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Menschenhandel in der Schwelz: Ver starkter Schutz gefordert

Die Problematik des Menschenhandels hat im Lauf der letzten Jahre ein betréchtliches
Ausmass angenommen. Dies zeigt sich nicht nur bei einem Blick auf die
Medienlandschaft, sondern ebenfalls beim Betrachten der jeweiligen politischen Agenda
der meisten Regierungen sowie zahlreicher internationaler Regierungs- und
Nichtregierungs-Organisationen. In der Schweiz wie auch anderswo sind die Kenntnisse
dieses komplexen Themas noch llckenhaft, und es gibt zum heutigen Zeitpunkt keine
wirkl ifh aussagekraftigen Schatzungen Uber den Umfang dieses Phanomens in unserem
Land.

Die Schweizerische Gesetzgebung ist kirzlich in Ubereinstimmung mit den
internationalen Verpflichtungen modifiziert worden (Unterzeichnung des Palermo-
Protokolls zur Bekampfung des Menschenhandels): Der vorgesehene Strafartikel, der den
bisherigen ersetzen soll, erweitert die Definition des Menschenhandels, indem er — nebst
Opfern sexueller Ausbeutung — auch Opfer der Ausbeutung der Arbeitskraft und Opfer
von Organhandel mit enbezient. Zudem wurde 2003 eine bundesweite
Koordinationsstelle gegen Menschenhandel und Menschenschmuggel (KSMM)
geschaffen.

Ziel der hier présentierten Forschung ist eine Bestandesaufnahme der verschiedensten
Facetten dieser Problematik in der Schweiz. Der Schwerpunkt liegt dabei auf dem sozialen
Opferschutz und der oOffentlichen Politik. Ein zusétzliches Ziel der Studie ist es, die
Machbarkeit sowie die Modalitéen einer quantitativen Erfassung des Phanomens
Menschenhandel zu analysieren.

Die Methodologie bestand neben einer Analyse der Schweizer (und teilweise auch der
internationalen) Literatur aus 30 Gespréachen mit Expertinnen verschiedenster
Fachrichtungen (aus Diensten und Vereinigungen, die Opfer beraten und betreuen; aus
Justiz- und Polizeibehdrden, etc.). Weiter wurden acht Gesprache mit Frauen gefuhrt, die
selber Opfer von Menschenhandel geworden sind (sexuelle Ausbeutung oder Ausbeutung
der Arbeitskraft), sowie drel eigenstandige Fallstudien redisiert (Stadte Bern und
Lausanne; FIZ Makasi, eine Vereinigung aus Zirich, die Opfer von Menschenhandel aktiv
unterstiitzt).

! Die einzige Schétzung stammt vom Bundesamt fiir Polizei aus dem Jahr 2001. Diese spricht von jahrlich
1500 bis 3000 Opfern von Menschenhandel. Diese Zahlen betrachten jedoch zahireiche Experten als wenig
glaubwirdig und zu hoch.
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Fragen zur Definition

Die Definition des Phanomens Menschenhandel und dessen Abgrenzung zu verwandten
Gebieten sind die ersten Hiurden auf dem Weg zu einem besseren Verstandnis des
Phanomens. Die Definition des Menschenhandels ist eine Frage der Perspektive. Je nach
dem, ob man ene juristische, eine operationelle (am Feld orientierte) oder eine
soziologische Betrachtungsweise wahlt, fallen die Auspragungen des Phanomens
unterschiedlich aus. Die juristische Sichtweise definiert den Begriff Uber das Delikt und
die Téater, wahrend die operationelle Definition der in der Opferbetreuung tatigen Akteure
von der Sicht der Opfer ausgeht. Schliesslich erscheint eine prozessorientierte Definition
gerade unter soziologischen Gesichtspunkten am plausibelsten. Die folgenden drei
Dimensionen bilden die Eckpfeiler einer solchen Definition des Menschenhandels:

o Die Einwilligung einer Person wird unrechtmassig erzwungen — mittels Notigung,
Tauschung und/oder Ausniitzung ihrer Hilflosigkeit

e Die Organisation der Reise einer betroffenen Person (regulére oder irregulére
Migration)

e Die Ausbeutung einer Person, indem sie in ihrer Selbstandigkeit eingeschrankt wird,
ihre Abhangigkeit ausgenutzt wird und sie von strukturellen Faktoren, wie die prekére
rechtliche, soziale und wirtschaftliche Situation im Zielland, vereinnahmt wird.

In der Schweiz sind Verurteilungen wegen Menschenhandels gemass noch geltendem
Artikel im Strafrecht selten. Es handelte sich bisher ausschliessich um Fale im
Prostitutionsmilieu. Es ist jedoch klar, dass sich die Zahl der Opfer weder auf die seltenen
Verurteilungen noch auf das Sexgewerbe beschrankt. Verschiedene Félle von
Menschenhandel wurden im Bereich der Hausarbeit bekannt, insbesondere beim Personal
von Vertretern diplomatischer Dienste oder bei internationalen Funktiondren. Das
Gastgewerbe oder die Baubranche gehtren ebenfalls oft zu den Branchen, die wenig
kontrolliert werden und deshalb ,risikoreich® sind. Wahrend Jugendliche manchmal als
Opfer von Menschenhandel erwdhnt werden, scheinen kleine Kinder in der Schweiz
weniger davon betroffen zu sein. Schliesslich ist bis heute in unserem Land noch kein Fall
von Organhandel bekannt geworden.

Quantitative Erhebung: ein gezieltes Monitoring als erster Schritt

Aus verschiedenen Grinden, nicht aber zuletzt, weil ein grosser Teil der Félle nie publik
wird, stellt die quantitative Auswertung des Umfangs von Menschenhandel eine grosse
Herausforderung dar. Zum gegenwartigen Zeitpunkt bestiinde die vernunftigste Strategie
in der Einrichtung eines Monitorings, das auf Bundesebene koordiniert und auf einer
vertieften Analyse von Statistiken und verschiedenen Quellen basieren wirde. Diese
setzten sich zusammen aus Angaben von Justiz- und Polizeibehdrden (Verurteilungen,
aber auch Ermittlungen), aus Angaben zu Aufenthaltsbewilligungen fur Opfer von
Menschenhandel (provisorisch oder nicht) und aus Leistungen (materiell und in Form von
Beratungen) durch die Betreuungs-Akteure, insbesondere von Organisationen, die im
Sinne des Opferhilfegesetzes OHG anerkannt sind. Eine grindliche Analyse der Justiz-
und Polizeiakten (einschliesslich der Strafanzeigen) sollte dieses Vorgehen erganzen. Nur
ein pragmatischer Ansatz, wie wir ihn hier vorschlagen, kann heute der Notwendigkeit
einer Auswertung Rechnung tragen: er liefert den ersten Schritt hin zu einer
systematischen Erfassung und einer Analyse der verfligbaren Daten.



Der Opferschutz im Sozialberecih

Die Bekampfung des Menschenhandels verlauft Gber zwei Hauptachsen, welche die
beiden Seiten derselben Medaille bilden: die Strafverfolgung und der Opferschutz. Mit
einer grundlichen Anayse widmet sich der vorliegende Bericht dem zweiten
Schwerpunkt, sprich dem Opferschutz im Sozialbereich, mit dem Ziel, dessen wichtigste
Akteure, Grenzen und zukiinftigen Herausforderungen zu beschreiben.

Im Allgemeinen hat sich der Sensibilisierungsgrad fur das Phanomen Menschenhandel in
der Schweiz wahrend der letzten Jahre spurbar erhoht. Die Opferschutz-Politik, deren
Definition und Umsetzung Sache der Kantone ist, variiert von Ort zu Ort betréchtlich, wie
die Fallstudien im Rahmen dieser Forschung bestdtigen. Diese betonen zudem die
Notwendigkeit, die Schulungs- und Informations-Arbeit der betroffenen Akteure weiter zu
vertiefen.

In gewissen Kantonen bilden sich diesbeziiglich aufeinander abgestimmte Dispositive zum
Opferschutz, mit dem Zweck einer engen Zusammenarbeit zwischen den einzelnen
Betelligten, insbesondere zwischen den Justiz- und Polizeibehérden und den Akteuren des
sozialen Opferschutzes. Die internationale Erfahrung zeigt, dass diese Kooperation unter
anderem deshalb wichtig ist, weil eine angemessene Betreuung der Opfer von
Menschenhandel und die Erteilung einer (auch kurzfristigen) Aufenthaltsbewilligung
letztlich die Stabilisierung der Lage fur die Opfer sicherstellt und deren Bereitschaft
beglinstigt, mit der Polizei zusammen zu arbeiten.

Auf dem Weg zu einem institutionellen Dispositiv

Die Resultate der Studie ermdglichten die Erarbeitung eines idealen institutionellen
Dispositivs in Bezug auf den sozialen Schutz der Opfer von Menschenhandel. Dieses
winschenswerte (und dennoch pragmatische) Modell beabsichtigt, Denkanstosse fur die
Umsetzung einer verstandnisvollen und kohérenten 6ffentlichen Politik zu vermitteln.

Die offentliche Politik der Schweiz fuhrt beim Opferschutz vor allem CUber die
Institutionalisierung kantonaler Kooperations-Netzwerke. Diese Einsatzketten, die
idealerweise schriftlich formalisiert sind, umfassen mindestens die folgenden Akteure:
betroffene OHG-Beratungsstellen, Vereinigungen und NRO in ,Risiko-Milieus
(Prostitution, irregulére Migration, etc.), kantonale und kommunal e Sozia behorden, Stadt-
oder Kantonspolizei, Fremdenpolizei und Justizbehdrden.

Die Kantone stiitzen sich bei der Umsetzung von Schutz-Massnahmen auf entsprechende
Empfehlungen und Weisungen des Bundes. Die Eidgenossenschaft ist unter anderem
verantwortlich fur die Information, die Koordination der Akteure und die Begleitung
dieser Offentlichen Politik. Idealerweise sollte die Koordination der Massnahmen des
sozialen Opferschutzes in der Hand eines von Justiz- und Polizeibehtérden unabhangigen
nationalen Organs liegen.

Regionale Kompetenz-Zentren sollten dieses institutionelle Modell-Dispositiv abrunden,
indem sie einerseits ihr Fachwissen anderen Akteuren des Bundes und der Kantone zur
Verfligung stellen, und andererseits in enger Zusammenarbeit mit den kantonalen Partnern
die Opferbetreuung koordinieren (“case management*).

Die Kompetenz-Zentren bilden ebenfalls einen integralen Bestandteil der kantonalen
Einsatzketten und helfen damit, die Notwendigkeit eines hohen Spezialisierungsgrades in
jedem einzelnen Kanton zu vermeiden. Die durch die Kompetenz-Zentren unterstiitzten
operativ tatigen Akteure in den Kantonen missten in der Lage sein, folgende Aufgaben zu
Ubernehmen:



e Erkennung von potenziellen Opfern und falls nétig, Weiterleiten der Félle an andere
Betreuungs-Akteure;

e Anerkennung des (mutmasslichen) Opfer-Status und des Rechts auf Schutz, und sei es
nur kurzfristig (durch die Gewahrung einer Bedenkzeit, durch Er6ffnung eines OHG-
Verfahrens oder durch die Eroffnung eines Strafverfahrens);

o Erteilung einer provisorischen Aufenthaltsbewilligung;

e Unterstiitzung und soziale, juristische und psychol ogische Betreuung;

e Finanzierung des Aufenthaltsin der Schweiz;

e Organisation und Finanzierung der Rickkehr in das Herkunftsland;

e Integration im Zielland nach der Erteilung einer humanitéren Aufenthaltsbewilligung;

Ein Migrations- und Menschenrechtsproblem?

Selbst wenn die Schutz-Massnahmen immer zahlreicher und wirksamer werden,
beinhalten sie immer noch ein grosses Hemmnis: sie richten sich nur an eine Minderheit
von Opfern, namlich an jene, die auch a's Opfer anerkannt wurden, und vor allem an jene,
die mit den Polizeibehdrden im Rahmen einer Strafuntersuchung zusammenarbeiten. Dies
ist auch die eigentliche Voraussetzung dafir, dass die Betroffenen die sozialen und im
Gesetz verankerten Rechte wahrnehmen konnen, die solche Kooperationsmodelle
anbieten. In vielen Féllen werden Opfer von Menschenhandel von den Behorden immer
noch as Taer betrachtet und geniessen deshab keinen  rechtlichen
(Aufenthaltsbewilligung) oder sozialen Schutz. Um zu vermeiden, dass die Rechte der
Opfer einfach den Bedirfnissen von Justiz und Polizei untergeordnet werden, erweist sich
eine Perspektive der Menschenrechte als nitzlich. Es bleibt anzuerkennen, dass zusétzlich
zur Bekampfung der organisierten Kriminalitét die Rechte jener Personen verteidigt
werden mussten, deren Menschenrechte schwer verletzt wurden und die ein Recht auf
Schutzmassnahmen haben, unabhangig von einer unmittelbaren Zusammenarbeit mit den
Behdrden.

Die Migrationsumstande (die in der Regel irregulér sind) bilden fast immer eine zentrale
Ausgangslage, welche die Position des Opfers nicht nur gegentiber dem Téater schwécht,
sondern auch bel der Auslibung seiner Rechte. Ein Umdenken beim Menschenhandel in
Richtung Migrationsperspektive — sal es juristisch und politisch (Migrationsgesetze und -
politik) oder aber soziologisch (bezogen auf das allgemeine Problem der irreguléren
Migration) — bildet daher eine wichtige Etappe auf dem Weg zu einem angemessenen
Verstdndnis und einer kohéarenten offentlichen Politik des Phanomens. Es geht
idealerweise darum, pragmatische Ldsungen zu entwickeln, die gleichzeitig die
Bedirfnisse des Grenzschutzes, der Strafverfolgung und schliesslich die Einhaltung der
Menschenrechte von Migranten und Migrantinnen — insbesondere der verletzlichsten —
beriicksichtigt.



