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1 Einleitung

Die Regulierung der Prostitution ist ein komplexes Unterfangen, gilt es doch die unterschied-
lichsten Lebenslagen und Interessen in diesem Bereich zu berticksichtigen und zu regeln, was
zumeist hinter verschlossenen Turen stattfindet. Auf die unterschiedlichen Anforderungen der
Branche eine einheitliche gesetzliche Antwort zu geben, das versucht derzeit das Bundesmi-
nisterium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) mit dem Entwurf eines neuen
Prostituiertenschutzgesetzes (ProstSchG).

Die Koalitionspartner haben sich im Koalitionsvertrag auf eine Uberarbeitung des Prostituti-
onsgesetzes (ProstG) geeinigt. Der entsprechende Referentenentwurf des BMFSFJ liegt seit
Ende Juli 2015 vor. Die Regulierungsplane haben eine hitzige Debatte ausgeltdst: Was der
einen Seite langst nicht weit genug geht, stellt fir die andere Seite des Meinungsspektrums
,diskriminierende ZwangsmaRnahmen*! dar. Beiden Lagern ist dabei gemein, dass sie in ihrer
Argumentation haufig auf Regelungen in anderen europaischen Staaten verweisen und diese
als positive oder negative Beispiele in die Debatte einbringen.? Dies wirft die Frage nach einer
sachlichen Analyse der Regulierung von Prostitution in Europa auf.

Vor dem Hintergrund der aktuellen Reformpléne hat die Beobachtungsstelle daher eine um-
fassende Recherche zur Regulierung der Prostitution in anderen europaischen Staaten durch-
gefuihrt. Zentrale Fragestellungen der Recherche lauteten dabei: Was ist in anderen Landern
unter welchen Bedingungen erlaubt und was ist verboten? Durch welche Instrumente auf wel-
cher Ebene werden rechtliche Rahmenbedingungen, Ge- und Verbote fir die Prostitution ge-
setzt? Ziel dieser Recherche war es, zu einer Versachlichung der Diskussion um unterschied-
liche Politikansatze im Bereich der Prostitution beizutragen. Das vorliegende Arbeitspapier
stellt ausgewahlte Ergebnisse der Recherche zusammen. Das Arbeitspapier basiert auf meh-
reren ausfiihrlichen Landerstudien der Beobachtungsstelle zur Regulierung der Prostitution in
Osterreich, der Schweiz, den Niederlanden sowie Belgien, Ruménien, Bulgarien und der
Tschechischen Republik.?

In Abschnitt 2 des Arbeitspapiers wird zunéchst anhand einer Typologie erlautert, welche un-
terschiedlichen Politikansatze sich im Bereich der Prostitution unterscheiden lassen. Es wer-
den dazu zun&chst vier unterschiedliche Modelle bzw. Politikansétze vorgestellt. AnschlieRend
wird anhand eines Mappings aufgezeigt, welche Staaten in Europa welches Modell verfolgen
bzw. welche Politikansatze am weitesten verbreitet sind und welche eher selten vorkommen.

In Abschnitt 3 werden die wesentlichen Eckpunkte des deutschen Gesetzesentwurfs — die
Genehmigungspflicht bzw. Erlaubnispflicht fir Bordellbetriebe und die verpflichtende Anmel-
dung fur Prostituierte — erlautert.

Undine de Riviére, Sprecherin des Berufsverbands erotische und sexuelle Dienstleistungen e.V.; siehe: http://berufsverband-
sexarbeit.de/berufsverband-der-sexarbeiter_innen-uebt-erneut-scharfe-kritik-am-geplanten-prostituiertenschutzgesetz/ .

2 So fordert z. B. Alice Schwarzer, Herausgeberin der Emma, die Einfiihrung des schwedischen Modells der Freierbestrafung;
siehe: http://www.emma.de/artikel/prostitution-alice-schwarzer-ueber-den-verrat-318399 .

3 Diese sowie weitere Verodffentlichungen der Beobachtungsstelle zum Thema finden Sie auf unserer Homepage unter:
http://www.beobachtungsstelle-gesellschaftspolitik.de/veroeffentlichungen.html.
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Deutschland gehért zu den Staaten, die Prostitution nicht nur erlauben, sondern diese auch
durch weiterfihrende gesetzliche Regelungen versuchen zu steuern (Politikmodell 4, siehe
Kapitel 2). Im zweiten Schritt der Recherche lag der Fokus der Beobachtungsstelle daher auf
dem Vergleich der Prostitutionsregulierung in Staaten, die ebenfalls diesen Politikansatz ver-
folgen. Die Beobachtungsstelle hat daher den Rechtsrahmen der Prostitution in Osterreich,
der Schweiz und den Niederlanden auf Gemeinsamkeiten und Unterschiede analysiert.

Der Vergleich in Abschnitt 4 verdeutlicht, dass der deutsche Gesetzesentwurf keinen Sonder-
weg darstellt. Die vorgesehenen Regelungen bestehen bereits in &hnlicher Form in Osterreich,
der Schweiz und den Niederlanden oder sollen hier ebenfalls eingefiihrt werden. Gleichzeitig
zeigt die Analyse jedoch auch, dass sich die einzelnen Vorschriften der Vergleichslander auf-
grund fehlender landesweiter Gesetze je nach Gebiet unterscheiden und in allen drei Staaten
daher eine erhebliche Zersplitterung der Rechtslage besteht. In allen untersuchten schweizer
Kantonen, dsterreichischen Bundeslander und niederlandischen Kommunen besteht eine Er-
laubnispflicht fir Bordellbetriebe. Analog zum deutschen Vorschlag ist diese sowohl an tech-
nische Anforderungen als auch an eine Verlasslichkeitsprifung gekntpft. Bei der Anmelde-
pflicht fur Prostituierte ist das Bild heterogener. Es bestehen beispielweise Unterschiede zwi-
schen einer personlichen Anmeldepflicht (Wien) und einer indirekten Meldepflicht durch die
Betreiberinnen und Betreiber (Tirol). Daneben gibt es Meldepflichten, die sich nur auf be-
stimmte Personengruppen (z. B. Stralenprostituierte in Zirich oder Fensterprostituierte in Ut-
recht) beziehen. Der Streit um eine allgemeine Meldepflicht dominiert derzeit auch die parla-
mentarische Debatte um ein neues Prostitutionsgesetz in den Niederlanden.

Das Fazit fasst die wesentlichen Ergebnisse des Arbeitspapiers zusammen.

2 Unterschiedliche Modelle der Prostitutionspolitik

Eine in der Literatur haufig verwendete Typologie unterteilt Politikanséatze im Bereich Prostitu-
tion in die Modelle Kriminalisierung, Legalisierung und Entkriminalisierung (Sanders; Campbell
2014). Die Unterscheidung der einzelnen Modelle beruht auf den jeweils verfolgten Politikzie-
len (Abschaffung der Prostitution, Reduzierung von negativen Auswirkungen, Anerkennung
als Beruf wie jeder andere auch). Der gesellschaftliche und politische Umgang mit Prostitution
ist ein Diskussionsfeld, das stark von moralischen Werturteilen gepragt ist. Unterschiedliche
Politikziele spiegeln dabei immer auch unterschiedliche moralische Vorstellungen wider. Da
die vorliegende Analyse zur Versachlichung der Diskussion beitragen soll, ist eine Typologie,
die auf Politikzielen und damit auf moralischen Wertvorstellungen aufbaut, gerade nicht als
Vergleichsgrundlage geeignet. Aus diesem Grund werden die Staaten im Folgenden allein
anhand der rechtlichen Instrumente unterschieden, die im Bereich der Prostitution gultig sind.
Es werden dabei vier unterschiedliche Politikansatze bzw. Modelle unterschieden:

1.Prostitutionsverbot

Der Verkauf sexueller Dienstleistungen ist generell verboten.
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2.Sexkaufverbot

Das Anbieten sexueller Dienstleistungen ist legal, der Erwerb jedoch strafrechtlich verbo-
ten. Dieses Modell wird auch Freierbestrafung oder Schwedisches bzw. Nordisches Modell
genannt, da es international zuerst von Schweden im Jahr 1999 eingefiihrt wurde und mitt-
lerweile auch in Norwegen gilt.

3.Prostitution ist legal, aber unreguliert

Prostitution an sich ist erlaubt, d. h., weder Prostituierte noch Freier werden fir den Aus-
tausch sexueller Dienstleistungen gegen Entgelt bestraft. Darliber hinaus wird dieser The-
menkomplex jedoch lediglich durch Verbote und damit tberwiegend uber das Strafrecht
geregelt. Derartige Verbote beziehen sich meist auf Aktivitaten Dritter — wie z. B. das Be-
treiben von Bordellen oder Zuhalterei — oder auf bestimmte Austbungsformen, z. B. Stra-
Renprostitution. Eine weiterfliihrende Gestaltung der Prostitution anhand von Gebotsvor-
schriften findet in diesem Modell nicht statt, d. h., die an sich erlaubte Prostitution unterliegt
keinen weiteren rechtlichen Anforderungen wie z. B. Registrierungspflichten oder Geneh-
migungspflichten.* Diese Regelung bildet haufig einen politischen Minimalkonsens ab, o-
der beruht auf der Annahme, dass Prostitution langfristig verschwindet, wenn alle damit
einhergehenden, notwendigen Aktivitdten verboten sind.

4.Prostitution ist legal und reguliert

In diesen Staaten ist Prostitution nicht nur erlaubt, sondern wird anhand von Gebotsvor-
schriften reguliert und damit staatlicherseits aktiv gestaltet. Derartige Gebotsvorschriften
stehen z. B. im Gesundheits- oder Gewerberecht und beinhalten Genehmigungspflichten
fur Bordellbetriebe, Registrierungspflichten fiir Prostituierte, verpflichtende Gesundheits-
untersuchungen, etc. Es gibt zwei Auspragungen dieses Modells. In einigen Landern, so
z. B. Griechenland, dienen die Gebotsvorschriften vor allem der strikten Regulierung der
Auslibung von Prostitution und beziehen sich vorrangig auf Auflagen fir Prostituierte (z. B.
verpflichtende Gesundheitsuntersuchungen). In anderen Landern, so z. B. Osterreich, der
Schweiz, den Niederlanden oder Deutschland, haben die Gebotsvorschriften auch den
Schutz der in der Prostitution tatigen Personen zum Ziel und stellen eine Regulierung ana-
log zum Gewerberecht dar.

Wesentliches Unterscheidungsmerkmal zwischen Modell 3 und Modell 4 ist, ob es eine Ge-
staltung des Bereichs durch den Gesetzgeber in Form von Gebotsvorschriften fir Prostituierte,
Betreibende und/oder Kunden gibt (Modell 4), oder ob der Bereich alleine tiber Verbote gere-
gelt wird, die erlaubten Aktivitaten jedoch ansonsten keinen weiteren Regeln unterliegen (Mo-
dell 3). Die Unterscheidung der vier Modelle ist unabh&angig von der Steuerpflicht der Prostitu-
ierten, da diese quer zu den Modellen verlauft.®

4 Im Fall von Modell 3 wird teilweise davon gesprochen, dass Prostitution allegal ist bzw. in einem rechtsfreien Raum stattfindet,
da Prostitution an sich von nationalen Gesetzen nicht erfasst ist (weder verboten noch ausdricklich erlaubt), so z. B. in
Spanien und Italien. Aktivitaten Dritter sind strafrechtlich verboten.

5 So sind z. B. auch Prostituierte in Schweden steuerpflichtig, obwohl der Erwerb sexueller Dienstleistungen dort verboten ist.

Seite 3



Die nachstehende Abbildung zeigt auf, in welchen europaischen Staaten, welches Modell gilt.

Prostitutionsverbot

legal; unreguliert
legal; reguliert

Quelle: Eigene Darstellung

Belgien: Es bestehen z. T. weitreichende Regulierungsanséatze auf lokaler Ebene (z. B. Antwerpen). Bordelle und Zu-
hélterei sind jedoch durch Bundesrecht verboten (Reinschmidt 2016a).

Kroatien, Estland, Lettland, Litauen: Die Informationen sind entnommen aus Danna (2014) und wurden nicht weiter
anhand von Experteninterviews tberprift.

Die Recherche zeigt, dass ein Prostitutionsverbot, bei dem die Prostituierten bestraft werden,
in Europa die Ausnahme ist und lediglich in einigen mittel- und osteuropaischen Staaten be-
steht. In der Mehrzahl der untersuchten Staaten ist Prostitution legal, aber unreguliert (Modell
3). Zwolf der insgesamt 27 untersuchten Lander fallen in diese Kategorie. Am zweith&ufigsten
findet sich Modell 4. In acht der 27 Staaten ist Prostitution nicht nur legal, sondern unterliegt
auch einer klaren rechtlichen Ausgestaltung in Form von Gebotsvorschriften. Hierzu zéhlen
neben Deutschland die Niederlande, Osterreich, die Schweiz, Griechenland, Lettland, Ungarn
sowie die Tirkei (letztere vier Staaten mit einem deutlich restriktiveren Fokus). Der am we-
nigsten verbreitete Ansatz ist das Sexkaufverbot (Modell 2). Nur vier der 27 Staaten haben ein
derartiges Modell eingefiihrt, dazu zéhlen neben Schweden auch Norwegen, Nordirland und
Island. In einigen Staaten bestehen derzeit jedoch Reformbestrebungen hin zur Einfihrung
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des Sexkaufverbots, beispielweise in Irland und Frankreich.® Hieraus kénnte sich in Zukunft
eine andere Gewichtung der einzelnen Modelle ergeben.

Der breite Vergleich der européaischen Staaten lohnt sich. Es wird dabei deutlich, dass das
Sexkaufverbot zwar héufig die mediale Debatte bestimmt, in der rechtlichen Realitét jedoch
das am wenigsten weit verbreitete Modell ist. Die Mehrzahl der européischen Lander toleriert
Prostitution, ohne sie weiteren Regeln zu unterziehen. Diese Losung bildet jedoch haufig le-
diglich einen politischen Minimalkonsens ab.

Hieraus ergibt sich, dass sich v. a. die Staaten des Modells 4 fir einen vertiefenden Ver-
gleich mit der angestrebten deutschen Regelung eignen. Da der deutsche Reformentwurf auf
eine verstarkte Regulierung der legalen Prostitution zielt, bietet der Vergleich innerhalb die-
ser Gruppe einerseits die Méglichkeit, von bestehenden Regelungen in diesen Staaten zu
lernen. Andererseits ergibt sich die Gelegenheit, die in Deutschland derzeit diskutierten Re-
formplane vor dem Hintergrund der Ergebnisse dieses Vergleichs zu reflektieren und in ei-
nen europaischen Kontext einzuordnen.

Tabelle 1: Regulierungsansatze der Prostitution und die Staaten Europas

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4
Prostitutionsverbot Sexkaufverbot Legal, aber unreguliert Legal und reguliert
Kroatien Island Belgien Deutschland
Litauen Nordirland Danemark Griechenland
Russland Norwegen Estland Lettland
Schweden Finnland Niederlande
Frankreich Osterreich
Grof3britannien Schweiz
Irland Tarkei
Italien Ungarn
Luxemburg
Portugal
Spanien
Tschechien

3 Der deutsche Gesetzesentwurf

Mit dem Prostitutionsgesetz aus dem Jahr 2002 wurde die Sittenwidrigkeit von Vereinbarun-
gen zwischen Prostituierten und ihren Kunden aufgehoben. Folglich sind zivilrechtliche Ver-
trage in der Prostitution nicht langer ungdltig. Die Aufhebung der Sittenwidrigkeit hatte im We-
sentlichen zwei Folgen. Erstens kénnen Prostituierte nun ihren Lohn gegeniiber Freiern ein-
klagen, sollten diese z. B. fur erhaltene sexuelle Dienstleistungen nicht das zuvor verabredete
Entgelt zahlen. Zweitens haben Prostituierte die Moglichkeit, mit der Betreiberin oder dem Be-

6 Fur eine Darstellung aktueller Reformdiskussionen in ausgewahlten européaischen Staaten, siehe Reinschmidt 2015.
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treiber eines Prostitutionsgewerbes einen Arbeitsvertrag zu schlieBen und somit in einem so-
zialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhaltnis als Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-
mer tatig zu sein. Auf diese Weise sollte das ProstG Prostituierten Zugang zur Sozialversiche-
rung und damit eine soziale Absicherung ermaéglichen.

Eine Evaluation aus dem Jahr 2007 zeigt jedoch, dass die mit dem ProstG verbundenen Ziele
nicht im erwarteten Ausmalf erreicht wurden und daher weitere Schritte notwendig sind
(BMFSFJ 2007). Dies hangt u. a. damit zusammen, dass im Gegensatz zu anderen Gewerbe-
zweigen die Betatigung in der Prostitution derzeit noch keiner spezifischen Regulierung durch
ein Fachgesetz unterliegt, das auf die besonderen Risiken dieser Branche zielt. Die fehlende
spezifische Regulierung bedeutet auch eine fehlende behérdliche Aufsichtsgrundlage. Der
Mangel an Aufsicht begunstigt wiederum Intransparenz und kriminelle Strukturen in der Bran-
che. Dies soll durch die Einfihrung des ProstSchG geéndert werden.

Den Kern des Entwurfs bilden dabei im Wesentlichen zwei MaRBnahmen: die Einfiihrung einer
Genehmigungspflicht fur Prostitutionsbetriebe und die Einfihrung einer Anmeldepflicht fur
Prostituierte. Daneben sieht der Entwurf u. a. eine Kondompflicht sowie ein Werbeverbot fur
Unsafe-Praktiken vor. Die geplante Meldepflicht soll an verpflichtende gesundheitliche Bera-
tungen geknipft werden. Sowohl die Meldepflicht als auch die verpflichtenden gesundheitli-
chen Beratungen sind in der politischen Debatte jedoch stak umstritten. Wéhrend Interessen-
organisationen von Sexarbeiterinnen und Sexarbeitern sowie einige Frauenverbéande darin
eine Einschrankung und Stigmatisierung der Prostituierten sehen, lehnen Lander und Kom-
munen insbesondere die vorgesehenen Regelungen fir Prostituierte mehrheitlich aufgrund
des damit verbundenen Verwaltungsaufwands und der dadurch anfallenden Kosten ab. Bun-
desfrauenministerin Manuela Schwesig (SPD) legte daher Ende November 2015 einen neuen
Gesetzesentwurf vor, der weniger strikte Anforderungen an Prostituierte stellte. So sollte z. B.
die verpflichtende Meldung bei der Behérde nicht mehr alle zwei sondern nur noch alle vier
Jahre notwendig sein. Der VorstoR stieR? jedoch seitens der CDU auf erhebliche Kritik.” Medi-
enberichten zufolge einigten sich die Koalitionspartner daraufhin zu Beginn des Februars die-
sen Jahres auf einen Kompromiss, der noch im Mérz ins Kabinett gehen soll.?

In den folgenden zwei Unterkapiteln werden die geplanten Regelungen des ProstSchG im
Bereich Genehmigungspflicht fir Bordellbetriebe und Meldepflicht fir Prostituierte genauer er-
lautert. Die Darstellung der einzelnen Regelungsinhalte erméglicht, diese anschlieRend mit
den Regelungen in Osterreich, der Schweiz und den Niederlanden zu vergleichen. Die folgen-
den Abschnitte beziehen sich weitgehend auf die im urspriinglichen Referentenentwurf vom
Juli 2015 vorgesehenen Regelungen. Die Anderungen aus dem jiingsten Kompromiss werden,
soweit bekannt, mit in die nachstehende Darstellung aufgenommen und als solche kenntlich
gemacht.

! Siddeutsche Zeitung online (26.11.2015): Schutz und Pflicht; abrufbar unter: http://www.sueddeutsche.de/politik/prostituierte-
schutz-und-pflicht-1.2756192 .

8 Siddeutsche Zeitung online (02.02.2016): Kondompflicht fur Freier kommt; abrufbar unter: http://www.sueddeutsche.de/poli-
tik/schutz-fuer-prostituierte-kondompflicht-fuer-freier-kommt-1.2845874; Zeit online (02.02.2016): Anmeldepflicht fir Prostitu-
ierte; abrufbar unter: http://www.zeit.de/politik/deutschland/2016-02/prostitutionsgesetz-einigung-reform-schutz-sexarbeiter-
kondompflicht.

Seite 6


http://www.sueddeutsche.de/politik/prostituierte-schutz-und-pflicht-1.2756192
http://www.sueddeutsche.de/politik/prostituierte-schutz-und-pflicht-1.2756192
http://www.sueddeutsche.de/politik/schutz-fuer-prostituierte-kondompflicht-fuer-freier-kommt-1.2845874
http://www.sueddeutsche.de/politik/schutz-fuer-prostituierte-kondompflicht-fuer-freier-kommt-1.2845874
http://www.zeit.de/politik/deutschland/2016-02/prostitutionsgesetz-einigung-reform-schutz-sexarbeiter-kondompflicht
http://www.zeit.de/politik/deutschland/2016-02/prostitutionsgesetz-einigung-reform-schutz-sexarbeiter-kondompflicht

3.1 Genehmigungspflicht

Der Gesetzesentwurf sieht eine Genehmigungs- bzw. Erlaubnispflicht flr Prostitutionsge-
werbe (Bordelle aber auch Fahrzeuge und Prostitutionsveranstaltungen) vor. Demnach sollen
nur Personen ein solches Gewerbe betreiben dirfen, die zuvor eine Genehmigung bei der
zustandigen Behorde eingeholt haben. Eine derartige Erlaubnis wird fir eine bestimmte Be-
triebsart und ein bestimmtes Konzept erteilt und kann befristet werden. Das Betriebskonzept
muss bei der Beantragung mit eingereicht werden.

Eine Genehmigung kann nicht erhalten, wer noch nicht volljahrig ist oder nicht Gber die not-
wendige Zuverlassigkeit verfugt. Aus diesem Grund ist es zukuinftig Aufgabe der Behorde, die
Zuverlassigkeit der antragstellenden Personen zu tberprifen. Als nicht zuverlassig soll nach
dem Gesetzesentwurf gelten, wer innerhalb der letzten flnf Jahre beispielsweise wegen einer
Straftat gegen die sexuelle Selbstbestimmung, die kdrperliche Unversehrtheit, die personliche
Freiheit oder wegen Raubes, Erpressung, Geldwasche, Bestechung, etc. rechtskraftig verur-
teilt worden ist. Auch die Mitgliedschaft in einer nach dem Vereinsgesetz unanfechtbar verbo-
tenen Organisation, beispielsweise einem illegalen Rockerclub, ist ein Versagungsgrund.®

Eine Genehmigung kann auf3erdem nicht erteilt werden, wenn das Betriebskonzept, die An-
gebotsgestaltung oder die vorgesehenen Vertrage mit Prostituierten Anhaltspunkte dafir bie-
ten, dass der Betrieb nicht mit der sexuellen Selbstbestimmung vereinbar ist oder der Ausbeu-
tung der Prostituierten Vorschub leistet. Dies trifft z. B. auf sogenannte Gangbang-Partys zu.

Die Vergabe einer Genehmigung ist zudem an bestimmte 6rtliche und technische Kriterien
geknupft. Generell missen Betriebskonzept, Lage und Ausstattung einer Prostitutionsstatte
so beschaffen sein, dass sie dem Schutz der Beschéftigten, Kunden, der Jugend und der All-
gemeinheit genligen. Dies bedeutet konkret, dass die zur Prostitution genutzten Raume z. B.
nicht von aul3en einsehbar sein dirfen, sich von innen 6ffnen lassen sowie Uber ein Notrufsys-
tem verflgen missen. Fir die Beschaftigten missen geeignete Pausen- und Aufenthalts-
raume sowie Aufbewahrungsmaoglichkeiten fir personliche Sachen zur Verfiigung stehen. Au-
Rerdem durfen die Raume, die zur Ausiibung der Prostitution genutzt werden, nicht gleichzeitig
auch als Schlaf- oder Wohnraume dienen.

Das Gesetz nennt weitere Verpflichtungen der Betreiberinnen und Betreiber. Sollte es Anhalts-
punkte daflir geben, dass diese Verpflichtungen nicht eingehalten werden, kann keine Geneh-
migung erteilt werden bzw. muss eine bereits erteilte Genehmigung entzogen werden. Zu die-
sen Verpflichtungen gehoéren u. a., keine Prostituierten fir oder bei sich arbeiten zu lassen,
die nicht Uber die zu ihrem eigenen Schutz notwendige Einsicht verfiigen. Auch dirfen keine
Personen beschaftigt werden, die unter 21 Jahre alt sind und durch Dritte zur Prostitution ge-
bracht werden (sollen). Gleiches gilt fir Personen, die unter Zwang stehen bzw. ausgebeutet

9 Zudem kann keine Erlaubnis erhalten, wem innerhalb der vergangenen funf Jahre vor Antragstellung bereits eine Genehmigung
zum Betrieb eines Prostitutionsgewerbes entzogen oder der Betrieb untersagt worden ist.
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werden (sollen).'® Betreibende miissen zukiinftig zudem sicherstellen, dass keine Prostituier-
ten ohne Anmeldung in ihrem Betrieb tétig sind (Abschnitt 3.2).

Betreibende sollen des Weiteren dafir Sorge tragen muissen, dass die Gesundheit und Si-
cherheit der Anwesenden ausreichend geschiitzt werden, insbesondere durch die Einhaltung
der Kondompflicht. Auch mussen im Betrieb ausreichend Kondome, Gleitmittel und Hygiene-
artikel zur Verfugung stehen. Betreibende durfen Prostituierten au3erdem keine Vorschriften
zu Art und Ausmalf der zu erbringenden sexuellen Dienstleistung erteilen (eingeschréanktes
Weisungsrecht). Wie die Dienstleistung ausgestaltet wird, dirfen allein Prostituierte und Kun-
den untereinander vereinbaren. Zudem durfen Betreibende fur die Vermietung von Raumlich-
keiten oder sonstige Leistungen keine tiberhdhten Kosten von den Prostituierten verlangen.*

Sollten die oben genannten Auflagen nicht erflllt sein oder es Anhaltspunkte daflir geben,
dass die oder der Betreibende seinen sonstigen Pflichten nicht nachkommt, dann darf die Be-
horde keine Genehmigung ausstellen bzw. muss eine bereits erteilte Genehmigung entziehen.
Generell kann eine Genehmigung an weitere Auflagen geknupft werden.

3.2 Meldepflicht

Der zweite wesentliche Aspekt des Gesetzesentwurfs ist die Einfihrung einer Anmeldepflicht
fur Prostituierte. Demnach sollen sich Prostituierte vor Aufnahme ihrer Tatigkeit zukinftig bei
der zustandigen Behdrde personlich anmelden missen. Die Anmeldung ist nur nach einer
vorherigen gesundheitlichen Beratung mdglich (s. u.). Im Referentenentwurf war vorgesehen,
dass Prostituierte bei der Anmeldung eine oder mehrere Kommunen angeben mussen, fir die
die Anmeldung gtiltig ist. Eine Tatigkeit an einem anderen Ort ware demnach nicht erlaubt
gewesen. Aufgrund der haufig groBen Mobilitat von Prostituierten war die Praxistauglichkeit
dieser Regelung einer der wesentlichen Diskussionspunkte zwischen den Koalitionspartnern.
Der im Februar 2016 erzielte Kompromiss sieht laut Medienberichten daher eine Anderung in
diesem Punkt vor. Demnach soll die Anmeldung bundesweit glltig sein, die Lander sollen je-
doch abweichende Regelungen treffen kénnen.

Bei der Anmeldung sind Name, Geburtsdatum und -ort, Staatsangehdrigkeit und Meldean-
schrift anzugeben sowie ein gliltiges Passdokument und ggf. eine Arbeitserlaubnis vorzulegen.
AuRerdem sind die Personen verpflichtet, den Nachweis tber eine gesundheitliche Beratung
vorzulegen. Die Behdrde hat der oder dem Prostituierten innerhalb von finf Werktagen eine
Anmeldebescheinigung auszustellen, die sie wahrend der Ausiibung der Prostitution mitfiihren
muss. Auf Wunsch kann auch eine Aliasbescheinigung ausgestellt werden.*? Die Anmeldung
soll fur zwei Jahre, bei Personen unter 21 Jahren, fir ein Jahr giltig sein.

0 Hierunter versteht der Gesetzesentwurf Personen, die von Dritten durch Ausnutzung einer Zwangslage, ihrer Hilflosigkeit, die
mit ihrem Aufenthalt in einem fremden Land verbunden ist, ihrer persdnlichen oder wirtschaftlichen Abhangigkeit zur Prosti-
tution gebracht oder von Dritten ausgebeutet werden oder werden sollen.

1" Die Vermdgensvorteile durfen in keinem auffalligen Missverhéltnis zu der Leistung oder deren Vermittlung stehen.”

12 Keine Anmeldebescheinigung kann erhalten, wer nicht Gber die zum eigenen Schutz erforderliche Einsicht verflgt, wer unter
21 Jahre alt ist und durch Dritte zur Prostitution gebracht wird oder werden soll oder wer unter Zwang oder Ausbeutung steht.
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Im Rahmen der Anmeldung muss ein Informations- und Beratungsgesprach gefihrt werden.
Sowohl die Anmeldung als auch die Beratung missen in einem vertraulichen Rahmen statt-
finden. AuRerdem muss die Behdrde Informationen zur Ausiibung der Prostitution in einer ver-
standlichen Sprache, z. B. der Muttersprache der Prostituierten, an die Person austeilen.®®

Des Weiteren sieht der Referentenentwurf verpflichtende gesundheitliche Beratungen fir
Prostituierte durch den 6ffentlichen Gesundheitsdienst vor. Dabei kénnen Themen wie Krank-
heits- und Empfangnisverhitung besprochen werden. Auf3erdem soll das Gespréch eine Mdg-
lichkeit fur Prostituierte bieten, Notsituationen oder Zwangslagen zu offenbaren. Laut Referen-
tenentwurf muss die gesundheitliche Beratung jahrlich, bei Prostituierten unter 21 Jahren halb-
jahrlich, wiederholt werden. Die zustdndige Behdrde stellt einen Nachweis Uber die erfolgte
Beratung aus, welcher bei der persdnlichen Anmeldung vorzulegen ist (s. 0.).

Wie oben dargestellt, haben die Reformplane in der Offentlichkeit, aber auch zwischen den
Koalitionspartnern, zu hitzigen Debatten gefiihrt. Vor dem Hintergrund des deutschen Re-
formentwurfs und der hiesigen Diskussion wird daher im folgenden Abschnitt des Arbeitspa-
piers ein Blick auf die Regulierung der Prostitution bei unseren europaischen Nachbarn Oster-
reich, Schweiz und den Niederlanden geworfen.

4 Beispiele der Regulierung in Osterreich, der Schweiz
und den Niederlanden

Im Folgenden Abschnitt wird die Regulierung der Prostitution in Osterreich, der Schweiz und
den Niederlanden verglichen. Diese Staaten wurden ausgewahlt, da Prostitution, und zwar
sowohl die Ausibung als auch der Erwerb, in allen drei Landern legal und durch weiterftih-
rende Gebotsvorschriften reguliert ist (Modell 4). Alle drei Staaten versuchen, genau wie
Deutschland, die gewerbliche Prostitution durch gesetzliche Vorschriften aktiv zu gestalten.
Der Vergleich bietet daher die Moglichkeit, einerseits die aktuelle deutsche Debatte um Rege-
lungen und Erfahrungen aus anderen europaischen Staaten mit &hnlichen Politikansatzen zu
bereichern und andererseits die deutschen Reformvorschlage vor diesem Hintergrund zu re-
flektieren.

Der Sexmarkt in Osterreich, der Schweiz und den Niederlanden

In Osterreich ist Prostitution seit 1974 erlaubt. Seitdem die Sittenwidrigkeit durch ein Gerichts-
urteil des Obersten Gerichtshofs im Jahr 2012 aufgehoben wurde, sind Vertradge zwischen
Prostituierten und Kunden sowie zwischen Prostituierten und Betreibenden nicht langer ungul-
tig. Nach Angaben des osterreichischen Bundesinnenministeriums gab es im Jahr 2010
990 Sexgewerbeeinrichtungen, davon mehr als die Hélfte in Wien (Wagenaar et al. 2013: 37).

1 ) ) . . . .
3 Das Informationsmaterial muss mindestens Grundinformationen zur Rechtslage nach dem ProstSchG und dem ProstG, sowie
weitere im Zustandigkeitsbereich der Behorde gultigen Regelungen, sowie Informationen zur Krankenversicherungspflicht,
zu gesundheitlichen und sozialen beratungsangeboten sowie zu Hilfe in Notsituationen enthalten.
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Die haufigsten gewerblichen Betriebsformen sind neben den sogenannten Laufhéusern (klas-
sische Bordelle), Saunaclubs, Studios, Massagesalons und ethnische Kaffeehduser™.

In der Schweiz ist Prostitution bereits seit 1942 legal. Nach einem Uber dreif3ig Jahre alten
Urteil des Schweizerischen Bundesgerichts gilt Prostitution jedoch noch immer als sittenwidrig.
Diese Beurteilung ist jedoch aktuell im Umbruch begriffen und Gegenstand der politischen
Diskussion in der Schweiz.™ Verlassliche und aktuelle Daten uber die GroRe des schweizer
Sexmarktes gibt es nicht. Laut der Aidshilfe Schweiz tbten im Jahr 2013 18.000 bis 22.000
Personen Prostitution aus. Die meisten Prostituierten sind in den Kantonen Bern und Zirich
tatig (Schweizer Bundesrat 2015: 46f). Zu den haufigsten Indoorbetriebsformen, sog. Etablis-
sements, zdhlen Massagesalons, Champagnerbars und Cabarets (ibid.).

In den Niederlanden war die Austibung der Prostitution noch nie verboten, das Betreiben eines
Bordells bis zum Jahr 2000 hingegen schon. In vielen Kommunen wurden Bordelle jedoch
trotz des Verbots systematisch toleriert. Es waren daher vor allem die Kommunen, die seit den
1980er Jahren auf eine Legalisierung der Bordelle drangten, um diese auch offiziell regulieren
zu konnen. Das niederlandische Parlament hat daraufhin im Jahr 2000 das Bordellverbot aus
dem Strafgesetzbuch gestrichen (Outshoorn 2012).* Laut einer Befragung von {iber 300 nie-
derlandischen Gemeinden gab es im Jahr 2014 insgesamt 245 genehmigte Bordelle, 195
Fensterbordelle und 125 genehmigte Escortservices (van Wijk 2014).*” Neben der sog. Indoor-
prostitution, d. h. Prostitution in verschiedenen Bordellformen (s.0.), findet Prostitution in allen
drei Staaten auch outdoor, d. h. auf der StralRe, statt. In den Niederlanden bildet Fensterpros-
titution auerdem traditionell einen wichtigen Bereich der Sexbranche (Daalder 2014).

Kompetenzverteilung und Heterogenitat der Rechtslage

Sowohl in Osterreich als auch in der Schweiz und den Niederlanden fallen Regelungen zur
Prostitution in den Bereichen des Zivil-, Arbeits- und Steuerrechts sowie des Sozialversiche-
rungs-, Straf- und Auslanderrechts in die Zustandigkeit des Bundes.'® Dagegen fallt die kon-
krete Regulierung, wann, wo und unter welchen Bedingungen Prostitution ausgeibt werden
darf, in allen drei Staaten in die Kompetenz unterhalb der Bundesebene. In Osterreich ist die
Regulierung der Prostitution Sache der Lander, in der Schweiz liegt sie in der Zustandigkeit
der Kantone und in den Niederlanden fallt die Regulierung der Prostitution seit der Aufhebung
des Bordellverbots in die Zustandigkeit der Kommunen. Diese Kompetenzverteilung geht da-
rauf zurlick, dass in keinem der drei Staaten die Bundesebene ein Gesetz zur Regulierung der
Prostitution erlassen hat. Die Folge ist eine Zersplitterung bzw. Uneinheitlichkeit der Rechts-
lage in allen drei Staaten.

14 Ethnische Kaffeehduser sind meist illegal betriebene Bordelle, die nach aulien hin als Kaffeehaus deklariert und praktisch
ausnahmslos von méannlichen Kunden auslandischer Herkunft frequentiert werden.

5 Fur weitere Informationen zur zivilrechtlichen Einordnung der Prostitution in der Schweiz vgl. Reinschmidt 2016b.

16 Seit Mitte der 2000er Jahre wird Prostitution in der 6ffentlichen und politischen Debatte in den Niederlanden jedoch wieder
verstarkt kritisch diskutiert. Der Wandel im 6ffentlichen Diskurs ist dabei gekennzeichnet durch eine zunehmende Gleichset-
zung bzw. Vermischung von freiwilliger Prostitution und Menschenhandel (Outshoorn 2012).

o Diese Zahlen kénnen jedoch nur einen groben Hinweis auf die Grol3e des legalen Sexmarktes in den Niederlanden geben, da
nicht in allen Gemeinden eine Genehmigungspflicht besteht.

18 Einen ausfuhrlichen Vergleich der gesetzlichen Regelungen in diesen Bereichen bietet Reinschmidt 2016b.
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Die Heterogenitat der Rechtslage zeigt sich in allen drei Staaten bereits bei den erlaubten
Auslbungsformen. Wéhrend Stral3enprostitution und Hausbesuche in Wien legal sind, ist
Prostitution in Tirol ausschlief3lich in genehmigten Bordellen erlaubt. Ein &hnliches Bild zeigt
sich in der Schweiz. Stral3enprostitution und Wohnungsprostitution sind in Bern und Zirich
erlaubt, sollen im Tessin hingegen verboten werden. In den Niederlanden ergibt sich durch die
Zustandigkeit der Kommunen ein noch kleinteiligeres Bild: Eine Befragung hat ergeben, dass
ca. 75% eine eigene Prostitutionsregulierung eingefihrt hat. Von diesen 75% hat die Mehrzahl
der Kommunen eine Genehmigungspflicht fir Bordelle beschlossen (Daalder 2014). Die ge-
nauen Regelungen beziiglich der Genehmigungspflicht variieren dabei jedoch von Kommune
zu Kommune. Daneben gibt es aber auch weiterhin Kommunen, die zwar eine eigenen Pros-
titutionspolitik haben, in denen Bordelle jedoch keine Genehmigung bendétigen.

Diese ausgewahlten Beispiele verdeutlichen exemplarisch die Regelungsbreite auf Landes-
bzw. Kantons- und Kommunalebene. In allen drei Staaten bringt diese Uneinheitlichkeit der
gesetzlichen Regelungen erhebliche negative Auswirkungen mit sich. Erstens begtinstigt die
Heterogenitat ein Informationsdefizit auf Seiten der Prostituierten, die oft sehr mobil und an
verschiedenen Orten tatig sind. Dies gilt insbesondere fur Prostituierte, die einen Migrations-
hintergrund haben. Hier fehlt es haufig an ausreichenden Sprachkenntnissen und Wissen tber
die Rechtslage. Die Betroffenen werden vielfach erst im Bordell tiber ihre Rechte und Pflichten
aufgeklart. Hierbei werden zum Teil — absichtlich oder unabsichtlich — falsche Informationen
verbreitet. Eine einheitliche Rechtslage wirde ein gezieltes Informieren der Prostituierten er-
leichtern und sie damit auch in der Ausiibung ihrer Rechte stéarken. Zweitens, und fast noch
entscheidender, fuhrt die Zersplitterung der Rechtslage zu sogenannten Verdrangungseffek-
ten. Prostitution wird von Gebieten mit einer restriktiven Regulierung verdrangt hin zu Gebieten
mit einer weniger restriktiven Regulierung. Auf diese Weise wird eine landesweite Steuerung
des Marktes erschwert bzw. verhindert. Die Heterogenitat der gesetzlichen Anforderungen und
die draus resultierenden Probleme, insbesondere die fehlende Moglichkeit einer landesweiten
Regulierung des Sexmarktes, sind einer der wesentlichen Griinde, weshalb die niederlandi-
sche Regierung 2009 einen Entwurf fir ein neues Bundesgesetzes zur Regulierung der Pros-
titution vorgelegt hat, das in vielen Aspekten dem deutschen Gesetzesentwurf dhnelt. Das
Gesetz soll Prostitution niederlandeweit einheitlich regulieren und lasst den Kommunen nur
noch kleinere Gestaltungsspielraume. Einige Punkte des Gesetzesentwurfs sind jedoch zwi-
schen Senat und Nationalversammlung stark umstritten, weshalb das Gesetz bisher noch nicht
verabschiedet wurde (Abschnitt 4.2). Expertinnen und Experten fordern aufgrund der skizzier-
ten Problemlage fur die Schweiz und Osterreich ebenfalls eine Vereinheitlichung der Rechts-
lage: In Osterreich durch eine Ubertragung entsprechender Kompetenzen auf die Bundes-
ebene und in der Schweiz durch Erlass eines Bundesgesetzes im Rahmen der konkurrieren-
den Gesetzgebung (Arbeitsgruppe ,Prostitution” im Rahmen der Task Force Menschenhandel
2015; Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartment 2014).

Der folgende Vergleich zeigt exemplarisch die Bandbreite der unterschiedlichen Regelungen
bei der Genehmigungspflicht fiir Bordellbetriebe und der Meldepflicht fir Prostituierte in aus-
gewahlten Bundeslandern, Kantonen und Kommunen der drei Staaten. AuRerdem wird auf die
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Bereiche Werbung, Kundenverantwortlichkeit und Koordinierung der beteiligten Akteure ein-
gegangen. Hierzu wurden fiir Osterreich die gesetzlichen Bestimmungen in Wien und Tirol
verglichen, in der Schweiz die Rechtslage in den Kantonen Bern und Zurich mit einem aktuel-
len Reformentwurf flr den Kanton Tessin und in den Niederlanden die Regelungen der Ge-
meinden Rotterdam und Utrecht. Die Lander bzw. Kantone und Gemeinden sind anhand von
zwei Kriterien ausgewahlt worden. Erstens ist Prostitution in einem relevanten Ausmalf vor-
handen. Zweitens spiegeln die ausgewahlten Landes- oder Kantonsgesetze bzw. Gemeinde-
verordnungen die Spannbreite der moglichen Regulierung wider, indem sie einmal einen eher
restriktiven Ansatz und einmal einen weniger einschrankenden Ansatz verfolgen.™

Der folgende Vergleich verdeutlicht einerseits die Unterschiede zwischen den einzelnen un-
tersuchten Gesetzen und Verordnungen. Andererseits wird aber auch sichtbar, dass es in den
drei Staaten bereits Regulierungsansatze gibt, die den Vorschlagen des deutschen Referen-
tenentwurfs hinsichtlich der Genehmigungspflicht fir Sexgewerbeeinrichtungen und der Mel-
depflicht fur Prostituierte ahneln.

4.1 Genehmigungspflicht fur Bordellbetriebe

In allen untersuchten Landern, Kantonen und Kommunen wurde eine Genehmigungspflicht fir
Bordellbetrieben eingefiihrt.?® In Rotterdam besteht zusatzlich eine Genehmigungspflicht fiir
Prostitutionsveranstaltungen und in Zirich fallen auch Prostitutionsfahrzeuge unter die Ge-
nehmigungspflicht. In Bern und Zirich gibt es Ausnahmen fiir Kleinstbordelle. Betriebe, bei
denen nur eine Person (Bern) oder maximal 2 Personen (Zirich) eine Wohnung mieten, um
dort selber der Prostitution nachzugehen, bedirfen keiner Genehmigung. Hiermit wird der
meist hohen Selbstbestimmtheit der Prostituierten in Kleinstbordellen Rechnung getragen.
Diese haufig als wiinschenswert angesehenen Arbeitsbedingungen sollen nicht durch die bi-
rokratischen Hirden einer Genehmigungspflicht erschwert werden.

Ahnlich wie es der deutsche Referentenentwurf plant, ist die Genehmigung in allen analysier-
ten gesetzlichen Regelungen an bestimmte personliche Voraussetzungen der Betreibenden,
an oOrtliche und technische Voraussetzungen des Betriebs sowie an die Einhaltung weiterer
gesetzlicher Pflichten und Auflagen durch die Betreibenden geknlpft. Die Landes- bzw. Kan-
tonsgesetze und kommunalen Verordnungen unterscheiden sich in ihren Regelungen dabei

19 Das Wiener Prostitutionsgesetz stammt aus dem Jahr 2011. Die Vorschriften in Tirol sind Bestandteil des Tiroler Landes-
Polizeigesetzes und damit nicht in einem eigenen Gesetz geregelt. Das Berner Prostitutionsgesetz und die Zuricher Prostitu-
tionsverordnung traten beide im Jahr 2013 in Kraft. Das Tessin war 2001 der erste schweizer Kanton, der ein eigenes Pros-
titutionsgesetz verabschiedet hat. Derzeit befindet sich ein Reformentwurf in der Abstimmung. Die Gemeindeverordnung in
Rotterdam wurde im Jahr 2015 beschlossen. Die relevante Verordnung in Utrecht stammt aus dem Jahr 2013.

20 In Osterreich haben alle Bundeslander, mit Ausnahme des Burgenlands und Niederdsterreich, Genehmigungsverfahren ein-
gefiihrt. Im Burgenland und Niederdsterreich gilt weiterhin eine reine Anzeigepflicht fur Bordellbetriebe. In den Niederlanden
ist es den Kommunen derzeit noch freigestellt, ob sie in ihrem Gebiet eine Genehmigungspflicht fiir Bordelle einfihren oder
nicht. Ca. Zweidrittel der niederlandischen Gemeinden hat eine eigene Prostitutionspolitik eingefuhrt. Hierzu gehort fast immer
auch ein Genehmigungsverfahren fur Bordellbetriebe (Van Wijk et al. 2014). Dies bedeutet umgekehrt, dass es in ca. einem
Drittel der niederlandischen Gemeinden weiterhin moglich ist, legal ein Bordell ohne Genehmigung zu betreiben. Der nieder-
landische Gesetzesentwurf sieht eine landesweit einheitliche Genehmigungspflicht vor. Zukunftig soll der Betrieb demnach
nur noch nach der erfolgreichen Beantragung einer Lizenz legal sein. Den Kommunen soll es aber weiterhin freigestellt sein,
Kontingente festzulegen. Hierbei ist auch die sog. Nulloption vorgesehen (keine Vergabe von Lizenzen). Alle vergebenen
Lizenzen sind in ein nationales Lizenzregister einzutragen. Dieses soll fiir die Offentlichkeit einfach und unkompliziert einseh-
bar sein, damit sich z. B. Kunden ruickversichern kdnnen, dass sie einen legalen Betrieb besuchen.
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nur wenig von den Regelungen des deutschen Entwurfs, wie die folgende Auswahl an Anfor-
derungen und Verpflichtungen zeigt.

Persdnliche Voraussetzungen der Betreibenden

In Wien, Tirol, Zirich, Bern und zukinftig wohl auch im Tessin kénnen nur solche Personen
ein Bordell betreiben, die als ausreichend zuverlassig gelten. Die Regelungen der einzelnen
Vorschriften sind hier weitgehend ahnlich gestaltet. Beispielsweise kann in Wien keine Geneh-
migung erhalten, wer nicht tber die volle Handlungsfahigkeit verfugt, wer rechtskraftig zu einer
mehr als einjahrigen Freiheitsstrafe verurteilt wurde, die noch nicht getilgt ist, oder wer auf-
grund schwerwiegender Verstt3e gegen gewerberechtliche, sozialversicherungsrechtliche, si-
cherheitspolizeiliche, fremdenrechtliche oder prostitutionsrechtliche Rechtsvorschriften rechts-
kraftig verurteil wurde und die Strafe noch nicht getilgt ist. Am restriktivsten soll die Zuverlas-
sigkeitsprufung zukiinftig im Tessin ausgestaltet werden. Hier sollen zukuinftig alle Personen,
die je zuvor gegen das Schweizer Strafgesetzbuch verstof3en haben, von der Genehmigung
ausgeschlossen werden. Auch kann keine Genehmigung erhalten, wer zuvor Insolvenz an-
melden musste oder wem bereits eine Genehmigung entzogen wurde. In allen Gebieten muss
die Behorde die Zuverlassigkeit jeweils vor der Erteilung der Genehmigung Uberprifen. In
Wien, Tirol und Zurich ist dazu ein Strafregisterauszug einzureichen, gleiches ist im Tessin
vorgesehen. In Rotterdam und Utrecht wird die Zuverlassigkeit u. a. im Rahmen des Gesetzes
zur Integritatspriifung durch die 6ffentliche Verwaltung, kurz Bibob-Gesetz, ermittelt.”* Hierzu
stellt die Behorde eine Anfrage an die nationale Bibob-Agentur in Den Haag, welche eine un-
verbindliche Risikoeinschatzung an die zustdndige Genehmigungsbehdrde zurtickmeldet.

Ortliche und technische Auflagen

Alle untersuchten Gesetze und Verordnungen kniipfen die Genehmigungserteilung an be-
stimmte ortliche und technische Anforderungen. Nur wenn diese Anforderungen erflillt sind,
kann die Genehmigung erteilt werden. Hierbei handelt es sich sowohl um 6rtliche Vorausset-
zungen, z. B. Abstandsregelungen zu bestimmten Schutzobjekten, als auch um technische
Vorgaben in den Bereichen Hygiene, Gesundheitsschutz, Sicherheit und Pravention.

In Wien kdnnen Bordelle nur dann eine Genehmigung erhalten, wenn durch den Betrieb der
Jugendschutz nicht gefahrdet wird und keine unzumutbaren Belastigungen fir Anwohnerinnen
und Anwohner entstehen. Bordelle sind hier, anders als z. B. in Tirol, unter bestimmten Vo-
raussetzungen auch in gemischten Gebauden erlaubt. Sie bedurfen daflir eines eigenen und
direkten Zugangs zur 6ffentlichen Flache (ein Bordell in einer Wohnung im dritten Stock eines
Mietshauses mit gemeinsamem Treppenzugang kann z. B. keine Genehmigung erhalten).

21 Das Bibob-Gesetz ist in den Niederlanden seit 2003 in Kraft und erlaubt 6ffentlichen Stellen, bei der Auftrags- und Lizenz-
vergabe ausfihrliche Hintergrundinformationen zur antragstellenden Person einzuholen. Ziel des Gesetzes ist es, zu verhin-
dern, dass durch die Vergabe von 6ffentlichen Auftrdgen und/oder Genehmigungen kriminelle Handlungen gefordert werden.
Besteht das begrundete Risiko, dass mit einer Genehmigung auf irgendeine Weise kriminelle Handlungen gefdrdert werden,
so kann die Verwaltung die Genehmigung ablehnen oder nachtraglich entziehen. Hierzu kénnen die 6ffentlichen Stellen eine
Anfrage an die nationale Bibob-Agentur in Den Haag stellen, welche auf fast alle nationalen Datenbanken zugreifen kann und
Einsicht in die Informationen der Polizei, der Staatsanwaltschaft, der Finanzbehtrden und anderer Stellen, wie der Einwan-
derungsamter, hat. Auf dieser Grundlage erstellt die Bibob-Agentur eine Risikobewertung der antragstellenden Person. Auf
Grundlage dieser Bewertung konnen die 6ffentlichen Stellen wiederum ihre Vergabeentscheidung treffen.
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Die strikteste Regelung sieht der neue Tessiner Gesetzesentwurf vor. Bordelle diirfen dem-
nach zukinftig weder durch ihre Lage die ¢ffentliche Ruhe und Ordnung gefahrden noch dir-
fen sie in Gebieten, die primar dem Wohnen dienen, liegen. Dartiber hinaus kann keine Ge-
nehmigung erteilt werden, wenn das geplante Bordell in der Nahe von bestimmten Schutzob-
jekten, wie beispielsweise Schulen, Kindergarten oder Altenheimen liegt.

Textbox 1: Bedarfspriifung bei der Genehmigungserteilung in Tirol

Das Tiroler Recht sieht als einziges eine Bedarfsprifung bei der Genehmigungserteilung vor. D. h., die Geneh-
migung kann nur erteilt werden, wenn ein entsprechender Bedarf besteht. Dieser wird anhand der Bevolke-
rungs- und Tourismusstruktur, bereits vorhandener Bordelle, sowie gegebenenfalls besonders in Erscheinung
tretender illegaler Prostitution ermittelt. Diese Regelung bedeutet konkret, dass auch die negativen Folgen einer
Verweigerung der Genehmigung — z. B. eine gesteigerte illegale Prostitution — bei der Entscheidung zu bertick-

sichtigen sind.

Utrecht hat ein sog. Kontingent, d. h., eine maximale Anzahl der zu vergebenden Lizenzen
festgelegt. Demnach kénnen in Utrecht maximal sechs Bordelle legal betrieben werden. In
Rotterdam hat die Stadt sogenannte Konzentrationsgebiete bestimmt, in denen die Anzahl der
vergebenen Genehmigungen nicht weiter steigen darf. In diesen Gebieten kann keine neue
Genehmigung vergeben werden, solange kein Bordell seinen Betrieb einstellt.??

Bezlglich der technischen Anforderungen schreibt das Berner Prostitutionsgesetz — ahnlich
dem deutschen Gesetzesentwurf — vor, dass Bordelle Uber angemessene Raumflachen und
Sanitaranlagen mit Duschmdglichkeiten verfigen missen. Betreibende sind zudem verpflich-
tet, die RAumlichkeiten, das Mobiliar und das Bettzeug regelmaRig reinigen zu lassen. In Zu-
rich kdnnen nur solche Betriebe eine Genehmigung erhalten, die Uber mindestens einen Auf-
enthaltsraum mit Spinten verfigen.

Weitere Anforderungen an Bordellbetriebe

In allen untersuchten Gebieten werden der Erhalt und das Fortbestehen der Genehmigung an
die Einhaltung weiterer Anforderungen geknupft. In Bern und Zirich sind dies neben der Ein-
haltung der gesetzlichen Arbeitsbedingungen, die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicher-
heit und Ordnung sowie die Verpflichtung, nur Personen bei oder fur sich arbeiten zu lassen,
die volljahrig und voll handlungsféhig sind und Uber eine gultige Aufenthaltsgenehmigung ver-
fugen. Im Tessin und in Wien missen Betreibende — ahnlich der geplanten Regelung des
deutschen Gesetzesentwurfes — sicherstellen, dass Prostituierte in ihrem Betrieb sich zuvor
bei der Behdrde angemeldet haben und die verpflichtende medizinische Untersuchung absol-
viert haben. Der neue niederlandische Gesetzesentwurf sieht vor, dass Betreibende nur Per-
sonen in ihrem Betrieb arbeiten lassen durfen, die bereits 21 Jahre alt sind.

Weitere Verpflichtungen fur Bordellbetreibende sind u. a. das Fihren eines Registers bzw.
einer Aufstellung oder Buchhaltung tber die im Betrieb tatigen Personen (Zurich, Bern, geplant

22 Als Konzentrationsgebiete gelten dabei solche Bereiche, in denen es bereits mehr als zwei Betriebe mit weniger als 250m
Abstand Luftlinie gibt. Dies betrifft derzeit drei Gebiete innerhalb der Stadt.
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im Tessin), die Bereitstellung von ausreichend Kondomen (Zurich, Bern sowie geplant im Tes-
sin), die Pflicht, eine geeignete Person als Stellvertreterin oder Stellvertreter zu benennen
(Bern und Zurich) sowie eine personliche Anwesenheitspflicht der Betreibenden oder der Ge-
schaftsfiihrenden wahrend der Offnungszeiten (Tirol und Wien). Ahnlich der vorgesehenen
Regelung im deutschen Entwurf, ist es nach der Prostitutionsverordnung in Zirich au3erdem
untersagt, dass Betreibende offensichtlich Gberhohte Mietpreise oder Nebenkosten verlangen.

Der Vergleich zeigt, dass alle analysierten Rechtsvorschriften eine Genehmigungspflicht far
Bordelle enthalten, auf deren Grundlage regelmafige Kontrollen der Betriebe durchgefiihrt
werden kdnnen. Andere Betriebsformen, die in Deutschland zukinftig ebenfalls unter die Ge-
nehmigung fallen sollen, wie z. B. Prostitutionsveranstaltungen oder -fahrzeuge, sind in Oster-
reich, der Schweiz und den Niederlanden hingegen nur selten genehmigungspflichtig. In allen
untersuchten Landes- bzw. Kantonsgesetzen und Gemeindeverordnungen ist die Genehmi-
gung fir Bordelle an die personliche Zuverlassigkeit der Betreibenden geknlipft. Des Weiteren
sind z. T. unterschiedliche 6rtliche und technische Kriterien in den gesetzlichen Regelungen
festgeschrieben. Die vorgesehenen Auflagen unterscheiden sich dabei v. a. in den Details, wie
Z. B. Abstandsregelungen, nicht jedoch in der grundsatzlichen Ausgestaltung. Dies trifft auch
fur den Vergleich mit denim deutschen Referentenentwurf enthaltenen Vorschriften zu, welche
sich nicht wesentlich von den untersuchten Rechtsvorschriften in Osterreich, der Schweiz und
den Niederlanden unterscheiden.

4.2 Pflichten fur Prostituierte: Registrierung, Genehmigung und gesundheit-
liche Untersuchungen

Die Diskussion zwischen den deutschen Koalitionspartnern drehte sich zuletzt v. a. um die
Ausgestaltung einer Meldepflicht und verpflichtender Gesundheitsberatungen fiir Prostituierte.
Lander und Kommunen sehen hier einen erheblichen birokratischen Aufwand und hohe Kos-
ten auf sich zukommen, teilweise lehnen sie beides daher ab. Viele Interessenorganisationen
kritisieren die Meldepflicht auRerdem, da sie eine weitere Stigmatisierung von Prostituierten
beflrchten.

Der Vergleich der im deutschen Gesetzesentwurf vorgesehenen Regelungen (Abschnitt 3) mit
den Regelungen in den untersuchten Landern, Kantonen und Gemeinden zeigt einerseits,
dass hier zum Teil &hnliche Vorschriften bestehen. So haben zum Beispiel alle dsterreichi-
schen Bundeslander eine direkte oder indirekte Meldepflicht eingefiihrt. Andererseits wird aber
auch deutlich, dass diese Regelungen teilweise deutlich restriktiver ausfallen als die in
Deutschland geplante Melde- und Beratungspflicht. So sind beispielsweise tsterreichweit alle
Prostituierten verpflichtet, sich wochentlich amtsarztlich auf Geschlechtskrankheiten untersu-
chen zu lassen. Gleichzeitig finden sich in einigen Kantonen und Kommunen jedoch auch we-
niger weitreichende Registrierungspflichten, so z. B. in Zurich und Utrecht, wo die entspre-
chenden Regelungen nur fur bestimmte Risikogruppen gelten.

In allen 6sterreichischen Bundeslandern gibt es eine Meldepflicht fur Prostituierte. Es handelt
sich dabei entweder um eine direkte Meldepflicht (z. B. in Wien) oder um eine indirekte Mel-
depflicht (z. B. in Tirol). In Wien mussen sich alle Personen, die der Prostitution nhachgehen
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wollen, zuvor personlich bei der Bundespolizeidirektion registrieren. Die Personen mussen ih-
ren Namen, Geburtsdatum, Staatsbirgerschaft, zwei Lichtbilder sowie eine Wohnadresse an-
geben. Angaben Uber die Adresse des Prostitutionslokals, in denen die Personen zukiinftig
tatig sein wollen, sind freiwillig. Es kénnen sich nur Personen registrieren, die volljahrig und
geschaftsfahig sind, d. h., es dirfen keine vormundschaftlichen Bedenken bestehen. Das Wie-
ner Prostitutionsgesetz sieht im Zuge der Registrierung eine personliche Beratung durch die
Stadt Wien vor (allerdings lediglich nach MalRgabe der zur Verfugung stehenden Mittel). Die
Stadt kooperiert dazu mit den Beratungsorganisationen LEFO und SOPHIE und fordert diese
finanziell. Geht eine Person der Prostitution ohne gultige Anmeldung nach, dann droht ihr beim
ersten Mal ein Bu3geld von bis zu 800 € und bis zu 1.600 € im Wiederholungsfall.

Tirol hat eine indirekte Registrierungspflicht eingefuhrt. Hier sind Betreibende verpflichtet, die
bei Ihnen tatigen Prostituierten bei der zustandigen Behdrde anzumelden. Der Behorde ist
dabei neben den persotnlichen Daten der Prostituierten auch die vereinbarte Miete mitzuteilen.

Die Meldepflicht ist in Osterreich stark umstritten. Aus Sicht der Polizei dient sie dazu, Fluktu-
ation — und damit ein mogliches Signal fir Menschenhandel — zu erkennen. Expertinnen und
Experten aus der Beratung bezweifeln jedoch, dass die Meldepflicht tatsachlich dem Schutz
der Prostituierten dient. Dies gilt insbesondere fir die indirekte Meldepflicht, bei der die Pros-
tituierten keinen personlichen Kontakt zur Behdrde haben und auch keine Beratung erfolgt.

In Osterreich besteht unabhéngig von der Meldepflicht der Bundeslander eine bundesweite
Pflicht zu gesundheitlichen Untersuchungen von Prostituierten. Die Verpflichtungen fir Pros-
tituierte im Bereich Gesundheit weisen in der konkreten Ausgestaltung deutliche Unterschiede
zu der in Deutschland geplanten Regelung auf. Der deutsche Referentenentwurf sieht gesund-
heitliche Beratungsgesprache vor, die an die individuelle Lebenssituation der oder des einzel-
nen angepasste sind. Hierbei kann es u. a. um Themen wie Infektionsvermeidung oder Ver-
hitung gehen. Das Gesprach soll zudem Raum bieten, um Zwangslagen oder Notsituationen
offen anzusprechen. Es handelt sich daher eindeutig um eine gesundheitliche Beratung, nicht
um eine Untersuchung im medizinischen Sinne, wie dies in Osterreich der Fall ist. Hier sind
Prostituierte nach dem dsterreichischen Geschlechtskrankheitengesetz seit 1974 verpflichtet,
sich vor Aufnahme ihrer Tatigkeit bei einer Amtsarztin oder einem Amtsarzt einer Untersu-
chung auf Geschlechtskrankheiten zu unterziehen (Textbox 2).

Der Vergleich macht deutlich, dass sich die Pflichten der Prostituierten in diesem Bereich zwi-
schen Osterreich und dem geplanten deutschen Prostituiertenschutzgesetz klar unterschei-
den. Handelt es sich in Deutschland um eine Beratung der Prostituierten, so steht in Osterreich
die Untersuchung auf sexuell tGbertragbare Krankheiten (STI) im Vordergrund. Dementspre-
chend variiert auch die vorgeschriebene Haufigkeit stark. Wéhrend die Beratungen in Deutsch-
land jahrlich bzw. bei Prostituierten unter 21 Jahren halbjahrlich stattfinden sollen, ist in Oster-
reich eine wochentliche Untersuchung vorgeschrieben. Die amtsarztliche Untersuchung gilt in
Osterreich unabhangig von den behdérdlichen Registrierungspflichten in den einzelnen Bun-
desléndern. In Wien ist die Aushéndigung einer Gesundheitskarte jedoch an die polizeiliche
Registrierung geknupft. Hier erhalten Prostituierte ihre Gesundheitskarte erst dann vom Amts-
arzt, wenn sie eine Registrierung vorweisen kénnen. Das Vorgehen ist in Wien also genau
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andersrum als es der deutsche Referentenentwurf plant. Hier soll der Nachweis Uber die ge-
sundheitliche Beratung bereits bei der behérdlichen Anmeldung vorzulegen sein.

Textbox 2: Verpflichtende Gesundheitsuntersuchungen in Osterreich

Nach dem &sterreichischen Geschlechtskrankheitengesetz (Bundesrecht) sind alle Personen, die Prostitution
austiben wollen, verpflichtet, sich zuvor amtsarztlich auf Geschlechtskrankheiten untersuchen zu lassen. So-
fern die Ergebnisse negativ sind, stellt die Arztin oder der Arzt einen Lichtbildausweis aus, den sog. Deckel.
Eine Auslibung der Prostitution ist nur mit einem derartigen Lichtbildausweis erlaubt. Anschlieend muss die
amtsarztliche Untersuchung wochentlich wiederholt und auf dem Ausweis vermerkt werden. Wird eine Prosti-
tuierte oder ein Prostituierter positiv auf eine der untersuchten Krankheiten getestet, darf der Lichtbildausweis
nicht ausgestellt bzw. muss wieder eingezogen werden. Zuséatzlich miissen sich Prostituierte vor Beginn der
Tatigkeit und anschlieRend im Abstand von drei Monaten auf HIV untersuchen lassen.® Auch diese Untersu-
chungen missen auf dem Lichtbildausweis vermerkt werden. Zudem ist eine jahrliche Untersuchung auf Tu-
berkulose verpflichtend. Wer ohne gltigen Lichtbildausweis arbeitet, dem drohen 70 € BuRgeld nach dem
Geschlechtskrankheitengesetz und bis zu 7.260 € Strafe nach dem Aidsgesetz. Fur die amtsarztlichen Unter-
suchungen dirfen keine Gebuhren erhoben werden. Die Kosten sind von der Allgemeinheit zu tragen, da die

Untersuchungen dem Schutz der Allgemeinheit vor Gbertragbaren Krankheiten dienen.

Erfahrungen mit der Untersuchungspflicht:

Die amtsarztliche Untersuchungspflicht ist — genau wie die Meldepflicht — in Osterreich stark umstritten. Exper-
tinnen und Experten aus dem Beratungsbereich berichten, dass die Gesundheitsuntersuchungen die Nach-
frage nach Unsafe-Praktiken steigerten, da die Kunden sich aufgrund der wéchentlichen Eintragungen auf dem
Lichtbildausweis vermeintlich sicher wahnen. Auch werde von einem Ubertragungsrisiko, das von Freiern aus-
geht, abgelenkt. Zuséatzlich wird kritisiert, dass eine reine Untersuchung kein ausreichendes Wissen uber den
Schutz vor STI schaffe, d. h. Untersuchungen ohne spezifische Aufklarungs- und Beratungsgespréache der
Ansteckungsgefahr nicht nachhaltig vorbeugen. Zudem wird berichtet, dass im landlichen Raum teilweise die
Infrastruktur fehle, die fir diesen relativ hohen Untersuchungsaufwand erforderlich ist. Daher werden die Un-
tersuchungen z. T. auch von niedergelassenen Arztinnen und Arzten durchgefiihrt, die die Untersuchungskos-
ten haufig unzulassigerweise den Prostituierten in Rechnung stellten. Den Betroffenen entstiinden hierdurch
monatliche Kosten von ca. 150 € bis 200 €.

Im Tessin ist nach dem neuen Gesetzesentwurf eine Genehmigungspflicht (autorizzazione) —
und keine reine Meldepflicht wie in Deutschland — geplant. Nur Personen, die zuvor von der
zusténdigen Behdrde eine Erlaubnis erhalten haben, dirfen der Prostitution nachgehen. Es
kénnen nur volljghrige und urteilsfahige Personen eine Erlaubnis erhalten. AuRerdem ist im
Entwurf vorgesehen, dass sich die Personen zuvor einer medizinisch-gesundheitlichen Unter-
suchung und Beratung unterziehen muissen. In einem Gesundheitszeugnis muss die Anste-
ckung bzw. das Risiko einer solchen Ansteckung mit STI vermerkt werden. Die zustandige
Behdrde speichert im Register die biometrischen Daten der Prostituierten, den Wohnort sowie
Daten Uber die Aufenthaltsgenehmigung. Medizinische Daten werden nicht gespeichert, mit
Ausnahme der Ergebnisse der medizinischen Untersuchung
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Der niederlandische Gesetzesentwurf von 2009 sah ebenfalls die Einflhrung einer Registrie-
rungspflicht flr Prostituierte vor. Die geplante Registrierungspflicht ist jedoch — &hnlich wie in
Deutschland — der am stéarksten umstrittene Punkt im Gesetzgebungsverfahren. Urspriinglich
war vorgesehen, dass nur solche Personen legal der Prostitution nachgehen kénnen sollten,
die sich zuvor im nationalen Register fir Prostituierte registriert haben. Daflr sollten sich die
betroffenen Personen personlich bei der zustandigen Stelle der Gemeinde melden und ein
gultiges Ausweisdokument vorlegen. Im Rahmen der Anmeldung sollten die Personen in ei-
nem personlichen Beratungsgesprach Informationsmaterial tber ihre Rechte, Pflichten, Risi-
ken und Unterstitzungsangebote ausgehandigt und erklart bekommen. Eine Registrierung
ware dann nicht mdglich gewesen, wenn die Personen das Schutzalter von 21 Jahren noch
nicht erreicht haben oder tber keine glltige Aufenthaltsgenehmigung verfligen. Die Giltigkeit
der Registrierung sollte drei Jahre und drei Monate betragen. Den Prostituierten sollte hierbei
das Recht eingeraumt werden, auf eigenen Antrag aus dem Register geléscht zu werden. Eine
Besonderheit war in Bezug auf zukinftige Werbeanzeigen der Prostituierten vorgesehen. So
war geplant, dass die Personen bei der Registrierung eine Telefonnummer anzugeben haben,
die im Register gespeichert werden sollte. In jeder Werbeanzeige (auch im Internet) hatte dann
nur diese Telefonnummer verwendet werden dirfen. AuRerdem sollten Prostituierte verpflich-
tet werden, in Werbeanzeigen immer auch die Registernummer anzugeben.

Der Gesetzesentwurf sah urspriinglich vor, dass Freier nur die Dienste von registrierten Pros-
tituierten in Anspruch nehmen durfen. Andernfalls drohte ihnen eine Freiheitsstrafe von bis zu
sechs Monaten oder ein Bu3geld von bis zu 8.100 €. Freier sollten sich daher vorab im Pros-
tituiertenregister informieren kdnnen, ob eine Person Uber eine glltige Anmeldung verfigt oder
nicht. Zu diesem Zweck sollte das Register so ausgestaltet werden, dass es schnell und un-
kompliziert fur jede und jeden einsehbar ist.

Auf Verlangen des Senats wurde die Registrierungspflicht 2013 jedoch aus dem Gesetzesent-
wurf gestrichen. Der Senat hatte Zweifel an der Vereinbarkeit der Registrierungspflicht mit dem
Recht der Prostituierten auf Privatsphare. Hier ist vor allem die generelle Einsehbarkeit des
Registers als Kritikpunkt zu nennen. Auch aul3erte der Senat Zweifel an der Durchsetzbarkeit
der Regelung gegeniber den Freiern. Anstelle der Registrierungspflicht enthalt der neue Ent-
wurf nun die Anforderung, dass Prostituierte mindestens 21 Jahre alt sein missen. Freiern ist
es verboten, sexuelle Dienstleistungen von jingeren Personen zu kaufen.

In einigen der anderen untersuchten Gesetze und Verordnungen sind die Regelungen zur
Meldepflicht weniger restriktiv gehalten bzw. beziehen sich nur auf bestimmte Personengrup-
pen, die einem vermeintlich héheren Ausbeutungsrisiko ausgesetzt sind. So sieht der Kanton
Bern z. B. keinerlei Meldepflichten oder verpflichtende Gesundheitsberatungen vor. Im Kanton
Zirich und in der Gemeinde Utrecht besteht die Bewilligungs- bzw. Meldepflicht nur fir Stra-
Renprostituierte und Fensterprostituierte.

Prostituierte in Zurich benotigen eine Bewilligung, um der Stral3enprostitution nachgehen zu
kénnen (nicht jedoch fir die Téatigkeit in einem Bordell). Ziel dieser Bewilligungspflicht ist es,
maogliche Anzeichen von Ausbeutung und Menschenhandel zu erkennen bzw. Ausbeutung
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und Menschenhandel durch eine Beratung vorzubeugen. Hierzu missen Prostituierte vor Auf-
nahme der StraBenprostitution persdnlich bei der zustandigen Behorde eine Bewilligung ein-
holen.?® In diesem Zusammenhang werden sie tber ihre persénlichen Rechte und Pflichten
sowie Uber Risiken und Unterstitzungsangebote informiert. Das Beratungsgesprach fuhrt die
zustandige Stelle des Sozialdepartments. Entsteht bei dem persdnlichen Gesprach seitens
der Polizei der Verdacht auf Menschenhandel, wird mit Einverstandnis der betroffenen Person
Kontakt mit den entsprechenden Fachstellen aufgenommen. Der Nachweis Uber die Bewilli-
gung ist bei der Austibung der StraR3enprostitution mitzufiihren. Die Stadt Zirich kann eine
Obergrenze fiur die Anzahl der Bewilligungen festlegen, sollte dies beispielsweise aufgrund
der Verkehrssicherheit oder der Platzverhaltnisse notwendig sein.

Die Stadt Zurich hat den ehemaligen StralRenstrich am Shilquai geschlossen und daflr zwei
neue, sogenannte Strichplatze in Altstetten® und Niederdorf eréffnet. Nur in diesen ausgewie-
senen Zonen ist StralRenprostitution legal. Méchten Prostituierte auf den stadtischen Strich-
platzen tatig werden, missen sie an einem Strichautomaten vor Ort ein Tagesticket fur 5 CHF
I6sen. Dafiir bendtigen sie ihren Registrierungscode, den Sie mit der Bewilligung erhalten.

Die Gemeinde Utrecht fihrte eine Registrierungspflicht fir Fensterprostituierte ein, nachdem
es zu systematischem Menschenhandel gekommen war. Ziel der Registrierung ist es, mittels
eines sog. Schrankensystems (Textbox 3) Menschenhandel und anderen Missbrauch im [i-
zensierten Sektor zu verhindern, ohne Fensterprostitution komplett zu verbieten. Fir die Re-
gistrierung mussen Prostituierte ein persdnliches Gesprach mit dem Personal des kommuna-
len Gesundheitsdienstes fiihren. Keine Genehmigung wird erteilt, sobald Anzeichen dafiir be-
stehen, dass eine Person Opfer von Menschenhandel oder anderen Formen der Ausbeutung
ist. Auch muss das Mindestalter von 21 Jahren erreicht sein und eine gliltige Arbeitserlaubnis
vorliegen. Der Nachweis Uber die Registrierung ist innerhalb von 14 Tagen auszustellen und
muss bei Ausiibung der Prostitution mitgefiihrt werden. Die Registrierung gilt fiir 24 Monate.

Insgesamt zeigt sich beim Vergleich der Regelungen zu Registrierungspflichten und gesund-
heitlichen Untersuchungen bzw. Beratungen ein heterogeneres Bild als bei den Vorschriften,
die sich auf die Bordellgenehmigungen beziehen. So kann unterschieden werden zwischen
der in Deutschland geplanten allgemeinen, personlichen Meldepflicht fir alle Bereiche der
Prostitution, die bereits in Wien gilt, und einer Genehmigungs- bzw. Bewilligungspflicht fir be-
stimmte Risikogruppen, beispielsweise Fenster- oder StralRenprostituierte, wie in Utrecht oder
Zirich. Ein wesentlicher Unterschied wird auch mit Blick auf die gesundheitlichen Beratungen
und Untersuchungen deutlich. Hier hat Osterreich mit den wochentlich verpflichtenden Ge-
sundheitsuntersuchungen die mit Abstand strengsten Vorschriften. Sowohl die Kritik an den
verpflichtenden Gesundheitsuntersuchungen in Osterreich als auch die Debatten um die Ein-
fuhrung einer Registrierungspflicht fir Prostituierte in den Niederlanden zeigen jedoch, dass

2 Die Bewilligung kann nur erhalten, wer volljahrig und handlungsféhig ist, einen gultigen Lichtbildausweis sowie einen Nachweis
Uber eine Aufenthalts- bzw. Erwerbsbewilligung und einen Krankenversicherungsnachweis vorlegt. Die Bewilligung kann be-
fristet werden und kostet 40 CHF.

24 . . ) . s . . .
Der Strichplatz in Altstetten wird vom Sozialdepartment der Stadt Zirich unterhalten und ist mit sogenannten Verrichtungsbo-
xen ausgestattet, in die die Freier mit dem Auto hinein fahren kénnen. Fir die Prostituierten stehen ein Beratungspavillon mit
Aufenthaltsraum, Sanitéranlagen und Spinten sowie eine Betreuung durch Sozialarbeiterinnen und Sozialarbeiter bereit.
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Regelungen zu Meldepflichten und Gesundheitsuntersuchungen bzw. -beratungen hier, genau
wie in Deutschland, umstritten sind.

Textbox 3: Das Schrankenmodell in Utrecht

Das Schrankenmodell — und als Teil dessen die Registrierungspflicht fir Fensterprostituierte — wurde einge-
fuhrt, nachdem es in der Fensterprostitution in Utrecht, traditionell angesiedelt in der Zandpad Gegend, zu
systematischem Menschenhandel gekommen war. Hinter dem Schrankenmodell steht eine Analyse der ein-
zelnen Schritte, die Menschenhandler regelméafig unternehmen, um ihre Opfer auszubeuten. Die Schranken

sollen Hindernisse auf diesem Weg darstellen.

Durch die personliche Registrierung wird ein direkter Kontakt zwischen den Prostituierten und der Gemeinde-
verwaltung hergestellt. Wahrend des Registrierungsgesprachs kénnen Prostituierte tiber Beratungs- und Hilfs-
angebote informiert werden. Des Weiteren besteht die Mdglichkeit, dass die Mitarbeitenden des kommunalen
Gesundheitsdienstes wahrend des Gesprachs Anzeichen von Menschenhandel erkennen und melden. Wenn

solche Anzeichen auftreten, findet ein weiteres Gesprach in Anwesenheit der Polizei statt.

Die Registrierung wird an eine von der bzw. dem Prostituierten angegebene Postadresse gesendet. Auf diese
Weise soll sichergestellt sein, dass die oder der Prostituierte eine feste Adresse hat, welche sie oder er auch
kennt. Die Anmeldung zum Gespréach, die Durchfiihrung des Gesprachs und die anschlieBende postalische
Ubermittlung der Registrierung dauern insgesamt mindestens eine Woche. Auf diese Weise soll einer schnellen
Rotation bzw. Fluktuation der Prostituierten vorgebeugt werden. Eine Strategie, mit der Menschenhandler ge-

wohnlich versuchen, ihre Opfer auRerhalb der Wahrnehmung der Behérden zu halten.

Erfahrungen mit dem Schrankenmodell:

Durch die personliche Registrierung konnte eine gute Informationsgrundlage uber Anzahl, Herkunft und Alter
der Prostituierten in der Zandpad Zone gewonnen werden. Die Stadt gibt an, dass nach der Einfiihrung der
Registrierung die Fluktuation in der Zone abgenommen habe. In einem von acht Registrierungsgesprachen
wurden Anzeichen auf Menschenhandel gemeldet. Die Polizei bezweifelt jedoch, dass durch die Registrierung
Menschenhandel in der Fensterprostitution wirklich nachhaltig unterbunden wird. Es sei zudem von einem Ver-
drangungseffekt in andere Gemeinden ohne ahnliches System auszugehen. Da trotz der Registrierung erneut
der Verdacht auf Menschenhandel aufkam, schloss die Stadt Utrecht die Zandpad Zone im Juli 2013 komplett.
Alle Lizenzen fir das Betreiben von Fensterprostitution wurden entzogen. Die Stadt beschloss daraufhin die

Zulassung von Fensterprostitution an einem neuen Ort. Eine Er6ffnung ist fur 2017 geplant.

4.3 Kundenverantwortlichkeit, Werbung und Koordinierung

Kundenverantwortlichkeit, Werbung und Koordinierung sind drei weitere Bereiche, die zum
Teil von den untersuchten Gesetzen und Verordnungen aufgegriffen werden. Nicht alle ge-
setzlichen Regelungen decken jedoch auch alle drei Bereiche ab.

So ist beispielsweise aufféallig, dass die Gebiete mit der starksten Einschrankung der Prostitu-
tion, Tirol und bei erfolgreicher Verabschiedung der geplanten Reform zukiinftig auch das Tes-
sin, nur Verpflichtungen flr Betreibende und Prostituierte, nicht jedoch fir Freier enthalten. In
Wien ist die Kundenverantwortlichkeit dahingehend geregelt, dass es Freiern durch das
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Prostitutionsgesetz ausdriicklich verboten ist, au3erhalb der Erlaubniszonen fir StralRenpros-
titution und der genehmigten Bordelle Kontakt mit Prostituierten zum Zweck der Inanspruch-
nahme von sexuellen Diensten aufzunehmen. Bei Missachtung dieser Vorschrift droht eine
Geldstrafe von bis zu 500 €. Eine ahnliche Regelung gilt in Zurich. Die niederlandischen Re-
formplane sahen urspringlich vor, dass Freier mit bis zu einem halben Jahr Freiheitsstrafe
oder bis zu 8.100 € Geldstrafe bestraft werden sollten, wenn sie die Dienste von unregistrierten
Prostituierten nutzen. Diese Regelung wurde vom Senat gekippt (Abschnitt 4.2). Freiern soll
stattdessen nun unter Androhung des gleichen Strafmal3es verboten werden, sexuelle Dienst-
leistungen von Prostituierten zu erwerben, die noch keine 21 Jahre alt sind.

Auch bezuglich der Werbung fur sexuelle Dienstleistungen gelten unterschiedliche Vorschrif-
ten. Tirol hat die striktesten Vorgaben. Hier ist jegliche Werbung fur sexuelle Dienstleistungen
auf3erhalb von genehmigten Bordellen verboten. Laut dem Tessiner Gesetzesentwurf muss
jede Werbeanzeige den Hinweis enthalten ,autorisiert zur Austbung der Prostitution nach dem
Prostitutionsgesetz“ (bei Prostituierten) bzw. ,Bordell genehmigt nach dem Prostitutionsge-
setz“. In den Niederlanden ist — ahnlich wie in Deutschland — geplant, jegliche Werbung fir
Unsafe-Praktiken zu verbieten. In diesem Zusammenhang dirfen Betreibende in Werbeanzei-
gen auch nicht ,garantieren®, dass Prostituierte in ihnrem Betrieb frei von sexuell Ubertragbaren
Krankheiten sind. Es ist zudem vorgesehen, dass in jeder Werbeanzeige fir ein Sexgewerbe,
egal ob in Print-, Online- oder sonstigen Medien, immer die Registernummer des Betriebs
sowie die bei der Registrierung angegebene Festnetznummer zu sehen sein muss.

Die Koordinierung der beteiligten Akteure und die Sicherstellung eines Informationsflusses
zwischen den Behorden ist ein weiterer Bereich, der Beachtung findet. Zur besseren Koordi-
nierung hat der Kanton Bern eine Kommission als beratendes Fachorgan ins Leben gerufen.
Die Kommission soll erstens regelmaRig tber die Entwicklungen im Prostitutionsgewerbe in-
formieren, zweitens die Zusammenarbeit der zustandigen Stellen foérdern, drittens die Wirk-
samkeit der getroffenen MaRnahmen evaluieren und viertens Vorschlage zur Anderung des
Gesetzes machen sowie dem Regierungsrat Bericht erstatten.?® Auch in Ziirich wurde eine
derartige Kommission gegrindet. Der Tessiner Gesetzesentwurf sieht kein derartiges Gre-
mium vor. Stattdessen ist geplant, eine gegenseitige Auskunftspflicht der beteiligten Behdrden
bei Verdacht auf Menschenhandel und illegale Prostitution festzuschreiben.

In den Niederlanden besteht angesichts des Fehlens einer einheitlichen nationalen Regulie-
rung ein nationales Prostitutionsprogramm, das den Kommunen als Austausch- und Koordi-
nierungsforum dient. In dem Programm ist neben den Kommunen auch das fir Prostitution
zustandige Ministerium fir Sicherheit und Justiz vertreten. Ziel des Programms ist es, Einheit-
lichkeit im Bereich der Prostitutionsregulierung zu fordern, damit Verdrangungseffekte zwi-
schen den OKommunen vermieden und der Kampf gegen Menschenhandel und Missbrauch
im Prostitutionssektor verbessert werden kénnen. So wurden unter dem Programm z. B. Best-

25 . L . . o
Die Kommission setzt sich zusammen aus Vertreterinnen und Vertretern der Kantonspolizei, der Staatsanwaltschaft, der

Regierungsstatthalteramter, des Amts fiir Migration und Personenstand, der Gesundheits- und Fursorgedirektion, der Arbeits-
marktbehdrde, der vom Prostitutionsgewerbe betroffenen Gemeinden und der sozialen Leistungserbringer. Sie tagt mindes-
tens einmal jahrlich.
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Practice-Beispiele zur Kontaktaufnahme mit Prostituierten sowie zur Einrichtung administrati-
ver Hurden gegen Missbrauch ausgetauscht.

Ein Beispiel fur eine erfolgreiche Koordinierung auf kommunaler Ebene findet sich in Rotter-
dam. Die Gemeinde Rotterdam hat ein sogenanntes Kettenmanagement eingefihrt (chain ma-
nagement), bei dem unterschiedliche Partner zusammen kommen, um ihre Informationen zu
teilen und Ressourcen zu koordinieren und so Missbrauch und Menschenhandel vorzubeugen
(Textbox 4). Die Einfuhrung des Kettenmanagements war eine Reaktion auf die Erkenntnisse
aus dem sog. Durdan Fall. Hier hatten drei Menschenhandler im legalen Sektor ein Netzwerk
aufgebaut, dem mindestens 78 Prostituierte zum Opfer fielen, ohne dass die zustéandigen Be-
horden dies rechtzeitig erkannt hatten.

Textbox 4: Das Kettenmanagement in Rotterdam

In Rotterdam gehdren sieben Institutionen dem chain management an: die zustéandigen Stellen der Sozialarbeit,
die Staatsanwaltschaft, die Arbeitsaufsicht, der kommunale Gesundheitsdienst, das Jugendamt und das Fi-
nanzamt. Bei den Treffen werden konkrete Falle diskutiert, mit dem Ziel, Opfer von Menschenhandel aus den
Strukturen zu befreien und die Téater zu verfolgen. Gemeinsam kénnen die Teilnehmenden ihre Informationen
Uber gewisse Falle teilen und die nachsten Schritte besprechen (Beginn einer strafrechtlichen Verfolgung oder
erst einmal Zugriff seitens der Steuerbehérde etc.). Dabei sind alle Teilnehmenden befugt, fur ihre Behdrde
Entscheidungen Uber weitere Schritte zu treffen. Eine bessere Koordinierung und ein verbesserter Informati-
onsfluss zwischen den unterschiedlichen Akteuren soll geférdert werden, um Missstande zukunftig friher auf-

zudecken und zu verfolgen.

5 Fazit

Angesichts der zum Teil heftig umstrittenen Reform der Prostitutionsregulierung in Deutsch-
land hat die Beobachtungsstelle eine umfassende Recherche zur Regulierung von Prostitution
in Europa durchgefihrt. Ziel der Recherche war es, die deutschen Reformplane in einen eu-
ropaischen Kontext einzuordnen und die konkreten Regelungen des Referentenentwurfs mit
Vorschriften in anderen europaischen Staaten zu vergleichen. Im vorliegenden Arbeitspapier
wurden wesentliche Teilergebnisse dieser Recherche zusammengefasst.

Ein erstes wesentliches Ergebnis der Recherche ist, dass die européaischen Staaten beim Um-
gang mit Prostitution teilweise grundlegend unterschiedliche Herangehensweisen wahlen. Die
Recherche zeigt weiter, dass ein ganzliches Verbot der Prostitution und das nordische Modell
der Freierbestrafung die zwei am wenigsten verbreiteten Politikansétze in Europa sind, auch
wenn die Dominanz des sog. Sexkaufverbots in der 6ffentlichen und medialen Debatte haufig
das Gegenteil suggeriert. In den meisten europaischen Landern ist Prostitution legal, unterliegt
jedoch keiner weiteren aktiven Gestaltung durch den Gesetzgeber in Form von Geboten. Am
zweithaufigsten finden sich in Europa Staaten, in denen Prostitution legal und reguliert ist,
hierzu zahlt auch Deutschland. Der deutsche Referentenentwurf fur ein Prostituiertenschutz-
gesetz sieht eine einheitliche Regulierung der legalen Prostitution durch die Einfihrung einer
Genehmigungspflicht fir Bordelle und einer Meldepflicht fur Prostituierte vor. Aus diesem
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Grund bieten sich fiir einen vertieften Vergleich insbesondere die Vorschriften in Osterreich,
der Schweiz und den Niederlanden an, da Prostitution hier ebenfalls legal ist und einer umfas-
senden Regulierung unterliegt.

Der Vergleich bringt dabei vor allem zwei wesentliche Erkenntnisse. Erstens besteht in allen
vier Staaten eine sehr heterogene Rechtslage aufgrund einer fehlenden Regulierung durch die
Bundesebene. Diese Heterogenitat fihrt zu Verdrangungseffekten und verhindert eine landes-
weite Steuerung des Sexmarktes. Des Weiteren beglinstigt die zersplitterte Rechtslage ein
Informationsdefizit auf Seiten der Prostituierten. Um diesen negativen Auswirkungen zu be-
gegnen, fordern Expertinnen und Experten in Osterreich und der Schweiz eine Vereinheitli-
chung der Regelungen durch ein Bundesgesetz. Aus demselben Grund gibt es in den Nieder-
landen bereits konkrete Bestrebungen, genau wie aktuell in Deutschland, ein neues bundes-
weites Gesetz zur Prostitutionsregulierung einzufihren. Der niederlandische Gesetzesentwurf
ist jedoch, ahnlich der deutschen Bemiihungen um die Einfihrung des ProstSchG, zwischen
den politischen Kraften umstritten und dauert bereits seit 2009 an. Die zum Teil heftigen poli-
tischen Streitigkeiten verdeutlichen, dass die Frage nach dem richtigen gesellschaftlichen und
politischen Umgang mit Prostitution nicht nur in Deutschland stark von moralischen Werturtei-
len gepragt ist.

Zweitens zeigt die Recherche, dass die im Referentenentwurf vorgesehenen Regelungen zur
Genehmigungspflicht fur Bordellbetriebe und der Meldepflicht fir Prostituierte keinen Sonder-
weg in Europa bilden. Die geplanten Vorschriften zur Genehmigung von Bordellbetrieben stim-
men weitgehend mit den gesetzlichen Regelungen in Wien, Tirol, Bern, Zirich, Rotterdam und
Utrecht sowie mit dem Gesetzesentwurf im Tessin Uberein. In all diesen Gebieten besteht
bereits eine Genehmigungspflicht bzw. soll diese eingefiihrt werden. Die Kriterien, an die eine
Vergabe geknipft ist, unterscheiden sich dabei nur im Detail von der in Deutschland geplanten
Regelung. Bezlglich der Meldepflicht zeigt sich hingegen ein heterogeneres Bild. In Wien gibt
es bereits eine personliche Meldepflicht fir alle Prostituierten. In anderen Gebieten, z.B. in
Zurich oder Utrecht, gilt die Meldepflicht nur fir bestimmte Risikogruppen, wie Personen in der
StralBen- und Fensterprostitution. In Bern besteht wiederum Uberhaupt keine Meldepflicht.
Auch in anderen européaischen Landern ist die Meldepflicht flr Prostituierte — im Gegensatz
zur Genehmigungspflicht fur Bordellbetriebe — haufig umstritten, wie die Diskussion um den
niederlandischen Gesetzesentwurf zeigt. Bezlglich der gesundheitlichen Beratungen zeigt der
Vergleich ebenfalls grolRere Unterschiede auf. Hier reicht die Bandbreite von keiner ver-
pflichtenden Beratung bis hin zu einer wochentlichen Untersuchungspflicht auf Geschlechts-
krankheiten.

AbschlieRend lasst sich festhalten, dass die mit dem Prostituiertenschutzgesetz in Deutsch-
land geplanten Regelungen bereits in &hnlicher Form in einigen anderen europdaischen Staa-
ten gelten. Einer derartigen Regulierung geht allerdings immer zunachst die grundséatzliche
Entscheidung dartber hinaus, wie eine Gesellschaft generell mit Prostitution umgeht. In
Deutschland ist die Entscheidung mit dem ProstG dahingehend getroffen worden, dass Pros-
titution erlaubt und reguliert ist. Auch damit steht Deutschland in Europa nicht alleine dar, wie
Kritikerinnen und Kritiker haufig zu suggerieren versuchen.
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