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Teil |

Zu diesem Bericht

Ausgangspunkt dieses Berichts ist die Masterarbeit von Frau Denise Baltensperger, welche
am 1. Juli 2107 an der Universitdt Bern zum Themenbereich ,Zur Problematik der
Opferhilfeleistungen fir im Ausland ausgebeutete Opfer von Menschenhandel. Erhalten alle
sexuell ausgebeuteten Frauen in der Schweiz die von Art. 12 Abs. 1 lit. a) - e) EKM
geforderten minimalen Unterstitzungsleistungen? eingereicht wurde. Der vorliegende
vertiefende Bericht erfolgte im Auftrag der SODK und wird, unter der fachlichen Leitung von
Frau Dr. iur. Marianne Schwander, von Denise Baltensperger (Teile I. und 1l.) und Marianne
Schwander (Teile Il. und lll.) verfasst. Der Bericht dient als Grundlage fir die politische
Bearbeitung des Themas in der SODK im Rahmen der Umsetzung der Aktion 22 im
Nationalen Aktionsplan (NAP) gegen Menschenhandel 2017-2020.

Erhalten alle sexuell ausgebeuteten Frauen in der Schweiz die von Art. 12 Abs.
1 lit. a) - e) EKM geforderten minimalen Unterstutzungsleistungen?

Die sexuelle Ausbeutung von Frauen, global wie national nach wie vor die haufigste
Erscheinungsform von Menschenhandel', wurde ins Zentrum der zugrundeliegenden
Masterarbeit gertckt.

Opfer von Menschenhandel werden von den Tatpersonen durch Tauschung, Drohung oder
Zwang gefiigig gemacht und so als beliebig kaufliche und verkaufliche Objekte? Uber
Landesgrenzen hinaus gehandelt, d.h. sexuell und/oder wirtschaftlich ausgebeutet.® Infolge
der aussergewohnlichen Flucht- und Migrationsbewegungen hat sich die Lage fir die
Betroffenen in den letzten Jahren verscharft* und unter anderem dazu gefiihrt, dass sich
auch in der Schweiz im Asyl- und Auslanderbereich vermehrt sexuell ausgebeutete Frauen
befinden, die vor oder wahrend der Flucht in die Schweiz ausgebeutet wurden.®

Die Schweiz setzt sich mit einer umfassenden Strategie entschieden fir die Bekdmpfung von
Menschenhandel ein.® Die von der Schweiz ratifizierte Europaratskonvention zur
Bekampfung des Menschenhandels (EKM) stellt nicht die strafrechtlichen Aspekte, sondern
die Opferrechte ins Zentrum.” Art. 12 Abs. 1 EKM definiert einen Mindeststandard an
Unterstltzungsleistungen, welcher allen Menschenhandelsopfern zu gewahren ist.2 Gemass
Art. 12 Abs. 1 lit. a) - e) EKM werden fur volljahrige Menschenhandelsopfer konkret die

' UNODC, S. 6; KSMM Fact Sheet Menschenhandel, S. 2.

2 BBI 2005 2833; STRATENWERTH/WOHLERS, Art. 182 Rz 2; DONATSCH, Art. 182 Rz 1.

3 NAP 2017-2020, S. 2; STRATENWERTH/WOHLERS, Art. 182 Rz 3; DONATSCH, Art. 182 Rz 6; <https://www.kok-gegen-
menschenhandel.de/menschenhandel/formen-der-ausbeutung/> (zuletzt eingesehen am 21. Mai 2018).

4 NAP 2017-2020, S. 2.

5 <https://www.waz.de/staedte/oberhausen/viele-frauen-wollen-aus-prostitution-aussteigen-id4859774.html> (zuletzt
eingesehen am 21. Mai 2018); BVGer D-6806/2013 vom 18. Juli 2016 E. 4.1.2.

5 NAP 2017-2020, S. 2.

7 RITTER, S. 219; FOLLMAR-OTTO/RABE, S. 37.

8 EUROPARAT, S. 24 Ziff. 146.



folgenden sechs Minimalleistungen verlangt: eine geeignete Unterkunft, psychologische,
materielle und medizinische Hilfe sowie Ubersetzungs- und allgemeine Beratungsleistungen.

In der Schweiz werden Opferhilfeleistungen im Opferhilfegesetz (OHG) gesetzlich geregelt.
Menschenhandelsopfer, welche unter das OHG fallen, erhalten gestitzt darauf wie auch auf
das Krankenversicherungsgesetz (KVG) und die Empfehlungen der Schweizerischen
Verbindungsstellen-Konferenz Opferhilfegesetz (SVK-OHG) alle von Art. 12 Abs. 1 lit. a) - e)
EKM  geforderten  Minimalleistungen.  Aufgrund des im OHG  verankerten
Territorialitatsprinzips konnen aber im Ausland ausgebeutete Opfer von Menschenhandel®,
welche zum Tatzeitpunkt noch keinen Wohnsitz in der Schweiz hatten', keinerlei
Opferhilfeleistungen gestutzt auf das OHG beanspruchen." Dieser Umstand steht im
Widerspruch zu Art. 12 Abs. 1 EKM, wurde von der Expertengruppe des Europarates fur die
Bekampfung des Menschenhandels (Group of Experts on Action against Trafficking in
Human Beings [GRETA]) 2015 geruigt’? und als Folge in den aktuellen NAP 2017-2020"
aufgenommen.™ Im NAP wird vorgeschlagen, bei Straftaten im Ausland die erforderlichen
Minimalleistungen Uber das Recht auf Nothilfe (Art. 12 der Bundesverfassung [BV]) zu
gewahrleisten.’ Im Ausland ausgebeutete Menschenhandelsopfer kdnnen aktuell, gestitzt
auf das KVG sowie die Nothilfe (Art. 12 BV)'® resp. die kantonalen Sozialhilfegesetze', drei
der sechs Minimalleistungen beanspruchen: medizinische Notversorgung, psychologische
und materielle Hilfe."® FlUr die weiteren drei Minimalleistungen, d.h. eine geeignete
Unterkunft, Beratungs- sowie Ubersetzungsleistungen, fehlen gesetzliche Grundlagen.'®

Ausbeutung Ausland:
Art. 12 Abs. 1 lit. ... EKM Ausbeutung CH Sexuelle Ausbeutung von
Frauen

lit. a) - geeignete Unterkunft \/ OHG x

- psychologische Hilfe \/ KVG/OHG \/ KVG

- materielle Hilfe \/ OHG \/ Sozial-/ Nothilfe
lit. b) medizinische Notversorgung \/ KVG/OHG \/ KVG
lit. c) Ubersetzung V' SVK-OHG X
lit. d) und e) Beratung \/ OHG x

Copyright © 2018 Schwander / Baltensperger

9  GOMM/ZEHNTNER, Art. 3Rz 1.

0 BGE 128 11107 E. 3.5 S. 111; BGE 126 11 228 E. 2. f) S. 236.

" GRETA, S. 36 ziff. 133; NAP 2017-2020, S. 8; BBI 2005 7186.

2 GRETA, S. 36 ziff. 133.

® NAP 2017-2020, S. 8 f.

4 NAP 2017-2020, S. 8 und S. 23 (Massnahme 22).

" NAP 2017-2020, S. 8.

6 BGE 138 V 310 E. 2.1 S. 313: Das Ziel der Nothilfe ist das Sichern der Existenz, des reinen Uberlebens.

7" SKOS, A.1-1: Die Ziele der Sozialhilfe sind: Existenzsicherung, Férderung der wirtschaftlichen und personlichen
Selbstandigkeit sowie soziale und berufliche Integration.

8 SKOS, B.4—1; SODK NOTHILFE, S. 15; KIENER/KALIN, S. 471.

® BALTENSPERGER, S. 43.



Im aktuellen NAP wird grundlegend festgestellt, dass die Gewahrleistung der ndtigen
spezialisierten Hilfe flr Opfer von Menschenhandel eine staatliche Aufgabe ist und dazu die
notigen Mittel aufzuwenden sind.?® Damit die Schweiz der Verpflichtung von Art. 12 Abs. 1
EKM entsprechen kénne, seien Losungen zu erarbeiten?! — eine Losung kénne die Nothilfe
sein.?? Im NAP wird folglich vorgeschlagen, dass den im Ausland ausgebeuteten Opfern von
Menschenhandel die erforderlichen Minimalleistungen Uber das Recht auf Nothilfe (Art. 12
BV) zu gewahrleisten sind.z

Zu diesem Ldsungsvorschlag ist vorab folgendes festzuhalten: Die Nothilfe zielt darauf ab,
die Existenz, d.h. das reine Uberleben, zu sichern.?* Das Bundesgericht begriindet die
staatliche Leistungspflicht mit dem Gebot der Menschlichkeit und den humanitaren
Verpflichtungen des modernen Staates gegenlber den Individuen.?® Die Nothilfe beschrankt
sich aber auf das absolut Notwendige, gemass Bundesgericht daher auf das, ,was fir ein
menschenwirdiges Dasein unabdingbar ist und vor einer unwirdigen Bettelexistenz zu
bewahren vermag“.?® Konkret beinhaltet die Nothilfe einen Anspruch auf Obdach, Nahrung,
Kleidung und medizinische Grundversorgung.?” Demgegeniiber bezweckt die Opferhilfe in
einem grundlegenden Sinn Solidaritat gegentiber Opfern von Straftaten.?® Mit der Opferhilfe
soll Betroffenen bei Bedarf gezielt konkrete Unterstitzung zukommen, um sich von der Tat
zu erholen und mdoglichst bald wieder in den Alltag zurtickzufinden.?® Gestiitzt auf das OHG
wird ein breites Spektrum an opferspezifischen Leistungen gewahrt, wie beispielsweise
individuelle Beratungen, ein Aufenthalt in einer spezialisierten Notunterkunft (z.B.
Frauenhaus®), Uberbriickungsgeld und Ubersetzungskosten.®' Die Zielsetzungen und
Leistungsanspriiche der Not- und Opferhilfe sind somit nicht deckungsgleich. Die Anspriche,
welche aus dem OHG abgeleitet werden koénnen, gehen viel weiter als die Nothilfe und
grundsatzlich in eine ganz andere Richtung. Mit Bezug zu Art. 12 Abs. 1 lit. a) - e) EKM st
festzuhalten, dass die materielle Hilfe, welche Uber die Nothilfe erreicht werden kann, nur
eine der sechs geforderten Unterstitzungsleistungen ist. Die weiteren Leistungen sind
prinzipiell davon abzugrenzen. Sie zielen auf eine spezifische und umfassende
Opferunterstitzung ab, welche der ganzen Komplexitat des Phanomens Menschenhandel
gerecht werden soll.®? Ein Abstellen auf das Recht auf Nothilfe ware ein deutlicher
Widerspruch zum Wesen des Opferhilferechtes und wiirde die Opferrechte, welche den
Betroffenen gemass Art. 12 Abs. 1 lit. a) - €) EKM zustehen, in stossender Weise aushdhlen.
Folglich wird der im NAP vorgeschlagene Ansatz verworfen und dafur pladiert, eine
opferhilferechtliche L6sung anzustreben.

20 BALTENSPERGER, S. 43.

21 NAP 2017-2020, S. 23.

2 NAP 2017-2020, S. 8.

2 lbid.

% BGE 138V 310E.2.1S.313.

% BGE 1211367 E. 2.d) S. 374.

% BGE 138V 310E.2.18S.313.

27 KIENER/KALIN, S. 471; BELSER/BACHLER, S. 309 f.
26 BBI 1983 11l 889.

2 Weber/Hilf/Hostettler/Sager et al., S. 1; BBI 2005 7205.
30 BBI 2005 7185.

3 SODK SVK-OHG, S. 22.

32 Vgl. EUROPARAT, S. 24 ff. Ziff. 146 ff.



Teil Il

Erhalten alle im Ausland ausgebeuteten Opfer von Menschenhandel in der
Schweiz die von Art. 12 Abs. 1 EKM geforderten minimalen
Unterstutzungsleistungen?

Im Rahmen der Masterarbeit wurde auf Menschenhandel zum Zwecke der sexuellen
Ausbeutung (MH-S) von Frauen fokussiert.>®* Damit die Problematik der Opferhilfeleistungen
fur im Ausland ausgebeutete Opfer von Menschenhandel umfassend dargestellt werden
kann, wird im Folgenden der Fokus erweitert. Zunachst wird auf Menschenhandel zum
Zwecke der wirtschaftlichen Ausbeutung (MH-W) wie auch auf Manner und Kinder als Opfer
von Menschenhandel eingegangen. Danach wird die Frage beantwortet, welche konkreten
Voraussetzungen eine Unterkunft erfiillen muss, damit sie als ,angemessen und sicher® im
Sinne von Art. 12 Abs. 1 lit. a) EKM qualifiziert werden kann.3* Weiter wird die in der
Masterarbeit aufgeworfene Frage, ob Art. 12 Abs. 1 EKM self- oder non-self-executing
Charakter hat®, vertieft. Abgeschlossen wird der Bericht mit Handlungsansétzen (Teil Ill.),
wie die identifizierten rechtlichen Liicken geschlossen werden kénnen.

1. Menschenhandel zum Zwecke der wirtschaftlichen Ausbeutung
1.1. Definition

PROBST/EFIONAYI-MADER betonen in ihrer Studie iUber MH-W die Relevanz, die beiden
Phanomene Arbeitsausbeutung und MH-W voneinander abzugrenzen.*® Arbeitsausbeutung
liegt vor, wenn es zwischen der Arbeitsleistung der Arbeithehmenden und den
Gegenleistungen der Arbeitgebenden ein Missverhaltnis gibt.3” Namentlich ein Machtgefalle
zwischen den Vorgesetzten und den Betroffenen und/oder der Einsatz psychischer oder
physischer Druckmittel ermoglichen arbeitsausbeuterische Situationen.®® MH-W st
demgegeniber eine Abfolge von Handlungen, deren Ziel es ist, eine oder mehrere Personen
in die Arbeitsausbeutung zu bringen.* Die Menschenhandlerinnen und Menschenhandler
setzen bereits im Vorfeld Tauschung, Drohung oder Zwang ein, um die Betroffenen in eine
Situation zu bringen, in welcher sie wirtschaftlich ausgebeutet werden.*°

1.2. Vorkommen

MH-W kommt international betrachtet in verschiedenen Wirtschaftssektoren wie z.B. der
Textilindustrie*', in der Gastronomie, Privat- oder Diplomatenhaushalten, im Baugewerbe
oder in der Landwirtschaft*?, wie auch in nicht reguldaren Sektoren wie Drogenhandel,

33 BALTENSPERGER, S. 2.

3 EUROPARAT, S. 25 Ziff. 153f.

% BALTENSPERGER, S. 43.

36  PROBST/EFIONAYI-MADER, S. 13.

37 PROBST/EFIONAYI-MADER, S. 13.

% |bid.

3 |bid.

40 bid.

41 http://www.sklaverei-in-mode.de/ (zuletzt eingesehen am 21. Mai 2018).
42 BHS, S. 42 ff.



Diebstahl, Einbruch, Bettelei**, Schein- oder Zwangsheirat, illegale Adoption** oder in
bewaffneten Konflikten (Kindersoldaten) vor.*5

Generell sind bei allen Formen von Menschenhandel aussagekraftige Einschatzungen Uber
die Haufigkeit nicht moglich, da von einer sehr hohen Dunkelziffer auszugehen ist.*6 Bei MH-
W kommt erschwerend hinzu, dass die Sensibilisierung weit weniger fortgeschritten ist als
bei MH-S.#” Organe wie z.B. die Polizei oder Arbeitsinspektorinnen und Arbeitsinspektoren
sind noch nicht ausreichend sensibilisiert und in die Kontrolltatigkeiten gegen
Menschenhandel eingebunden.®® Zudem ist die Identifikation von MH-W anspruchsvoll, da
die Betroffenen sich selber haufig nicht als Opfer sehen oder aufgrund ihres irreguléren
Aufenthaltsstatus nicht mit Behoérden zusammenarbeiten.*®

1.3. Geschlechterverteilung

Das Buro der Vereinten Nationen fir Drogen- und Verbrechensbekampfung (UNODC)
unterscheidet Menschenhandel in vier Kategorien: trafficking for sexual exploitation,
trafficking for forced labour, trafficking for other forms und trafficking for the removal of
organs.%® Trafficking for other forms beinhaltet die nicht regularen Sektoren des MH-W.5" Im
Jahre 2014 war MH-W mit 46%°% nach MH-S mit 54% die zweithaufigste Form von
Menschenhandel.>® Bei der Arbeitsausbeutung (forced labour) machten Knaben und Manner
63% der Opfer aus und Frauen und Madchen 37%, bei den Ubrigen Formen (other forms)
waren 76% der Opfer weiblich und 24% mannlich.>* Im Gegensatz zum MH-S, bei welchem
2014 96% weiblich und nur 4% mannlich waren, sind beim MH-W somit signifikant mehr
Manner und Knaben betroffen.®

1.4. GRETA Evaluation

Die GRETA stellte im Rahmen der ersten Evaluationsrunde (2010-2014) fest, dass viele
Vertragsstaaten der Ausbeutungsform Arbeitsausbeutung (forced labour) zu wenig
Beachtung schenkten, die Vorgaben der EKM nicht einhielten und die Opfer von MH-W
grosstenteils nicht identifiziert wurden.®® Aus diesem Grund stellt MH-W in der zweiten
Evaluationsrunde einen Schwerpunkt dar.’” Auch die Schweiz wurde 2015 gerigt; die
GRETA kritisierte, dass der Bekdmpfung von MH-W zu wenig Beachtung geschenkt wurde.*®
Ein Grund daflr war, dass sich die Strafverfolgung in den vergangenen Jahren primar auf

4 PROBST/EFIONAYI-MADER, S. 14.

4 UNODC, S. 31.

4 UNODC, S. 10.

46 KSMM Fact Sheet Menschenhandel, S. 1.
47 PROBST/EFIONAYI-MADER, S. 46.

4 NAP 2017-2020, S. 6.

4 GRETA, 7th General report, S. 59.

%0 UNODC, S. 6.

51 UNODC, S. 31.

52 38% trafficking for forced labour, 8% trafficking for other forms.
% UNODC, S. 6.

% UNODC, S. 27.

% |bid.

% GRETA, 7th General report, S. 6 ff.

57 GRETA, 7th General report, S. 6.

%8 GRETA, S. 35 ff. Ziff. 129 ff.



MH-S konzentrierte.%® Der aktuelle NAP versucht diesen unzufriedenstellenden Zustand, mit
verschiedenen Massnahmen punkto Identifikation, Kontrolle und Sensibilisierung, zu
optimieren.5°

1.5.  Unterstitzungsbediirfnisse der Opfer von MH-W

Damit sich Opfer von MH-W langfristig aus der Ausbeutungssituation befreien kénnen, sind
sie auf Hilfe und Unterstiitzung angewiesen.®’ Diese Opferkategorie kann, gleich wie Opfer
von MH-S% schwer traumatisiert sein und somit auf weitreichende und umfassende
Unterstitzung, wie z.B. Krisenintervention und engmaschige psychosoziale Begleitung,
angewiesen sein.®® Ebenfalls denkbar ist aber, dass einige Opfer von MH-W nach dem
Entrinnen aus der Ausbeutungssituation vorwiegend auf finanzielle Mittel* sowie eine
Unterkunft angewiesen sind®® und in einem weiteren Schritt ihr Recht auf Schadenersatz
und/oder Genugtuung gemass Art. 15 EKM®® geltend machen mochten. Der konkrete
Unterstitzungsbedarf von Opfern von MH-W muss somit individuell, unter Berlcksichtigung
der konkreten Ausbeutungsumstande und der Person, festgestellt werden.®”

1.6. Minimale Unterstiitzungsleistungen fiir im Ausland ausgebeutete Opfer von
MH-W gemass Art. 12 Abs. 1 lit. a) - e) EKM

Die EKM umfasst explizit alle Ausbeutungsformen von Menschenhandel.? Somit haben
auch Opfer von MH-W einen Anspruch auf die minimalen Unterstiitzungsleistungen gemass
Art. 12 Abs. 1 EKM. In diesem Abschnitt wird nur auf Art. 12 Abs. 1 lit. a) - e) EKM
eingegangen, da lit. f) von Art. 12 Abs. 1 EKM nur Kinder betrifft, welche im Kapitel 2.2.
behandelt werden.

Opfer von MH-W werden in ihrem Selbstbestimmungsrecht®® beeintrachtigt und fallen daher,
sofern die Straftat in der Schweiz begangen wurde’, in den Geltungsbereich des OHG. Im
vorliegenden Bericht geht es aber nicht um diese Opfer, sondern um jene, die im Ausland
ausgebeutet wurden und anschliessend in die Schweiz gelangen. Es stellt sich somit die
Frage, ob Opfer von Menschenhandel, welche nicht unter das OHG fallen, gestltzt auf
andere gesetzliche Grundlagen Anspriiche auf die Minimalleistungen nach Art. 12 Abs. 1 lit.
a) - e) EKM geltend machen kénnen. In der zugrundeliegenden Masterarbeit wurden unter 4.
weitere gesetzliche Grundlagen geprift.”! An dieser Stelle wird auf dieses Kapitel
verwiesen.”? Opfer von MH-W, welche im Ausland wirtschaftlich ausgebeutet wurden und im

% NAP 2017-2020, S. 6.

60 NAP 2017-2020, S. 2.

61 KSMM, Opferhilfe, Opferschutz und Riickkehrhilfe.

62 KSMM, Opferhilfe, Opferschutz und Riickkehrhilfe; FIZ, Rundbrief 57, S. 8.
8 BHS, S. 18; KSMM Fact Sheet Hilfe und Beratung, S. 13.
64 EUROPARAT, S. 26 Ziff. 156.

85 EUROPARAT, S. 26 Ziff. 154.

6 EUROPARAT, S. 30 Ziff. 191.

57 EUROPARAT, S. 27 Ziff. 164.

68 EUROPARAT, S. 12 Ziff. 60.

69 TRECHSEL/FINGERHUTH, Art. 182 Rz 1.

70 GOMM/ZEHNTNER, Art. 3 Rz 1.

71 BALTENSPERGER, S. 25 ff.

2 |bid.



Anschluss in die Schweiz gelangen, kdnnen sich in Bezug auf den erlebten Menschenhandel
auf keine andere gesetzlichen Grundlagen stitzen als Opfer von MH-S. Somit lasst sich
auch fur diese Opferkategorie schlussfolgern, dass sie gestitzt auf das KVG sowie die
Nothilfe (Art. 12 BV) resp. Sozialhilfegesetze, die folgenden drei Minimalleistungen
beanspruchen kénnen: medizinische Notversorgung, psychologische und materielle Hilfe.”
Fir die weiteren drei Minimalleistungen, d.h. eine geeignete Unterkunft, Beratungs- sowie
Ubersetzungsleistungen, fehlen gesetzliche Grundlagen.’™

2. Mannliche und minderjahrige Opfer von Menschenhandel

2.1. Manner: Ausbeutungsformen und Vorkommen

Gemass dem UNODC Bericht waren 2014 global betrachtet rund ein Flnftel aller Opfer von
Menschenhandel Manner.”> Manner wurden Uberwiegend wirtschaftlich ausgebeutet
(92.2%); MH-S und Menschenhandel zum Zwecke der Organentnahme (MH-O) waren mit
6.8% resp. 1% eher Randerscheinungen.”® Manner werden vorwiegend in der
Landwirtschaft, im Baugewerbe, im Dienstleistungssektor und in der Produktion
ausgebeutet.”’

Auch bei mannlichen Opfern sind aussagekraftige Einschatzungen Uber das Vorkommen in
der Schweiz aufgrund der hohen Dunkelziffer nicht moglich.”® Die verfligbare
Opferberatungsstatistik zeigt auf, dass es 2016 in der Schweiz 158 Opferberatungsfalle bzgl.
Menschenhandel gab, wovon lediglich 13 Hilfesuchende mannlich waren.”

Manner werden in der Schweiz® (und anderen européischen Landern®') kaum als Opfer von
Menschenhandel identifiziert. Ein Grund hierfir ist einerseits in der mangelhaften
Sensibilisierung und Identifikation bzgl. MH-W zu sehen.?? Eine osterreichische Studie kam
aber dartber hinaus zum Schluss, dass das Fehlen von erfahrenen Opferhilfeeinrichtungen
fur Manner ein weiterer Grund fir die geringe Opferzahl ist und entsprechende
Unterstltzungsangebote flir Manner zu schaffen sind.®

2.1.1. Unterstiitzungsbediirfnisse mannlicher Opfer

Mannliche Opfer von Menschenhandel kdnnen, gleich wie weibliche, aufgrund des
Menschenhandels schwer traumatisiert sein.®* Je nach Ausbeutungsform, -situation und
-dauer sind Manner auf unterschiedliche Formen von Hilfe und Unterstltzung angewiesen.%
Eine individuelle Bedarfsklarung® ist demnach auch bei Mannern angezeigt.

73 SKOS, B.4—1; SODK NOTHILFE, S. 15; KIENER/KALIN, S. 471.

74 BALTENSPERGER, S. 43.

> UNODC, S.7.

6 UNODC, S. 25.

" GRETA, 7th General report, S. 38.

8 KSMM Fact Sheet Menschenhandel, S. 1.

< https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/kriminalitaet-strafrecht/opferhilfe.html > (zuletzt eingesehen am 21. Mai
2018).

https://www.woz.ch/-7dfd (zuletzt eingesehen am 21. Mai 2018).
81 ZINGERLE/DZHAMALIS, S. 11 ff.

82 PROBST/EFIONAYI-MADER, S. 46; NAP 2017-2020, S. 6.

8 ZINGERLE/DZHAMALIS, S. 11.

8  ZINGERLE/DZHAMALIS, S. 39.

8  KSMM, Opferhilfe, Opferschutz und Riickkehrhilfe.

8 EUROPARAT, S. 27 Ziff. 164.

80



2.1.2. Minimale Unterstiitzungsleistungen fiir im Ausland ausgebeutete mannliche
Menschenhandelsopfer gemass Art. 12 Abs. 1 lit. a) - e) EKM

Unter 1.6. wurde bereits auf Punkt 4. der zugrundeliegenden Masterarbeit verweisen. Da
sich aufgrund der Rechtsgleichheit (Art. 8 BV) Manner wie Frauen auf die herangezogenen
und gepriften gesetzlichen Grundlagen stlitzen kénnen, ist flir mannliche Opfer im Ergebnis
dasselbe festzuhalten: Gestitzt auf das KVG sowie die Nothilfe (Art. 12 BV) resp.
Sozialhilfegesetze kdénnen mannliche Menschenhandelsopfer die folgenden drei
Minimalleistungen beanspruchen: medizinische Notversorgung, psychologische und
materielle Hilfe.®” Fur die weiteren drei Minimalleistungen, d.h. eine geeignete Unterkunft,
Beratungs- sowie Ubersetzungsleistungen, fehlen, analog der Frauen, gesetzliche
Grundlagen.®

2.2. Kinder

Kinder, alle Personen unter 18 Jahren®, sind besonders verletzlich.?® Fir sie bedeutet
Menschenhandel eine gravierende Verletzung des Kindeswohls mit schwerwiegenden
Folgen fir das weitere Leben.®" Wenn Minderjahrige von Menschenhandel betroffen sind,
miissen die Rechte, die Wirde und der Schutz des Kindes im Vordergrund stehen.®?

Grundsatzlich variieren die Bedlrfnisse von Kindern je nach Entwicklungsphase und den
individuellen Umstanden, in denen sie sich befinden.®® Der Staat und die Gesellschaft tragen
die Verantwortung, dass Kinder in Sicherheit aufwachsen, Zugang zu Fursorge, Bildung und
medizinischer Versorgung haben und ihr Leben mitbestimmen kénnen (Art. 11, 19 BV, Art. 3,
6, 12 der UN-Kinderrechtskonvention [KRK]).%*

2.2.1. Definition, wichtige Merkmale und Vorkommen

Beim Menschenhandel mit Minderjahrigen, auch als Kinderhandel bezeichnet, werden
Minderjahrige sexuell und/oder wirtschaftlich ausgebeutet.®® Im Gegensatz zum
Menschenhandel mit volljahrigen Personen ist der Straftatbestand des Kinderhandels auch
dann erfillt, wenn kein Druckmittel eingesetzt wird.®® Mit anderen Worten ist es ohne
Bedeutung, ob Kinder zum Kinderhandel gezwungen, gendtigt oder durch falsche
Versprechungen getauscht werden.®” Auch eine allfallige Einwilligung der Minderjahrigen
oder deren gesetzlicher Vertretung ist irrelevant.®®

87 SKOS, B.4-1; SODK NOTHILFE, S. 15; KIENER/KALIN, S. 471.

8 BALTENSPERGER, S. 43.

8 EUROPARAT, S. 15 Ziff. 76.

% KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 11 ff.

81 KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 11 ff.

92 bid.

9 KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 16.

% KIENER/KALIN, S. 452 ff.; KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 16.

9 KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 11; NAP 2017-2020, S. 2; STRATENWERTH/WOHLERS, Art. 182 Rz 3; DONATSCH, Art. 182 Rz 6;
<https://www.kok-gegen-menschenhandel.de/menschenhandel/formen-der-ausbeutung/> (zuletzt eingesehen am 21. Mai
2018).

% Ibid.

97 Ibid.

% KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 10.



Weltweit waren 2014 gemass UNODC fast ein Drittel aller Menschenhandelsopfer Kinder
(20% Madchen und 8% Knaben).*® Die meisten Madchen werden sexuell ausgebeutet oder
zwangsverheiratet und Knaben werden vorwiegend wirtschaftlich ausgebeutet (Bettelei,
Zwangsarbeit, Kindersoldaten).'®

2.2.2. Gesetzliche Grundlagen zur Bekdampfung von Kinderhandel

Neben Art. 182 des Schweizerischen Strafgesetzbuches (StGB), welcher Kinderhandel
mitumfasst und gemass Abs. 2 eine qualifizierte Form des Menschenhandels darstellt’®!, hat
die Schweiz verschiedene internationale Abkommen ratifiziert, welche sich mit der
Bekampfung des Menschenhandels, den Rechten und der Betreuung von Opfern
befassen.’® Allen voran ist die KRK zu nennen, welche allen Kindern Schutz und
umfassende Rechte bietet und explizit Normen zum Schutz vor Kinderhandel enthalt.'®®
Betreffend der Betreuung und Unterstitzung von Menschenhandelsopfern ist die EKM
zentral, welche geschlechter- und altersunabhangig alle betroffenen Personen in den
Geltungsbereich  einschliesst'™ und an verschiedenen Stellen die besondere
Bertcksichtigung der Bedlrfnisse von Minderjahrigen und einen kinderrechtszentrierten
Ansatz betont.'%

2.2.3. Kinderrechtszentrierter Ansatz

Die KRK definiert Kinder als Rechtssubjekte und enthalt wichtige Rechte und Anspriiche von
Kindern, welche fiir deren Betreuung und Behandlung wegleitend sind.'® Bei einem
Verdacht oder einem bestatigten Fall von Kinderhandel bedeutet ein kinderrechtszentrierter
Ansatz, dass alle Schritte der Abklarung und Betreuung in einem Kindesschutz-Rahmen,
unter Einbezug der Kindes- und Erwachsenenschutzbehoérde (KESB), geschehen miissen.'”
Bei der Organisation einer Unterbringung und Betreuung sollen die KESB und weitere
spezialisierte Fachstellen gemeinsam eine Losung suchen.'®

2.2.4. Unterstiitzungsbediirfnisse minderjahriger Menschenhandelsopfer

Kinder sind viel verletzlicher und schutzbedirftiger als Erwachsene.'® Sie haben weniger
Ressourcen, um sich gegen psychische und physische Gewalt zu wehren und ihre
Traumatisierung ist starker ausgepréagt als bei Erwachsenen.'® Da Kinder oft von vertrauten
Personen gehandelt und ausgebeutet werden, erfahren sie einen enormen Vertrauensverlust
und benétigen viel Zeit und Geduld, wieder Vertrauen zu Menschen und zu sich selbst
aufzubauen.”" Minderjahrige Opfer von Menschenhandel benétigen, da sie sich noch in

% UNODC, S. 7.

100 UNODC, S. 10f.

01 TRECHSEL/FINGERHUTH, Art. 182 Rz 4.

102 KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 12.

103 KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 12; Art. 32 KRK Schutz vor wirtschaftlicher Ausbeutung; Art. 34 KRK Schutz vor sexueller
Ausbeutung; Art. 35 KRK Schutz vor Entfuhrung und Kinderhandel.

04 EUROPARAT, S. 10 Ziff. 51.

195 EUROPARAT, S. 18 Ziff. 104; EUROPARAT, S. 19 Ziff. 106.

196 KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 16.

197 KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 17.

108 |bid.

109 KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 61.

"0 Ibid.

" \bid.
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einem Entwicklungsprozess befinden, umfassenden Schutz und Hilfe; besonders wichtig
sind die enge Begleitung durch eine Vertrauensperson, eine sichere, geschitzte Unterkunft,
psychosoziale Betreuung und therapeutische Unterstiitzung."?

2.2.5. Minimale Unterstiitzungsleistungen fiir im Ausland ausgebeutete

minderjahrige Menschenhandelsopfer gemaéss Art. 12 Abs. 1 EKM

Art. 12 Abs. 1 EKM sieht flr minderjahrige Opfer von Menschenhandel sieben minimale
Unterstutzungsleistungen  vor.  Zusatzlich zu den sechs bisher behandelten
Unterstitzungsleistungen (medizinische Notversorgung, psychologische und materielle Hilfe,
geeignete Unterkunft, Ubersetzungs- und Beratungsleistungen) ist Kindern geméass Art. 12
Abs. 1 lit. f) EKM auch Zugang zum Bildungssystem zu gewahrleisten.'®

Betreffend medizinischer Notversorgung, psychologischer und materieller Hilfe kann bei
Kindern ebenfalls auf Kapitel 4. der Masterarbeit und die Kapitel 1.6. und 2.1.2. dieses
Berichtes verwiesen werden: Analog zu erwachsenen Personen konnen Kindern, gestutzt
auf das KVG sowie die Nothilfe resp. die kantonalen Sozialhilfegesetze, die erwahnten drei
Minimalleistungen zur Verfiigung gestellt werden.'"

Zugang zu einer geeigneten Unterkunft und zu Ubersetzungs- und Beratungsleistungen
kénnen von Art. 307 ff. des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (ZGB) und Art. 12 KRK
abgeleitet werden: Durch das kinderrechtszentrierte Vorgehen wird die KESB einbezogen,
welche bei einer Kindeswohlgefahrdung von Amtes wegen verpflichtet ist, die Gefahrdung
abzuwenden und geeignete Massnahmen zum Schutz des Kindes zu treffen (Art. 307 Abs. 1
ZGB).""s Eine geeignete Massnahme kann bei minderjahrigen Opfern von Menschenhandel
beispielsweise die Unterbringung in einer geeigneten Unterkunft sein (Art. 310 Abs. 1 ZGB).
In Art. 12 KRK"® ist das allgemeine Anhorungsrecht von Kindern verankert.''” Demgemass
sind die Vertragsstaaten verpflichtet, die Ausserungen von Kindern in einem Verfahren
angemessen und entsprechend ihrem Alter und ihrer Reife zu berlcksichtigen.'® Im Ausland
ausgebeutete minderjahrige Menschenhandelsopfer, welche keine Landessprache sprechen,
kann das Anhoérungsrecht nur garantiert werden, wenn die Kinder im Vorfeld in einer fur sie
verstandlichen Sprache Uber ihre Rechte und Moglichkeiten informiert'® werden. Implizit
kann somit aus Art. 12 KRK ein Anspruch auf Beratungs- und Ubersetzungsleistungen
abgeleitet werden.

Art. 19 BV garantiert den Anspruch auf ausreichenden und unentgeltlichen
Grundschulunterricht als Grundrecht fur alle Kinder, die sich in der Schweiz — legal oder
illegal — aufhalten.' In der Praxis werden Kinder ungeachtet von Nationalitdt und

"2 KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 60 ff.

13 EUROPARAT, S. 26 Ziff. 163; BBI 2011 26.

4 SKOS, B.4—1; SODK NOTHILFE, S. 15; KIENER/KALIN, S. 471.

15 BB| 2015 3439.

16 SCHWANDER, S. 301: Art. 12 KRK ist fiir die Schweiz direkt anwendbar.
"7 SCHWANDER, S. 301.

8 |bid.

9 Vgl. KINDERSCHUTZ SCHWEIZ, S. 61.

20 BB| 2011 26.
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Aufenthaltsstatus in der Schweiz eingeschult.’?’ Somit wird auch minderjahrigen Opfern von
Menschenhandel der Zugang zum Bildungssystem garantiert.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass im Ausland ausgebeuteten
minderjahrigen Opfern von Menschenhandel in der Schweiz alle sieben minimalen
Unterstutzungsleistungen gewahrt werden konnen, aber auch mussen — was klarerweise
auch fur in der Schweiz ausgebeutete minderjahrige Opfer von Menschenhandel gilt (siehe
dazu gleich anschliessend).

3. Fazit zu den minimalen Unterstlitzungsleistungen fiir alle Opfer von
Menschenhandel gemass Art. 12 Abs. 1 EKM in der Schweiz

Mit den Ergebnissen der zugrundeliegenden Masterarbeit'?? und den Kapiteln 1. und 2. des
vorliegenden Berichtes kann die Frage, inwieweit die Schweizerische Rechtsordnung allen
Menschenhandelsopfern ausreichende Unterstitzung i.S.v. Art. 12 Abs. 1 EKM bietet,
beantwortet werden:

21 BBl 2011 26; EIDGEN®SSISCHE KOMMISSION FUR MIGRATIONSFRAGEN, S. 61.
22 BALTENSPERGER, S. 41 ff.



Minimale Unterstiitzungsleistungen fiir Opfer von Menschenhandel gemass Art. 12 Abs. 1 EKM in der Schweiz:

Ausbeutung CH: Ausbeutung Ausland:
Art. 12 Abs. 1 lit. ... EKM MH-S, MH-W, MH-O MH-S, MH-W, MH-O
Erwachsene Minderjahrige Erwachsene Minderjahrige
lit. a) - geeignete Unterkunft \/ OHG \/ OHG X \/ 7GB
- psychologische Hilfe v kG v kG V KvG V' KVG
- materielle Hilfe v Sozial-/ Nothilfe v Sozial-/ Nothilfe \/Sozial-/ Nothilfe v Sozial-/ Nothilfe
lit. b) medizinische \/ KVG \/ KVG \/ KVG \/ KVG
Notversorgung
lit.c)  Ubersetzung V' SVK-OHG v SVK-OHG X V' KRK
lit. d) und e) Beratung v oHG v oHG X V' KRK
lit.f)  Zugangzum gilt nicht fiir Erwachsene v By gilt nicht fiir Erwachsene v By
Bildungssystem fur
Minderjahrige

Copyright © 2018 Schwander / Baltensperger
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4. Geeignete und sichere Unterkunft gemass Art. 12 Abs. 1 lit. a) EKM

In diesem Kapitel geht es in einem ersten Schritt darum, genauer zu definieren, was unter
einer geeigneten und sicheren Unterkunft im Sinne von Art. 12 Abs. 1 lit. a) EKM zu
verstehen ist. In einem zweiten Schritt erfolgt ein kurzer Uberblick Uber bestehende
Unterbringungsangebote, d.h. Notunterkinfte i.S.v. Art. 14 Abs. 1 OHG, fir in der Schweiz
ausgebeutete Opfer von Menschenhandel.

4.1. Erlauterungen des Europarates

Zunachst geht aus dem erlauternden Bericht des Europarates von 2005 hervor, dass alle
Menschenhandelsopfer einer  Unterkunft  bedirfen, welche den individuellen
Opferbedirfnissen Rechnung tragen.’® Ihnen soll die Unterkunft ein sicheres, den
Menschenhandlerinnen und Menschenhandlern unbekanntes, Umfeld bieten, um sich zu
stabilisieren und in Ruhe die weiteren Schritte zu planen.'?* Als bewahrtes Beispiel fihrt der
Europarat Schutzunterkiinfte auf, welche sich an einem anonymen Standort befinden,
Personal beschaftigen, welches auf Menschenhandel geschult ist, rund um die Uhr gedéffnet
sind und Uber ein Sicherheitsdispositiv verfugen, welches auch in Notfallsituationen
adaquates Handeln ermdglicht.'?®

Das Hauptaugenmerk des Europarates liegt in den eben erwahnten Berichten folglich auf
Schutzunterkiinften, welche auf Menschenhandel geschultes Personal beschaftigen'?,
ansonsten aber ahnlich strukturiert sind wie viele Frauenhduser in der Schweiz (anonymer
Standort, qualifiziertes Fachpersonal, rund um die Uhr geéffnet, Sicherheitsdispositiv flr
Notfallsituationen).'’

Im Oktober 2016 publizierte der Europarat ein ,Compendium of good practices® zur
Umsetzung der EKM, worin unter anderem auch vorgestellt wird, wie Lander, welche die
EKM ratifiziert haben, Opfer von Menschenhandel unterschiedlich unterbringen.'® In diesem
Zusammenhang besonders spannend sind die Modelle von Belgien und Holland.°

In Belgien gibt es drei spezialisierte, von Non-Govermental Organizations (NGOs) gefiihrte
Zentren, welche sich an einem geheimen Standort befinden und allen erwachsenen Opfern
von Menschenhandel offen stehen, d.h. ungeachtet des Geschlechts, der Ausbeutungsform
und des Aufenthaltsstatus.”® Grundsatzlich werden alle Opfer von Menschenhandel in
einem dieser drei Zentren beherbergt — insgesamt stehen 50 Platze zur Verfligung.™' Diese

23 EUROPARAT, S. 25 Ziff. 153 f.

24 |bid.

25 EUROPARAT, S. 25 Ziff. 154.

26 |bid.

27 SODK/EBG, S. 25.

28 GRETA, Compendium of good practices, S. 15 ff.

29 |bid.

80 GRETA, Compendium of good practices, S. 15; GRETA BELGIUM, S. 42 Ziff. 144).
3 GRETA, Compendium of good practices, S. 15.
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spezialisierten Institutionen organisieren neben der Unterkunft juristische Beratung,
psychosoziale Unterstiitzung und medizinische Hilfe.'®? Mit diesen Massnahmen werden die
Betroffenen dabei unterstlitzt, die Kontrolle tber ihr Leben zurlickzuerlangen und Uber die
weiteren Schritte zu entscheiden.'®® Die Zentren werden von einem multidisziplinaren Team
gefuhrt, bestehend aus Erzieherinnen und Erziehern, Sozialarbeiterinnen und Sozialarbeitern
und Kriminologinnen und Kriminologen.**

In Holland gibt es seit 2008 zwei geschitzte Empfangszentren flir unbegleitete
Minderjahrige."® Diese Zentren unterstiitzen minderjahrige Opfer von Menschenhandel und
sind bestrebt, diese vor erneuter Ausbeutung zu schiitzen.'® Die beiden Institutionen sind an
einem geheimen Standort und verfiigen lber 60 Platze."®” Gefiihrt werden die Institutionen
von Erzieherinnen und Erziehern, welche rund um die Uhr anwesend sind und besonders auf
Menschenhandel geschult sind.’™® Das Team wird erganzt durch aufsuchende
Psychologinnen und Psychologen.'®

4.2. Bestehende Unterbringungsangebote in der Schweiz geméass OHG

In der Schweiz gibt es fir weibliche Opfer von Menschenhandel, welche unter das OHG
fallen, verschiedene auf Menschenhandel spezialisierte Notunterkiinfte.'*® Teilweise werden
Frauen auch kurzfristig in Frauenhausern untergebracht.’!

Als die GRETA 2015 die Umsetzung der EKM in der Schweiz evaluierte, kritisierte sie, dass
es in der Schweiz grundsétzlich keine Unterkunfte fur Manner und Minderjahrige gibt, welche
auf Menschenhandel spezialisiert sind, und forderte die Schweiz auf, diesen Missstand zu
beheben.'*? Diese Rige wurde im Rahmen des vorliegenden Berichts auf ihre Aktualitat
Uberpriuft. Es wurden zu diesem Zweck verschiedene Institutionen der Deutschschweiz
angefragt. Fur die Deutschschweiz kann festgehalten werden, dass aktuell Unterkunftsplatze
fir mannliche wie auch fiir minderjahrige Opfer von Menschenhandel vorhanden sind.'? Wie
das Angebot schweizweit aussieht, misste in einem weiteren Schritt geprift werden.

4.3. Zwischenfazit

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass in der Schweiz unterschiedliche
Notunterkiinfte flr erwachsene wie auch fir minderjahrige Opfer von Menschenhandel
existieren. Im Ausland ausgebeutete volljahrige Betroffene kdénnen aber — wie bereits

82 GRETA, Compendium of good practices, S. 15.

33 |bid.

®* |bid.

85 GRETA, Compendium of good practices, S. 17.

% |bid.

37 bid.

%8 |bid.

% bid.

140 FIZ Makasi (ZUrich): https://www.fiz-info.ch/de/FIZ-Angebot/Opferschutz-Makasi (zuletzt eingesehen am 21. Mai 2018.);
Astrée (Lausanne): http://plateforme-traite.ch/de/astree.html (zuletzt eingesehen am 21. Mai 2018); Au Cceur des Grottes
(Genf): http://www.coeur.ch/v4/fr/traite-des-etres-humains.html (zuletzt eingesehen am 21. Mai 2018).

“ SODK/EBG, S. 46 f.

“2 GRETA, S. 37 f. Ziff. 139 ff.

143 E-Mail-Korrespondenz mit der Opferhilfe Zirich, dem Schlupfhuus Zirich und Trafficking, April 2018 (unverdffentlicht).
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mehrfach festgehalten — aufgrund des Territorialitatsprinzips des OHG und mangels
anderweitiger gesetzlicher Grundlage, nicht vom bestehenden, ber das OHG finanzierte,
Angebot profitieren.'#*

5. Direkte Anwendbarkeit von Art. 12 Abs. 1 EKM?

Im Fazit der Masterarbeit wurde die Frage aufgeworfen, ob Art. 12 Abs. 1 EKM — entgegen
der Ansicht des Bundesrates — direkte Anwendbarkeit zugesprochen werden kann.' Im
Folgenden wird diese Frage erneut aufgegriffen und vertieft.

5.1. Grundlegendes zur direkten Anwendbarkeit volkerrechtlicher Normen

Aufgrund der monistischen Tradition wurde die EKM als Ganzes mit Inkraftireten Bestandteil
der Schweizerischen Rechtsordnung.’®® Ob sich einzelne Personen gegeniber den
rechtsanwendenden Behorden direkt auf eine volkerrechtliche Norm berufen konnen, ist von
der Ausgestaltung der entsprechenden Bestimmung abhangig, da nicht alle volkerrechtlichen
Bestimmungen geeignet sind, direkt Rechte und Pflichten zu begrinden.*” Direkt
anwendbare (self-executing) Normen missen, im Gegensatz zu nicht direkt anwendbaren
(non-self-executing) Normen, inhaltlich nicht durch die innerstaatliche Gesetzgebung weiter
differenziert werden und dienen einzelnen Personen dazu, sich vor den rechtsanwendenden
Behorden direkt darauf zu berufen. 48

5.1.1. Wille der Vertragsparteien

Es ist nicht immer einfach festzustellen, ob eine vdlkerrechtliche Norm self- oder non-self-
executing Charakter hat.'*® Als erstes ist die Frage zu klaren, ob der vélkerrechtliche Vertrag
selber Uber die innerstaatliche Umsetzung Auskunft gibt, d.h. ob aus dem Wortlaut des
Vertrages ein klarer Wille der Vertragsparteien erkennbar ist.”*® Wenn aus dem Vertragstext
kein eindeutiger Wille abgeleitet werden kann, richtet sich die Art der Anwendung nach dem
innerstaatlichen Recht der einzelnen Staaten.’' In der Schweiz kommt in solchen Fallen die
vom Bundesgericht herauskristallisierte Praxis zur Anwendung.'®?

5.1.2. Kiriterien des Bundesgerichtes

Gemass der Praxis des Bundesgerichtes ist eine Norm direkt anwendbar, wenn die
folgenden drei Kriterien kumulativ erfiillt sind:'>3

44 BALTENSPERGER, S. 22.

45 BALTENSPERGER, S. 43 f.

46 BBl 2011 12.

47 KALIN/EPINEY/CARONI/KUNZLI, S. 128 ff.

48 |bid.

49 |bid.

50 |bid.

51 Ibid.

52 |bid.

53 |bid; siehe dazu auch BGE 140 Il 185, 190 E 4.2.
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Rechtsstellung Privater betroffen

Dieses Kriterium ist erflllt, wenn eine Norm die Rechtsgtiter von Privaten betrifft und
ihnen Rechte einrdumt.’® Im Gegenzug ist dieses Kriterium nicht erfillt, wenn der
Bezug zu Rechten oder Pflichten Privater ganz fehit.>®

2) Justiziabilitéat

3)

Eine Norm ist justiziabel, wenn sie einen klar definierten Sachverhalt betrifft, die
Rechtsfolgen umschreibt und so detailliert ausgestaltet ist, dass sie von einer
Behorde bzw. einem Gericht direkt angewendet werden kann.'® Die Justiziabilitat
einer Norm ist dagegen nicht gegeben, wenn eine Norm entweder nicht gentigend
konkret, bestimmt und klar ist, oder sie eine ,Absichtserklarung® darstellt, in welcher
der Wille der Vertragsstaaten bekraftigt wird. ">’

Rechtsanwendende Behorde als Normadressatin

Eine Bestimmung richtet sich an eine rechtsanwendende Behorde, wenn diese
kompetent ist, gestiitzt auf die Norm eine Entscheidung zu fallen.'® Dies ist nicht der
Fall, wenn eine Norm entweder in den Kompetenzbereich der Legislative fallt und
somit ein Gesetzgebungsauftrag darstellt, oder wenn die Bestimmung ein reiner
Programmartikel ist."®®

5.2.  Priifung von Art. 12 Abs. 1 EKM

5.2.1. Wille des Europarates

Der Europarat verfolgte mit der Erstellung der EKM die Absicht, ein umfassendes Instrument
mit rechtlichen Rahmenbedingungen und spezifischen, verbindlichen Massnahmen fir die
Vertragsparteien zu schaffen.'®® Uber die innerstaatliche Umsetzung der Vorgaben &usserte
sich der Europarat jedoch nicht. Damit liegt kein klarer Wille betreffend Anwendbarkeit vor.
Es sind also im Folgenden die bundesgerichtlichen Kriterien (unter 5.1.2. erwahnt)
grundlegend durchzupriifen.'®’

5.2.2. Art. 12 Abs. 1 EKM: Kriterien des Bundesgerichtes

1)

Rechtsstellung Privater betroffen

Dieses Kriterium ist erfillt, da in Art. 12 Abs. 1 EKM Rechtsgiter von Privaten
aufgefthrt sind, Opfern von Menschenhandel Rechte eingerdumt werden und diese
Norm somit die Rechtsstellung von Individuen betrifft.
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155
156
157
158
159
160
161
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Justiziabilitat

Art. 12 Abs. 1 EKM betrifft die Unterstiitzungsleistungen.'®? Im ersten Satz des Art. 12
Abs. 1 EKM werden diese Unterstutzungsleistungen mit folgendem Wortlaut
umrissen: ,Jede Vertragspartei trifft die erforderlichen gesetzgeberischen oder
anderen Massnahmen zur Unterstlitzung der Opfer bei ihrer kbérperlichen,
psychischen und sozialen Erholung.” In Satz 2 desselben Artikels und den folgenden
sechs Litera a) - f) wird der erste Satz konkretisiert. Die zugrundeliegende
Masterarbeit befasste sich inhaltlich mit Art. 12 Abs. 1 EKM und stellte fest, dass sich
bei Art. 12 Abs. 1 lit. a) - €) EKM ein Hinweis auf Leistungen des OHG (Art. 1 i.V.m.
Art. 2i.V.m. Art. 14 OHG) ergibt."®® Lit. f) von Art. 12 Abs. 1 EKM bezieht sich auf ein
durch Art. 19 BV garantiertes Grundrecht.'®* Art. 12 Abs. 1 EKM weist damit auf in
der Schweiz bekannte Rechtsbegriffe hin, betrifft einen klar definierten Sachverhalt
und kann von den rechtsanwendenden Behérden angewendet werden. Folglich ist
Art. 12 Abs. 1 EKM justiziabel.

Rechtsanwendende Behérde als Normadressatin

Dieses Kriterium ist erflllt, wenn eine Bestimmung weder ein reiner Programmartikel
noch ein Gesetzgebungsauftrag ist."® Nach dem eben Dargelegten (5.2.2. 2)
behandelt Art. 12 Abs. 1 EKM einen klar definierten, detailliert umschriebenen
Sachverhalt und stellt damit klarerweise keinen Programmartikel dar.

Fraglich ist, ob es sich bei Art. 12 Abs. 1 EKM aufgrund des Ingres ,Jede
Vertragspartei  trift die erforderlichen gesetzgeberischen oder anderen
Massnahmen...“ um einen Gesetzgebungsauftrag handelt.

Das Bundesgericht hat sich in BGE 133 | 286 mit einer vergleichbaren Frage befasst.
In diesem Entscheid ging es um die Frage der direkten Anwendbarkeit von Art. 37
KRK, welcher einen ahnlichen Ingres enthalt. Das Bundesgericht flihrte wie folgt aus:
.Nach dem Ingres von Art. 37 KRK stellen die Vertragsstaaten verschiedene
Massnahmen und Rechte sicher. Diese Formulierung lasst fir sich genommen
vermuten, dass damit lediglich Pflichten der Vertragsstaaten angesprochen, indessen
keine direkt anwendbaren Rechte eingerdaumt werden. Eine inhaltliche Betrachtung
der einzelnen Bestimmungen von Art. 37 KRK zeigt indessen, dass konkrete und
justiziable Rechte garantiert werden: [....]. Diese Bestimmungen sprechen somit
Rechte an, die in vergleichbarer Weise in Art. 3, 5 und 6 der Europaischen
Menschenrechtskonvention (EMRK) sowie in Art. 10 Abs. 3, Art. 29 Abs. 3 und Art.
31 BV garantiert sind und daher als self-executing zu verstehen sind.“'6¢

162
163
164
165
166
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Das Bundesgericht prifte in diesem Entscheid Art. 37 KRK also nicht nur formell,
sondern auch inhaltlich und kam zum Schluss, dass Art. 37 KRK materiell konkrete
und justiziable Rechte garantiert, was zur direkten Anwendbarkeit von Art. 37 KRK
fuhrte.'®”

Mit Blick auf Art. 12 Abs. 1 EKM lasst sich in formeller Hinsicht festhalten, dass der
Ingres, analog zu BGE 133 | 286, auf einen Gesetzgebungsauftrag'® schliessen
lassen kénnte. Eine materielle Prifung fuhrt allerdings, wie oben (5.2.2. 2) erlautert,
zu einem anderen Schluss: Art. 12 Abs. 1 EKM nimmt Bezug zu Rechten und
Ansprichen, welche in vergleichbarer Weise durch Art. 12 ff. OHG und Art. 19 BV
garantiert werden.

Als Zwischenfazit kann an dieser Stelle zunachst festgehalten werden, dass Art. 12 Abs. 1
EKM die Rechtsstellung Privater betrifft und justiziabel ist. Bevor die Frage, ob sich Art. 12
Abs. 1 EKM tatsachlich an die rechtsanwendenden Behdrden richtet, abschliessend
diskutiert und dann beantwortet wird, soll die Meinung des Bundesrates dargelegt werden.

5.2.3. Art. 12 Abs. 1 EKM: Meinung des Bundesrates

Im Rahmen der Ratifikation der EKM &usserte sich der Bundesrat auch zur direkten
Anwendbarkeit.'®® Er hielt fest, dass diejenigen Bestimmungen, welche explizit eine
Umsetzung der Norm durch die Vertragsstaaten fordern, ausdriickliche
Gesetzgebungsauftrage darstellen, also nicht die rechtsanwendenden Behorden ansprechen
und somit non-self-executing sind.'® Der Bundesrat hat als Beispiel fir einen solchen
Gesetzgebungsauftrag den Ingres ,Jeder Vertragsstaat stellt sicher...”“ vorgebracht."" Art. 12
Abs. 1 EKM wird mit der Formulierung ,Jede Vertragspartei trifft die erforderlichen
gesetzgeberischen oder anderen Massnahmen...“ eingeleitet. Die Vertragsstaaten werden
also aufgefordert, die Norm umzusetzen. Nach der Meinung des Bundesrates handelt es
sich folglich um einen Gesetzgebungsauftrag. Die Interpretation des Bundesrates fuhrt daher
zum Schluss, dass Art. 12 Abs. 1 EKM eines der drei bundesgerichtlichen Kriterien nicht zu
erflllen vermag, was die direkte Anwendbarkeit ausschliesst.'”?

5.2.4. Diskussion

Nach der Prifung der bundesgerichtlichen Kriterien (5.2.2.) entscheidet die Frage, ob sich
Art. 12 Abs. 1 EKM an die rechtsanwendenden Behorden richtet, dartber, ob Art. 12 Abs. 1
EKM direkt oder nicht direkt anwendbar ist. Eine rein formelle Betrachtung von Art. 12 Abs. 1
EKM flhrt, in Anlehnung an die Meinung des Bundesrates (5.2.3.), zum Ergebnis, dass Art.
12 Abs. 1 EKM ein Gesetzgebungsauftrag ist und demzufolge die direkte Anwendbarkeit

67 BGE 1331286 E. 3.2 S. 291 f.

68 BGE 1331286 E. 3.2'S. 291; BBI 2011 13.
69 BBl 2011 13.

70 |bid.

7 Ibid.

72 KALIN/EPINEY/CARONI/KUNZLI, S. 130.
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nicht gegeben ist."”® Eine formelle wie auch materielle Priifung der Norm fiihrt aber, analog
zu BGE 133 1 286, zum Schluss, dass formell betrachtet ein Gesetzgebungsauftrag vorliegen
kdonnte, eine inhaltliche Beleuchtung der Norm aber Argumente aufzeigt, welche fir die
direkte Anwendbarkeit sprechen. Es gilt also abzuwagen, ob die formelle oder die materielle
Ebene starker zu gewichten ist. In Bezug auf Art. 12 Abs. 1 EKM geht es bei der Frage, ob
diese Norm direkt oder nicht direkt anwendbar ist, im Ergebnis darum, ob die erwahnten
Minimalleistungen in raumlicher Hinsicht ausgeweitet werden sollen, sprich entgegen dem
Territorialitatsprinzip des OHG'* auch im Ausland ausgebeuteten Opfern zu gewahren sind.
Zum Thema Territorialitatsprinzip ist folgendes zu erlautern: Gemass Art. 182 Abs. 4 Satz 1
StGB macht sich die Tatperson des Menschenhandels auch dann strafbar, wenn sie die Tat
im Ausland veribt, d.h. die Tatperson soll nicht gemass Territorialitatsprinzip sondern
gemass Universalitatsprinzip bestraft werden. Der Grund dafiir ist, dass Menschenhandel
eine Straftat ist, welche grundsatzlich ohne grenziiberschreitenden Bezug nicht angegangen
werden kann. Opferhilfeleistungen werden aufgrund des Territorialitatsprinzips des OHG,
jedoch nur gewahrt, wenn die Straftat in der Schweiz begangen worden ist oder wenn das
Opfer im Zeitpunkt der Straftat und im Zeitpunkt der Gesuchstellung Wohnsitz in der Schweiz
hatte (Art. 3 Ab. 2 OHG i.V. mit Art. 17 OHG). Sinn und Zweck der EKM ist, genau diese
Licke zu fullen. D.h. im Ausland ausgebeutete Menschenhandelsopfer sollen in der Schweiz
gemass Art. 12 Abs. 1 EKM Anspruch auf alle minimalen Unterstitzungsleistungen haben.
Damit kann die Parallelitat zwischen Strafrecht — OHG — EKM aufrechterhalten werden, d.h.
zwischen Taterorientierung des StGB und der Opferorientierung des OHG / der EKM.

Vor dem Hintergrund des eben Erlauterten drangt es sich auf, die materielle Ebene von Art.
12 Abs. 1 EKM starker zu gewichten als die formelle, mit dem Resultat, dass sich diese
Norm an die rechtsanwendende Behodrde richtet. Zusammenfassend ist demnach
festzuhalten, dass Art. 12 Abs. 1 EKM die drei Kriterien des Bundesgerichtes kumulativ
erflllt und als direkt anwendbar zu erklaren ist.

Teil 1l

Handlungsansatze

1. Ausgangslage

Der Umstand, dass bei einem im Ausland ausgebeuteten Opfer von Menschenhandel
keinerlei Opferhilfeleistungen erbracht werden kann, steht gemass den Autorinnen im
Widerspruch zu Art. 12 Abs. 1 EKM — dies wurde auch von der GRETA 2015 gergt. Als
Folge der Ruge, wie bereits dargelegt, wurde in den aktuellen NAP 2017-2020
aufgenommen, dass den Opfern bei Straftaten gegen Art. 182 StGB, die im Ausland

73 BBI 2011 13.
74 BALTENSPERGER, S. 18.
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geschehen sind, die erforderlichen Minimalleistungen Uber das Recht auf Nothilfe (Art. 12
BV) zu gewahrleisten sei.'”®

Denn die GRETA vertritt die Auffassung, dass ,[...] ein Staat, der das
Europaratstbereinkommen zur Bekampfung des Menschenhandels ratifiziert hat, auch die
Pflicht [hat], die im Ubereinkommen genannten Leistungen an Opfer von Menschenhandel
zu erbringen, die sich im betreffenden Staat aufhalten und im Ausland ausgebeutet
wurden.“176

Gemass dem bis anhin Erarbeiteten ist die Ausgangslage bezogen auf die minimalen
Unterstitzungsleistungen gemass Art. 12 Abs. 1 EKM, auf die geeigneten und sicheren
Unterkiinfte sowie bezogen auf die Frage der Anwendbarkeit von Art. 12 Abs. 1 EKM, klar.
An dieser Stelle ist daher nur noch explizit die Losung im Sinne der Nothilfe gemass Art. 12
BV, welche im NAP vorgeschlagen wird, zu vertiefen:

Die Nothilfe gemass Art. 12 BV, um die drei bis anhin nicht gewahrleisteten
Minimalleistungen gemass Art. 12 Abs. 1 EKM zu gewahren, ist abzulehnen. Es ist ein
anderer Weg einzuschlagen, da die Nothilfe die Existenz, das Uberleben sichern will, mehr
nicht. Demgegeniber bezweckt die Opferhilfe staatliche Solidaritat'”” gegentiber Opfern von
Straftaten, auch im Sinne, ,[...] dass eine erfolgreiche Ruckfihrung des Opfers in die
Gesellschaft auch fiir diese erhebliche Vorteile mit sich bringt, [...]*'”® — und das ist genau
Sinn und Zweck gemass EKM. D.h. die von der Schweiz ratifizierte EKM stellt die
Opferrechte ins Zentrum und damit die Gewahrleistung der nétigen spezialisierte Hilfe fur
Opfer von Menschenhandel in ausreichendem Masse, welche eine staatliche Aufgabe ist
sowie die dazu nétigen Mitteln durch den Staat zu alimentieren sind. Art. 12 Abs. 1 EKM
definiert einen  Mindeststandard an  Unterstitzungsleistungen,  welcher allen
Menschenhandelsopfern zu gewahren ist — und das kann nicht mit dem Umfang der Nothilfe
und damit mit dem reinen Uberleben abgedeckt werden.

Vor diesem Hintergrund ist zu folgern, dass Art. 12 Abs. 1 EKM vorbehaltlos umzusetzen ist
und damit sind die darin aufgeflihrten minimalen Unterstlitzungsleistungen allen Opfern von
Menschenhandel zu gewahrleisten, also auch denen, die im Ausland Opfer wurden. Denn
gemass Art. 45 EKM behalt sich die Schweiz das Recht vor, allein Art. 31 Abs. 1 Bst. d EKM
auf staatenlose Personen nicht anzuwenden — hier hat die Schweiz bei der Ratifikation einen
Vorbehalt eingebracht, dagegen hat sie zu Art. 12 EKM dies nicht gemacht respektive keinen
Vorbehalt eingebracht.

Sogleich stellt sich die Frage, was self-executing in der Anwendung konkret bedeutet? Das
einzelne Opfer von Menschenhandel kann sich grundséatzlich auf Art. 12 Abs. 1 EKM berufen
und von der rechtsanwendenden Behoérde das materiell rechtlich gewahrleistete im Sinne der
drei bis anhin nicht gewahrleisteten minimalen Unterstitzungsleistungen einfordern,
einklagen; also eine geeignete Unterkunft, Beratungs- sowie Ubersetzungsleistungen. Das

75 NAP 2017-2020, S. 8.

76 NAP 2017-2020, S. 23.

77 ZEHNTNER, Einleitung, Rz 5.
78 ZEHNTNER, Einleitung, Rz 1.
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ist das eine — das andere ist, ob aus der Ratifikation durch die Schweiz und damit der
Anerkennung der Bekampfung des Menschenhandels die Schweiz nicht sogar dazu
verpflichtet ist, diese minimalen Unterstitzungsleistungen als Staat von sich aus zu
gewahrleisten, ohne dass das einzelne Opfer diese minimalen Unterstiitzungsleistungen je
individuell einfordern, einklagen muss. Denn dass die Personen, welche im Ausland Opfer
von Menschenhandel wurden und sich nun in der Schweiz aufhalten, Gber eine Klage zu
ihren Ansprichen kommen kdénnten, deckt sich nicht mit der EKM — die Gewahrung der
Nothilfe durch die Schweiz, wie bereits erwahnt, entspricht erst recht nicht dem Sinn und
Zweck der EKM.

2. Konkrete Herangehensweise

Gemass Art. 12 Abs. 1 Satz 1 EKM trifft jede Vertragspartei die erforderlichen
gesetzgeberischen oder anderen Massnahmen zur Unterstitzung der Opfer bei ihrer
korperlichen, psychischen und sozialen Erholung. Rein formal entsteht gemass BGE 133 |
291 die Vermutung, dass lediglich der Gesetzgeber angesprochen ist, eine materielle
Betrachtung jedoch flihrt zum Ergebnis, dass einzelne konkrete Rechte garantiert werden —
wie ist damit umzugehen? Es bietet sich eine parallele Herangehensweise an.

Was sind gesetzgeberische Massnahmen, was andere, um diese Unterstitzung zu
gewahrleisten und zwar in einer parallelen Herangehensweise?

2.1. Erforderliche gesetzgeberische Massnahmen, verschiedene de lege
ferenda-Vorschlage, namentlich vor dem Hintergrund der EKM sowie Art. 5
Abs. 4,7, 8,10 und 11 BV

2.1.1. Bundesgesetz iiber Massnahmen gegen Menschenhandel

Ein Bundesgesetz uber Massnahmen gegen Menschenhandel — zwei Varianten: einerseits
ein eigenstandiges oder — analog dem Bundesgesetz Uber Massnahmen gegen
Zwangsheirat — verschiedene Normen, welche in bereits bestehenden Gesetzen verankert
werden kénnen (namentlich Asylgesetz [AsylG], Auslandergesetz [AuG]).

2.1.2. Erganzung des OHG

Eine Erganzung des OHG im Sinne, dass die Leistungen gemass diesem Gesetz auch fir im
Ausland ausgebeutete Opfer von Menschenhandel gewahrleistet werden, d.h. die oben
herauskristallisierte Licke im Sinne von Art. 3 OHG i.V.m. Art. 17 OHG ist zu schliessen,
namentlich bezogen auf die Opferhilfe gemass Art. 2 Bst. a bis ¢ OHG.
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2.2. Andere Massnahmen, namentlich vor dem Hintergrund, dass die Schweiz
sowie die Rechtsanwenderinnen und Rechtsanwender Art. 12 Abs. 1 EKM
direkt umzusetzen haben

2.2.1. Bund/ KSMM

Der Bund/die KSMM arbeitet mit NGO und/oder verschiedenen Institutionen, die — bereits —
verschiedene Unterbringungsmaglichkeiten anbieten'”®, zusammen. Zudem arbeiten sie
bezogen auf die Ubersetzungsleistungen sowie den Beratungen mit den kantonalen OHG-
Stellen zusammen. Der Bund Gbernimmt die Kosten. Damit kdnnen die bis anhin noch nicht
gewahrleisteten Minimalleistungen zur Verfiigung gestellt werden.

2.2.2. Kantone

Die Kantone, in denen Opfer von Menschenhandel identifiziert werden, stellen in
Zusammenarbeit mit Fachinstitutionen, die bis anhin noch nicht gewahrleisteten
Minimalleistungen zur Verfligung, wobei der Bund die Kosten der Kantone im Sinne einer
Pauschalabgeltung Ubernimmt — und zwar analog dem soeben Dargelegten (siehe Ziff.
2.2.1).

2.2.3. Information und Sensibilisierung

Information und Sensibilisierung der Gewahrleistungen aus der Ratifikation der EKM durch
die Schweiz, der Kritik durch die GRETA sowie die Aufnahme der Aktion 22 im NAP: Anhand
von Flyern und Broschiren, welche die SODK anhand des vorliegenden Berichts samt
Masterarbeit zusammenstellt, welche allen Akteuren und Akteurinnen abgegeben werden.

2.2.4. Aufzeigen der Liicke
Aufzeigen der Liicke, welche gemass Art. 182 StGB, dem OHG sowie der EKM vorliegt.

3. Fazit

Die beiden Autorinnen schlagen vor dem Hintergrund des Erarbeiteten folgendes vor:
Parallele  Herangehensweise beziglich Umsetzung der Gewahrleistung aller
Minimalleistungen gemass Art. 12 Abs. 1 EKM, d.h. einerseits eine pragmatische Umsetzung
in den Kantonen, in denen im Ausland ausgebeutete Opfer von Menschenhandel identifiziert
werden, andererseits das Schaffen einer gesetzlichen Grundlage flir die bis anhin noch nicht
gewahrleisteten Minimalleistungen.

Diese Vorgehensweise stellt namentlich die Opferperspektive ins Zentrum, d.h. wichtig ist
eine Herangehensweise, die vom einzelnen von Menschenhandel betroffenen Individuum
ausgeht, was bendétigt dieses Menschenhandelsopfers — mit Informationen und
Sensibilisierung der Behérden sowie Institutionen kénnen die bis anhin noch nicht erbrachten
Leistungen kurz- und mittelfristig sachbezogen umgesetzt werden. Parallel sollen, auch im
Sinne der Gleichbehandlung, Normen geschaffen werden, damit mittel- und langerfristig die
EKM opfergerecht gewahrleistet werden kann.

7% Siehe dazu S. 14 samt Fn 140 und Fn 143.
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