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Den Menschen, die ihr Leben geben, für Frieden, Freiheit und Menschenwürde.
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Einführung

„Trafficking in human beings is the slavery of our times. It is a severe violation of the most basic 
human right – individual freedom - and a horrific crime. It cannot be tolerated in any form, be it 
in Europe – or anywhere else in the world. It implies an obligation, moral as well as legal, to act.“

EU-Innenkommissarin Cecilia Malmström1

Menschenhandel wird zu Recht als moderne Form der Sklaverei bezeichnet. Da-
bei hat Menschenhandel viele Gesichter: Zwangsprostitution, Ausbeutung der Ar-
beitskraft, Zwangsheirat oder illegale Organentnahmen sind einige seiner Erschei-
nungsformen. Die Opfer sind Frauen, Männer und Kinder unterschiedlichster 
Herkunft. Es kann eine junge ugandische Frau sein, die im Vereinigten Königreich 
wie eine Leibeigene Haus- und Pflegedienste verrichten muss. Es kann rumänische 
Metzger treffen, die in deutschen Schlachthöfen ausgebeutet werden. Oder es kön-
nen albanische Jungen sein, die nach Griechenland verbracht und dort zum Bet-
teln gezwungen werden.

Bei aller Vielschichtigkeit folgt der Menschenhandel einem doch immer glei-
chen Prinzip. Menschenhandel funktioniert, indem Abhängigkeitsverhältnisse ge-
schaffen, verschärft oder aufrecht erhalten werden. Die Täter setzen den Grundsatz 
der Gleichheit der Menschen in Bezug zu ihren Opfern außer Kraft. Sie versu-
chen, Menschen zur Ware zu machen, sie vom selbstbestimmten Subjekt zu einem 
Teil der eigenen Verfügungsmasse zu degradieren. Damit ist Menschenhandel eine 
grundlegende Menschenrechtsverletzung, die für einen Rechtsstaat und seine Ge-
sellschaft nicht hinnehmbar ist.

Diese Erkenntnis hat sich auch in der Europäischen Union und im Europarat 
durchgesetzt. In den vergangenen Jahren haben beide Akteure ihr Vorgehen gegen 
Menschenhandel deutlich ausgebaut und dabei auch eine Reihe legislativer Maß-
nahmen auf den Weg gebracht. Diesen Bemühungen stehen aber auch große Hin-
dernisse entgegen. Menschenhandel ist in seinen Abläufen komplex, multipolar, 
undurchsichtig und überlagert sich mit anderen Fragestellungen, wie beispielsweise 
dem Umgang mit Migration. Niemand kann derzeit zuverlässig sagen, welches 
Ausmaß Menschenhandel hat, wie die Abläufe genau funktionieren oder wie viel 
Gewinn damit erzielt wird. Im Unterschied zu Delikten wie Waffen- oder Drogen-
handel, über die zumindest partiell gesicherte Erkenntnisse vorliegen, kämpft man 
bei Menschenhandel gegen eine noch unbekannte Größe. Das liegt auch in der 

1  Rede anlässlich des 6. EU-Aktionstags gegen Menschenhandel am 18.10.2012 in Brüssel, ab-
rufbar unter http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-12-737_en.htm (1.2.2013).



2 Einführung

Natur dieses Delikts, denn es gibt dabei keine Waffen, Drogen oder sonstigen Gü-
ter, die sich beschlagnahmen, zählen und der Asservatenkammer zuführen ließen.

Es sind aber nicht nur diese sachbezogenen Unwägbarkeiten, die bei Maßnahmen 
gegen Menschenhandel bedacht werden müssen. Wie viele drängende Herausfor-
derungen unserer Zeit ist auch Menschenhandel ein transnationales Problemfeld. 
Im Vergleich zu rein nationalen Regelungsfeldern ist es damit erheblich schwieriger, 
eine wirksame Maßnahme zu treffen. Es beginnt mit der Heterogenität des Norm-
setzers. Ein oder gleich mehrere Gremien, besetzt mit Vertretern verschiedener 
Nationen, aus verschiedenen (Rechts-)Kulturen und mit verschiedenen Sprachen, 
müssen eine Einigung erzielen. Selten werden alle Vertreter deckungsgleiche Inte-
ressen verfolgen, politische Herkunft und nationale Interessenlage beeinflussen ihr 
Handeln. Doch auch wenn eine Einigung erzielt und eine Maßnahme in Recht ge-
gossen wurde, eröffnen sich viele weitere Hindernisse auf dem Weg zur Erreichung 
des Normzwecks. Zunächst ist in der Regel ein nationaler Umsetzungsakt notwen-
dig, der wiederum Raum lässt, beispielsweise für Verzögerungen oder inhaltliche 
Abweichungen. Danach gilt es, die Regelung in Anwendung zu bringen, möglichst 
in Kohärenz mit dem bestehenden nationalen und transnationalen Normgefüge, 
den Einzelfall aufmerksam abwägend. Nationale wie transnationale Gerichte müs-
sen im Zweifel klären, wie die Maßnahme auszulegen und anzuwenden ist. Aus der 
Vervielfachung der beteiligten Akteure und Ebenen folgt für transnationale Maß-
nahmen also ein hoher Zuwachs an Komplexität. Dass es dabei – in unterschiedli-
cher Intensität – auch zu einem Auseinanderfallen der rechtlichen wie rechtswirk-
lichen Soll- und Ist-Zustände kommen kann, ja sogar kommen muss, liegt nahe.

Die vorliegende Arbeit befasst sich mit diesem Auseinanderfallen von Soll- und 
Ist-Zuständen bei transnationalen Maßnahmen gegen Menschenhandel. Die Fra-
gestellung konkretisiert sich im Begriff der Effektivität. Effektivität erfasst die Ziele 
von Handlungen und misst anschließend das Erreichte an diesem Maßstab. Wen-
det man sich mit dem Effektivitätsbegriff dem Recht zu, so wird man fragen, ob 
und in welchem Maß die Regelungsinhalte einer Norm zu den gewünschten Fol-
gen führen. Dazu müssen auf der normativen Seite zunächst die Zielvorstellungen 
des Normsetzers und der verabschiedeten Norm selbst herausgearbeitet werden. 
Auf der tatsächlichen Seite muss dagegen eruiert werden, was sich auf Grund der 
Norm ereignet hat. Anschließend lassen sich diese Erkenntnisse gegenüberstellen, 
durchleuchten und bewerten.

Die Untersuchung der Effektivität erfordert damit auch eine Ausweitung der ge-
wohnten juristischen Perspektive. Denn neben dem Diskurs über die Rechtsnor-
men selbst ist eine Rückkopplung an die tatsächliche Ebene, mit anderen Worten 
also an die betreffende Lebenswirklichkeit, notwendig. Diese faktischen Erkennt-
nisse gilt es wiederum in Bezug zum Recht zu setzen. Dabei machen es die Hete-
rogenität von Menschenhandel und die Wissensdefizite zu diesem Phänomen we-
der einfach, effektive normative Maßnahmen gegen Menschenhandel zu ergreifen, 
noch ihre Effektivität zu erforschen. Insbesondere die Gegenüberstellung der Ziele 
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und des Erreichten gleicht einem Puzzle. Viele Wissenschaftler, Institutionen und 
Nichtregierungsorganisationen haben in den letzten Jahren durch ihre evidenzba-
sierte Arbeit Erkenntnisse gewonnen, die wichtige Teile diese Puzzles darstellen. Sie 
zu ordnen, zusammenzusetzen und mit den Erkenntnissen der rechtsdogmatischen 
Analyse in Zusammenhang zu bringen, ist das Bestreben dieser Arbeit. Dabei wird 
kein vollständiges Bild entstehen, denn das Puzzle ist äußerst komplex: die Anzahl 
der Teile ist überwältigend, vielerorts fehlen Stücke, und nicht immer wollen die 
Teile ineinandergreifen. Die vorliegende Arbeit soll aber einige zentrale Konturen 
herausarbeiten, die dabei helfen, das Vorgehen gegen Menschenhandel zu verste-
hen, zu bewerten und zu verbessern. 

A. Gegenstand, Ziele und Grenzen der Untersuchung

I. Präzisierung des Untersuchungsgegenstandes

Menschenhandel wird nach allgemeiner Ansicht als gravierendes Problem von in-
ternationaler Dimension angesehen, das nur durch länderübergreifende gemein-
same Anstrengungen zu bewältigen ist.2 In der Tat gab es insbesondere in den 
letzten beiden Jahrzenten umfassende transnationale Initiativen zu seiner Eindäm-
mung.3 Diese Maßnahmen markieren den Ausgangspunkt der Arbeit. Sie regen 
an zu fragen, wie und wie gut transnationale Mechanismen gegen Menschenhan-
del wirken. Welche konkreten Ziele verfolgen die Maßnahmen? Erreichen sie diese 
Ziele? Wo liegen Hindernisse dafür? Wie können die Regelungsziele umfassender 
verwirklicht werden? 

Auf der Suche nach Antworten auf diese Fragen muss sich die Arbeit allerdings 
in einiger Hinsicht einschränken, um innerhalb des im Rahmen einer Dissertation 
Möglichen zu bleiben und keine Abstriche bei der inhaltlichen Tiefe der Überle-
gungen machen zu müssen:

 ‒ Rechtsraum Europa  
Örtlich bezieht sich die Untersuchung auf den europäischen Rechtsraum mit 
den Akteuren Europäische Union und Europarat. Weitere Akteure wie die 
OSZE oder der Baltische Rat werden nicht behandelt.

 ‒ Normative Maßnahmen  
Als juristische Arbeit fokussiert sich die Untersuchung auf regulative Maßnah-

2 Siehe nur U.S. State Department, Trafficking in Persons Report 2010. S. 2; Europäisches Par-
lament, Entschließung vom 10. Februar 2010 zur Verhütung des Menschenhandels, Erwägung 
U.; BMFSFJ, Bekämpfung des Menschenhandels auf internationaler Ebene, http://www.bmfsfj.
de/BMFSFJ/gleichstellung,did=73028.html (1.2.2013); Kartusch, Internationale und europäische 
Maßnahmen gegen den Frauen- und Menschenhandel, S. 9; Preising, Die Bekämpfung des Men-
schenhandels im deutschen und internationalen Recht, S. 400.

3  Ausführlich dazu im 2. Kapitel des ersten Teils.
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men. Flankierende, nicht normbasierte Maßnahmen staatlicher und quasi-
staatlicher Akteure werden einbezogen, wenn sie in engem Zusammenhang zu 
regulativen Maßnahmen stehen.4 Die vielen und in ihrer Bedeutung hoch zu 
schätzenden Programme, Aktionen und Maßnahmen von Nichtregierungsor-
ganisationen werden im Grundsatz nicht behandelt.

 ‒ Nationale und rechtsvergleichende Betrachtung  
Die Betrachtung der Maßnahmen auf nationaler Ebene erfolgt schwerpunkt-
mäßig für die Bundesrepublik Deutschland. An mehreren Stellen wird jedoch 
auch auf die Lage in anderen europäischen Ländern eingegangen; rechtsverglei-
chende Überlegungen erweitern das Bild.

 ‒ Wechselnde Tiefe der Untersuchung  
Die hohe Komplexität des Themas Menschenhandel würde es erlauben, vielen 
der hier behandelten Einzelfragen ganze Arbeiten zu widmen. Um diesem Um-
stand gerecht zu werden, ist die vorliegende Untersuchung als Querschnittsbe-
trachtung angelegt, die sich mit ausgesuchten Aspekten vertieft befasst, andere 
dagegen nur anspricht, ohne dass damit eine Wertung der Aspekte einherge-
hen würde.

II. Ziele und Grenzen der Arbeit

Mit der Suche nach Antworten auf die eingangs formulierten Forschungsfragen 
verfolgt die Arbeit zwei Ziele.

Zum einen geht es darum, die Wirkweise transnationaler Maßnahmen im euro-
päischen Rechtsraum am konkreten Beispiel zu untersuchen. Im Zuge fortschrei-
tender Integration der Europäischen Union, aber auch der weiter zunehmenden 
rechtlichen wie vor allem tatsächlichen Vernetzung des gesamten europäischen 
Raumes, ist die transnationale Kooperation das Mittel der Wahl zur Bewältigung 
grenzüberschreitender Sachverhalte. Während in Wissenschaft und Praxis mit gro-
ßer Mehrheit und auch überwiegend mit Nachdruck der Ausbau transnationa-
ler Kooperation gefordert wird,5 soll sich die vorliegende Arbeit nicht darauf be-
schränken, dieses Credo zu wiederholen. Vielmehr ist durch die Erforschung der 
Wirkung transnationaler Maßnahmen am konkreten Beispiel aufzuzeigen, welche 
Auswirkungen solche Regelungen schließlich auf der Anwendungsebene haben. 
Dabei sind auch die Defizite der Maßnahmen und ihrer Umsetzung nachzuwei-
sen und schließlich Ansätze zur Beseitigung dieser Defizite zu erarbeiten. Die Un-
tersuchung soll Erkenntnisse zu Tage fördern, die abstrahiert werden können und 

4  Wie zum Beispiel das GRETA-Gremium, das mit der Konvention des Europarates gegen 
Menschenhandel geschaffen wurde, siehe B. im 2. Kapitel des zweiten Teils der Arbeit.

5  Siehe nur Council of the European Union, Action Oriented Paper (AOP) on strengthening the 
EU external dimension on action against trafficking in human beings, S. 3 ff.; U.S. State Depart-
ment, Trafficking in Persons Report 2010, S. 2; Rolf, Die Bekämpfung des Frauenhandels mit den 
Mitteln des Strafrechts, des öffentlichen Rechts und des Zivilrechts 2005, S. 280.
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sich so auf verschiedenen Feldern transnationaler Normsetzung und -anwendung 
fruchtbar machen lassen.

Die transnationale Kooperation zur Bekämpfung des Menschenhandels eignet 
sich auf Grund ihrer Komplexität und Internationalität in besonderer Weise für 
eine derartige Analyse. Daneben sprechen für dieses Themengebiet auch die gravie-
renden Folgen, die Effektivitätsmängel in diesem Bereich verursachen können. Für 
die Opfer können hier kleine Mängel in der Rechtsetzung oder die fehlerhafte oder 
unterbliebene Rechtsanwendung dazu führen, dass ihre Versklavung andauert, der 
Schutz ihrer grundlegenden Menschenrechte verweigert wird oder ihnen sekundäre 
Viktimisierung droht. Diese Überlegung führt zum zweiten Ziel der Arbeit, der 
Gewinnung von weiteren Erkenntnissen über den Umgang mit Menschenhandel 
und Strategien für wirkungsvolle Gegenmaßnahmen. Obwohl verlässliche Zahlen 
über das tatsächliche Ausmaß des Menschenhandels in Europa und weltweit feh-
len, ist es dennoch traurige Gewissheit, dass jährlich Tausende Frauen, Männer und 
Kinder Opfer dieser modernen Form der Sklaverei werden.

Auch die Wissenschaft muss dazu beitragen, dass sich diese Zustände ändern. 
Dabei ist der Beitrag, den sie auf diesem Gebiet leisten kann, ungleich größer als 
anderswo. Denn im Gegensatz zu anderen Kriminalitätsformen sind über Dimen-
sion, Organisation und Ablauf von Menschenhandel gesicherte Erkenntnisse im-
mer noch in nur unzureichender Zahl und Qualität vorhanden. Dieses Wissensdefi-
zit erschwert die Entwicklung, Implementierung und Bewertung von Maßnahmen 
gegen Menschenhandel. Antonio Maria Costa, vormaliger UNODC-Exekutivdi-
rektor, adressierte daher an die Wissenschaftler der verschiedenen Disziplinen den 
Aufruf, sich mit diesem Thema zu befassen.6

In dieser Zielsetzung sieht sich die vorliegende Arbeit – neben den naturgemäß 
begrenzteren Ressourcen eines Einzelforschenden im Vergleich zu institutionell an-
gebundener Forschung - vor allem von zwei thematischen Faktoren eingeschränkt, 
die sich zudem kumulieren. Denn weder das Thema Menschenhandel noch das 
Thema Effektivität von Recht ist ein umfassend aufgearbeitetes Forschungsgebiet. 
Vielmehr überwiegen offene Fragen begrifflicher, methodischer und faktischer Art.7 
Die Ergebnisse seriöser Forschung aus beiden Bereichen sind daher überwiegend 
als Einschätzungen und Hypothesen formuliert. Bei dieser Ausgangslage trifft das 
erst recht auf die vorliegende Arbeit zu. Sie will keine vermeintlich absoluten Fest-
stellungen postulieren, sondern vielmehr durch den Ansatz einer Verknüpfung der 
rechtsdogmatischen und der rechtstatsächlichen Ebene neue Aspekte, Erklärungs-
muster und Schlussfolgerungen hervorbringen. 

6  UNODC, Global Report on Trafficking in Persons, S. 7.
7  Dazu ausführlich unter B. im 1. Kapitel des ersten Teils der Arbeit.
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B. Gang der Untersuchung

I. Herangehensweise und grundlegende Methodik

Die Arbeit blickt von der Warte des öffentlichen Rechts auf die Effektivität trans-
nationaler Maßnahmen gegen Menschenhandel. Dabei werden die einzelnen Maß-
nahmen zunächst als Ganzes und anschließend in ihren zentralen Normen analy-
siert. Das grundlegende juristische Handwerkszeug hierzu ist im ersten Schritt vor 
allem die Methodik des Völkerrechts und des Unionsrechts. Rechtsakte der EU 
und des Europarates sind in ihrer Genese nachzuvollziehen, dann auszulegen, sowie 
stellenweise Überlagerungen von Europarecht und Völkerrecht zu durchdringen. 
Im nächsten Schritt, den nationalen Umsetzungen, ist die Wirkung zwischen den 
völker- wie europarechtlichen Vorgaben auf die bestehende Systematik des nationa-
len (Verfassungs-) Rechts relevant. Schließlich ist bei der Analyse der Anwendung 
der Maßnahmen die Methodik des nationalen Verwaltungsrechts einschließlich sei-
ner gegebenenfalls europarechtlichen Auslegung zu berücksichtigen. Handlungen 
der Behörden sind auf ihre Rechtmäßigkeit hin zu prüfen, ebenso ist Ansprüchen 
auf staatliches Handeln nachzugehen. 

Diese gewohnte juristische Vorgehensweise wird in der vorliegenden Arbeit in 
die oben formulierte Fragestellung nach der Effektivität transnationaler Maßnah-
men eingebettet. Damit geht eine Erweiterung des zu untersuchenden Ausschnitts 
einher: Die „klassischen“ juristischen Fragen nach richtiger Auslegung und Recht-
mäßigkeit werden im Kontext einer möglichst weitgehenden Zielerreichung der 
Maßnahme betrachtet. Die rechtsdogmatische Perspektive wird so durch Erkennt-
nisse der (Rechts-) Soziologie, Politik- und Verwaltungswissenschaften über die 
tatsächliche Sachlage und die Realität des Rechts ergänzt. Das bedeutet ganz kon-
kret, dass schon bei der Betrachtung der Entstehung von rechtlichen Maßnahmen 
die tatsächliche Ausgangslage und deren Reflektion bei den Normsetzern einbezo-
gen werden.

Im weiteren Gang von der Entstehung über die Umsetzung bis zur Anwendung 
der Rechtsnormen ergibt sich eine gestufte Methodik: Je weiter man Richtung An-
wendung und Zielerreichung der Norm gelangt, desto geringer ist der Dokumen-
tationsgrad der Maßnahmen, desto wichtiger wird die Einbindung empirisch fun-
dierter Erkenntnisse. Die klassische juristische Analyse wird in dieser Arbeit mit der 
Rechtswirklichkeit rückgekoppelt. Dies fußt auf der Überzeugung, dass im Sinne 
eines instrumentellen Normverständnisses so die Unterschiede zwischen Soll- und 
Ist-Zustand verstanden und in der Folge auch verringert werden können.
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Von dieser grundlegenden Erkenntnis ausgehend sollen die transnationalen Maß-
nahmen gegen Menschenhandel ihrem Weg entsprechend von der Genese der 
Norm bis zur Anwendung im Einzelfall betrachtet werden. Da für eine derartige 
integrative Effektivitätsanalyse kein entsprechendes, anerkanntes Modell besteht, 
wird im ersten Teil der Arbeit auch ein methodischer Diskurs geführt, an dessen 
Ende die Entwicklung des Funktionsebenenmodells steht.8

II. Struktur der Arbeit

Die formulierten Ziele verfolgt die vorliegende Arbeit in drei Hauptteilen:
Im ersten Teil stehen die Begriffe „Menschenhandel“, „transnationale Maß-

nahme“ und „Effektivität“ jeweils im Mittelpunkt eines eigenen Kapitels. Dabei 
wird deduktiv vorgegangen, die Abschnitte beginnen im Allgemeinen und fokus-
sieren sich dann auf den relevanten Bereich, wobei jeweils die Interdependenz der 
Problemstellungen und Begriffe berücksichtigt wird.

Die Grundlagen werden, wo möglich und sinnvoll, nur zusammenfassend dar-
gestellt. So liegt im ersten Kapitel der Schwerpunkt in der Erfassung des aktuellen 
Sachstandes zum Thema Menschenhandel. Insbesondere die Definition des Begriffs 
in transnationalen Maßnahmen sowie der Wissensnotstand über das tatsächliche 
Ausmaß und den Ablauf von Menschenhandel werden dort behandelt. Das zweite 
Kapitel lenkt den Blick auf die transnationalen Maßnahmen gegen Menschenhan-
del in Europa und bietet einen Überblick über die unternommenen Schritte der 
EU und des Europarates. Den Einstieg in das dritte Kapitel bilden die theoreti-
schen Grundlagen der Effektivitätsforschung. Sodann wird spezifisch auf die Ef-
fektivitätsforschung im Recht eingegangen und damit die Grundlage für die Ent-
wicklung eines eigenen Modells zur strukturierten Effektivitätsanalyse geschaffen, 
das zum Abschluss des ersten Teils vorgestellt wird.

Der zweite Teil der Arbeit ist ihr Kernstück. Die zentralen transnationalen Maß-
nahmen gegen Menschenhandel in Europa werden hier im Detail analysiert, ge-
trennt nach ihrem Ursprung im Unionsrecht oder dem Recht des Europarates. Das 
erste Kapitel widmet sich den Maßnahmen der EU mit der Richtlinie 2004/81/
EG über die Erteilung von Aufenthaltstiteln für Opfer von Menschenhandel, der 
neuen Richtlinie 2011/36/EU zur Verhütung und Bekämpfung des Menschen-
handels und zum Schutz seiner Opfer sowie der Bedeutung von Artikel 5 Abs. 3 
der Grundrechtecharta im Kampf gegen den Menschenhandel. Das zweite Kapi-
tel widmet sich den Maßnahmen des Europarates. Im Fokus steht dabei die Kon-
vention gegen Menschenhandel sowie anschließend gesondert der mit der Kon-
vention geschaffene Überwachungsausschuss GRETA. Dem folgt der Blick auf die 
Europäische Menschenrechtskonvention und ihr Potential im Kampf gegen Men-
schenhandel.

Innerhalb der einzelnen Maßnahmen werden zu Beginn ihre Zielsetzung und 
ihre Genese behandelt, zwei Topoi, die eng zusammenhängen. Ebenso wird der In-

8  Siehe 3. Kapitel im ersten Teil der Arbeit.
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halt der Maßnahme vorgestellt und auf effektivitätsrelevante Aspekte aus der Ma-
kroperspektive eingegangen. Sodann erfolgt anhand des im ersten Teil entwickel-
ten Modells die Analyse der Effektivität der zentralen Normen jeder Maßnahme. 
In diesem Vorgehen liegt der Schwerpunkt des zweiten Teils und zugleich das  
innovative Element der Arbeit.

Im dritten Teil der Arbeit werden die Ergebnisse der Effektivitätsanalyse des 
zweiten Teils zusammengefasst und zusammenhängend bewertet. Neben einer Ge-
samteinschätzung der Effektivität jeder Maßnahme wird auf die wichtigsten effek-
tivitätsfördernden und effektivitätsmindernden Faktoren eingegangen. Die Arbeit 
schließt mit einigen grundsätzlichen Überlegungen, wie sich eine höhere Effekti-
vität der Maßnahmen gegen Menschenhandel erzielen ließe.



Erster Teil

Menschenhandel, transnationale Maßnahmen  
und Effektivität


