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Abstract

Im Fokus der vorliegenden Arbeit stehen die Implementierung und Anwendung
internationaler Normen zur Bekdmpfung des Kinderhandels in Osterreich. Es wird untersucht,
wie die in Osterreich geltenden internationalen Rechtsnormen auf nationaler Ebene
implementiert werden und wie sie in Form von konkreten MafBlnahmen zur Anwendung
kommen.

Dazu wurde auf Basis des rationalistischen Institutionalismus, des konstruktivistischen
Institutionalismus und auf Basis eines konstruktivistischen Sprachverstindnisses ein Katalog
aus sieben Kategorien erarbeitet, auf deren Basis das Material ausgewertet wurde.

Ausgehend von diesen theoretischen Grundiiberlegungen werden in der Arbeit jene Faktoren
untersucht, die sich als wichtig fiir die Rechtsumsetzung und Rechtsdurchsetzung im
Politikfeld Kinderhandel darstellen.

Dafiir wurden neben Rechtsdokumenten, verfiigbare Berichte nationaler und internationaler
Akteurlnnen auch Expertlnneninterviews durchgefiihrt, die anhand einer theoretisch
strukturierten Vorgehensweise ausgewertet wurden.

Die Ergebnisse dieser Arbeit machen deutlich, dass Osterreich zwar eine Vielzahl
internationaler Rechtsgrundsétze zum Gegenstand Kinderhandel in das osterreichische Recht
iiberfiihrt, doch fehlt es in Osterreich an einer einheitlichen und abgestimmten
Vorgehensweise. Zwischen den Institutionen tauchen Ressourcenprobleme ebenso auf, wie
sich auch die foderalistisch organisierte Verwaltungsstruktur der Jugendwohlfahrt negativ
auswirken, denn es herrscht kein Konsens dariiber, dass Kinderhandel bekdmpft werden muss.
So ist es wenig Uberraschend, dass auch zwischen staatlichen und nichtstaatlichen
AkteurInnen signifikante unterschiedliche Positionen bestehen.

Diese Arbeit zeigt, dass die Bekdmpfung von Kinderhandel eine anerkannte Norm, die aber
unter den in Osterreich gegebenen Voraussetzungen nur mangelhaft eingehalten wird.

koksk

This study focuses on the implementation and application of international norms combating
child trafficking in Austria. It analyses how international norms are transposed on the national
level and what kind of measures should secure the implementation. For that purpose, the
study combines the rational institutionalism, constructivist institutionalism and constructivist
understanding of language to develop an analytic instrument.

The study relies on several data sources, which consist of official documents for public
authorities, reports on the situation in Austria by national and international actors as well as
expert interviews with Austrian stakeholders.

The results show that combating child trafficking in Austria is a neglected norm. The
administrative machinery is overstrained with implementation and the political will is largely
limited to declarations of intent. Compliance is granted in regards to ratification of the
relevant international treaties and transformation into national law. A national action plan
defines measures to be taken. Nonetheless, the administrative body lacks capacities to
implement and apply measures. The lacking resources — time, money, know-how — pose an
important barrier to fighting child trafficking effectively. Also, the federal organisation of the
youth welfare poses a procedural problem. There is no consensus among the federal divisions
of the youth welfare regarding the combat of child trafficking. Further, relevant public and
civil actors don’t agree on the adequacy of measures to be taken in order to fight the crime.
Consequently, the combat of child trafficking is an accepted norm which yet under the given
conditions can not be complied with sufficiently.



Ist das Ihr Ernst, Frau Kollegin? In Osterreich gibt es Kinderhandel?
Wie kann man sich das vorstellen? Man geht auf den Markt und kauft sich ein Kind?

Ein Universitétsprofessor

The traffickers work together so well, they are very organised, this is organised crime. But we are not. We
should also organise at the same level to fight equally.

Mitarbeiterin einer internationalen Organisation

Das Argument, es seien doch nur so wenige Falle, und deshalb misse man nichts tun, ist mir vollig
unverstandlich. Gerade weil es nur ein paar hundert Kinder sind ist es so beschdmend, dass nichts fir sie getan
wird.

Mitarbeiter einer NGO

1 Einleitung

1.1 Personliche Motivation

Ein Spaziergang durch die Wiener Mariahilfer Strale kann ganz schon strapazieren. Der
Einkaufsrummel, die ungeduldigen Autofahrerlnnen, der StraBenlérm. Und bis vor kurzem
waren da ... diese Kinder. Ich begegnete ihnen tdglich auf dem Weg zur Arbeit, und sie
streckten mir ihre welken Rosen oder einfach nur ihre Hidnde entgegen. Sie wollten Geld.
Dunkle Kinder, Roma-Kinder. Kinder, manche noch im Volksschulalter. Vorwiegend
Maidchen, mit dicken glinzenden Zdpfen. Sie lachten frech und sahen mit festem Blick direkt
in die Augen der Passanten, wenn sie ihnen ihre Rose in die Hand driickten. Dann verlangten
sie ein paar Miinzen. Die Passanten nervte das und machte sie verlegen. Sie wollten weder
Rosen, noch diese Kinder.

Die Kinder 16sten Befremden aus. Wieso sind sie nicht in der Schule? Wieso verkaufen sie
Rosen? Wieso sprechen sie kein Deutsch? Irgendetwas an diesen Kindern stimmte nicht,
irritierte nachhaltig. Ich begann, ihren Blicken auszuweichen, und schimte mich jedes Mal
dafiir. Einmal sah ich, wie ein biirgerlicher Herr mit Hut eine Rose in die Hand gedriickt
bekam. Das Kind sagte erst dann, dass es Geld dafiir wollte. Der Herr mit Hut war emport.
Das Maidchen insistierte. Der Mann hielt ihm die Rose hin, wollte sie nicht mehr. Das
Midchen nahm sie nicht. Der Herr mit Hut gab ihr wiitend eine Ohrfeige. Ich schimte mich.
Ich sagte halblaut: ,,Sie konnen nicht einfach Kinder schlagen.” Wie unbefriedigend.

Meine Gedanken lieBen mich nicht los: Wieso tut die Stadt Wien nichts gegen die Armut
dieser Kinder? Wieso findet Kinderarbeit mitten in der Europdischen Union, téglich, und vor

unser aller Augen statt, und niemand tut etwas dagegen? Ich verstand nicht.



Als ich dann 2007 bei der UNO bei einer Initiative gegen Menschenhandel anheuerte, wurde
mir endlich klar, was es mit diesen Kindern auf sich hatte: Sie mussten wohl Opfer von
Kinderhandel sein. Von Kinderhandel betroffene Kinder sind Minderjdhrige, die von ihren
Eltern — meist unter Vorspiegelung falscher Tatsachen — an MenschenhéndlerInnen verkauft
oder ,,verborgt” werden. Andere sind Waisenkinder. Die MenschenhidndlerInnen beuten diese
Kinder ,,in unterschiedlichsten Tatigkeiten wie zum Beispiel Betteln und Diebstahl,
Prostitution und andere Formen der Zwangsarbeit in Osterreich aus; oder sie ziehen Profit aus
Adoptionshandel oder Heiratsvermittlung Minderjahriger*.'

Wie konnte das sein, mitten in unserer Hauptstadt!? Ich fand zudem heraus, dass Osterreich
samtliche Vertrage zur Bekdmpfung von Kinderhandel ratifiziert hatte. Wie passte das zu den
vielen Wiener Rosen-Kindern?

Mittlerweile, 2009, sind die Kinder rar geworden. Wenn ich tiglich in mein Biiro in die
Mariahilfer Strafle gehe, begegnen mir nur noch junge Frauen mit Blumen, erwachsene
Frauen. Die Stadt Wien scheint die Ausbeutung der gehandelten Kinder erfolgreich
eingeddmmt zu haben — zumindest diese sichtbare Auspragung. Denn dass sie deswegen nicht
verstirkt in anderen Bereichen — etwa bei der Hausarbeit oder in der Sexindustrie —
ausgebeutet werden, ist damit freilich noch nicht gesagt. Vielleicht sind sie auch einfach nach
Paris oder Prag gebracht worden, denn das Rosen-Geschift ist iiberall in Europa das gleiche.
Umso mehr stellte sich fiir mich die Frage: Was tut die Republik Osterreich eigentlich, um
den Kinderhandel zu bekdmpfen? Ist die Anerkennung der internationalen Vertrige und
Konventionen gegen Kinderhandel nur ein Lippenbekenntnis, oder versucht man in Osterreich
tatsdchlich, sie einzuhalten und zu implementieren?

Das Thema der Diplomarbeit war geboren: ,,Nur Anerkennung oder doch Einhaltung? Die
Implementierung internationaler Normen gegen Kinderhandel in Osterreich.*

Aus meinem personlichen Interesse heraus fokussiere ich dabei auf den Schutz der Opfer von

Kinderhandel, und widme mich weniger der Verfolgung der TaterInnen.

1.2 Untersuchungsgegenstand, Relevanz und Fragestellung

,,Der Kinderhandel ist in Osterreich ein unterschitztes Problem®, schrieb das Kinderhilfswerk
UNICEF Osterreich im Oktober 2007 in einem Artikel anlisslich des Ersten Aktionstages der
EU gegen den Menschenhandel. Der Artikel bemingelt, dass ,,[...] Osterreich zwar erhebliche

' BMWEIJ: Kinderhandel in Osterreich. 2009: 3. Eine juristische Definition laut der durch Osterreich ratifizierten
Protokolle folgt in Kapitel 2.2.1



Fortschritte in der Bekdmpfung des Menschenhandels vorweisen kann, jedoch einige
grundlegende MaBnahmen im Bereich des Kinderhandels aussténdig sind.*?

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es herauszufinden, wie die Implementierung internationaler
Normen zur Bekimpfung des Kinderhandels in Osterreich funktioniert und wie das nationale
Recht in Form von konkreten Mafinahmen zur Anwendung kommt. Untersuchungsgegenstand
ist somit die Umsetzung, Einhaltung und Anwendung der Regeln, die sich aus den
internationalen Rechtsakten, die in Osterreich gelten, ableiten. Wie Thomas Risse und Tanja
Borzel sagen, hat die Anerkennung einer Regel nicht immer ihre Einhaltung zufolge: ,,Nur
weil eine internationale oder européische Regel rechtliche Geltung hat, wird sie faktisch noch

keinesfalls angewendet und befolgt.*

Die Untersuchung setzt somit auf zwei Ebenen an:
Zum Einen auf der Ebene der Umsetzung internationaler Normen in nationales Recht und
zum Anderen auf der Ebene der Umsetzung dieses nationalen Rechts in konkrete
MalBnahmen.

Zur Compliance mit internationalen Normen auf nationaler Ebene gibt es eine Studie von
Gerda Falkner et al..* Die AutorInnen haben drei Landertypologien erstellt, die das Niveau
von Compliance mit europdischem Arbeitsrecht linderspezifisch erkliaren.” Osterreich reiht
sich dort in der ,,word of domestic politics* ein, einem Typus der in Féllen eines Konfliktes
zwischen EU-Recht und nationalem Recht offen Widerstand gegen die neue Norm leistet.®
Die vorliegende Arbeit untersucht, ob Osterreich sich auch in Sachen Bekidmpfung von

Kinderhandel in eine ,,world of domestic politics* einreiht, oder ob ein anderer Typus eher

zutrifft.

Die Ergebnisse zeigen, dass Osterreich die gesetzliche Anpassung an die internationalen
Normen zur Bekdmpfung des Kinderhandels rasch und vollstindig vorgenommen hat.
Gleichzeitig tritt zutage, dass die Anwendung in der Praxis vor vielen Hiirden steht. Die
Bekidmpfung von Kinderhandel ist zwar eine anerkannte Norm, unter den gegebenen
Voraussetzungen kann sie allerdings nur mangelhaft eingehalten und angewendet werden. Die

Ergebnisse konnten somit mogliche Auswege aus den Defiziten aufzeigen.

Die vorliegende Arbeit gliedert sich in fiinf Kapitel. Auf die Einleitung folgt in Kapitel 2

,Kinderhandel in Osterreich: eine Bestandsaufnahme*. Darin wird geklirt, auf welche Art

? http://www.unicef.at/einzelansicht.html, letzter Zugriff 13.04.08
* Bérzel / Risse 2001: 3

* Falkner et al 2006

> Falkner et al 2006 : 15

® Mehr dazu in Kapitel 3.1.2



und Weise Osterreich von Kinderhandel betroffen ist, welche nationalen und internationalen
Rechtsinstrumente gelten, welche Mallnahmen gegen den Kinderhandel bereits getroffen
wurden und warum sie mangelhaft sind.

In Kapitel 3 ,,Forschungsansatz*“ wird die politikwissenschaftliche Herangehensweise an den
Untersuchungsgegenstand expliziert. Theoretische Modelle aus den internationalen
Beziehungen — der ,rationalistische Institutionalismus® und der ,konstruktivistische
Institutionalismus — systematisieren den Zugang zur Materie. Im Mittelpunkt der beiden
Stromungen steht die Frage, warum und unter welchen Bedingungen Staaten internationales
Recht einhalten, und unter welchen Bedingungen es auch tatsdchlich in der Praxis zu
MaBnahmen kommt. Ausgehend von den theoretischen Uberlegungen und dem zur
Verfligung stehenden Material werden Untersuchungseinheiten, sogenannte Kategorien,
formuliert.

In Kapitel 4 ,So bekimpft Osterreich den Kinderhandel“ werden die einzelnen
Untersuchungskategorien diskutiert und analysiert. Die Kategorien lauten (1.) Legalisierung,
(2.) normspezifische Rechtsanpassung, (3.) Kapazitit der Verwaltung, (4.) Riickhalt und
Widerstand betreffend die Bekdmpfung von Kinderhandel, (5.) Krifteverhéltnisse zwischen
Opfern und Staat, (6.) Verfahrenslegitimitit, (7.) Sprechen iiber den Kinderhandel.

Kapitel 5 ,,Ergebnisse und Schlusswort™ fasst die Analyse zusammen und stellt die Ergebnisse

pointiert dar.



2 Kinderhandel in Osterreich: eine Bestandsaufnahme

Das vorliegende Kapitel stellt die Relevanz der Kinderhandels fiir Osterreich sowie die hier
giiltigen internationalen Rechtsnormen zu seiner Bekdmpfung vor. Es zeigt auch, welche
MaBnahmen zur nationalen Implementierung dieser Normen ergriffen wurden und welche
Mingel von Vereinten Nationen und Nichtregierungsorganisationen beanstandet werden.

AnschlieBend wird das Erkenntnisinteresse noch einmal pointiert formuliert.

2.1 Relevanz des Themas fiir Osterreich

Meistens priagen wirtschaftliche Krisen und politische Instabilitdt die Herkunftslander der
Betroffenen des Menschenhandels.” Nach Schitzungen des Kinderhilfswerks der Vereinten
Nationen UNICEF werden weltweit jedes Jahr etwa 1,2 Millionen Kinder Opfer von
Kinderhandel.® ,,Menschen werden als Hausangestellte, in der Alten- und Krankenpflege, als
landwirtschaftlich Hilfsarbeitende, als StraBenbettelnde oder in anderen Branchen unter
regelrecht sklavereidhnlichen Bedingungen oder in Zwangsarbeit ausgebeutet. Daneben
gewinnt die Ausbeutungsform des Heiratshandels an Gewicht.*

Der Kinderhandel in Europa wurde durch den Zusammenbruch der Sowjetunion und des
Staatssozialismus in ganz Europa stark begiinstigt. Seit 1989 haben sich die
Lebensbedingungen der 150 Millionen in Osteuropa lebenden Kinder verschlechtert. '
Insgesamt gab es 2001 in den Landern Mittel- und Osteuropas eine Million Waisenkinder, das
waren doppelt so viele wie 1989.'' In Westeuropa hingegen gibt es einen Markt fiir
gehandelte Kinder: die Nachfrage reicht von der Kinderporno-Industrie bis zu kinderlosen
Familien, die ein Kind adoptieren mochten. In Deutschland stammte 2001 die Halfte aller
Adoptivkinder aus Osteuropa.'?

Laut Bericht ,, Trafficking in Persons Report“ des U.S. Department of State ist Osterreich
Transit- und Zielland fiir Opfer des Menschenhandels. Opfer des Menschenhandels in
Osterreich sind vor allem Frauen: Sie werden aus Ruminien, Bulgarien, Ungarn, Moldawien,
Weillrussland, der Ukraine, der Slowakei und Nigeria zum Zweck der kommerziellen
sexuellen Ausbeutung und Zwangsarbeit nach Osterreich gebracht. Ein Teil dieser Frauen

wird durch Osterreich nach Italien, Frankreich und Spanien weitergehandelt. "

7 Universitit von Padua: Landerbericht Osterreich 2007: 19

8 BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 3

? Universitit von Padua: Landerbericht Osterreich 2007: 5

' Thiel 2001: 8-9

" Thiel 2001: 9

'2 Thiel 2001: 17

' U.S. Department of State: Trafficking in Persons Report 2008: 65
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Zum Kinderhandel heifit es im aktuellen Bericht des Bundesministeriums fiir Wirtschaft,
Familie und Jugend: ,,Als Opfer von Kinderhandel identifizierte Félle sind in der Regel
Kinder aus Siidosteuropa (Bulgarien, Ruménien, u.a.) aber auch aus asiatischen und
afrikanischen Lindern, die von ihren Eltern — meist unter Vorspiegelung falscher Tatsachen —
an MenschenhindlerInnen verkauft werden. Diese missbrauchen und beuten miindige und
unmiindige Minderjéhrige in unterschiedlichsten Tatigkeiten wie zum Beispiel Betteln und
Diebstahl, Prostitution und andere Formen der Zwangsarbeit in Osterreich aus; oder sie ziehen
Profit aus Adoptionshandel oder Heiratsvermittlung Minderjahriger.“'* Die meisten Opfer
von Kinderhandel kommen aus Ruménien und Bulgarien, Ungarn, der Slowakei, Moldau und
Georgien.

Da Menschen- und Kinderhandel im Verborgenen stattfindet, ist es schwierig Zahlen zu
ermitteln.'® Seit der Strafrechtsreform'’ im Jahr 2004 wurden in Osterreich unter dem neuen
Menschenhandelsparagraphen StGB § 104a 92 (2005), 11 (2006) und 7 (2007) Personen des
Menschenhandels  verddchtigt. Nach der alten Gesetzgebung (StGB § 217
Grenziiberschreitender Prostitutionshandel) wurden 76 (2005), 86 (2006) und 70 (2007)
Personen verdichtigt. Verurteilt wurden unter beiden Paragraphen zusammengerechnet 30
(2005), 19 (2006), und 33 (2007) TiterInnen.'® Davon waren 1 (2005), 9 (2006) und 2 (2008)
Verurteilungen unter dem Menschenhandelsparagraphen 104a StGB."

Die Zahl der Opfer von Kinderhandel ldsst sich nur aus der Anzahl von Beherbergungen in
Krisenzentren schitzen — Kinderhandel scheint in der Kriminalstatistik nicht auf, sondern
wird unter Menschenhandel subsumiert. Schéitzungen der Opferzahlen gibt es nur fiir Wien:
hier waren in den Jahren 2005 bis 2007 zwischen 60 und 500 Kinder pro Jahr betroffen.?
Einen Hinweis auf eine GroBenordnung geben die Statistiken der Drehscheibe® der
Magistratsabteilung 11 der Stadt Wien: ,,Waren bis 2005 noch etwa 90 % der Kinder unter 14
Jahre alt, so sind 2008 bereits 20 % tber 15 Jahre, 65 % zwischen 13 und 15 Jahren und nur
15 % zwischen 8 und 12 Jahre alt. Es gibt etwa gleich viele Maddchen wie Burschen unter den
in die Drehscheibe gebrachten Kindern.“*> Andere Tatbestinde konnen Hinweise auf

Kinderhandel geben: Entgeltliche Vermittlung von Sexualkontakten mit Minderjdhrigen

" BMWEFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 3

'3 Universitit von Padua: Landerbericht Osterreich 2007: 33, Vgl. auch European Union Agency for
Fundamental Rights: Child Trafficking in the European Union. 2009

' BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 3, Stefanovic / Van Reisen 2004: 11-12, Vgl. auch Kelly 2005
" Mehr Information dazu im Kapitel 2.3

'8 United Nations Office on Drugs and Crime: Global Report on Trafficking in Persons. 2009: 235-236

' BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekdmpfung des Menschenhandels 2009: 27

20 United Nations Office on Drugs and Crime: Global Report on Trafficking in Persons. 2009: 236

2! Die Drehscheibe ist eine Einrichtung der Magistratsabteilung 11 der Stadt Wien. Dort werden unbegleitete
minderjdhrige Fremde beherbergt. Die Drehscheibe wickelt auch Riickfiihrungen in die Herkunftslander ab.
* BMWFU: Kinderhandel in Osterreich 2009: 14
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(§214 StGB), Zufiihren zur Prostitution (§215 StGB), Forderung der Prostitution und
pornographischer Darbietungen Minderjdhriger (§ 215a StGB), Grenziiberschreitender
Prostitutionshandel (§ 217 StGB), Ausbeutung eines Fremden (§116 FPG).

2.2 In Osterreich glltige internationale Rechtsinstrumente

Osterreich ist Vertragsstaat séimtlicher relevanter internationaler Rechtsinstrumente gegen den

Menschen- und Kinderhandel.?*

Die Pflicht, Kinder zu schiitzen ergibt sich vor allem aus dem
,Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes“24, dem ,Zusatzprotokoll zur
Kinderrechtskonvention betreffend den Verkauf von Kindern, die Kinderprostitution und die
Kinderpornographie“”’, dem , VN-Zusatzprotokoll zur Verhiitung, Bekimpfung und
Bestrafung des Menschenhandels, insbesondere des Frauen- und Kinderhandels“*® zum VN-
Ubereinkommen gegen die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitit und der
,.Europarats-Konvention gegen Menschenhandel*“*’.

Aber auch einschligige Instrumente der Europdischen Union im Bereich Menschenhandel
und sexuelle Ausbeutung, vor allem Rahmenbeschliisse der Europdischen Kommission,
verpflichten Osterreich, Kinder vor Kinderhandel zu schiitzen: ,,Der Europdische Rat nahm
im November 2004 das Haager Programm fiir die Schaffung eines gemeinsamen Raums der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts an, welches den Rat und die Kommission auffordert,
einheitliche Standards und Mechanismen fiir die Verhiitung und Bekdmpfung des
Menschenhandels zu entwickeln und einen Aktionsplan auszuarbeiten. Der ,EU-Aktionsplan
iber bewihrte Vorgehensweisen, Normen und Verfahren zur Bekdmpfung und Verhiitung des

Menschenhandels’ wurde 2005 vom Rat beschlossen.“?

2.2.1 International anerkannte Definition von Kinderhandel

»Kinder* sind in den Rechtsinstrumenten als Mddchen und Burschen,— egal welcher Nation —,

die das achtzehnte Lebensjahr noch nicht vollendet haben, definiert.”

» BMGFJ: Kinderhandel in Osterreich 2008: 2

#*  Kinderrechtskonvention®, BGBI. Nr. 7/1993, in Osterreich in Kraft getreten: 5.9.1992. Von der UNO
verabschiedet: 1989

2 OPSC*, Nationalrat der Republik Osterreich: BGBL. III Nr. 93/2004, in Kraft getreten: 6.6.2004. Von der
UNO verabschiedet: 2000

26 Palermo-Protokoll*, Nationalrat der Republik Osterreich: BGBI. III Nr. 220/2005, in Kraft getreten:
15.10.2005. Von der UNO verabschiedet: 2000

?7 Nationalrat der Republik Osterreich: BGBI. III Nr. 10/2008, in Kraft getreten: 1.2.2008. Vom Europarat
verabschiedet: 2005.

28 http://www.bmeia.gv.at/aussenministerium/aussenpolitik/menschenrechte/schwerpunktthemen/kampf-gegen-
menschenhandel.html, 9.05.2009

¥ BMGF?J: Kinderhandel in Osterreich 2008: 2
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,Kinderhandel ist in den internationalen Rechtsinstrumenten als eine spezifische Form von
Menschenhandel festgeschrieben. Als grundlegende Definition von Menschenhandel ist jene
im UN-Menschenhandelsprotokoll (,,Palermo-Protokoll*) anerkannt. Im Sinne dieses
Protokolls (Art. 3) bezeichnet der Ausdruck ,,Menschenhandel* ein mehrteiliges Delikt. Es
enthdlt die Elemente des Vorsatzes, der unlauteren Mittel und der Ausbeutung.
Menschenhandel liegt vor, wenn TéterInnen einen Menschen zum Zweck der Ausbeutung
anwerben, befordern, beherbergen, und dabei ,unlautere Mittel“ anwenden. Zu diesen
unlauteren Mitteln zdhlen etwa Gewalt, Notigung, Entfiihrung, Betrug, Téuschung,
Missbrauch von Macht oder Ausnutzung besonderer Hilflosigkeit oder die Gewéhrung oder
Entgegennahme von Zahlungen zur Erlangung der ,,Einwilligung“ des Opfers. Die
Ausbeutung im Zusammenhang mit Menschenhandel liegt vor, wenn das Opfer fiir
Prostitution und sexuelle Ausbeutung, Zwangsarbeit, Sklaverei und sklavendhnliche
Praktiken, Leibeigenschaft oder zur Entnahme von Korperorganen verwendet wird.

Wenn unlautere Mittel angewendet wurden, ist es irrelevant, ob das Opfer im Vorfeld der
Ausbeutung ,.eingewilligt hat. Handelt es sich um ein minderjdhriges Opfer, ist es
unerheblich, ob unlautere Mittel angewendet wurden.*”

Erginzt wird die Definition aus dem Palermo-Protokoll durch das Fakultativprotokoll zur
UN-Kinderrechtskonvention betreffend Kinderhandel, Kinderprostitution und
Kinderpornographie (,,OPSC*’'): Im Sinne des OPSC (Art. 2a) ,bedeutet ,Verkauf von
Kindern’ jede Handlung oder jedes Geschift, mit denen ein Kind gegen Bezahlung oder fiir
eine andere Gegenleistung von einer Person oder Personengruppe an eine andere iibergeben
wird.«”?

Art. 3, Abs. 1 hélt fest, dass es fiir das Vorliegen von Kinderhandel nicht relevant ist, ob die
Tat im In- oder Ausland begangen wurde und ob Einzeltiter, oder eine kriminelle
Organisation am Werk war. Der ,,Verkauf* von Kindern wird als das Anbieten, Ubergeben
oder Annehmen des Kindes zum Zweck von Ausbeutung definiert. Unter Ausbeutung fallen
sexuelle Ausbeutung, die Ubertragung von Organen zur Erzielung von Gewinn und das
Heranziehen des Kindes zur Zwangsarbeit, sowie das Herbeifiihren der Zustimmung zur
Adoption, sofern es gegen internationales Recht verstoft. Unter ,,Geschéfte® mit Kindern fallt

das , Anbieten, Beschaffen, Vermitteln oder Bereitstellen eines Kindes zur

3 BMGFJ: Kinderhandel in Osterreich 2008: 5

3! United Nations: Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons, Especially Women and
Children, supplementing the United Nations Convention against Transnational Organized Crime, 2000

** BMGFJ: Kinderhandel in Osterreich 2008: 5
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Kinderprostitution“ sowie das ,,Herstellen, Vertreiben, Verbreiten, Einfithren, Ausfiihren,

Anbieten, Verkaufen oder Besitzen von Kinderpornographie.*®

Opfer von Kinderhandel werden vor allem ausgebeutet durch ,,Arbeit unter sklavereiartigen
Bedingungen, Zwangsarbeit, héusliche Knechtschaft, Betteln, sexuelle Ausbeutung
(einschlieBlich Pornographie und virtueller Pornographie) Diebstahl und Kleinkriminalitit,

Drogenhandel, Organhandel, illegale Adoption und Heiratsvermittlung.«**

2.3 Anpassung der Rechtslage in Osterreich

Osterreich hat mit dem Strafrechtsiinderungsgesetz 2004 die Abkommen der Vereinten
Nationen, der Europdischen Union und des Europarats zur Verhiitung und Bekdmpfung des
Menschenhandels einschlieBlich MaBnahmen zum Schutz der Opfer erfiillt.*
Bis zum Jahr 2004 war der Menschenhandel im Osterreichischen Strafgesetzbuch durch den §
217 ,,Grenziiberschreitender Prostitutionshandel geregelt. Der § 217 StGB ponalisierte die
Zufiihrung einer Person zur Prostitution in einem anderen Staat als in dem, dessen
Angehérigkeit sie besitzt oder wo sie ihren gewdhnlichen Aufenthalt hat.*® Die Anderungen
des Strafrechtsgesetzes traten am 1. Mai 2004 in Kraft. Die Gesetzesidnderung hat zu einer
Ausweitung des Tatbestandes iiber die Prostitution hinaus und dem Wegfall des Elements der
Grenziiberschreitung gefiihrt. Der neue Paragraph StGB 104a stellt damit auch den
Kinderhandel — als spezielle Ausprigung von Menschenhandel — unter Strafe.”’
,Menschenhandel begeht gemal3 § 104a Abs 1 StGB, wer...
1. eine minderjdhrige Person oder
2. eine volljahrige Person unter Einsatz unlauterer Mittel (Abs. 2) gegen die Person

mit dem Vorsatz, dass sie sexuell, durch Organentnahme oder in ihrer Arbeitskraft

ausgebeutet werde, anwirbt, beherbergt oder sonst aufnimmt, befordert oder einem

anderen anbietet oder weitergibt.«**
Der § 104a Abs 1 StGB bezieht sich demnach auf Handlungen, die im Vorfeld der
Ausbeutung stattfinden. Die unlauteren Mittel regelt der § 104a Abs 2 StGB mit ,,Tduschung
iiber Tatsachen”, ,Ausnutzen einer Autorititsstellung™, einer Zwangslage, einer

Geisteskrankheit, oder eines Zustands, der die Person wehrlos macht, die Einschiichterung

3 BMGFJ: Kinderhandel in Osterreich 2008: 6
3* BMGFJ: Kinderhandel in Osterreich 2008: 4f
35 BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 5
3¢ Reiter 2008: 108f

37 Reiter 2008: 110

38 Reiter 2008: 111
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sowie die Gewithrung oder Annahme eines Vorteils fiir die Ubergabe der Herrschaft iiber eine
Person. Diese Mittel sind nur dann erforderlich, um den Tatbestand zu erfiillen, wenn es sich
um eine volljdhrige Person handelt.” Zur Erfiillung des inneren Tatbestandes reicht einfacher
Vorsatz; der Titer muss dabei nicht zu seinem eigenen Nutzen handeln. Die
Vorsatzbedingung ist erforderlich, weil die einzelnen Handlungen an sich neutral sind und
ohne den Vorsatz der Ausbeutung nicht unter Strafe zu stellen wéren.

Von Ausbeutung spricht man, wenn ,,eine weitgehende und nachhaltige Unterdriickung vitaler
Interessen des Tatopfers gegeben ist. Ein grobes Missverhéltnis zwischen Leistung des
Opfers und Gegenleistung ist kennzeichnend fiir Ausbeutung.*’

Im groben werden drei Arten der Ausbeutung unterschieden:

Sexuelle Ausbeutung liegt vor, wenn das Opfer sexuelle Leistungen darbringen soll, und
dabei seine vitalen Interessen nicht beachtet werden. Unter den Begriff der sexuellen
Ausbeutung fallen etwa § 216 StGB (Zuhilterei) sowie § 207a StGB (pornographische
Darstellung Minderjahriger), Straftaten nach § 207b Abs 2 und 3 (sexueller Missbrauch von
Jugendlichen unter Ausnutzung einer Zwangslage bzw. durch Verleitung mittels eines
Entgelts) oder § 215a StGB (Zufiihrung zur Prostitution).*!

Ausbeutung durch Organentnahme liegt vor, wenn eine fremdniitzige Organentnahme
erfolgen soll, die nicht nach § 90 StGB gerechtfertig wire und somit unter § 83 ff StGB
(Kérperverletzung) fallt. *

Ausbeutung der Arbeitskraft sind jene Praktiken, die sich in einem riicksichtslosen
Ausniitzen des Opfers manifestieren, und die sich gegen vitale Interessen des Opfers richten.
Die Abgrenzung zum Begriff der Sklaverei und sklavereidhnlichen Umstdnden (§ 104 StGB)
ist wichtig: Der Begriff der Sklaverei ist immer mit eigentumsdhnlicher Verfligungsgewalt an
dem Opfer verbunden. Bei der Ausbeutung der Arbeitskraft ist das nicht gegeben.
Ausbeutung der Arbeitskraft liegt etwa dann vor, wenn das Opfer fiir seine Arbeit iiber einen

lingeren Zeitraum vollig unzureichend entlohnt wird.*

2.4 Weiterfihrende Mallnahmen zur Implementierung

,»QGrundsitzlich ist die bestehende Osterreichische Rechtslage geeignet, um Kinder vor den

vielfiltigen Formen des Kinderhandels zu schiitzen®,** heiBt es im Bericht Kinderhandel in

3 Reiter 2008: 112-115

40 Reiter 2008: 115, nach Bertel/Schwaighofer in BT I, § 104a Abs 1 StGB, Rz 5.
1 ygl. Reiter 2008: 116

2 ygl. Reiter 2008: 116

# Vgl. Reiter 2008: 117

* BMGE]J: Kinderhandel in Osterreich 2008: 3-4
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Osterreich. Der Bericht fasst auch zusammen, welche weiterfilhrenden MafBinahmen tiiber die
Rechtsanpassung hinaus in den Bereichen Priavention und Opferschutz zum Schutz vor
Kinderhandel ergriffen wurden.” Der Erste Osterreichische Bericht zur Bekdmpfung des
Menschenhandels erginzt diese MaBnahmenliste.** Der Nationale Aktionsplan zur
Bekidmpfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 sieht in insgesamt neun Kapiteln

eine Fortfiihrung und Erweiterung der MaBnahmen vor.*’

2.4.1 Ergriffene Mallnahmen zur Bekampfung

Pravention laut dem Bericht Kinderhandel in Osterreich 2009*:

Sensibilisierung durch Aus- und Weiterbildung:

Zur Sensibilisierung von Exekutivorganen (insbesondere Grenzkontrollorgangen) wurde das
Thema Menschenhandel in die Grundausbildung aller Polizeibeamtlnnen aufgenommen.
Folgende berufsbegleitende Trainings fiir MulitplikatorInnen wurden vom BMI* und von
ECPAT™ abgehalten: Das BMI hat mit IOM*" im Mirz 2006 (EU-Prisidentschaft) im
Rahmen des AGIS-Projekts™ einen dreitigigen Trainings-Workshop durchgefiihrt, an dem
etwa 70 Expertlnnen aus 20 Léandern teilgenommen haben. Gefahrenanalyse,
Ermittlungsmethoden, Altersbestimmung und Opferbetreuung waren Inhalt dieses Trainings.
Weiters  fiihrt die SIAK™ zur Sensibilisierung von Exekutivbeamtlnnen und
Multiplikatorlnnen Seminare zur berufsbegleitenden Weiterbildung durch. Im Rahmen der
Grundausbildung fiir PolizeibeamtInnen unterrichten speziell geschulte
KriminalistiklehrerInnen das Thema Menschenhandel im Fach Kriminalistik. Die NGO
ECPAT>* Osterreich fithrte in Kooperation mit dem BMI Multistakeholder-Trainings fiir
PraktikerInnen durch. Zielgruppen waren Mitarbeiterlnnen der Exekutive, Jugendwohlfahrt,
Frauenhauseinrichtungen,  Fliichtlingsorganisationen. ~ Mitglieder ~der Task  Force
Menschenhandel/Arbeitsgruppe Kinderhandel haben in ihrem Umfeld die Teilnahme an
diesem Training beworben. Des Weiteren fiihrte das Zentrum fiir Einsatzvorbereitung des

Bundesministeriums fiir Landesverteidigung einen Kurs zum Thema Menschenhandel durch

* BMGFU: Kinderhandel in Osterreich 2008: 8-13

“ BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekampfung des Menschenhandels 2009: 8-27

“” BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekdmpfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 3
* BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekimpfung des Menschenhandels 2009: 8-27

% Bundesministerium fiir Inneres

0 ECPAT ist eine NGO und steht fiir "End Child Prostitution, Child Pornography and Trafficking of Children
for Sexual Purposes". ECPAT ist in Osterreich der zivilgesellschaftliche Hauptakteur in der Bekidmpfung von
Kinderhandel.

>! International Organisation for Migration

>2 Projekt der Europaischen Kommission gegen Gewalt

> Sicherheitsakademie des Bundesministerium fiir Inneres

>* Steht fiir ,,End Child Prostitution, Child Pornography and Trafficking of Children for Sexual Purposes*
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und thematisierte Kinderhandel auch in anderen Veranstaltungen. Der Folder ,,Kinderhandel
in Osterreich® wird im Rahmen dieser Veranstaltungen als Unterrichtsmaterial verwendet.
AuBlerdem wurden leitenden Jugendwohlfahrtsreferentlnnen der Bundesldnder beim jéhrlich
tagenden ,,Runden Tisch® im Rahmen der ARGE> Jugendwohlfahrt die Anliegen der
Arbeitsgruppe Kinderhandel an die Jugendwohlfahrt présentiert. Der Vorsitzende der
Landeshauptleutekonferenz vom 28. April 2008 hat den Landeshauptleuten ein Schreiben von
UNICEF*® zum Thema Kinderhandel in Osterreich mit der Bitte ibergeben, ,,verstérktes
Augenmerk auf dieses unterschitzte Problem zu legen®. Sodann hat die Arbeitsgruppe
Kinderhandel aus der Fiille der vorliegenden Materialien einen kurzen Informationsfolder
,Kinderhandel in Osterreich“ erarbeitet, der an den jeweiligen Dienststellen aufgelegt wird,
um auf die Problematik aufmerksam zu machen, die Identifizierung von Opfern zu erleichtern
und erste Schritte zu unterstiitzen. Der Folder wurde Ministerien, Landesregierungen und
zivilgesellschaftlichen Institutionen zur Verwendung in der Sensibilisierung und Aus- und
Weiterbildung zur Verfiigung gestellt.

Offentlichkeitsarbeit

Ein im Rahmen eines EU-DAPHNE-Projektes vom Ludwig Boltzmann Institut fiir
Menschenrechte, La Strada, der Universitit Padua und weiteren Partner-Organisationen
erstelltes Handbuch fiir den Unterricht zum Thema ,,.Der Handel mit Frauen und jungen
Menschen — Europdische Dimensionen einer Menschenrechtsverletzung™ wird vom
Bundesministerium fiir Unterricht, Kunst und Kultur den Schulen angeboten und auf
www.kinderrechte.gv.at beworben. Weiters fiihrte das BMI.BK®’ eine Informationskampagne
zum Thema Schlepperei von Kindern durch; Ziel ist, die breite Offentlichkeit auf das Thema
aufmerksam zu machen. Sodann lud das BMEIA am EU-Tag gegen Menschenhandel am 18.
Oktober 2007 zu einer Veranstaltung ,,Gemeinsam gegen Menschenhandel, bei der die
zustidndigen Ressorts auf diese Menschenrechtsverletzung o6ffentlich aufmerksam machten.
Auf www .kinderrechte.gv.at wurde ein eigener Bereich zum Thema Kinderhandel
eingerichtet. Ziel der Informationsplattform ist, auf Kinderhandel als relevantes Thema
aufmerksam zu machen.

Pravention durch Hilfeleistung in den Herkunftslandern

Die Austria Development Agency (ADA) finanziert Projekte gegen den Menschenhandel im
Ausland. Die Organisation Terre des Hommes ,,Transnational Action against Child

Trafficking erhielt von der ADA im Jahr 2006 350.000 Eruo fiir Bekdmpfung von

> Arbeitsgemeinschaft
3 United Nations Children’s Fund
7T BMI-Bundeskriminalamt

17



Menschenhandel in Albanien; Catholic Relief Services bekam fiir den Zeitraum 2006 bis
2009 378.984 Euro fiir Projekte in Bosnien und Herzigowina. UNICEF Albanien bekam
350.000 Euro fiir den Zeitraum 2006 bis 2008. Der NGO CARE stellte die ADA fiir den
Zeitraum 2006 bis 2008 400.000 Euro fiir Projekte am Westbalkan zur Verfiigung. An die
Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa gingen 163.192 Euro fiir die Jahre
2006 bis 2009 fiir Projekte in Albanien und 380.700 Euro fiir die Jahre 2007 bis 2011 fiir
Projekte in der Serbischen Republik. Im Rahmen der EU-finanzierten Projekte AGIS und
CARDS ergingen Mittel zur Bekdmpfung von Menschenhandel in Siidosteuropa (Kroatien,
Ruménien). Die Caritas wurde mit 65.000 Euro fiir die Ukraine unterstiitzt und die Adventist
Development and Relief Agency erhielt 60.000 Euro fiir die Zeit 2004 bis 2008 ebendort. Mit
60.000 Euro unterstiizte die ADA World Vision in Georgien fiir den Zeitraum 2007 bis 2009.
Schlussendlich erhielt das Institut zur Kooperation bei Entwicklungshilfeprojekten/ICEP
50.000 Euro fiir Projekte in Kasachstan fiir die Zeit 2006 bist 2008.

Opferschutz laut dem Bericht Kinderhandel in Osterreich 2009°:

Die Implementierung des existierenden Zeuglnnenschutzprogramms wurde von der Task
Force Menschenhandel evaluiert.”” Um festzustellen, wie viele Opfer von Kinderhandel es in
Osterreich gibt, wie sie identifiziert werden, wie die zustéindigen Stellen jeweils mit den
betroffenen Kindern vorgehen, in welche Maflnahmen sie kommen, wer diese finanziert, wo
die Probleme liegen und was gebraucht wird, wurden alle Bundesldnder um Stellungnahme
gebeten. Stellungnahmen liegen von Wien, Niederdsterreich, Oberosterreich, Salzburg,
Steiermark, Tirol und Vorarlberg vor.*

Daten Uber Kinderhandel

Zur Erfassung von verldsslichen und vergleichbaren Daten in allen EU-Mitgliedstaaten
unterstiitzt Osterreich samtliche Aktivititen innerhalb der EU, um Richtlinien und Standards
fiir die Datenerfassung zum Thema Menschenhandel zu entwickeln. Osterreich koordiniert
dazu ein konkretes Projekt (,,Entwicklung von Richtlinien zur Datensammlung im Bereich
Menschenhandel, inklusive vergleichbare Indikatoren) mit fiinf weiteren EU-Mitgliedstaaten
sowie Europol, ICMPD und IOM, dessen Ergebnisse anlésslich einer Konferenz in Wien am

22. und 23. Februar 2009 prisentiert wurden.®’

¥ BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 13-14
¥ BMWEFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 13
%0 BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 14
' BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 24
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2.4.2 Empfehlungen fur weitere MalRnahmen

Neben der Aufzéhlung der ergriffenen MaBinahmen ist im selben Bericht zu lesen: ,,Allerdings
besteht derzeit keine in ganz Osterreich geltende, spezifisch auf den Umgang mit Kindern als
Opfer von Kinderhandel ausgerichtete Vorgangsweise im Sinne eines internationalen
Standards entsprechenden nationalen Koordinations- und Betreuungskonzepts fiir Opfer von
Kinderhandel.*> Der Bericht hat im Rahmen eines MaBnahmenkatalogs Empfehlungen zur
Verbesserung der Bekimpfung des Kinderhandels und des Schutzes der Kinder abgegeben.
MaRnahmenkatalog®:

Sensibilisierung: Aus- und Weiterbildung

Laut Bericht Kinderhandel sollten alle relevanten Akteurlnnen (z.B. Exekutive,
Staatsanwaltschaft, Justiz, 6ffentliche und private Jugendwohlfahrtstrigern, Fremden- und
Asylbehorden, Gesundheitssektor, Personal fiir Auslandseinsidtze, NGOs) in der
Grundausbildung oder in der Weiterbildung fiir Menschen-/Kinderhandel sensibilisiert
werden. Weiters sollen in allen Bundesldndern mehrere MitarbeiterInnen der Jugendwohlfahrt
bessere Kenntnisse im Themenbereich Kinderhandel erwerben.

Offentlichkeitsarbeit

Der Bericht schligt vor, in der Offentlichkeitsarbeit alle Formen von Kinderhandel zu
thematisieren. Neben Prostitution und bettelnden Kindern sollen auch Arbeitsausbeutung,
Adoptionshandel, Organhandel und illegale Heiratsvermittlung Thema sein. Nahegelegt
werden Informationsveranstaltungen fiir MedienvertreterInnen, eine Aufkldrungskampagne
fir die Offentlichkeit, schulische und auBerschulische Informationsangebote (in
Zusammenarbeit mit Kinder- und Jugendorganisationen), sowie zielgruppenspezifische
Bewusstseinsbildung, um Nachfrage nach Opfern von Kinderhandel (Kinderarbeit,
Sexualdienstleistungen, Adoption) einzuddmmen.

Pravention durch Hilfeleistung in Herkunftslandern

Laut  Bericht Kinderhandel st die  Fortfihrung der  Finanzierung  von
Bewusstseinsbildungskampagnen in Herkunftslindern durch die ADA geplant. Weiters
vorgesehen sind Trainings und Schulungen fiir Behorden und andere relevante Personen in
den Herkunftsldndern iliber PraventionsmafBBnahmen betreffend Kinderhandel. Auch sollen in
den Herkunftslandern Bewusstseinsbildungskampagnen fiir besonders gefdhrdete Gruppen
abgehalten werden, Zielgruppe sind etwa Roma und Sinti.

Erhebung des Status Quo

%2 BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 3-4
% BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 25-26
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Laut Bericht sollten zusétzliche Informationen tiber die Situation um den Kinderhandel in den
Bundesldndern zusammengetragen werden, um den Bedarf einer iiberregionalen
Opferschutzeinrichtung priifen zu kénnen.

Internationale Adoptionen

Der Bericht hélt fest, dass die Aufgaben der Jugendwohlfahrt fiir internationale Adoptionen
im Bundeskinder- und Jungendhilfegesetz zu konkretisieren wiren. Weiters sollte die
Zusammenarbeit der zustdndigen Ministerien forciert werden, um Querschnittsmaterien im
Bereich des BMWEJ, BMJ, BMI, BMeiA sowie des BMASK zu sichten und MaBlnahmen fiir
den bestmdglichen Schutz von Kindern vor Kinderhandel zu erarbeiten. Auch die Priifung der
Notwendigkeit eines eigenen Auslandsadoptionsgesetzes, das die Vermittlung und Betreuung
durch staatlich legitimierte Vereine regelt und die Vermittlung von Kindern durch
Internetangebote und Drittstaatenvermittlungen verbietet, fordert der Bericht.

Schutz- und Betreuungseinrichtungen

In diesem Bereich schlédgt der Bericht vor, die Diskussion in der Arbeitsgruppe mit dem Ziel
der Entwicklung eines Konzepts systematischer Betreuung von Kindern und Jugendlichen als
Opfer von Kinderhandel in Osterreich und klarer Aufgabenverteilung und Zusammenarbeit
zwischen den staatlichen Stellen sowie mit NGOs (Grundlage: National Referral Mechanism)
unter Einbeziehung der Expertise aller relevanter AkteurInnen weiterzufiihren.
Begleitprogramm

Als Malinahme vorgeschlagen werden fachliche Standards fiir die Jugendwohlfahrt fiir
addquates Vorgehen bei Riickfilhrungen sowie klare Vereinbarungen zum Monitoring im
Herkunftsland nach der Riickfithrung von Opfern.

Spezifische Datenerfassung

Der Bericht schlédgt eine qualitative Erhebung vor, um Kenntnisse iiber bestehende Strukturen
in den Bundesldndern fiir Opfer des Kinderhandels zu gewinnen. Auch eine verbesserte
Datenerhebung ist Gegenstand des MaBnahmenkatalogs; darunter regelméfiges Monitoring
der Entwicklung des Umfangs und der Situation der Opfer von Kinderhandel. Weiters sollte
die Polizeistatistik bei den Anzeigen zwischen Opfern/Betroffenen von Menschenhandel und
Schlepperei unterscheiden. Das gleiche fordert der Bericht fiir die Verurteilungsstatistik: Die
Kennzahlen sollen Kinderhandel ausweisen. Internationale Adoptionen sollten bundesweit
einheitlich statistisch erfasst werden, und das Kriterium ,,Opfer von Kinderhandel* solle in
der Osterreichischen Jugendwohlfahrtsstatistik unter ,,Griinde fiir die Hilfe zur Erziehung*
aufgenommen werden. Darunter sollen alle in der Definition Kinderhandel beschriebenen

Delikte inklusive ,,Abhéngigkeit wegen Schlepperei* subsumiert werden.
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2.5 Defizite bei der Umsetzung

2.5.1 NAP nimmt Empfehlungen nicht auf

Trotz erkanntem Handlungsbedarf seitens staatlicher Einrichtungen — der Bericht wurde von
einer Arbeitsgruppe im Rahmen einer interministeriellen Task Force erstellt — wurden nur drei
der Empfehlungen in den aktuellen ,Nationalen Aktionsplan zur Bekdmpfung des

Menschenhandels*®*

iibernommen. Diese sind (1.) Die Priifung eines Konzepts zur
verbesserten Zusammenarbeit zwischen den zustindigen Stellen (Polizei, Jugendwohlfahrt,
Grundversorgung) zur Identifizierung von Opfern von Kinderhandel®, (2.) die Verbesserung
der Situation der Opfer von Kinderhandel sowie systematische Betreuung von Opfern von
Kinderhandel und in diesem Zusammenhang die Priifung und Weiterentwicklung der
Empfehlungen der Arbeitsgruppe Kinderhandel betreffend eines ,National Referral
Mechanism* von Kinderhandels-Opfern unter Beriicksichtigung der Prinzipien Risikoanalyse
und Kindeswohlpriifung®, sowie (3.) die Verbesserung des Schutzes von Opfern von

Kinderhandel im Zusammenhang mit internationaler Adoption®”. Alle anderen Mafinahmen

bleiben im Nationalen Aktionsplan unberiicksichtigt.

2.5.2 Kritik der UNO

Osterreich ist als Vertragsstaat der Kinderrechtskonvention und des Zusatzprotokolls OPSC
verpflichtet, dem Kinderrechtskommittee der Vereinten Nationen regelmiBig iiber die
Implementierung von MaBnahmen zur Bekdmpfung von Kinderhandel zu berichten. Das
OPSC deckt neben dem Kinderhandel auch die Bereiche Kinderprostitution und
Kinderpornographie ab. Das Kinderrechtskomitee erteilt den Vertragsstaaten Feedback in

“%% und beurteilt darin die Lage im Vertragsstaat das

Form von ,,Concluding Observations
Zusatzprotokoll betreffend. In den ,,Concluding Observations des Kinderrechtskomitees vom
Herbst 2008 wurde Osterreich in mehreren Punkten kritisiert. Den Kinderhandel betreffend,
bemingelt der Ausschuss, dass in Osterreich ein umfassendes System zur Datensammlung

fehlt.”” Weiters bleibt der Ausschuss ,besorgt iiber unzureichende Anstrengungen zur

% Der Aktionsplan wurde am 26.05.2009 vom Ministerrat verabschiedet und soll in den Jahren 2009-2011
umgesetzt werden.

% BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 10

% BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 12

% BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 12

68 Vereinte Nationen, Ausschuss iiber die Rechte des Kindes: AbschlieBende Bemerkungen zu den Beratungen
liber die von den Vertragsstaaten gemaf Artikel 12(1) des Zusatzprotokolls zur Konvention {iber die Rechte des
Kindes betreffend Kinderhandel, Kinderprostitution und Kinderpornographie vorgelegten Berichte, 49. Sitzung,
3.10.2008

“ Ebd,: 2
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Bewusstseinsbildung unter den relevanten Berufsgruppen und der generellen Offentlichkeit
sowie zur Weiterbildung in allen das Zusatzprotokoll betreffenden Themen®.”” In Sachen
Pravention ist der Ausschuss ,,besorgt iiber das Fehlen eines umfassenden Plans zur
Bekdmpfung von Kinderhandel, Kinderprostitution und Kinderpornographie, der alle Aspekte
der Privention, der Gesundung und Wiedereingliederung umfasst.“’' Schlussendlich
bemingelt das Kinderrechtskomitee den Opferschutz: Der Ausschuss ist ,,besorgt* iiber
fehlende Unterstiitzungsmechanismen fiir Opfer von Verkauf, Prostitution, Pornographie,
einschlieBlich zum Zweck der sexuellen Ausbeutung vom Ausland, und dariiber, dass das
Personal von Aufnahmeeinrichtungen fiir separierte Asyl suchende Kinder sich nicht immer

iiber die traumatischen Erfahrungen von Kindern in ihrer Obhut bewusst zu sein scheint.

2.5.3 Kritik der NGOs

Auch Nichtregierungsorganisationen bemingeln den Umgang Osterreichs mit der Thematik
Kinderhandel. Im Schattenbericht zur nationalen Implementierung des Zusatzprotokolls zur
Kinderrechtskonvention betreffend den Verkauf von Kindern, die Kinderprostitution und die
Kinderpornographie (OPSC) zeigen NGOs ihre Sicht der Dinge.

Die NGOs orten rechtliche Liicken: Das Protokoll ist zwar unter einem Erfiillungsvorbehalt
genehmigt worden, aber da die Konvention nicht im Verfassungsrecht steht, und somit keine
iibergeordnete Bedeutung fiir Gesetze hat, sei sie nicht unmittelbar anwendbar.”” Die
Trennung der Strafrechtsparagraphen § 104a Menschenhandel und § 194 Verbotene
Adoptionsvermittlung schaffe ,,in der praktischen Bestrafung von Kinderhandel zum Zweck

der Adoption Probleme.«”

Weiters bemingelt der Schattenbericht, dass es ,keine
verlisslichen Statistiken” zum Kinderhandel in Osterreich gibt” und die Zustéindigkeiten
unklar sind: Durch die thematische Streuung — der Menschenhandel ist Querschnittsmaterie —
und die foderale Struktur ergebe sich ein komplexes Geflecht an Kompetenzen. Seit der
Einrichtung der interministeriellen Task Force seien ,,Ansitze einer Koordination zu

«76

erkennen.“”” Die NGOs bemingeln auch die mangelnde Koordination: Es habe ,,mehrfach*

" Ebd,: 3

"' Ebd,: 4

2 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: ii, Erstellt unter der Koordination von ECPAT Osterreich und in
Zusammenarbeit mit UNICEF Osterreich, dem Ludwig Boltzmann Institut fiir Menschenrechte, Stopline
Osterreich, dem Jugendbeirat ECPAT Osterreich, dem Don Bosco Fliichtlingswerk Austria — Koordinatorin
Seperated Children in Europe Programme Osterreich, Volkshilfe Wien — SOPHIE-Bildungsraum fiir
Prostituierte sowie unter Mithilfe von Carolin Tener und Tina Ring, Expertinnen auf dem Gebiet
Kinderprostitution.

3 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 1

" ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 23

> ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 3, 7-9

76 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 11
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Versuche gegeben, Aspekte des Kinderhandels ,,[...] durch die Entwicklung und Umsetzung
Nationaler Aktionspline zu bekdmpfen, doch mangels ausreichender Ressourcen und

77 . . .
“’" Beim Informationsaustausch sowie

nachhaltiger Strukturen mit nur bescheidenem Erfolg.
der Koordination zwischen den verschiedenen Gremien herrsche Verbesserungsbedarf, auch
,betreffend die Einbindung aller relevanten Akteure®, insbesondere die Vertreter der
Bundeslinder.”® Weiters vermisst der Schattenbericht ein Beteiligungskonzept fiir die
Einbeziehung von NGOs in die Task Force Menschenhandel.”

Sodann beméngeln die NGOs die Schulungen der relevanten AkteurInnen. Angestellte der
Jugendwohlfahrt in Wien miissen zwar verpflichtend 40 Stunden jdhrlich an Schulungen
absolvieren, diese seien aber weder koordiniert, noch regional gestreut. Schulungen zum
Handbuch fiir die Ausbildung der Polizei, das im Rahmen der Osterreichischen EU-
Ratsprésidentschaft vom BMI erarbeitet wurde, finden laut Schattenbericht nicht regelmiBig
statt. Es gebe auch Schulungen der Polizei in Kooperation mit NGOs, diese seinen aber wenig
zufriedenstellend: Das  Angebot ist auf einmal jdhrlich im Rahmen der polizeilichen
Weiterbildung begrenzt und das Thema Kinderhandel nicht iiberall vertreten. ,,Diese
Recherchen legen nahe, dass der Schwerpunkt der von staatlicher Seite angebotenen
Schulungen zu Kinderhandel sich auf wenige Professionen beschridnkt (Polizei, Richter,
Staatsanwilte).«™

Weiters kritisiert der Schattenbericht die Politiken gegen Gewalt an Kindern. Diese seien
.|-..] ausschlieBlich auf oOsterreichische Kinder sowie den innerfamilidren Bereich fokussiert.
Hierbei besteht die Gefahr Randgruppen wie z.B. minderjéhrige Prostituierte, Asyl suchende

“81 In den Heimatlindern der

Kinder, Betroffene des Kinderhandels, etc. auszuklammern.
Betroffenen von Kinderhandel seien die Priaventions- und Schutzmafnahmen nicht geniigend
ausgebaut. Auch die Sensibilisierung sei unzureichend, es bestehen keine
offentlichkeitsbildenden MaBnahmen. ,,[...] Das Phéinomen [tritt] derzeit in der Offentlichkeit
zumindest durch Betteln in Erscheinung, sonstige Formen, bis hin zum Adoptionshandel
werden kaum wahrgenommen oder diskutiert.” Betroffene des Kinderhandels werden nicht

immer als Opfer, sondern auch als Titer behandelt.™

"TECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 12

8 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 13

" ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 14

8 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 16: Es fehlen Akteure wie Justiz, J ugendwohlfahrt, Arzte, Akteure
aus dem Gewalt- und Asylbereich.

81 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 18

82 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 22
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In Sachen Opferschutz kritisieren die NGOs die Vernehmungsmethoden: Opfer von
Kinderhandel haben keinen Anspruch auf eine kotradiktorische® Vernehmung, wenn kein
sexueller Missbrauch festgestellt wurde. Auf Antrag konne dies passieren, die
Entscheidungsgewalt liegt aber beim Gericht.** Weiters werden Opfer zwar von den
zustindigen Organen iiber ihre Rechte aufgeklirt, doch ob auf die ,,besonderen Bediirfnisse**
der Opfer eingegangen wird, hingt vom ,,guten Willen* der einzelnen RichterInnen ab: Auf
thren Antrag ist den Opfern auch psychosoziale und juristische Prozessbegleitung zu
gewidhren; in der Praxis sei das aber aufgrund des unzureichenden Bestehens von
Opferschutzeinrichtungen ,.kaum moglich“. Nur Wien sei mit seiner Drehscheibe®® eine
Ausnahme. Sodann beméngelt der Schattenbericht den wunzureichenden Schutz der
Privatsphire der Opfer: Die anonyme Aussage®’ sei eine Kann-Bestimmung, also kein Recht.
Nur bei Sexualdelikten kann das Opfer beantragen, die Offentlichkeit auszuschleiBen.® Die
Altersfeststellung der Opfer — Grundlage fiir alle besonderen Kinderrechte — erfolge

® Weiters fehle eine

willkiirlich und nach wissenschaftlich umstrittenen Methoden.®
bundesweite Einrichtung, die sich speziell um die Betroffenen von Kinderhandel kiimmert.””

Im Bereich der internationalen Kooperation vermissen die NGOs koordiniertes Vorgehen:
»Auch hier zeigt sich insgesamt, dass es kein koordiniertes Vorgehen in Bezug auf ein
MafBnahmenbiindel zum Problem von Minderjéhrigen (z.B. grenziiberschreitende Kooperation
der Behorden; grenziiberschreitende Aufklarung und Sensibilisierung; Studien und

Erhebungen des Ist-Zustandes) gibt.“”"

Bei der Repatriierung der Opfer von Kinderhandel in
ihre Heimatlinder bestiinden keine internationalen Kooperationsmaflnahmen und kein
strukturiertes Vorgehen. Derzeit bestehe eine unstrukturierte Zusammenarbeit zwischen der
Stadt Wien und den Bundesregierungen in Bulgarien und Ruminien’?, Repatriierungen in

. 93 .. . . . .
andere Lander werden IOM™ iiberlassen. Die NGOs vermissen in diesem Zusammenhang

% Bei der kontradiktorischen Vernehmung handelt es sich um eine Vernehmung durch Sachverstindige, die
nicht im Rahmen der Hauptverhandlung, sondern in einem gesonderten Raum stattfindet. Das Opfer muss dann
in der Hauptverhandlung nicht noch mal aussagen. Vgl. Reiter 2007

% ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 31

8 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 31 — es wird aber nicht ausgefiihrt, was mit ,,besonderen
Bediirfnissen* gemeint ist.

% Einrichtung der MA 11

¥7 Das Opfer kann verkleidet aussagen, und seine wahre Identitit geheim halten, wenn der Verdacht besteht dass
eine Kenntnis dieser eine Gefahr fiir das Opfer bedeuten konnte.

¥ ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 32

% ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 33

% ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 34

9 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 37

92 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 37

% International Organisation for Migration
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auch Follow-Up-MaBnahmen, was mit den Opfern nach der Repatriierung in ihren
Herkunftsldndern geschieht.”*

Insgesamt vermisst der Schattenbericht ein nationales Koordinations- und Betreuungskonzept
fiir den Umgang mit Betroffenen von Kinderhandel. Das Prozedere unterscheide sich in allen
neun Bundeslidnder in Bezug auf die MaBnahmen, die bei Identifizierung eines Opfers

eingeleitet werden.””

% ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 38
% ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 39
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3 Forschungsansatz

Im vorliegenden Kapitel expliziere ich meinen Zugang zum Untersuchungsgegenstand — der
Implementierung von Politiken gegen den Kinderhandel in Osterreich. Zu diesem Zweck
sollen die Begriffe, Konzepte und Forschungsmethoden, mit denen ich arbeite, expliziert und
definiert werden. Ich gliedere den Forschungsansatz in zwei Kapitel: Theorie (3.1) und
Methode (3.2). Als theoretischen Zugang verwende ich Modelle aus den internationalen
Beziehungen — den ,rationalistischen Institutionalismus® und den ,konstruktivistischen
Institutionalismus®. Aus den theoretischen Uberlegungen werden, in Abstimmung auf den
Untersuchungsgegenstand, Untersuchungseinheiten (,,Kategorien*) abgeleitet. Die Analyse

und Interpretation des Materials erfolgen mittels einer qualitativen Inhaltsanalyse.

3.1 Theorie

Weil ich die Bekdmpfung von Kinderhandel als norm- und wertgeleitetes Handeln definiere
stehen die Themen Implementierung, Einhaltung und Anwendung von Normen — also die
Compliance — im Mittelpunkt der theoretischen Diskussion. Ziel der vorliegenden Arbeit ist
es herauszufinden, wie die Implementierung internationaler Normen zur Bekdmpfung des
Kinderhandels auf nationaler Ebene funktioniert und wie das nationale Recht in Form von
konkreten Maflnahmen zur Anwendung kommt.

Dazu habe ich mich in einem ersten Schritt mit der Frage auseinandergesetzt, was nationale
Staaten iiberhaupt dazu veranlasst, internationale Normen einzuhalten. Dazu stelle ich zwei
Denkschulen und vor, die sich in ihren Paradigmen (Rational Choice versus
Konstruktivismus) grundlegend unterscheiden (Kapitel 3.1.1).

In einem zweiten Schritt habe ich mich mit Implementierung von Normen auf
nationalstaatlicher Ebene befasst — bei der Umsetzung der Normen ist nicht nur ihre
Akzeptanz im Sinne von Zustimmung wichtig, sondern auch die Compliance im Sinne der
Implementierung, Einhaltung und Anwendung wesentlich. Daher stelle ich einige Studien vor,
in deren Mittelpunkt die Compliance aus unterschiedlichen Perspektiven beleuchtet wird
(Kapitel 3.1.2).

In einem dritten Schritt beziehe ich die theoretischen Uberlegungen auf meinen
Untersuchungsgegenstand — die Implementierung von Politiken gegen den Kinderhandel. Ich
argumentiere mithilfe der zuvor dargestellten Theorien, wie ich mich meinem

Untersuchungsgegenstand annédhre (Kapitel 3.1.3).
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3.1.1 Normen

Die Bekampfung von Kinderhandel definiere ich als ,,normgeleitetes Handeln“. In diesem
Sinne definieren Rechtsinstrumente, die Kinderhandel bekdmpfen (sollen), Normen. Normen
spiegeln die Werte einer Gesellschaft wider und manifestieren sich in institutionalisierten
Regeln, denen sie sich unterwirft. Diese Regeln kdnnen vollig informell sein, aber auch in
Verordnungen, Gesetzestexten oder Verfassungen formalisiert sein. Normen spiegeln somit
wider, was im Mainstream einer Gesellschaft als ,,angemessen* bzw. verpont gilt: ,,Because
Norms involve standards of ,appropriate’ or ,proper’ behavior, both the intersubjektive and
the evaluative dimensions are inescapable when discussing norms. We only know what is
appropriate by reference to the judgements of a community or society. We recognize norm-
breaking behavior because it generates disapproval or stigma and norm conforming behavior
rather than it produces praise.“’® Dabei rekurrieren Normen immer auf einen spezifischen
gesellschaftlichen Kontext und finden oft nur regionale Anerkennung. Aber selbst dann
werden Normen nicht immer von allen Akteuren geteilt und anerkannt”” — gut sichtbar wird
das etwa im politischen Kampf bzw. in der politischen Auseinandersetzung. Die Heftigkeit
der Auseinandersetzungen um die Definition von Normen ist nachvollziehbar: Wer Normen
definiert, gibt nicht nur eine Bewertung des Status quo, sondern auch der wiinschens- und
anstrebenswerten Situation. Damit bestimmt der Normdefinierende nicht zuletzt politische
Handlungsfelder und die Prioritdt, mit der sie angegangen werden sollen.”® Gerade weil
Inhalte von Normen so umkampft sind, ist ithre Umsetzung kein Automatismus. Deshalb
untersuche ich in meiner Arbeit nicht nur ihre Umsetzung auf rechtlicher Ebene, sondern lege
besonders Augenmerk auf die Implementierung konkreter Maflnahmen zur Bekdmpfung von
Kinderhandel.

Das Bekdmpfen des Kinderhandels erachte ich insofern als normgeleitetes Vorgehen, als die
internationalen Vertrdge, die Kinder vor diesem Verbrechen schiitzen sollen, auf Normen
rekurrieren. Da der GroBteil der Vertriige unter der Agide der Vereinten Nationen entstanden
ist, kann davon ausgegangen werden, dass sich die Norm ,,Bekdmpfung des Kinderhandels*
etwa aus der universellen Erkldrung der Menschenrechte ableitet: Ein Kind, das von
Kinderhandel betroffen ist, wird in seinen Menschenrechten beschnitten — etwa dem Recht auf
personliche Freiheit, korperliche Unversehrtheit, Sicherheit, Bildung, aber auch der Freiheit

von Sklaverei, unmenschlicher oder herabwiirdigender Behandlung.”

% Finnemore / Sikkink 1998: 891f

°7 Finnemore / Sikkink 1998: 892

% Rein / Schon (1994: 29) in Locher 2007: 84

% Vgl. Universal Declaration of Human Rights. United Nations Department of Public Information. 1998 (1988)
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3.1.2 Compliance

Wie bereits ausgefiihrt ist es Ziel dieser Arbeit, Aussagen iiber die Implementierung der
internationalen Politiken gegen den Kinderhandel zu treffen. Im Fokus steht das Einhalten
dieser Regeln auf nationaler Ebene. Dazu bediene ich mich des Begriffs ,,Compliance* der

kurz als ,,Regelbefolgung“100

umschrieben werden kann. Tanja Borzel und Thomas Risse
definieren Compliance als ,regelkonformes Verhalten der Akteure, welche die formalen
Adressaten der Regel sind und deren Verhalten durch die Regel bestimmt werden soll. '’

Dabei fokussiert Compliance auf wesentliche Faktoren der Normeinhaltung: auf ihre
Implementierung und praktische Anwendung. So beschreiben Falkner et al. Compliance als
»timeliness and correctness of implementation®, also Piinktlichkeit und Korrektheit bei der
Gesetzes-Implementierung, und verorten letztere auf den drei Ebenen Ubertragung
(transposition), Durchsetzung (enforcement) und Anwendung (application).'” In diesem
Sinne ist Compliance ein ganzheitlicher Begriff der Einhaltung internationaler Normen, der

weit iliber bloBe Norm-Akzeptanz im Sinne von Zustimmung und Anerkennung (etwa durch

Ratifikation oder Gesetzesverabschiedung) hinausgeht.

3.1.1 Warum Normeinhaltung? Theoretische Anséatze aus der

internationalen Politik

3.1.1.1 Rational-Choice-Modelle

Den infolge kurz ausgefiihrten Ansdtzen liegt ein Paradigma zugrunde: Staaten sind rational
handelnde Akteure und mit ihrem Handeln versuchen sie, ihre Interessen zu maximieren.

Der Ansatz des Realismus besagt, dass internationale Vertrdge nur deswegen existieren, weil
michtige Staaten von ihrer Existenz profitieren. Internationales Recht entsteht demnach nur
dann, wenn es im Interesse der hegemonialen Staaten ist und diese weniger einflussreiche
Staaten dazu zwingen.'” Die Befolgung von Regeln ist Anreiz-gesteuert, so die Realisten: Sie
wird dadurch erreicht, dass die Kosten der Regelbefolgung durch positive Anreize gesenkt
bzw. die Kosten von Regelverletzungen durch die Drohung mit Sanktionen erhdht werden. '™
Auch der Institutionalismus stellt die Interessen des Staates in den Mittelpunkt staatlichen

5

Agierens. Nach dessen Vertreter Robert Keohane'”” seien die Interessen von Staaten aber

nicht stabil. Dass ein Vertrag ratifiziert worden ist, sei jedenfalls ein Hinweis dafiir, dass ein

19 v/g]. Borzel / Sprunk 2003: 36
01 Bsrzel / Risse 2001: 3

12 Falkner et al. 2006: 8

183 Borzel / Risse 2001: 6

194 Brzel / Risse 2001: 5

105 7itiert in Borzel / Risse 2001: 5
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Staat Interesse an dessen Einhalten hat. Wieso? In seinem Denken sei der Staat zwar ein
»Egoist*, in seinem Agieren aber fahig, Koalitionen einzugehen um auf kurzfristigen
Umwegen seine Ziele zu erreichen. Solche kurzfristigen Koalitionen kdnnen im Rahmen
Internationaler Organisationen stattfinden. Der Vorteil der Mitgliedschaft in einer
Internationalen Organisation: Sie ermoglicht gemeinsames Handeln, das sonst nicht moglich
gewesen widre. Auch hier liegt dem konformen Handeln eine Kosten-Nutzen-Rechung
zugrunde: Das rechtskonforme Handeln muss sich mehr rentieren als das Zuwiderhandeln.
Eine Norm ist also per Definition erstmal umstritten. Staaten befolgen internationale Normen,
weil sie sich davon Nutzen (z.B. einen guten internationalen Ruf) versprechen. Aus Sicht des
Institutionalismus ldsst sich Normeinhaltung als strategisches Handeln erkléren. '

In diesen Kontext stellen Borzel/Risse den rationalistischen Institutionalismus'®’. Im
Mittelpunkt dieses Ansatzes steht die Annahme, dass das Befolgen von Regeln von den
materiellen und ideellen Kosten, die das Einhalten der Norm verursacht, abhiangt. Je grofer
die zu tiberwindenden Kosten, desto schwieriger gestaltet sich die Befolgung der Norm

Auch dem institutionellen Liberalismus liegt rationales Handeln im Sinne einer Kosten-
Nutzen-Rechnung zugrunde. Der institutionelle Liberalismus hat seine Wurzeln im
Kant’schen ,,zum ewigen Frieden“. Der Ansatz postuliert, dass Staaten nach auflen hin
Kooperation anstreben. Weil sie das innerhalb internationaler Organisationen tun, ergibt sich
daraus die grundlegende Tendenz zur Einhaltung von Normen.'”® Der institutionelle
Liberalismus bedient sich eines weiter gefassten Staats-Begriffs und schlieft NGOs,
Interessensverbidnde oder Lobbyisten in die Definition des Staates mit ein. Diese

Interessensverbinde kdnnen mitunter das Einhalten von Normen erwirken.'®

Die Ansitze der Rational-Choice-Modelle schlagen sich auch in eigenen, Compliance-
spezifischen Modellen nieder. Der Enforcement-Ansatz basiert auf den Annahmen des
Realismus und fokussiert, ausgehend von einem Compliance-trigen Staat, auf Druck und
Sanktionen als Mittel zur Regeleinhaltung. Der Grad der Compliance héngt bei diesem Ansatz
mit der Hérte der in Aussicht gestellten Bestrafung bei Nichteinhalten zusammen. Der
Management-Ansatz basiert auf dem Institutionalismus und dem rationalistischen
Institutionalismus und geht davon aus, dass Nicht-Compliance auf das Fehlen von

Kapazititen — etwa 6konomischen, administrativen, technischen — zuriickzufiihren ist. Aus

1% v gl. Hathaway 2002: 1951
197 Im Unterschied zum ,,konstruktivistischen Institutionalismus®, siehe 3.1.2.2
1% vgl. Hathaway 2002: 1960
199 ygl. Hathaway 2002: 1960
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dieser Sicht kann Compliance nicht durch &uBleren Druck, sondern durch das zur Verfiigung

stellen von Infrastruktur und Know-How verbessert werden.''°

3.1.1.2 Konstruktivistische Modelle

Dem Konstruktivismus liegt der Gedanke zugrunde, dass der Mensch in einem
wechselseitigen Austausch mit seiner Umwelt steht, und somit auch sein Denken Produkt
seiner Umgebung ist. So unterwerfen internationale Organisationen die Staaten nicht nur
threm Recht, sondern sozialisieren sie mit diesem, sodass Staaten die Normen und Werte
irgendwann als ihre eigenen ansehen.

Der dem Konstruktivismus entstammende Ansatz in der internationalen Politik ist der
konstruktivistische Institutionalismus. Er betont das wechselseitige Entstehen von Regeln,
schreiben Tanja Borzel und Thomas Risse: ,,Gegen den methodologischen Individualismus
von Rational Choice betonen sie [die konstruktivistischen Institutionalisten, Anm. I.N.], dass
sich soziale Strukturen und Akteure wechselseitig konstituieren. Daraus folgt, dass soziale
Normen und Regeln nicht nur verhaltenssteuernd und regulativ wirken, sondern Akteure in

vielen Fillen bereits konstituieren®'!!

. Diese Wechselseitigkeit konne mit der Zeit zur
Internalisierung einer Norm fiihren: ,,Normgeleitetes Verhalten unterscheidet sich von
instrumentell-rationalem Verhalten dadurch, dass Akteure in einer gegebenen Situation
danach streben, das sozial Angemessene und Richtige zu tun anstatt strategische Ziele zu

. 112
optimieren.*

Das regelkonforme Verhalten wird also mit einer Internalisierung von
Normen erkldrt — letztere miisse nicht moralisch, und kénne auch ,,nur” kognitiv sein, so
Borzel und Risse.'"?

Auch andere dem konstruktivistischen Institutionalismus zugeordnete Vertreterlnnen
argumentieren, dass Staaten internationales Recht und internationale Normen einhalten, wenn
die politische Elite des Landes die Werte internalisiert hat, etwa Martha Finnemore und
Kathryn Sikkink. Sie begreifen den Einfluss von Normen als einen Drei-Stufen-Prozess, jede
Norm unterliege einem ,life cycle®. Der ,,Norm Emergence* folgt die ,,Norm Cascade®,
danach etabliert sich die ,,Norm Internalisation®.'"* Dabei spielen die ,,Norm Entrepreneurs
die Schliisselrolle: Als ,,Agenten®, die eine konkrete und starke Meinung {iber bestimmte

Themen haben und diese auch vertreten, spielen sie eine entscheidende Rolle bei der

Etablierung einer Norm, weil sie Themen auf die Agenda bringen. Durch eine bestimmte Art

19 Vgl. Hartlapp 2005: 3, Borzel 2006: 36

"1 Borzel / Risse 2001: 8

"2 Bgrzel / Risse 2001: 8

'3 Borzel / Risse 2001: 9

"% Finnemore, Martha / Sikkink, Kathryn 1998: 895
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und Weise, liber die Phdnomene zu sprechen, zeigen sie Handlungsfelder auf: ,,by using
language that names, interprets and dramatizes them.“'" Die Motive der Norm-
Entrepreneure, zu handeln, konnen Altruismus, Empathie, oder ideologisches Engagement
sein. Oft handeln sie ,,in accordance with redefined understanding of their interests.*''®

Emilie Hafner-Burton und Kiyoteru Tsutsui nennen das Modell von Abram and Antonia
Chayes (1995) als das einflussreichste des konstruktivistischen Institutionalismus. Demnach
kann Zwang keine erfolgreiche Maflnahme zur Umsetzung von internationalen Normen sein;
diese seien Okonomisch und politisch zu kostspielig.  Staaten hétten die Neigung,
internationale Vertrdge zu befolgen, weil der Rechtsgehorsam in der internationalen
Gemeinschaft breit akzeptiert ist. Durch die Ratifikation entstehe innenpolitisch eine

normative Verpflichtung, die nicht mehr ignoriert werden konne.'"”

Die Normeinhaltung wird
durch gemeinsames ,,Management“ der Akteure sichergestellt. Threm Handeln liegt eine
Norm zu Normeinahltung zugrunde, die nicht durch Zwang, sondern durch einen

Uberredungs-Diskurs genihrt wird.

Auch der konstruktivistische Institutionalismus hat sich in der Compliance-Forschung in

18 Der Persuasions-

einem eigenen Ansatz niedergeschlagen; dem Persuasion-Ansatz
Ansatz kniipft den Compliance-Grad an den Wandel von Normen: Hat ein Staat (auf allen
gesellschaftlichen Ebenen) einmal die einer Norm zugrundeliegenden Werte verinnerlicht,
kann er nicht anders, als sich der Norm entsprechend, also ,,angemessen* zu verhalten. Je
langer eine Norm gilt, und je mehr dhnliche Normen dieser Gesellschaft unterliegen, desto

effektiver und nachhaltiger die Einhaltung.

3.1.2 Implementierung von Normen: Welche Faktoren determinieren

Compliance in der Praxis?

Nur weil eine internationale oder européische Regel rechtliche Geltung hat, wird sie faktisch
noch keinesfalls angewendet und befolgt.'"” Einige Forscher haben vor dem Hintergrund der
in Kapitel 3.1.1 dargelegten Uberlegungen in empirischen Studien systematisch untersucht,
welche Rahmenbedingungen die Implementierung und Einhaltung von Normen
determinieren.  Diese  Studien haben zwar nicht den Kinderhandel zum

Untersuchungsgegenstand, bearbeiten aber Materien, die fiir das Thema relevant sind

"5 Finnemore, Martha / Sikkink, Kathryn 1998: 897
" Finnemore, Martha / Sikkink, Kathryn 1998: 898
""" Hafner-Burton / Tsutsui 2005: 1381

"% vgl. Hartlapp 2005: 3, Borzel 2006: 36

"9 vgl. Borzel / Risse 2001: 3
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(Compliance mit EU-Recht, Compliance-Einstellung in Osterreich, Compliance mit
internationalen Menschenrechten). Insofern heben diese Studien unterschiedliche Aspekte
eines Settings hervor, das auch auf die Implementierung der Politiken gegen den

Kinderhandel in Osterreich wirkt.

Die Untersuchung von Falkner et al.'* heifit ,,Complying with Europe. EU Harmonisation
and Soft Law in the Member States.“ Die Autorlnnen untersuchen darin die Faktoren fir

1

Compliance auf mit EU-Recht auf nationaler Ebene'*' und unterstreichen dabei die

Wichtigkeit der Frage, ob die Nicht-Compliance auf beabsichtigtes (,,intentional®) oder
unbeabsichtigtes  (,,unintentional) Verhalten der Akteure zuriickzufithren ist.'*
Beabsichtigtem Nichteinhalten kénnen nach Falkner et al. Widerstand gegen spezifische
Inhalte der Norm, Widerstand gegen den Entscheidungsmodus der Institution'”, oder
Widerstand gegen den Beschluss auf nationaler Ebene oder die ,,Ubertragungsart®'**
zugrunde liegen.'” Unbeabsichtigtes Nichteinhalten kénne durch abweichende inhaltliche
Auslegung, administrative Probleme, oder politische Instabilitét verursacht werden.

Unbeabsichtigtes Nichteinhalten konne von einer Vielzahl von Faktoren ausgeldst werden'*’:
Zum Einen konnte eine paralysierte Implementierungs-Struktur Nichteinhaltung zufolge
haben. Diese duflert sich in ineffizienter Verwaltung, unrichtiger Interpretation der Norm, der
Uberlastung der Verwaltung, oder in einer Ausnahmesituation durch politische Krisen, sowie
dem Fehlen von Kontrolle (,,Monitoring”). Auch der Mangel an gesellschaftlichem
Aktivismus'?’ kann Nichteinhalten verursachen. Dieser duffert sich in nicht vorhandenen
privaten Akteuren, oder Akteuren, die zwar vorhanden sind, aber iiber keinen Zugang zu
relevanten Policy-Netzwerken verfiigen. Weiters kann aktiver Widerstand — etwa seitens der
Verwaltung, des politischen Systems oder der Interessensverbdnde Nichteinhaltung zufolge
haben.'® Schlussendlich kann eine Blockade durch die Opposition durch ein formelles
Vetorecht oder faktischen Einfluss zur Folge haben, dass eine Norm nicht eingehalten wird.'*

Der Compliance-Grad hiange laut Falkner et al. auch vom faktischen Druck, durchzusetzen

(,,Enforcement®) ab. Dieser Druck wéchst einerseits mit dem Grad an Koordination und

2% Falkner 2005: 24

! Falkner et al. 2005: 12

122 Falkner et al 2005: 13

12 Falkner et al bezichen sich hier im Speziellen auf die Institutionen der EU.

124 Im Original: ,.transposition

'2* Falkner et al 2005: 13-14

126 Im Original sprechen Falkner et al. von ,,non-transposition; vgl. Falkner et al 2005: 12
127 Im Original: ,,activism*

"% Im Original: ,,pressure groups

') Falkner et al. 2005: 24-25
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Steuerungskapazitit der betroffenen Akteure sowie mit Sanktions- und Kontrollmechanismen.
Auch das Wissen der Zielgruppe, die von der Regel profitiert, ist ausschlaggebend: Wenn
diese tiber die Norm ausreichend Bescheid weill, wird sie sie einfordern. Dann ist selbst
Monitoring obsolet. Schlussendlich miissen die Enforcement-Methoden den Regeladressaten

1
entsprechen. '

In einer weiteren Studie ,,Worlds of Compliance* erstellen Falkner et al. Landertypologien,
die das Niveau von Compliance mit EU-Recht linderspezifisch erkliren.'’' Falkner et al.
haben dazu die Implementierung des europdischen Arbeitsrechts in 15 EU-Staaten untersucht.
Die Evaluierung der Daten ergab drei Léandercluster, die sich jeweils durch ein typisches
Muster der Implementierung, ,,a specific national culture of appraising an processing adaption

«32 auszeichnen. Falkner et al. unterscheiden dabei drei LWorlds of

requirements
Compliance: Die ,,world of law observance, die ,,world of domestic politics* und die
,world of neglect“. In der ,,world of law observance* steht die Implementierung des
internationalen Rechts {iber den innenpolitischen Interessen, die Umsetzung von EU-Recht

erfolgt fiir gewdhnlich piinktlich und korrekt.'*

In der ,,world of domestic politics* ist das
Umsetzten des EU-Rechts nicht unbedingt Prioritét: ,,Domestic concerns frequently prevail if
there is a conflict of interests, and each single act of transposing [...] tends to happen on the
basis of a fresh cost-benefit analysis.“'** In Fillen eines Konfliktes zwischen EU-Recht und
nationalem Recht wird auch von Politikern offen Widerstand geleistet, der zudem in der
Bevolkerung durchaus Zuspruch findet. Im Bereich des Arbeitsrechts ist Osterreich dieser
Welt zuzurechnen. In der ,,world of neglect* schlussendlich ist Compliance mit EU-Recht per
se kein Ziel. Der Anpassung ans Europarecht wird erst nachgegangen, wenn Sanktionierungen
drohen. Die Griinde sind nationale Arroganz und Ineffizienz eines {iberforderten

Verwaltungsapparats.'*’

Thomas Risse et al. haben in ihrer Studie ,,Die Macht der Menschenrechte. Internationale

Normen kommunikatives Handeln und politischer Wandel in den Landern des Stdens*

«136

elf Lander, in denen Menschenrechte ,,systematisch verletzt werden, untersucht. Die

Studie konnte zeigen, dass der Grad der Compliance mit Menschenrechten vor allem mit der

130 Falkner et al 2005: 35-40
B1 Falkner et al 2006

132 Falkner et al. 2006: 14
133 Falkner et al. 2006: 14
134 Falkner et al. 2006: 15

135 Falkner et al. 1006: 15
136 Barzel / Risse 2001: 22
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rechtlichen und gesellschaftlichen Internalisierung der Normen zusammenhéngt, weil diese
identitdtsverandernd wirken: ,,Bei der Durchsetzung grundlegender Menschenrechte in
autoritiren Regimes geht es um konstitutive Normen, um die grundlegende Veridnderung von
Staatlichkeit und staatlicher Identitit sowie die allmihliche Verwirklichung von
Rechtsstaatlichkeit als einer Vorbedingung von Regeleinhaltung.“"*’ Auf dem Weg zu
Norminternalisierung unterscheiden Risse et al. drei ,,Handlungsmodi*:"*® Der erste Modus
ist von strategischem Handeln und instrumenteller Anpassung geprégt, die auf AuBendruck

139 .
Im zweiten

und strategischen Zugestindnissen der Regierung im Sinne der Norm basiert.
Modus stellen sich regelgeleitetes Verhalten, Institutionalisierung und Habitualisierung ein:
Akteure tibernehmen Handlungsmuster im Sinne der Norm durch Gewdhnung. Im letzten
Schritt entsteht moralische Bewusstseinsbildung: Ist eine Norm internalisiert, wird ihre
Einhaltung durch das Element des ,,Beschdmens‘ gesichert. Regierungen, die sich nicht an die

Regeln halten, werden auf dem internationalen Parkett zu AuBenseitern.'*

Jonas Tallberg hat in ,,Paths to Compliance: Enforcement, Management, and the
European Union* die Compliance in der EU untersucht. Er kommt zu dem Schluss, dass
Implementierung dann am erfolgreichsten ist, wenn bei Nichteinhalten der Norm Sanktionen
drohen, aber gleichzeitig Mittel zur Verfligung gestellt werden, die das Einhalten
vereinfachen: ,,Compliance systems that offer both forms of instruments tend to be
particularly effective in securing rule conformance, whereas systems that only rely on one of
the strategies often suffer in identifiable ways. In the same way, compliance systems that
develop this complementarity over time demonstrate an enhanced capacity to handle non-
compliance.“'*" In der EU komme diese Mischung erfolgreich zur Anwendung: .,In the EU,
monitoring, sanctions, capacity building, rule interpretation, and social pressure coexist as

means for making states comply.“142

Der Compliance in der EU zutrdglich sei auch der
unkomplizierte Zugang zu Hilfen und Beschwerdetribunalen, den auch NGOs und

Privatpersonen in Anspruch nehmen kénnen.'*

"7 Bérzel / Risse 2001: 29

18 Diese Argumentation entspricht dem Persuasion-Ansatz

139 Risse / Jetschke / Schmitz 2002: 20f, Vgl. Bérzel / Sprung 2003
140 Risse / Jetschke / Schmitz 2002: 25

1 Tallberg 2002: 610

"2 Tallberg 2002: 614-623, 632f

'3 Tallberg 2002: 636

34



3.1.3 Das theoretische Konstrukt zur Untersuchung des Kinderhandels

Auf den zuvor gegangenen Seiten wurden theoretische Ansédtze zum Verstindnis von
nationalstaatlicher Anerkennung internationaler Normen und zu Faktoren, die Compliance in
der Praxis determinieren, diskutiert. Im Nachfolgenden expliziere ich, welche der Ansitze ich
fiir die vorliegende Arbeit verwende.

Um die Frage nach der innerstaatlichen Compliance zu beantworten, bediene ich mich zum

Einen des ,rationalistischen Institutionalismus*'**

. Wie dargestellt, bricht er die Frage nach
der Einhaltung von Normen auf eine Kosten-Nutzen-Rechnung herunter: Je hoher der —
okonomische, politische, gesellschaftliche, moralische — Preis einer Norm, desto schwieriger
gestaltet sich ihr Umsetzen in die Praxis. Dem rationalistischen Institutionalismus zufolge
wird die Bekdmpfung des Kinderhandels umso stérker vorangetrieben, je hoher der erwartete
Nutzen der beteiligten Akteure ist, und sie verliert umso mehr an Dynamik, je geringer die
erwarteten Vorteile.
Aus diesem Ansatz lassen fiinf Faktoren fiir das innerstaatliche Befolgen von Regeln ableiten:
(1.) Legalisierung: Darunter fallen Spezifizitit und Dichte von Uberwachungs- und
Sanktionsmechanismen im Sinne der Norm.
(2.) Normspezifische Rechtsanpassung: Darunter fillt die Anpassung des nationalen
Rechts im Sinne der ratifizierten internationalen Norm.
(3.) Kapazitit: Darunter fallen administrative und politische Handlungskapazitéten im
Sinne der Norm.
(4.) Autonomie: Darunter ist die Autonomie und Handlungsfdhigkeit der politischen
Institutionen gegentiber den gesellschaftlichen Umfeldern gemeint.
(5.) Krifteverhidltnisse: Darunter sind innenpolitische Verdnderungen zu verstehen, die
eine Verschiebung der Krifteverhdltnisse zugunsten jener zu verstehen, die von der
Regel profitieren wiirden.
Auf Basis dieser Faktoren habe ich fiir meinen Untersuchungsgegenstand passende
,Kategorien™ abgeleitet. Eine Kategorie stellt eine Analyseeinheit dar, die von der Forscherin
— in Abhéngigkeit von der Fragestellung — selbst definiert werden muss: ,Es ist
Angelegenheit des Forschers, die Eigenschaften eines Kategoriensystems zu bestimmen.«'*’
Jede der Kategorien wurde mit Hilfe von mehreren Indikatoren messbar gemacht. Um die
Validitdt der Indikatoren in Hinblick auf meinen Untersuchungsgegenstand sicherzustellen,

habe ich sie mit den Richtlinien fiir die Bekdmpfung von Menschenhandel des Biiros der

14 yg]. Kapitel 3.1.2.1 sowie Borzel / Risse 2001: 8; Tallberg 2002: 609 — 643; Falkner et al. 2005: 13-14, 35-
40
145 Kuckartz, Uwe. In: Behnke et al. 2006: 83
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Vereinten Nationen fiir Drogen- und Kriminalititsbekdmpfung (UNODC) akkordiert. Das

dafiir verwendete ,,Toolkit to Combat Traffickcing in Persons‘!#®

ist ein Policy-Leitfaden fiir
die Implementierung von Politiken gegen den Menschenhandel und somit eine valide Quelle

fiir die Erstellung der Indikatoren.

Tabelle 1: Kategorien auf Basis des Rationalistischen Institutionalismus

Kategorie Indikatoren

Legalisierung Internationale Rechtsinstrumente zur Bekdmpfung von Kinderhandel:
e  Welche Rechtsinstrumente hat Osterreich ratifiziert?
e Welche Sanktionsmechanismen sehen sie vor?

Normspezifische Rechtsanpassung und ihre Qualitdt in den Bereichen Strafverfolgung, Opferschutz,

Rechtsanpassung | Prévention und internationale Kooperation:

e  Sind die Strafverfahren wirkungsvoll?

e  Welchen Schutz genie3en Opfer?

e  Werden MaBinahmen laufend nachgebessert / aktualisiert?

e Gibt es Kooperationen mit Grenz-, Herkunfts- und Ziellindern der gehandelten
Kinder?

e Werden einschldgige Daten entsprechend erhoben und erfasst, gibt es
Datenbanken?

e Haben relevante Akteure Zugang zu diesen Daten?

e  Wie werden relevante Berufsgruppen und die breite Bevolkerung sensibilisiert?

Kapazitit Administrative Handlungskapazititen — Wissen:

e  Steht genug Wissen iiber Kinderhandel zur Verfiigung?

e  Wird das relevante Personal ausreichend geschult?

e  Wurden Studien lanciert, um Liicken zu schlie3en?

Administrative Handlungskapazititen — Finanzierung:

o Wie viel Geld gibt es zur Bekdmpfung des Kinderhandels?

e Wie wird es zugeteilt, an wen, unter welchen Auflagen und wofir wird es
ausgegeben?

e Sind die Beamten iiberbelastet?

Administrative Handlungskapazitéten — Koordination:

e  Wer sind die betroffenen Akteure (6ffentlich, privat)? Thre Anzahl? Wie sind
diese Akteure untereinander organisiert, auf welcher Basis verkehren sie
miteinander (hierarchisch? Nicht hierarchisch? Zentral, dezentral?)? Wie
kommunizieren sie untereinander?

e  Gibt es einen Koordinator, der den Uberblick behilt, bzw. einen Beauftragten der
Regierung, der den Uberblick iiber die Agenden behilt & Schnittstelle ist?

o Welche Infrastruktur steht ihr zur Verfiigung?

Riickhalt / e  Stehen derzeit andere Prioritéten auf der politischen Agenda?
Widerstand e Gibt es einen Konsens iiber die Priorititen?
betreffend die e Gibt es einen Partei-Ubergreifenden Konsens, dass Kinderhandel bekimpft
Bekémpfung von werden muss?
Kinderhandel e  Steht die Agenda Kinderhandel explizit im Regierungsprogramm?
e Gibt es einen gesellschaftlichen Konsens, dass Kinderhandel bekdmpft werden
muss?

e Gibt es einen Konsens, welche Mallnahmen ergriffen werden miissen / welche
MaBnahmen die wichtigsten sind?

o  Gibt es — etwa parastaatliche, kriminelle — Widerstdnde, die die Umsetzung in der
Praxis behindern?

e Gibt es politischen Widerstand (z.B. Werden normspezifische Regelungen im
Parlament / Ministerrat tiberstimmt? Ist die Regierung, die der Norm zugestimmt
hat, dieselbe, die sie implementieren muss?)?

Krafteverhéltnisse e Gibt es politische Krifte, unter deren Agide mit einer qualitativen Verbesserung

146 United Nations Office on Drugs and Crime: Toolkit to Combat Trafficking in Persons, New York 2006
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Opfer-Staat der Bekdmpfung des Kinderhandels zu rechnen wére?
e Haben auslindische Kinder in Osterreich eine Lobby / Interessensvertretung?

Diese aus dem rationalistischen Institutionalismus abgeleiteten Fragen decken hauptsidchlich
die staatlichen Institutionen ab. Da Osterreich aber eine Demokratie ist, darf eine Analyse der
Implementierungsmechanismen nicht ohne die zivilgesellschaftlichen Akteure stattfinden, die
in der Praxis — je nach Politikfeld — einen stirker oder schwécher ausgepriagten Einfluss auf
politische Entscheidungen, vor allem aber auf die die politische Agenda haben: Durch das
Eintreten fiir ihre Anliegen schaffen sie Problem- und Unrechtbewusstsein in der Bevolkerung
und zeigen somit neue Handlungsfelder fiir die Politik auf.
Dieses wechselseitige Entstehen von Normen und Regeln erklart der ,konstruktivistische
Institutionalismus“'*’: Wie bereits ausgefiihrt, folgt aus dem Postulat der wechselseitigen
Konstruktion von sozialen Strukturen und Akteuren, dass soziale Normen und Regeln nicht
nur verhaltenssteuernd wirken, sondern dass regelkonformes Verhalten mit der Zeit zu einer
Internalisierung der Norm fiihrt. Fiir die Bekdmpfung des Kinderhandels bedeutet das, dass
zivilgesellschaftliche Akteure'*® durch ihr Lobbying und Agenda-Setting den Wandel
gesellschaftlicher und staatlicher Strukturen herbeifithren konnen. Umgekehrt bedeutet ein
Wandel der Strukturen im Sinne der Bekdmpfung des Kinderhandels ein Empowerment der
Akteure und einen zunehmendes Problem- und Unrechtbewusstsein in der Gesellschatft.
Dem konstruktivistischen Ansatz'* zufolge hingt das innerstaatliche Befolgen von Regeln
von den folgenden Faktoren ab:
(1.) Verfahrens-Legitimitét: Darunter versteht man die Einbeziehung der Regelzielgruppe
in das Verfahren der Normfindung.
(2.) Institutionelle Legitimitdt: Darunter versteht man die Einbettung der Norm in
angesehene internationale Organisationen.
(3.) Rechtliche Internalisierung: Darunter versteht man die unmittelbare Rechtswirkung
einer Norm und deren innerstaatliche Einklagbarkeit.
(4.) Soziale Internalisierung: Damit ist die Uberzeugungsfihigkeit transnationaler oder
nationaler Normunternehmer gemeint.
Die Relevanz einer Norm, und somit auch ihre potenzielle Befolgung, konnen also am
Stellenwert ihrer Stakeholder gemessen werden. Auf Basis dieses Ansatzes habe ich fiir

meinen Untersuchungsgegenstand passende Kategorien abgeleitet'™’:

47 Vgl. Borzel / Risse 2001: 8-11
8 NGOs, Opinion-Leader wie Journalisten, Betroffene, Promis, Vertreter der Kirche etc.
%9 vgl. Kapitel 3.1.2.2 in dieser Arbeit sowie Borzel / Risse 2001: 11f; Hartlapp 2005: 3; Borzel 2006: 36
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Tabelle 2: Kategorien auf Basis des konstruktivistischen Institutionalismus

Kategorie Indikatoren
Verfahrens- e Wurden die Betroffenen vom Kinderhandel, bzw. deren Vertreterlnnen in
Legitimitét Form von NGOs, in den Gesetzgebungsprozess mit einbezogen?

e Werden Experten — bei relevanten Gesetzen, Novellen, Projekten — laufend
konsultiert? Ist das institutionalisiert, oder eher zufdllig und abhéngig von
Motivation?

e Wenn ja: Als vollwertige Mitglieder, oder als Berater, die lediglich Recht
hatten, mit ihren Statements angehort zu werden?

Institutionelle Kapitel 2 vollzieht bereits eine ausfiihrliche Analyse der internationalen Akteure; sie
Legitimitét wird in der Empirie nicht wiederholt.

Rechtliche Diese Kategorie deckt sich mit der Kategorie ,,Normspezifische Rechtsanpassung®,
Internalisierung siche Tabelle 1, S. 35

Soziale Diese Kategorie konnte aufgrund des Fehlens von entsprechendem Material leider nicht
Internalisierung serids untersucht werden. Eine eigenstdndige Untersuchung hitte den Rahmen einer

Diplomarbeit gesprengt.

In diesem Zusammenhang ist die Untersuchung eines weiteren Aspektes erforderlich: Wie
bereits ausgefiihrt, hingt der Erfolg von Normen und Compliance dem konstruktivistischen
Institutionalismus zufolge damit zusammen, auf welche Art und Weise iiber sie gesprochen
wird. Denn durch Sprache reproduziert kommunikatives Handeln gesellschaftliche Strukturen

. . . 151
nicht nur, es kann diese auch verindern."

Somit dient Sprache den Stakeholdern als
Werkzeug, um fiir ihre Sache einzutreten: ,,Norm-entrepreneurs'>* attempt to call attention to
their concerns by using a language that contextualizes, interprets, and ,stages’ them. Through

«133 Den Einsatz

a particular rethoric, actors even succeed in ‘creating’ issues in the first place.
von Sprache zur Herstellung von Deutungsmustern nennt man Framing. Unterschiedliche
Norm-entrepreneure befiillen aus ihrer Position heraus unterschiedliche Frames mit
unterschiedlichen Inhalten, um so Handlungsfelder, -imperative und —priorititen zu
definieren. Normen kommen in Framing-Prozessen nicht nur zum Ausdruck, sondern sind
auch ihre Grundlage, denn sie sind ,,symbolic contests over the social meanings of an issue
domain, where meaning implies not only what is at issue but what is to be done“'**. Fiir

meine Arbeit macht das eine Analyse der sprachlichen Frames, derer sich staatliche

Institutionen und private Akteure bedienen, erforderlich.'*

%0 Wieder in Akkordierung mit dem ,,Toolkit to Combat Trafficking in Persons“ des United Nations Office on
Drugs and Crime, New York 2006

1'Vgl. Locher 2007: 81

132 Norm-entrepreneurs, auch: Norm-Unternehmer, sind AkteurInnen, die Normen auf die Agenda bringen indem
sie iiber sie sprechen bzw. sich fiir sie einsetzen. Vgl. Locher 2007: 88

' Locher 2007: 83

' Rein / Schon (1994: 29) in Locher 2007: 84, Vgl. auch Finnemore / Sikkink 1998: 897; Kapitel 3.1.2.2

133 vgl. Kapitel 3.1.2.2
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Die Kategorien fiir die Frame-Analyse habe ich dafiir von Birgit Locher iibernommen.'® In
threr Untersuchung konnte sie zeigen, dass sich die Europdische Union in den 1990er Jahren
der Bekdmpfung des Frauenhandels angenommen hat, weil das Problem o6ffentliche und
politische Aufmerksamkeit auf sich ziehen konnte. Entscheidend fiir das Engagement der EU
war die Art und Weise, wie von den involvierten Akteuren iiber Frauenhandel kommuniziert

wurde.

Tabelle 3: Kategorien auf Basis des konstruktivistischen Sprachverstandnisses

Frame-Kategorien Indikatoren

Naming and Labeling e  Welche Worte werden verwendet, um KH zu beschreiben?
e  Wie ist die Zusammensetzung des Wortfeldes rund um den KH in den
einzelnen Dokumenten bzw. Kontexten?

Framing e  Welche Frames werden aktiviert?
e  Welche anderen Normen sind darin prasent?
e Welche Werte und moralischen Subtexte sind in den Frames
enthalten?
Language and Power e  Wer wird fiir das Problem verantwortlich gemacht?
Relations e  Wer wird zum Handeln aufgefordert, und welche Reaktionen werden
eingefordert?
e Werden von unterschiedlichen Akteuren dieselben
Handlungsprioritéten eingefordert?
Self / Other Positive Identifikation:

e  Wie beschreibt sich das Kollektiv selbst?

e  Welche Identitits-Priferenzen, -Wiinsche, werden aktiviert?

e  Welche Art von kollektiven Identitdten wird geschaffen?

e  Werden kollektive Identititen zum Beschdmen benutzt?
Negative Identifikation:

e  Werden Outsider-Gruppen geschaffen?

e  Wie werden diese beschrieben?

Alle in diesem Kapitel dargestellten Kategorien werden aus ihren unterschiedlichen Zugingen
heraus ein Bild der Compliance mit den internationalen Normen gegen den Kinderhandel in
Osterreich zeichnen. Dieses Gesamtbild soll in einem weiteren Schritt die Frage beantworten,

«157 yon Falkner et al. — ,,world of law observance®,

welcher der drei ,,worlds of compliance
,world of domestic politics* oder ,,world of neglect” — Osterreich im Politikfeld Bekimpfung

von Kinderhandel zuzuordnen ist.

136 T ocher 2007: 99. Anmerkung: Lochers Text ist auf Englisch — ich habe die die Fragen, die sie an die
jeweiligen Kriterien formuliert, selbst ins Deutsche iibersetzt.
"7 Falkner et al. 2006: 15
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3.2 Methode

In diesem Kapitel wird das verwendete Material beschrieben, und seine Auswertung und
Analyse offengelegt. Im Hinblick auf mein Material (Menge, Art), meine Kapazititen, vor
allem aber die diinne Datenlage und den in Osterreich noch wenig erforschten
Untersuchungsgegenstand wéhle ich einen qualitativen Zugang: ,,Die erhobenen Daten
werden nicht zur Falsifikation von vorab definierten Hypothesen verwendet, sondern zur

Gewinnung solcher Hypothesen auf der Basis des Materials [...] genutzt.«'>®

3.2.1 Material

Wie bereits angemerkt, ist die Datenlage zum Thema Kinderhandel in Osterreich im
Allgemeinen und zum Thema Implementierung der Politiken gegen den Kinderhandel im
Speziellen sehr dinn. Um die Fragestellung beantworten zu konnen, war es daher

unerldsslich, zusétzliches Material mittels ExpertInneninterviews zu generieren.

3.2.1.1 Vorhandenes Datenmaterial

Zum vorhandenen Datenmaterial {iber Kinderhandel in Osterreich zihlt Textmaterial aus
unterschiedlichen Quellen. Dazu zéhlen Protokolle, Beschliisse von Parlament und Regierung,
Berichte, Positionspapiere und Programme von NGOs und der Regierung, sowie einschldgige

Publikationen.

3.2.1.2 Eigene Erhebung als zusatzliches Mittel der Datengenerierung

Da oben erwéhntes Material fiir die Beantwortung meiner Forschungsfrage unzureichend ist,
habe ich selbst mittels Experteninterviews Wissen dariiber generiert.

Zu diesem Zweck eignet sich dass leitfadengestiitzte Experteninterview'”’

(weiter nur noch
»~Experteninterview*): Es kann als Basis flir die Fallrekonstruktion von politischen
Entscheidungsverldufen, von Verdnderungen und Konfliktlinien in Politikfeldern und von
divergierenden oder parallelen Entwicklungen bei vergleichenden Fallstudien angewendet
werden. ,,Auf Basis eines durch Vorstudien und theoretische Voriiberlegungen informierten
Leitfadeninterviews werden Hintergrundinformationen iiber Sachverhalte und Geschehnisse,
aber auch Informationen {iiber Handlungsmotive und Kooperationsbereitschaften und

Einschitzungen iiber Entwicklungen und Veranderungen erhoben.*'®

138 L amneck 1993: 203
19 Blattner / Janning / Wagemann 2007: 60-63
' Blattner / Janning / Wagemann 2007: 62
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Im Interview konnen fokussiere Phasen, in denen Informationen von dem Interviewer
abgefragt werden, mit narrativen Phasen, in denen der Interviewte von seinen Erfahrungen
berichtet, variieren.'®' Das Experteninterview ist somit eine Mischform aus episodischem und
problemzentriertem Interview:

Das episodische Interview wird mit der Aufforderung eingeleitet, iiber einen Sachverhalt frei
und detailliert zu erzdhlen. Der Interviewer steuert das Gesprdach iiber einen
Interviewleitfaden, in dem er mit Nachfragen Schwerpunkte setzt, und das Interview steuert.
Beim problemzentrierten Interview ist die Vorgehensweise wie beim episodischen Interview,
allerdings ist das Interview nur ein Teil eines Methoden-Mixes, in dem durch Interview,
Fallanalyse, Gruppendiskussion und Inhaltsanalyse ein bestimmter Problembereich aus
mehreren Perspektiven erortert wird. Es dient der Verifikation oder der Verfeinerung
theoretischer Annahmen: Durch Hinweise, Nachfragen und Einwédnde stellt er seine
theoretischen Annahmen zur Diskussion. Das Interview kann durch einen Leitfaden
strukturiert sein, aber auch standardisierte Elemente — etwa einen Kurzfragebogen —
enthalten.'®

Diesen Vorgaben folgend wurden fiir die vorliegende Arbeit mit neun Expertlnnen
Leitfadeninterviews'® durchgefiihrt, die Inhalte der ,,Kategorien“ und ,,Frame-Kategorien*
abfragten. Alle befragten Akteurlnnen sind Mitglieder der Arbeitsgruppe Kinderhandel der
Task Force Menschenhandel der Bundesregierung und wurden im Zeitraum Maérz bis Mai

2009 interviewt.

Tabelle 4: Gesprachspartnerlnnen flr die Experteninterviews

Institution Ihre Rolle bei der Bekdmpfung des Kinderhandels

UNICEF Osterreich United Nations Children’s Fund hiitet die Kinderrechtskonvention.

Drehscheibe Einrichtung der Magistratsabteilung 11 der Stadt Wien, Hauptakteur in Sachen
Beherbergung und Riickfiihrung.

ECPAT Die NGO ECPAT (,,End Child Prostitution, Child Pornography and Trafficking of
Children for Sexual Purposes®) ist Hauptverfasserin des Schattenberichts zur
Implementierung der Kinderrechtskonvention.

Ludwig Boltzmann | Das Institut betreibt Forschung zu Menschenhandel aus der

Institut fiir | Menschenrechtsperspektive.

Menschenrechte

ILO Vienna Fiihrt die Riickfithrungen der Opfer von Kinderhandel in ihre Heimatlénder durch.

BMWEFJ Das Bundesministerium fiir Wirtschaft, Familie und Jugend wacht iiber
Jugendwohlfahrt und Kinderrechte. Es hat den Vorsitz in der Unterarbeitsgruppe
Kinderhandel in der Task Force Menschenhandel.

BMI Das Bundesministerium fiir Inneres zeichnet fiir die Bekdmpfung von
Schlepperkriminalitit und Menschenhandel verantwortlich.

BMEIA Das Bundesministerium fiir Europdische und Internationale Angelegenheiten
verantwortet die Umsetzung der internationalen Rechtsakte in Osterreich und ist auch

1! Blattner / Janning / Wagemann 2007: 62
'2 Blattner / Janning / Wagemann 2007: 62
' Der Leitfaden ist im Anhang.
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Koordinator der Task Force Menschenhandel.

BMJ Das Bundesministerium fiir Justiz stellt die Verfolgung der TéterInnen und den Schutz
der Opfer von Menschenhandel sicher.

Das Interviewmaterial habe ich zunichst mithilfe der interpretativ-reduktiven'®*

Auswertung
nach Lamneck aufbereitet. Dazu habe ich die Interviews zunéchst einzeln transkribiert.

Jeden transkribierten Text habe ich dann auf seine inhaltliche Sinn- und Stimmhaftigkeit
durchgelesen um auszuschlieBen, dass Transkriptions- libersehen bzw. Verstindnisfehler
eingetreten sind.

Danach habe ich den Interviewtext ,konzentriert, indem ich zuerst Nebensidchlichkeiten
geloscht habe. Dann habe ich die prignantesten Stellen hervorgehoben und einen neuen,
verkiirzten Text daraus gemacht. Diesen konzentrierten Text habe ich als Material fiir die
anschliefende Auswertung im Sinne der Kategorien und im Sinne der Frame-Kategorien.

Zu unterstreichen ist, dass die Qualitit, Richtigkeit und Ausrichtung der Interviews auf
Informationsstand und Informationsbereitschaft der Expertlnnen beschrinkt — und
unweigerlich durch die personlichen Priorititen der Expertlnnen in Bezug auf die
Bekidmpfung des Kinderhandels bestimmt ist.

Erlauterungen zur Zitierweise: Da den Interviewpartnerlnnen Anonymitdt zugesichert wurde,
scheinen in dieser Arbeit keine Namen auf. Um die einzelnen Aussagen dennoch einer
konkreten Person, und der Art der Einrichtung die sie vertritt, zuordnen zu koénnen, wird
folgende Kodierung verwendet:

»IP“ steht flr Interviewpartnerln, ,,MIN“ fiir Ministerium, ,JIO*“ fiir internationale
Organisation, ,,NGO* fiir Nichtregierungsorganisation, und ,, MAW* fiir Magistrat der Stadt
Wien. Da aus den obigen Institutionen jeweils mehrere Vertreterlnnen zu Wort kamen,
bekommen die Interviewpartnerlnnen Zahlen zugeordnet.

Beispiel: ,,IP-MIN-1* steht fiir eine/n der Interviewpartnerlnnen aus einem Ministerium
(insgesamt kommen vier zu Wort). ,,IP-IO-1“ steht fiir eine/n der Interviewpartnerlnnen aus
einer internationalen Organisation, usw. Da es sowohl der Anonymisierung, als auch dem
Lesefluss dient, wird in Bezug auf die Interviewpartnerlnnen ausschlieflich die ménnliche

Form verwendet.

3.2.2 Analyse und Interpretation

Die Auswertung der Daten erfolgt interpretativ. Die qualitative Sozialforschung geht davon

aus, ,,dass jeder Forscher ein mehr oder weniger normal sozialisierter Alltagsmensch ist'®,

164 Lamneck 1993: 107-124
165 Lamneck 1993: 204
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und daher Daten richtig, stimmig und angemessen interpretieren kann. Es wird also eine
wprinzipielle erkenntnislogische Ahnlichkeit von alltagsweltlichem Fremdverstehen und

wissenschaftlich kontrolliertem Nachvollzug postuliert.«'®

In diesem Sinne ist die Auslegung
der Inhalte durch meine Person einerseits ,,subjektiv, gleichzeitig aber durch mein Wissen
iiber die Gesellschaft, deren Teil ich bin, wiederum objektiviert und ,,richtig*.

Im Besonderen habe ich mich der qualitativen Inhaltsanalyse bedient, weil sie eine sinnvolle
Vorauswahl der zu analysierenden Inhalte zulésst: ,,Grundgedanke ist, aus der Fragestellung
der Studie abgeleitet und theoretisch begriindet ein Definitionskriterium festzulegen, das
bestimmt, welche Aspekte im Material beriicksichtigt werden sollen, und dann schrittweise

das Material danach durchzuarbeiten.*'®’

In diesem Sinne unterlagen alle Kategorien im
Forschungsverlauf einigen Modifikationen, wurden weiterentwickelt und ausdifferenziert.
Das macht bei wenig erforschten Untersuchungsgegenstinden — wie das im Fall der
Implementierung von Politiken gegen den Kinderhandel in Osterreich der Fall ist — Sinn, und
ist methodisch auch unbedenklich: ,,[Es] existieren Mischformen [der Inhaltsanalyse, I.N.],
beispielsweise Analyseformen, die mit einem Raster vorgegebener formaler Kategorien
beginnen, welche dann im zweiten Schritt auf der Basis der empirischen Materials

dimensionalisiert und ausdifferenziert werden [...].“'*®

3.2.2.1 Analyse des Materials im Sinne der Kategorien

a.) Material 1: Experteninterviews

Zur Analyse der Experteninterviews im Sinne der Kategorien habe ich mich der
Inhaltsanalyse nach Mayring'® bedient. Dabei habe ich meine Analyse auf den Gegenstand
des Protokolls — die Bekdmpfung des Kinderhandels —, und nicht auf das Verhalten der
Interview-PartnerInnen gerichtet. Meine Analyseeinheiten entsprachen den in Kapitel 3.1.4
(Tabelle 1 und Tabelle 2) definierten Kategorien, die ich in Unterfragen an das Material
expliziert hatte.

Jede der bereits gekiirzten Interview-Transkriptionen habe ich in einer Tabelle in einzelne
Aussagen aufgeteilt. Danach habe ich eine Strukturierung der Einheiten im Sinne der
Kategorien vorgenommen: Jeder der Kategorien habe ich passende Aussagen zugeordnet. In
jeder der Kategorien habe ich sich unterscheidende und sich dhnelnde Aussagen jeweils
sortiert. Jede der Aussagen war markiert — somit ging bei der Analyse nicht verloren, welcher

Experte welche der Aussagen getitigt hatte.

1% Lamneck 1993: 204, 218-227

17 Mayring 2000: Volume 1, No. 2 — Juni 2000

18 Kuckartz, Uwe. In: Behnke et al. 2006: 83

199 ygl. Mayring 1997: 52-83, Lamneck 1993: 207-218
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b.) Material 2: Textdokumente

Die Lokalisierung der relevanten Textstellen in den Textdokumenten habe ich anhand der in
Kapitel 3.1.4 (Tabelle 1 und Tabelle 2) definierten Kategorien, die ich in Unterfragen an das
Material expliziert hatte, vorgenommen. Die weitere Vorgangsweise entsprach jener bei den
Experteninterviews: Ich habe eine Strukturierung der Textstellen im Sinne der Kategorien
vorgenommen: Jeder der Kategorien habe ich relevante Textstellen zugeordnet. Jede der
Textstellen war markiert — somit blieb die Information erhalten, aus welchem der Text-
Dokumente jeweilige Information stammt.

Die so gesicherten und sortierten Textstellen aus Experteninterviews und Textdokumenten
habe ich fiir die systematische Beantwortung meiner Forschungsfrage (den Kategorien

folgend) herangezogen.

3.2.2.2 Analyse des Materials in Hinblick auf die Frames

Bei der Frame-Analyse handelt es sich um das Auffinden und die Analyse latenter
Sinnstrukturen. Die Lokalisierung der relevanten Textstellen — sowohl in den
Expertlnneninterviews als auch in allen anderen Textdokumenten — habe ich anhand der in
Tabelle 3 in Kapitel 3.1.4 explizierten Fragen zu den Frame-Kategorien vorgenommen.
Anders als beim Auffinden der Kategorien, habe ich den Text im Ganzen behalten.

Bei der Analyse der einzelnen Textstellen lag der Fokus auf rhetorischen Aspekten: “Contrary
to works produced by linguists, a political science study is concerned primarily with the

rhetorical aspects of language [...], focusing on political effects of language.«'"

70 L ocher 2007: 99
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4 So bekampft Osterreich den Kinderhandel

In diesem Kapitel erfolgt die Auswertung des Materials in Hinblick auf die Forschungsfrage,
also im Hinblick auf die Umsetzung der Norm, den Kinderhandel zu bekdmpfen sowie die
Anwendung konkreter Mafinahmen. Analyseeinheiten sind die in Kapitel 3.2.1.2 erlduterten
Kategorien (1.) Legalisierung, (2.) normspezifische Rechtsanpassung, (3.) Kapazitit der
Verwaltung, (4.) Riickhalt und Widerstand betreffend die Bekdmpfung von Kinderhandel, (5.)
Krifteverhéltnisse zwischen Opfern und Staat, (6.) Verfahrenslegitimitét, (7.) Sprechen iiber
den Kinderhandel. Diese Reihenfolge der Kategorien macht keine Aussage iber die

Wertigkeit der einzelnen Kategorie.

4.1 Legalisierung

Die Kategorie ,Legalisierung untersucht die Spezifizitdit und die Dichte der
Uberwachungsmechanismen, die das Einhalten einer Norm sicherstellen.

In Osterreich gibt es keine nationale Instanz, die ein Mandat hitte, die Einhaltung der fiir
Kinderhandel relevanten Rechtsinstrumente zu {iberwachen. Auch einen unabhéngigen

171 . . . .
Dafur wird auf internationaler

nationalen Rapporteur im Sinne der OSZE gibt es nicht.
Ebene iiberwacht: Manche der von Osterreich ratifizierten Rechtsinstrumente'’* zur

Bekidmpfung von Kinder- bzw. Menschenhandel sehen Monitoring-Mechanismen vor.

4.1.1 Das OPSC — Optional Protocol on the Sale of Children

Das ,,Zusatzprotokoll zur Kinderrechtskonvention betreffend den Verkauf von Kindern, die
Kinderprostitution und die Kinderpornographie“ (OPSC) sieht eine regelmiBige
Staatenpriifung vor: Vertragsstaaten haben innerhalb von zwei Jahren nach der Ratifizierung
einen Staatenbericht vorzulegen. Danach muss der Vertragsstaat in Fiinf-JTahres-Intervallen'”
und unter klar definierten Auflagen an den UN-Ausschuss iiber die Rechte des Kindes in Genf
berichten.

Im Anschluss an den Staatenbericht gibt das Kinderrechtskomitee dem Vertragsstaat in Form
von ,,Concluding Observations* Feedback iiber die Implementierung des OPSC. Um sich eine
unabhingige Meinung iiber die Implementierung zu bilden, kann das Komitee auch die
Meinung von lokalen NGOs heranziehen. Die ,,Concluding Observations* enthalten Feedback

zu den konkret gesetzten Mallnahmen und konnen Missstinde beanstanden. Einen

" OSCE: Efforts to Combat Trafficking in Human Beings in the OSCE Area 2008: 100

172 Niheres zu den Rechtsinstrumenten siehe Kapitel 2.2 ,,In Osterreich giiltige internationale
Rechtsinstrumente*

'”* United Nations: OPSC, Artikel 12
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weiterfilhrenden Sanktions-Mechanismus gibt es nicht; die ,,Concluding Observations®
kénnen nur Defizite in der Offentlichkeit benennen und den Vertragsstaat auf diese Art und

Weise riigen.

Osterreich ist seit 2004 Vertragsstaat des OPSC und hat seinen ersten Bericht im September
2008 eingereicht. ,,.Der Ausschuss hat in seinen AbschlieBenden Beobachtungen die
Einrichtung der Arbeitsgruppe Kinderhandel, ,die konkrete, bedarfsgerechte Mafnahmen fiir
Opfer von Kinderhandel erarbeitet’, sowie die Malnahmen zur Bewusstseinsbildung positiv
zur Kenntnis genommen. Einen umfassenden Plan zur Beki&mpfung von Kinderhandel,
Kinderprostitution und Kinderpornographie vermissend, empfiehlt er, ausreichend Budget fiir
praventive Maflnahmen gegen den Verkauf und Handel von Kindern zur Verfiigung zu stellen
und diese Maflnahmen in Zusammenarbeit mit den relevanten internationalen Organisationen
und der Zivilgesellschaft durchzufiihren (Abs. 16-17),“'™ heifit es dazu im Bericht
Kinderhandel in Osterreich. Der Ausschuss bedauert auch, dass der Bericht nicht giinzlich
entsprechend der Richtlinien fiir die Erstellung des Berichtes verfasst und die

175

Zivilgesellschaft nicht in die Berichterstellung eingebunden wurde. "~ Weiters beméngelt der

Ausschuss, dass in Osterreich ,,irregulére internationale Adoptionen nicht als Kinderhandel

kriminalisiert werden konnen®,!”®

Osterreich hat die Kritikpunkte des Kinderrechtskomitees in den neuen Nationalen
Aktionsplan zur Bekdmpfung des Menschenhandels (,,NAP*) aufgenommen: Er nimmt direkt
Bezug auf die Kritik des Kinderrechtskomitees'’’. Die Zusammenarbeit mit NGOs soll
intensiviert werden. In Punkt 7.1 sieht der Aktionsplan eine Verbesserung der
Datensammlung vor. Auch die Schulung aller betroffenen Berufsgruppen ist in Punkt 3.1
vorgesehen. Asylbehdrden werden im NAP explizit erwéhnt (Punkt 3.1 des NAP). Allerdings
kommen im NAP nicht alle ,,relevanten Berufsgruppen vor: IP-MIN-4 vermisst darin das
Personal des Gesundheitswesens (vor allem das Spitalspersonal), das bei der Identifizierung

von Opfern und Titern eine wichtige Rolle spielt.'”®

Die Concluding Observations beméngeln
weiters das Fehlen eines ,,National Referral Mechanism*“ (NRM), der die zu setzenden

MafBnahmen bei Identifikation eines Opfers vereinheitlichen soll. Der NAP sieht hier lediglich

17 BMWE]J: Kinderhandel in Osterreich 2009: 4-5

175 Vereinte Nationen, Ausschuss iiber die Rechte des Kindes: AbschlieBende Bemerkungen 2008: 1

17 BMWE]J: Kinderhandel in Osterreich 2009: 7

"7 BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 4
'8 Interview mit IP-MIN-4: 4
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eine ,,Priifung und Weiterentwicklung der Empfehlungen der Arbeitsgruppe Kinderhandel*
des Konzeptes vor (Punkt 6.8 des NAP)'”, aber keine Einrichtung.

In welcher Form sie tatsdchliche Verbesserungen nach sich ziehen werden, bleibt bis zu den
nichsten Concluding Observations abzuwarten. IP-MIN-2 sagt dazu: ,,Ich wiirde sagen, dass
die Kritik vom Kinderrechtskomitee schon eine Berechtigung hat. Es ist wichtig, dass man
sich dieser Kritik nicht verschlief3t, sondern Mallnahmen setzt, wenn auch nur in kleinen

Schritten.«!°

4.1.2 Die Rahmenbeschlisse des Européaischen Rates

In Osterreich gilt der Rahmenbeschluss des Europiischen Rates zur Bekimpfung von
Menschenhandel vom Jahr 2002."" Im Jahr 2006 wurde er durch den Beschluss iiber die
Annahme des Palermo-Protokolls der Vereinten Nationen erginzt.'™ Als Mitgliedsstaat der
Européischen Union ist Osterreich verpflichtet, die Bestimmung auf nationaler Ebene zu
implementieren: Rahmenbeschliisse ,,sind zwingender und normativer als die gemeinsamen
MaBnahmen (...). Die Rahmenbeschliisse werden zur Angleichung der Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten herangezogen. Sie werden von einem
Mitgliedstaat oder von der Kommission vorgeschlagen und miissen einstimmig angenommen
werden. Sie sind fiir die Mitgliedstaaten hinsichtlich des zu erreichenden Ziels bindend, lassen
ihnen jedoch die Wahl der Form und der Mittel. Die Beschliisse werden fiir alle anderen
Zwecke als die Angleichung der innerstaatlichen Rechts- und Verwaltungsvorschriften
herangezogen. Auch sie sind bindend; die zur ihrer Durchfiihrung erforderlichen MaBBnahmen

«“183 1n diesem Sinne war und ist

werden vom Rat mit qualifizierter Mehrheit beschlossen.
Osterreich verpflichtet, der Umsetzung von Rahmenbeschliissen nachzukommen. Wenn die
Institutionen der Europdischen Union feststellen, dass der Umsetzung auf nationaler Ebene
nicht entsprochen wird, haben sie die Moglichkeit, ein Infringement-Verfahren einzuleiten,

das bis zu einer Klage vor dem Europiéischen Gerichtshof gehen kann.'®*

'7 BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 10
'O TP-MIN-2: 1

'8! Der erste Rahmenbeschluss des Rates erfolgte am 19.Juli 2002, und trat am selben Tag in Kraft. Er musste
bis spétestens 1. August 2004 umgesetzt sein (siche Artikel 10 ,,Umsetzung®).

182 Rat der Europaischen Union: Rahmenbeschluss der Rates vom vom 24. Juli 2006 iiber den Abschluss — im
Namen der Europdischen Gemeinschaft — des Zusatzprotokolls zur Verhiitung, Bekdmpfung und Bestrafung
des Menschenhandels, insbesondere des Frauen— und Kinderhandels, zum Ubereinkommen der Vereinten
Nationen gegen die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitdt in Bezug auf diejenigen Bestimmungen des
Zusatzprotokolls, die in den Anwendungsbereich von Titel IV des Dritten Teils des Vertrags zur Griindung der
Européischen Gemeinschaft fallen

' http://europa.eu/scadplus/glossary/framework_decisions_de.htm 30. 05.2009

' Sverdrup 2004: 30, http://ec.europa.eu/community _law/infringements/infringements_en.htm 15.06.2009
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Eine Uberwachungsstelle zur nationalen Umsetzung der Rahmenbeschliisse zur Bekdmpfung
und Verhiitung von Menschenhandel gibt es bisweilen nicht, der Rahmenbeschluss sah jedoch
in Artikel 10 einen Bericht {iber den Umsetzungsfortschritt desselben vor. Der Bericht, der
mit erstem August 2005 abgeschlossen werden sollte, erschien erst im Mai 2006. Das
zehnseitige Papier ist allgemein gehalten und schlussfolgert, dass nicht alle Staaten der
Umsetzung nachgekommen sind bzw. an die Union berichtet haben. ,,In den Féllen, in denen
der Rahmenbeschluss des Rates im innerstaatlichen Recht keine Wirksamkeit erlangt hat,
fordert die Kommission die betreffenden Mitgliedstaaten auf, so bald wie moglich
Umsetzungsvorschriften zu erlassen, um dieser Situation abzuhelfen®, heiit es in dem
Bericht.'®

Unterdessen hat der Rat im Dezember 2005 einen EU-Aktionsplan gegen Menschenhandel

. 186
verabschiedet.

Eine Sachverstindigengruppe fiir Menschenhandel, bereits 2003 vom Rat
eingerichtet, berichtet auf Ersuchen der Kommission oder aus eigener Initiative iiber die
Umsetzung des EU-Plans zu Bekidmpfung und Verhiitung von Menschenhandel.'® 2006
erging an die EU-Mitgliedsstaaten ein Fragebogen, um den Umsetzungsstand des EU-
Aktionsplans zu erheben, er gilt seitdem als umgesetzt."™ Im Herbst 2008 hat die
Sachverstindigengruppe eine Evaluierung vorgelegt.'® Das Dokument umfasst 12 Seiten, ist
sehr allgemein gehalten und beschreibt die Situationen in den Mitgliedsstaaten den

Menschenhandel betreffend.

Im Mairz 2009 hat die Europdische Kommission einen Vorschlag fiir einen neuen
Rahmenbeschluss den Menschenhandel betreffend vorgelegt; er soll jenen aus dem Jahr 2002
ablosen.'” Artikel 16 des Entwurfs sieht gegeniiber dem Rahmenbeschluss von 2002
genaueres Monitoring vor: ,,Die Mitgliedstaaten iibermitteln dem Generalsekretariat des Rates

und der Kommission bis [zwei Jahre nach Annahme des Rahmenbeschlusses] den Wortlaut

185 Europaische Kommission: Bericht der Kommission an den Rat und das Europiische Parlament auf der
Grundlage von Artikel 10 des Rahmenbeschlusses des Rates vom 19. Juli 2002 zur Bekd@mpfung des
Menschenhandels. 2006: 9

'% Rat der Europiischen Union: EU-Plan iiber bewihrte Vorgehensweisen, Normen und Verfahren zur
Bekidmpfung und Verhiitung des Menschenhandels. 2005

%" Europiische Union: Amtsblatt: Aufgabenbeschreibung — Sachverstindigengruppe fiir Menschenhandel
(2008/C 14/09). 2008

'8 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekdmpfung des Menschenhandels 2009: 7

1% Europaische Kommission: Arbeitsunterlage der Kommission. Evaluierung und Uberwachung der Umsetzung
des EU-Plans iiber bewahrte Vorgehensweisen, Normen und Verfahren zur Bekdmpfung und Verhiitung des
Menschenhandels. 2008

190 Rat der Europiischen Union: Vorschlag fiir einen Rahmenbeschluss des zur Verhiitung und Bekampfung des
Menschenhandels und zum Schutz von Opfern sowie zur Aufhebung des Rahmenbeschlusses 2002/629/J1.
Briissel 2009
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der Vorschriften, mit denen ihre Verpflichtungen aus diesem Rahmenbeschluss in
innerstaatliches Recht umgesetzt werden. Der Rat priift bis spitestens [vier Jahre nach
Annahme des Rahmenbeschlusses] anhand eines diese Informationen enthaltenden Berichts
und eines schriftlichen Berichts der Kommission, inwieweit die Mitgliedstaaten die
erforderlichen Maflnahmen getroffen haben, um diesem Rahmenbeschluss nachzukommen.*

Den Wortlaut der Vorschriften sah der Rahmenbeschluss von 2002 nicht vor.

4.1.3 Konvention des Europarates

Osterreich ist Vertragsstaat des Ubereinkommens des Europarats zur Bekidmpfung des
Menschenhandels vom Mai 2005. Um die wirksame Durchfiihrung des Ubereinkommens zu
gewihrleisten, sieht es einen Uberwachungsmechanismus vor.'”! Dazu wurde im Jahr 2008
die Expertlnnengruppe ,,GRETA“ mit Sitz in Strassburg eingerichtet, ihre erste,
konstituierende Sitzung fand im Februar 2009 statt. GRETA besteht aus unabhingigen
Expertlnnen und wird regelméBig Berichte und Evaluierungen iiber die Implementierung der

Europaratskonvention verdffentlichen.'®* Derzeit liegen noch keine Berichte vor.

4.1.4 Fazit zur Legalisierung

Die Untersuchung der Spezifizitit und Dichte der Uberwachungsmechanismen zeigt, dass
diese prinzipiell gegeben sind. Gleichzeitig zeigt die Analyse ihr beschrinktes Pouvoir.

Die Schwichen des OPSC werden im Stellenwert der ,,Concluding Observations* deutlich:
Es handelt sich dabei lediglich um abschlieende Bemerkungen, nicht mehr. Sie kdnnen einen
Vertragsstaat nicht dazu verpflichten, Anderungen in ihrem Sinne vorzunehmen. Es drohen
keine Sanktionen. Das einzige Mittel des Kinderrechtskomitees, Vertragsstaaten zum
Einhalten des OPSC zu bekehren, ist deren Angst vor schlechtem Image: Die Kritik des
Komitees wird 6ffentlich geduBert und schadet dem Image des Vertragsstaates auf nationaler
Ebene, aber auch am internationalem Parkett. Das Image eines ,,Bad Guy* kann dann in vollig
anderen Zusammenhédngen zum Nachteil werden.

Eine weitere Schwiche in diesem Zusammenhang ist die Formulierung der Empfehlungen:
Sie ist sehr allgemein gehalten und formuliert keine konkreten Ziele, die sich in Zahlen,
Deadlines, oder Gesetzesentwiirfen ausdriicken wiirden.

In Osterreich liegen zum Umgang mit den ,,Concluding Observations* noch kaum

Erfahrungswerte vor, weil Osterreich erst seit 2004 Vertragsstaat des OPSC ist. Allerdings

! Council of Europe: Council of Europe Convention on Action against Trafficking in Human Beings, 2005:
Artikel 1 Abs. 2
192 https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1410017&Site=DC, 15.06.2009
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kann man in Bezug auf die ersten ,,Conluding Observations® vom Herbst 2008 feststellen,
dass sie Osterreich zu einer Reaktion bewogen haben: Was den vom OPSC abgedeckten
Bereich des Kinderhandels betrifft, kann man feststellen, dass der Nationale Aktionsplan vom
Mai 2009 auf alle Kritikpunkte der UNO Bezug nimmt. Dass laut Aktionsplan die Einfiihrung
eines National Referral Mechanism zum Umgang mit Opfern des Kinderhandels nur gepriift —
und nicht, wie in den Concluding Observations nahegelegt, eingefiihrt — werden soll, zeigt
aber die Schwiche des OPSC und der ,,Concluding Observations®.

Eine weitere Schwiiche des Uberwachungsmechanismus des OPSC liegt in der Erstellung der
Staatenberichte: Es sind Staaten, und nicht unabhdngige und weisungsfreie Rapporteure, die

an das Kinderrechtskomitee berichten.

Mit den Rahmenbschliissen der Europédischen Union verhélt es sich anders als mit dem OPSC:
Bei Nichtumsetzung drohen Sanktionen — ein mehrstufiges Verfahren, das mit einer Klage vor
dem Européischen Gerichtshof enden kann. Die Schwichen der Rahmenbeschliisse werden
woanders deutlich:

Eine liegt in den beschrinkten Kapazititen der EU, addquates Monitoring der Umsetzung
durchzufiihren. Die Masse der Bestimmungen sprengt die Uberwachungskapazititen. Gerda
Falkner et al. haben in einer Studie herausgefunden, dass in den meisten Féllen von
Nichtumsetzung keine Infringement-Verfahren stattfinden: ,,There is a fundamental difference
in analysing data on official Commission infringement procedures and in looking at actual
non-compliance in the Member States for Commission action often does not take place at all
(20 per cent of all cases in which Commission intervention would have been required) or only
takes place in an inconsistent manner compared to the Commission’s internal rules (59 per
cent of all cases in which action would have been required).«'

Eine weitere Schwiche der EU-Rahmenbeschliisse ist, dass es — genauso wie beim OPSC —

die Mitgliedsstaaten selbst sind, die die Fortschrittsberichte verfassen. Ein unabhingiges

Monitoring gibt es nicht.

Zusammenfassend kann man  sagen, dass  Spezifizitit und Dichte der
Uberwachungsmechanismen prinzipiell gewihrleistet sind. Osterreich ist aber keinem
unmittelbaren Legalisierungsdruck ausgesetzt, weil keine Sanktionen drohen (im Fall des
OPSC), oder die erforderliche Uberwachungskapazitit nicht gegeben ist (im Fall der

Rahmenbeschliisse).

193 Falkner et al 2007: 414
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4.2 Normspezifische Rechtsanpassung

Die Kategorie ,,normspezifische Rechtsanpassung® untersucht die Anpassung des nationalen
Rechts im Sinne der ratifizierten internationalen Norm, und analysiert, ob Transposition, also
normspezifisches Handeln, gegeben ist.

Die normspezifische juristische Anpassung zur Bekdmpfung des Menschenhandels — und mit
ihm des Kinderhandels — im Sinne des Palermo-Protokolls wurde bereits im Kapitel 2, Punkt
2.3 , Anpassung der Rechtslage in Osterreich“ und 2.4 , Weiterfilhrende MaBnahmen*
empirisch dargestellt. Die Vorwegnahme dieser Darstellung war fiir die Verstdndlichkeit der
Problematik und zur Darstellung der Lage in Osterreich notwendig. Im vorliegenden Kapitel
4.2 wird deshalb bereits Gesagtes nicht mehr wiederholt. Der Fokus der Darstellung in
Kapitel 4.2 soll der Analyse gelten.

4.2.1 Allgemein

Prinzipiell gilt es festzuhalten, dass es in Osterreich Usus ist, die Rechtsanpassung vor der
Ratifizierung eines Vertrages vorzunehmen, sodass nach Ratifikation kein Anpassungsbedarf

194 Im Hinblick auf das Palermo-Protokoll hat Osterreich die MaBnahmen

mehr besteht.
umgesetzt. ,,Was im Moment ratifiziert ist, ist bei uns alles schon Gesetz*, sagt [P-MIN-3.1%°
Ein ,,policy-misfit“, also eine Diskrepanz zwischen den Anforderungen der Norm und dem

nationalen Rechtsbestand, liegt somit nicht vor.

Anders gestaltet sich das im Hinblick auf das OPSC. Der Schattenbericht bemingelt, dass das
nationale Durchfiihrungsrecht unzureichend sei: ,,Ein Hinweis auf den rechtlichen Status des
Fakultativprotokolls, welches unter einem Erfiillungsvorbehalt gem. Art. 50/2 B-VG
genehmigt wurde, fehlt. Der Vorbehalt erfordert die Erlassung von nationalen
Durchfiihrungsgesetzen und verhindert somit eine direkte Berufung auf die volkerrechtliche
Vereinbarung. Ein derartiges Durchfiihrungsgesetz gibt es bis heute aber nicht, sodass der
rechtliche Status der KRK und ihrer Protokolle zweifach unzureichend abgesichert ist, da die
Konvention weder im Verfassungsrang steht und somit keine iibergeordnete Bedeutung fiir
Gesetze hat, noch unmittelbar anwendbar ist. Das steht im Widerspruch zu einer Aussage im
Staatenbericht zu Art. 5, wo auf einen angeblichen ,self-executing” Charakter von

d.« 196

volkerrechtlichen Ubereinkommen verwiesen wir Die gesetzliche Umsetzung des

OPSC erscheine ,,sehr uniibersichtlich®, heif3t es ebendort.

194 [P-MIN-2 im Interview, S. 1
195 [P-MIN-3 im Interview, S.1
1% ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 16
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Was das OPCS betrifft, kann also festgehalten werden, dass es einen vom Staat nicht
erkannten ,,policy-misfit* gibt.

Expertlnnen aus Ministerien und NGOs sind sich dennoch einig, dass das derzeit giiltige
Regelwerk Kinder vor Ausbeutung schiitzen kann: ,,Grundsétzlich ist die bestehende
osterreichische Rechtslage geeignet, um Kinder vor den vielfdltigen Formen des

Kinderhandels zu schiitzen*. '’

4.2.2 Strafverfolgung

Ob Kinderhandel in Osterreich in der Praxis angemessen verfolgt wird, wurde bis dato nicht
untersucht. Auch IP-MIN-3 kann dariiber keine Aussage treffen: ,,In den Statistiken gibt es
keine Unterscheidung zwischen Kinderhandel und Menschenhandel. Daher kann ich nicht
sagen, ob angemessen verfolgt wird, oder nicht.«'*®

Legistische Probleme wurden bei der Verfolgung von TéterInnen, die Kinderhandel zum
Zweck von  Adoption Dbetreiben, festgestellt: ,Die Trennung der beiden
Strafrechtsparagraphen § 104a  Menschenhandel, sowie § 194  Verbotene
Adoptionsvermittlung [scheint] in der praktischen Bestrafung von Kinderhandel zum Zweck
der Adoption, Probleme zu bereiten.“'” Diese Kritik duBerte auch das Kinderrechtskomitee

im Rahmen der ,,Concluding Observations*.>%

Die Statistik zeigt, dass Verurteilungen unter dem Menschenhandelsparagraphen, der auch
den Kinderhandel abdeckt, selten sind. Seit der Ratifizierung im September 2005 gab es
inklusive 2008 insgesamt 12 Verurteilungen nach dem Menschenhandelsparagraphen.””! Wie
viele der Opfer minderjihrig waren, scheint in der Statistik nicht auf.

Die niedrige Zahl der Verurteilungen wird zum Einen mit der Komplexitét des Strafbestandes
erklart: Der Tatbestand Menschenhandel ist im Vergleich zu anderen Tatbestinden ungleich
komplex; es miissen mehrere Faktoren zusammenspielen, damit ein Urteil wegen

202

Menschenhandel gefdllt werden kann.” Weiters braucht es fiir eine Verurteilung eine

Aussage des Opfers im Gerichtsverfahren. Da Opfer zumeist aus dem Ausland stammen und

bei Aufgriff zumeist gleich eine Riickfiihrung eingeleitet wird, sind die Opfer zum Zeitpunkt

203

des Verfahrens moglicherweise nicht mehr auffindbar.”” Viele Opfer laufen aus den

7 BMGF1J: Kinderhandel in Osterreich 2008: 3-4

"% IP-MIN-3: 1

19 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 38

290 yereinte Nationen, Ausschuss iiber die Rechte des Kindes: Abschliefende Bemerkungen 2008: 5. Punkt V.22
21 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekimpfung des Menschenhandels 2009: 27

22 Der § 104a definiert ein mehrteiliges Delikt — damit es zu einer Verurteilung kommt, miissen alle drei Ebenen
% IP-MIN-3: 1
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Opferschutzeinrichtungen wieder weg; auch dann ist eine Aussage nicht moglich. IP-NGO-1
erklart das u.a. damit, dass TéterInnen jederzeit Zugriff auf die Opfer haben — auch, wenn sie
sich in Opferschutzeinrichtungen befinden.** IP-NGO-1 beschreibt das so: ,,Da gibt es keine
Beweisfilihrung. Das ist eines der groen Probleme, dass im Prinzip nicht gegen diese Médnner
ermittelt werden kann, wenn nicht sichergestellt ist, dass die Kinder einen sicheren Aufenthalt
in Osterreich haben. Weil du ja stiindig die Zeuginnen und Zeugen verlierst.*

Es kommt auch vor, dass Opfer nicht aussagen mochten. Auch kann es sein, dass die
Glaubwiirdigkeit des Opfers durch eine Zeugenaussage gestiitzt werden miisste. Zeugen sind
im Zusammenhang mit Kinderhandel aber rar. Wie oft solche Probleme vor Gericht auftreten,
kann man nicht sagen, weil es dazu keine systematische Dokumentation gibt.”’

Ein weiterer Grund fiir die wenigen Verurteilungen ist, dass bei polizeilichen Ermittlungen
der Schutz der Kinder oberste Prioritdt hat. Hat die Polizei etwa eine Wohnung identifiziert,
in der Kinder festgehalten werden, muss sie sofort die Kinder in Sicherheit bringen. Sie kann
nicht drauf warten, dass ein Verdéchtigter oder eine Verdédchtigte sich an den Kindern
vergeht, um ihn oder sie dann auf frischer Tat zu ertappen und in weiterer Folge zu
verurteilen.?*®

Ein weiterer wichtiger Grund fiir die magere Verurteilungsstatistik ist das Bewusstsein in den
relevanten Berufsgruppen: Opfer werden nicht als solche erkannt, bzw. sind RichterInnen und
StaatsanwiltInnen nicht ausreichend mit dem neuen Straftatbestand vertraut. Das wirkt sich

auch auf die Strafverfolgung aus. Dieses Thema wird in Kapitel 4.3.1 ausfiihrlich dargestellt

und analysiert.

4.2.3 Opferschutz

Betroffene von Kinderhandel haben in Osterreich Opferstatus. Die besonderen Rechte von
Opfern sind in der Strafprozessordnung — zuletzt 2008 reformiert — festgeschrieben.
Nichtregierungsorganisationen bewerten die Opferrechte und den Opferschutz in der Novelle
positiv: ,,Durch zahlreiche Bestimmungen [...] konnte der Opferschutz im Strafverfahren
gestirkt werden.**"’

Im Zentrum der StPO steht der Schutz der Opfer. Der Zeuglnnenschutz etwa ist durch die

anonyme Vernehmung (§ 162 StPOneu) verwirklicht, Sicherheitsbehdrden kdnnen Zeuglnnen

,»verschweigen, an ihrer Statt aussagen indem sie als Zeugen vom Horensagen auftreten, oder

204 [P.NGO-1: 4
205 [P-MIN-3: 1
206 [P-MIN-4: 5
27T ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 16
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aber eine anonyme Vernechmung anregen.“*”® Eine Vermummung des Opfers vor Gericht ist
nicht zuldssig, dafiir die Verdnderung des Aussehens. Sicherheitsbehdrden miissen die

209

Identitédt des Zeugen verschweigen, wenn sie dies zuvor zugesichert haben.” Fiir Opfer von

Menschenhandel ist auch eine spezifische Behandlung im Verfahren vorgesehen: Die

«210 211

,,schonende oder ,,kontradiktorische Vernechmung (§ 165 StPOneu) hat immer dann zu
erfolgen, wenn es sich um ein minderjdhriges Opfer eines Sexualverbrechens handelt. Bei
anderen Opfern hat dies auf Verlangen der Zeugen zu erfolgen. Es besteht auch die
Moglichkeit psychosozialer und juristischer Prozessbegleitung fiir Opfer bestimmter
Straftaten (§ 49a StPO alt). Das Opfer hat zudem Recht auf Information: Es muss iiber die
Haftentlassung des Titers informiert werden. Es hat auch das Recht, ,,Akteneinsicht zu
nehmen, vor seiner Vernehmung {iiber den Gegenstand des Verfahrens sowie ihre
wesentlichen Rechte informiert zu werden, tiber den Fortgang des Verfahrens verstindigt zu
werden, Ubersetzungshilfe zu erhalten, wihrend der Hauptverhandlung anwesend zu sein und
Fragen stellen zu diirfen sowie die Fortfithrung eines von der Staatsanwaltschaft eingestellten
Verfahrens zu verlangen.“*'? Auch psychosoziale und juristische Prozessbegleitung fiir Opfer
ist vorgesehen.

: : : w213
Laut Reiter ,,scheinen* diese Regelungen den européischen Anforderungen zu geniigen.

Ein ZeugenInnenschutzprogramm fiir Opfer von Kinderhandel gibt es nicht.*'*

In diesem Kapitel wird der Opferschutz aber iiber die rechtlichen Bestimmungen hinaus in
seinem Anwendungskontext analysiert. Hierzu ist relevant, was mit dem Opfer nach seiner
Identifizierung passiert. Ganz prinzipiell ist festzuhalten, dass die Betreuung der Opfer von
Kinderhandel der Jugendwohlfahrt obliegt. Diese ist in der Bundesldnderkompetenz, sprich
foderal geregelt. Da es keinen ,National Referral Mechanism“*'> (NRM) gibt, in dem
einheitliches Vorgehen geregelt wire, werden die Opfer in jedem Bundesland unterschiedlich

versorgt.”'® . In den Bundeslindern (Wien, NO, Salzburg, Tirol) werden unbegleitete

2% Reiter 2008: 133

> Reiter 2008: 133

19 ygl. Reiter 2008: 134: Es vernimmt ausschlieBlich der Richter, die anderen Verfahrensbeteiligten verfolgen
die Geschehnisse via Bildschirm mit.

211 ygl. Reiter 2008: 134: Erfolgt als Auskoppelung eines Teiles der Hauptverhandlung in Anwesenheit des
Beschuldigten, seines Verteidigers, des Anklédgers, der Privatbeteiligten und deren Vertreter. In der
Hauptverhandlung werden lediglich Protokolle verlesen. Reiter 2008: 134

2128 66 Abs 1 StPOneu

> Reiter 2008: 134f

*!* BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 13, IP-NGO-1: 4

1 Der NRM kann als Betreuungskonzept, als ,, To-Do-Liste* verstanden werden, die nach dem Auffinden eines
Opfers anzuwenden ist. Sie enthélt Informationen fiir die Behdrden, welche Schritte einzuleiten sind, wie mit
dem Kind zu verfahren ist, welche Hilfe es braucht, welche Rechte es hat.

*!® BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 19
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minderjihrige Fremde, welche nicht in der Grundversorgung untergebracht werden, in den
Einrichtungen der Jugendwohlfahrt betreut. In NO wird versucht, je nach Alter der Kinder
eine entsprechende Betreuung anzubieten. Meist werden miindige minderjdhrige Fremde in
speziellen Betreuungseinrichtungen, die von der Jugendwohlfahrt fiir diese Personengruppe
geschaffen wurde, untergebracht. In OO werden unbegleitete minderjihrige Fremde von den
speziellen Einrichtungen der Fliichtlingsbetreuung betreut. In Tirol werden diese je nach
Aufenthaltsstatus entweder im gelinderen Mittel, im Rahmen der Grundversorgung oder im
Rahmen der Jugendwohlfahrt betreut. In Wien werden Minderjéhrige ohne Wohnsitz in Wien,
die beim Stehlen, Betteln etc. von der Polizei aufgegriffen werden, in die 2001 eingerichtete
sozialpadagogische Einrichtung ,Drehscheibe’ gebracht.«*!”

Da, bis auf Wien, keines der Bundeslidnder eine spezifische Anlaufstelle fiir Betroffene von
Kinderhandel hat, das Wissen um die Situation und Bediirfnisse dieser Kinder gering ist, und
ein NRM fehlt, kontaktieren Beamte in Notsituationen die Drehscheibe mit der Suche nach
Beratung, und oft mit der Bitte, das betroffene Kind iiberstellen zu diirfen.?'®

Auf Beamtenebene wurde das als Problem identifiziert: Die Arbeitsgruppe Kinderhandel hat
der Bundesregierung in ihrem Bericht ,,die Entwicklung und Umsetzung eines systematischen
Konzepts fiir die adidquate Betreuung der Kinder und Jugendlichen als Opfer von
Kinderhandel* vorgeschlagen.”” Im Nationalen Aktionsplan, wie er im Mai 2009 von der
Regierung beschlossen wurde, ist allerdings nur die Priifung der Einrichtung eines solchen
NRM vorgesehen.”” Nichtregierungsorganisationen und Internationale Organisationen
erachten das Fehlen eines NRM als eines der groBten Probleme im Bereich Opferschutz.**!
Die Jugendwohlfahrt in den Bundeslidndern sieht das anders; fiir sie steht Hilfe fiir das Kind,
sobald es sich in ihrer Obhut befindet, im Vordergrund, und weniger das Verbrechen, das dem
zuvor gegangen ist. [IP-MIN-1 erkldrt das anhand eines Beispiels: ,,Es ist den Tirolern nicht so
wichtig, wie das Kind daher gekommen ist, in diese Situation. Sie sehen das pragmatisch. Sie
sagen: fir die Jugendwohlfahrt hat es hochste Prioritdit zu sein, jedes Kind, dessen
Kindeswohl gefdhrdet ist, einfach aufzufangen und zu unterstiitzen. Und ob da jetzt die Eltern

in Osterreich versagt haben, oder das Kind in einem anderen Land vernachlissigt oder

27 BMWEJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 19

2B IP_.NGO-1: 3, IP-MAW-1: 3

219 BMWETJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 20, 25

20 BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekimpfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 10.
Punkt 6.8

2 P-NGO-2:4, IP-I0-1: 4, IP-NGO-1: 4
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gewalttitig behandelt worden ist, ist nicht so relevant. Relevant ist, dass es hier unterstiitzt
wird.«**?

Im Schattenbericht wird kritisiert, dass die Opfer von Kinderhandel, oftmals traumatisiert,
dort auf Personal treffen, von dem sie nicht addquat (z.B. in ihrer Muttersprache) betreut
werden konnen. ,,Da die Jugendwohlfahrtseinrichtungen in jedem Bundesland fiir alle Kinder
(egal ob fremd oder nicht) auf ihrem Gebiet zustindig sind, werden auch aufgegriffene
Betroffene von Kinderhandel in allgemeinen FEinrichtungen untergebracht, wo die
Betreuerlnnen jedoch oft nicht auf die schwierige Situation der Betreuung eines/einer
Betroffenen von Kinderhandel vorbereitet bzw. geschult sind.“*”* Der Linderbericht
Osterreich konstatiert weitere Liicken im Opferschutz: ,,Unbegleitete minderjihrige Fremde,
die nicht in die ,Drehscheibe’ gebracht werden, miissen damit rechnen, dass sie, wenn sie
bereits 14 Jahre alt sind, in Schubhaft genommen werden, was eindeutig der
Kinderrechtskonvention widerspricht. Minderjéhrige unter 14 Jahren konnen nicht
abgeschoben werden, vor allem ihre Situation in den Bundesléndern ohne entsprechende

Unterstiitzungseinrichtung bleibt kldrungsbediirftig.«***

Im Zusammenhang mit dem Opferschutz ist deren Identifizierung die Voraussetzung dafiir,
dass diese MafBnahmen angewandt werden konnen. Hier wird deutlich, dass Opfer von
Kinderhandel oft nicht als solche identifiziert werden, weil das Bewusstsein in den relevanten
Berufsgruppen nicht gegeben ist. Das Problem ist, dass Betroffene von Kinderhandel oft nicht

> und oft nicht bereit sind, ndhere Auskiinfte iiber

das typische Bild eines Opfers abgeben”
eventuelle Abhingigkeits- und Ausbeutungsverhiltnisse zu geben.*® Somit fallen sie aus dem
Opferschutz vollig heraus. Dieses Problem wird in Punkt 4.3.1 genau diskutiert und

analysiert.

Ein dem Opferschutz zuwiderlaufendes Phinomen ist die Kriminalisierung der Opfer. **’ Zum
Einen trifft das im Fall von Opfern von Kinderhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeutung

zu: Minderjahrigen ,,Prostituierten“***, die von der Polizei nicht als Opfer von Kinderhandel

22 [P-MIN-1: 2

23 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 45

224 Universitit von Padua: Landerbericht Osterreich 2007: 35

> IP-NGO-1: 3

226 BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 15

**” BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 24

2% Der Begriff Prostitution ist hier eigentlich falsch, weil es sich um unfreiwillige sexuelle Dienste handelt, mit
denen auch kein addquater Verdienst einher geht.
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identifiziert werden, drohen nach allen Landesgesetzen hohe Strafen.””” Im Schattenbericht
heifit es dazu: ,,Die Minderjéhrigen, die zur falschen Zeit am falschen Ort sind, bekommen

aber eine Anzeige. Hier werden Betroffene von Kinderprostitution durch das Gesetz als

TiterInnen behandelt.*?*°

31

In der Regel erhalten Minderjéhrige Geldstrafen, die sie wiederum
einarbeiten miissen.
Zum anderen ist das Bettelverbot mit Kindern, das von der Stadt Wien im Vorfeld der
Fuflball-Europameisterschaft 2008 erlassen wurde, ein weiters Beispiel fiir Kriminalisierung.
Wenn Minderjédhrige iiber 14 von der Polizei beim Betteln angetroffen werden, erhalten sie
Verwaltungsstrafen von bis zu 700 Euro oder eine Woche Ersatzfreiheitsstragfe. Bei Kindern
unter 14 Jahren machen sich deren ,,Aufsichtspersonen oder Eltern strafbar. Die Folge ist,
dass jene unter diesen Kindern, die in sich in einem Ausbeutungsverhiltnis befinden, von den
Menschenhindlerlnnen dafiir zusétzlich ,bestraft™ Werden232, bzw. die Summe wieder
»einarbeiten” miissen. Bei den AusbeuterInnen habe das Bettelverbot lediglich zur Umgehung
des Verbots gefiihrt, sagt [IP-NGO-1: ,,Zum Beispiel hat es dann mehr Kinder gegeben, die
mit Rosen in der Hand betteln gegangen sind, wo man nicht mehr sagen konnte: Das ist reines
Betteln. Die verkaufen halt fiir einen Euro eine Rose.“*** Allerdings gibt es zum Bettelverbot
keine Evaluierung. Im Schattenbericht wird das Bettelverbot kritisiert: Es ,,ist in keinem Fall
ausreichend. Vor allem, da die bereits bestehenden Gesetze unzureichend angewendet
werden. Dies passiert teilweise aufgrund von Ressourcenmangel (allen voran der
Jugendwohlfahrt). Daher wird der Erlass neuer Gesetze/Verbote ohne das Nachlagern von
sozialen Maflnahmen und die damit verbundene Aufstockung der Sozialen Ressourcen, keine
Anderungen im positiven Sinn fiir die Betroffenen bewirken. Generell scheint oft der
Sicherheitsaspekt bzw. die Verdringung marginalisierter Gruppen aus der Offentlichkeit

Vorrang vor koordinierten und ganzheitlichen sozialen Manahmen zu haben.«***

Weiters ist im Zusammenhang mit dem Opferschutz festzuhalten, dass Opfer von

Kinderhandel zumeist in ihre Heimatlinder zuriickgefiihrt werden, aber ein Follow-Up

235

dessen, was danach mit ihnen passiert nicht institutionalisiert ist.”~ Die Krisenzentren in den

** BMEIA: Prostitution in Osterreich 2008: 59-60

29 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 38

31 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 38

232 Mit korperlicher Gewalt, Essensentzug, Vergewaltigung ...

¥ IP-NGO-1: 2

24 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 34

235 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekampfung des Menschenhandels 2009: 17. ,,Eine
Riickfithrung und Reintegration der Opfer von Menschenhandel in das Herkunftsland wird so rasch als moglich
angestrebt, wobei darauf geachtet wird, dass die Kinder in spezielle Einrichtungen gebracht und unter den Schutz
der Jugendwohlfahrt ihres Heimatlandes gestellt werden.“ Ebd.
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Herkunftslindern Ruménien und Bulgarien berichten auf freiwilliger Basis iiber jene Kinder,
die iiber die Drehscheibe repatriiert wurden.”*® Prinzipiell gewihrleistet Osterreich den
Opferschutz aber nicht {iber sein Territorium hinaus. Fiir Kinder, die nicht repatriiert werden

mochten oder kénnen, gibt es kein Konzept fiir einen Verbleib in Osterreich.>’

4.2.4 Pravention

Die Priavention von Kinderhandel unterscheidet sich in ihrer Art und Weise je nach dem, ob
sie in einem Ziel- oder einem Herkunftsland der gehandelten Kinder stattfindet. In Ziel- und
Transitlindern steht die Sensibilisierung der relevanten Berufsgruppen (Polizei,
Jugendwohlfahrt, Konsularbeamte, ArztInnen) im Fokus, aber auch die gesamte Bevélkerung
als potenzieller Konsument von Diensten Ausgebeuteter. In den Herkunftslandern werden vor
allem gefihrdete Bevolkerungsgruppen sensibilisiert. Menschenhandel hat seinen Ursprung
»in wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Faktoren wie Armut, geschlechtsbedingter
Diskriminierung, bewaffneten Konflikten, hduslicher Gewalt, familidren Problemen und in
personlichen Faktoren wie Alter, Gesundheitszustand oder Behinderungen.“*** Vor allem auf
diese Gruppen muss Priavention abzielen.

Die in und von Osterreich bereits durchgefiihrten MaBnahmen zur Privention von
Kinderhandel™® wurden bereits im Kapitel 2.4.1 dargestellt. Weitere MaBnahmen sind im
Nationalen Aktionsplan fiir die Jahre 2009-2011 geplant, sie wurden in Kapitel 2.4.2
angefiihrt. Eine Analyse der in Osterreich ergriffenen PriventionsmaBnahmen zeichnet
folgendes Bild:

Die meisten relevanten Berufsgruppen werden in der Thematik Kinder- und Menschenhandel
geschult. ,,Der Folder ,Kinderhandel in Osterreich. Hintergrundinformation und ,Checkliste’
zur Identifizierung von Opfern von Kinderhandel durch Jugendwohlfahrt, Polizei,
Fremdenbehorden und Botschaften/Konsulate’ wurde Ministerien, Landesregierungen und
zivilgesellschaftlichen Institutionen zur Verwendung in der Sensibilisierung und Aus- und
Weiterbildung verwendet werden Lediglich das Gesundheitswesen®, heiflit es im Bericht
Kinderhandel in Osterreich.** Die Berufsgruppe der Arztlnnen fehlt darin allerdings. Die
Sensibilisierung der relevanten Berufsgruppen wird noch einmal in Punkt 4.3.1 diskutiert und

analysiert.

236 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 53

27 Universitit von Padua: Landerbericht Osterreich 2007: 36

3% Rat der Europiischen Union: Vorschlag fiir einen Rahmenbeschluss des zur Verhiitung und Bekdmpfung des
Menschenhandels und zum Schutz von Opfern sowie zur Aufhebung des Rahmenbeschlusses 2002/629/J1. 2009:
1

> BMGFJ: Kinderhandel in Osterreich 2008: 8-13

** BMGFJ: Kinderhandel in Osterreich 2008: 8-13
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Die Bevolkerung wurde, bis auf eine Medienveranstaltung am FEU-Tag gegen
Menschenhandel, nicht gezielt sensibilisiert. Die spezielle Thematik ist auch nicht Teil von
Lehrpldnen an Pflichtschulen, die Kampagnen gehen ,.eher in Richtung Sensibilisierung

gegeniiber generellem Kindesmissbrauch.“**!

Eine Kampagne zum Konsum der durch
Kinderhandel erwirtschafteten Giiter und Dienstleistungen gibt es nicht.

Eine Analyse der von Osterreich im Ausland durchgefiihrten PriventivmaBnahmen zeigt, dass
die Bekidmpfung von Kinderhandel Osterreich ein Anliegen ist. ,,Ein wichtiger Teil der
osterreichischen MaBnahmen zielt darauf ab, zur Verbesserung der Situation in den
Herkunftslindern beizutragen. In diesem Zusammenhang stellt insbesondere Siidosteuropa
eine Schwerpunktregion der Osterreichischen Bemiihungen im Rahmen der dsterreichischen
Entwicklungs- und Ostzusammenarbeit/Austrian Development Agency (OEZA/ADA)
dar.«**

Allerdings werden nur wenige MaBnahmen in den hauptsidchlichen Herkunftsldndern der
minderjahrigen Opfer abgehalten: Von insgesamt elf relevanten Projekten betrifft nur eines
Ruminien, keines Bulgarien. Die MaBnahmen konzentrieren sich auf den Balkan.?* IP-10-2

sagt dazu: ,,Das Problem ist das AuBenministerium. Die ADA hat kaum Aktivitdten in den

Herkunftslindern. Man sieht das Problem erst, wenn die Kinder bereits in Osterreich sind.”**

4.2.5 Institutionalisierte Kooperationen

Da Kinderhandel ein grenziiberschreitendes Phdnomen ist, sind internationale Kooperationen
ein wichtiger Angelpunkt in der Verfolgung der TaterInnen und der Riickfiihrung der Opfer in

ihre Heimatlidnder.

Die polizeiliche Kooperation bei Fahndungen ist im Rahmen der Européischen Union durch
Europol  gewihrleistet. Der Menschenhandel und die Kinderpornografie als
grenziiberschreitendes Phdnomen stellen einen der Zusammenarbeitsschwerpunkte dar. Eine
zentrale Datenbank zu mutmaBlichen TéaterInnen von Kinderhandel oder mutmaBlichen
Opfern von Kinderhandel gibt es nicht.** Die grenziiberschreitende Zusammenarbeit wird
nicht zentral dokumentiert, geht aus dem Schattenbericht hervor: ,,Die Auskunftsperson vom

BKA konnte die Frage hinsichtlich Anzahl der Auslieferungsgesuche nicht beantworten, da

2! ECPAT International: Internationaler Monitoringbericht zu MaBnahmen zur Bekdmpfung kommerzieller
sexueller Ausbeutung von Kindern. Osterreich. Wien 2006: 16

2 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekimpfung des Menschenhandels 2009: 4

3 BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 11-12; Dreijahresprogramm der 6sterreichischen
Entwicklungspolitik 2008—2010 2008: 33

4 1P-10-2: 1

> IP-MIN-4: 5
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dies ,zwischen Gericht und Gericht” abgehandelt werde. Laut Auskunft des
Bundesministeriums fiir Justiz verfiige dieses iiber keine Statistiken, aus denen die Anzahl der
gestellten Auslieferungsersuchen hervorgeht. Hinsichtlich Auslieferungsgesuche zwischen
EU-Mitgliedstaaten sei weiters das BMJ nicht mehr ,zwischengeschalten’; Ubergabeersuchen
aufgrund eines Europiischen Haftbefehls erfolgten im unmittelbaren Behdrdenweg.“**® Zur
internationalen Kooperation zwischen den polizeilichen Behorden im Bereich Kinderhandel
gibt es keinen Bericht. Laut IP-MIN-4 funktioniert diese gut. Die Kollegen kennen einander
und waren sogar schon gemeinsam auf Urlaub. Die Bereitschaft, sich auszutauschen und
einander zu unterstiitzen gehe iiber die Vorschriften hinaus. Die Zusammenarbeit wird
bezeichnet als ,,sehr, sehr unbiirokratisch. Man merkt eigentlich keine Grenze, die einzige
Grenze ist die Sprache.* Beeintrichtigt wurde die Kooperation durch eine Umstrukturierung

der Polizeistruktur in Ungarn, weil Ansprechpersonen abhanden gekommen sind.**’

Im Gegensatz zur polizeilichen Zusammenarbeit sind Riickfithrungen der Opfer nicht durch
bilaterale oder internationale Vertrige geregelt oder gar institutionalisiert. Mit Bulgarien und
Ruménien hat die Stadt Wien Abkommen auf Beamtenebene: ,,Die Drehscheibe der MAG
ELF hat mit den Lindern Rumédnien und Bulgarien ein spezielles Riicknahmemodell fiir
Kinder und Jugendliche entwickelt. Riickzufiihrende Kinder werden von speziellen
Krisenzentren iibernommen. Diese Krisenzentren wurden durch einen ,Know-How’-Transfer
in die spezielle Krisenarbeit eingeschult. Sie verpflichten sich, Kinder und Jugendliche nach
internationalem Standard zu versorgen. (...) Fiir dieses Kooperationsabkommen sind die
Agenturen fiir Kinderschutz in Bulgarien und Ruménien, die dem Sozialministerium
angeschlossen sind, verantwortlich.“*** Dieses System wurden auf personliche Initiative des
Leiters der Drehscheibe, Norbert Ceipek, aufgebaut, als sich die Stadt Wien in den Jahren
2004 und 2005 mit einer Vielzahl an Kindern konfrontiert sah, die wegen Diebstahls oder
Prostitution von der Polizei aufgegriffen wurden, und wie sich spéter herausstellte, Opfer von
Kinderhandel waren.**

Die Riickfiihrungen in andere Lénder als Bulgarien und Ruménien erfolgen zumeist iiber die
International Organisation for Migration (IOM), die in 40 Léndern iiber etablierte Netzwerke
auf vertraglicher Basis verfiigt. Alternativ wird die Riickfiihrung iiber das Kinderhilfswerk
UNICEF sichergestellt.”

26 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 24

7 IP-MIN-4:

¥ BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekimpfung des Menschenhandels 2009: 24
> TP.NGO-1: 3, IP-MAW: 2f, ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 52-53

29 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekimpfung des Menschenhandels 2009: 17
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Insgesamt erfolgen die Repatriierungen durch Osterreich laut  Schattenbericht

“1 und auch der Erste Osterreichische Bericht zur Bekdmpfung von

,,unstrukturiert
Menschenhandel attestiert: ,,Da das Riickfiihrungsprogramm sehr vom Engagement und der
Vernetzung der beteiligten Personen abhéngt, ist die Nachhaltigkeit des Programms leider

«252 1p_10-2 sagt in diesem Zusammenhang: ,,Das Problem ist das

nicht ausreichend gesichert.
AuBlenministerium, das nicht fiir ausreichende Kooperationen mit den Nachbar- und
Herkunftslindern sorgt.”“ Derzeit wird seitens des BMEIA an neuen Kooperationen
gearbeitet. >

Es gibt kein systematisches Follow-Up iiber das Los der Kinder nach ihrer Riickfiihrung. Im
Fall der Roma-Kinder, die von der Internationalen Romani Union mitbetreut wurden, stand

2008 die Sprecherin der Union mit den riickgefiihrten Kindern in telefonischem Kontakt.”*

4.2.6 Fazit zur normspezifischen Rechtsanpassung

Die Untersuchung der normspezifischen Rechtsanpassung und des normspezifischen
Handelns im Sinne einer Transposition zeigt, dass diese generell vorliegen. Die Analyse

zeichnet ein gemischtes Bild und deckt Liicken auf.

Grundsatzlich ist festzuhalten, dass die Rechtsanpassung im Sinne des Palermo-Protokolls
vollzogen ist. Anders ist das beim OPSC: Durch das Fehlen eines Durchfiihrungsgesetztes ist
die Konvention nicht unmittelbar anwendbar. Ungeachtet dessen sind sich ExpertInnen einig,

dass die bestehende Rechtslage ausreicht, um Kinder vor Kinderhandel zu schiitzen.

Im Bereich der Strafverfolgung ist das Rechtsinstrumentarium zur Verfolgung von TaterInnen
gegeben, doch in der Praxis gibt es Probleme. Zu Verurteilung im Sinne des § 104 kommt es
selten, da sich der Zugang zu Opfern schwierig gestaltet, und in diesem Zusammenhang ihre
Unterbringung nach Uberstellung zur Jugendwohlfahrt sowie das Fehlen eines
Zeugenschutzprogramms. Laut [P-NGO-1 verkennen Beamte die schwierige Lage der Kinder.
Er nennt ein Beispiel: ,Es wurde in der Task Force diskutiert, welche
Zeugenschutzprogramme es in dem Kontext eigentlich gibt, und da hat so ein
Ministeriumstyp gemeint: ,Wenn die Kinder Schutz brauchen, dann konnen sie zur Polizei

gehen, das ist ja unsere Aufgabe die Menschen zuschiitzen, natiirlich auch die Kinder.” Dass

BUECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 52

22 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekimpfung des Menschenhandels 2009: 17
23 [P-MIN-2: 2

% ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 53
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Jugendliche, die von Menschenhidndlern bedroht werden, nicht herumgehen und sagen: ,Ja,
ich will eine Aussage machen!’, das liegt auf der Hand.“*>
Ein weiteres Problem im Zusammenhang mit der Strafverfolgung ist die Verfolgung von

Adoptionshandel — ein Thema von zunehmender Bedeutung.**

Im Bereich Opferschutz bringt IP-10-2 die Situation den Punkt: ,,Der Opferschutz funktioniert
sehr gut, sobald das Opfer als solches identifiziert wurde. Das Problem ist aber, dass dies oft
nichts passiert.“*’ Viele der gehandelten Kinder kénnen deshalb keinen Gebrauch von ihren
Rechten machen, weil sie nicht als solche identifiziert werden. Somit kann den Kindern und
Jugendlichen keine addquate Betreuung zuteil werden. Mit neun Bundeslidndern gibt es zudem
neun unterschiedliche Zuginge zum Umgang mit Opfern. Der Bund stellt ihnen keine
Unterstiitzung in Form eines National Referral Mechanism zur Seite. Das gleiche Problem
besteht im Zusammenhang mit Kinderhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeutung.>®

Das oOsterreichische Recht trigt auBerdem dazu bei, verkannte Opfer von Kinderhandel zu

kriminalisieren: ,,Pros‘[itution“25 ?

und Betteln Minderjdhriger stehen in manchen Lindern
unter Verwaltungsstrafe. Diese fiihren zu einer Verschlimmerung der Lage der Kinder.
,,Wenn man den Sinn dieser Maflnahme vorher evaluiert hétte, dann wire sie wahrscheinlich

gar nicht gekommen®, sagt IP-NGO-1 zur Sinnhaftigkeit des Bettelverbots.*®

Im Bereich Prdvention ist festzustellen, dass Sensibilisierung nur in den relevanten
Berufsgruppen stattfindet — auch wenn diese Mallnahmen nicht alle Gruppen abdecken. Die
breite Offentlichkeit war von SensibilisierungsmaBnahmen bisher quasi ausgenommen.

Projekte gegen Menschenhandel im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit zielen nicht
auf die Herkunftsldnder der meisten Opfer von Kinderhandel ab. Auch wenn an dieser Stelle
nicht iiber Ursache und Wirkung von Maflnahmen der EZA spekuliert werden kann, so ldsst

dieses Vorgehen die Systematik vermissen.

Die internationale Kooperation auf polizeilicher Ebene funktioniert gut, allerdings gibt es

auch bei Europol keine spezifischen Datenbanken betreffend den Kinder- oder

>3 IP-NGO-1: 4

256 yolksanwaltschaft: Bericht der Volksanwaltschaft an den Nationalrat und an den Bundesrat 2007. 2008: 100-
103

>71P-10-2: 2

28 BMEIA / ECPAT: Bericht der Nationalen Vorbereitungskonferenz auf den III Weltkongress gegen sexuelle
Ausbeutung von Kindern 2008: 8

2% Wie bereits angefiihrt, ist diese Bezeichnung eigentlich nicht korrekt, weil die Kinder dieser Titigkeit nicht
freiwillig nachgehen, und sie einen Eingriff in ihre Rechte bedeutet.

*0TP-NGO-1: 2f
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Menschenhandel. Die internationale Kooperation bei Riickfiihrung der Opfer in ihre
Heimatlander lasst Systematik vermissen: Abgesehen von Abkommen auf Beamtenebene mit
der Drehscheibe hat Osterreich keine Kooperationsabkommen. Dass diese aber notwendig
sind, und die Struktur von IOM oder UNICEF nicht immer ausreicht, hat der Erfolg der

Drehscheibe bewiesen.

Bewertet man die normspezifische Rechtsanpassung insgesamt, muss festgestellt werden, dass
sie sich vor allem an einer Strafrechtsperspektive (Verfolgung und Strafen flir die
TaterInnen), und weniger an einer Menschenrechtsperspektive (Rechte und Schutz der Opfer)
orientiert. Zielweisende Systematik kann bei der Rechtsanpassung nur in Grundziigen
festgestellt werden. Die Einrichtung einer Arbeitsgruppe Kinderhandel im Rahmen der Task

Force Menschenhandel?®!

weist in Richtung eines systematischen Zugangs zum Problem.
Auch der aktuelle Nationale Aktionsplan weist in diese Richtung, im Speziellen aber tun sich

Licken auf.

4.3 Kapazitat der Verwaltung

Die Kategorie ,Kapazitit der Verwaltung“ untersucht die administrativen
Rahmenbedingungen der Implementierung von Politiken gegen den Kinderhandel. Darin geht
es um das Wissen um die Norm selbst, als auch um finanzielle Ressourcen und politische

Handlungsmoglichkeiten um Mallnahmen umzusetzen.

4.3.1 Wissen

Das Wissen um den Kinderhandel ist einer der determinierenden Faktoren, inwiefern Schritte
gegen das Verbrechen gesetzt werden konnen.

Zu Kinderhandel in und nach Osterreich gibt es weder Studien noch verléssliche Statistiken.
Die einzigen verfiigbaren Zahlen sind jene der Drehscheibe fiir Wien. Sie erfassen alle
unbegleiteten minderjihrigen Fremden, die nach Osterreich kommen. Opfer von
Kinderhandel sind dort mit eingerechnet, aber nicht explizit aufgeschliisselt.***

Der Grund fiir fehlende Statistiken ist zum Einen, dass Kinderhandel mit Ausnahme von

Wien kaum wahrgenommen wird.””® Zum Anderen weisen andere relevante Statistiken Opfer

und Téterlnnen im Bereich Kinderhandel nicht explizit aus:

2! Mehr dazu in Punkt 4.3.3
22 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 24
263 BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 24. Niheres dazu weiter unten.
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Die Statistiken der Polizei lassen Kinderhandel nur erahnen. Der Schattenbericht fasst das so
zusammen: ,,Zwar existieren detaillierte ,Schlepperberichte’, jedoch keine umfangreiche
Zusammenfassung der zahlreichen Aktivititen im Menschenhandelsbereich. Vor allem der
Bereich des Organ- und Adoptionshandels kommt nicht vor.* Die Fremdenstatistik gibt zwar
Aufschluss iiber bestehende und beantragte Aufenthaltstitel aufgrund humanitérer Griinde, sie
ist aber nicht nach Herkunftsland, Aufenthaltsgrund oder Alter aufgeschliisselt, was wiederum
keine Aussage iiber minderjéhrige Personen, die diesen Aufenthaltsstatus haben, zuldsst.
Auch ist unbekannt, wie viele Personen aus Griinden, die mit Kinderhandel in Verbindung
stehen, diesen Aufenthaltstitel haben. ,Uber die Verteilung auf die verschiedenen
Bundeslédnder (...) gibt es keine Informationen. Laut Auskiinften aus dem Asylbereich ist die
Zahl der Fille, die einen Zusammenhang zwischen Asyl suchenden Minderjdhrigen und
gehandelten Kindern erkennen lassen, auf ca. 10-15 bekannte Fille in den letzten Jahren
begrenzt. Im Asylbereich scheint es jedoch oft so zu sein, dass die Méddchen sich als volljahrig
ausgeben, um Problemen aus dem Weg zu gehen.“**

Die Verurteilungsstatistik weist nur das fiihrende Delikt einer Verurteilung aus. Allerdings:
Selbst, wenn es sich hier um Kinderhandel handeln wiirde, wire er nur als Menschenhandel
angefiihrt, weil Kinderhandel unter diesem subsumiert ist und keine eigene Kategorie
darstellt. Auch die Aufzeichnungen iiber Verwaltungsiibertretungen lassen Kinderhandel nur
erahnen (,,Mutter sitzt mit Kind und bettelt®). ,,Zahlen iiber illegale Migration enthalten keine
Informationen {iber Hintergriinde. Vorhandene personenbezogene Aufzeichnungen der
Jugendwohlfahrtseinrichtungen der Bezirke/Lander diirfen auf Grund des Datenschutzes nicht
in Verbindung gebracht und bundesweit zusammengefiihrt werden.«*®

Europol hat die Mitgliedstaaten aufgefordert, eine =zentrale Datensammlung {iber

6 Osterreich

Menschenhindlerlnnen und Opfer von Menschenhandel —einzurichten.
unterstiitzt die Bemithungen um einheitliche Datenerfassung,”®’ und das Bundeskriminalamt
,konzentriert sich auf die Errichtung einer solchen Datenbank unter Beriicksichtigung der
gesetzlichen Datenschutzbestimmungen.* 2%

Die Darstellung macht deutlich, dass der Bereich Menschenhandel nicht tiber den gesamten
justiziellen Prozess hindurch vollstindig statistisch erfasst wird.”® Potenzielle Moglichkeiten,

bestehende Statistiken zum Wissens- und Datengewinn iiber Kinderhandel zu nutzen, bleiben

264 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 22-23

265 BMWEJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 24

266 Sjcherheitsbericht 2006: 226

67 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekimpfung des Menschenhandels 2009: 4-5. Osterreich arbeitet
dazu mit IOM und ICMPD zusammen.

268 BMI: Sicherheitsbericht 2006: 226

%9 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekampfung des Menschenhandels 2009: 29
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derzeit ungenutzt. Dass die Jugendwohlfahrt in den Bundesldndern keine Daten liefert, erklart
IP-MAW-1 zum einen mit mangelndem Wissen iiber das Phidnomen Kinderhandel, zum
anderen mit mangelnden finanziellen Ressourcen: ,,Mit jedem Opfer entstechen Kosten. Die
haben keine Gelder dafiir; das ist nicht budgetiert worden. Deshalb wird es irgendwie
abgehandelt. Aber sie konnen es gar nicht anders tun, weil sie kein Budget haben. Aber sie
werden auch nie zu einem Budget kommen, wenn sie es nicht 6ffentlich machen. Das ist eine
Katze, die sich in den Schwanz beit.«*"

Dass bisher keine Grundlagenstudie zum Kinderhandel in Osterreich durchgefiihrt wurde,
erklart IP-NGO-1 so: ,,Weil es den politischen Willen nicht gibt, der die Ressourcen locker
machen wiirde. Einmal war eine Studie mit 60.000 Euro angefragt. Am Schluss hitte das
Institut 5000 bekommen. Auf der Ebene Forschung zu betreiben, ist nicht moglich.«*""

Die Datenliicke fiihrt dazu, dass potenzieller Handlungs- und Ressourcenbedarf nicht
begriindet kommuniziert werden kann. Genauso wenig sind Osterreichspezifische Strukturen

des Kinderhandels bekannt; somit konnen keine mafgeschneiderten Gegenmalinahmen

entwickelt werden.?”?

Aber nicht nur Statistiken und Studien, sondern auch das Wissen der relevanten Akteure um
das Phianomen Kinderhandel ist von zentraler Relevanz fiir seine Bekdmpfung. Wie es um
dieses steht, ist nicht systematisch erhoben. Prinzipiell sind sowohl im alten, als auch im
aktuellen Nationalen Aktionsplan Schulungen fiir die relevanten Berufsgruppen

23 Der Bericht Kinderhandel in Osterreich fasst auch zusammen, welche

vorgesehen.
MaBnahmen tatsichlich ergriffen wurden. Ziel war und ist, Schliisselpersonen zu schulen und
so einen ,.trickle down* Effekt bis zu allen Beamten zu bewirken.>”*

Die Berichte und Interviews liefern aber Indizien dafiir, dass das Thema Kinderhandel vielen
relevanten Berufsgruppen trotz der Schulungen nicht geldufig ist. Das wird an vielen Stellen
sichtbar: Die Mehrheit der Opfer von Kinderhandel wird von der Polizei identifiziert, aber
nicht von den anderen Berufsgruppen, die mit diesen Kindern in Berithrung kommen: ,,Es

sind bei weitem nicht alle AkteurInnen in den Identifizierungsprozess eingebunden.“*"

7O IP-MAW-1: 4

7' IP-NGO-1: 8

272 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 18

3 BMEIA: Nationaler Aktionsplan gegen den Menschenhandel 2007: 9, BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur
Bekadmpfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 9

*’* BMGFI: Kinderhandel in Osterreich 2008: 8-13

*> ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 54
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Im Bereich der Jugendwohlfahrt wird der Kinderhandel — bis auf Wien — kaum

wahrgenommen: Nur Salzburg hat bisher einen Fall von Kinderhandel verzeichnet.”’® Diese

277 278
h d.

Wahrnehmung ist falsch™’, Beamtlnnen wissen nicht {iber das Phdnomen Beschei Wenn
die Kinder als Opfer wahrgenommen werden, dann nicht unbedingt im Speziellen als Opfer
von Kinderhandel, sondern Opfer von Gewalt oder sexuellen Missbrauchs. *”*

Im Bereich der Justiz gibt es Hinweise darauf, dass RichterInnen, aber auch
Staatsanwiltlnnen  nicht  ausreichend {iber die neue Norm und den
Menschenhandelsparagraphen informiert sind.**® Da es den § 104a erst seit 2004 gibt, ist er
vielen der RichterInnen, die ihre Ausbildung vor seiner Einfilhrung abgeschlossen haben,
unbekannt. Da das Delikt mehrteilig definiert ist, gilt er in der RichterInnenschaft als
Lunbequem®: ,,Den 104a, mit den Absédtzen wie er aufgesplittet ist, mag niemand so wirklich.

«281 y/iele der Richterlnnen

Die Gespriche zeigen, dass der 104a nur schwer anzuwenden ist.
kennen den Paragraphen nicht, und im Zusammenhang mit Menschenhandel zum Zweck der
sexuellen Ausbeutung wenden sie lieber den alten § 217 (,,Grenziiberschreitende
Prostitutionshandel®) an, weil er ihnen geldufiger ist. Oft wird auch die Anzeige durch die
Staatsanwaltschaft nicht im Sinne des Kinderhandels erstattet: Nur einzelne Delikte wie
Korperverletzung oder Vergewaltigung werden angezeigt.”*> IP-NGO-1 bringt ein Beispiel
fiir mangelndes Wissen: ,,Es hat ein Fallbeispiel gegeben, wo ein Richter gemeint hat, wenn
jemand drei Euro Stundenlohn kriegt, dann ist das bei uns Ausbeutung, aber wenn er aus
einem armen Land kommt, dann konnte er in seinem Heimatland damit reich werden. Das
falle nicht unter Menschenhandel.«***

Es gibt einige Hinweise darauf, dass bei der Polizei der Sensibilisierungsgrad am hochsten
ist.”® Dennoch gibt es auch hier Probleme: Den Polizeibeamten fallen Opfer von
Kinderhandel ,,zunédchst hiufig in der einen oder anderen Form als ,TéterInnen’ auf.“*** IPp-
MIN-4 nennt Beispiele: ,,Wenn heute ein zwolfjahriges Middchen, Roma-Hintergrund, einen

Ladendiebstahl begeht, bin ich mir ganz sicher, dass in erster Linie eine Taterin gesehen wird.

Noch schwieriger wird, wenn ein 17-jdhriger Roma bei einem Autoeinbruch erwischt wird,

276 BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 15

77 IP-10-1: 1

28 IP-MAW-1: 4

279 [P-MIN-1: 2

280 [P_MIN-2: 5, IP-MIN-3: 1-2

81 [P-MIN-3: 1

282 [P-MIN-3:1-2

B3 [P-NGO-1: 1

284 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 54, IP-NGO-2: 1, IP-MIN-4: 1
285 BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 15
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um drei in der Frith, mit zwei Autoradios oder Laptop, oder Navigationsgerit unterm Arm. Da
vielleicht ein Opfer zu sehen, wird ganz schwierig.*“**®

Ein Grund fiir das mangelhafte Wissen der relevanten Berufsgruppen ist die Art und Weise, in
der Schulungen durchgefiihrt werden: Sie sind weder flaichendeckend, noch verpflichtend fiir
das Personal, das seine Ausbildung bereits abgeschlossen hat.”® Auch lassen zeitliche
Kapazititen die Teilnahme an Fortbildungen oft nicht zu; die Beamtlnnen sind mit der
bestehenden Arbeitsflut aus- bzw. iibergelastet. Sie miissen ihre Priorititen zu Ungunsten von
Fortbildungen setzen.”®® Da Kinderhandel kaum als Problem erkannt wird, ist die Nachfrage
nach einschligigen Kursen niedrig — was zu einem Dilemma fiihrt: Weil sie nicht
angenommen werden, kann ein wiederholtes Angebot an Kurse nicht gerechtfertigt werden.?*
Nicht alle relevanten Berufsgruppen kommen bei der Fortbildung zum Zug: ,,Die Recherchen
legen die Schlussfolgerung nahe, dass der Schwerpunkt der von staatlicher Seite angebotenen
Schulungen zu Kinderhandel sich auf wenige Professionen beschrinkt (Polizei und
RichterInnen, sowie StaatsanwiltInnen).***

Ein weiterer Grund ist, dass das Thema Kinderhandel wenig Aufmerksamkeit seitens der
Medien, und insgesamt wenig Offentlichkeit bekommt.>"

IP-MIN-2, IP-IO-1 und IP-MAW-1 vermuten auch, dass mancher Beamte das Problem

Kinderhandel einfach nicht sehen will.%**

4.3.2 Ressourcen: Geld und Zeit

Weder die Bekdmpfung von Menschenhandel im Allgemeinen, noch die Bekdmpfung von
Kinderhandel in Osterreich haben ein eigenes Budget. Alle MaBnahmen, die dazu national
gesetzt werden, miissen im Rahmen der jeweiligen Ressortbudgets der zustidndigen
Ministerien und Behérden finanziert werden.””> Menschenhandel ist nur im Rahmen der
Entwicklungszusammenarbeit der ADA budgetiert. Mit Stand Dezember 2006 waren neue
Projekte mit Gesamtkosten von iiber zwei Millionen Euro in Planung, Projekte mit einem
Gesamtwert von 2,8 Millionen Euro waren im Laufen, und im Zeitraum von 2001 bis 2006
wurden 0,8 Millionen Euro fiir Projekte im Zusammenhang mit Menschenhandel

ausgegeben.”*

28 TP_MIN-4: 1

7 BMGFJ: Kinderhandel in Osterreich 2008: 8-13, I>-MAW-1: 4

288 [P-MIN-3: 2

%9 [P-MIN-1: 2

20 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 31

1 IP-MIN-2: 1

2 IP_MIN-2: 4, IP-IO-1: 1, IP-MAW-1: 4

293 7 B. IP-MIN-3: 3

% Austrian Development Agency: Ubersicht Projekte zur Bekimpfung des Menschenhandels. 2006: 1-10
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In allen Ministerien, die an der Task Force beteiligt sind, ist mindestens ein Beamter bzw.
eine Beamtin mit dem Thema Kinderhandel betraut. Im BMWF] ist die Zustindigkeit fiir
Kinderhandel in der Abt. II/2 fiir Jugendwohlfahrt und Kinderrechte. Im BMEIA ist das im
Referat [V/7a — Internationale Zusammenarbeit im Bereich der Verbrechensbekdmpfung, im
BMI Bundeskriminalamt — Interpol II/BK/3.6 — ZBS Organisierte Schlepperkriminalitét, im
BMIJ die Straflegislativsektion. Allerdings obliegen diesen Beamtlnnen auch andere
Aufgabenbereiche; niemand ist ausschlieBlich mit dem Thema Kinder- oder Menschenhandel
befasst. Auch die neue Koordinatorin zur Bekdmpfung von Menschenhandel, die im Mérz
2009 ihr Amt angetreten hat, geht ihrer Aufgabe nebenbei nach.® ,Wie im
Ministerratsvortrag zur Einrichtung der TF-MH festgehalten, wurden damit auch im Interesse
einer schlanken und sparsamen Verwaltung bestehende Strukturen bestmdglich geniitzt und

keine neuen Verwaltungseinheiten aufgebaut*, heiBt es dazu im Nationalen Aktionsplan.**

Einer der vier interviewten Ministerialbeamten kommt mit den ihm zur Verfiigung stehenden
Ressourcen gut zurecht. Er kann die ihm obliegenden Aufgaben beziiglich des Kinderhandels
ohne Probleme erfiillen. Die drei anderen interviewten Ministerialbeamten hitten gerne mehr
Zeit bzw. Personal. Einer der Interviewpartner wiirde sein Personal gern um ein Drittel
aufstocken, um ,,verniinftig® arbeiten zu koénnen. Ein anderer beschreibt das so: ,,Die
Arbeitsgruppe Kinderhandel tagt ca. vier Mal im Jahr. Das ist jedenfalls machbar. Was
schwieriger ist, ist die Task Force Menschenhandel, dort sitzen wir auch. Manchmal trifft sie
sich zwei Mal im Monat, und dann wird es schon schwierig. Aber ich versuche, so oft wie
moglich dabei zu sein. Immer geht es sich nicht aus, und vorbereiten muss man sich ja auch

noch «297

Auch in der Drehscheibe, der Opferschutzeinrichtung der Stadt Wien, kommt es zu
personellen Engpdssen und Platzproblemen. Die Drehscheibe hat neun Schlafpldtze zur
Verfiigung und je nach Auslastung ist es nicht immer moglich, unverziiglich

298

Dolmetscherlnnen aufzutreiben.”” Dadurch verzogert sich die Kontaktaufnahme mit den

Kindern, aber auch dringend notwendige Arztbesuche kénnen nicht erledigt werden.””

295 [P-MIN-2: 2

% BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 3
27 P-MIN-1: 2, [P-MIN-2: 3, [P-MIN-3: 3, [P-MIN-4: 3

P8 [P-NGO-2: 1

2 Das biber. Stadtmagazin fiir Wien, Viyana und Bec. ,,Blumenkinder®, Juni 2009, S. 32-34
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Die Zahl der unbegleiteten Minderjahrigen, die von der Drehscheibe betreut wurden,
reduzierte sich dank eines Kooperationsabkommens mit Bulgarien im Jahr 2008 auf einen
Bruchteil der Fille.’” Die Reduktion der Auslastung wurde von der Stadt Wien zum Anlass

o Sind zwischenzeitlich

genommen, die Ressourcen der Drehscheibe zu reduzieren.’
iiberdurchschnittlich viele Kinder in Betreuung, gibt es ,,irrsinnige™ Probleme, mehr Personal
zu bekommen.*”? Die Drehscheibe beklagt, mit Platz- und Personalressourcen insgesamt nur
schlecht auszukommen, ,,man muss improvisieren, dass man halbwegs auf einen griinen
Zweig kommt“.** Der Schattenbericht stellt fest: ,,Aufgrund des Kapazititsmangels ist eine
Abklarung des Kindeswohls im Einzelfall im Sinne der UNHCR-Richtlinien oft nicht
gegeben. Zusitzlich sind die Perspektiven fiir Betroffene des Kinderhandels in Osterreich

teilweise auch durch den Aufenthaltsstatus beschrinkt.«***

Nichtregierungsorganisationen und internationale Organisationen, die von der Task Force
Menschenhandel zur regelméBigen Teilnahme an der Task Force oder der Arbeitsgruppe
Kinderhandel eingeladen sind, werden weder fiir Teilnahme, noch Vorbereitung

entschidigt.’®

Die Interviewpartner sind sich einig, dass die aktuelle Finanz- und Wirtschaftskrise das
Einfordern von Mitteln fiir Projekte im Zusammenhang mit Kinderhandel erheblich

. 1306
erschweren wird.

4.3.3 Zusammenarbeit in der Praxis

Der Bereich Kinderhandel ist eine ressortiibergreifende Materie. Mehrere Ministerien und
Behorden sind in Thematiken rund um den Kinderhandel involviert: Das BMJ verantwortet
Verwaltungsmalinahmen im Bereich des Strafrechts und der Gerichtsorganisation (materiell
wie verfahrensrechtlich, einschlieBlich z.B. der Stellung Minderjdhriger vor Gericht,
Opferschutz und Prozessbegleitung; Obsorgeiibertragung; Verurteilungsstatistik). Dem BMI

obliegen im Zusammenhang mit Kinderhandel®®’ die Strafverfolgung zu gerichtlich und

3% Statistiken der Drehscheibe. Im Jahr 2005 wurden insgesamt 701 Kinder betreut, im Jahr 2006 gingen die
Fille dank des Kooperationsabkommens auf 312 schlagartig zuriick. Im Jahr 2008 wurden nur 88 Kinder betreut.
301 Magazin News, 23 April 2009, ,,Die Kindermafia“

2 IP-NGO-1: 4

P IP-MAW-1: 1

3% ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 53

3% Das wird in Punkt 4.6.1 genau ausgefiihrt

% IP-MIN-1: 3, IP-MIN-3: 3

7 Auch in Abgrenzung zu Schlepperei/Ein- und Ausreiserecht, Aufenthaltsrecht, Asyl- und Fremdenrecht,
Auslénderbeschéftigungsrecht (Lehre/Berufsausbildung)
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landesverwaltungsbehordlich strafbaren Handlungen, die Zusammenarbeit mit internationalen
Strafverfolgungsbehorden®®™, der Umgang mit Kindern durch die  Exekutive;

Anzeigenstatistik. Dem BMWET obliegen Aufgaben in der Jugendwohlfahrt®®

, einschlief3lich
der Obsorge und gesetzlichen Vertretung, zudem leitet das BMWFJ*'® die Unterarbeitsgruppe
zu Kinderhandel der Task Force Menschenhandel. Dem BMUKK bzw. den Schultrigern auf
Landes- und Gemeindeebene kommt der kinderrechtliche Prdventionsauftrages zu. Dem
BMEIA  obliegen  Vertretungs- sowie  Koordinierungsfunktionen, internationale
Monitoringverfahren®'' sowie die Koordination der Task Force Menschenhandel. Gemeinsam
mit der Austrian Development Agency (ADA) verantwortet es Projekte gegen
Menschenhandel im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit. Dem Frauenministerium im
Bundeskanzleramt obliegen geschlechtsspezifische Aspekte des Menschenhandels sowie die

Koordination der Unterarbeitsgruppe Prostitution im Rahmen der Task Force

Menschenhandel.*"?

Um den interministeriellen und zwischenbehdrdlichen Austausch im Rahmen der
Bekdmpfung des Menschenhandels zu verbessern, wurde im Jahr 2004 die Task Force

313 Die Task Force tagt regelmiBig unter dem Vorsitz des

Menschenhandel eingerichtet.
BMEIA und soll das gemeinsame Vorgehen gegen Menschenhandel intensivieren und
koordinieren, sowie eine Vertrauensbasis zwischen allen teilnehmenden Akteuren
herstellen.”'* Im Mirz 2009 wurde der Task Force Menschenhandel mit Elisabeth Tichy-
Fisslberger eine erste Osterreichische Koordinatorin zur Bekimpfung des Menschenhandels

zur Seite gestellt.’"” Die Ernennung war fiir Mérz 2008 vorgesehen gewesen.’'® | Die

% Europol, Interpol

3% allerdings nur auf Grundsatzebene; die konkrete Aus- und Durchfiihrung liegt in der Landerkompetenz

319 Bis zur Regierungsumbildung im Jahr 2008 war es das BMGFJ, Bundesministerium fiir Gesundheit, Familie
und Jugend

3" Wie etwa der Staatenbericht zum OPSC

312 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 26

13 BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 2;
BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekdimpfung des Menschenhandels 2009: 30. Stéindige Mitwirkende
der Task Force Menschenhandel (Stand: Februar 2009) sind: Bundesministerium fiir européische und
internationale Angelegenheiten, Bundesministerium fiir Gesundheit, Bundesministerium fiir Wirtschaft, Familie
und Jugend, Bundesministerium fiir Inneres, Bundesministerium fiir Justiz, Bundesministerium fiir Arbeit,
Soziales und Konsumentenschutz, Bundeskanzleramt, Frauensektion, LEFO-IBF Interventionsstelle fiir
Betroffene des Frauenhandels,

Folgende Einrichtungen nehmen regelméBig an den Sitzungen der Task Force Menschenhandel teil:
Bundesministerium fiir Landesverteidigung, Bundesministerium fiir Finanzen, Bundesministerium fiir
Unterricht, Kunst und Kultur, ADA, Ludwig Boltzmann Institut fiir Menschenrechte, ECPAT Osterreich, sowie
die Amter aller neun Landesregierungen

1Y BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 3

1> BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 3

31 BMEIA: Nationaler Aktionsplan gegen den Menschenhandel 2007: 2, Frohlich 2007: 5
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Ernennung der Nationalen Koordinatorin sorgt fiir eine verstirkte Sichtbarkeit und Prédsenz

der bisher bereits sehr effizienten Arbeit der TF-MH nach auBen.*>!"”

Im Jahr 2007 wurde in der TF-MH eine Unterarbeitsgruppe Kinderhandel (AG-KH)

31 um den Besonderheiten von Kinderhandel entsprechend zu begegnen.’” Sie

0

eingerichtet
besteht aus Vertretern von Ministerien, Landesimtern und Nichtregierungsorganisationen.>
Die Aufgaben der Arbeitsgruppe sind ,.Entwicklungen zu erdrtern, Losungsvorschlige zu
erarbeiten und durch ,Monitoring’ sicher zu stellen, dass die beabsichtigten Aktivititen
ergebnisorientiert und nachhaltig umgesetzt werden.“ In der AG-KH stehen Privention und
Opferschutz im Zentrum des Augenmerks. >’

Vertreterlnnen aller Seiten beurteilen die Zusammenarbeit in der AG-KH prinzipiell als
positiv. Interviewpartner beschreiben das so: ,,Die Zusammenarbeit funktioniert gut, auch
weil wir uns alle gut verstehen.®, ,,Wir haben ein gutes Einvernehmen®, ,,Die Zusammenarbeit
ist wirklich sehr gut.«**

Allerdings gibt es Hinweise darauf, dass nicht alle Mitglieder der Task Force und der
Arbeitsgruppe Kinderhandel mit der Machtaufteilung zwischen den Akteuren dieser Gremien
zufrieden sind.*** IP-MIN-4 sihe die Leitung der Kinderhandelsagenden cher beim
Innenministerium als beim BMWFJ, weil die Zentralisierung zu mehr Effizienz und
Effektivitit in der Bekdmpfung fithren wiirde — dem BMWF]J obliegen die Jugendagenden nur
auf Grundsatzebene, in der Ausfiihrung sind sie Landersache. IP-MIN-4 betont, dass
Fachwissen verkiimmere, wenn es selten angewendet wird. Daher wire es besser, wenn eine
Gruppe von Spezialisten den Kinderhandel auf Bundesebene bekidmpfen wiirde.’** Andere
wieder betonen, dass die Leitung beim BMWEFJ eine Balance zwischen Innen- und
Justizministerium her-, sowie Schutzgedanken und Menschenrechte in den Vordergrund

stelle.’?

' BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 3
¥ BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 3

> IP-MIN-2: 2

2 An der AG-KH beteiligen sich folgende Akteure: Bundesministerium fiir Wirtschaft, Familie und Jugend
(Leitung), Bundesministerium fiir européische und internationale Angelegenheiten, Bundesministerium fiir
Inneres, Bundesministerium fiir Justiz, sowie alle Landesregierungen. Vertreter der Zivilgesellschaft sind:
ECPAT (,,End Child Prostitution, Child Pornography and Trafficking of Children for Sexual Purposes*)-
Osterreich, LEFO-IBF (Interventionsstelle fiir Betroffene des Frauenhandels) und BIM (Boltzmann Institut fiir
Menschenrechte. Weiters sind die UNO-Organisationen UNICEF und IOM Osterreich seit November 2008
Mitglieder der AG-KH.

2 BMWFJ: Kinderhandel in Osterreich 2009: 3-4

322 IP_MIN-3: 5, IP-NGO-2: 3, IP-IO-1: 2

2 IP-NGO-1: 6

4 IP-MIN-4: 5

33 IP-MIN-1: 2, IP-NGO-1: 5
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Die operative Zusammenarbeit im Sinne der Bekdmpfung von Kinderhandel erfolgt auf
Beamtenebene. Einer der Interviewpartner aus einem Ministerium beantwortet die Frage nach
der Existenz einer Zusammenarbeit aullerhalb der TF-MH mit einem ,,Jein“. Sie sei ,,sehr
allgemein, global®“. Fallbezogen arbeite man mit allen relevanten Stellen zusammen. Man
konne einander aber jederzeit mit der Bitte um Hilfe oder Auskunft anrufen, ,,das ist dann der
Telefonjoker*. Bei der Zusammenarbeit von Polizei und Justiz sieht er Handlungsbedarf. Die
Polizei  brauche = mehr  Informationsaustausch  iiber die = Anwendung  der
Menschenhandelsparagraphen in der Praxis, damit sie addquat ermitteln kann. Ein anderer
Interviewpartner aus dem Ministerium erzahlt, dass die Zusammenarbeit zwischen Polizei,
Staatsanwaltschaft im Rahmen der neuen Strafprozessordnung ,,stark intensiviert™ worden sei.
,,Argerlich“ sei, dass RichterInnen MenschenhédndlerInnen manchmal nicht verurteilen
konnen, weil die Berichte der Polizei ,,unvollstindig® sind.**® Auch IP-NGO-1 sagt: ,,Das
Zusammenspiel von Polizei, Staatsanwilten und Richtern funktioniert nicht. Auf der
Bewusstseinsebene braucht es den Austausch iiber die praktischen Probleme bei der
Anwendung der Paragraphen. Dann kann die Polizei die Grundlage dafiir schaffen, dass
Staatsanwilte anklagen, und Richter verurteilen kénnen.“**’

Zwei Interviewpartner erzéhlen, dass die Zusammenarbeit von Polizei und Jugendwohlfahrt
bis vor Kurzem von Vorurteilen und Misstrauen gepriagt war. Die SozialarbeiterInnen galten
bei der Polizei als ,naive Gutmenschen in Birkenstockschlapfen®, umgekehrt galten die
PolizistInnen bei der Jugendwohlfahrt als ,,gewalttitige Rassisten und Schldgertypen®. Fiir
den Raum Wien gilt das als ausgerdumt. Die Wiener Polizei und die Wiener Jugendwohlfahrt
pflegen eine gute Zusammenarbeit, die auf einer guten personlichen Beziehung der beteiligten
Akteure beruht. Wenn die Jugendwohlfahrt die Polizei kontaktiert, komme die Hilfe ,,sofort®,
und wenn sich der Einsatz als unndtig herausstellt, gibt es keine Vorwiirfe. IP-MIN-4 sagt
dazu: ,,.Die Zusammenarbeit ist dank der Task Force besser, wir sind zusammengewachsen.
Ich will keine Bundesldnder nennen, aber in manchen ist die Zusammenarbeit wie in Wien. In
Westdsterreich muss es nicht immer so sein. Meistens gibt es einen Kontaktpunkt. In
manchen Bundeslidndern ist es perfekt. Aber es gibt auch Polizeibeamte, die interessiert das
{iberhaupt nicht.«***

Die Zusammenarbeit mit den Spitédlern, gestaltet sich schwierig. IP-MIN-4 geht davon aus,

dass in den Spitdlern eine bisher noch wenig thematisierte Form von Kinderhandel vor sich

320 IP-MIN-3: 2, IP-MIN-4: 4

T IP-NGO-1: 1

328 [P-MIN-4: 2, I-MAW-1: 5. Die Bezeichnungen ,,naive Gutmenschen in Birkenstockschlapfen* und
»gewalttitige Rassisten und Schligertypen® stammen aus den Interviews.
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geht. Die Annahme ist, dass hochschwangere Frauen kurz vor der Geburt aus dem Ausland
nach Osterreich einreisen, um ihr Kind hier an Paare mit Kinderwunsch zu verkaufen. Die
Auslinderin weist sich in einem Osterreichischen Spital mit der E-Card der Inldnderin mit
Kinderwunsch aus und bringt das Kind unter Vortduschung einer falschen Identitit zur Welt.
Offiziell hat nun die Inldnderin mit Kinderwunsch das Kind zur Welt gebracht. Die
Ausldnderin bzw. die Organisation dahinter wird bezahlt und taucht unter.’” Im aktuellen
Nationalen Aktionsplan werden Arzte nicht als relevante Berufsgruppe, die sensibilisiert

werden sollte, wahrgenommen.*’

Da die Aufgaben der Jugendwohlfahrt (einschlieBlich Obsorge und gesetzlicher Vertretung)
dem BMWF]J nur auf Grundsatzebene obliegen, und die konkrete Durch- und Ausfithrung in
der Landerkompetenz liegt, ist auch eine Analyse der Zusammenarbeit mit den
Bundeslidndern relevant. Das bedeutet, dass der Bund nur gewisse Grundlinien vorgeben
kann. Die konkrete Zusammenarbeit — etwa im Fall von Kinderhandel zwischen Polizei und
Jugenddmtern oder die Einrichtung von Kinderbetreuungszentren — liegen im Ermessen der
Léander. ,,Der engen Zusammenarbeit mit den Bundeslédndern auf allen Ebenen (Pravention,
Opferschutz, Strafverfolgung und internationale Zusammenarbeit) kommt eine grofle
Bedeutung bei.«*! Jedes Bundesland ernannte Ansprechpersonen fiir
,Menschenhandelsfragen®, insgesamt wurden 13 nominiert. Das BMEIA informiert diese
Ansprechpersonen direkt iiber die Thematik Menschenhandel.***

Trotzdem scheint es bei der Zusammenarbeit und Koordination mit und zwischen den
Bundeslidndern Probleme zu geben. ,,In der Praxis zeigen sich darin erhebliche Probleme in
der Koordination und Kooperation [zwischen Bund, Lindern und Gemeinden, Anm. [.N.],
etwa im (...) hinsichtlich von MaBnahmen gegen Kinderhandel.«***

Die Probleme in der Zusammenarbeit mit den Lindern duBlern sich etwa darin, dass die
Salzburger Jugendwohlfahrt nie zu den Sitzungen der Task Force und der Arbeitsgruppe
Kinderhandel kommt und Vorarlberg sich von Tirol vertreten ldsst.”** Die Nichtteilnahme
erklart IP-MIN-1 so: ,,In den Bundesldndern wird das Thema nicht so stark wahrgenommen.

Nicht alle nehmen an den Sitzungen teil. Das sind die, die keine Félle haben und sagen:

329 [P-MIN-4: 4

339 BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekdampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 9
3! BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 3
332 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekimpfung des Menschenhandels 2009: 6

33 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 17

34 IP-MIN-4: 3
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,Warum sollten wir und fiir etwas engagieren, wo wir kein Problem haben?’**> IP-NGO-1
meint zur Nichtteilnahme der Bundesldnder: ,,Das ist eine Kombination aus mangelndem
Bewusstsein und der Tatsache, dass man sich nicht selbst ein weiteres Problem schaffen will.*
IP-NGO-1 vermutet, dass die ,.einfachen Sozialarbeiter*, die den Fragebogen des BMGFJ**
zur Osterreichweiten Bestandaufnahme zu Betroffenen von Kinderhandel ausfiillten, gar nicht
um die ,.komplexe* Definition von Kinderhandel Bescheid wussten.>*’ Zum ,,sich selbst kein
weiteres Problem schaffen* sagt er, dass, auch wenn es in keinem offiziellen Papier
aufscheint, die Léinder ,,sehr wohl“ mit Betroffenen von Kinderhandel zu tun haben. In
solchen Situationen wird die Drehscheibe kontaktiert und man versucht, die Kinder nach
Wien zu iiberstellen.®*® IP-10-1 vermutet, dass die Nichteilnahme der Bundesldnder an
Ressourcen- bzw. Personalmangel liegen konnte, fiir jedes Treffen nach Wien zu reisen.>*’
Der Versuch, diesem Problem durch die Ernennung eines einzigen Sprechers fiir alle
Jugendwohlfahrtseinrichtungen beizukommen, scheiterte. IP-MIN-4 erklért das so: ,,Das geht
nicht. Da kann man sich nicht gegenseitig vertreten. Die Steiermark kann nicht sagen: ,0K, in
Kérnten machen wir das so.” Das ist komplett Landessache.***

IP-MIN-4 erzéhlt, dass an der Wahrnehmung des Problems durch die Bundesldnder auch die
Einrichtung eines {iiberregionalen Opferschutzzentrums flir Opfer von Kinderhandel
gescheitert ist. ,,Dann wurde die Frage gestellt: Wer bezahlt das? Das ist ja bundeslanderweise
geregelt. Dann hat man erhoben, welches Land wie viele Fille hatte, sodass man einen
Kosten-Lasten-Ausgleich schaffen kann. Aufler Wien meldete nur ein Land zwei Félle. Das
entspricht sicher nicht den Tatsachen.” IP-MIN-4 vermisst den ,,0sterreichweiten Gedanken.
Wien hitte sicher die Kraft, das das umzusetzen fiir Osterreich. Aber da geht es ums Geld.***!
Die ,,problematische Zusammenarbeit™ mit den Bundesldndern sei ein ,,groBes Thema* in der
Arbeitsgruppe Kinderhandel, sagt IP-IO-1.

Trotz dieser Koordinations- und Kooperationsprobleme im Bereich Kinderhandel sieht der
aktuelle Nationale Aktionsplan keine entsprechenden Abhilfe schaffenden MalBnahmen vor.
In der Arbeitsgruppe ,Prostitution® der Task Force Menschenhandel ist hingegen die
Einrichtung einer Arbeitsgruppe Lidnderkompetenzen zum Zweck der besseren Koordination

342
vorgesehen.

335 [P-MIN-1: 2, Vgl. auch IP-IO-1: 3

336 Vor der Regierungsumbildung 2008 fiir Kinderhandel zustindig

*7IP-NGO-1: 3

38 IP_-NGO-1: 3, I-MAW-1: 4

P 1P-10-1: 3

0 IP-MIN-4: 3

! [P-MIN-4: 1, Vgl. auch IP-IO-1: 3f

2 BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 6
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Im Zusammenhang mit der Zusammenarbeit sind auch die Riickfithrungsabkommen der Stadt
Wien mit Bulgarien, sowie die Zusammenarbeit mit der Internationalen Romani Union von
Bedeutung. Sie entstanden allein auf Initiative des Leiters der Drehscheibe Norbert Ceipek;

die anderen Lander verfiigen nicht iiber solche Strukturen.**

Insgesamt deuten diese Informationen darauf hin, dass der Umgang mit Kinderhandel in den
Bundeslidndern derzeit stark vom personlichen Engagement der beteiligten Akteurlnnen
abhingt. Auch IP-MIN-4 sagt im Interview: ,, Trotz aller Regelungen hingen Verfolgung der
Titer und Jugendschutz an den handelnden Personen und an den Organisationseinheiten.*>**
IP-IO-1 kritisiert, dass diese Situation keine Nachhaltigkeit im Sinne des Opferschutzes und
der Kooperation mit anderen Behorden schafft: ,,Was ist, wenn die Person den Beruf

wechselt? Es ist dem Zufall iiberlassen.“>*

4.3.4 Fazit von Kapazitat der Verwaltung

Die Untersuchung im Sinne der Kategorie ,,Kapazitit der Verwaltung* hat die administrativen
Rahmenbedingungen der Implementierung von Politiken gegen den Kinderhandel dargestellt.
Darin ging es zum Einen um das Wissen um die Norm selbst, als auch um finanzielle

Ressourcen und politische Handlungsmdglichkeiten um MaBnahmen umzusetzen.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass aufgrund der Datenliicke zu Kinderhandel
Handlungs- und Ressourcenbedarf nicht kommuniziert werden konnen. Genauso wenig sind
osterreichspezifische Strukturen des Kinderhandels bekannt; somit konnen keine
maBgeschneiderten GegenmalBBnahmen entwickelt werden. Die relevanten Berufsgruppen sind
nur unzureichend iiber das Phinomen Kinderhandel und die rechtlichen Bestimmungen in
Osterreich informiert. Die Folge ist ein Teufelskreis: Da nicht ausreichend Wissen iiber den
Kinderhandel vorhanden ist, werden seine Opfer und TéterInnen nicht wahrgenommen. Somit
wird auch das Problem als solches nicht erkannt — und damit auch nicht der Bedarf, sich in die
Richtung Fortzubilden oder MaBBnahmen zu formulieren. Die Folge ist, dass TéterInnen nicht
verfolgt und Opfer nicht erkannt und somit nicht ihren Bediirfnissen entsprechend betreut
werden konnen.

Aufgrund des hohen Dezentralisierungsgrades der Jugendwohlfahrtstriger gestaltet sich die

Sensibilisierung der zustindigen Beamtlnnen besonders schwierig. IP-MIN-1 sagt: ,,Die

33 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 30
3 IP-MIN-4: 1
M IP-10-1: 4
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Jugendwohlfahrt hat viele Aufgaben, viele Probleme, und solang die Opfer von Kinderhandel
nicht zu ihr hinkommen, hingehen, ist es auch schwierig zu sagen: ,OK, ihr miisst da im

priventiven Bereich noch mehr Fortbildung genieBen’.«**

Das mangelnde Wissen geht mit knappen finanziellen Ressourcen einher: Der Kinderhandel
ist in keinem der zustindigen Ministerien budgetiert, allfdllige Mallnahmen miissen im
Rahmen der Ressortbudgets finanziert werden. Auch wenn diese im Nationalen Aktionsplan
festgeschrieben sind, scheitert die Umsetzung der MaBnahmen an einfachen Dingen. Ein
Beispiel: Die Task Force Menschenhandel wiirde gerne eine professionelle Agentur
engagieren, um sich bei der Erstellung einer effektiven Bewusstseinsbildungskampagne in
Sachen Menschenhandel beraten zu lassen. Allerdings fehlt dazu das Geld; man muss auf das
Know-how der Expertlnnen verzichten und selbst etwas zusammenzimmern.>*’

Auch die zustindigen BeamtInnen kommen mit ihren Ressourcen nicht gut zurecht, vor allem
die Drehscheibe. Sobald die Zahl der aufgegriffenen Betroffenen von Kinderhandel
zuriickgeht, werden dem Opferschutzzentrum Mittel abgezogen. Obwohl man damit mehr
schlecht als recht zurechtkommt, wird die Drehscheibe international als Osterreichisches
,»Vorzeigeprojekt™ gepriesen. Dabei wird unterschlagen, dass die anderen Bundeslédnder kein
Zentrum haben und, weil ein National Referral Mechanism fehlt, in Notféllen die Drehscheibe
kontaktieren, die gar nicht das vorgesehene Budget dafiir hat.*** Dass die Drehscheibe die
Kinder aufnimmt fiihrt wiederum dazu, dass die Bundesldnder offiziell weiter keine Fille
melden, und damit auch kein Geld dafiir verlangen konnen. Es ist anzunehmen, dass so lange
in den Jugendwohlfahrtstragern keine Mittel fiir Opfer von Kinderhandel budgetiert werden,
sich das Problem von Fall zu Fall weiterziehen wird.

Die aktuelle Wirtschaftskrise wird das Problem noch verschirfen — wie auch im aktuellen
Nationalen Aktionsplan nachzulesen ist: ,,Angesichts der derzeit schwierigen
gesamtwirtschaftlichen Bedingungen und der noch nicht absehbaren budgetiren Mittel fiir die
Umsetzung des NAP-MH 2009-2011 ist grundsétzlich festzuhalten, dass MaBnahmen mit
finanziellen Implikationen nur nach MaBgabe der zur Verfiigung stehenden Mittel erfolgen

«349

konnen. Die Drehscheibe erwartet indes, dass die sich mit der Wirtschaftskrise

verschirfende Armut mittelfristig die Opferzahlen wieder steigen lassen wird.**

346 [P-MIN-1: 2

3T IP-MIN-3: 6

8 IP-NGO-1: 4, IP-MIN-4: 3, IP-MAW: 4

9 BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 5, IP-
MIN-1: 3

330 Das biber. Stadtmagazin fiir Wien, Viyana und Bec. ,,Blumenkinder®, Juni 2009, S. 34
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Zum Bereich Zusammenarbeit ist zu sagen, dass die Task Force und Arbeitsgruppe ein gutes
Podium fiir Austausch bieten. Die Beamtlnnen bekommen durch den Austausch in diesen
Gremien einen multidisziplindren und damit einen umfassenderen, ganzheitlicheren Zugang
zur Materie. Im Alltag funktioniert das Zusammenspiel von Polizei, Staatsanwilten und
Richtern dafiir viel weniger. Das liegt zum Einen am mangelnden Wissen iiber Kinder- und
Menschenhandel und den gesetzlichen Bestimmungen. Im Bereich der Jugendwohlfahrt
erweist sich der Foderalismus als groe Hiirde: Da das BMWFJ nur Grundlinien vorgeben
kann, gestaltet sich die konkrete Zusammenarbeit zwischen Polizei und Jugenddmtern je nach
Bundesland sehr unterschiedlich. Dieses ,,Steuerungsproblem® hat zur Folge, dass die
Qualitdt des Umgangs mit Opfern von Kinderhandel vom Engagement einzelner Personen
abhingt: ,,Es hédngt trotzt aller Regelungen an den handelnden Personen und an den

«“3! Das Ministerium konnte dem bisher nicht entgegenwirken.352

Organisationseinheiten.
Dass auf Vollzugsebene derzeit vor allem das personliche Engagement der beteiligten
Beamtlnnen zéhlt, zeigt das Beispiel von Wien: Die Wiener Polizei und Wiener
Jugendwohlfahrt pflegen sehr gute Beziehungen auf personlicher Ebene. Gleichzeitig stehen
die guten personlichen Kontakte aber auch fiir die geringe Nachhaltigkeit der Kooperation:
Wenn eine oder mehrere der beteiligten Schliisselpersonen nicht mehr da sind, konnte das
System ins Wanken geraten.

In den einzelnen Bundesldndern herrscht vor allem seitens der Jugendwohlfahrt kein Konsens,
dass Kinderhandel bekdmpft werden muss. Das Vorgehen dagegen hingt an Bewusstsein und
Engagement einzelner Beamtlnnen und ist somit nicht nachhaltig verankert. Der Bund hat

keine ausreichenden juristischen Mittel, um zu urgieren. Bisher erhielt Kinderhandel auch

keine Unterstiitzung seitens repriasentativer Politiker.

4.4 Ruckhalt / Widerstand betreffend die Bekampfung von
Kinderhandel

Die Kategorie ,Riickhalt / Widerstand betreffend die Bekdmpfung von Kinderhandel*
untersucht, inwiefern die Bekdmpfung von Kinderhandel den politischen AkteurInnen und der
Zivilgesellschaft ein Anliegen ist. Darin wird analysiert, inwieweit das gesellschaftliche

Umfeld der Bekdampfung von Kinderhandel positiv, negativ bzw. gleichgiiltig gegeniibersteht.

3 IP-MIN-4: 1
332 [P-MIN-1: 2
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4.45 Politische Chancen und Grenzen

Die politischen Chancen und Grenzen der Bekdmpfung von Kinderhandel ergeben sich aus
der Relevanz des Themas. Das Thema Kinderhandel — als Teil der Materie Menschenhandel —
wurde an Osterreich durch den Rahmenbeschluss des Europdischen Rates vom 19. Juli 2002
zur Bekdmpfung des Menschenhandels herangetragen. In der EU hat die Bekdmpfung von
Menschenhandel seit 1996 Tradition.>® Somit ist die Ergreifung von MaBnahmen gegen
Kinderhandel in Osterreich vor allem als Wechselspiel zwischen Osterreich und der EU zu
begreifen.

«354 I

Osterreich hatte bis zum 1.August 2004 Zeit, dem Rahmenbeschluss nachzukommen. n

diesem Kontext sind auch die Einrichtung der interministeriellen Task Force

1355 356

Menschenhandel™™”, sowie die Ratifizierung des Palermo-Protokolls der Vereinten
Nationen zu verstehen.”>’ Im Jahr 2005 verabschiedete die EU unter der britischen
Ratsprisidentschaft einen Aktionsplan zur Bekdmpfung von Menschenhandel.**®

Die 0sterreichische EU-Ratsprésidentschaft im ersten Halbjahr 2006 deklarierte die
Bekdmpfung von Menschen- und insbesondere von Kinderhandel zu einem ihrer
Hauptanliegen.” Osterreich war der erste EU-Mitgliedsstaat, der das Europaratsabkommen
zur Bekdmpfung von Menschenhandel ratifizierte.*®

Obwohl die Norm, Kinderhandel zu bekdmpfen, an Osterreich von auBen®®' herangetragen
wurde, scheint Osterreich in dieser kurzen Zeit einen Wandel vollzogen zu haben, und
seitdem ein neues Image anzustreben: ,,Noch vor einigen Jahren waren wir in Osterreich der
Ansicht, dass ein Aktionsplan in der Art, wie wir thn gerade dabei sind zu beschlieBen, in
unserem Land nicht notwendig ist. Die vorherrschende Meinung war, dass die anwendbaren
Bestimmungen im Straf- und Fremdenrecht zusammen mit dem guten Sozialstandard geniigen

sollten, um dem Phénomen wirkungsvoll zu begegnen.«*%*

333 Stefanovic / Van Reisen 2004: 30-34; 43

>4 Nationalrat der Republik Osterreich: 294 der Beilagen XXII. GP - Regierungsvorlage — Materialien: 4; Der
Rahmenbeschluss wurde auf der Grundlage des so genannten Tampere Programms, das sich den Aufbau eines
europdischen Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts zum Ziel setzte, erstellt.

355 7ur Entstehung und Zusammensetzung der TF-MH siche 4.3.3

36 VN-Zusatzprotokoll zur Verhiitung, Bekimpfung und Bestrafung des Menschenhandels, insbesondere des
Frauen- und Kinderhandels*

7 http://europa.eu/scadplus/leg/de/lvb/133137.htm am 30.05.2009

3% Frohlich 2007: 2

39 ECPAT International: Internationaler Monitoringbericht zu MaBnahmen zur Bekampfung kommerzieller
sexueller Ausbeutung von Kindern. Osterreich. 2006: 14, Frohlich 2007: 3-5

> Frohlich 2007: 1-2

%1 ygl. auch IP-MIN-1: 1

3% Frohlich 2007: 5
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Im aktuellen Regierungsprogramm stehen Menschen-, Frauen- und Kinderhandel auf der
politischen Agenda: Im Kapitel ,,Frauenpolitik sieht das Regierungsiibereinkommen

,Gewaltschutz und Bekidmpfung von Frauenhandel/Menschenhandel“ vor.*®

Im Kapitel
»traf- und Strafprozessrecht” ist zu Kinderhandel zu lesen: ,,Schaffung eines Tatbestandes
zur Kriminalisierung der illegalen, gewinnorientierten Vermittlung von Kindern. Der im
Ausland begangene Menschen- und Kinderhandel sowie vergleichbare Delikte sollen auch
dann in Osterreich strafbar sein, wenn osterreichische Interessen nicht verletzt werden.
Umsetzung der Europaratskonvention zum Schutz der Kinder vor sexueller Ausbeutung
(2007).*** Im Mirz 2009 passierte der Erste Osterreichische Bericht zur Bekimpfung des
Menschenhandels den Ministerrat. Ende Mai wurde dort der Nationale Aktionsplan zur
Bekdmpfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 verabschiedet. Er enthélt konkret
definierte Ziele und definiert Zeitrdume, innerhalb derer die Ziele erreicht werden miissen.

Osterreich beteiligt sich aktiv an internationalen Konferenzen zur Bekidmpfung des

Menschenhandels.*®

Auch iiber die Regierungsparteien hinaus ist davon auszugehen, dass sich die Osterreichischen
Parlamentsparteien dariiber einig sind, dass Kinderhandel bekimpft werden muss.**® Wie dem
Kinderhandel beizukommen ist, und welche Priorititen dabei zu setzen sind, wird von den
einzelnen Parteien allerdings unterschiedlich gesehen.*®” FPO, BZO und OVP tendieren zur
Sicherheitsperspektive, SPO und die Griinen zur Menschenrechtsperspektive.’®® IP-MIN-4
beschreibt das so: ,,Die Einen wollen sie kriminalisieren, die bettelnden Kinder gleich ins
Gefangnis stecken. Und die anderen sagen, um Gottes Willen, ihr konnt doch nicht ein Foto
machen von dem Kind, und die Polizei hat dann so was wie ein Register!**®

Auf Linderebene gibt es keinen lidnderiibergreifenden Konsens, dass Kinderhandel bekdmpft
werden muss. In Wien und Niederosterreich gibt es ihn, in Westdsterreich weist — bis auf
Tirol — wenig darauf hin.>”® ,Fiir die Politik scheint das Thema Menschenhandel derzeit keine

groBe Bedeutung zu haben, lediglich die Griinen und die SPO befassen sich mit der

363 Bsterreichische Bundesregierung: Regierungsprogramm fiir die XXIV. Gesetzgebungsperiode (2008-2013).
2008: 154

%% Osterreichische Bundesregierung: Regierungsprogramm fiir die XXIV. Gesetzgebungsperiode (2008-2013).
2008: 123

365 [P-10-2: 2. Zuletzt nahm Osterreich etwa an der "Joint analysis, joint action: EU National Rapporteurs on
trafficking in human beings" der OSZE am 30. Marz in Prag aktiv mit einer Prasentation teil.

36 Jp_MIN-2: 1, IP-MIN-3: 4, [IP-MAW-1: 2

7 IP-MIN-1: 1, IP-NGO-1: 6, IP-MIN-4: 4

3%8 Binder 2004: 111, 344

** IP-MIN-4: 4

O 1IP-10-1: 1, IP-MIN-4: 2,
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371 Ein weiters Indiz fiir den

Problematik®, diagnostiziert ein Forschungsbericht zu Karnten.
fehlenden Konsens auf Landerebene, dass Kinderhandel bekdmpft werden muss, ist etwa die
Nicht-Teilnahme bzw. unregelméfBige Teilnahme der westlichen Bundesldnder an den
Sitzungen der Arbeitsgruppe Kinderhandel. Ein weiteres Indiz ist, welche Ansprechpersonen
im Folder ,,Kinderhandel in Osterreich* angefiihrt sind. Nur Wien, Niederdsterreich und Tirol
haben Ansprechpersonen angegeben.’’> Schlussendlich zeigen einzelne Landesgesetze, dass
die Bekdmpfung von Kinderhandel nicht zu den Priorititen des Gesetzgebers gehort. Ein
Beispiel ist der Entwurf zum oberdsterreichischen Prostitutionsgesetz vom Winter 2009, in
dem Prostitution durch Minderjihrige unter Verwaltungsstrafe gestellt wurde.’”” Dies
geschah, obwohl Oberdsterreich in der Unterarbeitsgruppe Prostitution der Task Force

Menschenhandel einen Vertreter entsandt hatte.>”*

Im Nationalrat kommt das Thema Kinderhandel nur selten explizit zu Sprache. Eine

Schlagwortsuche in den parlamentarischen Materialien der vergangenen zehn Jahre zeigt, dass

375
0

der Begriff in insgesamt 11 Dokumenten vorkommt. Zumeist steht ,,Kinderhandel* als

eines von vielen Schlagwortern im Zusammenhang mit dem Schutz der Kinderrechte®’®,
sowie im Kontext von Kinderarbeit377, die aber als ein nicht-Gsterreichisches Problem
dargestellt wird. Das Schlagwort Kinderhandel fillt oft im Zusammenhang mit
Auslandsadoptionen®’®, auf das Thema wird dabei nicht niher eingegangen. Einige Male fillt
Kinderhandel auch im Zusammenhang mit der dsterreichischen EU-Ratsprisidentschaft®”

sowie mit der Task Force Menschenhandel*®’.

7! Fachhochschule Kérnten: Forschungsbericht Menschenhandel in Karnten 2008: 40

372 Kinderhandel in Osterreich: Hintergrundinformation und ,,Checkliste* zur Identifizierung von Opfern von
Kinderhandel durch Jugendwohlfahrt, Polizei, Fremdenbehorden und Botschaften/Konsulate. Im Internet
einsehbar unter http://www.kinderrechte.gv.at/home/upload/10%20news/folder_kinderhandel bri_deutsch.pdf
28.06.2009

373 7u den Folgen eines solchen Passus siehe Punkt 4.2.3 , Opferschutz*

374 persénliche Mitschrift der Sitzung des ,,Runden Tisches* Kinderhandel vom 24. Marz 2009

37 Ergebnis der Suche auf www.parlament.gv.at am 28.06.09. Anzumerken ist, dass viele der Dokumente
doppelt — als PDF und HTML-Dokument — vorkommen.

376 Nationalrat der Republik Osterreich: 294 der Beilagen XXII. GP - Regierungsvorlage — Materialien (im
Zusammenhang mit dem OPSC), 665/A XXII. GP — Initiativantrag, 366/A(E) XXIII. GP — EntschlieBungsantrag
sowie 65/A(E) XXIV. GP — EntschlieBungsantrag (alle drei in Zusammenhang mit der Kinderrechtskonvention)
377 Stenographisches Protokoll der 681. Sitzung des Bundesrates der Republik Osterreich, 8. November 2001:
52-61

378 Nationalrat der Republik Osterreich: Stenographisches Protokoll, 162. Sitzung des Nationalrates der Republik
Osterreich, XX. Gesetzgebungsperiode, 24. Mirz 1999, 190-196; 59/SN-198/ME XXIII. GP - Stellungnahme
zum Entwurf elektronisch iibermittelt, 53/SN-198/ME XXIII. GP - Stellungnahme zum Entwurf elektronisch
ibermittelt, 198/ME XXIII. GP - Ministerialentwurf — Materialien, 231/ME XXIII. GP - Ministerialentwurf —
Materialien, 33/SN-231/ME XXIII. GP - Stellungnahme zum Entwurf elektronisch {ibermittelt, 52/SN-231/ME
XXIII. GP - Stellungnahme zum Entwurf elektronisch tibermittelt

37 Nationalrat der Republik Osterreich: 5359/AB XX. GP — Anfragebeantwortung, 4211/AB XXII. GP -
Anfragebeantwortung

%0 Nationalrat der Republik Osterreich: I1I-19 der Beilagen XXIII. GP - Bericht - Hauptdokument
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Parlamentarische Materialien, die Kinderhandel zum Thema haben, sind rar. Darunter fallt
eine parlamentarische Anfrage der SPO, zum Thema Menschenhandel®™', in der explizit nach
MaBnahmen gegen den Kinderhandel gefragt wurde. Weiters stellte das BZO am 21.01.2009
eine parlamentarische Anfrage betreffend die ,,organisierte Bettelkriminalitit in Osterreich.
Die Anfrage ist die einzige, die direkt den Kinderhandel in den Mittelpunkt stellt. In der
Anfrage wird die ,,Bettelkriminalitit in Wien und Graz thematisiert. Das BZO fordert in der
Anfrage eine Aufzdhlung der MalBnahmen gegen Kinder- und Menschenhandel sowie
,Bettelkriminalitit“ und ,Betteltourismus“.™®  Am  20.03.2009 erfolgte  die

Anfragebeantwortung™® seitens der Nationalratsprisidentin Barbara Prammer.

Niemand unter den aktuellen MinisterInnen oder Staatssekretdrlnnen hat sich explizit fiir den
Kampf gegen den Kinderhandel ausgesprochen. Es sind die mit dem Thema betrauten
Beamten, die innerhalb ihres Ministeriums fiir die Bekdmpfung von Kinderhandel
,.Lobbying* betreiben.’* Der Erfolg solcher VorstdBe hingt stark von der Einstellung der
Ministerin / des Ministers ab.**> IP-NGO-1 gibt ein Beispiel: ,,Fiir Andrea Kdolsky**® war
Kinderhandel kein groes Thema. Da war zum Beispiel eine Mitarbeiterin iiberrascht, dass
die Jugendwohlfahrt auch fiir auslindische Kinder zustidndig ist. Das Traurige bei
Kinderhandel ist — egal in welches Ministerium man das Thema eingliedert — dass man dort
auf verlorenem Posten kimpft.“**” Die aktuelle Justizministerin Claudia Bandion-Ortner hat
die Bekdmpfung der Kinderpornografie zu einem ihrer wichtigsten Ziele erkldrt. Die
Kinderpornographie steht eng mit dem Kinderhandel in Verbindung.*® Fiir das BMEIA
wiederum spielt der Kinderhandel keine unbedeutende Rolle, weil die Bekdmpfung des
Kinderhandels der Europdischen Union ein Anliegen ist.**

Ein Indiz fiir die Relevanz des Themas Kinderhandel in der Politikgestaltung ist der Status der
Task Force Menschenhandel: Die Task Force berichtet an den Ministerrat. In den
Gesetzgestaltungsprozess — Kinderhandel ist eine Querschnittsmaterie, Gesetze aus den

unterschiedlichsten Themenbereichen beeinflussen ithn — ist die Task Force nicht

eingebunden. Als beratendes und interministerielles Organ eingerichtet, kann die Task Force

*#! Nationalrat der Republik Osterreich: 441/AB XXIII. GP - Anfragebeantwortung

%2 Nationalrat der Republik Osterreich: 681/] XXIV. GP - Anfrage

% Nationalrat der Republik Osterreich: 758/AB XXIV. GP - Anfragebeantwortung

** IP-NGO-1: 5

%3 [P-MIN-2: 2

3% Ministerin fiir Gesundheit, Familie und Jugend in der 23. Gesetzgebungsperiode. Ihr oblag die
Schirmherrschaft iiber die Jugendwohlfahrt und die Arbeitsgruppe Kinderhandel.

*TIP-NGO-1: 5

38 IP-MIN-2: 1, http://www.parlament.gv.at/PG/DE/XXIV/NRSITZ/NRSITZ_00010/fname _149810.pdf S. 86;
28.06.2009

* IP-NGO-1: 5
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auch keine offizielle Stellungnahme wihrend der Gesetzesbegutachtungsphase abgeben.
Allerdings konnen ihre physischen Mitglieder in ihren jeweiligen Ministerien versuchen, die
Stellungnahme ihres Ministeriums zum Gesetzesentwurf im Sinne der Bekdmpfung von
Kinderhandel zu beeinflussen. Laut IP-NGO-1 war das bisher noch nicht der Fall.*”
Unabhingig von der Gesetzgebung kann die Task Force versuchen, in Form von
Empfehlungen den politischen Prozess mitzugestalten. Nach der Zusammenarbeit mit der
Politik gefragt, sagt [P-MIN-3: , . Zur Politik selbst haben wir sehr wenig Kontakt. Der Task
Force sind die Hande gebunden. Sie ist von der Politik abhingig.“**' IP-MIN-1 erklirt: ,,Wir
haben im letzten Bericht der Arbeitsgruppe Kinderhandel eine MaBnahmenliste geschrieben.
Wir sind aber nicht in der Position, Forderungen zu formulieren. Die Frage ist, was wir mit

.. 392
den vorhandenen Ressourcen tun konnen.*

IP-IO-1 sagt zur Zusammenarbeit der Task
Force mit der Politik: ,,Das Problem ist, dass die Entscheidungstréger nicht in der Task Force

sitzen.*

Aktuell definiert der ,,Nationale Aktionsplan gegen den Menschenhandel“*” die konkreten
MafBnahmen, um Kinderhandel zu bekdmpfen. Der NAP umfasst 18 Seiten, ist in neun
Kapitel gegliedert und definiert die ,,einzelnen Aktionen sind Ziele, welche im Einklang mit

d.“*** Er wurde im Mirz 2009 vom

der geltenden Osterreichischen Rechtslage zu erreichen sin
Ministerrat beschlossen und ist um einiges umfangreicher und detaillierter ausformuliert als
sein Vorginder.”> Explizit scheint der Kinderhandel im aktuellen Nationalen Aktionsplan im
Zusammenhang mit der Fortfithrung der Arbeitsgruppe Kinderhandel, im Zusammenhang mit
der Identifizierung von Opfern, der Verbesserung des Opferschutzes und der Evaluierung der
Umsetzung der Empfehlungen der Arbeitsgruppe Kinderhandel vier Mal auf. Die
Empfehlungen aus dem Bericht Kinderhandel, den die Unterarbeitsgruppe zuvor als
Arbeitsgrundlage fiir den NAP erstellt hat, werden im NAP somit nur beschrinkt
beriicksichtigt.3 % [P-MIN-2 erklirt das so: ,Man kann nicht etwas hineinreklamieren, wofiir
es kein Geld gibt.“**” IP-MIN-3: ,,An sich wire es besser gewesen, wenn man noch weitere

Punkte hineingeschrieben hitte. Aber man muss bedenken, was ohne zusétzliche Mittel

moglich ist und sich realistische Ziele stecken. Man muss bedenken wie es aussieht, wenn

0 IP-NGO-1: 5

39 [P-MIN-2: 2, IP-MIN-3: 3

392 [P-MIN-1: 5

3% BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009

3% BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 4

3% BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 3, IP-
MIN-3: 6

3% Siehe Punkt 2.5.1, IP-NGO-1: 4

T IP-MIN-2: 2
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man die Ziele nicht erreicht: Das wiirde auf Ministerien und Verantwortliche ein schlechtes
Licht werden. Unerreichbare Ziele demotivieren auBerdem.**”® IP-NGO-1 sagt: ,,Es wire das
Naheliegendste gewesen, die Empfehlungen aus dem Bericht Kinderhandel in den NAP
aufzunehmen. Die zustindige Person im Ministerium sei aber von einem anderen NAP ohne
Budget ,traumatisiert und hat deshalb fast alle kinderrechtsspezifischen Punkte
rauszunehmen.” Die Person sage, sie ,,schreibt nichts mehr in Aktionspldne, was nicht

399
umgesetzt werden kann.*

4.4.1 Die Rolle des Kinderhandels fur die Zivilgesellschaft

Die Frage, ob es in der Osterreichischen Bevdlkerung einen Konsens gibt, dass Kinderhandel
bekdmpft werden muss, wird von keiner reprdsentativen Studie untersucht. Die danach
befragten InterviewpartnerInnen glauben allesamt, dass es diesen Konsens prinzipiell gibt.*”’
Gleichzeitig denken sie, dass kaum Wissen um den Kinderhandel vorhanden ist: ,,Still, child
trafficking is a widely unknown topic among the Austrian public and hardly noticed.”*"" Die
Interviewpartnerlnnen zweifeln auch daran, ob die Bevdlkerung weil3, was Kinderhandel ist,
bzw. glauben sie, dass die Menschen sehr unterschiedliche Vorstellungen davon haben, was
Kinderhandel sein konnte. IP-MIN-1 erkléart das so: ,,Ich denke, dass es als schreckliches
Thema wahrgenommen wird, aber nicht so sehr als Osterreichisches Thema. Kinderhandel
findet woanders statt. Gewalt in der Familie wird sicher breiter wahrgenommen, oder
Jugendarbeitslosigkeit. Da gibt es viele Themen, die fiir die Osterreichische Bevolkerung
bedrohlicher sind, die sie betroffener machen als Kinderhandel.“ Auch die Definition von
Kinderhandel laut Palermo-Konvention werde auBlerhalb der Berufsgruppen, die mit
Betroffenen von Kinderhandel zu tun haben, nicht wahrgenommen: ,Zwangsarbeit,
Ausbeutung, Sklaverei — all diese Begriffe fallen den Menschen eher ein als
Kinderhandel.«*%*

[P-MIN-4 glaubt, dass es in der Osterreichischen Bevolkerung Toleranz fiir bestimmte Formen
von Kinderhandel gibt: ,,Wenn sexuelle Ausbeutung im Spiel ist, dann ist sich jeder einig,
dass das bekdmpft werden muss.” Bei Kinderhandel zum Zweck der Adoption herrsche die
Meinung vor: ,,Warum soll man das verbieten? Den Kindern geht es in ihren

Herkunftsldndern viel schlechter. Bei uns geht es ihnen viel besser.“*” IP-NGO-1 glaubt,

3% IP-MIN-3: 6

¥ IP-NGO-1: 5

490 Tp_MIN-3: 4, IP-MIN-4: 6, IP-MIN-1: 3, [>-MAW-1: 1, IP-NGO-1: 7, IP-NGO-2: 3, IP-IO-1: 1, IP-I0-2: 2
! United Nations Youth and Student Association of Austria - Academic Forum for Foreign Affairs: Preventing
Child Trafficking to and through Austria 2005: 3

42 1p_MIN-1: 1

493 IpP_MIN-4: 6
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dass sich die Wahrnehmung der Bevdlkerung im Zusammenhang mit Kinderhandel auf die
bettelnden Kinder beschrianke.*™ Allerdings glauben IP-IO-1*° und IP-NGO-2, dass gerade
bei bettelnden Kindern, sowie jenen, die zu Kleinkriminalitit gezwungen werden, kein
selbstverstidndlicher Konsens besteht, dass diesen Kindern geholfen werden muss: ,,Hier sind
Sympathie und Empathie weit weniger ausgepragt. Wenn ich von einem Diebstahl betroffen
bin, sehe ich nicht das Opfer, sondern den Téter.” Die ,,iiblichen* Reaktionen seien daher,
dass man diese Kinder wegschicken solle. Die Bevdlkerung kiimmere sich nicht gern um
diese Kinder, und sieht die Verantwortung fiir sie nicht in Osterreich, sondern in ihren

Herkunftslindern.**®

Sensibilisierung der Bevolkerung findet laut Schattenbericht nicht statt, wenn tiberhaupt, dann
werde Kinderhandel vor allem mit bettelnden Kindern in Verbindung gebracht. ,,Lediglich
durch Anlassfille gelangen auch diese Formen der Ausbeutung in die Offentlichkeit, jedoch
wird auch hier die Thematik des Adoptionshandels nicht mit der des Kinderhandels in

Verbindung gebracht.«*"”’

Einen Hinweis auf den Umgang der osterreichischen Bevolkerung mit dem Uberthema
Menschenhandel gibt eine quantitative Studie in Kéarnten aus dem Jahr 2008, bei der 107
Kérntnerinnen und Kérntner befragt wurden.*® Die Ergebnisse geben den Wissensstand
(nach eigener Einschitzung der Befragten) und Einstellung gegeniiber Menschenhandel
wider. Allerdings sind die Zahlen ob der unzureichenden GroBe der Stichprobe qualitativ zu
interpretieren.

Mit dem Begriff Menschenhandel wurden die Begriffe Prostitution, Menschenschmuggel,
Zwangsarbeit, sowie Zwangsadoption und Organhandel in Verbindung gebracht.*” Die
Frage, ob in Kérnten genug gegen Menschenhandel unternommen werde, konnte nicht
ausgewertet werden — zu viele der Befragten machten keine Angabe. Allerdings war keine/r
der Meinung, dass ,zu viel“ getan werde.*’® Ob im Bekanntenkreis schon iiber
Menschenhandel gesprochen wurde, bejahten 59 Prozent der Frauen und 47 Prozent der

411

Minner.” " Die Frage, ob es in Kérnten organisierten Menschenhandel gibe, bejahten 81

“*IP-NGO-1: 7

‘S IP-10-1: 1

“° IP-NGO-2

“7 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 35

4% Fachhochschule Kérnten: Fachhochschule Kérnten: Forschungsbericht Menschenhandel in Kérnten 2008: 23
499 Fachhochschule Kérnten: Fachhochschule Kérnten: Forschungsbericht Menschenhandel in Kérnten 2008: 18
#19 Fachhochschule Kirnten: Fachhochschule Kirnten: Forschungsbericht Menschenhandel in Kérnten 2008: 23
' Fachhochschule Kirnten: Fachhochschule Kirnten: Forschungsbericht Menschenhandel in Kirnten 2008: 21
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412

Prozent der Frauen und 77 Prozent der Ménner.” © Auf die Frage, ob in Kérnten anonyme

Hilfsstellen fiir Opfer eingerichtet werden sollten, bejahten 83 Prozent (davon 89 Prozent

413
Frauen).

Die Frage nach addquaten MaBBnahmen, um Menschenhandel zu bekdmpfen, zeigt
folgende Ergebnisse: nur drei Prozent der Befragten sehen die Sensibilisierung der
Bevolkerung als geeignete Mallnahme, andererseits spielt fiir nur acht Prozent der
Gesetzgeber eine wichtige Rolle. 23 Prozent machten keine Angabe, der Rest sah die
Opferschutzeinrichtungen in die Pflicht genommen.*'*

Die Antworten sind vor allem Indiz fiir das geringe Wissen um Menschenhandel: In der
Beantwortung wird dem Staat zwar Verantwortung zugeschoben, aber nur in der
Nachbetreuung, nicht in der Pravention. Dass ist ein Hinweis darauf, dass die Bevolkerung
sich wohl etwas unter einem Opfer vorstellen kann, aber nur wenig {iber die Mechanismen
und Hintergriinde von Kinderhandel weifl. Der hohe Anteil der Befragten die angeben, iiber
Kinderhandel Bescheid zu wissen, und dariiber im Bekanntenkreis zu sprechen, erwéchst
wohl aus der Tatsache, dass es sich dabei um sozial erwiinschte Antworten handelt.

Die Umfrage attestiert auch, dass Menschenhandel kaum mit Kindern in Verbindung gebracht

wird: Nur zwei von 107 Befragten brachten Kinder mit Menschenhandel in Verbindung.*"

Ein weiterer Indikator fiir das geringe Bewusstsein um den Kinderhandel in Osterreich ist die
kaum vorhandene Literatur zum Thema: In der Osterreichischen Nationalbibliothek scheinen
zwischen 1992 und 2009 elf Biicher zum Thema Kinderhandel auf. Keines davon bezieht sich

auf Osterreich.*'°

4.4.2 Fazit zu Rickhalt / Widerstand betreffend die Bekdmpfung von
Kinderhandel
Die Untersuchung, inwiefern die Bekdmpfung von Kinderhandel den politischen AkteurInnen

und der Zivilgesellschaft ein Anliegen ist zeigt, dass die Bekdmpfung von Kinderhandel in

Osterreich prinzipiellen Riickhalt hat und dass diese Norm keinen Widerstand generiert.

Zu den politischen Rahmenbedingungen ist zu sagen, dass die Norm Kinderhandel zu

bekimpfen zwar von auBen an Osterreich herangetragen wurde, dass Osterreich aber

#12 Fachhochschule Kérnten: Forschungsbericht Menschenhandel in Kirnten 2008: 18
#13 Fachhochschule Kérnten: Forschungsbericht Menschenhandel in Kirnten 2008: 24
14 Fachhochschule Karnten: Forschungsbericht Menschenhandel in Kirnten 2008: 25
*1% Fachhochschule Kérnten: Forschungsbericht Menschenhandel in Kirnten 2008: 33
416 Ergebnis der Online-Suche am 05.07.09 auf:
http://aleph.onb.ac.at/F?func=file&file_name=login&local base=ONBO01
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mittlerweile aktiv und initiativ an der Bekdmpfung von Menschenhandel partizipiert. Obwohl
weder Kinder- noch Menschenhandel budgetiert sind, erhdlt ihre Bekdmpfung mit ihrer
Erwdhnung im Regierungsprogramm und noch viel mehr mit dem Nationalen Aktionsplan
einen offiziellen Status. Der Handlungsauftrag, Kinderhandel zu bekdmpfen, ist zumindest
symbolisch von hdchster Stelle unterstiitzt.

Auch wenn unter den politischen Parteien Konsens herrscht, dass Kinderhandel bekampft
werden muss, so stellt das Thema keine Prioritdt dar — was nicht zuletzt darin deutlich wird,
dass keine Mittel zu seiner Bekdmpfung bereitgestellt werden. So ist der Kinderhandel auch
in der Tagespolitik selten Thema. Im Parlament wird Kinderhandel meistens im
Zusammenhang mit Adoptionshandel thematisiert, nicht aber im Zusammenhang mit der
sichtbarsten Form der Ausbeutung: Dem Betteln und Stehlen. Auffallend ist, dass die ,,linken
Menschenrechtsparteien SPO und Griine den Kinderhandel kaum zur Sprache bringen,
obwohl es ihnen aufgrund ihrer Gesinnung am ehesten zuzutrauen wére. Die rechten Parteien
hingegen tun das wohl, doch nicht aus einer Menschenrechts- (Opferschutz) sondern einer
Sicherheitsperspektive: Sie bedienen sich des Themas, um die Gefahr krimineller
,,Bettelbanden* zu kommunizieren. Binder schreibt dazu: ,,.Sobald innerhalb von Osterreich
gesetzliche oder wirtschaftliche Strukturdnderungen zur Durchsetzung des Schutzes der
Menschenrechte erforderlich wéren, ist die Bereitschaft zum Schutz der Menschenrechte
gering. Beispiele hierfiir sind [...] die zum Teil grob mangelhafte Asylpolitik, die
grundlegende Rechte der Asylanten verletzt (Bundesbetreuung) und die rigorose

Fremdenpolitik.«*"

Gleichzeitig deuten die Hinweise darauf hin, dass das Thema Kinderhandel in der
osterreichischen Bevolkerung eigentlich kein Thema ist. Das Phdnomen im Sinne seiner
juristischen Definition und im Zusammenhang mit seinen Hintergriinden diirfte der
Bevolkerung wenig bekannt sein. Selbst in den relevanten Berufsgruppen wird Kinderhandel

,nicht immer als (sterreichisches) Problem wahrgenommen.“*'®

Diese Kombination legt den Schluss nahe, dass weder Verbesserungen noch
Verschlechterungen in Sachen Bekdmpfung des Kinderhandels zu erwarten sind. Wiisste die
Bevolkerung mehr iiber Kinderhandel, konnte sich dies dndern. Derzeit stellen einige wenige

Hilfseinrichtungen und internationale Organisationen die einzige Lobby der Opfer; breite

7 Binder 2004: 344
“1¥ BMEIA / ECPAT: Bericht der Nationalen Vorbereitungskonferenz auf den III Weltkongress gegen sexuelle
Ausbeutung von Kindern 2008: 12
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Unterstiitzung fehlt. Daher besteht auch kein Druck gegeniiber der Politik, weitere
Mafnahmen zur Verbesserung der Situation der Betroffenen und die Verfolgung der
TéterInnen zu treffen: ,,Due to this fact the conclusion lies near that politics, although aware,
is paying not that much attention to the problem as it is not directly affecting the outcomes of

elections for example.”*"”

4.5 Krafteverhaltnisse Opfer — Staat

Die Kategorie ,Kréfteverhidltnisse Opfer — Staat™ stellt die Frage, ob bestimmte
innenpolitische Verdnderungen eine Verschiebung der Krifte zugunsten der von der Norm
Profitierenden hitten. Auf den Kinderhandel angewendet bedeutet das die Frage, ob ein
Machtwechsel in der Regierung eine Verbesserung der Stellung der Opfer von Kinderhandel

hitte. Dafiir werden die Parteiprogramme der Osterreichischen Parlamentsparteien analysiert.

4.5.1 Kinderhandel und die Parlamentsparteien

Liest man die Parteiprogramme der Parlamentsparteien SPO, OVP, FPO, BZO und Griine,
scheint der Begriff Kinderhandel in keinem der Programme auf. Allerdings lassen verwandte

Thematiken auf den Zugang zum Thema schliefen.

Das Programm der SPO ist das einzige, das den Frauenhandel in Zusammenhang mit Gender
thematisiert: ,,Wir unterstiitzen aktiv die internationale Zusammenarbeit zur Bekdmpfung des
Frauenhandels in all seinen Formen, wie sexuelle Ausbeutung, Heiratshandel oder
Ausbeutung von Migrantinnen in Arbeitsverhdltnissen, in denen sie wie Sklavinnen behandelt
werden.“**® Auch zu Kinderrechten und Schutz vor Gewalt nimmt die SPO Stellung: ,,Kinder
sind nach unserer Uberzeugung Biirgerinnen und Biirger mit eigenstindigen Rechten, niimlich
dem Recht auf Zuwendung, Betreuung inner- und auflerhalb der Familie und Ausbildung,
dem Recht, so zu leben und sich so zu verhalten, wie sie es selbst wollen, sowie dem Recht
auf Schutz vor Gewalt.“*! Die Ausbeutung von Kindern wird auch in wirtschaftlichen
Zusammenhdngen angesprochen: ,,Voraussetzung sind fiir uns Sozialdemokratinnen und
Sozialdemokraten allerdings weltweite soziale und Okologische Mindeststandards,
insbesondere Vereinigungsrecht, Recht auf Kollektivvertragsverhandlungen, Verbot der

Kinderarbeit und der Gefangenen- und Sklavenarbeit.«**

#19 United Nations Youth and Student Association of Austria - Academic Forum for Foreign Affairs: Preventing
Child Trafficking to and through Austria 2005: 3

420 Sozialdemokratische Partei Osterreichs: Das Grundsatzprogramm. Oktober 1998: 16

21 Sozialdemokratische Partei Osterreichs: Das Grundsatzprogramm. Oktober 1998: 17

#22 Sozialdemokratische Partei Osterreichs: Das Grundsatzprogramm. Oktober 1998: 28
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Im Programm der OVP ist die Haltung der Volkspartei gegeniiber Kinderrechten relevant:
»Auch Kinder haben Rechte, Menschenrechte. IThre Wahrung setzt eine partnerschaftliche

Beziehung zwischen Eltern und Kindern und eine gewaltfreie Erziehung voraus.“*?

Im Programm der Freiheitlichen findet sich fiir Kinderrechte und Kinderhandel Relevantes
unter dem  Punkt ,Recht und Ordnung“: ,Bei der Bekdmpfung von
Kriminalitdtserscheinungen, wie den Terrorismus, das organisierte Verbrechen, das Banden-
und Schlepperwesen, den weltweiten Drogenhandel, die Bedrohung fundamentaler
Rechtsgiiter durch pseudo-religidse Sekten und die Gewalt gegen Kinder hat der Staat seine
Moglichkeiten entschlossener zu nutzen und einzusetzen. Lebenslange Freiheitsstrafen

«424 Besonders fiir Kinderhandel relevant ist die

miissen auch als solche vollzogen werden.
Stellungnahme zum  Schlepperwesen: ,lllegalen Einwanderungsstromen und dem
Schlepperunwesen sollen durch die Einrichtung einer wirkungsvollen Grenzschutzeinheit
begegnet werden. Dies dient auch der Verbrechensvorbeugung, da illegale Einwanderung
erfahrungsgemil auch mit Kriminalititsimport zusammenhéngt.” Die Freiheitlichen fordern
auch hértere Strafen bei sexuellem Missbrauch von Kindern und verbesserte Opferrechte.*?
Weiter heilt es zu Rechten von in Osterreich fremden Menschen: ,,Das Schutzinteresse der
Osterreichischen Bevolkerung erfordert den Erhalt der vollen Souverdnitit in

Auslinderrechtsangelegenheiten.«**®

Im Parteiprogramm des BZO findet sich nichts zu Kinderrechten. Allerdings wird die
Ausbeutung von Kindern in Zusammenhang mit der Globalisierung thematisiert: ,,Der Staat
soll zum Schutz der heimischen Wirtschaft dann eingreifen, wenn fundamentale Verletzungen
des internationalen Wettbewerbs stattfinden, wie ,,Billigproduktionen* durch Kinderarbeit

oder bei Umweltzerstorung. **’

Die Griinen halten in ithrem Grundsatzprogramm fest, dass ihre Politik fiir inlindische und
fremde Kinder gelten soll: ,,Kinder- und Jugendpolitik im schulischen und auflerschulischen

Bereich hat unter den Pridmissen geschlechtssensibel, antisexistisch und antirassistisch zu

433 Osterreichische Volkspartei: Grundsatzprogramm. Beschlossen am 30. ordentlichen Parteitag der
Osterreichischen Volkspartei am 22. April 1995 in Wien: 17

4 Freiheitliche Partei Osterreichs: Das Parteiprogramm der Freiheitlichen Partei Osterreichs 2005: 17f
“ Freiheitliche Partei Osterreichs: Das Parteiprogramm der Freiheitlichen Partei Osterreichs 2005: 18
%26 Freiheitliche Partei Osterreichs: Das Parteiprogramm der Freiheitlichen Partei Osterreichs 2005: 6
7 Biindnis Zukunft Osterreich: Biindnispositionen 2005: 6
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erfolgen. Der Ausbau von Kinder- und Jugendanwaltschaften, Kinder- und
Jugendschutzeinrichtungen sowie die Verstirkung des Opferschutzes sind wichtige
Bestandteile, um struktureller und individueller Gewalt an Kindern und Jugendlichen zu

«8 Kinderrechte thematisieren die Griinen im Zusammenhang mit der Familie:

begegnen.
,Dariiber hinaus muss gezielt an einem Abbau von — meist von Ménnern gegen Frauen und
Kinder gerichteter — Gewalt gearbeitet werden.“*’ Sowie: ,,Alle Formen von Gewalt in
Beziehungen sind als solche zu benennen. Das geht liber den Bereich der physischen Gewalt
hinaus. Betroffenen hat die Gesellschaft Schutz und die Chance auf ein kiinftiges Leben ohne
Gewalt zu bieten. Das beginnt bei Wegweiserecht, Frauenhdusern und Notwohnungen, reicht
iiber professionelle psychologische Betreuung und muss bis hin zu spezifischen
Forderungsangeboten gehen, die auf wirtschaftliche Unabhéngigkeit abzielen. Fiir Kinder sind

flichendeckend altersgerechte Anlaufstellen einzurichten.«*°

45.2 Kontext: Kinderrechte fir alle Kinder?

Im Zusammenhang mit dem Kréfteverhéltnis Opfer-Staat ist auch der Status von
Kinderrechten in der Osterreichischen Verfassung als Rahmenbedingung relevant.

Osterreich gilt als kinderfreundliches Land.*' Dutzende Kinder- und Jugendorganisationen,
Beratungs- und Informationsstellen, Internationale Organisationen und
Forschungseinrichtungen haben Kinderrechte auf ihrer Agenda, aber auch nahezu alle
Bundesministerien.”>  Allein in der Bundesjugendvertretung sind  iber 40
Mitgliederorganisationen  registriert.”> Vor allem seit der Ratifikation der UN-

Kinderrechtskonvention 1992 genieBen Kinder in Osterreich umfassenden Schutz.

Zur formellen Umsetzung der KRK in Osterreich ist zu sagen, dass die gesetzliche
Verankerung der Kinderrechte in Osterreich betreffend bemingelt wird, dass die KRK nicht
in Verfassungsrang steht, und somit fiir das Individuum nicht vor dem Verfassungs- oder
Verwaltungsgerichtshof einklagbar ist. Zudem fehlt das entsprechende Durchfiihrungsgesetz.
Somit hat die KRK weder eine ibergeordnete Bedeutung, noch ist sie unmittelbar

anwendbar. ***

2 Die Griinen: Grundsatzprogramm der Griinen 2001: 53
¥ Die Griinen: Grundsatzprogramm der Griinen 2001: 43
9 Die Griinen: Grundsatzprogramm der Griinen 2001: 52
“1IP-NGO-1: 8

32 www kinderrechte.gv.at/home/service/ 02.07.2009

*> http://jugendvertretung.at 02.07.2009

“* ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 16
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Im Ergénzenden Bericht der National Coaltion zur Umsetzung der Kinderrechtskonvention in
Osterreich® ist iiber die Situation von Kindern in Osterreich zu lesen: ,Die allgemeine
Situation der Kinder und Jugendlichen in Osterreich ist im internationalen Vergleich eine
befriedigende, doch gilt als Beurteilungsmaf3stab fiir den Stand der Verwirklichung der
Kinderrechte das individuell fiir den Vertragsstaat maximal Erreichbare, sodass auch in
Osterreich in verschiedensten Bereichen noch erheblicher Handlungsbedarf besteht.
Beispielsweise lassen sich hier gravierende kinderrechtliche Problemfelder identifizieren im
Umgang mit Kinderfliichtlingen, im Rahmen von Jugendlichen im Konflikt mit dem Gesetz,

bei Armutsgefihrdung, in der Verhinderung von Gewalt und Missbrauch.***°

Experten bemingeln im Zusammenhang mit dem Schutz von Kinderrechten in Osterreich,
dass Rechte fremder Kinder in der Praxis weniger geachtet werden als die Rechte

BT Diese

osterreichischer Kinder — auch wenn das Recht alle Kinder gleichstellt.
Ungleichbehandlung schligt sich in unterschiedlichen, fiir die Bekdmpfung von Kinderhandel
relevanten, Bereichen nieder: ,, Teilweise fehlt noch immer das Problembewusstsein, dass die
Einrichtungen der Jugendwohlfahrt fiir alle Kinder und Jugendlichen auf dem
Ssterreichischen Staatsgebiet zustindig sind.“*** Der Erginzende Bericht attestiert etwa, dass
minderjihrige Fremde in Osterreich in Sachen Unterbringung und Betreuung nicht nach den
iiblichen Standards der Jugendwohlfahrt und wie ,Jugendliche 2. Klasse® behandelt
werden.*’

In Sachen Sensibilisierung gegen Gewalt gegen Kinder stellt der Schattenbericht eine
Vernachldssigung der minderjdhrigen Fremden fest: ,,Weiters scheint es oft als werden
Mafinahmen in diesem Bereich ausschlieBlich auf 0Osterreichische Kinder, sowie den
innerfamilidren Bereich fokussiert. Hierbei besteht die Gefahr Randgruppen, wie z.B.
minderjdhrige Prosituierte, Asyl suchende Kinder, Betroffene des Kinderhandels, etc.
auszuklammern,“**°

Auch das Fremdenrecht stellt minderjdhrige Fremde schlechter als Osterreichische: ,,Mit der

Vollendung des 16. Lebensjahrs sind laut §12 Abs. 1 FPG minderjdhrige Fremde jedoch

3 Netzwerk Kinderrechte — National Coalition zur Umsetzung der UN-Kinderrechtskonvention in Osterreich:
Erganzender Bericht der National Coalition zum Zweiten Staatenbericht der osterreichischen Bundesregierung
gemil Art. 44 UN-Konvention iiber die Rechte des Kindes 2004

“°Ebd.: 5

“TIP-NGO-1: 5

“¥ ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 33

49 Netzwerk Kinderrechte — National Coalition zur Umsetzung der UN-Kinderrechtskonvention in Osterreich:
Erginzender Bericht der National Coalition zum Zweiten Staatenbericht der Gsterreichischen Bundesregierung
gemil Art. 44 UN-Konvention iiber die Rechte des Kindes 2004: 27

0 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 33
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handlungsfihig und kdnnen auch zu ihrem Nachteil handeln. Diese Regelung ist in jedem Fall
als problematisch anzusehen.« **' Der sterreichische Gesetzgeber traut in diesem Fall einem
fremden Kind mehr Selbststdndigkeit und Eigenverantwortung zu als einem 0Osterreichischen,
obwohl Ersteres moglicherweise schlechteres oder kein Deutsch spricht, und weder mit der
osterreichischen Kultur noch Rechtsordnung vertraut ist. Der Schutzgedanke steht hier nicht
im  Vordergrund: ,Hier wird deutlich, dass das Fremdenpolizeigesetz den
Verfahrensdurchfiihrer fiir schutzwiirdiger erachtet als den Verfahrensunterworfenen fremden
Minderjahrigen.“*** IP-NGO-1 spricht im Zusammenhang von Asyl suchenden
Minderjdhrigen von ,,Heuchelei: ,,Es gibt eine Diskussion um das Dublin-Abkommen, dass
Kinderrechte mehr beachtet werden sollen. Die meisten Staaten, einschlieBlich Osterreich,

sind aber dagegen: Man méchte keine Pull-Faktoren schaffen.«**

Trotz des dichten Netzwerkes fiir Kinderrechte haben fremde Kinder in Osterreich keine
starke Lobby. Minderjdhrige Fremde haben auch die dankbar schlechtesten Voraussetzungen,

eine Interessensvertretung zu griinden, und ihre Rechte einzufordern.***

4.5.3 Fazit zu den Kréafteverhaltnissen Opfer - Staat

Die Analyse der Kategorie ,Kréfteverhdltnisse Opfer - Staat“ legt nahe, dass ein
Machtwechsel an der Regierungsspitze eine Verdnderung der Bekdmpfung von
Menschenhandel zufolge haben kénnte. Wiirden SPO oder die Griinen regieren, konnte das
eine Verbesserung der Situation der Opfer zu tun haben — beide Parteien engagieren sich fiir
Kinderrechte. Die SPO verurteilt in ihrem Programm als einzige explizit den
Menschenhandel. Die Griinen hingegen unterstreichen, dass Kinderrechte fiir alle Kinder
gelten. Im Fall eines Machtwechsels zur OVP oder dem BZO ist auf Basis der
Parteiprogramme keine Verinderung vorhersehbar. Ein Machtwechsel zugunsten der FPO
wiirde eine Verschiarfung der Situation fiir die Téterlnnen bedeuten. Inwieweit die
eingemahnte Ausweitung der Opferrechte fiir Opfer von Kinderhandel zu tragen kime, ist
indes schwer einzuschitzen: ein Passus weist darauf hin, dass Osterreich sich in allen
»Ausldnderangelegenheiten® souverdn zu verhalten habe, und dass mit dem Asylrecht nicht

groBziigig zu verfahren ist.**

1 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 38

2 ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 38

“3 [P-NGO-1: 7

“1IP-10-1: 4

3 Freiheitliche Partei Osterreichs: Das Parteiprogramm der Freiheitlichen Partei Osterreichs 2005: 6
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Ein potenzieller Machtwechsel, der zu einer Verschiebung der Kréfteverhdltnisse zwischen
Opfern und dem Staat fiihren konnte, wiirde allerdings in einem Kontext stattfinden, in dem
Kinderrechte, und speziell die Rechte von fremden Kindern, eine untergeordnete Rolle
spielen. Auch die sehr allgemeine Art und Weise, in der sich Parteien zum Thema
Kinderhandel duBern, deutet darauf hin, dass seine Bekdmpfung nicht zu den politischen
Priorititen zahlt. Weiters kiime die strukturelle Hiirde des Foderalismus hinzu.**°

Realpolitisch ist deshalb nicht zu erwarten, dass ein Machtwechsel eine bedeutende

Auswirkung auf die Bekdmpfung von Kinderhandel und den Schutz der Opfer hatte.

4.6 Verfahrenslegitimitat

Die Kategorie ., Verfahrenslegitimitat® riickt den Normfindungs- und
Implementierungsprozess ins Zentrum und stellt die Frage, inwieweit die Zielgruppe der
Regel in diese Prozesse eingebunden wurde und wird.

Bekdmpfung von Kinderhandel hat zwei Regelzielgruppen: Kinder (Opfer) und
MenschenhiindlerInnen (TiterInnen). Da minderjéhrige Fremde in Osterreich keine Stimme
haben, wurde fiir die Analyse der Opferperspektive die Perspektive der
Nichtregierungsorganisationen und der Internationalen Organisationen, die fiir die Rechte
dieser Kinder arbeiten, herangezogen. Die Perspektive der TéterInnen konnte aufgrund des

fehlenden Zugangs zu ihnen nicht beriicksichtigt werden.

4.6.1 Zusammenarbeit von NGOs und staatlichen Akteuren

Um Kinderhandel zu bekdmpfen, arbeitet der Staat mit nichtstaatlichen Organisationen
zusammen.

NGOs und staatliche Akteure kooperieren regelméfig in der AG Kinderhandel und der Task
Force Menschenhandel. Dariiber hinaus gibt es fall- und projektbezogene Kooperationen,
etwa im Rahmen von Schulungen, Seminaren oder Konferenzen.*”’ Eine besondere
Kooperation stellt die Teilnahme der Drehscheibe am ,,Runden Tisch Kinderhandel* dar: Der
Runde Tisch wurde eigentlich von und fiir NGOs gegriindet.***

Bei Bedarf*’ konnen sich NGOs an die staatlichen Akteure wenden.*® NGOs sind auch in

der Position, Projekte zu initiieren: auf Vorschlag von ECPAT wurde in der AG Kinderhandel

ein Folder erstellt, um die relevanten Berufsgruppen iiber Kinderhandel zu sensibilisieren.**!

46 Siehe Kapitel 4.3.3

“7IP-MIN-1: 4

“$ IP-MAW-1: 3

9 Etwa, wenn sie Informationen brauchen
0 IP-MIN-4: 5

92



Die Zusammenarbeit mit Nichtregierungsorganisationen bezeichnet die Regierung als
,unverzichtbar. Dem war nicht immer so: Bei threm Entstehen 2004 wurde die Task Force
Menschenhandel — mit Ausnahme von LEFO-IBF** — ohne zivilgesellschaftliche Akteure
konzipiert.*>*

Das rezenteste Ergebnis der Zusammenarbeit zwischen Bundesministerien und NGOs ist der
Nationale Aktionsplan zur Bekdmpfung von Menschenhandel. Laut Bundesministerien
spielten dabei »die VertreterInnen der Zivilgesellschaft, inklusive
Nichtregierungsorganisationen (...) ebenfalls eine wichtige Rolle. (...) Ohne deren
Engagement konnte die Osterreichische Regierung diese wichtigen Aufgaben gemill den
internationalen Vorgaben nicht erfiillen.« ***

IP-MIN-2 beschreibt die Zusammenarbeit mit den NGOs so: ,,Sie ist sehr konstruktiv. Das
sind wichtige Partner, und wir wollen sie einbinden und konsultieren wo es nur geht.
Natiirlich sind jedem politischen Handeln Grenzen gesetzt. Aber wir betrachten sie als
wichtige Partner.“*’ Die Beziehung zu den NGOs bezeichnet IP-MIN-4 als ,,0ffen und
ehrlich® und ,,von Vertrauen geprégt.“ ,,Man darf iiber alles diskutieren. Auch wenn manche
Dinge zu weit gehen. Aber dann sprechen wir die Kritikpunkte sehr offen an.“**® Die NGOs
versuchen, ,,die Arbeit der Polizei zu verbessern. Oder sie wissen alles besser. Das muss man
zulassen und das ist manchmal schwierig.“*’ IP-MIN-3 unterstreicht, dass NGOs und
Ministerien unterschiedliche Interessen haben: ,,.Die Zusammenarbeit ist sehr gut. Man muss
aber auch sagen, dass NGOs andere Interessen haben. Wir sind an den politischen Auftrag
gebunden — auch wenn wir es teilweise gerne hétten, kdnnen wir nur das tun, was die Politik
uns sag‘t.“458
Auch aus Sicht der NGOs ist die Zusammenarbeit ,,grundsitzlich gut“,** das Ergebnis aber

nicht immer zufriedenstellend.**

Uber die Erstellung des Nationalen Aktionsplans sagt IP-
NGO-2: ,Damit waren wir NGOs nur begrenzt einverstanden, dass im Nationalen
Aktionsplan so vieles, was wir in der Arbeitsgruppe aufgearbeitet hatten, nicht aufgearbeitet

war.“**! Die Moglichkeit von NGOs, ihre staatlichen Partner zu beeinflussen, schitzt IP-

“IP-NGO-1: 1

#2 LEFO hat eine Sonderstellung, weil diese Nichtregierungsorganisation in staatlichem Auftrag im Sinne des §
25 des Sicherheitspolizeigesetzes handelt

3 IP-NGO-2: 3

“* BMEIA: Nationaler Aktionsplan zur Bekampfung des Menschenhandels fiir die Jahre 2009-2011 2009: 5
53 [P-MIN-2: 3

¢ IP-MIN-4: 5

“7TP-MIN-4: 3

8 IP-MIN-3: 5

“ IP-NGO-2: 3, IP-NGO-1: 7

“OIP-NGO-1: 5

“IP-NGO-2: 2
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NGO-2 gering: ,,Man kann Ministerien nicht prijudizieren. Und es gibt bei einer solchen
Zusammenarbeit fiir NGOs nur zwei Moglichkeiten: Entweder man versucht dort trotzdem
sein Moglichstes, oder man halt sich ganz fern. Es ist ein Ungleichgewicht, und letzten Endes
siegt dann der Pragmatismus des Machbaren.“*** IP-NGO-1 sagt, dass ,.die Kultur der
Zusammenarbeit mit der Zivilgesellschaft in Osterreich* insgesamt nicht funktioniert. ,NGOs
werden als Weltfremde und Bittsteller gesehen. Statt sie als Gegengewicht und Watchdog zu

. . . . 463
sehen, sind sie der Staatsfeind Nummer eins.*

In den Gesprichen mit den unterschiedlichen Akteuren werden nicht nur ihre
unterschiedlichen Rollen, sondern auch ihre unterschiedlichen Prioritdten deutlich. Ein
Beispiel ist die Einrichtung eines iiberregionalen Opferschutzzentrums: Wihrend NGOs es als
eine der wichtigsten zu treffenden MalBnahmen erachten, stehen die Ministerien dieser

Einrichtung skeptisch gegeniiber. ***

Ein weiteres Beispiel ist die Einrichtung von
Datenbanken potenzieller Opfer von Kinderhandel: NGOs beméngeln, dass die
Dokumentationspflichten mit Daten- und Identitdtsschutz kollidieren. Beamte hingegen
konnen sich vorstellen, ein Register ohne strafrechtliche Relevanz einzurichten, in dem etwa
bettelnde Kinder mit Foto erfasst werden. Die Beamten argumentieren, dass so potenzielle
Opfer einfacher erkannt werden kénnen.*” Dann das Beispiel fiir die Einschétzung der in der
Task Force Menschenhandel und der Arbeitsgruppe Kinderhandel geleisteten Arbeit: Die
Beamten tendieren zur personlichen Zufriedenheit mit der Arbeitsbilanz. NGOs hingegen
mochten mehr tun. So zeigt sich [IP-NGO-2 {iber die Einrichtung der nationalen Koordinatorin
zur Bekdmpfung von Menschenhandel erfreut, &ulert aber im selben Satz die Hoffnung, dass
es bald einen National Rapporteur geben wird. IP-NGO-1 sagt: ,,Wir haben eine Task Force
und eine Arbeitsgruppe, die vor sich hin tiimpeln. Das hingt mit den dort handelnden
Akteuren zusammen, wie kreativ sie sind und ob sie versuchen, bestehende Liicken und ihr
Standing im Ministerium fiir die Sache zu nutzen.«*%

Schlussendlich manifestieren sich die unterschiedlichen Haltungen und Prioritdten in Sachen
467

Bekdmpfung von Kinderhandel in der Gegeniiberstellung des offiziellen Staatenberichts

und des von NGOs parallel erstellten Schattenberichts. In den Interviews wird deutlich, dass

2 IP_NGO-2: 2

403 [P-NGO-1: 7

44 [P-MIN-1: 1, I>-MAW-1: 1, IP-NGO-2: 1f

45 IP_MIN-4: 4, ECPAT Osterreich: Schattenbericht 2008: 48
46 [P_MIN-3: 3, [P-MIN-1: 2f, IP-NGO-1: 7, IP-NGO-2: 4
47 Mehr zum Staatenbericht in Punkt 4.1.1 ,,Das OPSC*
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die Beamten den NGOs ihre Rolle, Forderungen zu deponieren als legitim zugestehen, aber

nicht alle Forderungen nachvollziehen kénnen.**®

4.6.2 Einfluss der NGOs auf Gesetzgebung

Nichtregierungsorganisationen sind nicht in den Gesetzwerdungsprozess eingebunden.
Bestimmte NGOs, etwa die Bundesjugendvertretung, gelten aber als Sozialpartner und
bekommen relevante Gesetzesvorlagen zur Stellungnahme vorgelegt.*® Andere NGOs
bekommen die Gesetzesvorlagen nur fallbezogen, konnen ihre Stellungnahmen aber
,unaufgefordert™ an den Nationalrat deponieren.

Da bisher auf Bundesebene kein Gesetz ausschlieBlich den Kinderhandel betreffend diskutiert
oder verabschiedet wurde, gibt es zur Berlicksichtigung von Stellungnahmen der NGOs
beziiglich Kinderhandels keine Erfahrungswerte.”’’ Dafiir gibt sie in verwandten, in die
Problematik Kinderhandel hineinspielenden Materien. Ein Beispiel ist das neue
Bleiberecht*’': Das Ludwig Boltzmann Institut fiir Menschenrechte, Partner in der Task Force
und in der Arbeitsgruppe Kinderhandel, erhielt die Vorlage nicht zu Ansicht.*”> LEFO-IBF*"
brachte eine Stellungnahme nach Absprache mit dem Runden Tisch Kinderhandel ins
Parlament*’*, die Inputs wurden nicht beriicksichtigt*””.

Ein weiteres Beispiel ist das oberdsterreichische Prostitutionsgesetz: Zwar hatten
Vertreterlnnen des Landes Oberosterreich an den Sitzungen der Unterarbeitsgruppe
Prostitution teilgenommen, wo auf Driangen der NGOs die Kriminalisierung der Opfer von
Kinderhandel, die zu Prostitution gezwungen werden, scharf kritisiert wurde. Der
Gesetzesentwurf der oberosterreichischen Landesregierung jedoch sah weiterhin eine

476

Kriminalisierung der Opfer von Kinderhandel vor.”™ Bei der Fertigstellung dieser Arbeit

konnten Entwicklungen nach dem 15. Juli 2009 nicht mehr beriicksichtigt werden.

%5 IP-MIN-1: 5, IP-MIN-3: 5, IP-MIN-2: 4

“ IP-MIN-1: 4

Y0 IP-MIN-1: 4

"I Bundesgesetz, mit dem das Asylgesetz 2005, das Fremdenpolizeigesetz 2005 und das Niederlassungs- und
Aufenthaltsgesetz gedndert werden und ein Bundesgesetz iiber einen Beirat des Landeshauptmannes zur
Beratung in Fillen besondern Interesses erlassen wird, Vom Nationalrat am 12.03.09 beschlossen.

2 IP-MIN-1: 6

“ Interventionsstelle fiir Betroffene des Frauenhandels

™ http://www.parlinkom.gv.at/PG/DE/XXIV/ME/ME_00012_12/fname_146910.pdf 15.07.2009

47> protokoll der Sitzung des Runden Tisches Kinderhandel am 24. Mrz 2009: 3

476 protokoll der Sitzung des Runden Tisches Kinderhandel am 24. Mirz 2009: 2
http://www.lefoe.at/download/presseaussendung_2Juni09.pdf 15.07.2009
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4.6.3 Fazit zur Verfahrenslegitimitat

Ein Teil der Regelzielgruppe — die Opfer von Kinderhandel — wird auf mittelbarem Weg tiber
einschlagige Nichtregierungsorganisationen in den Normfindungs- und
Implementierungsprozess einbezogen. Trotz der Bezeichnung ,Partner* ist die
Zusammenarbeit klar hierarchisch: Die Entscheidungen treffen Politik und Beamtenschaft,
NGOs konnen mit Expertise und ihrer Legitimierungsfunktion punkten.

Auf der Ebene der Normfindung bietet der Rahmen der Task Force Menschenhandel und ihre
Unterarbeitsgruppen Raum, wo NGOs ihre Standpunkte deponieren konnen. Durch
Uberzeugungsarbeit kénnen sie versuchen, BeamtInnen und damit die Stellungnahmen der
einzelnen Ministerien zu relevanten Gesetzen zu beeinflussen. Allerdings haben NGOs keinen
automatischen Zugang zu Regierungsvorlagen; sie miissen selbst aktiv werden, um gehort zu
werden.

Auf der Ebene der Implementierung werden NGOs punktuell mit der Umsetzung von
diversen Projekten betraut, weil sie das bessere Know-how haben. Auch hier ist ihr
Gestaltungsraum beschrénkt, allerdings konnen sie die Rolle des Mahners iibernehmen und

die Umsetzung beschlossener MaBinahmen einfordern.

4.7 Sprechen uber Kinderhandel

Die Kategorie ,,Sprechen iiber Kinderhandel* untersucht, auf welche Art und Weise die
involvierten Akteure den Kinderhandel thematisieren. Ziel ist zu untersuchen, welche Akteure

durch dhnliche Sprechweisen Diskurs-Allianzen bilden.

4.7.1 Naming und Labeling

»Namind und Labelling* untersucht, welche Worte die Akteure gebrauchen, um Kinderhandel

zu beschreiben, und wie sich das Wortfeld um den Kinderhandel herum zusammensetzt.

IP-MIN-1 beschreibt den Kinderhandel als ,,komplexes Verbrechen®. Es vermische sich ,,sehr
viel zwischen illegaler Migration, mit Schleppern eingereisten Menschen, illegal eingereiste
Menschen die dann hier, in einem Zwangsarbeit-Kontext arbeiten um die Schlepperkosten
abzuzahlen.“*”” Dass den Opfern schwierig zu helfen sei, betont IP-MIN-1 gleich mehrmals:

,Opfern zu helfen klingt leichter als es ist weil die Opfer diese Hilfe die sie bekommen oft gar

€478

nicht wollen, sie laufen ja weg aus den Einrichtungen.“*”* ,JUnd wo es dann halt schwierig ist,

ist dass die Kinder eben nicht wirklich lange in der Einrichtung bleiben, sodass alle MN

477 [P-MIN-1: 1
478 [P-MIN-1: 1
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gesetzt werden die die ganze Abklarung des Falls, nicht? Bis das alles geschehen ist, ist das
Kind tiber alle Berge, und wieder eingetaucht in diesen kriminellen Kontext. ‘"

[P-MIN-2 beschreibt Kinderhandel als kleines Thema, dem von der Politik verhdltnismaBig
viel Aufmerksamkeit geschenkt wird: ,,Kinderhandel ist auf der einen Seite ein kleines
Thema, aber es wird von der Politik so gepusht, es ist natiirlich sehr aufgebauscht wird, und
sehr viel gemacht wird.“*® Die Anzahl der Fille sei im Vergleich zu anderen Staaten
gering.**'

IP-MIN-3 sagt, dass Kinderhandel in Osterreich im internationalen Vergleich ein ,relativ
geringes Problem™ sei. ,,Aber dennoch ist es aus unserer Sicht ein Thema und wird zu wenig
in der Offentlichkeit thematisiert.“*** Den Opferschutz betreffend, erfordere Kinderhandel
aber spezielle MalBlnahmen: ,Bei einem 6-jdhrigen Kind ist das anders als bei einer

€e483

erwachsenen Frau. Um Kinderhandel zu beschreiben, verwendet er die Worte

,Prostitution®, , Kinderpornographie®, ,Betteln und Stehlen“, weiters fallen im
Zusammenhang mit Kinderhandel die Begriffe ,,Drohung und Ausbeutung®.**

IP-MIN-4 sagt iiber Kinderhandel, dass die Situation ,,viel dramatischer, als sie kommuniziert
wird® sei. ,,Wenn wir im Sinne des Paragraphen 104a sprechen, ist die Zahl relativ gering. Fiir

mich ist das aber viel breiter, ich meine damit die Adoptionen. Wir erkennen den wahren

Kinderhandel fast nicht.” *° Im Zusammenhang mit Kinderhandel fallen die Worte ,,Kaufen

<¢ 486 € 487 <c 488

und verkaufen von Kindern“*°, ,ausbeuten und ,.Kinderschutzrechte

[P-MAW-1 betont die vielfdltigen Formen des Kinderhandels: ,Kinder, die in den
Heimatlindern verkauft werden zum Stehlen, Betteln, Prostitution, zum Arbeiten“*’,
,,versteckter Kinderhandel in Asylgeschichten®, ,,Kinder, die verborgt werden“ **. Es fallen
die Begriffe ,,Geldbeschaffung®, ,Riesengeschift fiir die Hintermédnner®, ,,Sklaven®,
»Zwang®, , Druck®, *!

[P-NGO-1 beniitzt im Zusammenhang mit Kinderhandel die Begriffe ,,Druck®,

., Teufelskreis®, ,Rechte”, ,,Schutz“.** Er unterstreicht, dass gehandelte Kinder Wiinsche

479 [P-MIN-1:
480 [P-MIN-2:
81 [P-MIN-2:
482 [P-MIN-3:
483 [P-MIN-2:
484 [P-MIN-2:
485 [P_MIN-4:
486 p_MIN-4:
7 [P_MIN-4:
488 [P-MIN-4:
8 [P-MAW-1: 1
0 IP-MAW-1: 1
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haben, und die Gestaltung ihrer Zukunft mitbestimmen wollen; bei vielen Alteren sei der
Ausbeutungssituation ein Migrationswunsch vorausgegangen, deshalb bleiben viele nicht in
den Betreuungseinrichtungen wenn sie wissen, dass die Riickfiihrung das Ziel ist. ,,Das sind
rational denkende Menschen, die Entscheidungen treffen; selbst wenn sie unter Druck
stehen.“*”

IP-NGO-2 nennt die Nationalititen der Kinder, um iiber Kinderhandel zu sprechen: ,,Die
meisten Betroffenen kommen aus osteuropdischen Landern, der friiheren Sowjetunion, aber
auch aus afrikanischen Lindern.“ ** Als ,,dunklen Fleck® bezeichnet sie das Wissen liber
gehandelte Kinder aus China, hier gebe es nur Vermutungen.*” Die im Zusammenhang mit
Kinderhandel verwendeten Begriffe sind ,,Drogen®, ,,Einschiichterung®, ,,Gewalterfahrung®,
,,Traumatisierung“.496

IP-IO-1 sagt iiber Kinderhandel: ,,Das ist in Osterreich auf jeden Fall ein unterschitztes
Problem. Wir haben keine verldsslichen Daten zur Lage.“*” Im gesamten Interview bringt IP-

I0-1 die Kinderrechte in Zusammenhang mit dem Thema.

4.7.2 Framing

»Framing® untersucht, welche weiterfiihrenden Normen im Zusammenhang mit der
Bekdmpfung von Kinderhandel aktiviert werden und welche moralischen Subtexte darin

présent sind.

IP-MIN-1 betont wiederholt, dass Forderungen nach mehr Ressourcen nicht realistisch seinen.
Die Einrichtung eines zentralen Betreuungszentrums fiir Opfer von Kinderhandel, das
zusitzliche Mittel erfordern wiirde stellt er deshalb in diesen Kontext: ,,Ich denke dass es
wirklich gut wére, eine zentrale Stelle zu haben, das ist aber meine Privatmeinung. Das ist
nicht politisch zu werten. Weil es fiir die Bundesldnder gut wére, dass sie einen Ort hitten, wo
sie dieses Kind hinschicken konnten. Das halte ich personlich fiir ressourcenschonend wenn
es einen kompetente Stelle gibt.*“**®

[P-MIN-2 bezeichnet die Einrichtung eines iiberregionalen Opferschutzzentrums als ,,in den
ndchsten 10 Jahren unrealistisch. Er betont, wie wichtig es sei, den Kinderhandel dennoch

immer wieder zum Thema zu machen, und forciert dabei, dass jedes Kind gleiche Rechte

haben sollte: ,,Denn Kinderhandel ist ein Problem, man kann es nicht verleugnen. Das ist eine

3 IP_NGO-1: 4
4 [P-NGO-2: 1
495 [P-NGO-2: 1
4% [P-NGO-2: 1
Y7 IP-10-1: 1

48 [P-MIN-1: 2
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Realitdt, der man sich Stellen muss. Auch wenn die Zahlen nicht so groB3 sind wie in
Bulgarien oder Ruminien — ich finde einfach, dass jedes Kind verdient hat, entsprechend
betreut zu werden, egal wo in Osterreich es aufgegriffen wird.“** Weiters betont IP-MIN-2,
dass niedrige Opferzahlen kein Argument sein diirfen, Kinderhandel nicht zu bekdmpfen: ,,Es
ist egal, wie viele es sind. Wichtig ist, dass man sich der Tragweite des Problems bewusst
wird, und dass mit Kinderhandel ein riesen Gewinn gemacht wird, dass kriminelle
Organisationen damit einen riesen Umsatz machen. Es geht um das Prinzip.“>"

Auch IP-MAW-1 betont den Gewinn, den Kinderhandel einbringt: ,,Der Menschenhandel hat
den gleichen Stellenwert wie Drogenhandel oder Waffenhandel. Es sind in Europa iiber
500.000 Menschen, die jéhrlich gehandelt werden. Weltweit sind es 1,2 Millionen. Das hat
eine Dimension erreicht wo ich sage: Da muss man was dagegen tun.”"' IP-MAW-1
unterstreicht die Opferrolle der Kinder, und dass sie die kriminellen Taten aus einer
Zwangslage heraus begehen: ,,Die Diebstdhle haben stark an der Glaubwiirdigkeit dieser
Kinder genagt, und es werden vor allem die Téter gesehen. Aber die Kinder sind vor allem
Opfer. Deswegen Opfer, weil ich kein Kind, das kriminell zur Welt gekommen ist kenne.
Diese Kinder sind ein Produkt von Erwachsenen. Sie wurden mit schlimmen Methoden dazu
getrieben. Das Umfeld hat sie Kinder kriminell gemacht.**"*

[P-NGO-1 kritisiert, dass sich das Recht beziiglich Kinderhandel an der Verfolgung der
TaterInnen, und nicht am Opferschutz orientiert. ,,Das ganze Recht orientiert sich an der
Strafverfolgung, das ist gegen die Téter gerichtet. Die andere Richtung wiére in Richtung
Opferschutz, wo auch Pravention und Bewusstseinsbildung dazu gehoren wiirde. Da gibt’s im
Prinzip praktisch keinerlei spezielle Aktivititen.“>” Er stellt den Schutzgedanken und die
Kinderrechte in den Mittelpunkt der Argumentation: ,,Ein Kind-zentrierter Ansatz wire einer,
in dem man davon ausgeht, was das Kind selber will. Natiirlich kann es zu Problemen
kommen, mit Dublin, wenn das Kind schon irgendwo einen Asylantrag gestellt hat. Aber die
bestehenden Vorschriften sind nicht auf diese Situationen ausgelegt, sondern man will
Verfahren beschleunigen, lieber einem anderen ,sicheren Drittland’ den schwarzen Peter
zuschieben, um moglichst wenige Fille zu haben. Das hat in dem Sinn keine
Opferperspektive. Weil man dann fiirchtet, alle kommen nach Osterreich.«** IP-NGO-1 kehrt

das Argument, dass es in Osterreich nur so weinige Fille von Kinderhandel gibt, um und

499 [P-MIN-2: 4
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SO IP-MAW-1: 2
02 IP-MAW-1: 6
303 IP.NGO-1: 1
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beschimt: ,,Es gibt 1,8 Millionen Kinder in Osterreich, vielleicht 200 sind von Kinderhandel
betroffen. Umso schlimmer finde ich, dass den paar Kindern nicht geholfen wird.«>*®
IP-NGO-2 argumentiert, dass das foderalistische System keine Hiirde fiir Kinderrechte sein
diirfe: ,,Wann immer das zu Sprache kommt, heif3t es: Na ja, aber das wird nicht umzusetzen
sein, weil die Bundeslénder. Ich meine ja, das ist schon schwierig, das stimmt, aber man muss
es trotzdem versuchen. Es gibt ja auch andere Léander mit foderalistischen Strukturen wie
Deutschland zum Beispiel. Und dort funktioniert es wohl. Das muss doch auch in Osterreich
moglich sein. %

[P-IO-1 bringt in seiner Argumentation den Status von Kindern und Kinderrechten in
Osterreich zur Diskussion. ,,Das oberste Gebot sind immer das Kindeswohl und der

Kinderschutz. Sie miissen oberste Prioritit haben.*>"’

Adédquater Opferschutz und
Opferbetreuung diirfen nicht dem Zufall iiberlassen werden: ,Im Bezug auf Kinderhandel
fehlt ein bundesweites Betreuungskonzept, dass man wirklich sagt, dass jedes Kind das Opfer

d «508

von Kinderhandel geworden ist, entsprechend betreut wir: ,,Es braucht ein nachhaltiges

System, wo bestimmte Pflichten vorhanden sind fiir den Staat. Es darf nicht vom Zufall

d «509

abhingen, dass fiir ein Kind etwas getan wir ,Der Schutz der Kinder muss iiber der

Strafverfolgung stehen.*'"

Die Kinderrechtskonvention miisse fiir alle Kinder gelten:
,,AuBlerdem denke ich, dass nicht-Osterreichische Kinder nicht so einen Stellenwert haben in
der Bevolkerung. Nur ist in der Kinderrechtskonvention der Artikel der Nichtdiskriminierung
und da steht drinnen, dass ein Staat fiir alle Kinder verantwortlich ist, die sich auf seinem
Hochheitsgebiet befinden. Das heifit es ist vollig egal, ob das Kind 0Osterreichischer
Staatsbiirger ist, oder von Afrika nach Osterreich gefliichtet ist, oder quasi illegal aufhiltig

ist 511

4.7.3 Language and Power Relations

»Language and Power Relations* untersucht, wer von den Akteurlnnen wen fiir das Problem
Kinderhandel verantwortlich macht, wer zum Handeln aufgefordert wird, und welche

Reaktionen eingefordert werden.
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IP-MIN-1 will keine zusitzlichen Mittel zur Bekdmpfung von Kinderhandel: ,,Dass jetzt die
Staatssekretdrin oder der Minister Geld in die Hand nimmt, ist in Zeiten wie diesen

«12 pr mochte, dass die aktuellen Verantwortlichen mehr tun: ,,Wir miissen

undenkbar.
schauen, was wir tun konnen, in dieser Besetzung, in der wir sind. Wir sind nicht in der
Position, gro3 weitere Forderungen an den lieben Gott oder Wiinsche ans Christkind zu
formulieren. Da haben wir schon recht viel, was alles sein sollte. Die Frage ist, was konnen
wir mit unseren Ressourcen und Kompetenzen machen.“”"* Auf die Frage, warum die
Fortbildung in Sachen Kinderhandel in der Jugendwohlfahrt nur so wenig Zuspruch genief3t,
sagt IP-MIN-1: ,,Die Jugendwohlfahrt hat viele Aufgaben, viele Probleme, und solang die
Opfer von Kinderhandel dort auch nicht hinkommen, dh, hingehen, ist es auch schwierig zu
sagen: ,lhr miisst im praventiven Bereich noch mehr Fortbildung genieen’.* Er qualifiziert
die Bekdmpfung von Kinderhandel damit als Randthema der Jugendwohlfahrt, und
kommuniziert eine Bringschuld der Opfer, die Einrichtungen der Jugendwohlfahrt
aufzusuchen. Auf Nachfrage, warum Fortbildung iiber Kinderhandel nicht forciert werde, sagt
[P-MIN-1: ,,Die haben keinen Fall und sagen: ,Warum sollen wir uns fiir etwas engagieren,
wo wir kein Problem haben?” Wir leben ja Gott sei Dank in einer Demokratie und kénnen
niemanden zwingen.*>'*

IP-MIN-2 unterstreicht, dass Osterreich in der Bekidmpfung von Kinderhandel in den
Herkunftsldndern aktiv ist und forciert, dass Osterreich so seine Verantwortung wahrnimmt:
»Also ich meine es wird schon viel gemacht. Osterreich ist sich seiner internationalen

«515

Verpflichtungen bewusst und setzt auch Initiativen wo es geht. Er formuliert den Bedarf

an mehr Priventions- und Trainingsmafnahmen und mehr Schulungen in Osterreich.”' ,,.Die

«517

Task Force Menschenhandel muss hier mehr Initiativen setzen. In der

Sensibilisierungsarbeit sieht er das Unterrichtsministerium gefordert: ,,Gerade an Schulen
konnte man viel machen. Dort passiert viel zu sexuellem Missbrauch aber natiirlich konnte
man auch ausbauen. Ich wiirde schon sagen, dass Ministerien hier mehr Maflnahmen setzen

konnten, vor allem was die Aufklarungsarbeit betrifft. Weil ich hab nicht so den Eindruck,

«518

dass Kinderhandel sehr prisent ist Man miisse die Bundesldnder stirker mit

519

einbeziehen.”~ IP-MIN-2 wiirde gerne die bestehenden Einrichtungen, die Menschenhandel
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bekdmpfen, ausbauen: ,,Vielleicht kann man in zwei, drei Jahren in Richtung des
niederlindischen Modells gehen. Die haben einen von der Regierung unabhédngigen
Rapporteur. Aber, wie gesagt, es ist noch nicht Zeit dafiir. Man muss jetzt einmal schauen,
wie sich die Tatigkeit der Koordinatorin entwickelt, dann eine Beurteilung abgeben und dann
vielleicht mehr fordern.«>*°

IP-MIN-3 ist mit dem Lauf der Dinge zufrieden: ,,Wir haben alle gesetzlichen MaBBnahmen.
Sicher, manche Dinge konnte man noch verbessern, aber das sind Details. Es gibt viele
Veranstaltungen, das Problem wird ernst genommen, es gibt mehr Kooperation zwischen den
Akteuren, die Task Force funktioniert sehr gut. Das ist etwas, worauf wir stolz sein
koénnen.“>?' In Anbetracht der getroffenen MaBnahmen gegen Kinderhandel gibt sich IP-
MIN-3 pragmatisch und unterstreicht, dass man ,,realistisch® bleiben miisse: ,,Sicher wire es
besser, wenn man sich mehr Ziele gesetzt hitte, aber das ist technisch und personell nicht
moglich. Man muss dabei auch bedenken wie es aussieht, wenn man unrealistische Ziele hat
und diese nicht erreichen kann. Das wiirde auch auf die Ministerien und die Verantwortlichen
schlechtes Licht werfen. Daher muss man immer abwégen: Was ist realistisch, was ist
moglich. Das muss ich akzeptieren und sagen: Das kann ich nicht reinschreiben, guten
Gewissens. Das demotiviert auch, wenn ich lauter unerfiillbare Ziele habe.*>*

I[P-MIN-4 wiirde gerne die Struktur verdndern, und die Bekdmpfung von Kinderhandel
zentralisieren: ,Da fehlt ein bisschen der Osterreichweite Gedanke, weil das
bundeslindermifig geregelt ist. Wien hitte sicher die Kraft und die Mdglichkeit, das
umzusetzen fiir Osterreich, aber da geht es ums Geld.”* Das ist der Féderalismus, was ein
bisschen eigenartig ist.”>* Dass IP-MIN-4 die Bekdmpfung von Kinderhandel gerne bei der
Polizei ansiedeln wiirde, argumentiert er damit, dass in einer zentralen Organisation das
Know-how besser aufgehoben, und die Bekdmpfung effizienter wére: ,,Ich wiirde das gerne
bei der Polizei ansiedeln, weil dort mehr Beamte wiren und das fiir ganz Osterreich
iibernehmen wiirden. Das wire zehn Mal effizienter. Es ist auch ein seltenes Phdnomen, das
Thema verkiimmert, wenn ich in zwei Jahren einen Fall habe, dann geht das Fachwissen
verloren. Organisatorisch wire es gut, auch die Jugendwohlfahrt zu zentralisieren.**

[P-MAW-1 argumentiert, dass fiir die Umsetzung der politischen Ziele mehr Mittel

notwendig sind: ,,Wo es wirklich hapert, ist das Geld. Wir haben den europaweiten
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Schwerpunkt ,Bekdmpfung von Menschenhandel’, aber die Mittel dafiir werden nicht
freigegeben. Wir miissen alle improvisieren.“**® Auch IP-MAW-1 deutet die Notwendigkeit
einer Zentralisierung an: ,Jede Bezirkshauptmannschaft hat ihr Jugendamt. Das ist so
dezentralisiert, dass man sich schwer tut, jemanden fiir das Thema namhaft zu machen. Da

2 . . . .
27 Dje Zusammenarbeit von Exekutive, Justiz und

briuchte es ein Gesamtkonzept.
Jugendwohlfahrt miisste Osterreichweit eine Einheit sein.””®“ IP-MAW-1 sicht
Handlungsbedarf in den Herkunftslindern, und sieht die Léander selbst in die Pflicht
genommen: ,Osterreich hat sich da erpressen lassen. Weil es ist so: Das sind deren
Landsleute, deren Kinder, deren Zukunft. Sie miissen uns unter die Arme greifen.“529
IP-NGO-1 beurteilt die bisher gesetzten MaBinahmen als unzureichend. Uber das Bettelverbot
in Wien sagt er: ,,Das ist eine Alibi-Aktion gewesen, um der Offentlichkeit zu signalisieren,
man tue was in diesem Bereich. In Wirklichkeit hat es nur wenig gebracht.“530 Die
Arbeitsgruppe Kinderhandel miisse sich hohere Ziele stecken: ,,Man hat in den Nationalen
Aktionsplan nur hineingeschrieben, was man sicher umsetzen kann. Aber genau das Gegenteil
sollte der Fall sein. Niemand hindert die Leitung der Arbeitsgruppe, mehr Mallnahmen zu
fordern. Die AG sollte einen Plan fiir ein nationales Betreuungskonzept in der Schublade
liegen haben. >

[P-NGO-2 fordert eine Grundlagenstudie, um auf Basis von gesichertem Wissen vorgehen zu
konnen: ,,Das wére der erste Schritt. Dass das in den letzten Jahren nicht gelungen ist, das ist
wirklich ein groBer Kritikpunkt. Das kostet keine Unsummen, das wére wirklich zu
vernachlissigen.«”** Weiters Handlungsbedarf sicht IP-NGO-2 bei der Koordination und dem
Informationsfluss zwischen den relevanten Berufsgruppen: ,,Wir miissen bei den
PraktikerInnen ansetzen. Es sollte in jedem Bundesland ein Kernteam geben, bestehend aus
Polizei, Jugendwohlfahrt, Fliichtlichgs-NGOs — aus allen, die in diesem Bereich titig sind.
Das konnten pro Bundesland zehn Leute sein. Es sollte mit den Bundesstellen zumindest
informell zu einem Ubereinkommen kommen.

IP-IO-1 meint, dass es mehr Geld und Personal brauche: ,,Es muss mehr Personal zur

Verfligung gestellt werden. Bewusstseinsbildungsprozesse dauern einfach furchtbar lang.“>**
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4.7.4 Self /| Other

LSelf / Other™ untersucht, wie sich die Akteure selbst beschreiben, welche Identitits-

Préferenzen und -Wiinsche sie aktivieren, und ob Outsider-Gruppen geschaffen werden.

IP-MIN-1 stellt die Jugendwohlfahrt als eine Institution dar, die sich trotz spezifischer Méngel
um alle Kinder kiimmert: ,,Die Jugendwohlfahrt hat diese Kinder frither aufgenommen, wenn
sie als Félle wahrgenommen sind, die tatsdchlich Hilfe brauchen, und diese auch annehmen
wollen. Und das ist auch jetzt so.“>> AuBenseitergruppen in dem Sinn schafft IP-MIN-1
nicht, kritisiert allerdings den Schattenbericht: ,,Ich find ihn zu dicht in der Prédsentation. In
den einzelnen Punkten haben sie natiirlich Recht, aber das sind die alten Themen. Das ist zum
Teil nachvollziehbar, und auch die Rolle von NGOs, das zu sagen.“>*°

IP-MIN-2 stellt die Ministerien als Institutionen dar, die engagiert, und offen fiir Kritik und
Verbesserung sind: ,,Ich wiirde sagen, dass die Kritik des Kinderrechtskomitees schon ihre
Berechtigung hat. Es ist wichtig, dass man sich der Kritik nicht verschlieft, sondern
MaBnahmen setzt, auch wenn in kleinen Schritten.“>®” Und: ,,Der Schattenbericht ist genauso
eine wichtige Grundlage fiir die Problematik des Kinderhandels. Das ist ein wichtiges

538 «539

Dokument“”~°, ,,Wir leisten sehr viel Arbeit. Die Bundeslidnder kommen im Diskurs von

[P-MIN-2 als ,,die Anderen* weg: ,,Sie sehen es nicht, oder sie verleugnen es. Es ist auch
immer die Frage: Was will ich wahrnehmen — das hat viel mit einem selbst zu tun.*>*

IP-MIN-3 beschreibt die Arbeit des Kollektivs als eine, mit der man zufrieden sein kann:
»Wir haben alle gesetzlichen MaBnahmen. Sicher, manche Dinge konnte man noch
verbessern, aber das sind Details, meiner Ansicht nach. Es gibt viele Veranstaltungen, das
Problem wird ernst genommen, es gibt mehr Kooperation zwischen den Akteuren, die Task
Force funktioniert sehr gut, auch weil sich die Leute untereinander gut verstehen. Das ist

541

etwas, worauf wir stolz sein konnen. IP-MIN-3 sieht sich gegeniiber den anderen

Mitgliedern der Arbeitsgruppe Kinderhandel im Vorteil: ,,Bei mir im Ministerium ist es so,
dass meiner Ministerin der Schutz von Kindern sehr wichtig ist.«>**
IP-MIN-4 beschreibt sein Ministerium als eine der wenigen Institutionen, die sich einen

»frischen Kopf bei der Bekdmpfung von Kinderhandel bewahrt haben: ,Ich glaube wir
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gehoren zu den wenigen, die nicht betriebsblind sind, obwohl wir das seit vielen Jahren
machen.“>* Er beschreibt sich als aktiv: ,, Wir haben schon sehr viel getan.“5 A

IP-MAW-1 beschreibt sich als jemanden, der anpackt: ,,Wir machen alles und nichts. Wir
miissen uns an die Gegebenheiten anpassen, laufend. (...) Wir sind auch in die
Herkunftslinder gefahren und haben dort mit der Regierung verhandelt, um gemeinsam
MaBnahmen zu treffen. Das war auf eigene Initiative.“>* IP-MAW-1 sicht sich als Rebell:
,,JJch bin ein kleiner Beamter der Gemeinde Wien der immer sehr laut wird, wenn mit etwas
nicht passt.“546 Als AuBenseiter stellt er die Wiener Stadtregierung dar: ,,Ich krieg eher einen
Termin beim bulgarischen Minister als beim Michael Héiupl.“547 Und: ,,Ich habe den Runden
Tisch zur Zusammenarbeit mit NGOs angeregt, aber die Stadt Wien war dagegen, so was
einzurichten.«>**

IP-NGO-1 sieht sich als Weltverbesserer: ,,Wir wollen die Gesellschaft verdndern, und zwar
im rechtsbezogenen Kontext und konform mit den Spielregeln. Menschenrechte sind dafiir
eine ethische Grundlage.“>* Als Gegenstiick dazu sieht IP-NGO-1 die involvierten
politischen Akteure: ,,Es miisste Entscheidungstriager geben, die diese Vorschldge aufgreifen,
und im Idealfall hast du eine Kultur der Zusammenarbeit mit der Zivilgesellschaft. Aber in
Osterreich gilt man als NGO als Staatsfeind Nummer eins.«>>

IP-10-1 teilt sich selbst die Rolle eines Lobbyisten zu: ,,Dadurch, dass wir immer wieder auf
das Thema aufmerksam machen, wird vom Bund die Notwendigkeit gesehen, etwas zu

551

unternehmen. »Diese Staatenberichte sind teilweise nicht vollstindig. Wir haben am

Schattenbericht mitgearbeitet. Die Schwachstellen, die wir aufgedeckt haben, sind dann auch

in die Concluding Observations des Kinderrechtskomitees eingeflossen.«>*>

4.7.5 Fazit zum Sprechen tber Kinderhandel

Die Frames, die im Zusammenhang mit Kinderhandel aktiviert werden, sind bei allen
Interviewpartnern dhnlich. Es geht um Schutz, Kinderrechte, Druck, Ausbeutung, Sklaverei.
Der Kinderhandel in Osterreich wird mit Ausnahme von einem Interviewpartner von allen als

marginales Problem beschrieben. Interessant ist, dass die Akteure daraus unterschiedliche
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Schlussfolgerungen ziehen: Wéhrend die Beamten das eher als Anlass zu Zuriickhaltung bei
Forderungen nehmen, sagt ein NGO-Vertreter dass es gerade deshalb keine grofle Sache sein
diirfe, den Opfern Hilfe zukommen zu lassen.

Grundsitzlich sehen alle Interviewpartner bei der Bekdmpfung des Kinderhandels eine
Aufgabe der Republik Osterreich. ,,Osterreich ist die professionelle Betreuung der Opfer von
Menschenhandel ein wichtiges Anliegen. (...) Laut internationalen Organisationen und
ExpertInnen nimmt Osterreich im Bereich des Opferschutzes eine Vorbildfunktion ein®,>>
heiBt es auch im Ersten Osterreichischen Bericht Menschenhandel in Osterreich. Allen
Ministerienvertretern ist es wichtig zu betonen, dass sie in Sachen Bekdmpfung von
Kinderhandel aktiv sind. Ein Ministerienvertreter sieht auch eine Bringschuld der Opfer, ein
Vertreter des Magistrats der Stadt Wien auch eine Bringschuld der Herkunftsldnder der Opfer.
Zusétzliche MaBBnahmen werden allerdings unterschiedlich argumentiert: Ministerialvertreter
neigen zu ,rationalen* Argumenten wie Ressourcenschonung, Effizienz und Effektivitidt und
halten sich auch bei Forderungen nach mehr Mitteln zuriick. In diesem Zusammenhang
werden Frames wie ,,korrekte Pflichterfiillung®, ,,Kinderhandel als ein Problem unter vielen®,
sowie* Kinderhandel als unbedeutendes Phdnomen* aktiviert.

Nichtstaatliche Akteure argumentieren eher ,,emotional” im Sinne der uneingeschrinkten
Kinderrechte und stellen Forderungen nach mehr Ressourcen bzw. Initiativen. Die in diesem
Zusammenhang aktivierten Frames sind Menschen- und Kinderrechte, sowie Ehrgeiz als
Haltung, die man bei der Bekdmpfung von Kinderhandel einnehmen miisse.
Zusammenfassend kann gesagt werden, dass Ministerien, NGOs und internationale
Organisationen sich einig sind, dass Kinderhandel bekdmpfen muss. In welchem Ausmal,
warum und wie, dariiber ist man sich nicht einig. Die Ministerialvertreter sind auf kleine und
aus ihrer Sicht ,,machbare* Schritte fokussiert. Die NGOs und internationalen Organisationen

orientieren sich an einer ideellen Vision.

53 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekdmpfung des Menschenhandels 2009: 4
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5 Ergebnisse und Schlusswort

In dieser Arbeit wurde die Implementierung und Umsetzung von internationalen Normen
gegen den Kinderhandel auf nationaler Ebene untersucht. Ziel der vorliegenden Arbeit war
herauszufinden, wie die Implementierung internationaler Normen zur Bekidmpfung des
Kinderhandels in Osterreich funktioniert und wie das nationale Recht in Form von konkreten
MaBnahmen zur Anwendung kommt. Dazu wurde auf Basis des rationalistischen
Institutionalismus, des konstruktivistischen Institutionalismus und auf Basis eines
konstruktivistischen Sprachverstindnisses ein Katalog aus sieben Kategorien zurechtgelegt,

auf deren Basis das Material ausgewertet wurde.

Spezifizitat und Dichte internationaler Uberwachungsmechanismen, die die Bekimpfung
von Kinderhandel sicherstellen sollen, sind prinzipiell gegeben. Allerdings ist Osterreich
keinem unmittelbaren Legalisierungsdruck ausgesetzt, weil bei Nichteinhaltung der Norm
keine Sanktionen drohen (im Fall des Optional Protocol on the Sale of Children), oder die
erforderliche Uberwachungskapazitit nicht gegeben ist (im Fall der Rahmenbeschliisse der
Europiischen Union). Die Uberwachung kann nur symbolisch (im Fall des OPSC) bzw. sehr
zeitverzogert (im Fall der Rahmenbeschliisse) stattfinden. Somit kann man sagen, dass die
Uberwachungsmechanismen nur beschrinkt zur Implementierung der MaBnahmen gegen

Kinderhandel beitragen kénnen.

Bewertet man die normspezifische Rechtsanpassung und das normspezifische Handeln,
stellt man fest, dass diese generell vorliegen. Expertlnnen meinen, dass die bestehende
Rechtslage ausreicht, um Kinder vor Kinderhandel zu schiitzen. In der Praxis kommt es bei
der Strafverfolgung dennoch zu Anwendungsproblemen; etwa im Zusammenhang mit den
Auslandsadoptionen. Der Opferschutz funktioniert gut — vorausgesetzt, die Opfer werden als
solche erkannt. Oft ist das allerdings nicht der Fall. Mit einer foderal organisierten
Jugendwohlfahrt gibt es zudem neun unterschiedliche Zuginge im Umgang mit Opfern.
Weiters trigt das Osterreichische Recht dazu bei, verkannte Opfer von Kinderhandel zu

kriminalisieren: ,,Prostitution*>>*

und das Betteln Minderjdhriger stehen in manchen
Bundesldndern unter Verwaltungsstrafe. Die SensibilisierungsmafBnahmen beschrinken sich
derzeit auf die relevanten Berufsgruppen und sparen die breite Bevolkerung aus. Projekte

gegen Menschenhandel im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit zielen nicht auf die

% Wie bereits angefiihrt, ist diese Bezeichnung eigentlich nicht korrekt, weil die Kinder dieser Titigkeit nicht
freiwillig nachgehen, und sie einen Eingriff in ihre Recht ebedeutet.
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Herkunftslinder der meisten Opfer von Kinderhandel ab, internationale bzw. bilaterale
Kooperationsabkommen fehlen. Zielweisende Systematik kann bei der Rechtsanpassung
somit nur in Grundziigen festgestellt werden, die Einrichtung einer Arbeitsgruppe
Kinderhandel im Rahmen der Task Force Menschenhandel und die Formulierung eines
Nationalen Aktionsplanes weisen aber in Richtung eines systematischen Zugangs zum
Problem. Insgesamt muss festgehalten werden, dass sich das Recht vor allem an einer
Strafrechtsperspektive (Verfolgung und Strafen fiir die TéterInnen), und weniger an einer

Menschenrechtsperspektive (Rechte und Schutz der Opfer) orientiert.

Bei den administrativen Kapazitdten und Rahmenbedingungen der Implementierung liegt
vieles im Argen. Das liickenhafte Wissen um die Norm selbst, fehlende finanzielle
Ressourcen und die eingeschrinkte Kooperation zwischen den Beamtlnnen machen die
Bekidmpfung von Kinderhandel zu einer Sysiphos-Arbeit:

Aufgrund der Datenliicke zu Kinderhandel konnen Handlungs- und Ressourcenbedarf nicht
kommuniziert werden. Genauso wenig konnen malgeschneiderte Gegenmalnahmen
entwickelt werden. Die relevanten Berufsgruppen sind nur unzureichend iiber das Phinomen
Kinderhandel und die rechtlichen Bestimmungen in Osterreich informiert. Die Folge ist ein
Teufelskreis aus fehlender praktischer Problemerkennung und fehlender politischer
Problemformulierung, was dazu fiihrt, dass Opfer nicht erkannt, und TaterInnen nicht verfolgt
werden. Aufgrund des hohen Dezentralisierungsgrades der Jugendwohlfahrtstriager gestaltet
sich die Sensibilisierung der dort zustindigen Beamtlnnen besonders schwierig. Da ein
National Referral Mechanism fehlt, wissen Beamte im Notfall nicht, wie sie mit Opfern von
Kinderhandel zu verfahren haben. Die Folge ist, das Opfer nicht in jedem Bundesland in der
erforderlichen Qualitdt betreut werden konnen. Weiters weist vieles darauf hin, dass kein
bundeslinderiibergreifender Konsens herrscht, dass Kinderhandel in Osterreich bekdmpft
werden muss. Bis auf Wien und Salzburg leugnen die Bundesldnder die Existenz von
Kinderhandel. Damit wird der Notwendigkeit, dort MalBlnahmen zur Bekdmpfung von
Kinderhandel zu ergreifen, jegliche Argumentationsgrundlage entzogen. Der Foderalismus
entpuppt sich als echte Implemeniterungs- und Anwendungshiirde in der Bekdmpfung von
Kinderhandel.

Das mangelnde Wissen geht mit knappen finanziellen Ressourcen einher: Die Bekdmpfung
von Kinderhandel ist in keinem der zustdndigen Ministerien budgetiert und die zustdndigen
Stellen kommen mit ihren Ressourcen nicht gut zurecht. Die Zusammenarbeit zwischen den

Beamtlnnen in Sachen Bekdmpfung von Kinderhandel funktioniert unterschiedlich gut: Der
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Austausch im Rahmen der Task Force Menschenhandel und ihren Arbeitsgruppen gestaltet
sich positiv. Das praktische Zusammenspiel von Polizei, Staatsanwilten, Richtern und
Vertretern der Jugendwohlfahrt im Alltag der Bekdmpfung von Kinderhandel funktioniert
dafiir viel schlechter. Im Bereich der Jugendwohlfahrt gestaltet sich die Zusammenarbeit
zwischen Polizei und Jugenddamtern sich je nach Bundesland sehr unterschiedlich. Derzeit
hingt es am Engagement und an der Offenheit einzelner Personen, wie gut der Opferschutz

gewdhrleistet wird.

Die Untersuchung, inwiefern die Bekdmpfung von Kinderhandel der Gesellschaft ein
Anliegen ist zeigt, dass diese Norm prinzipiellen Riickhalt hat. Umfragen zeigen sogar, dass
die Bekdmpfung von Kinderhandel sozial erwiinscht ist. Dennoch wire eine aktive
Unterstiitzung von Mallnahmen gegen den Kinderhandel seitens der Bevdlkerung nicht zu
erwarten. Der Grund: Kinderhandel ist in der Osterreichischen Bevolkerung kein prisentes
Thema. Das Wissen um das Phidnomen an sich, und dass auch Osterreich als Destinations-
und Transitland betroffen ist, ist kaum gegeben. Selbst in den relevanten Berufsgruppen wird
Kinderhandel ,,nicht immer als (Ssterreichisches) Problem wahrgenommen. >

Auch die politischen Chancen, Kinderhandel zu bekampfen, erweisen sich in erster Linie als
symbolisch. Die prinzipielle Bereitschaft ist zwar vorhanden, eine Prioritét ist der Kampf
gegen Kinderhandel aber nicht. Das wird darin deutlich, dass die Bekdmpfung von
Menschenhandel im Regierungsprogramm festgeschrieben und im Nationalen Aktionsplan
konkretisiert ist, und Osterreich sich in Sachen Bekidmpfung von Kinderhandel am
internationalen Parkett gern als Vorbild sieht. Gleichzeitig gibt es fiir dieses Anliegen keine
Mittel; simtliche Maflnahmen miissen im Rahmen der Ressortbudgets finanziert werden. Auf
Landesebene herrscht vor allem in der Jugendwohlfahrt kein Konsens dariiber, dass
Kinderhandel bekdmpft werden muss. Da diese foderal organisiert ist, hat der Bund kaum
juristische Mittel, um zu urgieren. Auch in den politischen Parteien geniefit das Thema zwar
prinzipiellen Riickhalt, aber kaum Widerhall. Nur die rechten Parteien thematisieren den
Kinderhandel, allerdings aus einer Sicherheits- und nicht aus einer Menschenrechts-
(Opferschutz-) Perspektive. Bisher erhielt Kinderhandel auch keine Unterstilitzung seitens
bekannter PolitikerInnen. Das kdnnte sich mit der aktuellen Justizministerin Claudia Bandion-

Ortner allerdings dndern.

3% Bericht der Nationalen Vorbereitungskonferenz auf den I1I Weltkongress gegen sexuelle Ausbeutung von
Kindern 2008: 12
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Die Analyse der Kréafteverhdltnisse zwischen Opfer und Staat legt nahe, dass ein
Machtwechsel an der Regierungsspitze prinzipiell eine Verdnderung der Bekdmpfung von
Menschenhandel zufolge haben konnte. Davon ausgehend, dass sich aus Parteiprogrammen
auf spdtere politische Handlungen schlieBen ldsst, miisste sich folgendes Bild abzeichnen:
Wiirden SPO gemeinsam mit den Griinen regieren, konnte das eine Verbesserung der
Situation der Opfer zur Folge haben — beide Parteien engagieren sich fiir Kinderrechte. Die
SPO verurteilt in ihrem Programm als einzige explizit den Frauenhandel. Die Griinen
hingegen unterstreichen, dass Kinderrechte fiir alle Kinder gelten. Im Fall eines
Machtwechsels zur OVP oder dem BZO ist auf Basis der Parteiprogramme keine
Veridnderung vorhersehbar. Ein Machtwechsel zugunsten der FPO wiirde eine Verschirfung
der Situation fiir die TaterInnen bedeuten. Allerdings z&hlt die Bekdmpfung von Kinderhandel
nicht zu den politischen Priorititen. Realpolitisch ist deshalb nicht zu erwarten, dass ein
Machtwechsel eine bedeutende Auswirkung auf die Bekdmpfung von Kinderhandel und den

Schutz der Opfer hitte.

Die Untersuchung der Einbeziehung der Regelzielgruppe in den Normfindungs- und
Implementierungsprozess zeigt, dass diese zunehmend stark stattfindet. Immer mehr
VertreterInnen der Opfer in Form von NGOs und internationalen Organisationen sind im
Rahmen der Task Force Menschenhandel und ihren Unterarbeitsgruppen in die
Politikgestaltung eingebunden. Allerdings ist die Zusammenarbeit klar hierarchisch: Die
Entscheidungen treffen Politik und Beamtenschaft. Dennoch sind NGOs nicht einfach
wegzukomplimentieren; mit ihrer Expertise und ihrer Legitimierungsfunktion haben sie einen
wichtigen Status. Auf der Ebene der Implementierung werden NGOs punktuell mit der
Umsetzung von diversen Projekten betraut, weil sie das bessere Know-how haben.

Auch wenn der Gestaltungsraum der Regelzielgruppe beschrinkt ist, kann sie ihre
Standpunkte deponieren, Uberzeugungsarbeit leisten, die Rolle des Mahners iibernehmen und
die Umsetzung beschlossener MalBlnahmen einfordern. Die zunehmende Einbeziehung der
Nichtregierungsakteure bedeutet somit eine Stirkung der Position der Opferinteressen im

politischen Prozess.
Die Untersuchung des Sprechens tber den Kinderhandel zeigt, dass samtliche involvierte

Akteure in Osterreich prinzipiell die gleiche Schlagrichtung haben. Sie verfolgen das

gemeinsame Ziel, Kinderhandel zu bekdampfen.
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Die Begriffe, die mit Kinderhandel im Zusammenhang gebracht werden, sind bei allen
Interviewpartnern dhnlich. Der Kinderhandel in Osterreich wird mit Ausnahme von einem
Interviewpartner als marginales Problem beschrieben. Allerdings ziehen die Akteurlnnen
daraus unterschiedliche Handlungsanforderungen: Fiir die Beamtlnnenschaft wird das
Problem dadurch vernachléssigbar, die nichtstaatliche Akteurlnnen hingegen finden, dass das
Verbrechen gerade deshalb mit relativ wenig Aufwand bekdmpft werden konnte.
Grundsitzlich sehen alle Interviewpartner bei der Bekdmpfung des Kinderhandels eine
Aufgabe der Republik Osterreich. ,,Osterreich ist die professionelle Betreuung der Opfer von
Menschenhandel ein wichtiges Anliegen. (...) Laut internationalen Organisationen und
Expertlnnen nimmt Osterreich im Bereich des Opferschutzes eine Vorbildfunktion ein®,>°
heift es auch im Ersten Osterreichischen Bericht Menschenhandel in Osterreich. Allen
Ministerienvertretern ist es wichtig zu betonen, dass sie in Sachen Bekdmpfung von
Kinderhandel aktiv sind.

Weiterfilhrende =~ MaBnahmen  werden  allerdings  unterschiedlich  argumentiert:
Ministerialvertreter neigen zu ,rationalen Argumenten wie Ressourcenschonung, Effizienz
und Effektivitdt und halten sich auch bei Forderungen nach mehr Mitteln zuriick.
Nichtstaatliche Akteure argumentieren eher ,,emotional” im Sinne der uneingeschrinkten
Kinderrechte und stellen Forderungen nach mehr Ressourcen bzw. Initiativen. Damit einher
geht, dass Ministerialvertreter auf kleine und aus ihrer Sicht ,,machbare* Schritte bedacht
sind. Die NGOs und internationalen Organisationen orientieren sich an einer ideellen Vision.
Aufgrund dieser sich unterscheidenden Argumentationsweisen und Prioritdten kann nur
beschriankt von einer Diskurs-Allianz die Rede sein: Die Sprache bietet nur beschriankt

Moglichkeiten um Synergieeffekte in der Bekdmpfung von Kinderhandel zu erzeugen.

Nur Anerkennung oder doch Einhaltung? Die vorliegende Untersuchung macht deutlich, dass
sich Osterreich in Sachen Bekdmpfung von Kinderhandel in Falkners ,,world of neglect**”’
einreiht: ein tiberforderter Verwaltungsapparat und politischer Unwille lassen die
Bekidmpfung von Kinderhandel zu einer vernachldssigten Norm werden.

Die Compliance mit der Bekidmpfung von Kinderhandel beschrinkt sich in Osterreich
groBteils auf formale Rechtsanpassung und politische Bekenntnisse: Osterreich hat relevante

Rechtsdokumente ratifiziert und auch die Rechtsanpassung ist erfolgt. Zudem driickt sich im

36 BMEIA: Erster Osterreichischer Bericht zur Bekdmpfung des Menschenhandels 2009: 4
%7 Falkner et al. 2006: 15
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Nationalen Aktionsplan die Absicht aus, in dem Bereich konkrete VerbesserungsmaBinahmen
zu ergreifen.

Dennoch kann der iiberforderte Verwaltungsapparat die Implementierung und Anwendung
entsprechender Maflnahmen nicht sicherstellen. Die fehlenden Ressourcen im weitesten Sinne
— das sind Wissen, Geld oder Zeit — stellen eine faktische Hiirde dar, dem Verbrechen addquat
beizukommen. Aufgrund der foderalistisch organisierten Verwaltungsstruktur der
Jugendwohlfahrt fehlt es in Osterreich an einer einheitlichen und abgestimmten
Vorgehensweise. In den Landern herrscht zudem kein akteurs-iibergreifender Konsens, dass
Kinderhandel bekdmpft werden sollte — auch wenn sich die Bundesministerien dazu
bekennen, stoBt die Bekdampfung von Kinderhandel in den Lidndern auf wenig Akzeptanz.
Auch sind sich relevante staatliche und gesellschaftliche Akteure nicht dariiber einig, welche
MaBnahmen zu ergreifen sind. Somit ist die Bekdmpfung von Kinderhandel eine anerkannte

Norm, die unter den gegebenen Voraussetzungen nur mangelhaft eingehalten werden kann.

Abwarten muss man indes die Entwicklung der kommenden Jahre. Zu beobachten wird sein,
wie sich die Tatigkeit der im Méirz ernannten Nationalen Koordinatorin entwickelt und
welche Spielrdume sich die erste offizielle Ernannte schaffen wird.

Auf internationaler Ebene wird die Entwicklung der neu eingerichteten Monitoring-Stelle des
Europarats GRETA zu beobachten sein. Sie soll die Umsetzung der Europaratskonvention
gegen den Menschenhandel iiberwachen. Die geplanten Berichte haben das Potenzial,
unzureichend implementierende Linder zu beschimen. Zweifellos wird GRETA zusétzliches
Wissen liber Menschenhandel generieren und so neue Handlungsimperative formulieren.

Last but not least bleibt die aktuelle Wirtschaftskrise: Expertlnnen sind sich dariiber einig,
dass die steigende Armut in Europa auch den Menschenhandel begiinstigen wird. Sollte

Osterreich mit steigenden Operzahlen konfrontiert werden, wird der Druck zu handeln groBer.

Was im Rahmen dieser Arbeit leider nicht behandelt werden konnte, ist die
Konsumentenseite: Kinder werden in Osterreich nicht zuletzt deshalb ausgebeutet, weil es
hier einen Abnehmermarkt fiir ihre Dienste gibt. Dabei miissen gar nicht Padophilie und
Ausbeutung von Kindern zu pornografischen und sexuellen Handlungen im Vordergrund
stehen. Der potenzielle Abnehmermarkt fiir Dienste von Opfern von Kinderhandel ist etwa die
Nachfrage nach billigen Markenprodukten, die iiber das Internet — etwa iiber die Plattform
ebay — vertrieben werden. Stellen wir uns die Frage, warum ein exquisites Parfiim dort zum

Spottpreis angeboten wird? Nun, vielleicht musste es von einem Kind aus einer Parflimerie
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gestohlen werden. Auch der steigende Bedarf an billigem Pflegepersonal fiir unsere alternde
Gesellschaft und die Privatisierung der Hausarbeit schaffen fruchtbaren Boden fiir
Ausbeutung. Das gleiche gilt fiir billige ErntehelferInnen und SaisonarbeiterInnen.

Aber auch die Entwicklungen der vergangenen Jahre haben die gesellschaftliche
Schmerzgrenze fiir Ausbeutung sinken lassen: Seit Hartz 4 sind in Deutschland 2-Euro-Jobs
Realitdt. Nicht zuletzt wird die Wirtschaftskrise auf Unternehmen und Arbeitnehmerlnnen

zunehmend Druck ausiiben, mit weniger Lohn auszukommen.
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7 Anhang

7.1 Interviewleitfaden

Danke, dass sie fiir das Gesprach zur Verfiigung stehen. Wie in meinem E-Mail bereits
gesagt: In meiner Arbeit geht es um das Thema Bekidmpfung von Kinderhandel in Osterreich.
Darin méchte ich darstellen, wie in Osterreich die MaBnahmen gegen den Kinderhandel
implementiert werden. Im Groben geht es um die Aktivitdten der unterschiedlichen
Stakeholder und Institutionen, sowie um ihre Kooperation.

Da die Datenlage zum Thema Kinderhandel in Osterreich relativ diinn ist, und sich in
Bibliotheken kaum Materialien finden, treffe ich neun Expertinnen und Experten zum
Gespriach. Ich werde allen die gleichen Fragen stellen.

Mit Threr Erlaubnis wiirde ich das Gespréch gerne fiir meine Unterlagen aufzeichnen.

Ich werde Thnen Fragen zu drei Themenbereichen stellen:
(1.) Wie der Staat den Kinderhandel (KH) bekdmpft

(2.) Datenlage

(3.) Zusammenarbeit mit NGOs

I STAAT UND BEKAMPFUNG DES KH

Wie bewerten Sie die Situation beziiglich des KH in Osterreich?

e Inwieweit glauben Sie, dass die Gesetzesarbeit (Regelebene) in der Praxis, also auf der
Handlungsebene, angewendet wird?

o Wie wird das iiberwacht / sichergestellt, dass die Regelebene auf der Handlungsebene
eingehalten wird?

e Gibt es Schulungen fiir das Exekutivpersonal? In welcher Form und RegelmaBigkeit?
Sind diese Schulungen verpflichtend?

e Welche konkrete Uberwachungs-Mechanismen, wie z.B. aktuell eigene Pisse fiir
Kinder? (bzw. wo kann man das nachlesen?)

e Welche Praventionsmafinahmen gibt es? (Aus- und Weiterbildung der Exekutive,
Awareness-Raising in der Bevolkerung und den staatlichen Organen, auf allen
Administrationsebenen: Bund, Land, Gemeinde)

Was sind die genauen Aufgaben der AG-KH?

e Was ist Ihre Rolle? Was ist Ihre Funktion? (Uberwachung, Koordination?)
Sind die finanziellen Rahmenbedingungen dafiir ausreichend?
Was ist [hr Budget?
Wiinschen Sie sich mehr Geld oder mehr Personal?
Personelle Mittel: Hat die AG-KH ausreichend Ressourcen, um die ihr gestellte
Aufgabe zu erfiillen?

Wer in den Ministerien arbeitet an den KH-Agenden?
e Welche Abteilungen sind das? Gibt es Unterschiede, haben Sie Schwerpunkte?
e (Gibt es Abstimmungsprozesse zwischen den Ministerien?
e Wenn Abkommen getroffen werden, etwa ein neues Riickfithrungsabkommen, werden
dann alle Abteilungen gehort?
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Glauben Sie, dass es einen Parteien-tbergreifenden Konsens tber die Bekampfung von
KH gibt? Glauben Sie, dass das Thema auch in der Gesellschaft Rickhalt hat?

Gibt es Widerstand?

Wissen Sie, wie viel Geld der Staat insgesamt fiir die Bekdampfung von KH ausgibt?
Wer hat den Uberblick dariiber?

Welche Priventions-Mechanismen gibt es? Wie schiitzt man Opfer am Besten?

Wer in den Parteien (Abgeordnete, etc.) setzt sich fiir Bekdmpfung des KH ein?

II DATENLAGE

Datenlage

e Gibt es Kooperationen mit Herkunfts-, Grenz und Zielldndern?

e Gibt es Daten zum KH und werden sie systematisch gesammelt?

e Sind sie den relevanten Akteuren zugénglich?

e Daten: Gibt es Daten zu Riickfiihrungen, Ermittlungs-Verfahren, Anzeigen,
Verurteilungen? Wissen Sie, warum es so viel mehr Riickfiihrungen als
Verurteilungen gibt?

e Warum ist die Beweisfiihrung so schwer? Was kann man tun, damit es zu mehr
Verurteilungen kommt?

Sind Opfer von KH strafmiindig? Weild man, wie viele gehandelte Kinder verurteilt
werden wegen der Straftaten, die sie im Abhangigkeitsverhaltnis begehen?

III ZUSAMMENARBEIT MIT NGOS

Wie ist die Zusammenarbeit mit den Stakeholdern?

e Wie ist die ZA mit den NGOs auf nationaler / internationaler Ebene? Wie tauschen sie
sich aus?

¢ In welcher Form kooperieren Sie mit den NGOs?

e Werden NGOs vom Staat unterstiitzt?

e Wie oft und in welcher Form kooperieren Sie? Wie sind sie in den Politik-Prozess
verankert? Gibt es Anhérungsverfahren?

¢ Findet Austausch auch auf der der Verwaltungs-Ebene statt? Gibt es gemeinsame
Arbeitsgruppen?

e Kennen Sie den Schattenbericht der NGOs? Wie bewerten Sie die Aussagen dort?
Stehen sie im Gegensatz zum Staatenbericht?

e Wie ist der Staaten-Bericht an die UNO in Genf zustande gekommen?

Was wollen Sie in Zukunft tun?
e Was plant die AG-KH und die Ministerien?
e Was erwarten Sie sich vom NAP?
e Wen in den Ministerien wiirden Sie als weitere Ansprechpartner empfehlen? Diirfte
ich Sie um Kontakte bitten, bzw. darf ich mich auf Sie berufen?
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