Der schwierige Umgang mit der Prostitution

oder wie man heiBe Eisen verdrangt

Problemstellung

Wenige Gesetze sind so umstritten wie das , Gesetz zur Regelung der Rechtsverhaltnisse der
Prostituierten,, vom

20. 12. 2001 (ProstG). Im Grundsatz herrschte zwar Uber alle Parteigrenzen hinweg Einigkeit
daruber, dass die rechtliche und soziale Situation von Prostituierten dringend verbessert
werden sollte.1 Uber den Weg dazu besteht jedoch bis heute Dissens. Den einen geht die
Reform nicht weit genug, denn das Ende der Diskriminierung von Prostituierten kann ihrer
Ansicht nach nicht bei der Beseitigung der Sittenwidrigkeit enden. Vielmehr werden weitere
Schritte bis hin zur Anerkennung als normaler Beruf gefordert.2 Fir seine Kritiker hat das
ProstG die Situation der Prostituierten keineswegs verbessert, sondern die Freiraume der
Zuhalter erweitert. Hinzu komme, dass die Entkriminalisierung der Férderung der Prostitution

nach § 180 a Abs. 1 Nr. 2 StGB a.F. die polizeilichen Méglichkeiten zur Kontrolle des Milieus Prof. Dr. Joachim
einschranke und dadurch Zwangsprostitution und Menschenhandel begiinstige.3 Die Renzikowski
Rechtsordnung miisse nach dem Vorbild Schwedens deutlich machen, dass Prostitution mit der Professur fur Strafrecht

und Rechtsphilosophie

Menschenwlrde der Frauen unvereinbar sei.4 Die Bundesregierung hat in ihrem Bericht zu den ,
/Rechtstheorie

Auswirkungen des ProstG vom Januar 2007 betont, dass die freiwillig ausgelibte Prostitution in
einem liberalen Rechtsstaat als autonome Entscheidung des Einzelnen vom Recht respektiert
werden muss, so lange keine Rechte anderer verletzt wiirden5, und sich damit - jedenfalls im
Grundsatz - zu einem Reglementierungsansatz bekannt, wie er dem niederlandischen Modell
entspricht.6 Gleichzeitig raumt der Bericht ein, dass das ProstG die selbstgesteckten Ziele nur
zu einem begrenzten Teil erreicht habe und weiterer Handlungsbedarf bestehe.7 Im Folgenden
sollen wichtige Defizite bei der Reglementierung der Prostitution benannt und Abhilfen sowie
alternative Strategien diskutiert werden.

Regelungsdefizite des ProstG
Frage der Entkriminalisierung

Ein zentraler Punkt der Reform war die weitgehende Entkriminalisierung des Umfelds der Prostitution, nicht nur bei

§ 180 a StGB, sondern auch bei § 181 a StGB. Hierin offenbarte sich ein grundlegender Wandel in der rechtspolitischen
Einstellung weg vom ,,Schutz vor Prostitution,, hin zum ,Schutz in der Prostitution,,. Die Rechtsprechung hat den liberalen
Ansatz des ProstG bernommen und den Anwendungsbereich der §§ 180 a, 181 a Abs. 2 StGB weiter eingeschrankt. Die
Festsetzung von Arbeitszeiten, Einsatzorten und Preisen ist nicht langer strafbar. Vielmehr muss in jedem Einzelfall
nachgewiesen werden, dass die von solchen MaRnahmen betroffene Prostituierte in einer Abhangigkeit gehalten wird, der sie
sich nicht ohne weiteres entziehen kann.8 An dieser Zurlickdrangung des Strafrechts aus dem Milieu hat sich die Kritik
besonders heftig entziindet. Um ihre Berechtigung zu reflektieren, ist allerdings ein genaueres Hinschauen geboten.
Entkriminalisierung hat immer zwei Aspekte: Repressive Strafverfolgung wird zurickgenommen, praventive
Gefahrenabwehrmdéglichkeiten werden beschrankt.

Ob und inwieweit Strafverfolgung geboten ist, richtet sich Ublicherweise danach, ob und inwieweit bestimmte Rechtsgiter
geschiitzt werden missen. Im Hinblick auf die hier einschlagige sexuelle Selbstbestimmung, d.h. die Freiheit, GUber das ,,0b,,,
das ,Wann, und das ,Wie,, einer sexuellen Begegnung zu bestimmen9, hat sich das ProstG daflir entschieden, die
eigenverantwortlich ausgeubte Prostitution als Ausdruck der freien Selbstbestimmung der Prostituierten rechtlich
anzuerkennen. Insofern ist die Entkriminalisierung konsequent. Sie ware nur zu kritisieren, wenn Prostitution grundsatzlich nicht
als Ausfluss einer eigenverantwortlichen Entscheidung angesehen werden kann.10

Freilich wird die Strafverfolgung im Milieu dadurch erschwert. Die Strafvorschriften gegen Zwangsprostitution (§ 181 a StGB)
und Menschenhandel (§ 232 StGB) sind kompliziert; der Nachweis ihrer Voraussetzungen, insbesondere der Abhangigkeit
gegenlber Zuhaltern und anderen Hinterleuten der Prostitution, bereitet haufig groBte Schwierigkeiten.11 Ein abstraktes
Gefahrdungsdelikt wie § 180 a Abs. 1 Nr. 2 StGB a.F., welches unabhangig vom Nachweis einer tatsachlichen
Freiheitseinschrankung vor allem solche Einrichtungen und MaRnahmen erfassen soll, die typischerweise die Unabhangigkeit
der Prostituierten beeintrachtigen, kann bei Beweisproblemen als Auffangtatbestand weiterhelfen.12

Indes gehdrt es nicht zu den Aufgaben eines rechtsstaatlich-liberalen Strafrechts, auf Verdacht hin Auffangtatbestande zu
schaffen, wonach etwa besonders niedrige Abgaben auf die Einnahmen der Prostituierten oder das Betreiben eines exklusiven
Clubs zur Auswahl besonders finanzkraftiger Kundenl13 als Férderung der Prostitution bestraft werden. Tatsachlich hatte § 180 a
Abs. 1 Nr. 2 StGB eine andere Funktion als die unnachsichtige Strafverfolgung aller Bordellbetreiber und Zuhalter.14 Durch den
permanenten Anfangsverdacht gegeniiber jedem Bordellbetreiber ermdéglichte das Strafgesetz der Polizei die effektive Kontrolle
einer befriedeten Szene - ganz im Sinne der Gesetzesmotive, wonach die Norm den Betreiber von Einrichtungen, in denen
Prostitution ausgetbt wird, dazu veranlassen sollte, ,zu seiner Absicherung ein einigermaRen vertrauensvolles Verhaltnis zur
Polizei anzustreben., 15 Beklagt wird weiterhin, dass die Legalisierung der Prostitution eine effektive Kontrolle der Bordelle



durch die Polizei verhindere, so dass man die mit der Prostitution verbundene Begleitkriminalitat und vor allem den
Menschenhandel nicht mehr aufdecken kénne.16 Aber es ist auch nicht die Aufgabe einer Strafnorm, Eingriffstatbestande zur
Gefahrenabwehr oder zur Ermittlung anderer Gesetzesverletzungen zu schaffen.

Der fehlende Regelungsrahmen fiir die Ausiibung der Prostitution

Die Kritik ist indes im Kern durchaus berechtigt: Das ProstG hat sich mit der Schaffung eines zivilrechtlichen Rahmens fir die
Ausubung der Prostitution begnugt, aber die Kontrolle seiner Einhaltung véllig vernachlassigt. Unter der friiheren Rechtslage
war das nicht unbedingt besser, denn angesichts der Sittenwidrigkeit der Prostitution war eine rechtliche Regulierung schon von
vornherein ausgeschlossen. Dass durch Unterbindung von Reklameleuchten oder der Werbung in Zeitungsannoncenl7 eine
angemessene Regulierung von Prostitution durchgesetzt werden sollte, wird man kaum vertreten kénnen.

Nun aber wird das Defizit erst so richtig deutlich. Das ProstG raumt den Prostituierten zwar erstmals zivilrechtliche Anspriiche
gegen Freier und Bordellbetreiber ein. Die vom Gesetzgeber dadurch erhoffte Starkung der Eigenverantwortlichkeit der
Prostituiertenl8 ist jedoch illusorisch, denn im Bereich der Sexindustrie stehen sich die ,Werktatigen, und die Zuhalter bzw.
Bordellbetreiber nicht als gleich starke Marktteilnehmer gegeniiber. Die Marktiibermacht der ,Manager, des Sexgewerbes, die
vielfaltigen Abhangigkeiten, in denen Prostituierte verstrickt sind - und die strafrechtlich ebenso wenig als ,Unfreiheit, erfasst
werden kdnnen wie bei ,normalen,, Berufen - sowie haufig auch die Lebensgeschichte der Prostituierten dirften oft eine
effektive Inanspruchnahme der neuen rechtlichen Méglichkeiten erschweren oder gar verhindern und gleichzeitig das Risiko der
Ausbeutung unter schlechten Arbeitsbedingungen begriinden.19 Allerdings ist das Ungleichgewicht zwischen Arbeitgebern und
Arbeitnehmern ein generelles Problem des Arbeitsmarktes, das nicht auf Prostitution beschrankt ist. Nur wird dieses
Ungleichgewicht in den meisten anderen Bereichen durch ein System der gegenseitigen Kontrolle (z.B. zwischen
Arbeitgeberverbanden und Gewerkschaften) sowie durch éffentlich-rechtliche Berufsausibungsregelungen ausbalanciert. Hinzu
kommen weitere Gefahren, die mit der Austibung 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. Haufig liben sie ihre Tatigkeit in einem kriminogenen Umfeld aus. Die
Verdrangung der Prostitution in die stadtischen Randgebiete verringert die soziale Kontrolle und macht sie anfallig fir
Eigentums-, Vermdgens- und Gewaltdelikte.20 SchlieBlich ist Prostitution aufgrund der Haufigkeit der Freierkontakte und der
verbreiteten Nachfrage nach ungeschltztem Sex ein Risikofaktor fir sexuell Ubertragbare Krankheiten. Alle diese Gefahren sind
nicht zwangslaufig mit allen Formen der Prostitution in gleichem AusmaR verbunden, sondern hangen maBgeblich von den
Bedingungen ab, unter denen die Prostitution ausgeubt wird. Daher lassen sich die Risiken dadurch vermindern, dass die
Bedingungen der Prostitution im Interesse der Prostituierten selbst reguliert und kontrolliert werden. Es bedarf also einer
Instanz, die die Regeln der Austiibung der Prostitution (z.B. Begrenzung der Arbeitszeit, Verbot von ungeschiitztem
Geschlechtsverkehr oder sadistischen Praktiken an der Prostituierten) festsetzt und ihre Einhaltung kontrolliert. Mit anderen
Worten: Wegen des mit ihr verbundenen Gefahrdungspotentials muss die Ausibung der Prostitution geregelt werden - und sie
kann nunmehr auch geregelt werden, weil sie nach dem ProstG nicht langer sittenwidrig ist.21

Abhilfe und alternative Strategien zur Kriminalitatsbhekampfung
Pladoyer fiir eine gewerberechtliche Reglementierung der Prostitution

Die Notwendigkeit einer 6ffentlich-rechtlichen Reglementierung der Prostitution folgt aus der Akzessorietat des Strafrechts.
Demzufolge reglementiert das Strafrecht nicht selbst einen bestimmten Lebensbereich, indem es Handlungsspielrdume zuweist
oder einschrankt, sondern knlipft an die Regelungen des Zivil- und des &ffentlichen Rechts an. Anders ausgedriickt: Das
Strafrecht sichert als ultima ratio - und das auch nur fragmentarisch - die Verhaltensnormen des Zivilrechts und des
6ffentlichen Rechts ab, aber es implementiert selbst keine Primarordnung.22

Eine gewerberechtliche Reglementierung der Prostitution ist nichts vollig Neues, sondern kann an ein rechtshistorisches Vorbild
anknupfen: die Konzessionierung von Bordellen gemaR § 999 des Allgemeinen Landrechts flr die PreuBischen Staaten.23
Aktuell ist auf das ,,Dortmunder Modell,, zu verweisen, das ein Beispiel flr einen Erfolg versprechenden Ansatz zur
Reglementierung der Prostitution darstellt. Die Stadt Dortmund behandelt die selbstandige Austibung der Prostitution als
Gewerbe. Prostituierte missen sich deshalb beim Finanzamt anmelden und erhalten einen Ausweis, den sie bei Kontrollen
durch die Zollverwaltung (zur Bekampfung von Schwarzarbeit und Missbrauch von Sozialleistungen) vorlegen mussen. Bordelle
oder Wohnungen, in denen der Prostitution nachgegangen wird, mussen als Betriebe beim Ordnungsamt angemeldet werden.
Damit bietet sich die Mdglichkeit, bestimmte Standards (z.B. bei der Hygiene) zum Schutz der Allgemeinheit, der Freier und der
Prostituierten vorzuschreiben. Die Stadt informiert in einem Faltblatt des Polizeiprasidiums (,Hinweise zur Ausliibung der
Prostitution,,) und benennt die Ansprechpartner bei den Behérden.Die allseitigen Vorteile eines solchen Modells liegen auf der
Hand.24 Ein verlasslicher Rahmen schafft Rechtssicherheit. Wenn er von staatlichen Behérden kontrolliert und durchgesetzt
wird, entfallt fir die Prostituierten die Notwendigkeit, sich ihre Beschiitzer in der Infrastruktur des Milieus zu suchen. Durch
vertrauensvolle Kooperation kénnen ,schwarze Schafe, eher ermittelt und isoliert werden. Mittelfristig muss es nicht unbedingt
das Image - und damit den Umsatz - eines Etablissements fordern, wenn ihm Verbindungen zum Menschenhandel nachgesagt
werden und es infolgedessen haufigeren polizeilichen Kontrollen ausgesetzt ist, durch die erhoffte seridse und zahlungskraftige
Kundschaft vergrault wird. Es ist daher nicht zu erwarten, dass die einschlagigen Deliktszahlen im Stadtgebiet von Dortmund
zurtckgehen, sondern im Gegenteil: Sie werden zunehmen, weil die Anzeigebereitschaft aus dem Milieu heraus wachst. Das
aber ist kein Beleg flr ein Scheitern des Dortmunder Modells, sondern dafiir, dass es erfolgreich gelingt, dass Milieu
transparenter zu machen. Das wirkt sich dann auch auf das Hellfeld der Zwangsprostitution und des Menschenhandels aus.
Bislang ist das Dortmunder Modell vereinzelt geblieben. Die Diskussion Uber eine gewerberechtliche Reglementierung der



Prostitution hat jedoch langst begonnen, zumal sie nach dem Grundsatz der Einheit der Rechtsordnung nicht langer als sozial
unwertige Tatigkeit pauschal vom Gewerberecht ausgeschlossen werden kann.25 Die Fronten sind allerdings noch ziemlich
verhartet: Wahrend von Seiten der Strafverfolgungsbehérden derartige niedrigschwellige Kontrollméglichkeiten nachdriicklich
gefordert werden, weil die Unterscheidung zwischen konzessionierten und illegalen Bordellen neue Ermittlungsansatze zur
Bekampfung des Frauenhandels erdffnet26, lehnt der Bund-Lander-Ausschuss ,Gewerberecht, die Anwendbarkeit des
Gewerberechts nach wie vor entschieden ab.27 Neben dem Gewerberecht stellt etwa das Gaststattenrecht - namentlich Gber
die Erlaubnispflicht nach § 4 Abs. 1 Nr. 1 GastG und die Mdglichkeit von Auflagen zum Schutz der Gaste und Beschaftigten
sowie der Nachbarschaft nach

§ 5 Abs. 1 GastG - Regelungsansatze zur Verfigung. Ebenfalls soll auf das Baurecht hingewiesen werden, wobei die BauNVO als
Alternative zu dem bisher recht groben Instrument der Sperrbezirksverordnungen in Betracht kommt.28 Nicht zuletzt wirde
sich auch fiir den rechtspolitischen Streit iber die Freierstrafbarkeit eine neue Losungsmaglichkeit eréffnen. Die
Konzessionierung sexueller Dienstleistungen stellt ein klares Unterscheidungskriterium fir erlaubte und unerlaubte Prostitution
zur Verfligung. Wer illegale sexuelle Dienstleistungen nachsucht, kann leichter straf- oder ordnungswidrigkeitenrechtlich zur
Verantwortung gezogen werden, als wenn die sexuelle Ausbeutung eines Menschenhandelsopfers nachgewiesen werden
muss.29

Verlagerung strafrechtlicher Ansatze

Aus der Liberalisierung der Prostitution ergeben sich schlieBlich neue Ansatze zur Strafverfolgung. Dazu ein Beispiel:
Bordellbetreiber sind nach dem ProstG verpflichtet, Lohnsteuer, Rentenversicherungsbeitrage, Krankenversicherungsbeitrage
und Beitrage zur Arbeitslosenversicherung abzufihren. Wer diese Pflichten verletzt, begeht eine Ordnungswidrigkeit oder sogar
eine Straftat nach § 266 a StGB. Hier ware es durchaus aufschlussreich, die Kriterien der Scheinselbstéandigkeit30 an
einschlagige Betriebe anzulegen, zumal gemaR § 3 ProstG das eingeschrankte Weisungsrecht des Bordellbetreibers der
Annahme eines Beschaftigungsverhaltnisses nicht entgegensteht. Die Ermittlungsansatze haben sich also nur verlagert: vom
klassischen Strafrecht ins Arbeitsrecht, ins Sozialrecht oder ins Steuerrecht.

Ein Umdenken ist ferner bei der Anwendung von § 180a Abs. 2 Nr. 2 StGB geboten, wonach die Ausbeutung von Prostituierten
durch die Gewahrung von Wohnung strafbar ist. Als MaRstab fiir ein deutliches Missverhaltnis zwischen den Leistungen des
Vermieters und dem Mietpreis bieten sich die Grundsatze des Mitwuchers (§ 291 Abs. 1 Nr. 1 StGB) an. TatbestandsmaRig ist
demnach ein Uberschreiten der Vergleichsmiete um mehr als 50 %. Somit macht sich strafbar, wer fiir ein Zimmer in einem
~Laufhaus, Preise verlangt, wie sie flr Luxushotels Ublich sind. Der von der - friiheren - Rechtsprechung anerkannte
~Unbequemlichkeitszuschlag,, fur die Entwertung der Raumlichkeiten31 ist nicht mehr zeitgemaR.

Schlussfolgerungen

Die Defizite des ProstG sind Folgen eines politischen Kompromisses. Die sparlichen Regelungen des Gesetzes beschranken sich
auf ein Minimum, da jede weitergehende Reglementierung, z.B. im Gewerbe-, Gaststatten- und Baurecht an die nicht
erreichbare Mitwirkung des Bundesrates gebunden war. Bis heute unterscheidet sich die Praxis der Verwaltungsbehdrden in den
einzelnen Bundeslandern erheblich voneinander, weil die Bereitschaft, die verwaltungsrechtlichen Konsequenzen aus der
rechtlichen Anerkennung der Prostitution zu ziehen, vielerorts nicht sehr ausgepragt ist. Im europaischen Vergleich zeigt sich
indes, dass regional unterschiedliche Rechtsstandards flir einen angemessenen Umgang mit der Prostitution nicht forderlich
sind, sondern den illegalen Sexmarkt begiinstigen. Ein warnendes Beispiel liefert in diesem Zusammenhang Osterreich: Dort ist
in sieben Bundeslandern die StraBenprostitution verboten. In sechs Bundesléandern sind Bordelle erlaubt. Anderswo ist nur die
selbstandig ausgelbte Prostitution zuldssig. Mancherorts besteht eine Pflicht zur Registrierung und zu regelmaRigen
Gesundheitskontrollen. Dass sich der Markt die jeweils gunstigsten Bedingungen sucht, liegt auf der Hand.32 Die einzige Lehre,
die daraus gezogen werden kann, lautet - Féderalismus hin, Féderalismus her: Geboten sind ein einheitlicher Rechtsrahmen
und eine einheitliche Praxis im Umgang mit der Prostitution!
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