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1. Einleitung

Aktuell liegt ein Gesetzentwurf der Bundesregierung zur Umsetzung
aufenthaltsrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union und zur Anpassung
nationaler Rechtsvorschriften an den EU-Visakodex vor. Der Entwurf basiert auf den
Umsetzungsverpflichtungen aus zwei Richtlinien: der Riickfiihrungsrichtlinie'und der
so genannten Sanktionsrichtlinie?.

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte konzentriert sich in der folgenden
Stellungnahme auf die Sanktionsrichtlinie. Bei thematischen Verknipfungen wird
punktuell die Umsetzung der Rickfuhrungsrichtlinie mit beriicksichtigt.

Die Sanktionsrichtlinie dient der Bekdmpfung der illegalen Einwanderung und der
Ausbeutung von Drittstaatsangehdrigen ohne rechtmafigen Aufenthaltsstatus. Sie
verfolgt dabei den Ansatz, die illegale Beschaftigung flr Arbeitgeberinnen und
Arbeitgeber wirtschaftlich unattraktiv zu machen. Hierzu sieht die Richtlinie auf der
einen Seite repressive Ansatze gegen Arbeitgeberinnen vor. Auf der anderen Seite
sieht sie Mallnahmen vor, die die Durchsetzung der Beschéftigtenrechte von
Menschen ohne Papiere starken.

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte beférdert einen menschenrechtsbasierten
Ansatz gegen Menschenhandel. Dies bedeutet die Abkehr von einem Ansatz der
Strafverfolgung gegen die Taterlnnen hin zu einer Konzentration auf die Rechte der
Opfer. Hierbei spielt die Starkung der Durchsetzung von Arbeitsrechten und
Entschadigungsanspriichen der Betroffenen eine zentrale Rolle.?

Vor diesem Hintergrund zielt das Projekt des Instituts ,Zwangsarbeit heute -
Betroffene von Menschenhandel starken** auf die verbesserte Rechtsdurchsetzung
im Bereich von Lohn und Entschadigung. Das Projekt unterstitzt Betroffene des
Menschenhandels und Betroffene der schweren Arbeitsausbeutung. Die Ubergénge
zwischen diesen beiden Betroffenengruppen sind haufig flielend, und zum Teil
handelt es sich um unterschiedliche Stadien eines Entwicklungsprozesses von der
Ausbeutung hin zum Menschenhandel. Beide Gruppen haben vergleichbaren Schutz-
und Unterstltzungsbedarf. Ein Teil dieser Betroffenen sind Menschen ohne Papiere.
Die aufenthaltsrechtliche lllegalitdt macht sie besonders verletzlich fur
Arbeitsausbeutung, die sich bis hin zu sklavereiahnlichen Zustanden entwickeln
kann.

! Richtlinie 2008/115/EG des Européaischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember 2008 tber
gemeinsame Normen und Verfahren in den Mitgliedstaaten zur Riickfiihrung illegal aufhaltiger
Drittstaatsangehoriger (ABI. L 348 v. 24.12.2008, S. 98).

2 Richtlinie 2009/52/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 18. Juni 2009 (ber
Mindeststandards fiir Sanktionen und MaRnahmen gegen Arbeitgeber, die
Drittstaatsangehorige ohne rechtmafigen Aufenthalt beschaftigen (ABI. L168 v. 3006.2009, S.
24).

3 vgl. Follmar-Otto, Petra/Rabe, Heike: Menschenhandel in Deutschland: Die Menschenrechte der
Betroffenen starken. Deutsches Institut fiir Menschenrechte, Berlin 2009, S. 37 ff.

4 http://www.institut-fuer-menschenrechte.de/de/projekt-zwangsarbeit-heute.html.
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Die effektive Umsetzung der Beschéftigtenrechte aus der Sanktionsrichtlinie dient
damit nicht nur der Umsetzung von EU-Recht, sondern kann zugleich wesentlich zur
Einlésung der grund- und menschenrechtlichen Verpflichtungen Deutschlands
gegenuber (potentiell) Betroffenen von Menschenhandel beitragen.

Die Stellungnahme erfolgt auf der Grundlage der Projekterfahrungen. Im Dezember
2010 hat das Institut begleitend ein Kurzpapier zu den wesentlichen
Herausforderungen und Chancen des Umsetzungsgesetzes erstellt.’

Die Stellungnahme konzentriert sich auf die Anforderungen, die sich fir die
Durchsetzung der Rechte der Betroffenen von Menschenhandel und schwerer
Arbeitsausbeutung aus ihrer besonderen Verletzlichkeit ergeben.

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte nimmt dabei aus menschenrechtlicher
Sicht Stellung zu ausgewahlten Vorschriften des vorliegenden Gesetzentwurfs.
Malstab flr die Stellungnahme sind Normen des Menschenrechtsschutzes, die
Grundrechte des Grundgesetzes und die EU-Grundrechte.

2. Schwerpunkte der Stellungnahme

2. 1. Effektive Umsetzung der Informationspfiicht

Die Sanktionsrichtlinie verpflichtet die Staaten zu einer umfassenden Information
irregularer Migrantinnen Uber ihre rechtlichen Anspriche und die jeweiligen
Durchsetzungswege. Dies muss Uber eine umfassende Beratung zum
frGhstmaoglichen Zeitpunkt durch spezialisierte Stellen erfolgen (siehe dazu 3.3, 3.4).

2.2. Einfiihrung wirksamer Mechanismen zur vollstdandigen Durchsetzung von
Beschéftigtenanspriichen

Die Verpflichtung zur Einfuhrung wirksamer Mechanismen zur Durchsetzung von
arbeitsrechtlichen Ansprichen wird durch die bestehende Gesetzeslage,
insbesondere das Arbeitsgerichtsverfahren nicht ausreichend umgesetzt. Irregulare
Migrantinnen machen in der Praxis aufgrund der Angst vor Ausweisung nur in
absoluten Ausnahmefallen ihre Lohnanspriche im Arbeitsgerichtsverfahren geltend.

. Daher erfordert das Kriterium der Wirksamkeit zunachst die Ausnahme der
Arbeitsgerichte von der gesetzlichen Ubermittlungspflicht nach § 87 Abs. 2 des
Aufenthaltsgesetzes (AufenthG) (siehe hierzu 4.1).

. Daruber hinaus sind Beteiligungsmaoglichkeiten von Dritten an
arbeitsgerichtlichen Verfahren tber die Einfuhrung einer gesetzlichen
Prozessstandschaft zu ermdglichen (siehe hierzu 4.2).

5 http://www.institut-fuer-menschenrechte.de/de/projekt-zwangsarbeit-heute/aktuell.html,
DIMR ,aktuell“: EU-Richtlinienumsetzungspakt 2010: Chancen zur Starkung von Betroffenen
von Menschenhandel und schwerer Arbeitsausbeutung nicht verpassen!



. Zur Sicherstellung wirksamer Verfahren sollte ein Regelanspruch
(Sollvorschrift) auf Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis zur Durchsetzung von
Ansprichen ins Gesetz aufgenommen werden. Dieser sollte nicht nur flr
Lohnanspruche, sondern auch fir Entschadigungsanspruche fir im Rahmen
von Menschenhandel und ausbeuterischen Arbeitsverhaltnissen erlittene
Verletzungen eingerdumt werden (siehe hierzu 3.2).

. Ist die Anwesenheit von irreguldren Migrantlnnen, die in Deutschland
ausgebeutet wurden, zur Geltendmachung noch ausstehender Lohn- und
Schadensersatzanspruchen in Gerichtsverfahren erforderlich, so ist dies bei
der Ausgestaltung von Einreise - und Aufenthaltsverboten zu berticksichtigen
(siehe hierzu 3.1).

2.3. Angleichung der Rechte fiir Betroffene von Menschenhandel an die der
Betroffenen von Arbeitsausbeutung

Um eine Verletzung des Gleichheitssatzes aus Art. 3 Abs. 1 des Grundgesetzes (GQG)
zu vermeiden, mussen begunstigende Regelungen des Gesetzentwurfs wie die
Vermutungsregelung zugunsten eines dreimonatigen Arbeitsverhaltnisses,
Verfahrenserleichterungen und Aufenthaltsrechte auch fur die Gruppe der
Betroffenen von Menschenhandel zur sexuellen Ausbeutung und zur
Arbeitsausbeutung vorgesehen werden (siehe dazu 3.2).

3. Umsetzung einzelner Artikel

3. 1. Einreiseverbote
ZuNr.10  § 11 Abs. 1 AufenthG-E

§ 11 AufenthG-E regelt die Einreise- und Aufenthaltsverbote neu. Die Ausgestaltung
der Vorschrift ist in zweierlei Hinsicht problematisch. Zum einen werden die Vorgaben
der Rickfuhrungsrichtlinie nur zum Teil umgesetzt. Zum anderen kollidieren die
Einreiseverbote mit dem Teilziel® der Sanktionsrichtlinie, einen Beitrag zur
Verringerung der Ausbeutung von Drittstaatsangehorigen ohne legalen Aufenthalt zu
leisten.

Art. 11 Abs. 3 der Ruckfuhrungsrichtlinie sieht vor, dass gegen Betroffene des
Menschenhandels - unter bestimmten Ausnahmen - kein Einreiseverbot verhangt
werden darf, wenn ihnen auf der Grundlage einer Zeuglnnenaussage in einem
Strafverfahren gegen die Taterlnnen eine Aufenthaltserlaubnis erteilt wurde. Diese
Regelung wird im Gesetzentwurf nicht umgesetzt.

In der Umsetzung von Art. 6 Abs. 5 der Sanktionsrichtlinie sieht der Gesetzentwurf
die Mdéglichkeit vor, die Aufenthaltserlaubnis der Betroffenen von Straftaten im Sinne
des § 25 Abs. 4b AufenthG-E zu verlangern, wenn der Arbeitgeber die ihnen

® SEK (2007) 604 vom 16.5.2007, Zusammenfassung der Folgenabschatzung.
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zustehende Vergitung noch nicht vollstandig geleistet hat. Die Vorschrift ist so
formuliert, dass die Durchsetzung der Anspriche nach der Ruckkehr ins
Herkunftsland Vorrang hat vor der Verlangerung der Aufenthaltserlaubnis in
Deutschland. Demnach wird ein Grof3teil der Betroffenen ausreisen und ihre
Anspriche aus dem Herkunftsland geltend machen muissen. Ist dann aber die
Anwesenheit der Betroffenen in einem Gerichtsverfahren erforderlich, kann dem
neben faktischen Hindernissen (siehe dazu unter 3.2) zunéachst ein Einreiseverbot
nach § 11 AufenthG entgegenstehen. Eine Ausnahmeerlaubnis fir die Einreise vor
Ablauf eines Einreiseverbotes nach § 11 Abs. 2 AufenthG steht im Ermessen der
Behorden und ist mit hohen administrativen Hirden verbunden. Dies erschwert die
Durchsetzung von zivilrechtlichen Ansprichen der Betroffenen von
Arbeitsausbeutung erheblich.

Empfehlung:
Das Deutsche Institut fir Menschenrechte empfiehlt:

" die Umsetzung von Art. 11 Abs. 3 der Ruckflihrungsrichtlinie durch die
Einfuhrung einer Ausnahmeregelung flr Betroffene von Menschenhandel von
dem Einreiseverbot in § 11 AufenthG,

. zusatzlich die Moglichkeit der Wiedereinreise zur Durchsetzung von
Rechtsansprichen gegen die Taterlnnen bei der Ausgestaltung von § 11
AufenthG z.B. Uber eine Regelung in der Allgemeinen Verwaltungsvorschrift
zum Aufenthaltsgesetz vom 26. Oktober 2009 in Bezug auf die ,zwingenden
Grinde*® oder ,unbillige Harte“ in Absatz 2 zu verankern.

3.2. Aufenthalt aus humanitdren Griinden
ZuNr.16  § 25 Abs. 4a, b AufenthG-E

Mit der Anderung von § 25 AufenthG setzt der Entwurf die Vorgaben aus Art. 13
Abs. 4 in Verbindung mit Art. 6 Abs. 5 der Sanktionsrichtlinie um. Es ist grundsatzlich
zu begrufRen, dass der Gesetzgeber einen Aufenthaltstitel zur Durchsetzung von
arbeitsrechtlichen Ansprichen einfuhrt, da die Geltendmachung von Anspriichen
nach der Rickkehr in Lander auRerhalb der Europaischen Union haufig faktisch
kaum maglich ist.

Im Einzelnen gibt es aber rechtliche Bedenken gegen die Ausgestaltung der
Vorschrift.

3.2.1. Willkirliche Ungleichbehandlung

Mit der Einfihrung des § 25 Abs. 4b AufenthG-E kann in Anlehnung an § 25 Abs. 4a
AufenthG Opfern einer Straftat nach §§ 10 Abs. 1, 11 Abs. 1
Schwarzarbeitsbekampfungsgesetz oder nach § 15a des
Arbeitnehmeriberlassungsgesetzes eine befristete Aufenthaltserlaubnis fur die
Dauer eines Strafverfahrens erteilt und unter bestimmten Voraussetzungen dartiber
hinaus verlangert werden.
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Erwagungsgrund 10 der Sanktionsrichtlinie sieht vor, dass dieser Aufenthaltstitel
ahnlich wie bei Drittstaatsangehorigen, die unter die Bestimmungen der Richtlinie
2004/81/EG des Rates fallen, gewahrt wird.” Die Ausgestaltung der Vorschrift ist vom
Wortlaut her daher eng an die Formulierung von § 25 Abs. 4a AufenthG angelehnt.
Ohne sachlichen Grund wird aber an zwei Stellen von der Formulierung des Abs. 4a
abgewichen. Dies stellt eine willkirliche Ungleichbehandlung bzw. Schlechterstellung
der Betroffenen von Menschenhandel her.

Verldngerung der Aufenthaltserlaubnis

§ 25 Abs. 4b AufenthG-E sieht die Moglichkeit der Verlangerung des Aufenthaltstitels
zur Durchsetzung von Lohnansprichen allein fir illegal beschéaftigte
Drittstaatsangehorige, nicht aber fur Betroffene von Menschenhandel zur sexuellen
Ausbeutung und zur Arbeitsausbeutung vor. Die Vorschrift verstdf3t in der aktuellen
Fassung gegen den allgemeinen Gleichheitssatz aus Art. 3 Abs. 1 GG.

Bei der Umsetzung von Unionsrecht sind nicht nur die Vorgaben des entsprechenden
EU-Rechtsaktes umfassend in nationales Recht zu tGbertragen. Das
Umsetzungsgesetz muss auch die Vorgaben der EU-Grundrechte sowie des
Grundgesetzes berilcksichtigen.

Der Gleichheitssatz aus Art. 3 Abs. 1 GG verbietet dem Gesetzgeber wesentlich
Gleiches ungleich zu behandeln. Er ist verletzt, wenn sich kein vernlnftiger, aus der
Natur der Sache ergebender oder sonst sachlich einleuchtender Grund flr die
gesetzliche Differenzierung finden Iasst.® Wann etwas wesentlich gleich ist, bestimmt
sich nach einem gemeinsamen Oberbegriff, der auf bestimmten gemeinsamen
Merkmalen basiert und unter den die unterschiedlich behandelten Personen oder
Sachverhalte abschlieBend fallen.®

§ 25 Abs. 4b bezieht sich auf eine Gruppe von Personen, die wirtschaftlich
ausgebeutet ist und erschwerten Bedingungen bei der Rechtsdurchsetzung
unterliegt. Diese Kategorie lasst sich beschreiben mit Merkmalen, die
charakteristisch sind fur die Situation der Betroffenen von Menschenhandel im Sinne
des Abs. 4a: Es handelt sich dabei um regulare und irregulare Migrantinnen, die in
der Regel nach Abschluss des Strafverfahrens ausreisepflichtig sind oder haufig
aufgrund mangelnder Mdéglichkeiten zur Existenzsicherung in Deutschland
zuruckkehren missen. Sie haben erhebliche Schwierigkeiten, nach Rickkehr in ihre
Herkunftslander ihre Anspriiche geltend zu machen, da sie in der Regel eine Gruppe
mit wenigen Ressourcen sowie geringer Sprach- und Rechtskenntnis sind.

Ein sachlicher Grund fir die Ungleichbehandlung ist nicht ersichtlich, insbesondere
da beide Abséatze den gleichen Normzweck - Anreiz zur Kooperation - verfolgen.

’ Richtlinie 2004/81/EG des Rates vom 29. April 2004 ber die Erteilung von Aufenthaltstiteln fiir
Drittstaatsangehoérige, die Opfer des Menschenhandels sind oder denen Beihilfe zur illegalen
Einwanderung geleistet wurde und die mit den zustandigen Behorden kooperieren (ABI. L 261
v. 06.08.2004, S. 19).

8 Siehe z.B. BVerfGE 4, 144 (155).

° Dreier, Horst (Hrsg): Grundgesetz Kommentar, Band 1 Praambel, Artikel 1-19, Mohr Siebeck,
Tlbingen 2004, Art. 3 Rn.23.
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Insbesondere ergibt sich kein sachlicher Grund fur eine Ungleichbehandlung aus der
Verpflichtung zur Umsetzung der Richtlinie, zumal sie die Gleichbehandlung der
beiden genannten Gruppen nicht verbietet.

Auch kann nicht argumentiert werden, dass die Gruppe der Betroffenen von
Menschenhandel i. S. des § 25 Abs. 4a immer auch auf die Mdglichkeit, eine
Aufenthaltserlaubnis nach § 25 Abs. 4b AufenthG-E verlangert zu bekommen,
zuruckfallen kann. Ein Teil der Betroffenen wird im Rahmen legaler
Arbeitsverhaltnisse wirtschaftlich ausgebeutet, so dass es sich dabei nicht um
Betroffene i. S. v. Abs. 4b handelt. Dies betrifft z.B. Drittstaatsangehorige, die die
Mdglichkeit haben, in bestimmen Branchen ohne Vorrangpriifung und Gehaltsgrenze
in Deutschland zu arbeiten, wie z.B. Spezialitdtenkdche, Kunstler, Pflegekrafte und
Haushaltshilfen. Dasselbe gibt flir den gesamten Bereich der Entsendearbeit.
Mittlerweile liegen strafrechtliche Verurteilungen wegen Menschenhandels zur
Arbeitsausbeutung vor, denen Ausbeutung im Haushalt, von Spezialitdtenkdchen und
als so bezeichneten ,Folkloreartisten® zugrunde liegen.

Ein weiteres Problem der Ungleichbehandlung stellt sich im Hinblick auf eine andere
Gruppe von Drittstaatsangehdorigen, die in der Praxis ebenfalls von ausbeuterischen
Arbeitsverhéltnissen betroffen sind und dieselbe Problemkonstellation bei der
Durchsetzung ihrer Rechte aufweisen. Drittstaatsangehdrige auf der Grundlage eines
regularen Aufenthaltsstatus und im Rahmen eines legalen Arbeitsverhaltnisses - wie
z.B. im gesamten Bereich der Entsendearbeit - sind nach Aufgabe des
Arbeitsverhaltnisses ausreisepflichtig. Auch sie sind damit im Hinblick auf den
Aufenthalt schlechter gestellt.

Empfehlung:

Das deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt, Betroffenen von
Menschenhandel entsprechend § 25 Abs. 4b AufenthG-E die Moglichkeit
einzurdumen, eine Aufenthaltserlaubnis zur Durchsetzung ausstehender
Lohnanspriche zu erhalten.

Kontaktabbruch zu beschuldigter Person

§ 25 Abs. 4b AufenthG-E verzichtet im Vergleich zu § 25 Abs. 4a Nr. 2 AufenthG flr
die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis auf die Voraussetzung, dass die Betroffenen
jede Verbindung zu der beschuldigten Person abgebrochen haben mussen. Die
Gesetzesbegrindung fuhrt hierzu aus, dass der Kontakt zu den Personen, die der
Straftat beschuldigt werden, zur Geltendmachung ausstehender
Vergltungsanspriiche im Rahmen eines Zivilverfahrens oder eines
aul3ergerichtlichen Vergleichsverfahrens notwendig sein kann.

Dieses Argument gilt in gleichem Male fiir Betroffene des Menschenhandels im
Sinne des § 25 Abs. 4a AufenthG, denen Anspriche auf Schmerzensgeld oder
entgangenen Verdienst/Lohn zustehen. Dies wird verstarkt durch Art. 15 des
Ubereinkommens des Europarats zur Bekdmpfung des Menschenhandels, der den
Anspruch auf das Recht auf Entschadigung, auf der Betroffenen festschreibt.

Empfehlung:
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Das Deutsche Institut fir Menschenrechte empfiehlt, § 25 Abs. 4a Nr. 2 AufenthG zu
streichen.

3.2.2. Ermessensvorschrift

Die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis in § 25 Abs. 4b AufenthG-E ist in Anlehnung
an die Ausgestaltung von Abs. 4a als Kann-Vorschrift in das Ermessen der Behdrden
gestellt.

Die Gesetzesbegriindung nimmt hierflir Bezug auf die Richtlinie 2004/81/EG des
Rates Uber die Erteilung von Aufenthaltstiteln fur Drittstaatsangehorige, die Opfer des
Menschenhandels sind oder denen Beihilfe zur illegalen Einwanderung geleistet
wurde und die mit den zustandigen Behorden kooperieren. Die Richtlinie sieht in
Erwagungsgrund Nr. 9 vor, dass mit der Richtlinie ein Aufenthaltstitel eingeflihrt wird,
der ,hinreichend Anreize“ bietet fir eine Kooperation mit den zustadndigen Behoérden.

Erfahrungen aus der Praxis zeigen, dass nur ein gebundener Anspruch der
Betroffenen hinreichend Anreize flir eine Kooperation bietet. Die
Strafverfolgungsbehdrden sehen den Zeugenbeweis und damit eine Kooperation der
Betroffenen fiir eine Verurteilung der Taterlnnen als unerlasslich an.™ Fiir die
Kooperationsbereitschaft der Zeuglnnen ist aber die Einschatzung der Gefahrdung
bzw. die Kalkulierbarkeit von Schutz im Vorfeld der Aussage ein wichtiger Faktor in
ihrem Entscheidungsprozess''.

Darlber hinaus zeigen die Erfahrungen in Strafverfahren, dass Zeuglnnen, die vor
Abschluss der Verfahren ausreisen mussten oder wollten, nur in seltenen Fallen zur
Ruckkehr fur eine Zeugenaussage zu motivieren sind. Dieselben Erwdgungen gelten
fur Drittstaatsangehdrige, die in irreguladren Arbeitsverhaltnissen ausgebeutet wurden
und im Strafverfahren gegen ihre Arbeitgeber aussagen sollen.

Aus Grunden des Willkirverbotes und dem Gebot der Gleichbehandlung aus Art. 3
Abs. 1 GG musste der gebundene Anspruch auch der Gruppe von Personen in § 25
Abs. 4b AufenthG-E gewahrt werden.

Die Gesetzesbegrindung zu § 25 Abs. 4b AufenthG-E enthalt den Hinweis, das
Ermessen bei der Erteilung des Aufenthaltstitels restriktiv auszuliben. Die
Gesetzesbegrindung dient jedoch als Hilfe zur generellen Auslegung des Gesetzes,
nicht zur Konkretisierung oder Vereinheitlichung der Ermessensausibung im
Einzelfall. Diese obliegt dem Rechtsanwender im jeweiligen Einzelfall. Eine derartige
Formulierung in der Gesetzesbegriindung erhdht daher die Gefahr
ermessensfehlerhafter Einzelfallentscheidungen.

Empfehlung:

1% Herz/Minthe: Straftatbestand Menschenhandel. Verfahrenszahlen und Determinanten der
Strafverfolgung, Luchterhand, Kéln 2006, S. 295.

" Helfferich, Kavemann, Rabe: Determinanten der Aussagebereitschaft von Opfern des
Menschenhandels zum Zweck der sexuellen Ausbeutung. Eine qualitative Opferbefragung.
Luchterhand, Kéin 2010, S. 67 ff.



Das Deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt, die Erteilung einer
Aufenthaltserlaubnis in § 25 Abs. 4a und 4b AufenthG-E als gebundenen Anspruch
auszugestalten sowie die Ausfiihrungen Uber die restriktive Ermessensausibung in
der Gesetzesbegrindung zu streichen.

3.2.3. Erfordernis der besonderen Harte

§ 25 Abs. 4b des Entwurfes sieht die Mdglichkeit vor, die Aufenthaltserlaubnis zu
verlangern, wenn der Arbeitgeber die vollstadndige Verglitung noch nicht geleistet hat
und es fur die Betroffenen eine besondere Harte darstellen wirde, den Anspruch
nach der Rickkehr aus dem Herkunftsland zu verfolgen. Die Vorschrift bestimmt
somit den Vorrang der Durchsetzung von Ansprichen nach der Ruckkehr ins
Herkunftsland vor der Verlangerung der Aufenthaltserlaubnis.

Damit verfehlt sie das Teilziel der Sanktionsrichtlinie, einen Beitrag zur Verringerung
der Ausbeutung von Drittstaatsangehdorigen ohne legalen Aufenthalt zu leisten.

Es ist flr Betroffene in der Regel mit besonderen Schwierigkeiten verbunden, ihre
Anspriche aus dem Herkunftsland auf3erhalb der EU durchzusetzen. Die besondere
Harte wird somit eher der Regelfall als die Ausnahme sein. Hierfur gibt es faktische
wie rechtliche Grinde. In Gerichtsverfahren kann das persénliche Erscheinen der
Klagerinnen erforderlich sein. Dem steht zun&chst grundséatzlich ein Einreiseverbot
nach § 11 AufenthG entgegen. Der Gesetzentwurf sieht keine Ausnahme fiir diese
Gruppe der Betroffenen vor. Eine Ausnahmeerlaubnis fur die Einreise vor Ablauf
eines Einreiseverbotes nach § 11 Abs. 2 AufenthG steht im Ermessen der Behdrden
und ist mit hohen administrativen Hiarden verbunden.

Daruber hinaus verfigen Menschen, die ohne Papiere in Deutschland arbeiten,
Uberwiegend nicht tber ausreichende Ressourcen und Wissen flir gerichtliche
Auseinandersetzungen. Mangelnde Erfahrung mit dem deutschen Rechtssystem
sowie die Entfernung des Herkunftslandes erschweren es, notwendige Unterlagen
und Dokumente fir ein gerichtliches Verfahren beizubringen.

Aus der Erfahrung der Fachberatungsstellen gegen Frauenhandel ist darliber hinaus
bekannt, dass es nach der Ausreise der Betroffenen kaum gelingt, diese bei einer
Rechtsdurchsetzung in Deutschland zu unterstiitzen. '

Empfehlung:

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt, das Erfordernis der besonderen
Harte in § 25 Abs. 4b AufenthG-E zu streichen.

3.2.4. Durchsetzung von Schadensersatzanspriichen

Irregulare Migrantinnen, die ausgebeutet werden oder sogar Betroffene von
Menschenhandel sind, haben neben dem Anspruch auf Lohn haufig auch einen

12 Folimar-Otto/Rabe (0. Fn. 6), S. 84.
9



Anspruch auf Schadensersatz wegen erlittener Verletzungen wie etwa aufgrund von
Korperverletzungen, Freiheitseinschrankungen oder sexueller Gewalt. Je nach
Kontext der Verletzungshandlung werden diese Anspriche zusammen mit dem
Lohnanspruch in einem Arbeitsgerichtsverfahren geltend gemacht werden kdnnen.
Besteht kein direkter Zusammenhang zwischen der Verletzungshandlung und dem
Arbeitsverhaltnis, sind fur die Durchsetzung von Schadensersatzanspriichen die
Zivilgerichte zustandig. Hierbei bestehen flr die Betroffenen aufgrund des irregularen
Status und der Lebensbedingungen der Migrantinnen dieselben Schwierigkeiten wie
in arbeitsgerichtlichen Verfahren.

Die Europaratskonvention gegen Menschenhandel™ stéarkt in Art. 15 die Rechte der
Betroffenen auf Schadensersatz sowie deren Durchsetzung, so dass bei einer
Erteilung von Aufenthaltstiteln der Anspruch auf Schadensersatz als ein
Verlangerungsgrund mit zu berucksichtigen ist.

Empfehlung:

Aus den einzelnen, vorangegangenen Teilempfehlungen resultiert eine grundlegende
Umgestaltung von § 25 Abs. 4a und 4b AufenthG-E wie folgt:

(4a) Einem Auslander, der Opfer einer Straftat nach den §§ 232, 233 oder § 233a des
Strafgesetzbuches wurde, wird abweichend von § 11 Abs. 1, auch wenn er
vollziehbar ausreisepflichtig ist, fir einen voribergehenden Aufenthalt eine
Aufenthaltserlaubnis erteilt. Die Aufenthaltserlaubnis darf nur erteilt werden, wenn

" seine vortibergehende Anwesenheit im Bundesgebiet flir ein Strafverfahren
wegen dieser Straftat von der Staatsanwaltschaft oder dem Strafgericht fur
sachgerecht erachtet wird, weil ohne seine Angaben die Erforschung des
Sachverhalts erschwert ware, und

. entféallt

] er seine Bereitschaft erklart hat, in dem Strafverfahren wegen der Straftat als
Zeuge auszusagen.

(4b) Einem Auslander, der Opfer einer Straftat nach § 10 Absatz 1 oder § 11 Absatz 1
Nummer 3 des Schwarzarbeitsbekdmpfungsgesetzes oder nach § 15a des
Arbeitnehmeriberlassungsgesetzes ist, wird abweichend von § 11 Abs. 1, auch wenn
er vollziehbar ausreisepflichtig ist, fur einen vorubergehenden Aufenthalt eine
Aufenthaltserlaubnis erteilt. Die Aufenthaltserlaubnis darf nur erteilt werden, wenn

" seine vortibergehende Anwesenheit im Bundesgebiet fir ein Strafverfahren
wegen dieser Straftat von der Staatsanwaltschaft oder dem Strafgericht fur
sachgerecht erachtet wird, weil ohne seine Angaben die Erforschung des
Sachverhalts erschwert ware, und

. er seine Bereitschaft erklart hat, in dem Strafverfahren wegen der Straftat als
Zeuge auszusagen.

3 Ubereinkommen des Europarats zur Bekampfung des Menschenhandels, CETS Nr. 197 vom 16.
Mai 2005.
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(4c) Die Aufenthaltserlaubnis in Fallen des Abs. 4a und 4b soll verlangert werden,
wenn dem Auslander von Seiten des Arbeitsgebers die zustehende Vergutung und
der zustehende Schadensersatz noch nicht vollstandig geleistet wurde.

3.3. Informationspfilichten
ZuUNr.36 § 59 Abs. 8 AufenthG-E

Gemal § 59 Abs. 8 AufenthG-E sind Migrantinnen, die ohne die nach § 4 Abs. 3
AufenthG erforderliche Berechtigung beschaftigt waren, vor inrer Abschiebung Gber
ihre Rechte aus Art. 6 Abs. 2 und Art. 13 der Richtlinie zu unterrichten.

Die Umsetzung der Sanktionsrichtlinie erfordert die Einfuhrung von weit reichenden
Informationspflichten. Die Richtlinie sieht vor, dass sich die Informationen auf die
Moglichkeit des Strafverfahrens gegen die Arbeitgeber und auf die damit verbundene
Moglichkeit der Aufenthaltsgewahrung, auf ein Beschwerderecht gegen Arbeitgeber
sowie auf Lohnanspriiche und Verfahren der Durchsetzung beziehen miissen. Diese
Rechte sind in Deutschland in verschiedenen Rechtsgebieten, wie dem
Betriebsverfassungsgesetz, dem Birgerlichen Gesetzbuch, dem
Arbeitsgerichtsgesetz und dem Aufenthaltsgesetz geregelt.

Die Information der Betroffenen dient dazu, die Rechtsdurchsetzung zu ermdglichen.
Sie muss daher in einer Art erfolgen, die zum einen flir die Betroffenen verstandlich
und zum anderen auch tatsachlich umsetzbar ist. Der Gesetzesentwurf sieht vor, die
Information im Kontext der Abschiebungsandrohung zu erteilen. In der
Gesetzesbegrindung wird hierfur die Mdglichkeit vorgeschlagen, dass die
,zustandige Auslanderbehdrde dem Auslander ein Merkblatt aushandigt®. Eine
solche Vorgehensweise verhindert eine effektive Rechtsanwendung.

Der Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte hat im Rahmen eines Urteils' Gber
die Anforderungen an den Zugang zu einem Rechtsbehelf nach Art. 35 (1) EMRK
Ausfliihrungen Uber die notwendige Ausgestaltung der Informationsvermittlung
gemacht. Danach mussen Rechtsbehelfe in der Praxis zugénglich und wirksam sein.

Von Behdrden freiwillig gestaltete Umstande missen so beschaffen sein, dass die
Rechteinhaber einen Rechtsbehelf realistischerweise auch in Anspruch nehmen
kénnen.'

Sowohl flr eine arbeitsgerichtliche Klage wie auch ein Strafverfahren braucht es Zeit,
um Uberhaupt den Entschluss zu fassen, Kontakt zu einer Rechtsvertretung
aufzunehmen, und u. U. Beweismittel fur eine Klage beizubringen. Diesbezugliche
Informationen missen daher zu dem frihstmdglichen Zeitpunkt erteilt werden.

* Conka v. Belgium, no. 51564/99, Urteil vom 5.Februar 2002.
'® Conka v. Belgium no. 51564/99, Urteil vom 5.Februar 2002, 20021, 15.
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Darlber hinaus ist die in der Gesetzesbegriindung vorgesehene Form der
Information Uber ein Faltblatt ungeeignet, Informationen effektiv zu vermitteln. Dies
gilt insbesondere dann, wenn es, wie in der Gesetzesbegriindung vorgeschlagen,
von der Auslanderbehdrde Gbergeben wird. Staatliche Stellen werden von Menschen
ohne Papiere als nicht vertrauenswurdig angesehen und der Kontakt mit ihnen wird
systematisch vermieden.®

Im Vergleich dazu sind Betroffene von Menschenhandel gemaR § 59 Abs. 7
AufenthG-E von der Auslanderbehdrde oder durch sie beauftragte Stellen zu
informieren. In der Praxis werden Betroffene des Frauenhandels seit Jahren
unabhangig von einem Kontakt mit den Behdrden von spezialisierten
Beratungsstellen uber ihre Rechte informiert. Aus deren Erfahrungen und aus der
Praxis der Beratung von Menschen ohne Papiere ist bekannt, dass das rechtliche
Vorgehen gegen Tater und / oder Arbeitgeber nur schwer zu motivieren ist. Hier
wirken z.B. Angst vor Sanktionen aber auch die Hoffnung auf irgendeine Form der
Weiterbeschaftigung zu besseren Bedingungen.

Um tatsachlich eine Inanspruchnahme der Rechte zu gewahrleisten, missen
irregulare Migrantinnen friihstmdglich durch nichtstaatliche Fachstellen tGber ihre
Rechte informiert werden. Dies setzt wiederum voraus, dass Beratungsstellen fir die
umfassende Beratung irregularer Migrantinnen qualifiziert werden.

Empfehlung:
Das Deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt,

" in § 59 Abs. 8 AufenthG-E die Worte ,vor der Abschiebung“ zu streichen und
durch ,mdglichst frihzeitig durch eine durch die Ausléanderbehdérde
beauftragte, nichtstaatliche Fachstelle® zu ersetzen,

" in § 59 Abs. 8 AufenthG-E nach ,..zur Erwerbstatigkeit beschaftigt waren® die
Worte ,oder Betroffene von § 232 oder § 233 StGB sind® einzufligen.

3.4. Zugang von Unterstiitzungseinrichtungen zu Betroffenen in Haftanstalten

Zu Nr. 38 § 62a Abs. 4 AufenthG-E

§ 62a Abs. 4 AufenthG-E regelt den Zugang von Hilfsorganisationen zu Personen in
Abschiebehaftanstalten. Danach ,kann“ Mitarbeiterlnnen von ,einschlagig tatigen
Hilfs- und Unterstiitzungsorganisationen® auf Antrag gestattet werden, die
Vollzugsanstalt zu besuchen.

Der dieser Vorschrift zugrunde liegende Art. 16 Abs. 4 der Ruckfihrungsrichtlinie
sieht vor, dass dieser Personengruppe der Zugang ermoglicht wird und ist nicht als
Ermessensregelung formuliert. Der Anspruch kann allenfalls von einer Genehmigung
abhangig gemacht werden.

z.B. Stobbe, Holk: Undokumentierte Migration in Deutschland und den Vereinigten Staaten.
Universitatsverlag Goéttingen 2004, S.201, 104.
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Diese unzulassige Einschrankung des Anspruches in dem Gesetzesentwurf wird
noch verstarkt Uber die Konkretisierung des Begriffs Hilfs- und
Unterstitzungseinrichtungen in der Gesetzesbegriindung. Danach soll der Zugang
auf Einrichtungen aus dem Bereich der ,Auslander- und Fluchtlingshilfe“ beschrankt
sein. Das entspricht nur in Teilen der Realitat der Hilfestruktur. So werden z.B.
Betroffene von Menschenhandel haufig von Fachberatungsstellen gegen
Frauenhandel oder vereinzelt auch von Prostituierteneinrichtungen betreut.

Die Verpflichtung zu einer umfassenden Umsetzung der Sanktionsrichtlinie an
diesem Punkt wird zusatzlich Gber Art. 13 in Verbindung mit Art. 12 des
Ubereinkommens des Europarats zur Bekdmpfung des Menschenhandels
unterstitzt. Art. 13 sieht vor, dass potentiell von Menschenhandel Betroffenen eine
mindestens einmonatige Erholungs- und Bedenkfrist einzurdumen ist. Innerhalb
dieser Frist haben sie u. a. einen Anspruch auf Beratung in einer ihnen
verstandlichen Sprache.

Um diesen Rechtsanspruch der Betroffenen umzusetzen, missen spezialisierte
Beratungsstellen einen Anspruch auf Zugang zu ihnen haben.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte empfiehlt, in § 62a Abs. 4 AufenthG-E das
~kann“ durch ein ,wird“ zu ersetzen.

3.5. Vergiitung
Zu Nr. 43 § 98a Abs. 1 und 2 AufentG-E

§ 98a Abs. 1 und 2 AufenthG-E trifft Regelungen zur Vergutung der Arbeitsleistung.
Fir die Vergutung wird vermutet, dass das Beschéaftigungsverhaltnis drei Monate
gedauert hat.

Unterlaufen der liblichen Vergiitung

§ 98 Abs. 2 AufenthG-E sieht die Uibliche Vergltung vor, es sei denn, es besteht eine
zulassige Vereinbarung darlber, dass eine geringere oder hohere Vergltung
vereinbart wurde. Dabei sind die verbindlichen innerstaatlichen Lohnvorschriften
einzuhalten.

Diese Mdoglichkeit, Vereinbarungen unterhalb der tublichen Vergltung zuzulassen,
lauft dem Teilziel der Sanktionsrichtlinie, einen Beitrag zur Verringerung der
Ausbeutung von Drittstaatsangehdrigen ohne legalen Aufenthalt zu leisten, zuwider.

Zwar sieht der Richtlinientext selbst die Moglichkeit vor. Hier ist es aber im Licht der

Praxiserfahrungen aus Deutschland geboten, zur Umsetzung des Richtlinienzieles
uber die Mindeststandards der Richtlinie hinauszugehen.
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Bisher gibt es in Deutschland nur in einigen Wirtschaftsbranchen einen
vorgeschriebenen Mindestlohn. Praxis und Forschung zeigen, dass Betroffene zum
Teil in sehr schlechte Arbeitsbedingungen einwilligen missen, da sie zum einen
keinen Zugang zum regularen Arbeitsmarkt haben und sich zum anderen aufgrund
ihres irregularen Aufenthaltsstatus in einer schwachen Verhandlungsposition
gegeniiber dem Arbeitsgeber befinden."” Diese Situation in Kombination mit
mangelnden Sprach- und Rechtskenntnissen fuhrt in der Praxis auch dazu, dass
Betroffene nicht selten Dokumente wie Arbeitsvertrage unterzeichnen ohne zu
wissen, welchen Bedingungen sie damit zustimmen.

In Arbeitsverhaltnissen, die weder gesetzliche noch tarifvertragliche Regelungen tber
Mindestvergltung vorsehen, wird die Lohngrenze nach unten erst mit der
zivilrechtlichen Sittenwidrigkeit markiert. Aktuelle Urteile zeigen, um welche Summen
es sich dabei handelt." Hier eréffnet die vorgesehene Regelung Méglichkeiten, das
Lohnniveau deutlich zu unterlaufen und schwere Formen der Arbeitsausbeutung zu
begunstigen.

Der Bezug auf die Ubliche Vergutung stellt auch keine unzuldssige Beschrankung der
Vertragsautonomie dar. So ist zum Beispiel flir den Bereich der legalen
Beschaftigung gesetzlich vorgesehen, dass die Agentur flr Arbeit gemai § 39 Abs. 2
Nr. 2 AufenthG einer Aufenthaltserlaubnis nach § 18 AufenthG nur zustimmen kann,
wenn die Beschaftigung des Auslanders nicht zu unginstigeren Arbeitsbedingungen
als die vergleichbarer deutscher Arbeitnehmer erfolgt. Dies bezieht sich auch auf die
Vergultung.

Willkirliche Ungleichbehandlung

Drittstaatsangehorigen, die Betroffene von Menschenhandel sind, mussen die Rechte
aus § 98a AufenthG-E aus Griinden des Gleichheitsgebotes (siehe dazu unter 3.2.)
eingeraumt werden.

Empfehlung:

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte empfiehlt:

. in § 98a Abs. 1 AufenthG-E nach Erwerbstatigkeit die Worte ,,oder Betroffene
von § 232 oder § 233 StGB sind” einzufigen,

. in § 98a Abs. 2 AufenthG-E die Worte ,eine geringere oder” zu streichen,

" in § 98a Abs. 4 AufenthG-E nach Erwerbstatigkeit die Worte ,oder Betroffene

von § 232 oder § 233 StGB sind” einzufugen.

7 Das hat die Bundesregierung bereits 2000 in ihrem Neunten Bericht Gber Erfahrungen bei der

Anwendung des Arbeitnehmeriiberlassungsgesetzes - AUG -sowie (iber die Auswirkungen des
Gesetzes zur Bekampfung der illegalen Beschaftigung - BillBG - festgestellt: Drucksache
14/4220, 14. Wahlperiode 04.10. 2000.

18 Rabe, Katter: Untersuchung arbeitsgerichtlicher Verfahren im Bereich Menschenhandel zur
Arbeitsausbeutung, bisher unveréffentlichte Studie im Auftrag des BMAS, 2010, S. 27.

9 30 z.B. LAG Rostock, Urteil vom 2. November 2010, in dem das Gericht einen Stundenlohn
zwischen 1,76 und 2,67 fur die Arbeit in einer Pizzeria fir sittenwidrig befunden hat.
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4. Weitergehende Umsetzungsverpflichtung aus der Sanktionsricht