, dass die Prostitution vor allem infolge des Prostitutionsgesetzes, aber
auch infolge des Wandels der Anschauungen in das 6ffentliche Wirtschaftsrecht hineinge-
wachsen ist, ohne dort einen angemessenen Regelungsrahmen vorzufinden. Ich bin der
Auffassung, ein derartiger Rahmen sollte geschaffen werden. Der genaue Inhalt eines Regu-
lierungsmodells liegt darin noch nicht beschlossen. Seine Entwicklung bedarf vertiefter
Diskussionen, fiir die ich allen Beteiligten viel Mut und Kraft wiinsche.
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Teil B.

Stellungnahmen und Vorschlage aus
Sicht der gewerberechtlichen Praxis

Beitrag zu dem Workshop ,,Regulierung von Prostitution und
Prostitutionsstiatten — ein gangbarer Weg zur Verbesserung der
Situation von Prostituierten und nachhaltigen Bekdmpfung des
Menschenhandels?“im Bundesministerium fir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend am 31. 3.2008 in Berlin

Von Monika Ottemeyer
Referatsleiterin II B 3, Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie

Ziel des Prostitutionsgesetzes war, die betroffenen Personen besser zu schiitzen und einen
Ausstieg aus der Prostitution zu erleichtern, nicht eine Verfestigung des Status quo, die
eine Anerkennung als ,,gewdhnliches“ Gewerbe wohl zur Folge hétte. Ein besserer Schutz
wurde nicht zuletzt im Hinblick auf die im Milieu anzutreffenden Abhéngigkeiten (bis hin
zur Zwangsprostitution) und der oft schwierigen Situation ausldndischer Frauen als not-
wendig angesehen.

Prostitution soll nach dem ProstG hingegen ,kein Beruf wie jeder andere“ werden, so auch
der Bericht der Bundesregierung vom 25.1.2007 (BT-Drs. 16/4146). Diese Auffassung vertritt
auch der Bund-Lander Ausschuss ,Gewerberecht” in seinem Beschluss vom 23./24. Mai 2007.

Eine Einordnung der Prostitution in das Gewerberecht als ,,gewodhnliches“ Gewerbe wird
daher nicht als geeignetes Regelungsinstrument in diesem Bereich angesehen:

1. Das Gewerberecht ist nicht das geeignete Instrument, um die Kontrolle
gewerblicher Betdtigungen im Zusammenhang mit sexuellen
Dienstleistungen effizienter zu gestalten.

I Die Gewerbeordnung (GewO) ist kein Instrument zur Bekdmpfung von Straftaten, sondern
dientdem Schutz der Allgemeinheit vor unzuverldssigen Gewerbetreibenden. Die Erlaub-
nistatbestdnde sind insoweit stark von Aspekten des Verbraucher- und Nachbarschutzes
gepragt - hier also der Freier!

I Dagegen verfolgt das Wirtschaftsordnungsrecht bzw. die GewO nicht den Schutz der
Gewerbetreibenden selbst, hier also der Prostituierten, was Ziel des Prostitutionsgesetzes
ist. Die GewO sorgt (nur) fir eine ,,geordnete® wirtschaftliche Betédtigung, also z. B. Einhal-
tung der Steuergesetze, Sozialabgaben, Sperrstunden etc., was allerdings im Zusammen-
hang mit dem Ziel der Verbesserung der Situation der Prostituierten nicht die zentralen
Anliegen sein diirften.
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I Die Gewerbedmter sind nicht auf den Vollzug der GewO im Bereich der Prostitution ausge-
richtet, sowohl die Zuverlassigkeitsprifungen als auch die Durchsetzung der Anmelde-
pflicht in diesem Milieu wiirden die Amter vor véllig neue Probleme stellen.

Zudem wire die gewerberechtliche Uberwachung der Prostitution in ihren vielfiltigen
Ausprdgungen eine neue Aufgabe fiir die Gewerbedmter, die nach dem Konnexitdtsprin-
zip auch erhohte Mittel erfordern wiirde. Dies ist in Zeiten der Einsparungen durch die
offentliche Hand und des Biirokratieabbaus politisch schwer durchsetzbar.

I Der Vorschlag in dem Bericht des BKA, die Kontrollaufgaben der Polizei zu tibertragen,
zeigt, dass das Gewerberechtim Hinblick auf die Einbeziehung der Prostitution zu einem
Instrument der vorbeugenden oder auch repressiven Bekdmpfung von Straftaten gemacht
werden soll.

Fur den Zweck einer anlassunabhangigen Kontrolle von Prostitutionsstédtten durch die
Polizei ist eine Regelung in der Gewerbeordnung nicht notwendig, da ein solches Kontroll-
rechtin den Polizeigesetzen der Lander teilweise bereits vorgesehen ist oder - soweit
derzeit noch nicht der Fall - vorgesehen werden kann.

I Regelungen z.B. fiir Gesundheit und Hygiene sollten in den jeweiligen Fachgesetzen
getroffen werden. So gehodren Bordelle derzeit nichtzu den in § 36 Abs. 2 Infektionsschutz-
gesetz aufgelisteten Einrichtungen, die zwingend durch das Gesundheitsamt infektions-
hygienisch tiberwacht werden.

I Die Einordnung der Prostitution in die GewO wie andere ,normale“ Gewerbetreibende
hétte zur Folge, dass z. B. IHK-Beitrdge und Beitrdge zu der Berufsgenossenschaft fiir die
Absicherung bei Berufsunféallen gezahlt werden miissten: eine Folge, die nach den bisheri-
gen Anhérungen von den Betroffenen grofBtenteils nicht als Konsequenz gesehen oder
abgelehnt wird.

2. Prostitution kénnte im Falle der Anerkennung als Gewerbe sogar
noch stérker als bisher in die Illegalitédt gedrangt werden.

Wie soll die Zuverléssigkeit einer Prostituierten auf dem StraBenstrich geprift werden?
Wie soll festgestellt werden, ob sie Drogen nimmt? Wenn die Ausstellung einer Reise-
gewerbekarte abgelehnt wird und die Prostituierte trotzdem arbeitet, begeht sie eine
Ordnungswidrigkeit.

Viele Prostituierte wollen eher anonym bleiben. Wie soll das Gewerbeamt eine flachen-

deckende Anmeldung - sei es als Reisegewerbe, sei es als stehendes Gewerbe z. B. in einer
Wohnung - durchsetzen? Beim Reisegewerbe gibt es das Instrument der Ordnungswidrig-
keit (§ 145 Abs. 1Ziff. 11it. b), ein nicht angemeldetes stehendes Gewerbe kann untersagt
werden (§ 15 Abs. 2 GewO) -, wenn das Gewerbeamt denn davon etwas erfahrt!

Die Einhaltung stringenter gewerberechtlicher MaBnahmen wére eine Belastung fiir die
Prostituierten bzw. Prostitutionsstétten, der sich die Betroffenen - in weit h6herem MafBe als
bei sonstigen Gewerben - entziehen wiirden, zumal erhebliche Umgehungsmdoglichkeiten
bestehen, z.B. Begleitservice, Tanzlokale etc.
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Es erscheint zweifelhaft, ob so die Transparenz des Milieus erh6ht wiirde - wahrscheinlicher
erscheint die Nutzung von Umgehungsmaglichkeiten oder die ,,Fluchtin die Illegalitit®,
zumal das Gewerberegister nach § 14 Abs. 6 GewO allgemein zuganglich gemacht werden
soll (Name, Anschrift und Tatigkeit).

I Diese Probleme wiirden auch bei der Einfiilhrung einer gewerberechtlichen Erlaubnis-
pilicht mit Zuverléssigkeitspriifung fiir Bordelle bestehen. Ordnungsgeméf anmelden
wiirden sich im Zweifel die unproblematischen Betriebe.

I Ergebnis wére also eine scharfere Abgrenzung zwischen legalen und illegalen Betrieben,
die aber bei der Bekdmpfung von Straftaten und dem Schutz von Prostituierten in illegalen
Betrieben wenig weiterhelfen wiirde.

I Zudem bestiinde die erhebliche Gefahr, dass Betriebe iiber Strohmanner legalisiert
wiirden, ohne dass das Gewerbeamt ausreichende Méglichkeiten hétte, dies zu priifen
und zu verhindern. Strohmannverhéltnisse sind fir Gewerbebehorden erfahrungsgemas
sehr schwierig zu durchschauen.

I Informationen tiber die fehlende oder fehlerhafte Anmeldung eines Gewerbebetriebs
erhalten die Gewerbedmter hdufig tiber die Kunden des Betriebes. Dies ist im Falle der
Prostitution nicht zu erwarten.

I Auch kénnte die Ausstellung eines Gewerbescheins fiir einen Zuhélter u. U. nicht verhin-
dert werden, wenn keine Beweise vorliegen, dass im Verhdltnis zu den Frauen ein Element
der Unfreiwilligkeit vorliegt. Damit wiirde ein - an sich sogar strafbares Verhalten - noch
zusatzlich den Anschein der RechtmaBigkeit erhalten.

3. Es bestiinde die Gefahr eines verstarkten Zuzugs von Prostituierten
und anderen im Gewerbe Tatigen aus Drittstaaten nach Deutschland,
wenn die Prostitution im Gewerberecht legalisiert wiirde.

Die ausdriickliche gesetzliche Anerkennung z.B. von Bordellen in Deutschland kénnte als
Ermunterung fiir Schleuser oder Menschenhéndler wirken, die ,Anwerbung“ von Frauen in
typischen Herkunftsldndern zu verstarken. Damit koénnte Deutschland verstarkt Ziel krimi-
neller Aktivitaten werden.

So konnte z.B. ein in Deutschland angemeldeter Vermittlerbetrieb (= Schleuser), der Frauen
aus Rumaénien (vor dessen EU-Beitritt) nach Deutschland vermitteln wollte, nicht rechtlich
belastbar unterbunden werden.

Letztlich ist die Einordnung der Prostitution in das Gewerberecht eine politische Frage, die
von Bund und Landern gemeinsam zu entscheiden ist. Dahinter steht auch eine gesell-
schafts- und rechtspolitische Entwicklung, deren Ende derzeit noch nicht abzusehen ist.
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Die Diskussion des Bund-Lander-Ausschusses ,,Gewerberecht”
uber die Bewertung des ProstG und seine moglichen
Auswirkungen auf das Gewerberecht/Gaststédttenrecht

Von Detlef Klaue
Referent fiir Gewerberecht, Senatsverwaltung fiir Wirtschaft, Technologie und Frauen, Berlin

Ausgangspositionen

I Das ProstG bewirkt eine Neuausrichtung in den Bereichen des Gewerberechts, die das
Merkmal der Unsittlichkeit im Zusammenhang mit Prostituierten wertend fiir die gewerb-
liche Tatigkeit heranziehen, so beispielsweise in den Versagungsgriinden des § 4 GastG.

I Dagegen steht die Auffassung, dass die derzeitige gewerberechtliche Lage durch dieses
Gesetz nicht unmittelbar gedndert wurde, weshalb abzuwarten und ggf. auf praktische
Erfordernisse zu reagieren ist.

Von Beginn an wurde jedoch keine Notwendigkeit gesehen, von einzelnen unabhdngig
arbeitenden Prostituierten eine Gewerbeanmeldung zu verlangen.

Grinde

Das ProstG geht davon aus, dass die Prostitution auch weiterhin kein ,,normaler Beruf* ist,
was eine Abgrenzung zu anderen gewerbsmaéBigen Tatigkeiten rechtlich ermdoglicht.

Die Kriterien fiir eine Abgrenzung zu Tétigkeiten, die der GewO unterfallen, liegen in der
Besonderheit der Tatigkeit von Prostituierten, bei der es sich um eine hochstpersénliche
Dienstleistung handelt, die als Leistung weder messbar ist noch sonst qualitativ eingeord-
net werden kann; sie wird beinahe ausschlieBlich subjektiv beurteilt; die Einredemaoglich-
keit der Kundschaft wird auf wenige objektiv zu beurteilende Kriterien beschrankt.

Der Gesetzgeber verdeutlicht damit, dass sich die Dienstleistung der Prostitution deutlich
von herkommlichen Dienstleistungen unterscheidet. Die Gleichsetzung der Prostitution
mit einem normalen Beruf war offensichtlich nicht beabsichtigt, da in diesem speziellen
Fall Prostituierte It. Gesetzesbegriindung jederzeit die Moglichkeit haben sollen, aus ihrer
Tétigkeit ,,auszusteigen* - eine Intention des Gesetzgebers, die in auffilligem Kontrast
steht zu der auf Dauer angelegten selbststandigen gewerblichen Tatigkeit i. S. der GewO.

Die dargestellten Besonderheiten der Tatigkeit der einzelnen Prostituierten fiihren dazu,
dass einer der wesentlichen Zwecke des Gewerbeanzeigeverfahrens, der Gewerbebehorde
die Uberwachung der Gewerbeausiibung zu ermdoglichen, nicht erfiillt werden kann,
sodass auch aus diesem praktischen Grund eine Gewerbeanzeige ins Leere geht.

Die Anwendung gewerberechtlicher Regelungen wiirde nach Auffassung des BLA den
Gesetzeszweck - die rechtliche Stellung der Prostituierten zu verbessern - in weiten Berei-
chen konterkarieren.
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Dies wird besonders deutlich am Beispiel der Reisegewerbekartenpflicht fiir diejenigen,
die auf dem StrafBenstrich tatig sind und sich im Zuge der Beantragung einer RGK der im
Gewerberecht tiblichen Zuverldssigkeitspriifung unterziehen miissten. Hier wére im Ver-
gleich zu den nach der GewO derzeit im Reisegewerbe moglichen Tatigkeiten mit einem
nicht geringen Teil von Ablehnungen entsprechender Antrdge zu rechnen, was in der Praxis
zu einer Vielzahl von Versto3en gegen die Reisegewerbekartenpflicht fithren wiirde.

Im Ubrigen hat sich gezeigt, dass seitens der einzelnen Prostituierten nur wenig Interesse
an einer behordlichen Meldung ihrer Tatigkeit gemas § 14 GewO besteht, da als Folge der
Gewerbeanzeige neben der Art der Tatigkeit auch ihr Name und ihre Anschrift amtlich
dokumentiert und offentlich zugénglich sind (§ 14 Abs. 6).

Auch fiir einen weiteren ordnungsrechtlichen Kernbereich, ndmlich das Instrument der
Gewerbeuntersagung gemas § 35 GewO, wiirden hier kaum iiberwindbare Probleme
auftreten: Aus denselben Griinden, die eine Uberwachung der Gewerbeausiibung faktisch
unmoglich machen, wére auch die Kontrolle, ob sich eine Prostituierte an die Gewerbe-
untersagung halt, wegen der besonderen Art und Weise der Erbringung der Dienstleistung
praktisch nicht durchzufiihren.

Nach Auffassung des BLA ,Gewerberecht® zeigen die Griinde, die gegen eine Anwendung
des Gewerberechts auf die Tatigkeit der Prostituierten sprechen, dass der Gesetzgeber
offensichtlich bewusst auf gewerberechtliche Regelungen verzichtet hat.

Unterschiedliche Beurteilungen ergaben sich bei der Frage, ob Gewerbeanmeldungen von
Bordellbetreiberinnen und -betreibern akzeptiert werden sollten sowie bei der Bewer-
tung der Zuverlassigkeit der Betreiberinnen und Betreiber von ,,Anbahnungsgaststat-
ten* oder gewerbsmaRig betriebenen ,,Swingerklubs*.

Hier wurde einerseits die Auffassung vertreten, dass eine ,,sozial unwertige Tatigkeit* nicht
mehr generell angenommen werden kénne, sodass diese Betriebe der Gewerbeanzeige-
pflicht unterliegen. In diesem Zusammenhang wurde der Hinweis in der Begriindung zum
ProstG aufgegriffen, dass Folgednderungen im Gaststédttengesetz, soweit dort auf ,,Unsitt-
lichkeit* abgestellt wird, nicht erforderlich seien, da bei entgeltlichen sexuellen Handlun-
gen nicht mehr automatisch von Unsittlichkeit ausgegangen werden konne.

Von finf Bundesldndern wurde die Gewerbeanzeigepflicht bzw. die Moglichkeit zur Anmel-
dung eines entsprechenden Gewerbes mit dem Hinweis auf das auch nach dem Inkrafttreten
des ProstG unverandert in § 4 Abs. 1Nr. 1 GastG benannte und die Versagung einer Gaststétten-
erlaubnis begriindende Tatbestandsmerkmal ,,der Unzucht Vorschub leisten* verneint.

Bei der Diskussion der im Bericht der Bundesregierung zum ProstG formulierten Aufgaben-
stellung an Bund und Lénder zu priifen, ob und ggf. mit welchen gewerberechtlichen
Instrumenten die Kontrollen im Zusammenhang mit sexuellen Dienstleistungen effizienter
gestaltet werden kénnen, kniipfte der BLA an seiner Grundaussage an, dass Prostitution
nach wie vor kein Gewerbe sei.
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Unabhéngig davon stellen die Méglichkeiten des Gewerberechts kein geeignetes Instru-
mentarium dar, die Kontrolle gewerblicher Betdtigung im Zusammenhang mit sexuellen
Dienstleistungen wirkungsvoller zu gestalten.

Seitens des BLA ,,Gewerberecht® wurde festgestellt, dass nach den vorliegenden Erkenntnis-
sen aus der Praxis der Bundeslander die Schwerpunkte des Handlungsbedarfs und damit
auch die Kriterien fiir eine mogliche Erlaubnispflicht in den Bereichen Baurecht, Gesund-
heitsschutz/Hygienevorschriften, aber auch in den teilweise verdnderten strafrechtlichen
Méglichkeiten liegen, also in Rechtsbereichen, deren nachvollziehbares Anliegen, Bordell-
betriebe verstarkt zu kontrollieren, nicht mit dem Gewerberecht und auch nicht durch die
Gewerbebehorden erfillt werden kann.

Insbesondere kann das Gewerberecht nicht die im Bericht der Bundesregierung anklingen-
de Zielstellung erfiillen, das ,,Milieu“ vom Dunkelfeld ins Hellfeld zu tiberfithren und damit
verbesserte Zugangsméglichkeiten zu den einschldgigen Betrieben zu erreichen. Denn das
bedeutet nichts anderes als den Einsatz des Gewerberechts zur vorbeugenden oder auch
repressiven Bekdmpfung von Straftaten, jedoch allein mit den Mitteln des Gewerberechts;
ein Anspruch, der durch die Gewerbebehérden nicht zu erfiillen ist.

Von einigen Bundesldndern wurde zudem darauf hingewiesen, dass auch aus rein prakti-
scher Sicht Bedenken gegen die Einfiihrung von Erlaubnistatbestdnden bestehen.

Wenn zum Schutz von Prostituierten unzuverléssige Bordellbetreiber tiber die Versagung
von Erlaubnissen aus dem ,Markt“ ausgesondert werden sollen, dirfte es ein Leichtes sein,
dies durch das Préasentieren von ,,Strohmannern* zu vermeiden. Hier liegen entsprechende
Erfahrungen aus der jahrzehntelangen Praxis des Gaststattenrechts vor.

Die Zuordnung der Bordellbetriebe zu den sogenannten iiberwachungsbediirftigen Gewer-
ben gemaB § 38 GewO wird vorn BLA mehrheitlich ebenfalls als ungeeignet angesehen. Die
nach Erstattung der Gewerbeanzeige — also nach Aufnahme der Tatigkeit - vorzunehmende
Zuverldssigkeitspriifung wére in diesem speziellen Fall aus denselben Griinden, die gegen
eine im Gewerberecht verankerte Erlaubnispflicht sprechen, nicht zielfihrend.

Der BLA ,,Gewerberecht” halt demgemal andere Rechtsbereiche unter dem Aspekt der
Bekdmpfung des Menschenhandels und der damit verbundenen organisierten Kriminalitét
fiir besser geeignet, ein nicht anlassbezogenes Betretungsrecht fiir die Polizei zu begriinden.

Die Verankerung von spezialgesetzlichen Erlaubnispflichten auf3erhalb der Gewerbeord-
nung selbst fiir zweifelsfrei gewerbliche Titigkeiten istim Ubrigen keine neue Idee, wie
Heim-, Waffen- und Gtiterkraftverkehrsgesetz (um nur einige Beispiele zu nennen) zeigen.



Seite 37 Teil B (»; ] ﬁ»i\ = . . - ;}]

Das Dortmunder Modell: Erfahrungen und Vorschlage
zur Weiterentwicklung der gewerberechtlichen Einordnung
von Prostitution und Prostitutionsstétten

Von Ortwin Schéfer
Leiter des Ordnungsamtes Dortmund

Sehr geehrte Damen und Herren,
liebe Kolleginnen und Kollegen,

ich bedanke mich zunéchst fur die Einladung zu dieser Anhorung, tiber die ich mich sehr
gefreut habe, auch im Namen meiner Kolleginnen und Kollegen. Wir praktizieren seit fast
sechs Jahren erfolgreich das ,,Dortmunder Modell®. Seit einiger Zeit konnen wir feststellen,
dass Polizei- und Kommunalbehorden, Politik und Verbénde sich zunehmend fiir unsere
Vorgehensweise interessieren. Das ist fiir uns eine wohltuende Bestdtigung, denn in den
letzten Jahren kamen wir uns gelegentlich vor wie das berihmte gallische Dorf.

Die Entstehungsgeschichte des Dortmunder Modells ist schnell erzdhlt. Wir nahmen das
ProstG ernst und wollten etwas verandern. Wir wollten die soziale, rechtliche und gesell-
schaftliche Situation der Prostituierten verbessern. Wir wollten ihre Tatigkeit herausholen
aus der gesellschaftlichen ,,Schmuddelecke® und aus der rechtlichen Grauzone. Wir wollten
einen Beitrag zum Abbau der Doppelmoral in dieser Gesellschaft leisten, wir wollten mehr
Ehrlichkeit im Umgang mit Prostitution. Wir, das waren Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
des Ordnungsamtes der Stadt Dortmund, der Kriminalpolizei und der Dortmunder Mitter-
nachtsmission.

Daraus ist eine stabile Zusammenarbeit seit Januar 2002 am sog. runden Tisch geworden.

Inzwischen ist der Kreis durch viele andere Akteure ergdnzt worden. Beteiligte sind:

I die Dortmunder Mitternachtsmission,

I die Prostituiertenberatungsstelle ,Kober*,

I die Kreispolizeibehorde (Kripo),

I das Finanzamt,

I die Staatsanwaltschaft,

I mehrere Dienststellen der Stadt Dortmund (Ordnungsamt, Ausldnderbehorde, Gesund-
heitsamt, Bauordnungsamt, Jugendamt und Sozialdezernat).

Das Dortmunder Modell wurde 2002 im Konsens verabredet und berticksichtigt die Belange
aller Beteiligten. Dies ist fiir ein erfolgreiches Zusammenwirken unabdingbar. Die intensive
Zusammenarbeit des Ordnungsamtes mit der Kripo Dortmund sowie der Mitternachtsmissi-
on und Kober bei der Umsetzung unseres Modells in der Praxis hat sich sehr bewéhrt. Auch
der Verwaltungsvorstand der Stadt Dortmund hat diesem Modell am 19.3.2002 zugestimmt.

Es sollte in jedem Falle versucht werden, einen Konsens aller Akteure zu erreichen, damit
alle ,an einem Strick ziehen“. Kompromisse und Riicksichtnahme sind dafiir allerdings von
allen Seiten unabdingbar.
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Bevor ich ndher auf das Dortmunder Modell eingehe, mochte ich auf die rechtliche Situa-
tion nach dem ProstG aus unserer Sicht eingehen. Angesichts der Beitrédge, die wir heute
Morgen bereits gehort haben, werde ich meinen Beitrag umstellen und dies sehr kurz hal-
ten konnen.

Das ProstG enthélt bedauerlicherweise keine unmittelbaren Anderungen des bisherigen
Gaststattengesetzes des Bundes (GastG) und der Gewerbeordnung (GewO). Dennoch sind
die mittelbaren Auswirkungen nach meiner Ansicht unverkennbar. § 4 GastG sah beispiels-
weise die Versagung einer Konzession im Zusammenhang mit Prostitution vor, wenn der
Gewerbetreibende , der Unsittlichkeit Vorschub leistet“. Nach Inkrafttreten des ProstG ist
Prostitution jedoch nicht mehr automatisch unsittlich. Somit wére der Versagungstat-
bestand in seiner friheren Generalitat nicht mehr gegeben, sondern nur nach Priiffung im
Einzelfall. Die Konsequenz daraus ist, dass wir bordelldhnliche Betriebe nach GastG konzes-
sioniert haben: Sie konnen sie ,Kneipe mit Bordell“ nennen.

Eine Neubewertung der Prostitution ist aber auch gewerberechtlich vorzunehmen. Bisheri-
ge Rechtsauffassung war, dass nicht nur die Ausiibung der Prostitution selbst, sondern auch
die Unterhaltung eines Bordells, eines Massagesalons oder Saunaklubs Gewerbe ist - falls
nichtnach § 180a Abs.1und 2 StGB strafbar. Einer Legalisierung stand somit bisher zumin-
dest das StGB entgegen, das jedoch seit dem 1.1. 2002 durch das neue ProstG nicht mehr
greift. Damit liegt bei bordelldhnlichen Betrieben ein Gewerbe vor, fiir das die Vorschriften
der GewO und des GastG Anwendung finden. Auch juristischen Personen (z.B. einer GmbH)
stdnde somit der Weg fur Konzessionen offen.

Die logische Schlussfolgerung daraus ist auBerdem, dass nicht nur Klub- und Wohnungs-
prostitution einer Gewerbeanmeldung bediirften, wenn es sich um ,,Betriebe“ handelt,
sondern eigentlich auch die Strafenprostitution einer Reisegewerbekarte bedarf.

Nachfolgend mochte ich Ihnen stichwortartig die konkrete Vorgehensweise nach dem
Dortmunder Modell vorstellen:

I Bordelle/Anbahnungsbetriebe/Klubs

Gewerbeanzeigen fiir Bordellbetriebe werden nicht nur angenommen, sondern auch einge-
fordert. Sofern keine allgemeinen Versagungsgriinde vorliegen, werden diese — bisher unter
Anwendung des Gaststéttenrechts - genehmigt.

Bordellartige Betriebe werden in der Regel ab einer Groé3enordnung von drei Prostituierten
vermutet.

Die ,Klubs“ miissen ggf. eine entsprechende Nutzungsanderung beim Bauordnungsamt
beantragen. In reinen und allgemeinen Wohngebieten wird diese jedoch grundsétzlich
nicht genehmigt. Dies ist allerdings ein Problem, das sich derzeit leider nur durch Weg-
gucken 16sen lasst. Unabhéngig davon ist eine entsprechende Anmeldung beim Ordnungs-
amtvorzunehmen.
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Bordelle mit mehr als acht Pldtzen und Betriebe (unabhé&ngig von der vorgenannten Gro-
Benordnung), die Getrdnke an ihre Kunden ausschenken, bedirfen einer gaststdttenrechtli-
chen Konzession, die sie auch erhalten. Von elf derzeit bekannten Betrieben wurden bereits
neun gaststattenrechtlich konzessioniert.

Die in den Betrieben angetroffenen Frauen werden dahingehend kontrolliert, ob sie einen
Arbeitsvertrag haben, anderenfalls wird eine selbststéndige Tatigkeit angenommen und
eine steuerliche Anmeldung erwartet. In mehreren Klubs haben Frauen inzwischen Arbeits-
vertrdge, dadurch wurden ihre Rechtsstellung und Einbeziehung in die sozialen
Sicherungssysteme erheblich verbessert.

Sofern die Frauen aus EU-Staaten kommen, ist die Freiziigigkeit aufgrund des Zuwande-
rungsgesetzes an eine selbststandige Tatigkeit gekniuipft. Hier bietet sich eine gute Kontroll-
moglichkeit an, die in Dortmund genutzt wird. Ordnungsamt und Polizei kontrollieren —in
Betrieben genauso wie auf dem Stra3enstrich —, ob bspw. Frauen aus Bulgarien und Rumaéni-
en eine steuerliche Anmeldung als Selbststdndige vorweisen kénnen.

Bedingt durch diese Vorgehensweise wurden in den letzten zwei Jahren ca. 20 Bordell-
betriebe geschlossen, einige bereits mehrfach.

Der Vorteil dieses Vorgehens fiir die Betreiber liegt auf der Hand: Sie betreiben kein illegales
Gewerbe mehr, haben dadurch Rechtssicherheit und sogar die Moglichkeit einer Darlehens-
gewdhrung fiir Investitionen durch Banken. Den Kontrollbehérden erdffnet sich die Moglich-
keit, Betriebskonzepte und -strukturen besser zu beleuchten. Strohmé&nner und organisiertes
Verbrechen kénnen besser erkannt werden. Wir kénnen die hygienischen Bedingungen
beeinflussen und Minderjdhrige besser schiitzen. Betretungs- und Kontrollrechte sind tiber-
hauptkein Thema mehr.

I Wohnungsprostitution

Im Bereich der Wohnungsprostitution werden entsprechend lautende Gewerbeanmeldun-
gen angenommen, behordlicherseits aber nur verlangt, wenn es sich um einen ,,Betrieb®
handelt. Es werden in der Regel bis zu zwei Prostituierte je Wohnung/Appartement unter-
stellt. Als Bordellbetriebe gelten Rdumlichkeiten ab drei Prostituierte. In reinen und allge-
meinen Wohngebieten wird bei Nutzungsdnderung grundsétzlich keine baurechtliche
Genehmigung erteilt.

Entgegen den Empfehlungen des Bund-Ldnder-Ausschusses ,Gewerberecht® wird Prostitu-
ierten die Moglichkeit eingerdumt, freiwillig eine Gewerbeanmeldung als Prostituierte zu
erhalten, was gelegentlich auch geschieht.

I StraBenprostitution

StraBBenprostituierte konnen entgegen der vorgenannten Empfehlung des Bund-Lander-
Ausschusses eine Reisegewerbekarte beantragen, sofern allgemeine Versagungsgriinde
einer Ausstellung nicht entgegenstehen. Die Antrage werden entgegengenommen, gepriift
und die Karte ggf. auch ausgehéndigt fiir die , Tatigkeit Prostitution®.
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Antrédge auf Reisegewerbekarten werden aber vorn Ordnungsamt keinesfalls eingefordert
oder bei Kontrollen verlangt. Das haben wir vor allem mit Riicksicht auf die Betreuungsorga-
nisationen unterlassen, die uns darum gebeten haben, um die Frauen nicht zu verdréngen.

Die bisherige Nachfrage nach einer Reisegewerbekarte liegt ,,bei null®, da Prostituierte des
StraBenstrichs im Regelfall eine damit verbundene Registrierung nicht wollen. Dies gilt
insbesondere fiir sog. ,Nebenbei-Prostituierte“ sowie auslandische Frauen, vor allem aus
Osteuropa.

I Prostitution im Sperrgebiet
Betriebe innerhalb des Sperrbezirkes werden — wie bisher — mit sofortigem Vollzug geschlossen.

I Prostitution in Gaststdtten

Da Prostitution grundsatzlich keinen Versagungsgrund auf Erteilung einer Konzession
darstellt, werden die Betreiber darauf hingewiesen, ihre Antrdge (Konzession/Nutzung)
entsprechend zu erweitern.

Das Dortmunder Modell bietet hinsichtlich ordnungs- und polizeirechtlichen Handelns
groBe Vorteile. Bisher werden Bordelle bundesweit geduldet, es wird einfach ,weggeguckt®.
Dies halte ich fiir einen groBen Nachteil. Unsere Vorgehensweise bietet bestmdgliche Chan-
cen, im ,Rotlichtmilieu® zu differenzieren und dem Menschenhandel entgegenzuwirken.
Ein ,Weggucken*® fordert eher die Rahmenbedingungen zugunsten der unkontrollierten,
menschenverachtenden Ausbeutung.

Gestatten Sie mir nunmehr einen Blick auf die rechtliche Diskussion:

Als der Bund-Lénder-Ausschuss ,,Gewerberecht® im Juni 2002 seine mehrheitliche Rechts-
auffassung darlegte, waren wir sehr enttduscht, denn hilfreich war das nicht. Die Argumen-
tereichten bis hin zu der Behauptung, bei der Prostitution handele es sich gar nicht um ein
Gewerbe. Mein Eindruck war, dass die Vertreter des Ausschusses eher eigene moralische
Aspekte in den Vordergrund gestellt haben. Diese helfen aber nicht weiter, und dem Ziel
einer Gleichstellung der Frauen in sozialer, rechtlicher und gesellschaftlicher Hinsicht
kommt man damit auch nicht ndher.

Es kommt letztlich darauf an, mit welcher Grundhaltung man das Thema Prostitution
angeht. Méchte man mehr Normalitdt oder eher Ablehnung?

Ich mochte Thnen daher an dieser Stelle aufzeigen, wie wir in Dortmund beispielsweise mit
dem Thema ,,StraRBenstrich“ umgehen:

I Wir haben auBBerhalb des Sperrbezirkes, der im Wesentlichen die City mit der ndheren
Innenstadt umfasst, eine alte Brachfldche mit fritherer industrieller Nutzung. Dort wohnt
niemand, es halten sich keine Kinder auf, Schulen und Kindertagesstétten sind weit weg.
Kurzum, es wird niemand gestort. Durch sanften Druck haben wir die StraBenstrich-Szene
dorthin drdngen kénnen, getreu dem Motto: Dortlassen wir euch in Ruhe. Und es hat
geklappt. Die Anbahnung fand recht rasch dort statt und stérte nicht mehr in den Wohn-
straf3en.
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I Nun bekamen wir ein neues Problem, denn nach der Anbahnung muss die Tatigkeit ja
irgendwo vorgenommen werden konnen. Die Folge war, dass die Pkws in allen moglichen
WohnstraBen, auf Parkpldtzen, Gewerbegrundstiicken, im Wald usw. standen und dort
beobachtet wurden. Die Beschwerdelage nahm drastisch zu, denn die Bevolkerung will
das nicht quasi vor der eigenen Haustiir. Die Losung war, dass wir ein groBes Grundsttick
auf der vorgenannten Brachfldche mit Sichtschutzzdunen versehen haben. Sie kennen die
Holzzdune alle aus den Gartencentern. Damit haben wir Boxen errichtet, in die die Freier
mit den Prostituierten hineinfahren kénnen, wo sie unbeobachtet sind.

I Der Vorteil fiir uns ist: Wir haben die Auswirkungen gezielt kanalisieren konnen und damit
Ruhe in den angrenzenden Wohngebieten. Wenn Sie mal die Hinterlassenschaften nur
eines Abends gesehen haben, ist hnen klar, welche Dimension das Ganze hat: Hunderte
von benutzten Kondomen zeugen von einem regen Umsatz. Ich mag mir gar nicht vorstel-
len, was in den umliegenden Gebieten los wére, wenn wir diesen zentralen Ort nicht hétten.

I Der Vorteil fiir die Prostituierten ist mehr Sicherheit. Die Boxen sind so konstruiert, dass
der Freier auf der Fahrerseite nicht aussteigen kann, auf der rechten Seite befinden sich
jedoch ein kleiner Biirgersteig, damit die Prostituierte fliehen kann, sowie ein Alarmknopf.
Betdtigt sie den, gibt es akustischen und optischen Alarm. Die Boxen werden gut ange-
nommen, die Frauen fithlen sich sicherer — und sie sind es auch.

Wie gesagt, das kann man nur machen, wenn man sich der Prostitution offen stellt und sie
nichtverleugnet.

Nun zu der Frage, ob die GewO Platz fiir eine Erlaubnispflicht bietet.

Vorrangig ist eine bundesweite, einheitliche Regelung anzustreben. Es wére m. E. nicht
hinnehmbar, dass der Umgang mit Prostitution auf Dauer von Bundesland zu Bundesland
verschieden geregelt und gehandhabt wird.

Eine Aufnahme der Erlaubnispflicht in die GewO wiirde sich geradezu anbieten, denn
schlieBlich handelt es sich um eine gewerbliche Tatigkeit. Und Anfang der 30er-Paragrafen
sind ja noch einige frei, deren Nummern genutzt werden kénnten. Ich bin also ohne Ein-
schrankung dafur.

Was mich umtreibt, ist Folgendes: Betrachtet man anderweitige Tatbestande in der GewO,

die eine Erlaubnis- bzw. Anzeigepflicht auslésen, muss man sich als Ordnungsbehérde ernst-

haft fragen:,,Wen schiitzen wir eigentlich vor was?*

Hier einige Beispiele fiir diejenigen unter Ihnen, die keine Gewerberechtler sind:

Wir kontrollieren

I Pfandleiher,

I das Bewachungsgewerbe,

I die Versteigerer,

I Spielhallen,

I Makler, Bautrdger -

I von privaten Sportwetten und der aktuellen Diskussion tiber Pokerturniere ganz zu
schweigen.
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Deshalb meine Frage: ,,Wen schiitzen wir als Ordnungsbehérde eigentlich vor was?*
Angesichts der hohen Rechtsgiter in der Prostitution (Leben, Freiheit, Gesundheit) muss
die Frage erlaubt sein, ob der Staat in seinen Rechtsvorschriften die richtigen Prioritédten
gesetzt hat!

Etwas plakativ, aber zutreffend: Mein Kollege von der Polizei sagt immer: ,,Wer ein simples
Bierzelt aufstellen und Bier ausschenken will, benotigt dafiir mehrere behérdliche Geneh-
migungen. Wer aber ein Bordell betreiben will, braucht derzeit keine Genehmigung®. Da
hat er recht und das kann nicht richtig sein und darf nicht langer hingenommen werden!

Abschlieend denken Sie daran: Der Volksmund sagt, Prostitution ist ,,das édlteste Gewerbe
der Welt“. Nun, lassen Sie es uns so behandeln und das Gewerbe als solches anerkennen und
regeln.
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Stellungnahme und Vorschlédge aus der gewerberechtlichen
Praxis zur gewerberechtlichen Einordnung von Prostitution
und Prostitutionsstatten

Von Karl-Heinz Giese
Sachgebietsleiter Gewerbeangelegenheiten und Verbraucherschutz,
Landeshauptstadt Hannover, Fachbereich Recht und Ordnung

Praxis in Hannover

Der Fachbereich Recht und Ordnung der Landeshauptstadt Hannover ist seit 1998 durch die
Sachgebiete Gewerbeangelegenheiten sowie Sonstige Ordnungswidrigkeiten in der Arbeits-
gruppe ,Milieu, Prostitution, Menschenhandel“ des Kommunalen Kriminalprdventionsrates
Hannover vertreten. Mitglieder unter Leitung der Polizeidirektion Hannover sind auch der
Fachbereich Bauen und Stadtplanung sowie das Referat fiir Frauen und Gleichstellung der
Landeshauptstadt, die Staatsanwaltschaft, der Fachbereich Gesundheit der Region Hannover,
die Fachberatungsstellen Phénix und Kobra, das Landeskriminalamt, die Bundespolizei und
die Finanzkontrolle Schwarzarbeit.

Die Arbeitsgruppe hat ein Umsetzungskonzept zum Prostitutionsgesetz (ProstG) erarbeitet,

das in Hannover als Richtschnur verwendet wird.

I Gewerbemeldungen von Prostituierten werden angenommen, jedoch nicht mit der
Gewerbetatigkeit Prostituierte.

I Bordellbetreiber werden zur Gewerbemeldung aufgefordert. Dies gilt nicht fir
Wohnungsbordelle.

I Gaststdttenerlaubnisse werden erteilt.

I Bauordnungsrechtlich wird gegen Wohnungsbordelle nur bei Beschwerden vorgegangen.

Ausgangssituation und Ziel

Seit der Sitzung des Bund-Lander-Ausschusses ,,Gewerberecht“ vom 30.4.2002 erfolgte
keine bundeseinheitliche gewerberechtliche Umsetzung des ProstG. Prostitutionsstatten
konnen nichtin allen Bundesldndern als Gewerbebetrieb angemeldet werden. Prostituierte
koénnen ihre ,hochstpersonliche Dienstleistung® nicht als gewerbliche Tatigkeit anmelden.

Mit der Streichung von § 180a StGB sind keine SchlieBungen von Gaststatten mit giinstigen
Arbeitsbedingungen fiir Prostituierte mehr erforderlich. Das ProstG und seine Umsetzung
sind jedoch ein zu kurzer Schritt.

Die Regelungen entsprechen nicht der Gefdhrdungslage im Prostitutionsmilieu. Hier im Work-
shop sind Erlaubnis- und Polizeibehérden vertreten. Wir alle kennen ein Fachkommissariat
Milieu oder Ahnliches. Wer hat schon von einem Fachkommissariat fiir Schuhhzndler gehort?
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Die Landeshauptstadt Hannover und der Kommunale Kriminalpraventionsrat Hannover

halten seit Ende 2003 im Wesentlichen zwei Anderungen fiir erforderlich:

I Die Ausiibung der Prostitution wird eine gewerberechtlich anmeldepflichtige Tatigkeit —
ohne Reisegewerbekartenpflicht.

I Der Betrieb eines Bordells soll nur mit einer gewerberechtlichen Erlaubnis zul&ssig sein.

Ziele:

1. Integration des Prostitutionsgewerbes entsprechend seiner ,Gefahrdungslage® in das
Rechtssystem.

2 Pravention durch bundeseinheitliche Rechtssicherheit und Transparenz.

3. Baustein zur Verbesserung der Situation und Starkung der Position der Prostituierten
entsprechend den Zielen des ProstG.

4 Beitrag zu Entwicklungsansatzen auf dem Weg der Prostitution zu einem normalen
Gewerbe. Hierdurch wird dem kriminellen Milieu langfristig der Ndhrboden entzogen.

Eine Gewerbeanzeigepflicht fiir Prostituierte soll eingefiihrt werden

Sexuelle Dienstleistungen werden nicht mehr als sittenwidrig, jedoch als ,hdchstpersonli-
che Dienstleistung”“ bewertet. Hochstpersonliche Dienstleistungen sind keine freiberufliche
Tétigkeit. Eine Einstufung als gewerberechtliche Tatigkeit ist erforderlich. Wir sehen dies als
logische Folge des ProstG. Mit einer Anderung des Beschlusses des Bund-Lidnder-Ausschus-
ses ,,Gewerberecht® wére eine Klarstellung durch das Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Technologie notwendig.

1. Die selbststédndige Prostitutionsausiibung, die frei von strafrechtlichen Begleit-
erscheinungen durchgefiihrt wird, ist eine anzeigepflichtige Dienstleistung im Sinne
von § 14 Gewerbeordnung.

Die gewerberechtliche ,Anerkennung” der Téatigkeit mit dem ,,Gewerbeschein® starkt die

Position der Schwachsten im Prostitutionsgewerbe und entspricht der Rechtsprechung des

EuGH.

2. Eine Reisegewerbekarte (fiir den StraRBenstrich sowie Haus- und Hotelbesuche) ist
nicht erforderlich. Eine Reisegewerbekartenpflicht wiirde kontraproduktiv wirken.
Eine Reisegewerbekartenpflichtist rechtlich nicht notwendig.

Eine Verpflichtung zur Kooperation mindestens der Polizei und der Verwaltungsbehérden
wie in Hannover hélt die Mehrbelastung fiir die Kommunen in Grenzen.

Erlaubnispflicht fiir Bordellbetreiberinnen und -betreiber
Die bestehende Anzeigepflicht wird dem Gefahrenbild des Milieus nicht gerecht. Bei einem

Ortswechsel nach Gewerbeuntersagung erfahrt die neue Kommune aufgrund einer Gewer-
bemeldepflicht hiervon nichts, trotz Eintragung ins Gewerbezentralregister.
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In diesem Zusammenhang sei beispielhaft auf die Entwicklung im Gaststattenrecht hinge-
wiesen. Die Erlaubnispflicht wird mit der Abwehr besonderer Gefahren fiir Allgemeinheit,
Nachbarn, Beschéftigte und Géste begriindet. Das Prostitutionsgewerbe ist nicht gleich oder
gar weniger kritisch einzustufen. Mit der zu erwartenden Abstufung durch Landesgaststét-
tengesetze auf ein nur noch anzeigepflichtiges Gewerbe dndert sich am Risikopotenzial des
Prostitutionsgewerbes nichts. Das Prostitutionsgewerbe muss eine Entwicklung von einer
Erlaubnispflicht zur ,,nur Meldepflicht® erst noch durchlaufen.

Mit einer Erlaubnis soll das Recht, ein Bordell zu betreiben, erst erworben und nicht nur
kommentarlos zugestanden werden. Prostituierte konnten priifen, ob es sich um ein
gemeldetes Bordell handelt und wer verantwortlich ist.

Wir stehen aktuell vor einer Zersplitterung des Gaststédttenrechts durch die kiinftigen Lan-
desgaststattengesetze. Eine bundeseinheitliche Erlaubnispflicht fiir Bordelle in der Gewer-
beordnung als personen- und raumgebundene Erlaubnis ist geboten. Im Erlaubnisverfah-
ren waren die personliche Zuverlassigkeit des Betreibers und die Eignung der Rdume zu
priifen. Die Pritfungen oblégen den Gewerbebehérden, aber auch der fur die jeweilige
Anforderung zustdndigen Behoérde. Auflagen konnten angeordnet werden.

Gesetzliche Regelungen zur personlichen Zuverlassigkeit und den sachlichen Anforderun-
gen an die R&dume lieBen sich alternativ zur Ergdnzung der Gewerbeordnung auf verschie-
dene Spezialgesetze des Bundes oder der Lander verteilen bzw. miteinander kombinieren
oder alle in einem Spezialgesetz des Bundes zusammenfassen. Die Varianten sollen hier
nichtvertieft werden. Wichtig im ersten Schritt war in Hannover ein Konsens tiber Inhalte
und Details.

Begriff Bordell

Der Begriff Bordell umfasst auch Wohnungsbordell, Laufhaus, bordellartiger Betrieb, Klub,

Gaststatte mit Hinterzimmer oder Lovemobil. Eine gesetzliche Regelung kdénnte wie folgt

gefasst werden:

I Wer gewerbsméBig ein Bordell betreiben will, bedarf der Erlaubnis der zustdndigen
Behorde.

I Ein Bordell betreibt, wer Rdume fiir sexuelle Dienstleistungen/Prostitutionsangebote zur
Verfiigung stellt. Dies gilt auch fur Betriebe im Zusammenhang mit Gaststatten.

I Telefonsex ist keine sexuelle Dienstleitung im Sinne des Gesetzes.

Die Einbindung von Gaststédtten ist hier erforderlich, um eine bundeseinheitliche Umsetzung
trotz der kiinftigen Landesgaststattengesetze zu gewdahrleisten.

Die Mehrbelastung gegeniiber der bestehenden Anzeigepflicht ist vertretbar.
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Zuverlassigkeit

Die personliche Zuverldssigkeit konnte nach Kriterien gepriift werden, die den Gewerbe-

behorden vertraut sind.

I Die Erlaubnis ist zu versagen, wenn Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass der
Antragsteller die fiir den Gewerbebetrieb erforderliche Zuverléssigkeit nicht besitzt.

I Die erforderliche Zuverlassigkeit besitzt in der Regel nicht, wer wegen eines Verbrechens,
insbesondere Menschenhandel, Kérperverletzung, Unterschlagung, Erpressung, Hehlerei,
Betruges, Untreue, verbotenem Gliicksspiel oder ... rechtskréftig verurteilt worden ist.

Raumgebundene Bestandteile

Die Erlaubnis sollte auch bei persénlicher Zuverlédssigkeit nur unter bestimmten Vorausset-

zungen erteilt werden. Dies sichert auch bei ,,Strohmannverhéltnissen“ Mindeststandards

zugunsten der Prostituierten und berticksichtigt den Schutz der Nachbarn sowie die Interes-
sen der Allgemeinheit.

I Nachbarschutz vor Immissionen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzgesetzes

I Eignung der Rdume (Beschaffenheit, Ausstattung)

I Lage der Rdume (Vereinbarkeit mit planungsrechtlichen Vorschriften)

I Bestandssicherung ermaoglichen durch Detailregelungen: Zeitliche Beschrdnkungen der
Nutzung in Wohnungen oder Grenzen der zulédssigen Anzahl gleichzeitig anbietender
Personen

I Schutz der Géste

I Schutz der tatigen Personen einschlieBlich der selbststandig Tatigen. Da diese keine
Arbeitnehmerinnen sind, kénnten sie ansonsten nicht von den Regelungen des Arbeits-
schutzes profitieren.

I Weitere Anforderungen ...

Zusammenarbeit und Eingriffsméglichkeiten

Die fachliche Kompetenz in den verschiedenen Behorden sollte speziell geschult werden.

Eine enge Kooperation ist notwendig. In der gewerberechtlichen Erlaubnis wird das Ergeb-

nis der Prifungen und Anordnungen gebiindelt. Einzelverstoe konnten fachlich von der

jeweiligen Behorde aufgegriffen werden, aber auch Rickwirkungen auf die Gesamterlaub-

nis haben.

I Nachschaurechte sind bei erlaubnispflichtigen Betrieben weitreichender.

I Anordnung von Auflagen auch nachtraglich.

I Widerruf bei nachhaltiger Nichtbeachtung von Auflagen oder Anordnungen auch
anderer Behorden.

I Widerruf und SchlieBung bei nachtraglichem Eintritt der Unzuverldssigkeit, beispielsweise
bei Beschaftigung bzw. Vermietung von Rdumen an sich illegal aufhaltende Frauen.

Weitere Anforderungen

Die obigen Skizzen der Erlaubnispflicht entsprechen gangigem Gewerbe- und Gaststédtten-
recht. Die folgenden Einzelvorschlédge sind in der Arbeitsgruppe ,Milieu, Prostitution,
Menschenhandel® zusammengestellt worden. Wir wollten auf der Basis der Realitédt vor
Ort einem Ziel des ProstG entsprechend rechtliche Anforderungen zur Verbesserung
der Situation der Prostituierten beschreiben.
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Bauliche Anlage

I Brandschutz, Rettungswege, Brandmelder in allen Zimmern, Rettungshinweise mehr-
sprachig, Tiren zwischen Stockwerken, Flurabschnitten, vor Teekiichen min. T30 und
durch Rauchmelder gesteuert

I Schallschutz nach au8en und zu benachbarten Rdumen

I MindestgroBe der Raiume

I Jedes Zimmer mit Dusche und Toilette/Nasszelle ausstatten, bei Wohnungsbordellen sind
auch niedrigere Anforderungen denkbar

I Tiiren zu den Zimmern mit Spion und Beschlag mit Knopf nach auf3en

I Belichtung durch Tageslicht; lichtdurchléssiger Sichtschutz nach drau3en

I Beltiftung, Raumtemperatur

I Feucht zureinigender Bodenbelag, wichtig bei ,,Natursektpartys*

I Brandschauen, Brandschutziibung jahrlich

I Wandverkleidung nicht aus rauem Material

Gesundheit und Hygiene

I Bordelle werden nach dem Infektionsschutzgesetz nicht iberwacht, dasie in § 36 (1) nicht
gelistet sind. Sie konnen nach § 36 (2) iiberwacht werden. Ohne gesetzliche Pflicht wird
diese Aufgabe jedoch nicht entsprechend priorisiert.

I Hygienepriifungen planméfBig und aus besonderem Anlass

I Sichere Sexualpraktiken, also nur mit Kondom (KONDOM-VO)

I Abwaschbare Betten

I Feuchte Reinigung von Betten und Auflagen oder Wechsel nach jedem Kunden

I Leicht zureinigende Mobel

I Feucht zureinigender Bodenbelag

I Tagliche Reinigung der Arbeitsrdume, bei sichtbaren Verschmutzungen auch dartiber
hinaus, durch den Betreiber

I Toiletten getrennt fir Prostituierte und Kunden (Hygiene)

I Trennung von Bordell und Wohnbereichen bei Mischnutzungen

I Desinfizierende Reinigung von Handttiichern

I Trinkwasserqualitat

Arbeitsstattenrecht erweitern und fiir selbststdndig Tatige neu einfiihren

I Kleiderschrank fiir Zivil- und Arbeitskleidung (abschlief3bar), Schlie3fach

I Ausreichend Raum fiir Zubereitung von Speisen und Getranken

I Abwaschbare Betten

I Arbeitszeitregelungen

I Pausenraum

I Keine Heizstrahler oder Ofen als notwendige Heizung, da diese als Sicherheitsrisiko
einzustufen sind

Vertragsrecht (nicht Gegenstand gewerberechtlicher Verfahren,

nur informell mit gelistet)

I Selbstversorgung mit Lebensmitteln, Kleidung, Kondomen muss moglich bleiben
I Keine Stromzahlungen fiir Abwesenheitszahlungen (Privatrecht)

I Sicherheitspersonal bei bestimmten Betriebsgro3en
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I Notrufsystem (Stummalarm und Telefon)
I Wascheservice zu marktiiblichen Preisen
I Zeitliche Freirdume fiir Untersuchungsmaoglichkeiten

Bauplanungsrecht

Mit einer gewerberechtlichen Erlaubnispflicht, die auch bauliche Anforderungen
beschreibt, stellt sich die Frage einer Uberpriifung der planungs- und bauordnungsrecht-
lichen Bewertung von Prostitutionsstiatten. Bordelle werden auch heute noch geschlossen,
ohne dass eine Storung iiberhaupt geprift wurde. Aus gewerberechtlicher Sichtist dies
schwer nachvollziehbar.

Die Rechtsprechung begriindet dies mit der Koppelung des Schutzes des jeweiligen Gebie-
tes und der Wohnbevoélkerung vor regelméfig zu erwartenden Stérungen durch einen
Prostitutionsbetrieb.

In Hannover werden Wohnungsbordelle in der Regel jedoch geduldet. Eine Notwendigkeit
zur Reduzierung des Prostitutionsangebotes wird nicht gesehen. Wohnungsbordelle sind
nicht zwangslaufig mit Storungen der Nachbarschaft verbunden. In Hannover haben wir im
letzten Jahr nur neun Beschwerden bei ca. 115 Wohnungsbordellen erhalten. Ublich ist eine
hohe Diskretion der Kunden bei der Nutzung von Wohnungsbordellen.

Wohnungsbordelle sollten rechtlich auch in allgemeinen Wohngebieten - notfalls unter
dem Vorbehalt einer Einzelpriifung auf der Grundlage zu erwartender Stérungen - zuléssig
sein. Dazu bedarf es einer Anderung der Baunutzungsverordnung.

Als Gewerbebetrieb werden Wohnungsbordelle in reinen Wohngebieten auch weiterhin
nicht zuldssig sein.

Bauordnungsrecht

Anderungen des Bauordnungsrechts sind nicht erforderlich. Ergdnzungsmoglichkeiten
werden in Hannover als unwahrscheinlich eingestuft. Es fehlt schon eine als notwendig
eingestufte Richtlinie fiir den Heim- und Hochhausbau. In einer Richtlinie fiir Bordelle
konnten beispielsweise hygienerechtliche Gesichtspunkte aufgenommen werden, um
betriebsspezifische Regelanforderungen fiir ,Natursektpartys® zu beschreiben.

Ausblick

Gewerberechtliche und andere spezialrechtliche Anforderungen verpflichten zur Zusam-
menarbeit von Polizei, Verwaltungsbehoérden und Betreuungsorganisationen. Der Aus-
tausch von Erkenntnissen aufgrund unterschiedlicher Aufgabenstellungen von Polizei- und
Verwaltungsbehodrden vermeidet Doppelarbeit sowie eine erhebliche Mehrbelastung fiir
die Kommunalbehorden. Schulungskonzepte sind erforderlich.

Nur eine bundeseinheitliche Regelung begriindet Rechtssicherheit fiir Bordellbetreiber
und Prostituierte sowie Polizei und Verwaltungsbehorden.
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Anerkennung der Prostitution als gewerbliche Tatigkeit, Erlaubnisverfahren und nachfol-
gende Betriebspriifungen schaffen ,,Transparenz®. Eine ,,Trennung von Spreu und Weizen*
istunvermeidbar.

Ziel der gesetzlichen Regelung muss die Beschreibung von Anforderungen sein, die dem
Schutz der Allgemeinheit, der Kunden und auch der dort tédtigen selbststandigen Prostitu-
ierten dienen. Fachbehérden, Polizei, Betreuungsorganisationen und Betroffene sollten
eingebunden werden.

Das Prostitutionsgewerbe wird hierdurch weiter in Richtung Normalitédt entwickelt.

Die Besonderheiten dieses Gewerbes miissen dabei nicht auBBer Acht gelassen werden.
Gewerberechtliche Anderungen sind in diesem Prozess nur ein Fundamentstein, aber ein
notwendiger.

Mit der damit einhergehenden Aufwertung der Prostitution kann sich tiberhaupt erst ein
Gewerbezweig entwickeln, der kein lukratives Geschéftsfeld fur Kriminelle mehr ist. Jede
fachlich nicht begriindete Sonderbehandlung der Prostituierten begiinstigt Kriminelle und
deren Gewinne.

Dafiir kann ich mich nicht aussprechen.
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Der runde Tisch Prostitution Marburg -
zum Hintergrund der Ausarbeitung tiber eine
Erlaubnispflicht von Prostitutionsstitten

Von Regina Linda
Fachdienstleitung Ordnung und Strallenverkehr, Stadtverwaltung Marburg

Seit 2007 gibt esim Rathaus der Universitatsstadt Marburg eine Beratungsstelle fiir Frauen
in der Prostitution. Diese, vom Magistrat angeregte und der Stadtverordnetenversammlung
beschlossene Dienstleistung, wird von der in Frankfurt anséssigen Beratungsstelle FIM
(Frauenrecht ist Menschenrecht) geleistet.

Zwei Mitarbeiterinnen von FIM e. V. besuchen regelmaBig die Marburger Bordelle und
halten Kontakt zu den Frauen. Diese praktische Arbeit gab den Anstof, im Rathaus einen
»~runden Tisch Prostitution® einzurichten mit dem Ziel, eine gesetzliche Grundlage zur
Erlaubnispflicht von Bordellen auf den Weg zu bringen. Mit einer solchen Erlaubnispflicht
konnten Standards festgeschrieben werden, die die Arbeits- und Lebensbedingungen von
Frauen in der Prostitution sicherer machen.

Die Arbeit dieses runden Tisches ist im Dezernat von Oberbiirgermeister Egon Vaupel veran-
kertund zwar Uiber die Mitarbeit seiner personlichen Referentin Brigitte Bohnke. Weitere
Mitglieder des runden Tisches sind:

Christa Winter (Referat fiir die Gleichberechtigung von Mann und Frau), Regina Linda,

Ute Wieder (Fachdienst Ordnung), Gudrun Fleck-Delnavaz (Ausldnderbehoérde), Heidemarie
Rall (Bundeskriminalamt), Carola Knaus-Damm (Polizei), Elvira Niesner, Doris Eckhardt,
Encarni Ramirez (FIM).

Der ,runde Tisch Prostitution® hat ein Papier erarbeitet, in dem in Anlehnung an das Gast-
stattengesetz die Vorteile einer gesetzlichen Grundlage zur Erlaubnispflicht von Prostitu-
tionsstatten ausfithrlich dargestellt sind.

Diese Ausarbeitung ist im Anschluss wiedergegeben.

Runder Tisch Prostitution der Stadt Marburg -
Gewerberechtliche Regulierung von Prostitutionsstétten

1. Allgemeines

Noch immer gibt es keine behdrdlichen Regulierungsmaoglichkeiten in der Prostitution.
Prostitutionsstétten (Bordelle) konnen ohne Erlaubnis betrieben werden und selbststdndige
Prostituierte konnen ihr Gewerbe nicht anzeigen, obwohl die vielféltige Begleitkriminalitéat
der Prostitution bekannt ist. Aufgezeigt werden sollen nachfolgend unter anderem Vorteile,
die sich aus einer Erlaubnispflicht &hnlich der des Gaststédttengewerbes ergeben wiirden.
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Zielist esvor allem, die Frauen, die als Prostituierte titig sind, besser schiitzen zu kénnen.
Grundlage hierfiir ist, das Umfeld der Prostituierten transparenter zu gestalten. Vorausset-
zung fir mehr Transparenz ist eine bessere Kontroll- und Regulierungsmaoglichkeit der
Polizei- und Ordnungsbehorden.

Rund 400.000 Prostituierte bieten in Deutschland ihre Sexdienste an. Der Jahresumsatz der
Branche liegt bei geschéatzten 12,5 Mrd. Euro. Etwa 1,2 Mio. Mdnner nehmen téglich sexuelle
Dienstleistungen in Anspruch.

Eine groBe Anzahl von Frauen bieten ihre Dienste als Prostituierte — aus welchen Griinden
auch immer - freiwillig, selbststdndig und selbstbestimmt an. Aber es gibt auch die anderen,
die Opfer des ,,Rotlichtmilieus®, die zum Teil eingeschleust und aus unterschiedlichen Griin-
den unter Druck gezwungen werden, sich zu prostituieren. Ohne besondere Schwierigkei-
tenist es moglich, den Aufenthalt ausldndischer Frauen aus Ldndern der EU - besonders den
osteuropdischen Landern - zu verschleiern. Das Aufenthaltsrecht gewédhrtin den ersten drei
Monaten erlaubnisfreien Aufenthalt. Bei Kontrollen wird regelmaéfig angegeben, man sei
vor wenigen Tagen eingereist, sodass dieser Drei-Monats-Zeitraum von Kontrolle zu Kon-
trolle neu zu laufen beginnt. Melderechtliche Regelungen (Anmeldepflichtinnerhalb einer
Woche nach Bezug der Wohnung) werden ignoriert.

Zitat eines Mitglieds des U.S. Department of State ist: ,Wir finden die Opfer nicht, weil wir
nicht nach ihnen suchen.” Eine gewerbliche Anzeigepflicht wiirde zumindest auf die
Existenz dieser Frauen aufmerksam machen.

Mitdem im Jahr 2002 in Kraft getretenen Prostitutionsgesetz (ProstG) ist der Beruf ,,Prosti-
tuierte® in Deutschland zwar legalisiert worden, es fehlt jedoch noch immer die gesell-
schaftliche Akzeptanz. Das Prostitutionsgesetz hat/hatte zum Ziel, die rechtliche und soziale
Situation freiwillig tatiger Prostituierter zu verbessern. Die soziale Gleichstellung mit
anderen ,normalen® Berufen wurde angestrebt.

Eine Verdnderung ist ohne Weiteres zu erkennen: Mit Verabschiedung des Gesetzes wurde
die Sittenwidrigkeit im Sinne von § 138 BGB der zwischen Prostituierten und Freiern
geschlossenen Vertrdge aufgehoben.

Ist die sexuelle Handlung vorgenommen worden, begriindet dies eine Geldforderung.
Die Prostituierte kann auf Zahlung klagen und vollstrecken lassen.

Weitere Ziele sind/waren:

I Verbesserung der Ausstiegsmaoglichkeiten der Prostituierten,

I die Reduzierung von Ausbeutung und Zwang gegeniiber Prostituierten,

I Schaffung angemessener Arbeitsbedingungen und vor allem

I eine hohere Transparenz zum Zwecke der Entkriminalisierung des Milieus (Quelle: BMFSF]).
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Allgemein strebt das Gesetz weder eine Abschaffung noch eine Aufwertung der Prostitution
an, sondern vielmehr die Beseitigung rechtlicher Diskriminierung, die die Prostitution
gegeniiber anderen Berufsgruppen benachteiligt. Eine weitere sichtbare Verdnderung ist
die Moglichkeit, legal ein Beschaftigungsverhéltnis mit einem Bordellbetreiber einzuge-
hen. Folglich sind die Prostituierten seit 2002 versicherungspflichtig/-berechtigt.

Jedoch 16st das ProstG nicht die Situation von

I Prostituierten ohne legalen ausldnderrechtlichen Aufenthaltsstatus;

I Prostituierten mitlegalem auslénderrechtlichen Aufenthaltsstatus, aber ohne
Arbeitserlaubnis;

I Schwarzarbeiterinnen;

I minderjahrigen Prostituierten.

Der Gesetzgeber hat sich mit dem ProstG - wie bereits die Niederlande und Osterreich -

dem Reglementierungstypus ,,Regulationismus® angeschlossen. Beim ,Regulationismus® ist
die Prostitution nicht verboten, wird aber hoheitlich/staatlich kontrolliert. In Deutschland
istdies bisher trotz des Prostitutionsgesetzes nicht umfassend umgesetzt worden. Dies ist
unbedingt notwendig, um die Sicherheit fiir Prostituierte zu verbessern und die Begleit-
kriminalitdt verfolgen und bestrafen zu kénnen.

Die bedeutendste Begleitkriminalitédt ist der Menschenhandel. Im Jahr 2007 gab es in
Deutschland 454 abgeschlossene Ermittlungsverfahren des Menschenhandels zum Zwecke
der sexuellen Ausbeutung. Von den 689 Opfern des Menschenhandels stammen 11% aus
Bulgarien, 10 % aus Rumaénien und aus der Tschechischen Republik und Polen je 8 %.

Etwa ein Drittel der 2007 ermittelten Menschenhandelsopfer gab an, mit der Prostitutions-
ausiibung einverstanden gewesen zu sein. 25 % wurden tiber den tatsdchlichen Grund der
Einreise getduscht, 16 % unter Gewaltanwendung zur Prostitution gezwungen und 15 %
professionell, z. B. durch angebliche Model- und Kiinstleragenturen oder tiber Inserate in
Zeitungen, angeworben.

Die Erkenntnisse decken sich im Wesentlichen mit denen des Vorjahres. Der Anteil derer,
die ihr Einverstdndnis zur Prostitutionsausiibung gegeben haben, lag damit erneut relativ
hoch. Erfahrungsgemaf wurden Frauen, die sich mit der Prostitutionsausiibung einverstan-
den erklédrten, nicht selten tiber die tatsdchlichen Umstédnde getduscht. Vielen Opfern wur-
den hohe Verdienstmoglichkeiten und - damit verbunden - bessere Lebensbedingungen in
Aussicht gestellt. Verschwiegen wurde dabei hdufig die Tatsache, dass zunéchst ein Schul-
denbetrag z. B. fiir Pass- und Visabeschaffung, Reise-, Verpflegungs- und Unterbringungs-
kosten ,abzuarbeiten® ist, wodurch gezielt ein Abhdngigkeitsverhéltnis zu den Tatern
geschaffen wird. Den Opfern bleibt keine andere Moéglichkeit, als sich auf die Bedingungen
einzulassen und der Prostitution dauerhaft nachzugehen.

Die Aufnahme oder Fortsetzung der Prostitution wurde in 211 Fillen unter Ausnutzung der
Zwangslage, in 190 Fillen unter Ausnutzung der Hilflosigkeit, in 144 durch Drohung, in
127 Féllen durch Gewalt und in 101 Féllen durch List bewirkt (Quelle: Bundeslagebild Men-
schenhandel 2007, BKA).



Seite53  Teil B A inhalt < zurick -~ weiter b

Die Dunkelziffer ist vermutlich um ein Vielfaches héher.

Der Menschenhandel zum Zwecke der sexuellen Ausbeutung ist eine der bedeutendsten,
aber nicht die einzige Straftat, die Prostitution begleitende Kriminalitdt ausmacht.

Hinzu kommen Straftaten gegen die sexuelle Selbstbestimmung, Gewaltdelikte, Schleu-
sungsdelikte, VerstoBe gegen das Betiubungsmittelgesetz, Falschungsdelikte sowie diverse
Waffendelikte. Diese Begleitkriminalitdt muss im Zusammenhang mit der Prostitution
gesehen und bei neuen Ansétzen mitbetrachtet werden.

(Polizeiliche) Kontrollen in Bordellen, Laufhdusern etc. sind jedoch nur bedingt moglich. In
Hessen diirfen Gefahrenabwehr- und Polizeibehdrden Wohnungen, wenn sie der Prostituti-
on dienen, ausschlielich zur Abwehr dringender Gefahren jederzeit betreten (§ 38 Abs. 6
Nr. 2 HSOG). Eine dringende Gefahr liegt nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungs-
gerichts vor, wenn eine Sachlage oder ein Verhalten bei ungehindertem Ablauf des objektiv
zu erwartenden Geschehens mit hinreichender Wahrscheinlichkeit ein wichtiges Rechtsgut
schddigen wird, d. h. bei Gefahr fir Leib und Leben.

Eine regelmiBige Uberwachung von Prostitutionsstitten ist demnach nicht méglich.

Auch die gewerberechtlichen Kontrollméglichkeiten sind nicht anwendbar. Prostituierte
konnen in fast allen Bundeslandern weder eine Gewerbeanzeige tatigen noch einen Antrag
auf eine Reisegewerbekarte stellen. Bordelle werden als Zimmervermietungen betrieben.
Folglich kénnen im Grunde nur , konzessionierte Gaststatten“ von Behorden tiberpriift
werden.

Eine eingeschriankte Kontrollmoglichkeit ist groBtenteils zum Nachteil der Frauen, denn sie
wiirde vor allem dem Schutz und der Sicherheit der Prostituierten dienen. Fehlende Transpa-
renzim ,Rotlichtmilieu® fiihrt dazu, dass Straftaten nicht aufgedeckt und aufgeklart werden
konnen.

Ein positives Beispiel ist die Lésung in den Niederlanden. Im Jahr 2000 wurden dort mit einer
Gesetzesdnderung das generelle Bordellverbot und das Verbot der Zuhélterei aufgehoben.
Der Betrieb von Unternehmen mit Sexdienstleistungen ist seitdem nicht mehr unter Strafe
gestellt, wenn die Prostituierte volljahrig ist, dem Gewerbe freiwillig nachgeht und der Betrei-
ber, falls notwendig, eine Genehmigung besitzt und die geltenden Auflagen beachtet.

Die Niederlande sind mit dieser Legalisierung eines der ersten Lander, in denen die freiwil-
lige Prostitution Volljadhriger formell als regulére Beschdftigung angesehen wird. Es wurde
jedoch kein nationales Prostitutionsgesetz erlassen, sondern vielmehr den Kommunen die
Umsetzung der Prostitutionspolitik tiberlassen, um den verschiedenen ortlichen Gegeben-
heiten individuell zu begegnen. Diese Aufsichtsfunktion der Gemeinden hat seit 2000 die
Position sowie die Sicherheit und (hygienischen) Arbeitsbedingungen der Prostituierten
gestarkt (Quelle: Niederldndisches Ministerium fiir auswértige Angelegenheiten, FAQ
Prostitution).
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Mit dem ProstG in Deutschland ist ein erster Schritt in diese - niederldndische - Richtung
getan. Esist jedoch Zeit fir weiterfiuhrende MaBBnahmen, um die Prostitution zu entkrimi-
nalisieren bzw. regulieren und kontrollieren zu kénnen.

Juristisch betrachtet ist die Prostitution weiterhin eine Stérung. Der Gesetzgeber hat esim
ProstG versdaumt, mit aller Klarheit und expliziten Erkldrungen die ,,Sittenwidrigkeit® von
Prostitution abzuschaffen. Auch mangelt es dem ProstG dadurch an einer Ausstrahlungs-
wirkung auf andere Rechtsbereiche/Gesetze.

Die Losung der Problematik liegt in einem System der Legalisierung mit konkreten Ge- und
Verboten tiber das Gewerberecht.

Die Gewerbeordnung ist ein Gesetz, das die Gewerbefreiheit nach dem Grundgesetz inhalt-
lich bestimmt, aber auch beschrankt. Grundsatzlich ist das Betreiben eines Gewerbes
erwlnscht. Notwendig ist daher regelméBig keine Erlaubnis, sondern lediglich eine Anzei-
ge. Die Regulierung einzelner Gewerbearten wird durch die Gewerbeordnung konkreti-
siert. Die Gewerbeordnung dient dartiiber hinaus aber auch der Gefahrenabwehr. Verstt3e
gegen die Bestimmungen der Gewerbeordnung werden mit Ordnungswidrigkeiten geahn-
det. Fir Gewerbe mit engem Bezugspunkt zur Kriminalitdt bestimmt die Gewerbeordnung
die schuldhafte Verletzung gewerberechtlicher Pflichten dartiber hinaus zu Straftaten.

Beispiele fiir Gewerbearten, fur die der Gesetzgeber Regelungsbedarf sieht - also eine Erlaub-
nispflicht mit besonderer Uberwachung durch die zusténdige Behorde vorsieht -, sind das
Gaststattengewerbe, die Personenbeférderung sowie die Gewerbe nach den §§ 30 ff. GewO
wie Spielhallen, Bewachungsgewerbe, Bautrédger, Makler und Versicherungsvermittler. Nach
§ 38 Gewerbeordnung sind tiberwachungspflichtige Gewerbe z.B. der An- und Verkauf
(Gebrauchtwarenhandel) von hochwertigen Konsumgtutern z. B. Unterhaltungselektronik,
Kraftfahrzeugen, Detekteien, Vermittlung von EheschlieBungen und Reisebiiros.

Auch Reisegewerbe sind erlaubnispflichtig nach der Gewerbeordnung.

Es stellt sich die Frage, ob die Gefahren fiir die Allgemeinheit, die z. B. von Reisebiiros
(aiberwachungsbedirftiges Gewerbe) und Versicherungsvermittlern (erlaubnispflichtiges
Gewerbe) ausgehen, groSer sind als die des Prostitutionsgewerbes.

In der Diskussion tiber den Umgang mit Prostitution werden zurzeit verschiedene Modelle
der Kooperation als Losungen angesehen. Die Zusammenarbeit von Behérden mit dem
LRotlichtmilieu® ist schon wegen fehlender gesetzlicher Méglichkeiten notwendig, um
tiiberhaupt einen Einblick in die Szene zu erhalten. Eine Zusammenarbeit erscheint jedoch
vonseiten des ,,Rotlichtmilieus® eher vordergriindig. Offensichtliche Gesetzesliicken bzw.
mangelnde Moglichkeiten der Behérden kdnnen vonseiten des ,Rotlichtmilieus® ausgelotet
und verwendet werden.

Da die Prostitution nicht gewerberechtlich reguliert und in den meisten Bundesldndern
nicht einmal anzeigepflichtig ist, erfolgt auch keine Information der Gewerbeédmter an die
Steuerbehorden. Der Staat verzichtet auf Steuereinnahmen in Milliardenhohe.
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2. Prostitution aus ausldnderrechtlicher Sicht

Drittstaatenangehorige (Auslanderinnen und Auslidnder, auf die die Regelungen des Geset-
zes Uber die allgemeine Freiziigigkeit von EU-Biirgern nicht anzuwenden sind) unterliegen
den Bestimmungen des Aufenthaltsgesetzes und bendétigen fiir Einreise und Aufenthaltim
Bundesgebiet einen Aufenthaltstitel (Visum, Aufenthaltserlaubnis, Niederlassungserlaub-
nis). Der Aufenthaltstitel bestimmt, ob eine Beschéaftigung oder eine selbststandige Erwerbs-
tatigkeit erlaubtist.

Zwar verfugt das Aufenthaltsgesetz mit § 21 iiber eine eigenstdndige Rechtsgrundlage zur
Einreise und Erteilung eines Aufenthaltstitels zur Ausiibung einer selbststdndigen Tatigkeit,
jedoch sind die darin aufgefiihrten Kriterien fiir die Zulassung einer selbststandigen Téatig-
keit als Prostituierte nicht erfillbar.

Eine Einreise zum Zwecke der Aufnahme einer unselbststdndigen Beschaftigung im Rah-
men eines Arbeitsvertrages ist ebenfalls nicht moglich, da die Beschéaftigungsverordnung
hierfiir keine Rechtsgrundlage bietet.

Einer Vielzahl der Drittstaatenangehérigen - iiberwiegend Frauen -, die im Bundesgebiet in
ausldnderrechtlicher Hinsicht legal der Prostitution nachgehen, wurden zuvor aus sons-
tigen Grinden (vorrangig aufgrund der Familiennachzugsbestimmungen, Eheschliefun-
gen) Aufenthaltstitel erteilt, die die Ausiibung jeglicher Beschaftigung/Erwerbstatigkeit
kraft Gesetzes erlauben.

Anders sieht die Situation fiir Prostituierte aus Ldndern der Europdischen Union aus.

In § 2 FreiziigG/EU ist das Recht auf Einreise und Aufenthalt sowie die Freiziigigkeitsberech-
tigung fiir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer oder selbststédndig Erwerbstéatige gere-
gelt. Fur die osteuropdischen Beitrittsstaaten wurde bislang nur fiir Selbststdndige, nicht
aber fiir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer die volle Freiztigigkeit hergestellt.

Nach § 5 Abs. 5 FreizigG/EU kann die Ausldnderbehorde verlangen, dass die Voraussetzun-
gen des Rechts nach § 2 Abs. 1, also das Recht auf Freiziigigkeit, drei Monate nach der Einrei-
se glaubhaft gemacht werden.

Die Behorde darf (§ 5a) fur die Ausstellung der Freiziigigkeitsbescheinigung den gtiltigen

Personalausweis oder Reisepass und - wenn sie/er nicht Arbeitssuchende/-r ist -

I eine Einstellungsbestatigung oder eine Beschaftigungsbescheinigung des Arbeitgebers,

I einen Nachweis tiber eine selbststdndige Tatigkeit und

I einen Nachweis tiber ausreichenden Krankenversicherungsschutz und ausreichende
Existenzmittel

verlangen.

Erwerbstéatigkeit ist grundsatzlich jede gewerbliche, kaufméannische, handwerkliche oder
freiberufliche Tétigkeit.
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EU-Birger haben gem. Art. 43 EGV - siehe auch Richtlinie EG 73/148 - das Recht, in einem
anderen EU-Staat eine selbststdndige Erwerbstatigkeit entsprechend den Bestimmungen
des Aufnahmestaates fiir seine eigenen Staatsangehérigen aufzunehmen und auszuiiben
sowie das Recht, Unternehmen zu griinden und zu leiten.

Im Fall ,,Jany“ hat der EuGH dieses Recht auch fiir die Ausiibung der selbststdndigen Prosti-
tution anerkannt, sofern — entsprechend dem Diskriminierungsverbot gem. Art. 12 EGV - die
Austuibung der Prostitution fiir die Staatsangehdorigen des EU-Aufnahmestaates zugelassen
oder geduldet ist. Da die Prostitution in Deutschland nicht verboten ist, kénnen EU-Ange-
horige nicht eingeschrankt werden.

Freiziigigkeit genieen auch die Staatsangehorigen der osteuropdischen Beitrittsstaaten
wie Estland, Lettland, Litauen, Polen, Ungarn, Tschechien, Slowakische Republik und Slowe-
nien seit 1. 5. 2004 und Bulgarien und Ruménien seit 1.1.2007.

Mit Ausnahme des Baugewerbes existieren auch fiir Angehorige der osteuropéischen Bei-
trittsstaaten bei selbststdndigen Tatigkeiten keine Einschrdnkungen.

Konsequenz ist, dass Prostituierte aus den Lédndern der Européischen Union - zum grof3en
Teil aus den osteuropéischen Landern - ihre Tatigkeit nicht als Arbeitnehmerin oder Arbeit-
nehmer ausiiben, sondern selbststédndig, ohne jedoch in der Regel den gewerberechtlichen
Verpflichtungen nachzukommen.

Esliegtim allgemeinen und im besonderen Interesse der Ausldnderbehoérden, dass Prostitu-
ierte ihre Tatigkeit gewerberechtlich erkldren und wie andere Gewerbetreibende ihre z. B.
steuerrechtlichen Verpflichtungen erfiillen.

Als problematisch wird der sogenannte ,,Drei-Monats-Zeitraum® angesehen, in dem sich
neu eingereiste Angehorige eines Landes der Européischen Union zur Arbeitssuche im
Bundesgebiet aufhalten kénnen, ohne sich bei der Behdrde melden zu miissen. Erst nach
Ablauf von drei Monaten wird die Aufenthaltserlaubnis (EU), jetzt die Freiziigigkeitsbeschei-
nigung nach dem Freiziigigkeitsgesetz (EU), benotigt. Wird keine Arbeitsstelle gefunden
bzw. keine Arbeitserlaubnis erteilt und wird ansonsten auch kein anderer Freiziigigkeitstat-
bestand erfiillt, besteht Ausreisepflicht.

In der Regelistin den Ausweispapieren kein Einreisedatum vermerkt, sodass ohne jeglichen
Kontrollmechanismus dieser Drei-Monats-Zeitraum bei einem Ortswechsel im Bundesge-
biet erneut in Anspruch genommen werden kann.

Sowohl die Bordellbetreiber als auch die in der Prostitution tatigen Frauen nutzen dies als
Legitimation, sich nicht bei den Behérden zu melden.

Durch dasin dem ,Rotlichtmilieu® tibliche Rotationsprinzip verldsst die Prostituierte in der
Regel in diesem Drei-Monats-Zeitraum das Etablissement, um in einer anderen Stadt, eben-
falls unter Inanspruchnahme des Drei-Monats-Zeitraums, tatig zu werden. Der tatsdchliche
Aufenthalt wird verschleiert und ist fiir die Behorde nicht nachvollziehbar, weil weder
melderechtliche, gewerberechtliche noch ausldnderrechtliche Anmeldungen erfolgen.
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Aus Sicht der betroffenen Prostituierten und Bordellbetreiber ist es von Vorteil, dass den
Behorden die Existenz von Personen aus dem ,,Rotlichtmilieu“ nicht bekannt ist.

Werden gesetzliche Bestimmungen nicht eingehalten - melderechtliche Anmeldepflich-
ten, die Beantragung der Freiziigigkeitsbescheinigung oder Verpflichtungen gegentiber
den Finanzbehorden —, so wird nicht einmal der VerstoS festgestellt werden konnen, weil
die Personen fiir die Behdrden nicht existieren.

Fur auslandische Frauen, die aus einem EU-Ostland hier unkontrolliert der Prostitution
nachgehen, kann dies im schlimmsten Fall aber auch bedeuten, dass Menschenhéndler mit
der ,Ware Frau® ein leichtes Spiel haben. Verschwindet eine dieser Frauen, aus welchen
Grinden auch immer, wiirde dies den deutschen Behorden nicht einmal auffallen, weil
nicht bekannt ist, dass sie sich in Deutschland aufhalten.

Das EU-Recht gewadhrt den EU-Birgern Freiziigigkeit. Aus diesem Grund haben die Auslédn-
derbehorden keine gesetzlich abgedeckten Restriktionen fiir diesen Personenkreis. Wiirde
hingegen aus gewerberechtlicher Sicht eine Verpflichtung zur Anmeldung der Prostitution
bestehen, bedeutet dies fiir die Prostituierten sicherlich Pflichten. Es besteht aber auch der
wesentliche Vorteil des Eigenschutzes, weil die Prostituierten durch die Registrierung bei
bundesdeutschen Behorden, so auch der Ausldnderbehorde, bekannt sind.

Die praktizierte Verschleierungstaktik, soeben erst eingereist zu sein, ist mit der Verpflich-
tung, das Gewerbe vor der Gewerbeausiibung anzumelden, besser zu iberwachen.

3. Der steuerrechtliche Aspekt

Aufgrund fehlender Registrierungspflichten, insbesondere auch wegen des praktizierten
»Drei-Monats-Zeitraums® und hdufiger Wohnungswechsel, haben die Finanzbehdrden kaum
Moglichkeiten, steuerliche Forderungen gegentiber Prostituierten geltend zu machen.

Nach einer Studie des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend ver-
steuern von 305 befragten Prostituierten 38,4 % ihr Einkommen, bei den hauptberuflich
Tétigen sind es 46,2 %, bei den nebenberuflich Tatigen nur 28,6 %. Nicht registrierte Prostitu-
ierte zahlen keine Steuern auf ihre Einnahmen.

Ein alternatives Modell zur Steuererklarung ist das sogenannte Diisseldorfer Modell, das
eine pauschalierte Steuererhebung von Einkommen- und Umsatzsteuer bei der Ausiibung
eines Prostitutionsgewerbes regelt. Da auch die Finanzbehorden keine andere Mdoglichkeit
der Besteuerung sehen, wird dieses Verfahren von immer mehr Finanzbehérden ange-
wandt - seit Kurzem auch in Hessen. Veranlagt werden kénnen auch mit diesem Modell nur
die Prostituierten, die den Behdrden bekannt sind.
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Teil C.

Stellungnahmen und Vorschlage

aus der Sicht der polizeilichen und
staatsanwaltschaftlichen Bekampfung
des Menschenhandels

Verbesserungsmoglichkeiten der polizeilichen Bekampfung
des Menschenhandels zum Zwecke der sexuellen Ausbeutung

Von Tobias Wiemann
Referat OS 12, Bundesministerium des Innern

Der Fokus polizeilicher Tatigkeit im Bereich der Prostitution liegt auf der praventiven und
repressiven Bekampfung der sogenannten ,,Rotlichtkriminalitat®, d. h. insbesondere der Straf-
verfolgung krimineller Menschenhéndler (§ 232 ff. StGB), Zuhalter (§ 181a StGB) und Personen,
die Prostituierte ausbeuten (§ 180a StGB), sowie auf dem entsprechenden Schutz der Opfer.

Menschenhandel zum Zwecke der sexuellen Ausbeutung ist eine Form der Kriminalitét, die
sich in Deutschland leider etabliert hat. Die Gesamtgrofe ist schwer zu schitzen. Aber schon
die Zahlen des Hellfelds sind beachtlich. Ausweislich der dem Bundeskriminalamt bislang
vorliegenden Erkenntnisse wurden im Jahr 2007 rund 450 Ermittlungsverfahren abge-
schlossen, das bedeutet einen Anstieg um ca. 100 Verfahren im Vergleich zu 2006 (353). Die
Anzahl der ermittelten Tatverddchtigen ist in 2007 gegentiber 2006 (664) leicht gestiegen.
Die Anzahl der Opfer ist gegeniiber 2006 (775) leicht riicklaufig. Weiterhin kommt die tiber-
wiegende Zahl der Opfer und der Tatverdédchtigen aus den Staaten in Mittel- und Osteuropa.
Bei der Rangfolge der Nationalitdten der Opfer stehen in 2007 wie im Vorjahr deutsche
Opfer an erster Stelle, danach folgen - gegentiber dem Vorjahr um rund 100 % stark ange-
stiegen - Bulgarien (in 2006 nur an siebter Stelle) und - gegentiber dem Vorjahr leicht
gesunken - Ruménien (erneut an dritter Stelle). Bei den ausldndischen Opfern dominieren
also zwei Staaten, die seit 1. 1. 2007 Mitglied der Européischen Union sind.

Menschenhandel ist ein komplexes Phdnomen und mit polizeilichen Mitteln allein nicht zu
bekdmpfen. Dennoch priifen die Innenministerien von Bund und Landern fortwdhrend, wo
die polizeilichen Mittel zur praventiven und repressiven Bekdmpfung der Zwangsprostitu-
tion und des Menschenhandels verbessert werden kénnen.

Hierzu zdhlen zum einen organisatorische und personelle MaBnahmen wie

I die Einrichtung von Spezialdienststellen in Milieundhe, deren Mitarbeiter durch Aus- und
Fortbildung zu qualifizieren sind,

I die Présenz sog. polizeilicher Milieuaufklarer und

I in geeigneten Féllen der Einsatz von verdeckten Ermittlern und die Zusammenarbeit mit
nichtpolizeilichen Vertrauenspersonen.
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Zu den Aufgaben der Innen- und Justizministerien von Bund und Ldndern zdhlen aber auch
Initiativen zur Schaffung der erforderlichen gesetzlichen Grundlagen, wenn hierfiir ein
Bedirfnis ersichtlich wird.

Menschenhandel zum Zwecke der sexuellen Ausbeutung ist zudem ein Delikt, das sich
durch komplexe und nur schwer zu ermittelnde Tatstrukturen auszeichnet. Vielfach gelingt
erst iber Gesprache mit moéglichen Opfern der Einstieg in polizeiliche Ermittlungen gegen
mogliche Tater. Die Identifizierung von Opfern ist also ein wichtiger und héufig der erste
Schritt zur Einleitung und Durchfiihrung von Ermittlungsverfahren wegen Menschen-
handels. Um diese Ermittlungsverfahren erfolgreich zur Anklage und zur Verurteilung der
kriminellen Ausbeuter fithren zu kénnen, sind die Zeugenaussagen der Opfer die hiufig
entscheidenden Beweismittel.

Eswar fiir Polizeibeamte schon in der Vergangenheit nichtleicht, Opfer von Menschenhandel
zu erkennen. Die EU-Osterweiterung hat einige rechtliche Rahmenbedingungen verandert:
Die neuen Unionsbiirgerinnen diirfen jetzt als selbststdndige Dienstleisterinnen arbeiten. Wenn
gewisse Formalitaten, wie z. B. die steuerrechtliche Anmeldung, von diesen Frauen nicht erfiillt
werden oder wenn sie ohne Arbeitserlaubnis arbeiten, begehen sie nur noch eine Ordnungs-
widrigkeit. Zuvor konnten die Polizeien wegen des Verdachts ausldnderrechtlicher Versto3e
héufig Durchsuchungsbeschliisse fiir Bordelle und sonstige Prostitutionsstdtten erwirken. Im
Rahmen der Durchsuchungen nahmen die Polizeien Frauen aus osteuropdischen Staaten im
Hinblick auf VerstoB3e gegen Straftatbestdnde nach dem Ausldnder- bzw. Aufenthaltsgesetz
vorlaufig fest und vernahmen sie dann auch zum etwaigen Vorliegen des Menschenhandel-
tatbestands, um zu klaren, ob sie Opfer eines solchen Verbrechens sein konnten.

Die Polizeien miissen sich daher kiinftig stérker als bislang auf das Gefahrenabwehrrecht
stiitzen. Die relevanten polizeilichen Gefahrenabwehrbefugnisse in den Polizeigesetzen der
Lander sind nicht einheitlich und zur praventiven Bekdmpfung des Menschenhandels nicht
alle gleich geeignet:

In acht der sechzehn Lénder besteht fiir die Polizei- und Ordnungsbehoérden - losgeldst von
einer Gefahr - die Befugnis zur Identitétsfeststellung an Orten, an denen Personen der
Prostitution nachgehen. An diesen Orten ist teilweise auch die Durchsuchung von Personen
und Sachen statthaft.

Dies erlaubt jedoch nicht automatisch das Betreten der Prostitutionsstédtte. Das Betreten der
Bordelle, Bars und Wohnungen, die der Austibung der Prostitution dienen, durch die Polizei
zur Gefahrenabwehr unterliegt besonderen Befugnisregelungen. Sofern keine Einwilligung
des Inhabers vorliegt, diirfen Polizeien in den meisten Ladndern diese Rdumlichkeiten wah-
rend der Nachtzeit nur zur Abwehr dringender Gefahren betreten (siehe bspw. § 36 Abs. 4
Nr. 2 ASOG Berlin).

Als Zwischenergebnis ist festzustellen: Die préventiv-polizeilichen Regelungen zu den
Betretungs- und Kontrollrechten fir Prostitutionsstitten sind in den einzelnen Bundes-
landern unterschiedlich. Es gibt fiir die Linderpolizeien keine generelle Moglichkeit, alle
Prostitutionsstitten anlassunabhédngig zu kontrollieren.
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Im Jahr 2006 hat das Bundeskriminalamt in allen Landern die rechtlichen Grundlagen fiir
den Betrieb von Prostitutionsstédtten und die Moglichkeiten ihrer Kontrolle abgefragt und
daraufhin den Bericht ,,Verbesserung der Bekdmpfung des Menschenhandels unter Bertick-
sichtigung aktueller rechtlicher und tatsdchlicher Gegebenheiten® erstellt.

Das Bundeskriminalamt stellt in diesemn Bericht zusammenfassend fest, dass der Betrieb von
Prostitutionsstiatten gewerberechtlich nur unzureichend oder gar nicht geregelt ist. Nur in
sehr wenigen Landern konnen die Betreiber von Prostitutionsstédtten ihren Betrieb als sol-
chen gewerberechtlich anzeigen. Die unterschiedlichen Rechtsauffassungen zur Frage der
Anzeigefdahigkeit und Anzeigepflichtigkeit des Betriebs eines Bordells und sonstiger Prosti-
tutionsstétten sind auch in der Vergangenheit im Bund-Ldnder-Ausschuss ,,Gewerberecht®
deutlich geworden.

Dem Bericht des Bundeskriminalamtes ist zu entnehmen, dass die Anzeige von Prostitutions-

statten in der Praxis der Lénder erfolgt

I als Beherbergungsbetrieb oder als gewerbliche Zimmervermietung auf Grundlage des
offentlichen Baurechts,

I als Gaststatte oder als Bar auf Grundlage des Gaststdttengesetzes (die Zustandigkeit fur die
Gaststattengesetzgebung liegt inzwischen bei den Landern) oder

I als Vergnigungsstdtte nach ortlichen Vergniigungsstéattensatzungen.

Aufféllig sei, dass Bordelle und bordelldhnliche Betriebe im Baurecht vielfach als Gewerbe
anerkannt werden, im Gewerberecht jedoch nicht.

Zu den Fragen, was das Gewerberecht in Bezug auf die Tatigkeit einzelner Prostituierter und
in Bezug auf den Betrieb von Bordellen und sonstigen Prostitutionsstatten regeln kann, und
ob es rechtlich méglich und sinnvoll ist, in der Gewerbeordnung, vielleicht aber auch in
einem anderen Gesetz, eine Erlaubnispflicht fiir Bordelle und sonstige Prostitutionsstatten
einzufiihren, wird im Laufe des Workshops noch von Expertinnen und Experten des Wirt-
schaftsverwaltungsrechts ndaher Stellung genommen werden. Aus polizeilicher Sicht mdch-
te ich daher nur auf folgende Punkte hinweisen:

Die Frage, ob sich eine gewerberechtliche Konzessionierung von Prostitutionsstétten mit
einer Begleitregelung zu Betretungs- und Kontrollrechten positiv auf die Bekdmpfung des
Menschenhandels auswirken wiirde, hat die deutliche Mehrzahl der vom Bundeskriminal-
amt befragten Polizeidienststellen bejaht. Der fiir die Polizeien relevante Vorteil einer sol-
chen Regelung ldge in den mit der Erlaubnispflicht einhergehenden Betretungs- und Kon-
trollrechten der zusténdigen Behorden. Solche Rechte sind derzeit in der Gewerbeordnung
in § 29 (Auskunft und Nachschau) fiir die erlaubnispflichtigen Gewerbearten normiert.

Vor diesem Hintergrund haben sich einige der befragten Polizeidienststellen ausdriicklich
dafiir ausgesprochen, dass die entsprechenden Kontrollaufgaben der Polizei zugewiesen
werden sollten. Dies wiirde sich an der in Berlin geltenden Regelung orientieren, wonach
die Uberwachung von Gewerbebetrieben auf die Einhaltung der fiir sie giiltigen Rechtsvor-
schriften zum Teil dem GewerbeauBendienst der Kriminalpolizei obliegt. Kompetenzrecht-
lich wéren solche Zustdndigkeitszuweisungen nicht durch ein Bundesgesetz, sondern von
den Ldndern vorzunehmen.
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Eher eine Selbstversténdlichkeit ist der Gedanke, dass die Einfiihrung einer Genehmigungs-
pflicht mit der Moglichkeit verbunden werden miisste, die Erlaubnis mit Auflagen und
Bedingungen verbinden zu kénnen, um die Allgemeinheit, die Gédste und die Bewohner
oder Nutzer des Betriebsgrundstiickes vor Gefahren, erheblichen Nachteilen oder erhebli-
chen Beldstigungen zu schiitzen, die von einer Prostitutionsstétte zweifelsohne ausgehen
konnen.

Ein weiterer Vorteil einer behoérdlichen Konzessionierung von Bordellen - sei sie gewerbe-
rechtlicher oder sonstiger 6ffentlich-rechtlicher Natur - 14sst sich nicht einfach von der
Hand weisen. Mit einer nach auf3en sichtbaren Erlaubnis wiirde der Betrieb der Bordelle
transparenter gestaltet werden. Es bestiinde die Moglichkeit, den legalen Bereich in Gestalt
des erst gepriiften, dann konzessionierten und fortlaufend iiberwachten Bordells nach
einem (auch fir Benutzer) erkennbaren Kriterium vom illegalen Bereich zu unterscheiden -
einem illegalen Bereich, in dem moglicherweise Frauen gegen ihren Willen ausgebeutet
oder sogar Minderjahrige als Zwangsprostituierte arbeiten miissen.

Zusammenfassend ldsst sich feststellen:

I Die Innen-und Justizministerien von Bund und Landern missen im Rahmen ihrer jeweili-
gen Zustédndigkeiten die polizeilichen Mittel zur préventiven und repressiven Bekdmp-
fung der Zwangsprostitution und des Menschenhandels durch gesetzliche, aber auch
durch organisatorische und personelle MaBnahmen fortwédhrend auf Optimierungspoten-
zial prifen.

Bundesweit einheitliche polizeiliche Befugnisse zur Vorbeugung der Gefahren des Men-
schenhandels waren wiitnschenswert. Dies ist aber allenfalls langfristig realisierbar.

Aus Sicht der meisten Polizeidienststellen der Linder und des Bundeskriminalamtes wiir-
de sich die Einfihrung einer Erlaubnispflicht von Bordellen und sonstigen Prostitutions-
stdtten mit einer Begleitregelung zu Betretungs- und Kontrollrechten positiv auf die
Bekdmpfung des Menschenhandels auswirken. Dies kann, muss aber nicht innerhalb der
Gewerbeordnung normiert werden.
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Mogliche Auswirkungen einer Erlaubnispflicht fur
Prostitutionsstatten beziiglich der Kriminalitdtsbekampfung

Von Sjors Kamstra
Oberstaatsanwalt, Staatsanwaltschaft Berlin

Soweit ersichtlich hat sich die Staatsanwaltschaft Berlin zur Frage der moglichen Auswir-
kungen einer Erlaubnispflicht fur Prostitutionsstatten als Behorde (noch) nicht positioniert.

Das nachfolgende Statement stellt mithin nicht die diesbeziigliche Position meiner Behérde
zu dieser Fragestellung dar, sondern gibt allein meine personliche Einschédtzung wieder.

Ich darf weiter darauf hinweisen, dass die Bekampfung der sog. ,,Rotlichtkriminalitit® ledig-
lich ein Ausschnitt des Tatigkeitsfeldes der von mir geleiteten Abteilung 33 der Staatsan-
waltschaft Berlin ist, die sich mit der Bekdmpfung organisierter Kriminalitédt befasst. Der
diesem Statement zugrunde liegenden Fragestellung kam fiir die Tatigkeit meiner Abtei-
lung - jedenfalls in der Vergangenheit — daher keine derart zentrale Bedeutung zu, die eine
vertiefte Befassung mit der Problematik erforderte.

Dies vorausgeschickt, nehme ich zu der Fragestellung wie folgt Stellung:

Die Staatsanwaltschaft betrachtet die Frage einer Erlaubnispflicht fiir Prostitutionsstétten —
ihrer Rolle als Strafverfolgungsbehorde entsprechend - vorrangig unter dem Gesichtspunkt
der Sinnhaftigkeit bei der Kriminalitdtsbekdmpfung und Strafverfolgung.

Wir Staatsanwalte fragen uns also, ob und wie derartige Erlaubnispflichten bei der Aufklé-
rung und/oder Verhinderung milieutypischer Straftaten hilfreich sein kénnen.

Unter dieser Pramisse ist die Frage, ob eine Erlaubnispflicht fiir Bordelle und bordellartige
Betriebe eingefiihrt werden sollte, aus meiner Sicht grundsétzlich mit,,Ja“ zu beantworten.
Eine - wie auch immer ausgestaltete - Erlaubnispflicht fiir Prostitutionsstédtten erscheint aus
Sicht der Staatsanwaltschaft grundsatzlich erstrebenswert, weil sie bei der Bekdmpfung der
»Rotlichtkriminalitat® positive Auswirkungen sowohl in praventiver als auch in repressiver
Hinsicht verspricht.

Eine Erlaubnispflicht verhindert Kriminalitdt, weil damit ein bislang weitgehend rechts-
freier, nach eigenen (archaischen) GesetzméfBigkeiten agierender Raum fur alle Beteiligten -
Betreiber, Prostituierte, Freier - legalisiert wird.

Die jeweiligen Betreiber wissen verbindlich, welche (baulichen, sicherheits- und hygiene-
technischen etc.) Standards ihr Betrieb erftillen muss, wie die Betriebsabldufe aussehen
miussen und welche Dienstleistungen sie anbieten diirfen. Jegliche strafrechtlich méglicher-
weise relevante Grauzone wird damit aufgehellt.
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Die Prostituierten werden mehr oder minder gezwungen sein, sich - in welcher Weise auch
immer - anzumelden, um den Vorteil einer Tatigkeit in dem relativ sicheren Schutzbereich
eines erlaubten Bordells genief3en zu kénnen, weil der Betreiber im Zweifel nur legale
Frauen dort arbeiten lésst.

Der Freier kann einigermafen sicher sein, einen in jedweder Hinsicht ,,sauberen® Bereich zu
betreten.

Die Erlaubnispflicht hilft m. E. aber auch bei der Verfolgung und Aufkldrung milieutypischer
Straftaten.

Die Erlaubnispflicht zwingt die Bordellbetreiber — und in etwas eingeschrankterem Ma@ -
auch die Prostituierten zur Kommunikation mit den diversen Behorden, die an der Erlaub-
nis mitwirken miissen.

Diese Kommunikationsnotwendigkeit und die nach Erteilung der Erlaubnis klare Regelung
schaffen fiir Betreiber und Prostituierte konkrete Ansprechpartner bei auftretenden Fragen
und Zweifelsféllen und sind so geeignet, gegenseitiges Vertrauen zu begriinden.

Wer immer als Ermittler in der sog. ,,Rotlichtkriminalitat” tatig war, der weil3, dass neben
dem aus dem kriminellen (Zuhélter-)Milieu erzeugten Druckpotenzial das Wissen um eine
mogliche eigene Illegalitét, das Gefiihl einer moglichen eigenen Strafbarkeit und das da-
raus sich ergebende Misstrauen namentlich gegentiber Strafverfolgungsbehoérden ein
wesentliches Hindernis fiir die Zusammenarbeit mit Polizei und Staatsanwaltschaft ist.

Das Wissen, einen legalen Status zu besitzen und gleichsam von der Warte eines eigenen
~guten Gewissens“ ausgehen zu kdénnen, macht fiir Bordellbetreiber und Prostituierte den
Umgang mit den Ermittlungsbehorden erheblich leichter.

Das so entstandene gestiegene Vertrauen fihrt im besten Fall dazu, dass insbesondere
Prostituierte zunehmend die Angst verlieren, Straftaten zu ihrem Nachteil anzuzeigen und
Aussagen zu tatigen, statt sich den Ermittlungsbehorden —auch durch Flucht in Auskunfts-
verweigerungsrechte nach § 55 StPO - zu entziehen.

Gleiches gilt fir die Bordellbetreiber, die - schon aus Konkurrenzgriinden - interessiert sein
durften, illegale Betriebe und illegal tdtige Prostituierte aufzudecken.

Aus Sicht der Staatsanwaltschaft ist gerade der Aspekt der Steigerung der Aussagebereit-
schaft angesichts des Umstandes, dass die Aufklarung rotlichttypischer Straftaten nicht
selten ausschlieBlich von wahrheitsgeméadBen Angaben der Prostituierten abhéngt, von
wesentlicher Bedeutung.

Fur die Ausgestaltung einer Erlaubnispflicht bietet sich das ,Dortmunder Modell“ nach-
gerade an.
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Dieses hat m.E. folgende besondere Vorziige:

I Der Begriff des Bordells bzw. des bordellartigen Betriebs ist weitgehend und (relativ) klar
definiert.

I Alle denkbaren an der Erlaubnis beteiligten Behorden sitzen an einem Tisch und ziehen
gleichsam an einem Strang.

I Die Beteiligung aller moglichen Erlaubnisbehérden gestattet aufgrund der unterschied-
lichen Rechtsgrundlagen - Gewerberecht, Gaststattenrecht, allgemeines Polizei- und
Ordnungsrecht, Strafprozessordnung etc. - vielféltige Kontrollen der Betriebe und damit
eine gewisse Arbeitsteilung, die die erforderliche Kontrolldichte einigermafen personal-
schonend gewdhrleisten diirfte.

I Das Modell ist bereits ,erprobt®.
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Stellungnahme aus der polizeilichen Praxis: Warum kann eine
Erlaubnispflicht fiir Prostitutionsstatten die Bekampfung des
Menschenhandels férdern?

Von Jorg Makel
Kriminalhauptkommissar, Polizeidirektion Hannover, Fachkommissariat Milieudelikte

Fur die Einladung zum heutigen Workshop darf ich mich zunédchstrecht herzlich bedanken.

Die Frage der Einfiihrung einer Erlaubnispflicht fiir Prostitutionsstatten begleitet auch die
Polizei bereits tiber Jahre und in der Tat nicht erst seit Einfithrung des Prostitutionsgesetzes —
natturlich aber hatte seinerzeit diese Norm dem Thema neue Dynamik verliehen. In der
Evaluierung des ProstG sprechen wir von einer eher halbherzigen Legalisierung des Gewer-
bes, die leider auch weiterhin eine Grauzone schafft.

Mich personlich freut, dass auch aus dem Hause des Bundesministeriums fiir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend ein entsprechender Priifauftrag ergangen ist und Frau
Ministerin von der Leyen personlich den Umstand beklagt, dass es fiir jedes Bierzelt einer
Genehmigung bedarf, man hingegen ein Bordell ohne jegliche Erlaubnis betreiben darf.

Esistja nicht nur das Bierzelt, es ist der Hihnchengrill um die Ecke, die Pommes-Bude und
sogar die Eltern eines Schulvereines miissen sich einem Gesundheits-Check stellen, bevor sie
den Butterkuchen beim Schuljubildum verteilen. In Niedersachsen haben Wirtschaftsminis-
terium und nun auch das Innenministerium u. a. mit dem erklérten Ziel der Deregulierung
von Gesetzesnormen Bedenken gegen ein Erlaubnisverfahren angemeldet und gleichwohl
wurde erst kiirzlich der sog. Bratwursterlass herausgegeben, der nunmehr die ehrenamt-
lichen Helfer im Sportverein in die Pflicht nimmt.

Wir haben heute Vormittag schon interessante Statements gehort und ich denke, wir sollten
in keine Wiederholung der Sachthemen eintreten.

In vielen Diskussionen sind auch mir vonseiten der Gewerberechtler die unterschiedlichsten
Bedenken gegen die Einfithrung einer Erlaubnispflicht vorgetragen worden.

Wegen der Kiirze der Zeit nenne ich nur ein paar Beispiele daraus, es wurde ja heute Vormit-
tag auch schon dartuber gesprochen:

I Eine Anzeigepflicht gemas § 14 GewO sei vollig ausreichend, eine Erlaubnispflicht sei
nicht notwendig.

Anmerkung: Das trifft nicht zu, weil mit der Anzeigepflicht keine Zuverldssigkeitspriifung

verbunden ist und Standards, Auflagen und Bedingungen nicht formuliert werden.

I Gewerbeuntersagungsverfahren nach § 35 GewO kdénnen auch gegen anzeigepflichtige
Gewerbe gefiihrt werden.

Anmerkung: Das trifft nur eingeschrdnkt zu, jedenfalls geht der prdventive Ansatz verloren.

Eine Untersagung setzt in der Regel ein schwerwiegendes Fehlverhalten voraus.
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I Eine solche Anderung fithrt zu einer gesellschaftlich nicht gewollten Aufwertung der
Prostitution.

Anmerkung: Diese Argumentation ist Zeugnis einer immer noch vorhandenen doppelten Moral.

Die Sittenwidrigkeit der Prostitutionsausiibung ist aufgehoben. Wie vertrdgt sich diese Aussage

mitdem Umstand, dass wir die Einnahmen aus sexuellen Dienstleistungen einer Steuer unter-

werfen wollen?

I Kontrollen fithren zur Flucht in die Illegalitat.
Anmerkung: Das trifft nicht zu. Prostitution lebt von der Werbung. Sofern es dennoch derartige
Bereiche geben sollte, werden diese vielmehr durch Hinweise erlaubnistreuer Betriebe aufgehellt.

I Eine Erlaubnispflicht hatte die notwendige Einfiihrung einer Reisegewerbekarte fiir
StraBenprostituierte zur Folge.

Anmerkung: Das muss in der Tat gepriift werden. Reisegewerbekarten sollen aber den Konsu-

menten vor illegalen Anbietern schiitzen und nicht umgekehrt. Hier kommt ja der Kunde (Freier)

zum Anbieter (Prostituierte) und weili, welche Dienstleistung er erwartet.

I Kommunen miissen sparen, kein Personal fiir Kontrolle/Uberwachung und es gibt Abgren-
zungsprobleme zwischen Verwaltungsbehérde und Polizei.

Anmerkung: Dem stimme ich zu; selbst wenn die Polizei die Kontrolle iibernimmt, werden auf

die Verwaltungsbehdrden zusdtzliche Aufgaben zukommen. Nun funktioniert ein GrofSteil der

Orte mit sexuellen Dienstleistungen zum Gliick stérungsfrei und dort, wo es nicht so ist, sollte

diese zusdtzliche Autfgabe lohnen, sofern man der erkldrten Absicht der Bekdmpfung des Men-

schenhandels und der Ausbeutung weiterhin Ernsthaftigkeit unterstellen will.

I Die Erlaubnispflicht optimiert nicht die Bekdmpfung des Menschenhandels.
Anmerkung: Ich denke, diese Frage liegt in der Bewertungskompetenz der Polizei.

Auf der Suche nach dem richtigen Wegq gilt es, jeden Standpunkt ndher zu betrachten und
wir haben das in Hannover in einer Unterarbeitsgruppe des ortlichen Praventionsrates
gemeinsam mit Vertretern der unterschiedlichsten Behérden und der Fachberatungsstelle
getan.

Im Ergebnis sind wir nicht abgeriickt von unserer Uberzeugung, dass eine Erlaubnispflicht
machbar und notwendig ist.

Ich glaube, dass aber gerade der letzte Punkt - optimiert die Erlaubnispflicht die Bekdmp-
fung des Menschenhandels? - ganz entscheidend dafiir sein wird, ob wir ein Erlaubnisver-
fahren einfiihren kénnen und sollten oder nicht.
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Warum also kann eine Erlaubnispflicht die Bekdmpfung des
Menschenhandels fordern?

Ich mochte versuchen, eine Antwort dazu unter folgenden Begriffen zu finden:
I Synergieeffekte

| Transparenz

I Prévention

I Repression

I Arbeitsschutz

I Synergieeffekte:

Eher als die gelegentlich befiirchtete Verdrangung in die Illegalitét ist zu erwarten, dass
erlaubnistreue Betreiber die zusténdigen Behodrden auf nicht konzessionierte Standorte
hinweisen werden und damit die Verfolgung von VerstdBen erleichtern.

| Transparenz:
Es erfolgt eine Stdarkung des legalen Gewerbes, wir kénnen trennen zwischen legalem und
illegalem Gewerbe. Wir kennen die Verantwortlichen als Adressaten unserer Manahmen.

I Pravention:

Ich halte dies fiir den wichtigsten Punkt.

Wir fiihren derzeit eine Diskussion dartiber, ob unser auf dem Schuldprinzip basierendes
Strafrecht gerade im Wissen neurobiologischer Erkenntnisse noch zeitgemé&8 sein kann.
Als Polizeibeamte liegt es uns nahe, insbesondere denjenigen zu bestrafen, der gegentiber
anderen Menschen personliches Unrecht begangen hat.

Die Verletzung der Individualrechte wiegt, wie wir wissen, besonders schwer. Angriffe auf
die personliche Freiheit und die sexuelle Selbstbestimmung sind geeignet, die Gefithlswel-
ten des Verletzten oft fiir den Rest seines Lebens zu storen.

Wir wissen aber auch, dass allein mit Mitteln des Strafrechts solche Delikte, und insbesonde-
re der Menschenhandel, nicht wirksam bekdmpft werden konnen und deshalb miissen wir
versuchen, wirksame Praventionskonstrukte zu finden.

Ich halte die Einfiihrung einer Erlaubnispflicht aus folgenden Griinden auch weiterhin fiir

einen solchen wirksamen Ansatz:

I Der Betreiber sieht sich in einer besonderen Verantwortung.

I Organisatorische Abldufe der Betriebsstiatte werden erkennbar - das Entdeckungsrisiko
bei Fehlverhalten wird grofBer.

I Bauliche Voraussetzungen bieten zuséatzlichen Schutz fiir Dienstleister und Kunden.

I Repression:

Es geht-um das deutlich zu sagen — der Polizei doch nicht darum, ein weiteres, wirksames
Mittel zur Strafverfolgung bei Menschenhandelsdelikten verfiigbar zu haben, sondern
vielmehr um die tatséchlichen und fiir die Beteiligten empfindlichen Folgen, die sich aus
strafwirdigem Verhalten oder Versto3 gegen die Auflagen ergeben.
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I Arbeitsschutz:
Geeignete MaBBnahmen garantieren einen Arbeits- und Gesundheitsschutz fiir Prostituierte
und Freier.

Da uns heute Vormittag auch schon Vorschldge unterbreitet wurden, wie eine Erlaubnis
inhaltlich ausgestaltet sein kann (Herr Giese) , mdchte ich darauf jetzt nicht mehr eingehen.

Ich moéchte Ihnen vielmehr aus der polizeilichen Praxis noch ein paar Beispiele aufzeigen,
wie sie sich der Polizei in der alltdglichen Arbeit stellen, und vielleicht kann man anhand
dieser am besten die Frage beantworten, ob und wie ein — wo immer platzierter - Erlaub-
nisvorbehalt kiinftig wirken kann.

Beispiel 1
Aufgrund von Zeugenhinweisen wird den Strafverfolgungsbehérden bekannt, dass in
einem niedersédchsischen Dorf der Samtgemeinde R. in einem Zweifamilienhaus auslandi-
sche Frauen zur Prostitution angehalten und hinsichtlich ihrer Einnahmen von Dritten
ausgebeutet werden.

Ermittlungsverfahren wegen Verdacht der Zuhélterei und des Menschenhandels werden
eingeleitet.

Nachdem die Ermittlungen den Verdacht erhérten, erlésst die ortlich zustdndige Verwal-
tungsbehorde eine Nutzungsuntersagung und stiitzt diese auf die Baunutzungsverordnung.

Rechtsmittel des Betreibers gegen den sofortigen Vollzug der SchlieBung haben beim
zustandigen Oberverwaltungsgericht Erfolg, weil der Behorde bereits Giber einen langeren
Zeitraum die zweckentfremdete Nutzung bekannt war und sie nichts unternommen hatte.

Beispiel 2
Der Kaufmann B. aus der Region Hannover erwirbt drei VW-Busse und richtet sie mit ein-
fachsten Mitteln mit einer Liegefldche aus. Als solche stellt er sie Prostituierten zur Verfii-
gung, die ihm durch seinen polnischen Freund Wlodek zugefiihrt werden.

Weiterhin weist er den Prostituierten die jeweiligen Standorte zu, an denen sie ihre sexuel-
len Dienstleistungen anbieten.

In Ermangelung der notwendigen Fahrerlaubnisse werden die Frauen von B. taglich zu
»ihrem Einsatzort® gefahren und abgeholt. Kaufmann B. hat lediglich die Vermietung von
Wohnmobilen angezeigt und erklért (wenn tiberhaupt) Einnahmen von 30 € tdglich pro
Fahrzeug. Tatsdchlich erzielen die Prostituierten Einnahmen von rd. 300 € téglich, von
denen sie 200 € an B. abfiihren und 50 € an Wlodek.

B. selbst ,,verdient® somit tdglich 600 € und damit an zwanzig Werktagen monatlich 12.000 €.
Ganzjahrig, denn im Winter sorgt ein kleiner Gasstrahler im alten Bus fiirangenehme Arbeits-
temperaturen.
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In Ermangelung einer Erlaubnis kann er sich hinsichtlich der Gestaltung des Arbeitsplatzes
beschrianken auf Matratze-Kiichenrolle-Kondom, wobei Letzteres entbehrlich ist und ein
Verzicht daraufin der Regel die Einnahmen sogar noch erhéht.

Steffen C., ein Freund von B., betreibt tibrigens einen Imbissstand. Drei Sonderpriifungen
beim TUV waren fillig, Unbedenklichkeitsbescheinigungen vom Unfallversicherungsver-
band, ein schier endloses Erlaubnisverfahren, Gesundheitspriifungen aller Mitarbeiter,
bevor die erste Bratwurst tiber den Tresen ging. Und Steffen C. muss sich strikt an Auflagen
und Bedingungen halten und selbst wenn er séumig mit seinen Gewerbesteuern wird, muss
er mit dem Verlust seiner Konzession rechnen.

Beispiel 3
Der deutsche Staatsangehoérige K. ist bereits seit mehreren Jahren im ,,Rotlicht“ aktiv. Er
wirtschaftet im Jahre 2005 in einem Bordell. In dieser Funktion beschafft er zwei Frauen aus
Nigeria falsche Pésse, um ihnen eine Arbeitsaufnahme in Deutschland zu erméglichen.

Seine ,Hilfe“1asst er sich mit 10.000 € bezahlen, die die Frauen im Bordell als Prostituierte
abarbeiten miissen.

Er wird wegen dieser Taten zu einer Freiheitsstrafe von zwei Jahren und drei Monaten
verurteilt.

Als er im Sommmer 2007 aus der J[VA entlassen wird, pachtet er ein geeignetes Objekt mit
sechs Rdumen, zeigt eine gewerbliche Zimmervermietung an und betreibt ein Bordell, in
dem nunmehr zeitweilig bis zu fiinf Prostituierte arbeiten, die ihm Tageseinnahmen von
500 € bescheren.

Beispiel 4
Der aus Hamburg stammende albanische Staatsangehérige S. ist nicht unbekannt im ein-
schldgigen Milieu. Er ist bereits wegen Erpressung, Kérperverletzungsdelikte und Bedro-
hung bestraft. Erneut sind gegen ihn Verfahren wegen illegalen Waffenbesitzes und Handel
mit Betdubungsmitteln anhdngig.

Sein Freund A. betreibt in einer GroBstadt ein Bordell (d. h. eine ,gewerbliche Zimmerver-
mietung®), in dem bis zu sechs Prostituierte hinter groB3flachigen Fenstern ihre Dienste
gegeniiber den auf der Straf3e flanierenden Freiern anbieten.

A.braucht einen ,selbstbewussten“ Wirtschafter in seinem Betrieb und stelltS. als gering-
fiigig beschéaftigten Mitarbeiter an. S. ist ab sofort im Betrieb ,,die gute Seele®. Er folgt der
Philosophie seines Chefs und denkt und handelt ,umsatzorientiert®.

Esbedarf keiner Erkldrung, was dies fuir die dort arbeitenden Prostituierten bedeutet.

Beispiel 5
Der Unternehmer S., ebenfalls wegen Versto3en nach dem Aufenthaltsgesetz bestraft, wird
Pachter eines Wohnblocks mit iber 40 Zimmern. Neben einer gewerblichen Zimmerver-
mietung zeigt er auch noch den Betrieb einer Kantine an.
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Die angezeigten Gewerbe gentiigen, um in der Stadt F. das gro3te am Ort befindliche Bordell
zu betreiben, fur das er in einschldagigen Medien offentlich wirbt. Selbst wenn er nur téglich
30 Zimmer zu einem Tagesmietpreis von 100 € vermietet, erzielt er Tageseinnahmen von
3.000 € und da er ,rund um die Uhr* getffnet hat und die Prostituierten auch zahlen mis-
sen, wenn sie krank oder abwesend sind, kann er fest mit monatlich 90.000 € Einnahmen
rechnen. Da die Prostituierten verpflichtet sind, sich in ,,seiner” Kantine zusatzlich mit
Lebensmitteln und Hygieneartikeln zu versorgen, fiillt er zusitzlich mit diesen Geldern
seine Portokasse.

Standards hat er nicht einzuhalten, Kunden und Prostituierte teilen sich die Etagentoiletten
und im angemieteten Arbeitszimmer erholen sich die Prostituierten gleichzeitig von ihrem
wahrlich anstrengenden Job.

Im Tagesmietpreis von 100 € sind natiirlich Stromkosten nicht enthalten. Pfiffig wie Unter-
nehmer S. ist, stattet er jedes Zimmer mit Automaten aus, die die Prostituierten stiindlich
mit einer 1-Euro-Miinze bedienen missen, damit ihnen das Licht nicht ausgeht.

Beim Finanzamt erklért S. einen Jahresumsatz von rund einer Million Euro. Er wird damit
steuerlich nicht aufféllig, die wahren Umsétze sind eh nicht festzustellen. Die erklédrten
Zahlen entsprechen ja der Schatzung, und dass er vielleicht weitere 200.000 € an der Steuer
vorbeilenkt, interessiert nicht.

Dass die in seinem Hause arbeitenden Frauen kiinftig Steuern zahlen sollen, findet er gut.

Natiirlich ist er bereit, von jeder Frau den pauschalen Tagessteuersatz von 25 € einzuziehen
und an das Finanzamt abzufiihren. Das macht nattirlich auch Arbeit und daher Sinn, kiinftig
téglich 130 € von jeder (natiirlich selbststdndig arbeitenden) Prostituierten einzuziehen,
und so nimmt er tdglich nochmals zusétzlich 150 € ein, sozusagen fiir besondere Aufwen-
dungen, die er hat.

Beispiel 6:
Anna ist gerade 18 Jahre alt geworden. Sie kommt aus Bulgarien, hat kaum Schulbildung
und die Chance, in ihrer Heimat einen Job zu bekommen, tendiert gen null.

Ein Freund Nuri nimmt sie mit nach Deutschland zu seinem Bekannten Hakan, der hier eine
»~gewerbliche Zimmervermietung® betreibt.

Dass sie sich prostituieren soll, ahnt sie vielleicht, vertraut aber darauf, dass wohl schon alles
gutgehen wird. Einen Monat in Deutschland arbeiten und 500 € mit nach Hause zu nehmen,
dasistihr Traum. Hakan will zunéchst ein paar Unterschriften, sagt, er musse Papiere besor-
gen, sonst konne sie hier nicht arbeiten, die seien nicht ganz billig. Anna wird beim Finanz-
amt von Hakan gemeldet, sie ist jetzt selbststindig und steuerpflichtig. Mit beiden Begriffen
kann Anna nichts anfangen.

Sie prostituiert sich — Hakan erzéhlt, was die Manner so verlangen und wie viel Geld sie
nehmen soll.
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Ihr Zimmer ist 12 m? groB3, mit kleinem Fenster zum Hinterhof im 3. Stock, nur die Oberlich-
ter lassen sich 6ffnen. Die Matratze auf dem Bett ist uralt, die Bettwdasche wird einmal
wochentlich gewechselt und das bei fiinf Kunden am Tag, die Anna bedient.

Es gibt einen Stuhl, einen kleinen Tisch und ein Waschbecken mitlediglich kaltem Wasser,
wo Anna und gleichzeitig ihre Kunden Koérperhygiene betreiben kénnen. Aus Annas Pers-
pektive sind die Verhéltnisse — verglichen mit dem, was sie aus ihrer Heimat kennt — gar
nichtso schlecht.

Sieverdient am Tag ca. 250 €, und da sie neben der Zimmermiete Hakan noch das Geld
geben muss fiir die Arbeitspapiere, die er besorgt hat, bleiben ihr nach 20 Tagen noch 500 €.
Anna ist gliicklich und Hakan ist mit seinen 4.500 € auch zufrieden.

Alles gut???

Soweit einige Beispiele. Sie zeigen ein Stiick Realitdt, wie heute im ,Rotlicht* Geld erzielt
wird.

Ich mdchte kein Bild zeichnen, nach dem jede bei uns in der Prostitution schaffende Person
ausgebeutet wird und jeder Bordellbetreiber mit krimineller Neigung beseelt ist. Die Riesen-
umsétze in der Sexindustrie werden auch weiterhin erzielt werden, ob mit oder ohne
Erlaubnisverfahren. Das wollen wir doch auch gar nicht verhindern.

Die Einfithrung einer Erlaubnispflicht wird aber Transparenz schaffen.

Sie wird Sachverhalte, wie ich sie geschildert habe, kiinftig nicht ganzlich beseitigen, aber -
und davon bin ich tiberzeugt - deutlich reduzieren, und tiberall dort, wo wir entsprechende
Auflagen formulieren, den Prostituierten ein Stiick mehr Sicherheit bieten.

Warum sollten wir, wenn es unsere Moglichkeiten erlauben, nicht Anna aus Bulgarien die
Chance bieten, hier in einem geordneten Umfeld arbeiten zu kénnen, weitgehend
geschiitzt vor Ausbeutung, im Vertrauen darauf, ein Mindestmaf an Arbeitsschutz und
Hygiene beanspruchen zu kénnen.

Vielen Dank fiir Ihre Aufmerksamkeit.
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Teil D.

Perspektive von Fachberatungsstellen

~-Regulierung von Prostitution und Prostitutionsstitten —
ein gangbarer Weg zur Verbesserung der Situation

der Prostituierten und nachhaltigen Bekampfung des
Menschenhandels?”

Stellungnahme
des KOKe. V., Hydra e. V. und Phoenix e. V. vom 31. Mdrz 2008

Wir, der bundesweite Koordinierungskreis gegen Frauenhandel und Gewalt an Frauen im
Migrationsprozess e. V., sind ein Zusammenschluss von zurzeit 37 Nichtregierungsorganisa-
tionen, die sich gegen den weltweiten Frauenhandel und fiir die Wahrung und Verwirklich-
ung der Rechte von Migrantinnen einsetzen. Mitgliedsorganisationen des KOK sind Fachbe-
ratungsstellen fiir Betroffene von Menschenhandel, Fachberatungsstellen fiir Prostituierte
und Fachberatungsstellen fiir Migrantinnen sowie Frauenrechtsorganisationen.

Hydra e.V.in Berlin und Phoenix e. V. in Hannover beispielsweise sind zwei Projekte fiir
Prostituierte, die sich neben der vielfdltigen Beratungstéatigkeit fiir den Abbau gesellschaft-
licher Diskriminierung von Sexarbeiterinnen einsetzen. Zudem arbeiten beide Organisatio-
nen in verschiedenen kommunalen, landes- und bundesweiten Gremien an der Umsetzung
des Prostitutionsgesetzes mit.

Der KOK setzt sich fiir einen wiirdevollen Umgang mit und fiir eine bedarfsgerechte Unter-
stiitzung und Betreuung von Betroffenen von Menschenhandel und gegen die rassistische
und sexistische Diskriminierung von Migrantinnen ein. Auerdem sprechen wir uns fur die
rechtliche und soziale Gleichstellung von Prostituierten aus. Dabei fordern wir im Hinblick
auf den Umgang mit dem Prostitutionsgesetz, dass dieses Bundesgesetz im Interesse der
Frauen, die in der Prostitution arbeiten, umgesetzt wird. Es wird beobachtet, dass die
uneinheitliche Anwendung des Prostitutionsgesetzes sowie der Mangel an dessen Imple-
mentierung in anderen Gesetzen zu gro8en Unsicherheiten aufseiten der Prostituierten
und beteiligter Behorden gefiihrt hat und als Folge viele der vom Gesetz angestrebten Ver-
besserungen nicht eingetreten sind.

Im Hinblick auf die Uberlegungen zu einer Regulierung von Prostitution und Prostitutions-
statten stehen fir uns die Interessen und Bedirfnisse der freiwillig in der Prostitution téti-
gen Frauen im Mittelpunkt. Oberste Prioritét ist es, gute Regelungen zu schaffen, die nach-
haltig und effektiv die Situation von Prostituierten verbessern, deren Rechtsposition starken
und gute Arbeitsbedingungen sicherstellen.
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Der KOK hat sich zusammen mit seinen Mitgliedern intensiv mit dem Prostitutionsgesetz, dem
Bericht der Bundesregierung zu den Auswirkungen des Gesetzes zur Regelung der Rechtsver-
héltnisse der Prostituierten (ProstG) und den Stellungnahmen von verschiedenen Expertinnen
und Experten befasst. Dabei sind wir zu den folgenden Ergebnissen gekommen:

1. Grundséatzliche Erwdgungen

Grundsatzlich wird die weitere Diskussion, wie die Zielsetzung des ProstG weiter verwirk-
licht und dieses Gesetz implementiert werden kann, begrii3t. Wir sehen darin eine Méglich-
keit, positive gesellschaftliche Prozesse anzustoen und die Rechtspositionen von Prostitu-
ierten zu starken. Dabei sollte nicht der Wunsch nach Reglementierung der Prostitution im
Vordergrund stehen, sondern die Frage, welche Auflagen von Prostituierten und Bordell-
betreiberinnen und -betreibern in sinnvoller Weise fiir die Einhaltung von guten Arbeitsbe-
dingungen erfiillt werden sollten. Dafiir ist die Frage nach dem Empowerment der Frauen,
die in dem Bereich Prostitution arbeiten, essenziell.

Die dadurch geschaffene Transparenz kann dazu fithren, dass Freirdume fur Prostituierte
geschaffen und sie in ihren Rechten und Rechtspositionen gestdrkt werden.

2. Beteiligung von NGOs und Prostituierten

Alle weiteren Uberlegungen zu der weiteren Implementierung des Prostitutionsgesetzes
und zu einer moéglichen Regelung von Prostitution und Prostitutionsstatten kénnen nur mit
der Beteiligung von Prostituierten und NGOs im Entscheidungsprozess diskutiert werden
(partizipativer Ansatz). Diese sind es, die das Sprachrohr fiir die Belange und Forderungen
der Prostituierten sind. Ihnen sind die Feinheiten des Milieus sowie die verschiedenen For-
men der Prostitutionsaustibung bekannt. Nur mit ihrer Mitwirkung kann es gelingen, einen
auf die Praxis abgestimmten Regelungsrahmen zu entwickeln. Die Beteiligung von NGOs
und Prostituierten gewéhrleistet, dass die spezifische Arbeitssituation der Frauen und die
verschiedenen Formen der Prostitution Beachtung finden.

3. Einfihrung der Moglichkeit einer freiwilligen Anmeldung
von Prostituierten gemas § 14 GewO

Die Moglichkeit der gewerblichen Anmeldung nach § 14 GewO wird von vielen Gewerbedm-
tern zurzeit nicht ermoglicht. Von einigen Gewerbedamtern wird bei der Ablehnung einer
Anmeldung auf die Sittenwidrigkeit und/oder die soziale Unwertigkeit von Prostitution
hingewiesen. Ein solcher Einwand ist nach Einfithrung des ProstG jedoch nicht nachvoll-
ziehbar und widerspricht dem Willen des Bundesgesetzgebers.

Allerdings besteht keine Notwendigkeit, in der Prostitution tétige Frauen zu einer Anmeldung
nach § 14 GewO zu verpflichten. Die damit einhergehende Datenerfassung und Ubermittlung
an weitere Behorden sowie die Erfassung der Betriebsinhaberin/des Betriebsinhabers und der
angemeldeten Tatigkeit entspricht nicht dem Wunsch von vielen Prostituierten nach Anony-
mitét. Viele befiirchten zudem eine Diskriminierung und/oder gesellschaftliche Stigmatisie-
rung, wenn sie offenlegen, als Prostituierte titig zu sein.
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Essollte daher den Prostituierten eine Wahlmaoglichkeit eingerdumt werden, ob sie eine
gewerbliche Anmeldung wiinschen oder nicht. In jedem Fall ist eine gesetzliche Klarstel-
lung notwendig, die besagt, dass es sich bei Prostitution nunmehr gerade nicht mehr um
eine unerlaubte und sittenwidrige Tatigkeit handelt.

4. Arbeitsverhaltnisse von Prostituierten

Die Arbeitsverhdltnisse von Prostituierten unterscheiden sich. Einige arbeiten als Selbststan-
dige, andere wiederum als Arbeitnehmerinnen. Die Anzahl der selbststdndig Beschéftigten
uberwiegtjedoch.

Beide Formen beinhalten sowohl Vor- als auch Nachteile. Viele Prostituierte schitzen die
Flexibilitdt und Unabhéngigkeit als Selbststdndige. Die freie Wahl der Arbeitszeiten und
-orte sowie die uneingeschrankte Bewahrung ihrer sexuellen Autonomie haben fiir diese
Frauen hochste Prioritdten. Hinzu kommt, dass viele der Tatigkeit als Prostituierte nicht
langfristig nachgehen mochten und diese als voribergehend betrachten.

Auf der anderen Seite schitzen einige Prostituierte durchaus die soziale Absicherung als
Arbeitnehmerinnen. Diese Frauen fiihlen sich durch das eingeschrénkte Weisungsrecht des
Arbeitgebers nicht in ihrer sexuellen Autonomie beschrankt.

5. Einfithrung einer Erlaubnispflicht fiir Bordelle

Die Einfihrung einer Erlaubnispflicht fiir Bordellbetreiberinnen und Bordellbetreiber in die
Gewerbeordnung wird grundsétzlich begrii3t. Darin wird eine gute Moglichkeit gesehen,
die Rahmenbedingungen fir die Ausiibung der Prostitution konkret zu verbessern. Die
Bordellbetreiberinnen und -betreiber miissen bestimmte Voraussetzungen erfiillen, die zum
einen dem Verbraucher (Freier), aber insbesondere auch den Prostituierten, unabhéngig von
dem Rechtsverhdltnis, welches sie zu den Bordellbetreiberinnen und -betreibern haben,
zugutekommen. Die Uberlegungen zu der mit einer Erlaubnispflicht einhergehenden Ein-
fihrung einer Zuverlassigkeitspriifung werden ausdriicklich begrii3t. Die Erfahrungen des
Dortmunder Modells haben gezeigt, dass die Verpflichtung zur gewerblichen Anmeldung
von Bordellbetrieben positive Effekte auf die Regulierung von Prostitution haben kann.

Wir fordern, dass Grundlage der Uberlegungen zu der Regulierung von Prostitution und
Prostitutionsstitten die Verbesserung der Arbeitsbedingungen von Prostituierten sein
muss. Im Zuge der Einfithrung einer Erlaubnispflicht miissen daher gute Standards fiir die
Arbeitsbedingungen von Prostituierten geschaffen werden. Allein die Einfiihrung einer
Erlaubnispflicht ohne die Implementierung von Standards in andere Gesetze, z. B. in das
Gewerbe-, Bau-, Steuer- und Zivilrecht sowie die Schaffung von Hygienestandards, wird
nicht zu verbesserten Rahmenbedingungen fiir die Prostituierten fithren. Moglichkeiten,
den Bordellbetreiberinnen und -betreibern nach dem jeweiligen Prostitutionsort in diesem
Sinne Auflagen nach dem Bauordnungsrecht oder anderen gesetzlichen Grundlagen zu
erteilen, sollten im Einzelnen sorgfaltig gepriift werden. Die Voraussetzung fiir das Erteilen
solcher Auflagen miisste natiirlich eine Kategorisierung der einzelnen Arbeitsstétten sein.
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6. Kontrollbefugnisse

Bei der Einfiihrung einer Erlaubnispflicht oder anderer Mittel zur Regelung von Prostitution
sollte nicht die Ausdehnung von polizeilichen Kontrollbefugnissen und/oder eine Zunahme
von Kontrollen durch die Polizei im Vordergrund stehen, sondern vielmehr die Frage, wie
gute Arbeitsbedingungen konkret geschaffen und gewéahrleistet werden kénnen. I Falle
von Kontrollen sollten diese nicht priméar durch die Polizei, sondern vor allem durch
Gesundheits-, Gewerbe-, Ordnungs- und Baudmter erfolgen. Dabei sollten die beteiligten
Behorden miteinander kooperieren, Kontrollen untereinander koordinieren und das dabei
gewonnene Wissen austauschen.

7. Implementierung von Prostitution in das Zuwanderungsgesetz
und seine Rechtsverordnungen

Bei der Festlegung von Voraussetzungen, die eine Prostituierte erfiillen muss, damit sie ihrer
Tatigkeit nachgehen kann, ist zu berticksichtigen, dass viele Frauen, die in Deutschland der
Prostitution nachgehen, Migrantinnen sind. Es wird befiirchtet, dass bei der Einfithrung von
weiteren Regelungen illegal in der Prostitution beschéftigte Frauen keinen Zugang zu Hilfs-
angeboten erhalten und sich ihre Situation verschlechtert. Fiir diese Frauen sollten gangbare
Moglichkeiten geschaffen werden, damit sie die Voraussetzungen fur ihre Erwerbstétigkeit
erfiillen kénnen und nicht ausgegrenzt werden. Insbesondere muss tiberlegt werden, inwie-
weit Migrantinnen innerhalb der bestehenden Gesetzeslage eine Arbeitserlaubnis bzw. ein
Visum erhalten kénnen.

8. Beratungsangebote und Ausstiegshilfen

Wir geben zu bedenken, dass ein gutes und flichendeckendes Beratungsangebot fiir Prosti-
tuierte essenziell fir die Verbesserung der Situation von Prostituierten ist. Diese Angebote
miussen nachhaltig geférdert werden. Zusétzlich miissen fir umstiegswillige Prostituierte
entsprechende Hilfen und Unterstiitzungsmaoglichkeiten angeboten werden.
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