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fiir Europarecht der Universitdt Fribourg noch vor Fertigstellung der Ar-
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Nationalfonds hat die Publikation dieses Buches durch eine grossziigige
finanzielle Unterstiitzung gefordert.
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Koordinationsstelle gegen Menschenhandel und Menschenschmug-
gel

Bundesgesetz vom 18. Mérz 1994 iiber die Krankenversicherung,
SR 832.10

Ubereinkommen des Europarats vom 25. Oktober 2007 zum Schutz
von Kindern vor sexueller Ausbeutung und sexuellem Missbrauch,
SR 0.311.40

Loi sur ’asile (=AsylG)

Litera

Gesetzessammlung des Kantons Ziirich
mit anderen Worten

meines Erachtens

Richtlinie 2011/36/EU des Européischen Parlaments und des Rates
vom 5. April 2011 zur Verhiitung und Bekdmpfung des Menschen-
handels und zum Schutz seiner Opfer sowie zur Ersetzung des Rah-
menbeschlusses 2002/629/J1 des Rates, ABL. L 101 vom 15.4.2011,
S. 1

Verordnung vom 23. Oktober 2013 iiber Massnahmen zur Verhii-
tung von Straftaten im Zusammenhang mit Menschenhandel,
SR 311.039.3

Menschenrechtsausschuss

Modern Slavery Human Trafficking Unit

Militérstrafgesetz vom 13. Juni 1927, SR 321.0

mit weiteren Hinweisen
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m.w.N.
nAIG
nAsylG
NGO
N/Nr./No.
NKVF
NRM
Nzz
ODM
OHCHR
OHG

OK-Ubereinkommen
OMH

OSZE
Pakt I

Pakt 11

Palermo-Protokoll

QRL

RBS
RDV

resp.
RL
RLTI

Romer Statut

RSJU
RFRL

Abkiirzungen

mit weiteren Nachweisen

Auslinder- und Integrationsgesetz (noch nicht in Kraft)
noch nicht in Kraft getretene Anderungen des AsylG
Non-governmental Organization

Nummer

Nationale Kommission zur Verhiitung von Folter
National Referral Mechanism

Neue Ziircher Zeitung

Office fédéral des migrations (heute SEM)

Oftice of the High Commissioner for Human Rights

Bundesgesetz vom 23. Marz 2007 iiber die Hilfe an Opfer von
Straftaten, SR 312.5

Ubereinkommen der Vereinten Nationen vom 15. November 2000
gegen die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitit,
SR 0.311.54

Opfer von Menschenhandel
Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa

Internationaler Pakt vom 16. Dezember 1966 iiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte, SR 0.103.1

Internationaler Pakt vom 16. Dezember 1966 iiber biirgerliche und
politische Rechte, SR 0.103.2

Zusatzprotokoll vom 15. November 2000 zur Verhiitung, Bekdmp-
fung und Bestrafung des Menschenhandels, insbesondere des Frau-
en- und Kinderhandels zum Ubereinkommen der Vereinten Natio-
nen gegen die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitit,
SR 0.311.542

Richtlinie 2011/95/EU des européischen Parlaments und des Rates
vom 13. Dezember 2011 iiber Normen fiir die Anerkennung von
Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen als Personen mit Anspruch
auf internationalen Schutz, fiir einen einheitlichen Status fiir Fliicht-
linge oder fiir Personen mit Anrecht auf subsidifiren Schutz und fiir
den Inhalt des zu gewidhrenden Schutzes (Qualifikationsrichtlinie),
ABI. L 337 vom 20. Dezember 2011, S.9

Rechtsberatungsstelle

Verordnung vom 14. November 2012 iiber die Ausstellung von Rei-
sedokumenten fiir ausldandische Personen, SR 143.5

respektive
Richtlinie
Raccolta delle leggi vigenti del cantone Ticino

Romer Statut des Internationalen Strafgerichtshofs vom 17. Juli
1998, SR 0.312.1

Recueil systématique jurassien

Richtlinie 2008/115 des Europidischen Parlaments und des Rates
vom 16. Dezember 2008 iiber gemeinsame Normen und Verfahren
in den Mitgliedstaaten zur Riickfiihrung illegal aufhiltiger Dritt-
staatsangehoriger  (Ruckfiihrungsrichtlinie), ABLL 348 vom
24. Dezember 2008, S. 98
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Abkiirzungen

Rz.
S.
SAA

SAARC

SEM

SFH

SGS

SKMR
Sklavereiabkommen

Sklavereizusatziiberein-
kommen

SKOS
SODK
sog.
SR
StGB

StPO

TestV

TIP

u.a.

UAbs

Ubereinkommen Nr. 29

Ubereinkommen Nr. 105
Ubereinkommen Nr. 138
Ubereinkommen Nr. 182
UK

UKBA

UKHTC

UKVI

UN/UNO
UNHCR
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Randziffer
Seite

Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, der
Europdischen Union und der Europdischen Gemeinschaft iiber die
Assoziierung dieses Staates bei der Umsetzung, Anwendung und
Entwicklung des Schengen-Besitzstands vom 26. Oktober 2004
(Schengen-Assoziierungsabkommen), SR 0.362.31

South Asian Association for Regional Cooperation
Staatssekretariat fiir Migration (ehemals BFM)

Schweizerische Fliichtlingshilfe

Systematische Gesetzessammlung des Kantons Basel-Landschaft
Schweizerisches Kompetenzzentrum fiir Menschenrechte
Sklavereiabkommen vom 25. September 1926, SR 0.311.37

Zusatziibereinkommen vom 7. September 1956 iiber die Abschaf-
fung der Sklaverei, des Sklavenhandels und sklaverei&hnlicher Ein-
richtungen und Praktiken, SR 0.311.371

Schweizerische Konferenz fiir Sozialhilfe

Konferenz der kantonalen Sozialdirektorinnen und Sozialdirektoren
sogenannt

Systematische Rechtssammlung des Schweizer Rechts

Schweizerisches Strafgesetzbuch vom 21. Dezember 1937, SR
311.0

Schweizerische Strafprozessordnung vom 5. Oktober 2007, SR
312.0

Verordnung vom 4. September 2013 iiber die Durchfithrung von
Testphasen zu den Beschleunigungsmassnahmen im Asylbereich,
SR 142.318.1

Trafficking in Persons
unter anderem / und andere
Unterabsatz

Ubereinkommen Nr.29 vom 28. Juni 1930 iiber Zwangs- oder
Pflichtarbeit, SR 0.822.713.9

Ubereinkommen Nr. 105 vom 25. Juni 1957 iiber die Abschaffung
der Zwangsarbeit, SR 0.822.720.5

Ubereinkommen Nr. 138 vom 26. Juni 1973 iiber das Mindestalter
fiir die Zulassung zur Beschéftigung, SR 0.822.723.8

Ubereinkommen Nr. 182 vom 17. Juni 1999 iiber das Verbot und
unverziigliche Massnahmen zur Beseitigung der schlimmsten For-
men der Kinderarbeit, SR 0.822.728.2

United Kingdom

United Kingdom Border Agency

United Kingdom Human Trafficking Centre
UK Home Office Visas and Immigration
United Nations

United Nations High Commissioner for Refugees
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UNICEF
UNODC
UNTS
US/USA
iiberarb.
V.

VA
VerfRL

VG
VGG

vgl.
Visakodex
VRK
VwVG
VVWA
VZAE
WHO

ZAG

ZAR
ZAV

z.B.
ZEMIS
ZEMIS-Verordnung

ZeugSG
ZGB

Zift.

zit.

Abkiirzungen

United Nations Children Fund

United Nations Office on Drugs and Crime
United Nations Treaty Series

United States of America

iiberarbeitet

versus

Vorlaufige Aufnahme

Richtlinie 2013/32/EU des Européischen Parlaments und des Rates
vom 26. Juni 2013 zu gemeinsamen Verfahren fiir die Zuerkennung
und Aberkennung des internationalen Schutzes (Verfahrensrichtli-
nie), ABL. L 180 vom 29. Juni 2013, S. 60

Verwaltungsgericht

Bundesgesetz vom 17. Juni 2005 iiber das Bundesverwaltungsge-
richt, SR 173.32

vergleiche

Verordnung (EG) Nr.810/2009 des Europiischen Parlaments und
des Rates vom 13. Juli 2009 iiber einen Visakodex der Gemein-
schaft, ABL. L 243 vom 15. September 2009, S. 1

Wiener Ubereinkommen vom 23. Mai 1969 iiber das Recht der Ver-
trage, SR 0.111

Bundesgesetz vom 20. Dezember 1968 iiber das Verwaltungsver-
fahren, SR 172.021

Verordnung vom 11. August 1999 iiber den Vollzug der Weg- und
Ausweisung von auslédndischen Personen, SR 142.281

Verordnung vom 24. Oktober 2007 {iber Zulassung, Aufenthalt und
Erwerbstitigkeit, SR 142.201

World Health Organization

Bundesgesetz vom 20. Miarz 2008 iiber die Anwendung polizeili-
chen Zwangs und polizeilicher Massnahmen im Zusténdigkeitsbe-
reich des Bundes, SR 364

Zeitschrift fiir Ausldnderrecht und Ausldnderpolitik

Verordnung vom 12. November 2008 iiber die Anwendung polizei-
lichen Zwangs und polizeilicher Massnahmen im Zusténdigkeitsbe-
reich des Bundes, SR 364.3

zum Beispiel
Zentrales Migrationsinformationssystem

Verordnung vom 12. April 2006 iiber das zentrale Migrationsinfor-
mationssystem, SR 142.513

Bundesgesetz vom 23. Dezember 2011 iiber den ausserprozessualen
Zeugenschutz, SR 312.2

Schweizerisches Zivilgesetzbuch vom 10. Dezember 1907, SR 210
Ziffer
zitiert
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EINLEITUNG

Im Jahr 2012 fiel Mitarbeitenden des Schweizerischen Bundesamts fiir
Migration (BFM, heute Staatssekretariat fiir Migration SEM) auf, dass
vermehrt junge, teils minderjahrige Frauen aus Nigeria iiber den Flugha-
fen Genf-Cointrin einreisten und ein Asylgesuch stellten. Die jungen Frau-
en erzdhlten stets die gleiche Geschichte eines Pastors, der ihnen bei der
Ausreise aus Nigeria geholfen habe. Anstatt das Ergebnis ihres Asylge-
suchs abzuwarten, reisten aber alle von ihnen kurze Zeit nach der Gesuch-
stellung unkontrolliert ab. Einige wurden Monate spdter in anderen
europdischen Landern im Rotlichtmilieu aufgefunden und anhand ihrer
Fingerabdriicke, die ihnen bei der Asylgesuchstellung in der Schweiz ab-
genommen wurden, identifiziert. Die Entdeckung dieses Musters fiihrte
zum Verdacht, dass der Asylbereich ausgenutzt wurde, um Menschenhan-
del zu betreiben, das heisst Personen mittels Zwang oder Tduschung zum
Zwecke der sexuellen Ausbeutung an einen Ort zu verbringen.! Gestiitzt
auf diesen Verdacht wurden internationale Fahndungen und Strafverfahren
eingeleitet, Abkldrungen innerhalb des BFM vorgenommen und gewisse
Verbesserungsprozesse eingeleitet. Unter anderem wurden retrospektiv die
Asyl-Dossiers von Personen aus Risikoldndern untersucht, wobei zu Tage
trat, dass in den Jahren 2004 bis 2012 in insgesamt 150 Fillen Hinweise
auf Menschenhandel bestanden.?

Wihrend in diesen ,,Pastor-Fillen das Asylverfahren mutmasslich
missbraucht wurde, um Opfer von Menschenhandel zum Zweck der Aus-
beutung nach Europa zu schleusen, kann es auch aus mindestens zwei
weiteren Griinden vorkommen, dass sich Menschenhandelsopfer im Asyl-
verfahren befinden: So kann eine Person ein Asylgesuch gestellt haben,
um Schutz vor den mit Menschenhandel verbundenen Gefahren zu fin-
den.3 Damit wird die klassische Schutzfunktion des Asylverfahrens, nim-
lich Schutz vor Verfolgung zu vermitteln, in Anspruch genommen.

Zudem kann der Asylbereich auch ein ,,Rekrutierungsplatz fiir Men-
schenhédndler darstellen, denn Asylsuchende sind aufgrund ihrer prekiren

1 Zur rechtlichen Definition von Menschenhandel sogleich unten, S. 45 ff.
2 Interne Auswertung des BFM (heute SEM), der Autorin vorliegend.
3 Vgl. Gauci, S. 172.
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Rechtsstellung, ihrer hdufig schwachen sozialen Vernetzung und mangeln-
den Kenntnissen der hiesigen Gegebenheiten und Schutzvorschriften des
Arbeits- und Strafrechts besonders anfallig dafiir, ausgebeutet zu werden.

Menschenhandel ist hdufig ein grenziiberschreitendes Phidnomen. Ent-
sprechend sind auch die Staaten schon Anfang des 20. Jahrhunderts iiber-
eingekommen, den Handel mit Menschen auf internationaler Ebene zu be-
kampfen. Heute bestehen weitgehende volkerrechtliche Standards fiir die
Menschenhandelsbekdmpfung. Dabei ist spétestens seit der Verabschie-
dung des sog. Palermo-Protokolls der Vereinten Nationen im Jahr 2000
anerkannt, dass diese Bekdmpfung sich nicht in repressiven Massnahmen
erschopfen kann, sondern dass ein ganzheitlicher Ansatz notwendig ist,
welcher Strafverfolgung, Opferschutz, Privention sowie Kooperation
kombiniert. Gemiss diesem ,4P“ Ansatz (,prosecution, protection,
prevention and partnership®) ergidnzen und bedingen sich die vier Siulen
der Menschenhandelsbekdmpfung gegenseitig. So ist beispielsweise eine
wirksame Strafverfolgung ohne Schutz der Opfer nicht moglich, da diese
in der Regel erst zu einer Zeugenaussage im Strafverfahren bereit sind,
wenn sie sich vor dem Zugriff der Taterinnen oder Tater sicher fiihlen.

Die vorliegende Arbeit will einen Beitrag leisten zur Diskussion um
diese Bekdmpfung des Menschenhandels in der Schweiz und fokussiert
hierzu auf die Umsetzung der dazu bestehenden vdlkerrechtlichen Ver-
pflichtungen im Asylbereich. Die bisherige Diskussion ist in der Schweiz
schwergewichtig auf das durch die Kantone vollzogene Gebiet des Aus-
landerrechts konzentriert. Der Asylbereich ist hingegen sowohl in der Pra-
xis wie auch in der Wissenschaft unterreprasentiert und kommt erst all-
mihlich in den Fokus.* Dies erstaunt, denn einerseits ist auch der Asylbe-
reich, wie die eingangs erwédhnten Beispiele zeigen, Schauplatz von Men-

4 So wurde beispielsweise in den Botschaften des Bundesrates zur Ratifikation des
Palermo-Protokolls (BBI 2005 6693) sowie der Europaratskonvention (BB12011 1)
der Asylbereich nicht daraufhin iiberpriift, ob Anpassungsbedarf im Hinblick auf
die Konformitiit des nationalen Rechts mit den Ubereinkommen besteht. Im Natio-
nalen Aktionsplan gegen Menschenhandel 2012-2014 wurde fiir den Asylbereich
nur eine Massnahme definiert: ,,Sicherstellung der Identifikation von Menschen-
handelsopfern in Asylverfahren und Klirung der Abldufe, die fiir die Gewahrleis-
tung des Opferschutzes notwendig sind“ (KSMM, Nationaler Aktionsplan
2012-2014, Ziff. 19). Diese Massnahme wurde im neuen Nationalen Aktionsplan
2017-2020 erweitert um: ,,Optimieren von Abldufen zur Sicherstellung der Identifi-
kation von Menschenhandelsopfern und zur Gewéhrleistung der Opferhilfe im
Asylverfahren (inkl. Dublin). Darstellung dieser Ablaufe in einem 6ffentlichen Pro-
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schenhandel und sollte somit in die Bekdmpfungsbemiihungen einbezogen
werden. Andererseits hat das Asylverfahren einen klaren Schutzauftrag im
oben erwihnten Sinne der Aufenthaltsgewdhrung fiir gefdhrdete Personen,
von dem auch drittstaatsangehorige Menschenhandelsopfer, die nicht in
ihr Heimatland zuriickkehren kdnnen, profitieren kdnnen sollten. Mit die-
ser Arbeit wird versucht, diese Liicken zu schliessen.

dukt (z.B. Broschiire, Handbuch) und Eruierung weiteren Handlungsbedarfs“ (KS-
MM, Nationaler Aktionsplan 2017-2010, Ziff. 19). Mittlerweile gibt es im SEM
eine fiir Menschenhandel zusténdige Person (,,Federfilhrung Menschenhandel) und
es wurde eine Arbeitsgruppe ,,Menschenhandel und Asyl“ unter dem Dach der KS-
MM eingerichtet, welcher u.a. das SEM, IOM, FiZ, CSP, die SFH und die Stadt
Bern angehoren. Das Bundesverwaltungsgericht hat erst im Sommer 2016 die Ver-
pflichtungen aus der Europaratskonvention ausdriicklich als einschldgige Rechts-
quellen fiir den Asylbereich der Schweiz anerkannt: BVGE 2016/27 E. 4.4.2 ff.
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§ 1 Forschungsdesign

1L Fragestellung

Die Arbeit untersucht in rechtsdogmatischer Weise die Umsetzung der
volkerrechtlichen Vorgaben zur Menschenhandelsbekdmpfung in der
Schweiz bezogen auf den Asylbereich. Der Fokus liegt dabei auf den Vor-
gaben, die dem Opferschutz dienen. ,,Opferschutz wird in einem breiten
Sinn verstanden und meint sémtliche Bestimmungen, welche die individu-
elle Rechtsposition der Opfer betreffen. Umfasst ist insbesondere der Trias
Erkennung/Identifizierung, (physischer) Schutz sowie Unterstiitzung. Da-
mit hat die Untersuchung nicht nur eine volkerrechtliche, sondern auch
eine menschenrechtliche Dimension: Nebst den volkerrechtlichen Abkom-
men wie dem Palermo-Protokoll und der Europaratskonvention zur Be-
kdampfung des Menschenhandels existiert eine mittlerweile sehr ausdiffe-
renzierte Praxis des EGMR zum Umgang mit Menschenhandelsopfern
und auch die menschenrechtlichen Vertragsiiberwachungsorgane der Ver-
einten Nationen haben Verpflichtungen der Staaten zum Schutz von Men-
schenhandelsopfern formuliert und prézisiert.

Diese Grundlagen gilt es auf den Asylbereich anzuwenden und zwar
grundsitzlich auf das gesamte Asylverfahren, d.h. nebst dem materiellen,
nationalen Verfahren auch die Verfahren zur Bestimmung der Zusténdig-
keit (insbesondere Dublin-Verfahren) sowie das Wegweisungsverfahren
nach Ablehnung des Asylgesuchs. Untersucht werden sowohl die materi-
ellen als auch die prozeduralen Fragen des Asylrechts. In materieller Hin-
sicht interessiert insbesondere die Statusgewdhrung, d.h. die Auslegung
der Fliichtlingseigenschaft sowie der Voraussetzungen fiir die Gewéhrung
einer vorldufigen Aufnahme bei Menschenhandelsopfern. In prozeduraler
Hinsicht versucht die Arbeit, die notwendige Verkniipfung zwischen dem
Asylverfahrensrecht und dem Menschenhandelsbekdmpfungsrecht herzu-
stellen und vorzuschlagen, wie die Opferschutzverpflichtungen in den Ver-
fahrensablauf des Asylverfahrens einzubetten sind.

Da der hier untersuchte Bereich bislang sowohl in der Schweiz wie
auch international kaum erforscht ist, stellen weite Teile der Untersuchung
eine Begehung von juristischem Neuland dar. Angesichts dessen liegt das
Ziel der Arbeit einerseits darin, den status quo der Umsetzung der Opfer-
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schutzverpflichtungen im Schweizerischen Asylverfahren darzustellen,
andererseits auch so préazise wie moglich den notwendigen Umsetzungsbe-
darf zu ermitteln. Die Arbeit untersucht deshalb die Situation de lege lata
und macht wo nétig Umsetzungsvorschldge auf Ebene der Praxis und de
lege ferenda.

Um moglichst prazise Schlussfolgerungen ziehen zu kénnen, wurde ein
alleiniger Fokus auf die Umsetzung in der Schweiz gewéhlt. Viele der Er-
kenntnisse sind aber verallgemeinerbar und kénnen mutatis mutandis auch
auf andere nationale Systeme iibertragen werden. Die Umsetzung der Op-
ferschutzverpflichtungen in anderen Lidndern wird nicht vertieft unter-
sucht, aber teilweise im Sinne von good practice-Beispielen herangezo-
gen.

1I. Forschungsstand

Wihrend die wissenschaftliche Literatur zu Menschenhandel beinahe un-
iiberblickbar geworden ist, trifft dieser Befund fiir den hier interessieren-
den Themenbereich nicht zu. Uber den Schnittbereich zwischen Asylrecht
und Menschenhandelsbekdmpfungsrecht wurde bisher nur wenig publi-
ziert:

Zwar wird die Bedeutung des Opferschutzes in der Literatur zu Men-
schenhandel stets betont, doch konkrete rechtswissenschaftliche Untersu-
chungen dazu sind selten.’ Einige in den letzten Jahren erschienene Dis-
sertationen befassen sich mit den Opferschutzbestimmungen der Europa-
ratskonvention.® Bislang existiert aber weder auf nationaler noch auf euro-
pdischer Ebene ein Kommentar zu den Bestimmungen der Europaratskon-
vention. GRETA, das Komitee zur Uberwachung der Konvention, hat
2016 ein ,,Compendium of good practices veroffentlicht.” Dass sich auch
der EGMR vermehrt mit Menschenhandelsfillen zu befassen hatte, spie-

5 Im Grundlagenwerk von Gallagher, International Law of Human Trafficking, findet
sich einiges zum Opferschutz. In der Schweiz wurde der Opferschutz bisher insbe-
sondere aus soziologischer Perspektive untersucht: Moret u. a.

6 Planitzer; Stoyanova, Human Trafficking and Slavery Reconsidered; ebenso Ritter.

7 GRETA, Compendium of Good Practices.
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gelt sich in einer zunehmenden Anzahl von Publikationen zu Art. 4
EMRK.8

Uber die Frage der Anwendung der Fliichtlingseigenschaft auf Men-
schenhandelsopfer existieren einige Publikationen, die — mit wenigen
Ausnahmen® — alle aus dem englischsprachigen (common law) Raum
stammen.!9 Diese Dynamik ausgelost haben nicht zuletzt die Guidelines
des UN-Hochkommissariats fiir Fliichtlinge UNHCR iiber die Auslegung
der Fliichtlingseigenschaft bei Menschenhandelsopfern von 2006.!" Zur
Auslegung der menschenrechtlichen Refoulementverbote bei Menschen-
handelsopfern sind ebenfalls einige wenige englischsprachige Publikatio-
nen erschienen.!? Einige Autorinnen und Autoren untersuchen das Ver-
hiltnis zwischen der Aufenthaltsgewdhrung im Rahmen des Fliichtlings-
rechts und derjenigen unter menschenhandelsspezifischen Vorgaben.!3

Uber den Umgang mit Menschenhandelsopfern im Asylbereich existiert
hingegen praktisch keine wissenschaftliche Literatur.!4 Eine Studie des
Europdischen Migrationsnetzwerks erhob 2014 die Praxis der europa-
ischen Staaten bei der Erkennung und Identifizierung von Menschenhan-
delsopfern im Asyl-, Dublin- und Wegweisungsverfahren,'> unterzog die
Resultate aber keiner rechtlichen Wertung. GRETA widmete in seinem
2016 erschienenen flinften Jahresbericht der Erkennung und dem Schutz
von Menschenhandelsopfern im Asylbereich einen Fokus.'® Zwei rechts-

8 Pati, Schutz der EMRK gegen Menschenhandel, S. 129; Pati, Positive Obligations,
S. 82; Lindner, Umfassender Schutz vor Menschenhandel, S. 142; Piotrowicz, Sta-
tes’ Obligations towards Victims of Trafficking, S. 196; Allain, Rantsev, S. 551 ff.;
Stoyanova, Rantsev case, S. 170 ff.; Ritter.

9 Aus dem deutschsprachigen Raum: Janetzek/Lindner; Kohler, sowie die Publika-
tionen der Autorin Frei, Schutz im Asylsystem; Frei, Menschenhandelsopfer im
Asylverfahren sowie Frei/Hruschka.

10 Foster/Dorevitch; Piotrowicz, Trafficking and International Protection; Saito;
Christensen; Knight; Kneebone, Re-examining the Nexus; Kneebone, The Refu-
gee-Trafficking Nexus; Kneebone, Human Trafficking and Refugee Women; Juss,
Refugee Status for Victims of Trafficking.

11 UNHCR, Richtlinien Menschenhandel.

12 Stoyanova, Complementary Protection; Jayasinghe/Baglay; Seaman.

13 Bhabha/Alfirev; Gauci; Baglay; Edwards, Traffic in Human Beings; Chandran/
Finch; Kohler.

14 Die Autorin hat zu diesem Thema 2013 und 2015 im Schweizer Kontext zwei
Aufsitze publiziert: Frei, Schutz im Asylsystem und Frei, Menschenhandelsopfer
im Asylverfahren.

15 European Migration Network, Identification.

16 GRETA, 5th General Report (2016), Ziff. 90 ff.
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wissenschaftliche Zeitschriftenbeitrdge befassen sich mit dem Thema aus
Sicht des EU-Rechts.!”

Dieser Forschungsstand bedeutet, dass — mit Ausnahme der Fliicht-
lingseigenschaft und dem menschenrechtlichen Refoulementverbot — fiir
weite Teile der vorliegenden Untersuchung praktisch keine wissenschaftli-
che Literatur existiert, die sich spezifisch auf die untersuchten Fragen be-
zieht. Die Arbeit betritt also auch in diesem Sinne Neuland und muss da-
her an den entsprechenden Stellen auf Literatur zu allgemeinen, {iberge-
ordneten oder verwandten Themen abstellen.

IIl. Gang der Untersuchung
1. Verwendete Quellen

Die Arbeit stiitzt sich fiir die Erarbeitung der internationalen Vorgaben auf
die iiblichen rechtswissenschaftlichen Quellen wie Literatur und Recht-
sprechung. Eine wichtige Quelle ist auch die Monitoringpraxis insbeson-
dere von GRETA, dem Uberwachungsorgan der Europaratskonvention,
sowie von verschiedenen Menschenrechtsorganen der Vereinten Nationen.
Die aktuelle Praxis in der Schweiz wird basierend auf einer Kombinati-
on unterschiedlicher Quellen eruiert. Die Darstellung in dieser Arbeit stellt
dabei eine Momentaufnahme zum Zeitpunkt der Fertigstellung des Manu-
skripts dar, die in ein paar Monaten schon wieder veraltet sein kénnte, da
der untersuchte Bereich stark in Bewegung ist. Folgende Quellen wurden
fiir die Eruierung der Praxis in der Schweiz verwendet:
— Urteile der beiden asylrechtlichen Abteilungen des Bundesverwal-
tungsgerichts mit Menschenhandelsbezug;!8
— Asyldossiers des SEM, die potentielle Opfer von Menschenhandel be-
trafen;!®
— Offentlich verfiigbare Dokumente des SEM sowie anderer Behorden,
insbesondere Weisungen und Handbiicher;20

17 Stoyanova, Vulnerable Persons; Janetzek/Lindner.

18 Siehe die Auflistung und Auswertung der Urteile unten, S. 77 ff.

19 Siehe die Darstellung der Dossiers unten, S. 62 ff.

20 So insbesondere SEM, Weisungen AuG sowie SEM, Handbuch Asyl und Riick-
kehr sowie weitere im Materialienverzeichnis aufgefiihrte Dokumente.
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— Der interne Leitfaden des SEM fiir die Behandlung von Asylgesuchen,
die von potentiellen Opfern von Menschenhandel eingereicht werden,
welcher der Autorin zur Verfligung gestellt wurde;?2!

— Gespriache mit Fachpersonen aus der Praxis. Wird in der nachfolgen-
den Untersuchung auf die Praxis verwiesen, so stammen die Informa-
tionen — soweit nicht anders vermerkt — aus diesen Gespriachen. Fol-
gende Gesprache wurden gefiihrt:

— LiseLottE Barze-LoosLi, SEM, Federfiihrung Geschlechtsspezifi-
sche Verfolgung, am 27. Juni 2013;

— Pierre-ALAIN RUFFIEUX, SEM, Stellvertretender Leiter des Direkti-
onsbereichs Asyl, und EveLINE Haxuua, SEM, Federfiihrung Men-
schenhandel, Dienstbereich Asyl II, am 25. Januar 2016 sowie e-
Mail Austausch mit Eveline Haxhija im Januar und Februar 2017;

— CraIRE PoTtaux-Visy, Program Officer, und SascHa NrLaBu, Opera-
tions Assistant, IOM Bern, am 16. Mirz 2016;

— NiNna GUTWENINGER, Schweizerische Fliichtlingshilfe, Bereichsleite-
rin Verfahren und Koordination, am 25. Januar 2017,

— ALExanDER OTtT, Stadt Bern, Vorsteher Einwohnerdienste, Migrati-
on und Fremdenpolizei, am 25. Januar 2017;

— RAFFAELLA Massara, RBS Testbetrieb, Rechtsvertreterin, am
20. Juni 2016 und am 28. Januar 2017 sowie e-Mail Austausch im
Januar und Februar 2017;

— Eva Anponig, Fachstelle Frauenhandel und Frauenmigration, am
7. Februar 2017 sowie e-Mail Austausch im August 2015 und im
Februar 2017.

— Boris MEesaric, Geschéftsfiihrer KSMM und CHRISTIAN PLASCHY,
wissenschaftlicher Mitarbeiter, am 23. Februar 2017.

2. Gliederung

Nach diesen einleitenden Bemerkungen zum Forschungsdesign befasst
sich § 2 ebenfalls als Teil der Einleitung in phdnomenologischer Hinsicht
mit Menschenhandel. Dazu werden zunéchst die grundlegenden Begriffe,
nidmlich ,,Menschenhandel* sowie ,,Opfer von Menschenhandel, geklrt.
Zudem werden die empirischen Grundlagen fiir die vorliegende Arbeit

21 SEM, Leitfaden potentielle Menschenhandelsopfer.
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dargelegt, indem nebst einer kurzen Darstellung des weltweiten und
schweizerischen Ausmasses des Menschenhandels versucht wird, eine An-
ndherung an Ausmass und Ausprigungen des Phdnomens Menschenhan-
del im Asylverfahren vorzunehmen. Dabei werden auch die erwédhnten
Bundesverwaltungsgerichtsentscheide mit Menschenhandelsbezug sowie
die analysierten Asyldossiers des SEM dargestellt.

In Teil I der Arbeit werden die vilkerrechtlichen Grundlagen darge-
stellt. Damit wird die Basis fiir die in den spéteren Kapiteln folgende Ana-
lyse gelegt: § 3 steckt den rechtlichen Rahmen ab und zeigt dabei insbe-
sondere auf, wie breit verankert die volker-, menschen- und verfassungs-
rechtlichen Verpflichtungen des Staates gegeniiber Menschenhandelsop-
fern sind. § 4 geht anschliessend auf den materiellen Gehalt der einzelnen
Rechtsquellen ein und untersucht diese eingehend. Es handelt sich insbe-
sondere um die Verpflichtung zur Erkennung und Identifizierung von Op-
fern als solche, zur Gewéhrung einer Erholungs- und Bedenkzeit, Gewéhr-
leisten der physischen Sicherheit der Opfer, Unterstiitzung, Gewdhrung ei-
nes Aufenthaltsrechts, Verzicht auf Strafverfolgung der Opfer sowie die zu
beachtenden Garantien im Fall einer Riickkehr oder Riickfiihrung des Op-
fers in sein Heimatland.

Teil II widmet sich mit der Schutzgewdhrung den materiellen Fragen
des Asylverfahrens und analysiert die Auslegung der Fliichtlingseigen-
schaft (§5), der Voraussetzungen fiir die Asylgewédhrung (§7) und der
vorldufigen Aufnahme (§ 8) fiir Menschenhandelsopfer in der Schweiz.
Ein Exkurs befasst sich mit der Querschnittsfrage nach der Glaubhaftig-
keitsbeurteilung der Vorbringen von Menschenhandelsopfern, die auch fiir
andere Bereiche, etwa die Identifizierung, von Bedeutung ist (§ 6).

Teil 111 befasst sich sodann mit den Auswirkungen der Opferschutzver-
pflichtungen auf das Asylverfahren in prozessualer Hinsicht. Ubergeordne-
ter Anspruch dieses Teils ist es, die beiden Rechtsgebiete des Menschen-
handelsbekdmpfungsrechts und des Asylverfahrensrechts miteinander zu
verbinden und die Resultate in praxistauglicher Weise darzustellen. Hierzu
werden die in § 4 erarbeiteten Gewéhrleistungspflichten der Staaten nicht
schematisch auf das Asylverfahren iibertragen; vielmehr gliedert trigt Teil
III der Erkenntnis Rechnung, dass Opferschutz ein Prozess ist, welcher
sich nach den Schritten des Erkennungs- und Identifizierungsverfahrens
richtet: Wéhrend gewisse Rechte (u.a. eine Erholungs- und Bedenkzeit,
physischer Schutz sowie die meisten Unterstiitzungsverpflichtungen) im
Sinne einer Soforthilfe direkt nach dem Erkennen konkreter Anhaltspunk-
te auf Menschenhandel zu gewihrleisten sind, treffen andere Gewéhrleis-
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tungspflichten (u.a. erweiterte Unterstiitzung, Gewéhrung eines Aufent-
haltsrechts sowie Ermdglichen einer sicheren Riickkehr), nur bei identifi-
zierten Opfern zu. Aus diesem Grund beginnt Teil III nach einem Uber-
blick (§ 9) mit der Umsetzung der Verpflichtung zum Erkennen von Ver-
dachtsmomenten auf Menschenhandel im Asylverfahren (§ 10) und geht
dann weiter auf die mit dem Erkennen entstehenden staatlichen Verpflich-
tungen ein (§ 11). In § 12 wird die konkrete Ausgestaltung der Identifizie-
rung untersucht und es wird ein Modell erarbeitet, wie das dafiir notwen-
dige Verfahren in der Schweiz umgesetzt werden konnte. Gleich wie beim
Erkennen folgt auch hierauf ein Kapitel, welches die auf die Identifizie-
rung folgenden staatlichen Verpflichtungen im Asylverfahren darstellt
(§ 13). Zum Schluss werden in einem eigenen Kapitel (§ 14) die Auswir-
kungen sowohl von Erkennen wie auch von Identifizieren auf die Zustén-
digkeitsbestimmung in Dublin- und Drittstaatenfallen untersucht.
Die Arbeit endet mit rekapitulierenden Schlussfolgerungen.

44



https://doi.org/10.5771/9783845286280
https://www.nomos-elibrary.de/agb

§ 2 Das Phianomen Menschenhandel

1. Grundlegende rechtliche Definitionen

Die Definition von Menschenhandel sowie von ,,Opfer von Menschenhan-
del” sind fiir die vorliegende Arbeit von grundlegender Bedeutung und
werden deshalb einleitend ausgefiihrt.

1. Menschenhandel
1.1. Volkerrechtliche Definition gemiss Palermo-Protokoll

Die vdlkerrechtlich normierte und allgemein anerkannte Definition von
Menschenhandel ist im Grunde eine strafrechtliche, d.h. sie umschreibt
den Tatbestand eines Verbrechens. Sie findet sich im sog. Palermo-Proto-
koll22 der Vereinten Nationen. Spétere Abkommen, insbesondere auch die
Europaratskonvention zur Bekdmpfung des Menschenhandels, haben diese
Definition wortlich iibernommen?? und auch der EGMR hat sie in Art. 4
EMRK integriert.* Gemiss Art. 3 lit. a des Palermo-Protokolls ist Men-
schenhandel

»die Anwerbung, Beforderung, Verbringung, Beherbergung oder Aufnahme
von Personen durch die Androhung oder Anwendung von Gewalt oder ande-
ren Formen der Notigung, durch Entfithrung, Betrug, Tduschung, Missbrauch
von Macht oder Ausnutzung besonderer Hilflosigkeit oder durch Gewédhrung
oder Entgegennahme von Zahlungen oder Vorteilen zur Erlangung des Ein-
verstdndnisses einer Person, die Gewalt iiber eine andere Person hat, zum
Zweck der Ausbeutung. Ausbeutung umfasst mindestens die Ausnutzung der
Prostitution anderer oder andere Formen sexueller Ausbeutung, Zwangsarbeit
oder Zwangsdienstbarkeit, Sklaverei oder sklavereidhnliche Praktiken, Leib-
eigenschaft oder die Entnahme von Organen.*

Nach dieser Definition besteht Menschenhandel aus drei Elementen: einer
(Tat-)Handlung, einem (Tat-)Mittel und einem (Tat-)Zweck.

22 Zum Palermo-Protokoll niaher unten, S. 90 ff.
23 Art. 4 lit. a-d EMK. Zur Europaratskonvention sieche unten, S. 92 ff.
24 Dazu sogleich unten, S. 47 ff.
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Das Handlungselement kann in der Anwerbung, Beférderung, Verbrin-
gung, Beherbergung oder Aufnahme von Personen bestehen. Durch diese
sehr breite Formulierung umfasst die Definition unterschiedliche Ausbeu-
tungsprozesse. Insbesondere muss, anders als dies landldufig angenommen
wird, kein Ortswechsel der gehandelten Person stattgefunden haben, denn
auch die blosse Anwerbung oder die Beherbergung einer Person zum
Zweck der Ausbeutung fallen unter das Handlungselement der Definition.
Anders als das Palermo-Protokoll hilt die Konvention des Europarats zur
Bekdmpfung des Menschenhandels (Europaratskonvention, EKM) denn
auch ausdriicklich fest, dass der Anwendungsbereich alle Formen des
Menschenhandels umfasst, unabhingig davon, ob er innerstaatlich oder
grenziiberschreitend ist (Art.2 EKM). In der Tat iiberschreiten geméss
Schitzungen fast die Hélfte aller Opfer gar nie eine internationale Staats-
grenze.?> Anders als hidufig angenommen, ist es geméss Art. 2 EKM auch
nicht notwendig, dass der Menschenhandel im Kontext organisierter Kri-
minalitét stattfindet. Tater oder Téterin kann jedermann sein, unabhingig
davon ob er oder sie allein handelt oder mit einem Netzwerk verbunden
ist.26

Das Tatmittel besteht in einem Zwangselement, nimlich Androhung
oder Anwendung von Gewalt, Notigung, Entfiihrung, Betrug, Tauschung,
Missbrauch von Macht oder Ausnutzung besonderer Hilflosigkeit oder die
Gewihrung oder Entgegennahme von Zahlungen oder Vorteilen zur Erlan-
gung des Einverstidndnisses einer Person, die Gewalt iiber eine andere Per-
son hat. Die Anwendung eines dieser Zwangsmittel ist allerdings nur bei
erwachsenen Opfern Tatbestandsvoraussetzung. Ist das Opfer minderjéh-
rig, so ist der Tatbestand Menschenhandel auch erfiillt, wenn keines der
Zwangsmittel angewendet worden ist (Art. 3 lit. ¢ Palermo-Protokoll). Die
Tatmittel der Tduschung sowie der Ausnutzung einer Not- oder Zwangsla-
ge oder einer Vulnerabilitdt scheinen besonders hdufig angewendet zu
werden.?’

Als drittes Element ist ein Tatzweck verlangt, welcher geméss der Defi-
nition ,,Ausbeutung® ist. Da es sich dabei lediglich um den Tatzweck (und

25 UNODC, Global Report on Trafficking 2016, S. 41.

26 Dies anders als im Palermo-Protokoll, welches einen grenziiberschreitenden Be-
zug des Menschenhandels sowie die Beteiligung einer organisierten kriminellen
Gruppe verlangt (Art. 4 Palermo-Protokoll).

27 Baur-Mettler, S.274; fedpol, Jahresbericht 2015, S.38; Probst/Efionayi-Mader,
S.75.
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nicht die Tathandlung) handelt, muss die Ausbeutung selber noch nicht
stattgefunden haben, um eine Situation als Menschenhandel zu qualifizie-
ren, sondern es reicht, wenn der Téter oder die Téaterin mit der Absicht
handelt, das Opfer auszubeuten.?® Die Definition z&hlt beispielhaft die
Handlungen auf, die als Ausbeutung gelten: Ausbeutung der Prostitution
anderer oder andere Formen sexueller Ausbeutung, Zwangsarbeit oder
Zwangsdienstbarkeit, Sklaverei oder sklavereidhnliche Praktiken, Leibei-
genschaft oder die Entnahme von Organen. Es handelt sich damit um eine
offene Auflistung. Weitere Formen von Ausbeutung konnen z.B. die Aus-
nutzung von Betteltitigkeiten oder von strafbaren Handlungen sein.??

1.2. Einordnung unter Art. 4 EMRK

Fiir die vorliegende Arbeit ist nicht (nur) der strafbare Charakter des Men-
schenhandels relevant, sondern auch der menschenrechtliche Schutz und
dessen Umsetzung. Einschligig ist dabei insbesondere die Rechtsprechung
des EGMR zu Art. 4 EMRK. Wie alle Menschenrechtsinstrumente aus der
unmittelbaren Nachkriegszeit30 erwihnt die EMRK Menschenhandel nicht
wortlich, sondern enthilt lediglich in Art. 4 ein Verbot der Sklaverei3!, der
Leibeigenschaft’? und der Zwangsarbeit’3. Beim EGMR gingen jedoch

28 Gallagher, International Law of Human Trafficking, S.34. Es handelt sich dabei
also um subjektiven Tatbestand im Sinne eines dolus specialis.

29 So ausdriicklich in Art.2 Abs.3 der EU-MenschenhandelsRL; siche zu dieser
Richtlinie unten, S. 105 ff.

30 So auch Art. 4 AEMR und der davon nachempfundene Art. 8 UNO-Pakt II.

31 Sklaverei wird mit Riickgriff auf Art.1 Abs.1 des Sklavereiabkommens vom
EGMR definiert als den ,,Zustand oder die Stellung einer Person, an der die mit
dem Eigentumsrecht verbundenen Befugnisse oder einzelne davon ausgeiibt wer-
den*: EGMR, Siliadin v. France, Ziff. 122.

32 Leibeigenschaft bedeutet gemiss der Rechtsprechung des EGMR eine besonders
schwerwiegende Form des Freiheitsentzuges und beinhaltet zusétzlich zum
Zwang, Arbeit fiir eine andere Person zu verrichten, die Verpflichtung der leibei-
genen Person, auf dem Grundstiick des Arbeitgebers zu leben und die Unmdglich-
keit, die eigene Lage eigenstindig zu verdndern: EGMR, Siliadin v. France,
Ziff. 123; EGMR, C.N. and V. v. France, Zift. 91 ff.

33 Der EGMR definiert Zwangsarbeit in Anlehnung an das ILO-Ubereinkommen
Nr. 29 als ,,jede Art von Arbeit oder Dienstleistung, die von einer Person unter An-
drohung irgendeiner Strafe verlangt wird und fiir die sie sich nicht freiwillig zur
Verfligung gestellt hat“: EGMR, Siliadin v. France, Ziff. 117 {ff.; EGMR, C.N. and
V. v. France, Ziff. 74; EGMR, C.N. v. UK, Zift. 80.
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bereits kurz nachdem im Rahmen der Vereinten Nationen das Palermo-
Protokoll verabschiedet wurde, Beschwerden von Personen ein, deren Si-
tuation mutmasslich Menschenhandel geméss der Definition des Palermo-
Protokolls darstellte.3* Mittels vor allem geltungszeitlicher Auslegung ur-
teilte der Gerichtshof, dass auch Menschenhandel unter Art.4 EMRK
fallt.

Begriindet wurde diese Praxis 2010 im Urteil Rantsev gegen Zypern
und Russland, wo der EGMR die mutmassliche sexuelle Ausbeutung einer
jungen Frau aus Russland in einem Cabaret in Zypern zu beurteilen hatte.
Dabei musste er zunéchst feststellen, ob der Sachverhalt {iberhaupt unter
Art. 4 EMRK fiel. Hierzu hielt er fest, dass der Wortlaut Menschenhandel
zwar nicht erwéhne,3 dass die Konvention aber ein lebendiges Instrument
sei, das im Lichte der heutigen Verhiltnisse und eines immer hoheren
Schutzstandards interpretiert werden miisse. Insofern sei zu beachten, dass
Menschenhandel in den letzten Jahren einerseits weltweit zugenommen
habe und andererseits durch die Verabschiedung des Palermo-Protokolls
und der Europaratskonvention auch auf volkerrechtlicher Ebene an Bedeu-
tung gewonnen habe.3® Angesichts dieser Entwicklungen kam der EGMR
zum Schluss, dass Menschenhandel dem Sinn und Zweck von Art. 4
EMRK zuwiderlduft.3” Menschenhandel bedrohe die Menschenwiirde und
konne nicht als vereinbar mit einer demokratischen Gesellschaft und den
in der EMRK niedergelegten Werten angesehen werden. Werde die
EMRK im Lichte heutiger Verhiltnisse ausgelegt, sei es nicht notwendig,
Menschenhandel unter eine der vom Wortlaut erfassten Behandlungen
(Sklaverei, Leibeigenschaft oder Zwangsarbeit) zu subsumieren, sondern
es reiche aus, festzustellen, dass Menschenhandel im Sinne der Definition
von Art.3 lit.a Palermo-Protokoll und Art.4 lit.a EKM unter Art.4
EMRK falle.?® In darauffolgenden Urteilen hat der EGMR an seiner neu

34 So betraf schon die im Jahr 2001 eingereichte Beschwerde im Fall EGMR, Silia-
din v. France mutmasslich einen Menschenhandelssachverhalt, da die Beschwer-
defiihrerin als Minderjdhrige unter falschen Versprechungen nach Frankreich ge-
lockt wurde und dort unentgeltlich in einem Haushalt arbeiten musste. In seinem
Urteil vom Juli 2005 stellte der EGMR dann das Vorliegen von Leibeigenschaft
fest, vgl. Ziff. 123 des Urteils. Zur Kritik daran siehe S. 49.

35 EGMR, Rantsev v. Cyprus and Russia, Ziff. 277.

36 Ibid., Ziff. 277 f.

37 Ibid., Ziff. 279.

38 Ibid., Ziff. 282.
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begriindeten Rechtsprechung festgehalten3® und hat jiingst im Januar 2017
ergédnzt, dass die Elemente von Menschenhandel ,,cut across these three
categories.“40 Menschenhandel stellt also quasi einen Querschnittstatbe-
stand unter Art. 4 EMRK dar.

Dieses Ergebnis wurde in der Literatur kontrovers diskutiert. Wéhrend
das Urteil Rantsev insgesamt als bahnbrechende Neuerung bezeichnet
wurde?!, gehen die Meinungen iiber die Subsumtion von Menschenhandel
unter Art. 4 EMRK auseinander. Dabei kann unterschieden werden zwi-
schen der Ansicht, welche es begriisst, dass der EGMR der Sklaverei,
Leibeigenschaft und Zwangsarbeit einen vierten Tatbestand hinzugefiigt
und damit den Schutzbereich erweitert und modernisiert hat*? und der An-
sicht, welche die undifferenzierte Subsumtion kritisiert.43

Einige Kommentatoren sind deshalb der Ansicht, dass Menschenhan-
delssachverhalte eher unter die existierenden Tatbestdnde Sklaverei, Leib-
eigenschaft oder Zwangsarbeit subsumiert werden sollten.** MLE. ist diese
Kritik nicht unbegriindet, denn der EGMR hat bislang lediglich Falle von
sexueller Ausbeutung als Menschenhandel qualifiziert.*> Ausbeutung in
Haushalten hat er hingegen stets als Leibeigenschaft oder Zwangsarbeit
eingeordnet.*® Mit ,,Menschenhandel“ nimmt der EGMR also (bislang)

39 Vgl. insbesondere EGMR, M. and Others v. Italy and Bulgaria, Ziff. 146 ff., wo
der EGMR seine Schlussfolgerungen aus dem Urteil Rantsev wiederholte; sowie
EGMR, C.N. and V. v. France, Ziff. 88, wo der EGMR die Ausbeutung von zwei
minderjdhrigen Maidchen in einem Privathaushalt als Leibeigenschaft und
Zwangsarbeit, nicht aber als Menschenhandel qualifizierte.

40 EGMR, J. and Others v. Austria, Ziff. 104.

41 So ausdriicklich Farrior, S. 417; Pati, Schutz der EMRK gegen Menschenhandel,
S. 129; Pati, Positive Obligations, S. 82; Lindner, Umfassender Schutz vor Men-
schenhandel, S. 142.

42 Harris u. a., S. 284; Pati, Schutz der EMRK gegen Menschenhandel, S. 130; Group
of Experts on Trafficking in Human Beings of the European Commission, Ziff. 7.

43 Piotrowicz, States’ Obligations towards Victims of Trafficking, S.196; Allain,
Rantsev, S. 551 ff.; Stoyanova, Rantsev case, S. 170 {f.; Cullen, Legal Norms on
Slavery, S. 310; Ritter, S. 674.

44 Piotrowicz, States’ Obligations towards Victims of Trafficking, S. 196. So &hnlich
Stoyanova, Rantsev case, S. 188 f.

45 EGMR, Rantsev v. Cyprus and Russia, Ziff. 282; EGMR, L.E. v. Greece, Zift. 58.

46 EGMR, Siliadin v. France, Ziff. 123; EGMR, C.N. and V. v. France, Ziff. 88;
EGMR, C.N. v. UK, Ziff. 80.
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eine Kategorisierung vor, die in erster Linie weibliche Opfer von sexueller
Ausbeutung umfasst.*’

Zudem hat sich der EGMR mit seiner Rechtsprechung in eine etwas un-
gliickliche Definitionsverschachtelung begeben, denn Menschenhandel
gemdss der Definition des Palermo-Protokolls enthélt als Tatzweck eben-
falls Sklaverei, Leibeigenschaft und Zwangsarbeit. Diese wiederum figu-
rieren in Art. 4 EMRK bereits als eigenstindige Tatbestédnde und sind nun
seit Rantsev in redundanter Weise dogmatisch mehrfach in Art. 4 EMRK
integriert.

Ungeachtet dieser dogmatischen Bedenken lésst sich jedenfalls festhal-
ten, dass Menschenhandel im Sinne der strafrechtlichen Definition auch
menschenrechtlich erfasst ist. Da Menschenhandel in der Regel von Priva-
ten begangen wird, fiihrt dies aus menschenrechtlicher Sicht in erster Linie
zu staatlichen Schutz- und Gewihrleistungspflichten.8

1.3. Abgrenzung zu Menschenschmuggel

Menschenschmuggel und Menschenhandel werden (nicht nur) in der 6f-
fentlichen Diskussion hiufig gleichgesetzt oder verwechselt. Ersterer wird
im ,,Schwesterprotokoll* des Palermo-Protokolls* definiert als ,,Herbei-
fiihrung der unerlaubten Einreise einer Person in einen Vertragsstaat, des-
sen Staatsangehdrige sie nicht ist oder in dem sie keinen stindigen Auf-
enthalt hat, mit dem Ziel, sich unmittelbar oder mittelbar einen finanziel-
len oder sonstigen materiellen Vorteil zu verschaffen . Menschenschmug-
gel bezeichnet also die gewerbsmissige Beihilfe zur illegalen Einreise und
ist in dieser Hinsicht sowohl in Bezug auf den Unrechtsgehalt als auch auf
die verletzten Rechtsgiiter’? ein anderes Delikt als Menschenhandel. In der

47 Im Urteil Chowdury und andere gegen Griechenland vom 30.3.2017 hat der
EGMR nun erstmals eine Situation der Ausbeutung von Ménnern (Zwangsarbeit
in der Landwirtschaft) als eine Form von unter Art. 4 EMRK verbotenem Men-
schenhandel anerkannt: EGMR, Chowdury et al. v. Greece, Ziff. 93.

48 Dazu niher unten, S. 102 ff.

49 Zusatzprotokoll vom 15.11.2000 gegen die Schleusung von Migranten auf dem
Land-, See- und Luftweg zum Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen die
grenziiberschreitende organisierte Kriminalitdt, SR 0.311.541.

50 Wihrend die verletzten Rechtsgiiter bei Menschenhandel in erster Linie hochran-
gige Individualrechtsgiiter wie Freiheit, korperliche Integritit oder sexuelle Selbst-
bestimmung sind, verletzt Menschenschmuggel lediglich Universalrechtsgiiter wie
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Regel erfolgt der Menschenschmuggel mit dem Einverstidndnis oder auf
Verlangen der geschmuggelten Person, wihrend Menschenhandel ab
einem gewissen Zeitpunkt das Selbstbestimmungsrecht des Opfers auf-
hebt. Wahrend Menschenhandel zudem, wie soeben erldutert, immer eine
Menschenrechtsverletzung darstellt, ist dies bei Menschenschmuggel
grundsitzlich nicht der Fall. Menschenhandel und Menschenschmuggel
konnen jedoch kombiniert auftreten und fliessen ineinander iiber, wenn
der hohe Preis der Schleusung dazu fiihrt, dass sich die betroffene Person
in ein Abhédngigkeits- und Ausbeutungsverhéltnis bringen muss.’! Zudem
konnen auch Menschenhandelsopfer geschmuggelt werden, beispielsweise
wenn sie urspriinglich aufgrund einer Téuschung {iber die Arbeitsverhlt-
nisse in den Menschenhandel eingewilligt haben und somit die Reise frei-
willig antreten. Haufig werden Menschenhandel und Menschenschmuggel
auch von den gleichen oder miteinander verbundenen Téternetzwerken be-
gangen. 32

1.4. Zwischenfazit zur Menschenhandelsdefinition

Das Konzept ,,Menschenhandel wird in der Literatur teilweise stark kriti-
siert. Angefiihrt wird etwa, dass Menschenhandel als neues Konzept beste-
hende Tatbestdnde wie die Sklaverei verdringe, zu stark auf sexuelle Aus-
beutung und die (moralisch aufgeladene) Prostitutionsdiskussion konzen-
triert sei und andere Ausbeutungsformen vom Schutz ausschliesse.>? Diese
Kritik ist zwar in sich gesehen zutreffend, sie verkennt m.E. aber die mitt-
lerweile nicht mehr zu negierende Wirkmaéchtigkeit von Menschenhandel
als rechtliche Kategorie. Mit der volkerrechtlichen Regelung der Bekdmp-
fung des Menschenhandels sind die staatlichen Verpflichtungen gegeniiber
den Opfern in einer Weise konkretisiert und verdichtet worden, wie es bei
fritheren Abkommen etwa zur Sklavereibekdmpfung nie der Fall gewesen

die territoriale Hoheitsgewalt oder das Interesse an einer staatlichen Migrations-
kontrolle.

51 KSMM, Fact Sheet Menschenhandel, S. 1; vgl. auch Ritter, S. 38.

52 Siche die Beispiele bei Moret u. a., S. 70.

53 Vgl. die Kontroverse zwischen James Hathaway und Anne Gallagher: Hathaway,
Quagmire of Trafficking, passim; Gallagher, Quagmire or firm ground?, S. 810 ft.;
ferner auch Edwards, Traffic in Human Beings, S. 15; Stoyanova, Human Traffi-
cking and Slavery Reconsidered, S. 427 ff.
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ist.3* Auch die Menschenrechtsorgane haben erst durch einen Einbezug
der menschenhandelsrechtlichen Instrumente in die Auslegung der Skla-
vereiverbote begonnen, positive Verpflichtungen zu formulieren. Alleine
durch die Ausformulierung staatlicher Verpflichtungen ist das Schutzni-
veau fiir von Menschenhandel betroffene Personen in Bereichen wie dem
hier untersuchten — dem Asylverfahren — erheblich gestiegen.

Tatsédchliche Schwierigkeiten verursacht Menschenhandel als rechtliche
Kategorie aber aufgrund seines komplexen, dreigliedrigen Tatbestandsauf-
baus. Es konnen auch Missverstindnisse dadurch entstehen, dass die Defi-
nition nicht wirklich einen Zustand oder eine einzelne, abgeschlossene
Handlung beschreibt, sondern einen Prozess, der immer aus einer Reihe
mehrerer Handlungen besteht.>>

2. Opfer von Menschenhandel

,Opfer von Menschenhandel* ist ein Rechtsbegriff. An das Vorliegen der
Opfereigenschaft kniipfen sédmtliche volkerrechtlichen Grundlagen ver-
schiedene Rechtsfolgen, u.a. staatliche Schutz- und Unterstiitzungspflich-
ten sowie subjektive Rechte fiir die Betroffenen.>¢ Die Definition des Op-
ferbegriffs ist deshalb von grosser Relevanz.

Ausdriicklich definiert wird der Begriff ,,Menschenhandelsopfer” in
Art. 4 lit. e EKM, wonach ,,der Ausdruck ,Opfer' eine natiirliche Person
[bezeichnet], die dem Menschenhandel nach der Begriffsbestimmung in
diesem Artikel ausgesetzt ist“. Als Menschenhandelsopfer gilt also jede
Person, die Anzeichen dafiir aufweist, dass die drei Tatbestandselemente
von Menschenhandel erfiillt sein kénnten.>” Da eine Einwilligung in Men-
schenhandel unerheblich ist, sofern eines der Zwangsmittel angewendet
wurde,8 ist auch Opfer, wer in den Menschenhandel eingewilligt hat. Wie
bereits oben zum Tatbestand ausgefiihrt, miissen die Ausbeutung oder ein

54 Siehe dazu ausfiihrlich die Darstellung im Teil I, unten, S. 84 ff.

55 Vgl. UNHCR, Richtlinien Menschenhandel, Ziff. 10; Kneebone, The Refugee-
Trafficking Nexus, S. 154.

56 Europarat, Explanatory Report, Ziff. 100; GRETA, 2nd General Report (2013),
Ziff. 45; GRETA, Report Germany (2015), Zift. 53.

57 GRETA, 2nd General Report (2013), Ziff. 45.

58 Art. 3 lit. b Palermo-Protokoll, Art. 4 lit. b EMK.
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allfalliger Schaden des Opfers noch nicht eingetreten sein, denn es reicht,
dass die Tathandlung mit dem Ziel der Ausbeutung stattgefunden hat.°

Der Opferbegriff muss unabhéngig von strafverfolgungsrechtlichen
Uberlegungen definiert werden. Aus vélkerrechtlicher Sicht ist eine Per-
son auch dann Menschenhandelsopfer, wenn kein Strafverfahren durchge-
fiihrt wird.® Dies ergibt sich daraus, dass die Pflicht, Menschenhandelsop-
fer zu identifizieren (Art. 10 EKM) grundsétzlich unabhéngig von einem
Strafverfahren gegen die Verantwortlichen besteht.®! Ebenfalls darf ge-
miss der volkerrechtlichen Vorgaben die Behandlung als Opfer nicht da-
von abhingig gemacht werden, dass die Person mit den Strafverfolgungs-
behorden kooperiert.®? Die Europaratskonvention verlangt denn auch aus-
driicklich, dass die an den Opferstatus ankniipfenden Unterstiitzungs-
pflichten nicht von einer Beteiligung an einem Strafverfahren abhéngig
gemacht werden.%? Somit kann auch eine Person Opfer von Menschenhan-
del im Rechtssinne sein, wenn keine Téter identifiziert worden sind, kein
Strafverfahren er6ffnet wird, die Téter freigesprochen oder lediglich we-
gen anderer Verbrechen oder Vergehen verurteilt werden.%4

GRETA weist auch darauf hin, dass die in den meisten nationalen Sys-
temen vorhandenen strafprozessualen Opferbegriffe, welche hiufig eine
Integritétsverletzung oder finanziellen Schaden voraussetzen, zu eng fiir
die Zwecke der Konvention sind.®> Auch in der Schweiz existiert eine sol-
che strafprozessuale Opferdefinition. Sie findet sich in Art. 1 OHG und in
Art. 116 Abs. 1 StPO. Demgemadss gilt als Opfer ,,die geschddigte Person,
die durch die Straftat in ihrer korperlichen, sexuellen oder psychischen In-
tegritdt unmittelbar beeintrachtigt worden ist”. Zwar geniigt es auch nach
bundesgerichtlicher Rechtsprechung, dass eine die Opferstellung begriin-

59 GRETA, 4th General Report (2015), S. 40.

60 Siehe Stoyanova, Human Trafficking and Slavery Reconsidered, S. 86 ff.

61 Europarat, Explanatory Report, Ziff. 134; siche auch Stoyanova, Human Traffi-
cking and Slavery Reconsidered, S. 86 ff.

62 GRETA, 2nd General Report (2013), Ziff. 40.

63 Art. 12 Abs. 6 EMK. Siehe dazu auch ndher unten, S. 194.

64 Stoyanova, Vulnerable Persons, S. 64.

65 GRETA, 2nd General Report (2013), Ziff. 45. Im Schrifttum wird deshalb darauf
hingewiesen, dass es sich hier um eine ungliickliche terminologische Uberschnei-
dung zweier in ihrer Bedeutung unterschiedlicher Status handelt. Addquater wére
wohl der Ausdruck ,,gehandelte Person gewesen, um klarzustellen, dass es sich
nicht um ein Opfer im strafprozessualen Sinn handeln muss: Stoyanova, Vulnera-
ble Persons, S. 156.
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dende Straftat lediglich in Betracht fdllt,°¢ doch ist damit weiterhin eine
Schadigung der psychischen, korperlichen oder sexuellen Integritit ver-
langt, die nach Art. 4 lit. ¢ EKM nicht Voraussetzung fiir die Eigenschaft
als Menschenhandelsopfer ist.

Volkerrechtlich wird zwischen potentiellen und identifizierten Opfern
unterschieden:%7 Potentielle Opfer sind alle Personen, bei denen konkrete
Anhaltspunkte fiir Menschenhandel erkannt wurden.®® Das Erkennen po-
tentieller Opfer 16st einen Grossteil der staatlichen Schutz- und Unterstiit-
zungsverpflichtungen aus, inklusive der Pflicht zur Uberweisung in das
Identifizierungsverfahren, in welchem festgestellt wird, ob die Person tat-
sdchlich Opfer von Menschenhandel ist. Erhértet sich der Verdacht, wird
sie als identifiziertes Opfer anerkannt. Identifizierte Opfer sind Personen,
bei denen in einem formellen Verfahren ausdriicklich festgestellt wurde,
dass sie die Opfereigenschaft erfiillen. Thnen gegeniiber haben die Staaten
gewisse zusitzliche Verpflichtungen.

Der Begriff ,,Opfer” wird von einigen Kreisen abgelehnt, weil er vikti-
misierend und stigmatisierend wirkt und es werden alternative Begrifflich-
keiten wie ,,Betroffene oder ,,Erlebende* vorgeschlagen. Da aber ,,Opfer
von Menschenhandel”, wie dargelegt, ein Rechtsbegriff ist, wird in der
vorliegenden Arbeit aus Griinden der begrifflichen Klarheit an dieser Ter-
minologie festgehalten.

Der erwihnte Einwand gegeniiber dem Opferbegriff ist aber nicht unbe-
griindet, denn tatséchlich haftet dem Begriff Opfer eine Konnotation von
Passivitdt, Ohnmacht und Schwiche an, die teilweise weitreichende Aus-
wirkungen hat.®? Darin mag teilweise auch der Grund liegen, warum sich
Betroffene von Menschenhandel nicht als Opfer sehen oder sehen wol-
len.”0 Zugleich ist diese Assoziation mit Passivitit und Hilflosigkeit auch
einer der Griinde, wieso Opfer, die nicht dem Stereotyp entsprechen, die
also z.B. selbstbewusst und fordernd auftreten, von ungeschulten Personen
teilweise nicht als Opfer angesehen werden.”! Das gleiche gilt fiir Opfer,

66 BGE 12211211 E.3¢; 12111 116 E. 2.

67 Dazu auch naher unten, S. 161 {f.

68 Zum Unterschied zwischen Erkennen und Identifizieren sowie insgesamt zum
Identifizierungsverfahren siche unten, S. 161 ff.

69 Vgl. Baglay, Fn. 1.

70 Dazu ndher unten, S. 156 ff.

71 Siehe die Hinweise aus der Praxis bei FiZ, Alternativer Bericht, S. 6 und 14. Siehe
dazu auch unten, S. 300 ff.
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die nicht der unschuldigen und naiven Opferfigur entsprechen oder deren
Erfahrungen nicht mit dem gingigen Stereotyp der entfiihrten oder ge-
tduschten jungen Frau, die gefesselt und eingesperrt wurde, iiberein-
stimmt, beispielsweise weil die betroffene Person urspriinglich in die Aus-
beutungssituation eingewilligt hatte.”2

Solche Tendenzen sind problematisch, stellen sie doch falschlicherwei-
se auf die Erscheinung der Person statt auf ihre Erlebnisse ab, um die Op-
fereigenschaft zu bestimmen. Die Realitdt priasentiert sich ndmlich in der
Regel viel nuancierter und differenzierter als die géngigen Stereotypen,
und die Schwierigkeit besteht genau darin, das Nebeneinander von er-
zwungenen und freiwilligen Komponenten des Menschenhandelsprozesses
rechtlich einzuordnen.”

II. Menschenhandel weltweit und in der Schweiz

Im Folgenden sollen die empirischen Grundlagen fiir die vorliegende Ar-
beit gelegt werden und zunichst das Ausmass und die Auspragungen von
Menschenhandel weltweit und in der Schweiz allgemein dargestellt wer-
den, bevor eine Anndherung an das Phdnomen Menschenhandel im
Schweizerischen Asylverfahren vorgenommen wird.

Um sich vom Ausmass des Menschenhandels ein Bild zu machen, muss
unterschieden werden zwischen dem sogenannten Hellfeld und dem Dun-
kelfeld. Menschenhandel als Kontrolldelikt wird in den meisten Féllen erst
durch aktive staatliche Ermittlungen sichtbar.”# Statistiken tiber das Hell-
feld bilden damit gewissermassen nur die Aktivitét, die eingesetzten per-
sonellen und finanziellen Ressourcen sowie die Ermittlungsschwerpunkte
der Polizei ab.”> Das Dunkelfeld hingegen ist sehr schwierig abzuschét-

72 Vgl. Edwards, Traffic in Human Beings, S. 38; Baglay, S. 404. Zur Konstruktion
des Opferbildes siche u.a. Kneebone, The Refugee-Trafficking Nexus, S. 138 ff.;
Brennan, S. 45 ff.; Ham u. a., S. 61 ff.; Doezema, S. 23 ff.; Moret u. a., S. 71; Baur-
Mettler, S. 95.

73 Moret u. a., S.71. Siehe dhnlich auch Danziger, S. 10f.; Commission nationale
consultative des droits de ’homme, S. 146; siche auch Gallagher, International
Law of Human Trafficking, S. 277.

74 fedpol, Jahresbericht 2014, S. 37; siche auch Ritter, S. 600 ff.

75 Bundesrat, Prostitution und Menschenhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeu-
tung, S. 66.
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zen.”® Die Resultate werden beeinflusst von der Erhebungsmethode sowie
von den verwendeten Definitionen. Allgemein geht man aber von einer
sehr hohen Dunkelziffer aus. Schitzungen aus Deutschland haben das
Dunkelfeld auf mindestens 90% beziffert, d.h. auf jede als Opfer erkannte
Person kommen neun unerkannte Opfer.”’

Das weltweite Hellfeld liegt geméss jlingsten Zahlen des Biiros der Ver-
einten Nationen fiir Drogen- und Verbrechensbekdmpfung (UNODC) bei
rund 63'000 erkannten Opfern in 106 Landern wihrend zwei Jahren.”® Da-
von war die Mehrheit (71%) Frauen und Midchen.” Uber das Dunkelfeld
hat die Internationale Arbeitsorganisation im Jahr 2012 eine Schitzung ab-
gegeben. Mittels einer ausdifferenzierten Methode wurde die Anzahl Men-
schen, die weltweit Opfer von Zwangsarbeit sind, auf 21 Millionen ge-
schitzt.39 Auch wenn damit nicht Menschenhandel im strengen Sinne der
Definition erhoben wurde, mag die Zahl zumindest indikativ fiir die Gros-
se des weltweiten Dunkelfeldes sein.

Das Hellfeld in der Schweiz lasst sich mittels verschiedener vorhande-
ner Statistiken darstellen. Dazu gehort insbesondere die nationale Strafur-
teilsstatistik®!, welche die Anzahl Verurteilungen fiir das Delikt Men-
schenhandel (Art. 182 StGB) enthilt, die Polizeiliche Kriminalstatistik®2,
welche die polizeilich registrierten Straftaten verzeichnet sowie die Opfer-
hilfestatistik®3, aus welcher die Anzahl Beratungen von potentiellen Men-
schenhandelsopfern durch die kantonalen Opferhilfestellen hervorgeht.

76 Siehe etwa UNODC, Global Report on Trafficking 2016, S.47; Moret u. a.,
S. 76 ff.; KSMM, Fact Sheet Menschenhandel, S. 1; Bundesamt fiir Justiz, Men-
schenhandel in der Schweiz, S. 16.

77 Moretu. a., S. 77 m.w.H.

78 UNODC, Global Report on Trafficking 2016, S. 23. Die Zahlen decken die Perio-
de von 2012 bis 2014 ab.

79 UNODC, Global Report on Trafficking 2016, S. 23.

80 International Labour Office, Global Estimate of Forced Labour, S. 13.

81 Bundesamt fiir Statistik, Erwachsene und Jugendliche: Verurteilungen und Verur-
teilte fiir ein Vergehen oder Verbrechen nach den Artikeln des Strafgesetzbuches,
nach Jahr, online unter https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/krimina-
litaet-strafrecht/strafjustiz/verurteilte-personen.assetdetail.333908.html (zuletzt be-
sucht am 3.12.2017).

82 Bundesamt fiir Statistik, Polizeiliche Kriminalitdtsstatistik, online unter https://
www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/kriminalitaet-strafrecht/erhebungen/
pks.assetdetail.8505.html (zuletzt besucht am 3.12.2017).

83 Bundesamt fiir Statistik, Opferhilfestatistik, online unter https:// www.bfs.ad-
min.ch/bfs/de/home/statistiken/kriminalitaet-strafrecht/erhebungen/ohs.assetde-
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Die Daten der verfiigbaren letzten sechs Jahre sind in der untenstehenden
Tabelle aufgefiihrt. Daraus wird eine grosse Diskrepanz zwischen der An-
zahl Opfer, die sich an eine Opferhilfestelle wenden, der polizeilich regis-
trierten Straftaten sowie der letztlich verurteilten Téter ersichtlich. Noch
grosser wird das Missverhéltnis, wenn man es mit dem geschétzten Aus-
mass des Menschenhandels in Bezug setzt.3* Nur ein verschwindend klei-
ner Teil der Menschenhandelsfille, in denen polizeiliche oder staatsan-
waltliche Ermittlungen gefiihrt wurden, miindet effektiv in ein Strafver-
fahren und ein noch kleinerer Teil davon endet letztlich auch mit einem
Schuldspruch. Der Grund ist insbesondere die schwierige Beweisfiihrung,
die héufig einzig auf die Aussagen der Opfer abstellen muss®, welche
wiederum héufig als nicht in einem streng logischen Sinne kohédrent ange-
sehen werden. 3¢

2010 2011 2012 2013 2014 | 2015
fau it 6 10 13 14 16 15
gen

Polizeiliche

Kriminalsta- 52 45 78 61 46 50
tistik

Opfeniutiche BN Fo 81 116 190 145 145
ratung

Was das Dunkelfeld betrifft, wurde in der Schweiz letztmals 2001 eine
Schitzung vorgenommen. Das Bundesamt fiir Justiz kam dabei auf eine
Zahl von 2200 bis 3'"700 Personen pro Jahr, die in der Schweiz Opfer von
Menschenhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeutung werden.®” Da die-
se Schitzung jedoch methodologisch auf einer unsicheren Basis steht und
nur die sexuelle Ausbeutung betrifft, wurde seither auf weitere Schitzun-

tail.7137.html (zuletzt besucht am 3.12.2017). Die nationale Opferhilfestatistik er-
fasst die Anzahl der Beratungen von Opfern durch die kantonalen Opferhilfebera-
tungsstellen. Es werden Beratungen und nicht Personen erfasst, somit kann eine
Person auch mehrmals erfasst werden.

84 Vgl. dazu auch Bundesamt fiir Justiz, Menschenhandel in der Schweiz, S. 16.

85 Siehe fir die Schweiz etwa Baur-Mettler, S. 100 ff.; aus Deutschland Ritter,
S. 637 ff. Das gleiche ist auch international zu beobachten: UNODC, Global Re-
port on Trafficking 2016, S. 12.

86 Dazu nidher unten, S. 300 ff.

87 Bundesamt fur Justiz, Menschenhandel in der Schweiz, S. 17.
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gen verzichtet.8® Man geht davon aus, dass die Einfiihrung der Personen-
freiziigigkeit zu einer Zunahme des Menschenhandels insbesondere von
Frauen aus Osteuropdischen EU-Mitgliedstaaten zum Zweck der sexuellen
Ausbeutung gefiihrt hat.®® Fiir andere Ausbeutungsformen und Herkunfts-
lander existieren keine Schétzungen.

Bekannt ist, dass die Schweiz sowohl Ziel-, wie auch zu einem geringe-
ren Ausmass Transitland fiir den Menschenhandel ist.”* Die meisten der
erkannten Opfer kommen aus Ost- und Siidosteuropa (Ruménien, Ungarn
und Bulgarien), Westafrika (insb. Nigeria und Kamerun), Thailand, sowie
Lateinamerika (Brasilien, Dominikanische Republik) und neuerdings aus
China.’!

Wihrend der Menschenhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeutung in
den vergangenen Jahren in der Schweiz verstirkte Aufmerksamkeit erhal-
ten hat und mittlerweile auch vergleichsweise intensiv wissenschaftlich
untersucht worden ist und wird,*? sind die anderen Formen des Menschen-
handels, vermutlich auch gerade wegen dieses starken Fokus auf sexuelle
Ausbeutung,?? bislang kaum Gegenstand von Untersuchungen. Es wird
vermutet, dass der Menschenhandel zwecks Arbeitsausbeutung insbeson-
dere in Tieflohnbranchen mit hohem informellen Anteil (Pflegebereich,
Haus- und Landwirtschaft, Gast- und Baugewerbe), aber auch in nichtre-
guldren Sektoren (Bettelei, Diebstahl, Einbruch, Drogenhandel) erfolgt.?*
Das ,,Schattendasein der Arbeitsausbeutung zeigt sich auch darin, dass
bislang erst in sehr wenigen Féllen Verurteilungen im Bereich Menschen-
handel zwecks Arbeitsausbeutung ergangen sind.> Uber den Menschen-

88 KSMM, Fortschrittsbericht 2007, S.21; Bundesrat, Prostitution und Menschen-
handel zum Zweck der sexuellen Ausbeutung, S. 66. Eine Studie hat jiingst ver-
schiedene Erhebungsmethoden vorgeschlagen, um das Ausmass und die Auspri-
gungen des Dunkelfelds des Menschenhandels in der Schweiz methodologisch ak-
kurat abzuschétzen: Bader/D’ Amato, passim.

89 Bundesrat, Prostitution und Menschenhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeu-
tung, S. 66.

90 KSMM, Fact Sheet Menschenhandel, S. 2.

91 KSMM, Fact Sheet Menschenhandel, S. 2, fedpol, Jahresbericht 2015, S. 38.

92 Siehe etwa Le Breton/Fiechter; Baur-Mettler; Bundesrat, Prostitution und Men-
schenhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeutung; BFM, Schutzmassnahmen fiir
Frauen im Erotikgewerbe.

93 Bader/D’Amato, S. 64.

94 1Ibid., S. 15f.;; Moret u. a., S. 57 ff.; Probst/Efionayi-Méder, S. 61 {f.; KSMM, Fact
Sheet Menschenhandel, S. 2.

95 Probst/Efionayi-Méder, S. 48.
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handel zum Zweck der Organentnahme existieren Berichte {iber einen
Einzelfall,?® abgesehen davon sind aber keine weiteren belastbaren Daten
vorhanden.?” Auch iiber das Vorhandensein von Kinderhandel ist nur we-
nig bekannt. Es wird vermutet, dass Kinderhandel in der Schweiz ein eher
marginales Phianomen ist.”® Bekannt sind Félle organisierter Bettelei, zur
Ausbeutung als Strassenmusikanten oder zur Verwicklung in kriminelle
Handlungen (Diebstahl, Drogenhandel) in Stidten und Agglomeratio-
nen.” Zudem sind einige Opfer sexueller Ausbeutung minderjdhrig.!00

1II. Menschenhandel im Schweizerischen Asylverfahren: eine Anndherung

Uber das tatsichliche Ausmass und die Ausprigungen des Menschenhan-
dels im Schweizerischen Asylbereich existieren weder fokussierte Studien
oder Berichte noch verlédssliche Zahlen. Um fiir die vorliegende Untersu-
chung eine geniigende Faktenbasis zu haben, wird deshalb an dieser Stelle
eine Anndherung an das Phdnomen mittels Betrachtung verschiedener ver-
fligbarer Daten vorgenommen. Es soll und kann aber keine umfassende,
methodisch korrekte Darstellung des Ausmasses und der Auspriagungen
des Menschenhandels im Schweizerischen Asylbereich erfolgen, sondern
es konnen lediglich Muster und Tendenzen dargestellt werden.

Die vorliegende Anndherung stiitzt sich auf drei Arten von Quellen: Die
Statistiken des SEM (1.), eine Auswahl von Asyldossiers des SEM (2.) so-
wie die offentlich verfiigbaren Asylurteile des Bundesverwaltungsgerichts
mit einem Menschenhandelsbezug (3.). Diese Quellen geben jeweils Auf-
schluss iiber unterschiedliche Aspekte des Phdnomens. Eine kombinierte
Betrachtung ergibt zwar weiterhin kein reprisentatives Bild, kann aber zu-
mindest eine Anndherung an das Ausmass und die Auspridgungen des
Menschenhandels im Schweizerischen Asylverfahren bieten.

Im Folgenden werden diese Quellen zundchst separat dargestellt und
anschliessend in einer zusammenfassenden Betrachtung (4.) analysiert.

96 Siehe den Hinweis bei GRETA, Report Switzerland (2015), Ziff. 119.

97 KSMM, Fact Sheet Menschenhandel, S. 2.

98 Probst/Efionayi-Mider, S. 72; jedenfalls wurden in der Schweiz nur wenige Op-
fer von Kinderhandel erkannt, siche Kinderschutz Schweiz/ECPAT Switzerland,
S. 4.

99 Probst/Efionayi-Méder, S. 14.

100 Bundesrat, Prostitution und Menschenhandel zum Zweck der sexuellen Ausbeu-

tung, S. 70.
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1. Statistiken des SEM

Seit 2014 werden im SEM sidmtliche Asyldossiers, bei denen ein Verdacht
auf Menschenhandel besteht, im ZEMIS System!0! mit einem besonderen
Code versehen. Somit sind seit diesem Datum auch statistische Auswer-
tungen moglich. Die folgenden Statistiken decken die Periode von 1. Ja-
nuar 2014 bis zum 30. November 2017 ab.192 Sie enthalten alle als poten-
tielle Menschenhandelsfille codierten Dossiers. Uber die Frage, ob die
Codierung in diesen Féllen immer zu Recht erfolgt ist, kann vorliegend
keine Aussage getroffen werden.

In diesen etwa mehr als drei Jahren wurde von Mitarbeitenden des SEM
in insgesamt 280 Fillen der Code fiir Menschenhandel gesetzt. Davon
stammten 91 Personen aus Nigeria, 34 aus Eritrea, 26 aus Athiopien, 18
aus der DR Kongo, 11 aus Kamerun, 10 aus Afghanistan, 9 aus Angola, 7
aus Cote d’Ivoire, 6 aus Togo, 5 aus Kenia, je 4 aus China, Guinea und
Agypten, je 3 aus Benin, Gambia, Iran, Sri Lanka, Syrien und Uganda, je
2 aus Bosnien und Herzegowina, Ghana, Indien, Liberia, Marokko, Russ-
land, Somalia und dem Sudan sowie je 1 aus Albanien, Burkina Faso, Ga-
bun, Indonesien, Kolumbien, Kosovo, Mauretanien, Nepal, Sierra Leone,
Stidsudan, Tiirkei, Venezuela sowie der Zentralafrikanischen Republik.

233 Personen (83%) waren weiblich, 47 (17%) ménnlich. Bei beiden
Geschlechtern waren die meisten potentiellen Opfer zwischen 18 und 39
Jahre!03 alt. Vom SEM als minderjihrig registriert wurden 29 weibliche
(davon u.a. 13 aus Nigeria und 6 aus der DR Kongo) und 7 méannliche Per-
sonen.

Die Verfahren wurden wie folgt erledigt: In 26 Fillen wurde Asyl ge-
wiahrt; in 42 Fillen erfolgte eine Ablehnung oder ein Nichteintretensent-
scheid mit anschliessender vorldufiger Aufnahme (VA); in 29 Fillen er-
folgte eine Ablehnung ohne vorldufige Aufnahme; und in 73 Fillen er-
folgte ein ,,.Dublin“-Nichteintretensentscheid (NEE). Inwiefern in diesen
Fillen der vermutete Menschenhandel auf den Asylentscheid einen Ein-
fluss hatte, ergibt sich nicht aus den Statistiken. Die restlichen Falle waren
noch héngig (85), waren abgeschrieben (8) oder zuriickgezogen (16) wor-
den.

101 Das Zentrale Migrationsinformationssystem ZEMIS dient der Bearbeitung von
Personendaten im Auslidnder- und Asylbereich: Art. 1 ZEMIS-Verordnung.

102 Quelle: Statistikdienst SEM (Statistiken der Autorin vorliegend).

103 Diese Spannweite fusst auf der statistischen Altersgruppeneinteilung des SEM.
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Interessant ist die Aufschliisselung dieser Zahlen nach Herkunftslin-
dern. Die folgende Tabelle zeigt die Verfahrensausgéinge (ohne héngige,
abgeschriebene oder zurilickgezogene Fille) fiir die wichtigsten Herkunfts-
lander.

Asylge- | Ablehnung/ NEE | Ablehnung / NEE Dublin
wihrung mit VA ohne VA NEE
Nigeria 0 8 10 30
Eritrea 11 7 0 7
Athiopien 3 6 2 5
Kongo DR 2 1 1 6
Kamerun 0 3 1 4
Afghanistan 1 4 1 0
Angola 0 0 1 4
Cote d'Ivoire 0 1 1 2
Togo 0 0 0 1
Kenia 0 1 2 1

Insgesamt waren also von den entschiedenen Fillen fast die Hilfte (43%)
Dublin-Verfahren; in den anderen Féllen wurden am héaufigsten (25%)
eine vorldufige Aufnahme gewéhrt oder eine Vollwegweisung verfiigt
(17%); Asyl wurde (ausser bei Gesuchstellenden aus Eritrea) nur in weni-
gen Einzelfillen gewahrt (15%). Léasst man die Dublin-Nichteintretensent-
scheide beiseite, ergibt sich ein ,,Schutzquote™ von 70%; d.h. von den 97
Gesuchen, die im nationalen Verfahren entschieden wurden, erhielten 26
Personen (27%) Asyl und 42 Personen (43%) eine vorldufige Aufnahme.
Die Statistiken zu Eritrea (und damit die hohe Anzahl Asylgewéhrun-
gen) sind meines Erachtens mit Vorsicht zu geniessen: Von den sogleich
unten noch darzustellenden analysierten Asyldossiers des SEM waren bei-
de Fille aus Eritrea (beide Personen hatten Asyl erhalten) m.E. zu Unrecht
als potentielle Menschenhandelsfille codiert worden.!* Aus den Sachver-
halten liess sich kein Hinweis auf Menschenhandel erkennen; in beiden
Féllen handelte es sich um junge Ménner, die sich dem Militirdienst ent-
zogen hatten. Ob hier allenfalls von den Sachbearbeitenden ein Verdacht
auf mogliche Zwangsarbeit wihrend des eritreischen Militdrdienstes der
Codierung zugrunde lag, liess sich nicht eruieren. Es ist jedenfalls nicht

104 Vgl. sogleich unten, S. 62 f. und Fn. 106.
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auszuschliessen, dass sich unter den insgesamt 34 Féllen aus Eritrea — wie
auch generell allen 280 Féllen — weitere Fehlcodierungen befinden. Auch
die aus der Tabelle ersichtliche hohe Anzahl Asylgewédhrungen bei Verfah-
ren von Personen aus Eritrea, im Vergleich zu sé@mtlichen anderen Her-
kunftslandern von potentiellen Menschenhandelsopfern, konnte auf diese
Schlussfolgerung hindeuten. Um dieser Frage der Codierungen néher
nachzugehen, miissten allerdings sdmtliche Dossiers inhaltlich analysiert
werden.

Aus den Statistiken des SEM lassen sich also Aussagen iber die Anzahl
erkannter Fille potentiellen Menschenhandels im Schweizerischen Asyl-
verfahren, die Hauptherkunftslénder, das Geschlecht und das Alter der po-
tentiellen Opfer machen. Ebenfalls lassen sich die Verfahrenserledigungen
aus den Statistiken ersehen. Uber die Sachverhalte, den Grund fiir den je-
weiligen Verfahrensausgang, den Ort oder die Art der vermuteten Ausbeu-
tung sagen die Statistiken nichts aus. Hierfiir konnen aber die analysierten
Dossiers und die Urteile des Bundesverwaltungsgerichts herangezogen
werden.

2. Asyldossiers des SEM

Fiir die vorliegende Untersuchung wurden Asyldossiers des Staatssekreta-
riats flir Migration konsultiert, welche mittels Akteneinsichtsgesuch beim
SEM angefragt worden waren.!% Die Sichtung der Dossiers erfolgte am
11. und 18. Juli 2016 wéhrend insgesamt vier Halbtagen in den Réumlich-
keiten des SEM in Wabern bei Bern.

Insgesamt konnte Einsicht in 13 Dossiers genommen werden. Dabei
handelte es sich in 8 Féllen um weibliche, in 5 Fillen um ménnliche Per-
sonen. Die Herkunftsldnder verteilten sich wie folgt: Nigeria 1, Eritrea 2,
Sri Lanka 1, Ghana 1, Angola 2, Afghanistan 1, Guinea 1, Kongo (Kinsha-

105 Erbeten wurde Einsicht in Asyl-Dossiers von potentiellen Menschenhandelsop-
fern, das heisst in die jeweils vollstdndigen Akten von rechtskréftig abgeschlosse-
nen Asylverfahren, welche im ZEMIS System mit dem fiir Menschenhandel fest-
gelegten Code erfasst worden sind. Dabei wurde um eine ungefahr reprasentative
Auswahl der Dossiers gebeten, wobei sowohl Dossiers von weiblichen wie
ménnlichen, volljdhrigen wie minderjdhrigen Gesuchstellenden aus unterschiedli-
chen Herkunftsldndern enthalten sein sollten. Auch um eine ungefahr der Praxis
entsprechende Verteilung der Verfahrensarten (Dublin und nationales Verfahren)
sowie Verfahrensausginge (positiv wie negativ entschiedene) wurde gebeten.
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sa) 1, Guinea 1, Nepal 1, Cote d‘Ivoire 1. Die Dossiers betrafen 4 Dublin-
Verfahren und 9 nationale Verfahren.

Bei der Durchsicht der Dossiers stellte sich heraus, dass in 3 Fillen kein
Bezug zu Menschenhandel erkennbar war, ndmlich bei den beiden Fillen
aus Eritrea sowie demjenigen aus Sri Lanka; dies obwohl sie im ZEMIS
System mit dem Code fiir Menschenhandel versehen worden sind.1% Die-
se Dossiers werden in der vorliegenden Analyse nicht weiter beriicksich-
tigt. In zwei weiteren Fillen (Fall Nr. 5: Jugendlicher aus Guinea und Fall
Nr. 6: Mutter und Tochter aus der DR Kongo) ist der Bezug zu Menschen-
handel nicht auf den ersten Blick ersichtlich. Sie wurden aber in die Ana-
lyse einbezogen, da sie illustrativ fiir den Umgang mit Risikogruppen re-
spektive mit Verdachtsféllen sein konnen.

Die einzelnen Dossiers bestehen u.a. aus Protokollen der Befragung zur
Person und der Anhorung, interne Aktennotizen, Triageblétter, Korrespon-
denz zwischen dem SEM und anderen Behorden, Akten anderer Behorden
(z.B. Polizeiprotokolle, Hafturteile), Verfiigungen des SEM sowie Korre-
spondenz des SEM oder anderer Behérden mit den Gesuchstellenden.

Da die Dossiers — im Gegensatz zu den Urteilen des Bundesverwal-
tungsgerichts — nicht 6ffentlich sind, werden sie im Folgenden zusammen-
gefasst dargestellt, wobei der Fokus auf den fiir die Identifizierung und
den Schutz von Menschenhandelsopfern relevanten Aspekten liegt. Es
werden an dieser Stelle lediglich die Sachverhalte wiedergegeben; die In-
terpretation, Kommentierung und rechtliche Einordnung der Dossiers er-
folgt an den jeweils relevanten Stellen in der folgenden Untersuchung. Die
Dossiers wurden aus Datenschutzgriinden anonymisiert. Namen, Alters-
und sonstige personliche Angaben wurden entfernt und Ortsangaben wur-
den durch einen Platzhalter ersetzt.!97 Zu Zwecken der Wiedererkennbar-
keit in dieser Arbeit wurde jeder Fall mit einer Nummer versehen; zwei

106 Dies wirft weitergehende Fragen hinsichtlich der Aussagekraft der Statistiken
auf. Die Federfiihrung Menschenhandel im SEM bestitigte der Autorin, dass die
Sachbearbeitenden die Codes selbstindig setzen und nicht in allen Fallen eine
iibergeordnete Kontrolle der Addquanz der Codesetzung erfolgt. Dies hingt auch
vom individuellen Vorwissen und Verstidndnis der Sachbearbeitenden fiir Men-
schenhandel ab. Es ist nicht bekannt, wie hoch der Anteil ,falsch gesetzter
Codes bei (vermeintlichen) Menschenhandelsfillen ist; aus der ,,Fehlerquote® der
hier untersuchten Félle kann angesichts der kleinen Stichprobe kein valabler
Riickschluss gezogen werden.

107 Der Platzhalter folgt dabei dem Alphabet. Die verwendeten Buchstaben stellen
nicht den Anfangsbuchstaben des jeweiligen Ortes dar.
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zusammenhéngende Dossiers wurden zu einem einzigen Fall zusammen-

gefasst (Fall Nr. 3).
Von den verwendeten Féllen war der Verfahrensausgang wie folgt:

— Eine Asylgewéhrung (Fall Nr. 7),

— zwei Nichteintretensentscheide im Dublin-Verfahren (Fille Nr. 1
und 3),

— ein Abschreibungsbeschluss im Dublin-Verfahren (Fall Nr. 2),

— ein Nichteintretensentscheid im nationalen Verfahren mit vorldufiger
Aufnahme (Fall Nr. 6),

— drei Ablehnungen mit vorldufiger Aufnahme (Félle Nr. 4, 8 und 9),

— eine Ablehnung ohne vorldufige Aufnahme (Fall Nr. 5).

2.1. Fall Nr. 1 (Frau aus Nigeria)

Die junge Gesuchstellerin stellte im Januar 2014 ein Asylgesuch in der
Schweiz. Da die Eurodac-Abfrage ergab, dass sie bereits in Italien regis-
triert worden war, wurde ein Dublin-Verfahren eingeleitet.

In der Befragung zur Person (BzP) gab sie an, sie sei nach dem Tod
ihrer Eltern zu einer Tante in ein Dorf nahe Benin City, Nigeria, gezogen.
Ihre Tante habe sie in der Prostitution eingesetzt und sie geschlagen, wenn
sie sich gewehrt habe. Nach wenigen Tagen sei sie deshalb von dort ge-
fliichtet. Sie habe Leute gefragt ob sie ihr helfen kénnten. Jemand habe sie
mit dem Auto bis zu einem Schiff gefahren, das libers Mittelmeer fahren
sollte. Auf dem Schiff seien ihr die Augen verbunden worden, damit sie
das Wasser nicht sehe. In Italien sei sie in eine Unterkunft fiir Minderjéhri-
ge gebracht worden, von dort aber ausgerissen. Danach habe sie auf der
Strasse gelebt und gebettelt. Irgendwann habe ihr jemand geholfen, mit
dem Zug in die Schweiz zu kommen. Sie sei immer ohne Geld gereist,
denn es habe immer Leute gegeben die ihr geholfen hétten.

Einen Tag nach der BzP wurde sie dem Kanton A.  zugeteilt. Im
Mirz 2014 wurde sie wegen rechtswidrigen Aufenthalts und rechtswidri-
ger Einreise im Januar 2014 (einen Tag vor ihrer Asylgesuchstellung) im
Kanton B._ zu einer Geldstrafe von total 620.- CHF verurteilt. Nach der
zustimmenden Antwort Italiens auf die Dublin-Anfrage wurde Anfang
April 2014 ein Dublin-Nichteintretensentscheid erlassen.

Da sie sich seit Ende April nicht mehr in der kantonalen Asylunterkunft
aufhielt und somit als verschwunden galt, informierte das SEM Italien,
dass die Riickiibernahmefrist auf 18 Monate erstreckt werde.
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Im August 2015, also iiber ein Jahr spiter, trat sic wieder in Erschei-
nung: In der Stadt C._ im Kanton D._ wurde sie auf der Strasse von
der Polizei angehalten, weil sie sich prostituiert habe. Sie bestritt, einem
Netzwerk anzugehoren und sagte aus, dass sie sich lediglich ab und zu
prostituiere, um ihren Lebensunterhalt zu sichern. Ihr wurde eine Ausrei-
sefrist von einer Woche angesetzt. Im Dezember 2015 wurde sie basierend
auf diese Anhaltung wegen rechtswidrigen Aufenthalts und Erwerbstitig-
keit ohne Bewilligung zu 120 Tagen Freiheitsentzug verurteilt.

Im Juni 2016 erhielt das SEM eine Dublin ,,Take-Back™ Anfrage aus
Frankreich, da die Betroffene sich dort aufhielt. Die Anfrage wurde abge-
lehnt, mit der Begriindung, dass der Aufenthaltsort der Gesuchstellerin
nicht bekannt sei und man davon ausgehe, dass sie mittlerweile selbstén-
dig in den zustindigen Mitgliedstaat Italien gereist sei.

2.2. Fall Nr. 2 (Frau aus Ghana)

Die junge Gesuchstellerin stellte Ende Januar 2014 ein Asylgesuch in der
Schweiz. Sie wurde dem Kanton E.  zugeteilt und erhielt eine Rechts-
vertreterin zugewiesen.

In der Erstbefragung sagte sie aus, sie sei zwar Ghanaerin, habe aber
seit ihrem flinften Altersjahr in Benin City, Nigeria, gelebt. 2011 habe ihr
jemand eine Stelle als Kindermédchen in Italien versprochen, weshalb sie
via Libyen und {iber das Meer nach Italien gereist sei. In Italien angekom-
men sei sie von der Person, die sie begleitet habe, an jemand anderes ver-
kauft worden. Der Kéufer habe sie aufgefordert, sich auf der Strasse zu
prostituieren. Als sie nach einem anderen Job gefragt habe, sei sie geschla-
gen und mit dem Tode bedroht worden, also habe sie sich gefiigt. Sie habe
in Mailand und in Turin mehrere Monate gearbeitet. Als sie es nicht mehr
ausgehalten habe, sei sie weggerannt und bei Freunden untergekommen.
Sie habe sich aber nicht an die Polizei gewendet. Dann sei sie in die
Schweiz gekommen.

Trotz der mutmasslichen Zusténdigkeit Italiens wegen der irreguldren
Einreise der Gesuchstellerin nach Italien wurde kein Dublin-Verfahren
eingeleitet, wobei der Grund dafiir aus den Akten nicht ersichtlich ist. Der
Termin fiir die Asylanhérung wurde auf Anfang Mirz 2014 festgesetzt.
Die Anhdrung konnte jedoch nicht stattfinden, da die Gesuchstellerin
nicht zum Termin erschien. Eingeladen zur Stellungnahme zu diesem
Nichterscheinen, erklédrte die zugewiesene Rechtsvertreterin, sie habe die
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Gesuchstellerin an der Erstbefragung das letzte Mal gesehen. In der Unter-
kunft gelte sie seit Ende Februar als untergetaucht.

Im Juli 2014 schrieb das SEM das Asylgesuch gestiitzt auf Art. 8
Abs. 3bs AsylG (Verzicht auf Weiterfithrung des Verfahrens, wenn sich die
gesuchstellende Person wihrend 20 Tagen nicht zur Verfiigung hélt) ab.

2.3. Fall Nr. 3 (Geschwister aus Angola)

Der Fall Nr.3 betrifft zwei getrennt gefithrte Asylgesuche von zwei
Schwestern aus Angola. Diese stellten Mitte September 2014 gemeinsam
ein Asylgesuch. Sie gaben an, minderjdhrig zu sein, doch das SEM erach-
tete ithre Minderjahrigkeit nicht als glaubhatft.

In ihren am gleichen Tag erfolgten, getrennten Befragungen gaben sie
weitgehend iibereinstimmend an, sie seien in der Schule von einem ,,net-
ten Herrn* angesprochen worden, der ihnen Komplimente gemacht und
ihnen Jobs als Hostessen angeboten habe. Sie hétten zugesagt, und er habe
ihnen Geld gegeben, damit sie sich hiibsch machen. Erst spéter stellte sich
heraus, dass sie fiir einen hochrangigen Militdrangehorigen arbeiten soll-
ten. Zuerst mussten sie nur Géste bedienen, danach habe man sie gebeten,
halb nackt zu servieren, und irgendwann hétten sie sich ,,richtig®” prostitu-
ieren miissen. Pro Tag hétten sie zwischen 800 und 1000 Dollar verdient.
Irgendwann seien illegale Geschéfte des hochrangigen Militdrangehdrigen
aufgeflogen und sie seien von der Polizei fiir eine Befragung vorgeladen
worden. Der hochrangige Militdrangehodrige habe sie aber mit dem Tode
bedroht, falls sie etwas aussagen wiirden. Zudem habe er eine der Schwes-
tern, als sie mit ihrem Bruder unterwegs war, auf der Strasse iiberfallen
und verpriigeln lassen. Nachdem eine Freundin von ihnen plétzlich ver-
schwunden sei und sie trotz Wohnortswechsel Drohungen des hochrangi-
gen Militdrangehorigen erhalten hatten, habe ihr Vater entschieden, ihnen
Pésse zu besorgen und sie nach Europa zu bringen. Sie seien dann, in Be-
gleitung einer Nonne, mit dem Flugzeug nach Rom geflogen. Die Nonne
habe sie am Flughafen Rom abgesetzt, danach habe ein Herr ihnen gehol-
fen und ihnen eine Unterkunft bei einem Bekannten von ihm vermittelt.
Bei diesem hétten sie eine Woche gewohnt, danach habe er ihnen geholfen
in die Schweiz zu reisen.

Da die beiden Schwestern mit einem portugiesischen Visum eingereist
waren, wurde ihnen das rechtliche Gehor zu einer allfalligen Dublin-Zu-
standigkeit Portugals gewéhrt. Die beiden erkldrten, nichts von diesem Vi-
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sum gewusst zu haben, ihr Vater habe alles fiir sie organisiert. In Portugal
fiihlten sie sich aufgrund des grossen Netzwerks des hochrangigen Militér-
angehorigen nicht sicher. Die Ausfiithrungen zu den Reisepapieren wurden
vom SEM als unglaubhaft eingestuft.

Im November 2014 wurden die beiden Schwestern dem Kanton F.
zugewiesen und im Dezember 2014 erging ein Dublin-Nichteintretensent-
scheid, da Portugal als fiir die Durchfiihrung des Asylverfahrens zustindig
erachtet wurde.

Im Januar 2015 reisten die beiden Schwestern in ihr Heimatland zu-
riick. Aus den Akten lasst sich nicht erkennen, welche Griinde die beiden
Schwestern dazu bewogen haben, selbstorganisiert wieder auszureisen.
Dem portugiesischen Dublin-Office teilte das SEM im Mai 2015 mit, dass
die beiden Gesuchstellerinnen den Dublin-Raum verlassen haben.

2.4. Fall Nr. 4 (Familie aus Afghanistan)

Zwei Briider, beide jlinger als 10 Jahre, stellten 2009, begleitet von einem
Onkel und einer Tante, ein Asylgesuch in der Schweiz. Drei Jahre spiter,
im Februar 2012, wurde ihrem Vater, der sich bis dahin in Griechenland
aufgehalten hatte, die Einreise in die Schweiz bewilligt. Die Asylgesuche
des Vaters und seiner beiden minderjahrigen Séhne wurden ab diesem
Zeitpunkt zusammen behandelt.

Wiéhrend der Anhdrung erzéhlte der Vater, er sei mit seiner Frau und
seinen drei S6hnen aus Afghanistan gefliichtet. Als sie durch die Tiirkei
reisten, seien seine Frau und sein jiingster, damals fiinfjihriger Sohn von
dem Schlepper, der sie hitte nach Griechenland bringen sollen, entfiihrt
worden. Er habe 20'000 Dollar Losegeld gezahlt, aber ohne Erfolg. Nach-
dem er alle moglichen staatlichen und nichtstaatlichen Stellen in der Tiir-
kei kontaktiert habe, um sie zu finden, habe er resigniert und sei nach
Griechenland gereist. Er und seine S6hne wurden im Juni 2014 wegen Un-
zumutbarkeit des Wegweisungsvollzugs nach Afghanistan vorldufig auf-
genommen.

Im November 2015 reiste der verschwunden geglaubte jlingste Sohn in
die Schweiz ein. Im Mérz 2016 wurde er im Beisein seines Vaters ange-
hort. Dabei erzdhlte er, dass seine Mutter mit dem Schlepper unter einer
Decke steckte und mittlerweile von ihm drei Kinder habe. Der Schlepper
habe ihn von Beginn weg gezwungen, auf einer Rinderfarm in der Tiirkei
zu arbeiten. Er sei regelméssig geschlagen worden und der Schlepper habe
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ihm mit dem Tode gedroht, sollte er die Polizei benachrichtigen oder
fliichten. Ausser ihm habe es keine Kinder auf der Farm gegeben, sondern
nur erwachsene Arbeiter. 2015 habe die Mutter die Tiirkei verlassen und
in einem anderen europdischen Staat ein Asylgesuch gestellt. Er wolle
aber nicht mehr bei ihr sein, weil sie ihn misshandelt habe und ihn nicht
mehr liebe. Er wolle bei seinem Vater und seinen Briidern leben.

Das Asylgesuch des jiingsten Sohnes wurde in der Schweiz behandelt.
Drei Tage nach der Anhoérung wurde ihm ebenfalls eine vorldufige Auf-
nahme gewéhrt. Die Verfiigung nahm keinen Bezug auf seine Erfahrungen
in der Tiirkei, sondern begriindete die Anordnung der vorldaufigen Aufnah-
me mit der Anwesenheit seines Vaters und seiner Briider in der Schweiz.

2.5. Fall Nr. 5 (Jugendlicher aus Guinea)

Der minderjihrige Gesuchsteller stellte im Januar 2012 ein Asylgesuch in
der Schweiz. In der BzP fiihrte er aus, seine Eltern seien bei gewalttétigen
Protesten nach der Présidentschaftswahl in Guinea 2010 getdtet worden.
Er sei zuerst bei seinem Arbeitgeber, einem Onkel miitterlicherseits, bei
dem er in Ausbildung zum Automechaniker gewesen sei, untergekommen.
Da er sich aber nicht mehr sicher fiihlte, habe er sich danach bei einem
Onkel, der in Senegal als Héndler arbeitete, aufgehalten. Dieser Onkel ha-
be ihm einen gefdlschten Pass verschafft und ihm geholfen, via Italien
nach Europa zu reisen.

Trotz der mutmasslichen Zustindigkeit Italiens wegen der Einreise
nach Italien wurde kein Dublin-Verfahren eingeleitet. Aus den Akten geht
der Grund dafiir nicht hervor. Er wurde dem Kanton D._ zugewiesen. In
den Jahren 2012 und 2013 wurde der Gesuchsteller dort vom zustédndigen
Jugendgericht zwei Mal zu geringen Strafen verurteilt, beide Male wegen
Verstosses gegen das Betdubungsmittelgesetz (Handel mit Marihuana).

Die Asylanhdrung fand im Februar 2014 statt, also zwei Jahre nach der
Asylgesuchstellung und kurz vor Erreichen der Volljdhrigkeit. Im Novem-
ber 2015, also noch einmal iiber anderthalb Jahre spiter, wies das SEM
das Asylgesuch ab und verfiigte die Wegweisung, mit der Begriindung,
der Gesuchsteller habe keine asylrelevante Verfolgung geltend gemacht
und seine gesundheitlichen Probleme seien nicht derart gravierend, um
den Wegweisungsvollzug unzumutbar erscheinen zu lassen. Eine dagegen
eingelegte Beschwerde wurde vom Bundesverwaltungsgericht im Januar
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2016 abgewiesen.!® Im Februar 2016 teilte der Kanton D.  dem SEM
mit, dass der Gesuchsteller untergetaucht sei.

2.6. Fall Nr. 6 (Mutter und Tochter aus der DR Kongo)

Im November 2007 stellte die Mutter ein Asylgesuch in der Schweiz. Zur
Begriindung macht sie u.a. geltend, an ihrem Wohnort in der DR Kongo
von Rebellen iiberfallen und vergewaltigt worden zu sein. Bei dem Uber-
fall seien auch ihre Schwester und ihre Tochter vergewaltigt worden. Sie
seien nach Uganda gefliichtet und hitten sich dort in einem Fliichtlingsla-
ger aufgehalten. Nach acht Monaten sei sie mit der Unterstiitzung von
christlichen Ordensschwestern in die Schweiz gereist; ihre Familie habe
sie im Fliichtlingslager in Uganda zuriickgelassen. Im Februar 2008 wurde
ihr Asylgesuch erstinstanzlich abgewiesen. Die dagegen gerichtete Be-
schwerde hiess das Bundesverwaltungsgericht 2011 teilweise gut und das
BFM wurde angewiesen, die Gesuchstellerin wegen Unzumutbarkeit des
Wegweisungsvollzugs vorldufig aufzunehmen.!% Thre vorldufige Aufnah-
me wurde wenige Monate spiter aufgehoben, da sie Mutter eines Kindes
mit Schweizer Staatsangehdrigkeit geworden war, und somit im Kanton
G.__ eine Aufenthaltsbewilligung erhalten hatte.

Im Mai 2014 stellte ihre mittlerweile dreizehnjihrige Tochter in der
Schweiz ein Asylgesuch. Die Eurodac-Abfrage ergab, dass die Tochter mit
einem durch den Staat H. _ ausgestellten Schengen-Visum in den Dub-
lin-Raum eingereist war. Der dazu verwendete Pass lautete auf einen ande-
ren Namen als denjenigen, den sie im Asylverfahren angab. Abklarungen
bei der Botschaft des Staates H. _ in Kinshasa ergaben, dass das Médchen
zusammen mit einer Frau und einem Jungen, die sich als ihre Mutter und
ihr Bruder ausgaben, das Visum beantragt hatte.

Wihrend der BzP verhielt sie sich reserviert und antwortete auf die
meisten Fragen ausweichend oder gar nicht oder behauptete, die Antwort
nicht zu wissen oder sich nicht zu erinnern. Zum Reiseweg fiihrte sie aus,
sie habe nie ein Visum fiir Spanien gehabt; die Frau und den Jungen be-
hauptete sie nicht zu kennen. Sie sagte, ein Pater habe die Reise fiir sie or-

108 BVGer, D-8119/2015 vom 13.1.2016.
109 BVGer, E-1657/2008 vom 25.5.2011.
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ganisiert und ihr erst in der Schweiz er6ftnet, dass sie hier ihre Mutter se-
hen wiirde.

Da dem SEM die Verwandtschaft zwischen ihr und ihrer in der Schweiz
anwesenden Mutter zweifelhaft erschien, ordnete die Behorde einen DNA-
Test an. Dieser ergab mit einer Sicherheit von 99.99%, dass es sich um
Mutter und Tochter handelte. Um den Sachverhalt angesichts dieser Wi-
derspriiche vollstindig abzukldren, wurde die Mutter zu einem Gespriach
vorgeladen. Auch sie verhielt sich in diesem Gesprach vom November
2014 reserviert und antwortete auf viele Fragen ausweichend oder gar
nicht. Sie sagte aus, erst durch einen Anruf des Paters erfahren zu haben,
dass ihre Tochter in der Schweiz gelandet sei. Davor habe sie wihrend all
der Jahre keinen Kontakt zu ihren Kindern gehabt. Konfrontiert mit den
Zweifeln der Sachbearbeiterin an dieser Version antwortete sie vage oder
ausweichend. Das Gespriach konnte nicht zu Ende gefiihrt werden, da die
Mutter nach der Pause vor der Riickiibersetzung nicht mehr aufzufinden
ist; im Warteraum befanden sich nur noch ihre nachgereiste Tochter sowie
ihr zweites Kind.

Nachdem wéhrend eineinhalb Jahren keine neuen Aktenstiicke ins Dos-
sier aufgenommen worden sind, die Aufschluss iiber allfdllige Instrukti-
onsmassnahmen geben wiirden, wurde auf das Gesuch der Tochter im
Mairz 2016 nicht eingetreten, weil sie kein Asylgesuch i.S.v. Art. 18 AsylG
gestellt hatte, sondern nur das Zusammenleben ihrer Mutter als Grund fiir
die Einreise angegeben hatte. Wegen Unzumutbarkeit des Wegweisungs-
vollzugs wurde sie vorldufig aufgenommen.

2.7. Fall Nr. 7 (Frau aus Guinea)

Die junge Gesuchstellerin stellte im April 2013 ein Asylgesuch in der
Schweiz. Zwei Tage nach der Einreichung ihres Asylgesuchs machte die
Betreuungsfirma das damalige BFM darauf aufmerksam, dass es sich bei
der Frau um ein Opfer von Menschenhandel handeln kdnnte. Aus den Ak-
ten ergibt sich nicht, wodurch diese Vermutung entstanden ist.

In der BzP gab sie an, dass ihre Mutter als Markthdndlerin immer viel
auf Reisen gewesen sei. Ab ihrem 13. Altersjahr habe ihr Vater von ihr
verlangt, die Mutter wiahrend deren Abwesenheit zu ersetzen und mit ihm
das Bett zu teilen. Als sie schwanger geworden sei, habe ihre Mutter sie zu
einer alten Frau gebracht, welche eine traditionelle Abtreibung vorgenom-
men habe. Der Missbrauch durch den Vater habe sich danach fortgesetzt.
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Sie sei noch einmal schwanger geworden und habe noch einmal abgetrie-
ben, bis sie zu einer Tante gefliichtet sei. Diese Tante habe sie zum Arbei-
ten als Hausmiadchen bei einem reichen Ausldnder geschickt. Der Haus-
herr habe ihrer Tante auch Geld bezahlt, damit sie mit ihm schlafe; manch-
mal seien es auch mehrere Ménner gewesen. Sie habe gleichzeitig an der
Universitdt ein Studium in Zahnmedizin beginnen koénnen, doch sei sie an
Syphilis erkrankt, worauf ihre Tante sie aus der Universitit genommen ha-
be und sie zum Arbeiten auf die Strasse geschickt habe. Sie solle in Bars,
Restaurants und Hotels anschaffen, und zwar so lange, bis ihre Tante einen
Ehemann fiir sie gefunden habe. Eines Tages habe ihre Tante ihr er6ffnet,
dass sie jetzt einen Ehemann gefunden habe, der sie mit nach Europa neh-
men werde. Den ,,Ehemann® habe sie am Flughafen das erste Mal gese-
hen. Er habe fiir sie den Check-in gemacht, danach seien sie ungefdahr
sechs Stunden geflogen und an einem ihr nicht bekannten Ort angekom-
men, wo Franzosisch gesprochen wurde. Sie sei zwar selbstdndig durch
die Passkontrolle gegangen, musste ihren Pass aber sogleich wieder an
ihren ,,Ehemann‘ abgeben. Dann hitten sie den Zug genommen und seien
ungefihr drei Stunden gefahren, bis sie in einer Stadt angekommen seien.
Dort habe sie jemand mit einem Auto erwartet, mit welchem sie in die
Schweiz gefahren seien. Dort angekommen, sei sie sechs Tage lang in
einer Wohnung eingesperrt worden und habe Ménner empfangen miissen,
um das Flugticket zuriickzuzahlen und um Geld fiir ihre Tante zu verdie-
nen. Danach sollte sie in eine grossere Stadt gefahren werden. Unterwegs
habe sie bei einer Pause an einer Tankstelle aus dem Auto schleichen und
sich verstecken konnen, bis die Manner davongefahren waren. Eine Frau,
die sie auf der Strasse angesprochen habe, habe ihr ein Zugticket zum
néchstgelegenen Empfangs- und Verfahrenszentrum gekauft und ihr ge-
sagt, dass sie dort Hilfe bekommen wiirde.

Ein paar Tage nach der BzP wurde eine ergiinzende Befragung durchge-
fiihrt. Dabei wurden die bereits dargelegten Sachverhaltselemente vertieft
abgefragt und die Gesuchstellerin wurde auf das Angebot der kantonalen
Opferhilfestelle aufmerksam gemacht. Sie gab dabei auch ihr Einversténd-
nis, dass ihre Angaben den Strafverfolgungsbehdrden weitergegeben wer-
den konnen.

Im Mai 2013 wurde sie dem Kanton J.  zugewiesen. Die kantonalen
Behdrden wurden im Zuge der Zuweisung mittels Brief dariiber infor-
miert, dass es sich bei ihr um ein potentielles Opfer von Menschenhandel
handelte, und gebeten, eventuell niitzliche Informationen an das BFM zu
kommunizieren.
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Im Juli 2013 nahm die Sachbearbeiterin im BFM Kontakt mit einer fiir
Menschenhandel zustéindigen Mitarbeiterin im Bundesamt flir Polizei
(fedpol) auf und informierte sie iiber den Fall sowie iiber die Namen der
Tante und des ,,Ehemannes*. Das fedpol eroftnete allerdings keine Unter-
suchung, da aus seiner Sicht zu wenig Informationen vorhanden waren.

Im Juli 2014 reichte die Gesuchstellerin Strafanzeige gegen den ,,Ehe-
mann“ und ihre Tante ein. Bei den Einvernahmen durch die Kantonspoli-
zei J._ machte sie im Wesentlichen dieselben Angaben wie bereits in
den beiden Befragungen durch das BFM. Einen Monat spiter wurde sie zu
einer Fotokonfrontation geladen und sollte den ,,Ehemann‘ aus Fotos ver-
schiedener Personen identifizieren, was ihr aber nicht gelang. Aus den Ak-
ten im Asyldossier ergeben sich keine weiteren Informationen iiber den
Fortgang des Strafverfahrens. Die Gesuchstellerin wurde von der kantona-
len Opferhilfestelle unterstiitzt und war mehrmals in psychiatrischer Be-
handlung. Mit Unterstiitzung der Opferhilfestelle begann sie eine Berufs-
ausbildung.

Im Februar 2015, also fast zwei Jahre nach den beiden Befragungen des
BFM, fand die Anhorung durch das jetzige SEM statt. Die Gesuchstellerin
wurde dabei noch einmal detailliert zum Erlebten befragt, wobei keine we-
sentlichen neuen Sachverhaltselemente zu Tage traten. Im April 2015 wur-
de die Fliichtlingseigenschaft festgestellt und ihr Asyl gewéhrt. In den Ak-
ten findet sich keine Begriindung fiir den Entscheid, auch keine interne
Aktennotiz.

2.8. Fall Nr. 8 (Frau aus Nepal)

Die junge Gesuchstellerin stellte im Dezember 2013 ein Asylgesuch in der
Schweiz. In der Anhodrung gab sie an, im Alter von sechs oder sieben Jah-
ren mit ihrer Mutter von Nepal nach Indien gezogen zu sein, weil sie als
uneheliches Kind im Dorf in Nepal schikaniert worden sei. In Indien habe
ihre Mutter als Hausangestellte ohne Lohn bei einer Familie gearbeitet.
Diese Stelle sei ihr von einem Mann aus Nepal vermittelt worden, der
schon vielen nepalesischen Frauen dabei geholfen habe, in Indien eine Ar-
beit zu finden.

2006, als sie selber 11 Jahre alt war, sei ihre Mutter gestorben. Sie habe
weiterhin im Haus der Familie bleiben und arbeiten miissen. Wéhrend vier
Jahren habe sie das Haus nicht verlassen diirfen, bis sie mit 15 Jahren vom
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Bruder ihrer Arbeitgeberin fiir 25'000 Rupien (heute ca. 378.- CHF!19) an
ein Bordell verkauft worden sei, wo sie sich habe prostituieren miissen.
Wenn sie sich gewehrt habe, sei sie geschlagen und mit Zigaretten ge-
brannt worden. Fiir den Fall einer Flucht habe die Besitzerin des Bordells
ihr angedroht, man werde sie finden, zerstiickeln und verschwinden las-
sen. In dem Bordell seien auch Polizisten ein- und ausgegangen. Ein Frei-
er, der regelmissig zu ihr gekommen sei, habe Sympathie zu ihr ent-
wickelt, weil sie ihn an seine Tochter erinnert habe. Eines Tages sei er ge-
kommen und habe der Bordellbesitzerin Geld gegeben, damit sie ihn nach
draussen begleiten konnte, wo er sie direkt zum Flughafen in Delhi ge-
bracht habe. Er habe ihr einen indischen Pass gegeben und auch sonst alles
fiir die Reise organisiert. Sie seien an einem ihr unbekannten Ort in Italien
gelandet, wo er sie abgesetzt und in die Schweiz geschickt habe. Seither
habe sie keinen Kontakt mehr zu ihm.

Direkt nach der BzP kontaktierte die zustdndige Sachbearbeiterin die
Federfiihrung Geschlechtsspezifische Verfolgung (GespeVer) im BFM,
welche damals fiir Fille von Frauenhandel zustindig war, und informierte
sie liber den Fall. Diese stellte eine fiir einen fritheren Fall erstellte Léan-
derauskunft iiber das Phanomen der sexuellen Ausbeutung von jungen Ne-
palesinnen in Indien zur Verfiigung.

Im Dezember 2013 wurde die Gesuchstellerin dem Kanton E.  zuge-
wiesen. Ein Dublin-Ubernahmeersuchen wurde von den italienischen Be-
horden ablehnend beantwortet. Im April 2014 beendete das SEM das Dub-
lin-Verfahren formell, mit der Folge, dass die Priifung des Asylantrags der
Gesuchstellerin im nationalen Verfahren erfolgte. In der Anhérung im Juli
2014 wiederholte sie im Wesentlichen die an der BzP getitigten Aussagen.
Die Sachbearbeiterin riet der Gesuchstellerin dringend, sich von einer
Frauenirztin untersuchen zu lassen.

Im September 2014 nahm die Federfiihrung GespeVer zu dem Fall Stel-
lung. Es erscheine glaubhaft, dass die Gesuchstellerin Opfer von sexueller
Ausbeutung in Indien geworden sei. Es liege keine asylrelevante Verfol-
gung vor, jedoch sei die Zumutbarkeit des Wegweisungsvollzugs fraglich.

Ende Juli 2015 wurde das Asylgesuch abgelehnt, mit der Begriindung,
die Gesuchstellerin sei in ihrem Heimatland Nepal nicht verfolgt und die
Ereignisse in Indien seien nicht asylrelevant, da sie keine Gefdhrdungssi-
tuation in Nepal verursacht hétten. Es wurde allerdings eine vorldufige

110 Kurs vom 3.12.2017 gemédss http://www.xe.com/de/currencyconverter,/.
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Aufnahme angeordnet, weil bei einer Riickkehr nach Nepal die Gefahr ei-
nes Riickfalls in die Prostitution bestehe, da die Gesuchstellerin dort we-
der auf ein Bezichungsnetz noch auf andere existenzsichernde Lebens-
grundlagen zuriickgreifen konne.

2.9. Fall Nr. 9 (Frau aus Cote d‘Ivoire)

Die junge Gesuchstellerin wurde in der Schweiz erstmals im Mérz 2009
aktenkundig, als sie von der Kantonspolizei K.  wegen illegalen Auf-
enthalts aufgegriffen und in Ausschaffungshaft genommen wurde. Da sie
in Besitz einer franzosischen Aufenthaltsbewilligung war, wurde sie basie-
rend auf das Riickiibernahmeabkommen zwischen der Schweiz und Frank-
reich!! nach Frankreich zuriickgefiihrt.

Im Februar 2010 wurde sie von der Kantonspolizei B.  angehalten
und nach einer Riickiibernahmeanfrage nach Frankreich wiederum in Aus-
schaffungshaft genommen. Anldsslich der Haftverhandlung zwei Tage
spiter stellte sie ein Asylgesuch und gab erstmals zu Protokoll, dass sie
zur Prostitution gezwungen worden sei. Dabei gab sie andere Personalien
an als bisher und erklédrte, diese seien ihre richtigen Daten. Die Ausschaf-
fungshaft wurde vom zustdndigen Haftgericht bestétigt und eine dagegen
gerichtete Beschwerde wurde vom Verwaltungsgericht des Kantons B.
mit der Begriindung abgewiesen, die Gesuchstellerin habe mehrmals fal-
sche Angaben iiber ihre Identitdt gemacht. Zudem habe sie ein verspétetes
Asylgesuch gestellt, ohne plausible Griinde dafiir angeben zu konnen.
Auch die Tatsache, dass sie angeblich in einem Prostitutionsnetzwerk ge-
wesen sei, konne die verspitete Gesuchstellung nicht rechtfertigen, zumal
sie davor bereits zweimal mit den Behorden der Kantone K. und B.
in Kontakt gekommen sei.

Einen Monat spiter filhrte das BFM eine BzP mit der sich immer noch
in Ausschaffungshaft befindenden Gesuchstellerin durch. Dabei fiihrte sie
aus, dass sie nach dem Tod ihrer Eltern unter schwierigen Bedingungen in
Cote d’Ivoire gelebt habe, wo sie auf ihren kleinen Bruder aufpassen
musste. Bei ihrer Arbeit in einer Bar habe sie einen Mann kennen gelernt,
der junge Frauen fiir die Arbeit als Kindermddchen in Europa rekrutiert

111 Abkommen vom 28.10.1998 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der
Regierung der Franzdsischen Republik iiber die Riickiibernahme von Personen
mit unbefugtem Aufenthalt, SR 0.142.113.499.
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habe. Mit einem ausgelichenen Pass sei sie nach Frankreich geflogen und
von dort aus sechs Tage spater in die Schweiz gelangt. Der besagte Mann
habe sie, statt sie als Kindermédchen arbeiten zu lassen, in L. (Kanton
M. ) zur Prostitution gezwungen, damit sie ihre Schulden abbezahle. Er
habe ihr gedroht, ihrem Bruder wiirde etwas passieren, wenn sie sich an
die Polizei wende, und sie wiirde ins Gefiangnis kommen. Aus Furcht um
ihren kleinen Bruder habe sie sich nicht gewehrt. 2009 aber habe sie ihre
Situation nicht mehr ausgehalten und sei gefliichtet, sei aber von der Poli-
zei in K. angehalten worden. Da sie eine franzodsische Aufenthaltsbe-
willigung hatte, sei sie nach Frankreich ausgeschafft worden, von wo aus
sie aber noch am selben Tag wieder in die Schweiz zuriickgereist sei. Bei
ihrer Ankunft in der Schweiz sei sie am Bahnhof per Zufall wieder dem
besagten Mann iiber den Weg gelaufen, der sie sogleich wieder in L.
(Kanton M. ) zur Prostitution gezwungen habe. 2010 sei sie erneut aus-
gerissen und nach B. im Kanton B. ___ gereist. Dort habe sie einen Be-
kannten kontaktiert, der sie zu einer Unterkunft gebracht habe, wo sie aber
wieder von der Polizei verhaftet wurde. Bei der Polizeieinvernahme habe
sie angegeben, sie sei verheiratet und lebe mit ihrem Mann und ihrem
sechsjdhrigen Sohn in Paris. Sie habe ihre Ausweisdokumente verloren,
diejenigen, die sie auf sich trage, seien diejenigen einer Freundin. Diese
Geschichte habe sie aber nur auf Anweisung ihres Zuhélters erzéhlt. In der
Ausschaffungshaft habe sie realisiert, dass sie ein Asylgesuch stellen und
ihre wahre Geschichte erzihlen miisse, um endlich Ruhe zu finden.

Kurz nach der Anhérung im Mirz stellte das BFM ein Dublin-Ubernah-
meersuchen an Frankreich. In der Anfrage wies das BFM darauf hin, dass
die Gesuchstellerin angegeben habe, Opfer von Menschenhandel zu sein,
und es wurde darum gebeten, dass die franzdsische Behorde diese Tatsa-
che im Rahmen der Priifung der Asylgriinde beriicksichtigen. Die franzo-
sischen Behorden lehnten die Anfrage Mitte Mérz ab, da die Gesuchstelle-
rin nicht im Besitz einer giiltigen Aufenthaltsbewilligung fiir Frankreich
sei und es keine Hinweise auf einen mehr als fiinfmonatigen illegalen Auf-
enthalt in Frankreich gebe. Daraufhin beendete das BFM das Dublin-Ver-
fahren und fiihrte ein nationales Verfahren in der Schweiz durch.

Wenige Tage spiter wurde das fedpol iiber den Fall informiert. Mitte
April 2010 libernahm eine spezialisierte Polizistin der Stadtpolizei E.
im Kanton E.  den Fall und fiihrte eine Einvernahme mit der Gesuch-
stellerin durch. Die Polizistin empfahl am darauffolgenden Tag per e-Mail
an die Migrationsbehorden des Kantons B. und das BFM, die Gesuch-
stellerin aus der Ausschaffungshaft zu entlassen, da ihre Angaben glaub-
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haft seien: Die Art und Weise wie und was sie erzéhlt habe, seien stimmig
und konnten nicht als erfundene Geschichten oder Phantasiegebilde abge-
tan werden. Eine Traumatisierung kénne nicht ausgeschlossen werden.
Zudem seien sich auf Menschenhandel spezialisierte Justiz- und Polizeibe-
horden sowie NGO’s im In- und Ausland einig, dass ein mutmassliches
Opfer von Menschenhandel nicht in einer Gefiangniszelle eingesperrt sein
solle. Am nichsten Tag wurde die Gesuchstellerin nach insgesamt zwei
Monaten Ausschaffungshaft entlassen und dem Kanton E. . zugewie-
sen. Eine Mitarbeiterin der NGO FiZ holte sie in B.___ ab und begleitete
sie nach E.__ . Im Juni 2010 beschloss das BFM, das Asylverfahren zu
suspendieren und die Ergebnisse des Strafverfahrens abzuwarten.

Im Februar 2014, also gut vier Jahre spéter, nahm die Federfithrung Ge-
speVer Stellung zu dem Asylgesuch. Da sich aus der Anhérung vom Mérz
2010 nicht genug Hinweise auf die moglichen Risiken im Falle einer
Riickkehr ergaben, empfahl die Federfithrung GespeVer, eine weitere An-
horung durchzufithren, zudem solle weiterhin auf die Ergebnisse des
Strafverfahrens gewartet werden. Eine darauffolgende Nachfrage bei der
Stadtpolizei E. . ergab, dass die Gesuchstellerin Ende April und Anfang
Mai 2010 insgesamt drei Mal einvernommen worden war, dass allerdings
alle bisherigen Ermittlungen im Sand verlaufen seien. Die von ihr bezeich-
neten Tater konnten nicht identifiziert werden, obwohl auch bei Interpol
eine Anfrage lanciert worden sei. Es sei davon auszugehen, dass ein allfil-
liges Strafverfahren sogleich wieder eingestellt wiirde.

Das BFM fiihrte im Mai 2014 eine erneute Anhérung durch. Im Juli
2014 wies es das Asylgesuch ab, nahm die Gesuchstellerin aber wegen
Unzumutbarkeit des Wegweisungsvollzugs vorldufig auf. Als Begriindung
fir die Abweisung des Asylgesuchs wurde insbesondere die geringe
Glaubhaftigkeit ihrer Angaben im Zusammenhang mit dem Menschenhan-
del genannt, weil sie widerspriichliche Aussagen gemacht habe (zu dieser
Einschitzung kam das BFM trotz gegensitzlicher Ansicht der spezialisier-
ten Polizistin aus E. ). Die Ermittlungen der Stadtpolizei E. . seien
ergebnislos geblieben. Thre Furcht vor Vergeltungsmassnahmen im Hei-
matland sei deshalb nicht glaubhaft und zudem habe sie nicht geltend ge-
macht, dass sie oder ihr Bruder in den letzten vier Jahren behelligt worden
seien.
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3. Urteile des Bundesverwaltungsgerichts

Fiir die Untersuchung wurden alle greifbaren Urteile des Bundesverwal-
tungsgerichts, die sich erkennbar mit Menschenhandel auseinandergesetzt
haben, einbezogen.!'> Das Gericht hatte bis zum Stichtag 30. November
2017 insgesamt 61 Urteile mit einem Menschenhandelssachverhalt ge-
fallt.!113 Auf eine Zusammenfassung der Sachverhalte und Erwéigungen

112

113

Die Urteile wurden erhoben, indem auf der online verfiigbaren Datenbank des
Gerichts (www.bvger.ch) eine Suchanfrage mit folgenden Suchbegriffen durch-
geflihrt wurde: Menschenhandel, Sklav* (der Stern dient als Platzhalter, um alle
Worter zu suchen die denselben Wortstamm teilen, wie Sklaverei, Sklave, Skla-
vin, etc.), ,traite humaine®, ,traite des étres humains®, esclav*. Davon wurden
diejenigen Urteile aussortiert, bei denen das Wort Menschenhandel lediglich Teil
eines Textbausteins ist oder in denen Menschenhandel in anderer Weise nur am
Rande erwéhnt ist und fiir den Sachverhalt und/oder die Urteilsbegriindung keine
ausschlaggebende Rolle spielt. Ergédnzend wurde eine Suchanfrage mit dem Be-
griff ,,prostitution* durchgefiihrt. Von den Resultaten dieser Suche wurden ledig-
lich diejenigen Urteile ndher analysiert, die im Sachverhalt Hinweise auf unfrei-
willige Prostitution erkennen liessen.

BVGer, D-3761/2006 vom 11.9.2007 (Niger); D-4963/2008 vom 19.11.2008
(Mauretanien); E-4864/2006 vom 29.1.2009 (Liberia); E-5943/2006 vom
18.3.2009 (China/Tibet); E-2507/2009 vom 24.4.2009 (China); E-4729/2009
vom 29.7.2009 (Mongolei); E-5704/2009 vom 21.9.2009 (unbekannt/Mauretani-
en); E-3826/2006 vom 25.1.2010 (unbekannt/Ukraine/Russland); E-7677/2009
vom 11.2.2010 (Nigeria); D-7048/2009 vom 8.3.2010 (Kamerun); E-4922/2009
vom 26.10.2010 (Nigeria); D-7552/2010 vom 28.10.2010 (Pakistan);
E-6323/2010 vom 30.11.2010 (Nigeria); D-7619/2010 vom 2.12.2010 (Mongo-
lei); D-8024/2010 vom 7.2.2011 (Uganda); D-2695/2011 vom 27.5.2011 (Serbi-
en); D-5017/2011 vom 20.8.2011 (Nigeria); E-6156/2011 vom 24.11.2011
(Athiopien); E-4194/2012 vom 23.8.2012 (Eritrea); D-5828/2010 vom 29.8.2012
(Cote d'Ivoire); E-4848/2012 vom 20.9.2012 (Nigeria); D-1013/2012 vom
25.1.2013 (Russland); E-3110/2013vom 12.6.2013 (Nigeria); E-6973/2011 vom
1.10.2013 (Kosovo); E-6250/2013 vom 20.12.2013 (DR Kongo); E-6999/2013
vom 9.1.2014 (Mauretanien); D-6210/2012 vom 31.1.2014 (Eritrea);
E-5205/2013 vom 10.3.2014 (Eritrea); E-522/2014 vom 17.4.2014 (Nigeria);
E-2428/2014 vom 15.5.2014 (Mauretanien); E-4301/2014 vom 11.8.2014 (Ugan-
da); D-1683/2014 vom 12.8.2014 (Nigeria); E-3600/2014 vom 14.8.2014 (unbe-
kannt/Mongolei); E-4327/2014 vom 22.12.2014 (Eritrea); D-7351/2014 vom
9.5.2015 (Nigeria); E-936/2015 vom 21.4.2015 (Nigeria); D-285/2015 vom
13.5.2015 (Mauretanien); D-1453/2015 vom 29.5.2015 (Mauretanien);
E-3515/2015 vom 17.6.2015 (Kamerun); E-3783/2015 vom 26.6.2015 (Eritrea);
E-803/2015 vom 5.8.2015 (Nigeria); D-3856/2015 vom 3.8.2015 (Athiopien);
D-122/2016 vom 19.1.2016 (Athiopien); D-479/2016 vom 3.2.2016 (Eritrea);
E-6499/2015 vom 10.2.2016 (Athiopien); E-7609/2015 vom 24.2.2016 (DR Kon-
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wird hier angesichts der grossen Zahl der Urteile sowie ihrer — im Gegen-
satz zu den Asyldossiers — Offentlichen Verfligbarkeit verzichtet. Die den
Urteilen zugrundeliegenden Sachverhalte weisen gesamthaft betrachtet die
folgenden fiir die nachfolgende Untersuchung bedeutsamen Merkmale
auf:

Nigeria steht als Herkunftsland an erster Stelle mit 18 Beschwerdefiih-
rerinnen. Aus Eritrea und aus Mauretanien kamen je 6 und aus Athio-
pien 6. Die Nationalititen der restlichen Beschwerdefiihrenden verteil-
ten sich wie folgt: DR Kongo, Mongolei und Kamerun 3, China, Russ-
land, und Uganda je 2, Pakistan, Serbien, Kosovo, Niger, Liberia, Cote
d’Ivoire, Burkina Faso, Kenia, Iran und Angola je 1.

54 der vom Bundesverwaltungsgericht behandelten Félle (89%) betra-
fen weibliche Beschwerdefiihrerinnen. Lediglich 7 Fille (11%) betra-
fen Mdnner (davon 5 aus Mauretanien, 1 aus Niger und 1 aus Pakis-
tan).

Was die Form der geltend gemachten Ausbeutung betrifft, so handelte
es sich in 20 Féllen (33%) um Arbeitsausbeutung und in 41 Fillen
(67%) um sexuelle Ausbeutung.

Der Tatort des Menschenhandels lag — soweit er sich aus den Urteilen
erkennen ldsst — in 18 Fillen (30%) im Heimatstaat, in 30 Féllen (49%)
in einem Dublin- oder Drittstaat und in 8 Fillen (13%) ausschliesslich
in der Schweiz. In 5 Féllen (8%) fand die Ausbeutung in mehreren
Staaten statt.

In 26 Fillen (43%) richtete sich die Beschwerde gegen eine Dublin-
Uberstellung, davon betrafen 16 Fille Italien, je 3 Fille Frankreich und
Portugal, 2 Fille Spanien sowie je 1 Fall Deutschland und die Nieder-
lande. Ein Fall betraf ein Nichteintretensverfahren wegen sicherem
Drittstaat (Griechenland). Seit 2015 sind die Dublin-Félle gegeniiber
den Fillen im nationalen Verfahren klar in der Uberzahl (19 von 26
Féllen). In den restlichen insgesamt 34 Fillen (56%, davon aber seit
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g0); E-2610/2016 vom 9.5.2016 (Angola); E-4045/2016 vom 5.7.2016 (Nigeria);
D-3362/2016 vom 10.7.2016 (Athiopien); BVGE 2016/27 (Nigeria); BVGer
D-4763/2016 vom 15.8.2016 (Nigeria); E-7919/2016 vom 29.12.2016 (Kenia);
E-6874/2016 vom 12.1.2017 (Kamerun); E-1499/2016 vom 25.1.2017 (Iran);
D-1046/2017 vom 27.2.2017 (Nigeria); E-1164/2017 vom 7.3.2017 (DR Kongo);
E-6729/2016 vom 10.4.2017 (Burkina Faso); D-2425/2017 vom 30.5.2017 (Ni-
geria); D-2690/2017 vom 18.7.2017 (Athipien); D-5920/2016 vom 24.8.2017
(Nigeria); E-4535/2017 vom 28.9.2017 (Nigeria).
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2015 nur noch 7) handelte es sich um nationale Asylverfahren, darun-
ter waren 3 Wiedererwigungsgesuche und 1 Zweitasylgesuch.

— Von den 61 Beschwerden wurden 44 abgelehnt, 13 gutgeheissen und 4
teilweise gutgeheissen. Das entspricht einer Erfolgsquote von 28%.

4. Zwischenfazit

Aus den vorhandenen Quellen lassen sich Aussagen iiber das Ausmass so-
wie iiber gewisse wiederkehrende Muster des Menschenhandels im Asyl-
bereich treffen. Es handelt sich hier aber lediglich um eine phdnomenolo-
gische Auswertung. Eine (rechtliche) Beurteilung hinsichtlich der Behand-
lung der Falle durch die Behorden erfolgt an den jeweils relevanten Stel-
len in den folgenden Kapiteln. Viele der beobachteten Aspekte decken
sich mit dem aktuellen Stand der wissenschaftlichen Erkenntnisse iiber

Menschenhandel.

— Seit 2014 wurden nach den Statistiken des SEM 280 Fille von potenti-
ellem Menschenhandel im Asylbereich erkannt. Pro Jahr waren es so-
mit im Schnitt ungefahr 70, wobei die Zahlen jéhrlich leicht schwan-
ken. Die Erkennungen decken lediglich das ,,Hellfeld* ab.

— Nigeria steht als Herkunftsland potentieller Opfer derzeit klar an erster
Stelle. In der Regel handelt es sich um junge Frauen aus der Stadt Be-
nin City im Bundesstaat Edo. Westafrikanische Lander sind generell
stark vertreten. In dieser Hinsicht unterscheiden sich die Opferprofile
im Asylbereich teilweise stark von denjenigen ,,ausserhalb® des Asyl-
bereichs, wo Osteuropa, Siidamerika und Siidostasien die Haupther-
kunftslander darstellen.

— Insgesamt werden sehr viel mehr Frauen als Ménner als potentielle Op-
fer von Menschenhandel erkannt. Ob dies auf eine verzerrte Erkennung
(beispielsweise aufgrund stereotyper Opferbilder) zuriickgeht, oder ob
tatsdchlich mehr Frauen als Ménner, die sich im Asylverfahren befan-
den und befinden, moglicherweise Opfer von Menschenhandel waren
oder sind, kann anhand der verfiigbaren Daten nicht beantwortet wer-
den.

79



https://doi.org/10.5771/9783845286280
https://www.nomos-elibrary.de/agb

§ 2 Das Phdnomen Menschenhandel

Es lasst sich beobachten, dass alle potentiellen Opfer aus wirtschaftlich
und sozial benachteiligten Verhiltnissen!!4 oder aus Konfliktgebieten
stammen.!!> Zudem weisen viele zusitzliche individuelle Vulnerabili-
tatsfaktoren auf wie z.B. Tod der Eltern, zerriittete Familienverhaltnis-
se oder Missbrauch in der Familie.!1

Als Ausbeutungsform kommt sexuelle Ausbeutung etwas héufiger vor,
dabei sind die erkannten Opfer immer weiblich. Jedoch ist auch — an-
ders als in der 6ffentlichen Diskussion und Wahrnehmung — Arbeits-
ausbeutung eine haufig prasente Form. In diesen Féillen handelt es sich
insbesondere um Ausbeutung in der Hausarbeit. Aber auch Arbeitsaus-
beutung in der Landwirtschaft oder zum Zweck krimineller Handlun-
gen kommt vor, wobei die Opfer mannlich und weiblich sind. Teilwei-
se hat die gleiche Person auch beide Ausbeutungsformen erlebt.!!” Es
sind keine Fille von Menschenhandel zum Zweck des Organhandels
im Asylbereich bekannt geworden.!!8

Was den Tatort betrifft, kann lediglich auf die Urteile des Bundesver-
waltungsgerichts abgestellt werden, welche moglicherweise keine re-
prisentative Aussage erlauben.!!® Dennoch: Nur in einer kleinen An-
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Niedriger sozio-6konomischer Status ist eine der am besten erforschten Ursachen
fiir Menschenhandel, siehe etwa International Organization for Migration, Causes
and Consequences of Re-trafficking, S. 28 f. UNODC, Global Report on Traffi-
cking 2016, S. 41. Siehe auch Scarpa, S. 13, mit zahlreichen Nachweisen.

Es entspricht wissenschaftlichen Erkenntnissen, dass bewaffnete Konflikte Men-
schenhandel begiinstigen, weil Personen, die vor Gewalt flichen, vulnerabler sind
fiir Ausbeutung und weil die Tater aufgrund der ,rechtsfreien* Konfliktsituation
leichter agieren konnen, vgl. jingst UNODC, Global Report on Trafficking 2016,
S. 10.

Solche individuellen Vulnerabilititsfaktoren wurden wissenschaftlich vielfach als
Mitursachen fiir Menschenhandel bestétigt, siche z.B. Baur-Mettler, S. 270; oder
im internationalen Kontext Hodge, S. 2 m.w.N.

Die gleichzeitige Ausbeutung der Arbeitskraft und sexuelle Ausbeutung wurde
auch ausserhalb des Asylbereichs nachgewiesen: Probst/Efionayi-Méder, S. 67 £.
In einigen (altrechtlichen) Botschaftsgesuchen wiesen die Gesuchstellenden auf
die Gefahr von Entfiihrungen durch Menschenhindler in Agypten, die auch in
den Organhandel involviert sind, hin. Soweit ersichtlich wurde aber nie eine aus-
reichend konkrete individuelle Gefahr geltend gemacht und die Asylbehorden
gingen entsprechend auch nicht darauf ein. Siehe anstelle vieler BVGer,
D-1666/2015 vom 13.4.2015. Zu dem Phédnomen vgl. etwa Amnesty Internatio-
nal, Kidnapping for Ransom, passim.

Auf Anfrage teilte das SEM mit, dass zu dieser Frage keine Statistiken erhoben
werden.
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zahl Fille war ein klarer Tatbezug zur Schweiz erkennbar. In allen an-
deren Fillen wurde die Person entweder in ihrem Heimatstaat, in
einem Dritt- oder Dublin-Staat oder in mehreren Staaten ausgebeutet.

— Viele potentielle Opfer halten sich einige Zeit irregulér in der Schweiz
auf, bevor sie ein Asylgesuch stellen.

— Viele potentielle Opfer haben sich vor der Asylgesuchstellung in ande-
ren Staaten, insbesondere Nachbarstaaten der Schweiz, aufgehalten
und wurden dort vermutlich bereits ausgebeutet.

— Einige potentielle Opfer reisen nach der Asylgesuchstellung unkontrol-
liert ab; iiber die Griinde und den Aufenthaltsort kann nur spekuliert
werden.

— In keinem der Félle aus den Dossiers und den Urteilen, bei denen der
Tatort in der Schweiz lag, konnte ein Strafverfahren bis zum Ende ge-
fiihrt werden. Grund dafiir ist meist ein Mangel an Beweisen. Dies
passt zu den Erkenntnissen, dass bei Menschenhandel generell eine
sehr geringe Verurteilungsrate von Téterinnen und Tétern besteht.

— Haufig ist keine abschliessende rechtliche Einordnung méglich, ob das
von den betroffenen Personen Erlebte wirklich Menschenhandel im
Sinne der Definition darstellt.120

120 So z.B. im Fall Nr. 4 (oben, S. 67f.).
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TEIL I: VOLKER- UND VERFASSUNGSRECHTLICHE
VORGABEN

Im vorliegenden Kapitel werden die volkerrechtlichen Vorgaben erarbeitet
und damit die Grundlage fiir die in den nachfolgenden Kapiteln vorge-
nommene Analyse gelegt. Der Fokus liegt auf dem Opferschutz. Andere
Bereiche der Menschenhandelsbekdmpfung wie Priavention, Strafverfol-
gung oder Internationale Kooperation werden nicht vertieft dargestellt.

§ 3 steckt den volker- und verfassungsrechtlichen Rahmen ab, bevor
dann § 4 auf den materiellen Gehalt der einzelnen Rechtsquellen eingeht.
Nach einer kurzen historischen Ubersicht (I.) gliedert sich die Darstellung
in § 3 thematisch nach denjenigen Rechtsgrundlagen, die dem allgemeinen
Schutz vor schwerer Ausbeutung dienen (II.), sowie solchen, die diesen
Schutz fiir jeweils besondere Gruppen, namentlich Frauen, Kinder und
Menschen mit einer Behinderung, konkretisieren und verstérken (II1.). Zu-
dem werden die rechtlichen Grundlagen fiir den Schutz von Fliichtlingen
und vor Refoulement dargestellt (IV.). Ergénzt werden die Abschnitte je-
weils durch die Darstellung des Schweizer Rechtsrahmens auf verfas-
sungsrechtlicher Ebene, mit Hinweisen auf die gesetzliche Umsetzung.
Wie bereits am Umfang dieses ersten Teils ersichtlich wird, bestehen um-
fassende rechtliche Grundlagen fiir den Umgang mit Menschenhandelsop-
fern. Dieser erste Teil dient denn auch nicht nur dazu, den Rahmen fiir den
zweiten Teil abzustecken, sondern illustriert gleichzeitig den sehr starken
Konsens in der Staatengemeinschaft, dass der Schutz und die Unterstiit-
zung der Menschenhandelsopfer eine hohe Prioritit haben.
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§ 3 Der rechtliche Rahmen

1. Die Entwicklung eines Menschenhandelsbekdmpfungsrechts

Die Bekdmpfung des Handels mit Menschen sowie der schwersten For-
men der Arbeitsausbeutung l&sst sich bis in das achtzehnte Jahrhundert zu-
riickverfolgen. Davor war die Sklaverei wihrend Jahrtausenden eine sozial
und rechtlich weitgehend anerkannte Praxis gewesen,!2! die in der Neuzeit
durch die Kolonialisierung und den damit einhergehenden transatlanti-
schen Handel mit Waren und mit Menschen (Sklaven) einen Hohepunkt
erfuhr. Im achtzehnten Jahrhundert entstand eine von philanthropischen
Kreisen in England ausgehende Verbotsbewegung zur Abschaffung der
Sklaverei, die sich bald auch nach Ubersee ausbreitete. Diese Verbotsbe-
mithungen gelten nicht nur als die erste Menschenrechtsbewegung und als
Fundament des Sklavereiverbots, sondern werden auch als Wegbereiter
des Rassendiskriminierungsverbots und des Verbots der Diskriminierung
aufgrund des Geschlechts betrachtet.!?? Vor allem aber wurde dadurch der
Grundstein gelegt fiir die bis heute geltende rechtliche und moralische
Norm der Verwerflichkeit der Ausbeutung des Menschen, die sich aus der
Menschenwiirde und dem damit einhergehenden (moralischen) Instrumen-
talisierungsverbot ableitet.123

Die rechtliche Achtung der Sklaverei hat auf internationaler Ebene erst
im zwanzigsten Jahrhundert mit dem Sklavereiabkommen von 1926 statt-
gefunden. Das unter dem Volkerbund abgeschlossene Abkommen ist der
erste und auch der einzige multilaterale Vertrag, welcher eine Legaldefini-
tion von Sklaverei und Sklavenhandel enthélt. Die heutige Bedeutung des

121 Allain, Slavery in International Law, S. 10ff., S. 105. In allen Hochkulturen ist
Sklaverei dokumentiert. Bereits im Romischen Rechtssystem war die Sklavenhal-
tung geregelt. Zwar gab es bereits in der griechischen und romischen Antike Ver-
suche, die Sklaverei rechtlich zu beschrinken, diese bezogen sich jedoch eher auf
den Schutz des wirtschaftlichen Werts des Sklaven und nicht der versklavten Per-
son selber, siche Marauhn, Verbot der Sklaverei und Zwangsarbeit, Rz. 2.

122 So Ermacora, Rz. 94; siche auch Allain, Slavery in International Law, S. 57; Mar-
auhn, Verbot der Sklaverei und Zwangsarbeit, Rz. 2.

123 Siehe die Hinweise bei Hathaway, Quagmire of Trafficking, S. 45, der auf Kants
Instrumentalisierungsverbot Bezug nimmt.
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Sklavereiabkommens liegt denn auch zum grdssten Teil in ihrer nach wie
vor anerkannten Definition von Sklaverei!24, die auch in spiteren Abkom-
men praktisch unveréndert ibernommen wurde!? und die fiir die Ausle-
gung des Sklavereibegriffs in den menschenrechtlichen Abkommen heran-
gezogen wird. Das Sklavereiabkommen wird als einer der ersten univer-
sellen Menschenrechtsvertrige bezeichnet.!26 Es enthilt vor allem Ver-
pflichtungen zur Abschaffung, Verhinderung und Unterstrafstellung der
Sklaverei sowie der Verhinderung des Sklavenhandels, u.a. durch das Ver-
bot das Ein- und Ausschiffens von Sklaven. Daneben verpflichten sich die
Staaten zur Kooperation bei der Abschaffung der Sklaverei. Das Abkom-
men wurde von 101 Staaten ratifiziert.!27

Als nach dem zweiten Weltkrieg festgestellt wurde, dass Praktiken, die
der Sklaverei dhnelten, in den Arbeitslagern der Nationalsozialisten und in
den sowjetischen Gulags nach wie vor praktiziert worden waren, be-
schloss die nunmehr unter den Vereinten Nationen organisierte Volkerge-
meinschaft, ein weiteres Abkommen zu erarbeiten, welches schliesslich in
Form des Sklavereizusatziibereinkommens von 1956 angenommen wurde.
Das Zusatziibereinkommen soll das Sklavereiabkommen ergénzen und
ibernimmt deshalb dessen Definition von Sklaverei, ergénzt diese aber
um eine Definition von ,,sklavereidhnlichen Praktiken®. Darunter fallen
Schuldknechtschaft, Leibeigenschaft, gewisse Formen familidrer Verfii-
gungsrechte iiber Frauen sowie die Ausbeutung von Kindern.!28 Nebst
diesen Definitionen enthélt das Zusatziibereinkommen vor allem Bestim-
mungen zur Unterstrafstellung verschiedener Begleiterscheinungen des
Sklavenhandels und der sklavereidhnlichen Praktiken. Das Abkommen
wurde von 130 Staaten ratifiziert.1?

Da das Sklavereiabkommen von 1926 die Zwangs- oder Pflichtarbeit
nicht vollstédndig regelt,!3* wurde diese Angelegenheit bereits sehr frith an
die Internationale Arbeitsorganisation (ILO) iibergeben, welche sich 1929

124 Siehe oben, Fn. 31.

125 So im Sklavereizusatziibereinkommen von 1956 und im Romer Statut des Inter-
nationalen Strafgerichtshofes von 1998.

126 Allain, Slavery in International Law, S.77; Nowak, Menschenrechtssystem,
S.31.

127 Quelle: United Nations Treaty Series, Stand 16.2.2017.

128 Siehe dazu oben, Fn. 32.

129 Quelle: United Nations Treaty Series, Stand 16.2.2017.

130 Zwar hatte die Temporary Slavery Commission, welche das Sklavereiabkommen
vorbereitete, auch ein Mandat fiir Zwangs- und Pflichtarbeit, jedoch scheiterte
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in ihrer Generalversammlung damit befasste und das Ubereinkommen
Nr. 29 iiber Zwangs- oder Pflichtarbeit ausarbeitete, welches 1957 durch
das Ubereinkommen Nr. 105 iiber die Abschaffung der Zwangsarbeit er-
giinzt wurde. Die beiden ILO-Ubereinkommen Nr. 29 und Nr. 105 gehoren
nun zu den acht sogenannten Kernarbeitsnormen, das heisst denjenigen ar-
beitsrechtlichen Standards, die als fundamental fiir die Verwirklichung der
Menschenrechte in der Arbeitswelt angesehen werden!3! und an die sdmt-
liche Mitgliedstaaten der ILO gebunden sind, unabhingig davon ob sie die
entsprechenden Konventionen ratifiziert haben oder nicht. Die Konventio-
nen enthalten die Pflicht, die (staatliche) Zwangsarbeit in allen ihren For-
men zu beseitigen und private Zwangsarbeit weder aufzuerlegen noch zu-
zulassen. Die heutige Bedeutung liegt — dhnlich dem Sklavereiabkommen
— vor allem in der im Ubereinkommen Nr.29 enthaltenen Definition!32
von Zwangs- oder Pflichtarbeit, welche gemeinhin zur Auslegung des
menschenrechtlichen Verbots der Zwangsarbeit herangezogen wird.

Diese Entwicklungen fiihrten auch dazu, dass das Verbot der Sklaverei,
des Sklavenhandels, der Leibeigenschaft und der Zwangsarbeit in alle
Menschenrechtskataloge der Nachkriegszeit aufgenommen wurde.!33 Das
Verbot der Sklaverei gilt zudem als zwingendes Volkerrecht.!34

eine umfassende Regelung dieser Praktik am Widerstand europdischer Lénder,
welche die Zwangsarbeit als wichtig fiir die ,,Zivilisierung® der Bevélkerung in
den Kolonien erachteten, siehe Allain, Slavery in International Law, S. 214 f.

131 International Labour Office, Fundamental Conventions, S. 7. Die weiteren sicben
Kernarbeitsnormen sind die Ubereinkommen Nr. 87 iiber Vereinigungsfreiheit
und Schutz des Vereinigungsrechtes (9.7.1948, SR 0.822.719.7), Nr. 98 iiber Ver-
einigungsrecht und das Recht zu Kollektivverhandlungen (1.7.1949,
SR 0.822.719.9), Nr.100 {iber Gleichheit des Entgelts (29.6.1951,
SR 0.822.720.0), Nr. 111 iber Diskriminierung (25.6.1958, SR 0.822.721.1),
Nr. 138 iiber das Mindestalter (26.6.1973, SR 0.822.723.8) sowie Nr. 182 iiber
das Verbot der schlimmsten Formen der Kinderarbeit (17.6.1999, SR
0.822.728.2).

132 Das Ubereinkommen Nr. 29 definiert Zwangs- oder Pflichtarbeit in Art.2 Abs. 1
als ,,jede Art von Arbeit oder Dienstleistung, die von einer Person unter Andro-
hung irgendeiner Strafe verlangt wird und fiir die sie sich nicht freiwillig zur Ver-
fligung gestellt hat“. Siehe dazu ausfiihrlich Ritter, S. 190 ff.

133 So Art.4 AEMR und Art.8 UNO-Pakt II (zu UNO-Pakt II siche unten,
S. 98 ff.); ebenso in zahlreichen regionalen Konventionen: Art. 4 EMRK (siche
dazu unten, S. 102 ff.); Art. 6 der Interamerikanischen Menschenrechtskonventi-
on von 1969 (O.A.S. Treaty Series No. 36, 1144 U.N.T.S. 123), Art. 2 lit. b der
Interamerikanischen Konvention zur Pravention, Bestrafung und Beseitigung von
Gewalt gegen Frauen (33 L.L.M. 1534 (1994)); Art. 5 der Afrikanischen Charta
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Zwischen Anfang und Mitte des 20. Jahrhunderts hat die Staatenge-
meinschaft zudem mehrere Konventionen zur Bekdmpfung des Handels
mit Frauen und Mddchen zum Zweck der Prostitution verabschiedet. Diese
entstanden vor dem Hintergrund einer Bewegung ab dem Ende des
19. Jahrhunderts, die sich der Abschaffung der ,,weissen Sklaverei” ver-
schrieben hatte. Die ,,weisse Sklaverei (white slavery) bezeichnete, in
Abgrenzung zum Handel mit ,,schwarzen® Sklavinnen und Sklaven aus
Afrika, das Phanomen der Entfilhrung von jungen europdischen Frauen
nach Ubersee, wo sie in Bordelle gesperrt und ausgebeutet wurden. Die
damaligen Diskussionen werden im Riickblick als ,,moralische Panik* be-
zeichnet, da das damals dargestellte Ausmass des Problems von neuerer
Forschung stark relativiert wird.!13 Die Bewegung miindete zwischen
1904 und 1949 in fiinf , Frauenhandelsbekdmpfungsabkommen®*13¢, die
zwar immer noch in Kraft sind, aber in der Praxis massiv an Bedeutung

der Menschenrechte und Rechte der Volker (OAU Doc. CAB/LEG/67/3 rev. 5,
21 LLL.M. 58 (1982)); Art.4 Abs. 2 lit. g des Zusatzprotokolls zur Afrikanischen
Charta der Menschenrechte und Rechte der Volker iiber die Rechte der Frauen in
Afrika (OAU Doc. CAB/LEG/66.6 (2000)); die Afrikanische Charta {iber die
Rechte und das Wohlergehen des Kindes (OAU Doc. CAB/LEG/24.9/49 (1990)
von 1990 enthélt mehrere Garantien gegen Kinderhandel; Art. 10 der League of
Arab States Charter on Human Rights vom 22.5.2004; Art. 11 der Kairoer Erkla-
rung der Menschenrechte im Islam vom 5.8.1990 (UN Doc. A/45/421/5/21797,
S. 199 ff.); die SAARC Convention on Regional Arrangements for the Promotion
of Child Welfare in South Asia vom 5.1.2002 sowie die SAARC Convention on
Preventing and Combating Trafficking in Women and Children for Prostitution
vom 5.1.2002; Ziff. 13 der ASEAN Human Rights Declaration vom 19.11.2012.

134 Siehe, anstelle vieler, das Urteil des IGH, Barcelona Traction, Ziff. 34; aus der
Schweiz BGE 133 11 450 E. 7.3. Ob auch Menschenhandel volkerrechtlich zwin-
gend verboten ist, ist hingegen umstritten, siche Rassam, Contemporary Forms of
Slavery, S. 303 ff.; Gallagher, International Law of Human Trafficking, S. 132 ff.;
Ritter, S. 341 {f.

135 Siehe die Darstellung bei Doezema, S. 26.

136 Ubereinkommen von 1904 zur Gewihrleistung eines wirksamen Schutzes gegen
das unter dem Namen «Médchenhandel» bekannte verbrecherische Treiben (SR
0.311.31), Ubereinkommen von 1910 zur Bekimpfung des Midchenhandels (SR
0.311.32), Abkommen von 1921 zur Unterdriickung des Frauen- und Kinderhan-
dels (SR 0.311.33), Ubereinkommen von 1933 iiber die Unterdriickung des Han-
dels mit volljéhrigen Frauen (SR 0.311.34) sowie Konvention zur Unterdriickung
des Menschenhandels und der Ausbeutung von Prostituierten von 1949 (96
UNTS 271; die Schweiz hat dieses Ubereinkommen nicht ratifiziert).
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verloren haben,!37 wohl auch wegen ihres stark moralischen Hintergrunds
und der rechtlich wenig verbindenden Bestimmungen. Sdmtliche Abkom-
men verpflichten die Staaten, administrative Massnahmen zu treffen um
den Handel zu verhindern, wobei sich der betroffene Personenkreis je
nach Abkommen nur auf (weisse, européische) Frauen, Médchen, Kinder
oder Prostituierte bezieht. Die Staaten verpflichten sich beispielsweise,
Bahnhofe und Schiffshifen zu iiberwachen um die Ausreise von solchen
Opfern zu verhindern. Auch Arbeitsvermittlungsbiiros sollen staatlich re-
guliert werden. Die spiteren Abkommen dieser Reihe sehen zudem eine
Bestrafungspflicht des Madchen-, respektive Frauen- oder Kinderhandels
vor. Die in den Abkommen vorgesehenen strafrechtlichen Tatbestdnde ma-
chen deutlich, dass lediglich der Handel in die Prostitution verboten wer-
den sollte.13® Als besonders umstritten hat sich die Konvention von 1949
erwiesen, die klar auf die generelle Unterdriickung von Prostitution ab-
zielt, etwa indem sie Bestrafungspflichten nicht nur fiir den Handel mit
Prostituierten, sondern auch fiir das Betreiben oder Finanzieren eines Bor-
dells vorsieht.!3?

In den Jahren danach wurde der Schutz vor schwerer Ausbeutung vor
allem in gruppenspezifischen, zumeist menschenrechtlichen Abkommen
vorangetrieben. Unter dem Dach der ILO wurde der Schutz von Kindern
vor Arbeitsausbeutung verankert, zunichst mit dem Ubereinkommen
Nr. 138 iiber das Mindestalter fiir die Zulassung zur Beschdftigung von
1973, spiter mit der heute als Standard geltenden Ubereinkommen Nr. 182
tiber das Verbot und unverziigliche Massnahmen zur Beseitigung der
schlimmsten Formen der Kinderarbeit von 1999. Der Schutz von Kindern
vor Ausbeutung wurde auch in mehreren Artikeln des 1989 verabschiede-
ten Ubereinkommens iiber die Rechte des Kindes sowie in deren Fakulta-

137 Gemadss Gallagher, International Law of Human Trafficking, S. 62 ff., liegt hier
ein Fall von desuetudo vor, d.h. das Verschwinden einer volkerrechtlichen Norm
durch Nichtanwendung oder Nichtbeachtung tiber ldngere Zeit. Krieg, S. 71, ver-
tritt demgegeniiber die Ansicht, dass die alten Menschenrechtsabkommen durch
die neueren volkerrechtlichen Vertrdge in diesem Bereich, insbesondere das Pa-
lermo-Protokoll, aufgrund der lex posterior Regel verdrangt werden.

138 So sieht etwa das Abkommen von 1910 folgenden Tatbestand vor: ,,(...) wer, um
der Unzucht eines andern Vorschub zu leisten, eine minderjdhrige Frau oder ein
minderjdhriges Méddchen, selbst mit deren Einwilligung, zu unsittlichem Zwecke
anwirbt, verschleppt oder entfiihrt (...).*

139 Siehe etwa Gallagher, International Law of Human Trafficking, S.59; Markard,
Prostitution im internationalen Recht, S. 131 f.; Pati, Positive Obligations, S. 110.
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tivprotokoll Nr. 2 aus dem Jahr 2000 betreffend den Verkauf von Kindern,
die Kinderprostitution und die Kinderpornografie verankert. Ebenfalls in
diese Periode fillt das Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form von
Diskriminierung der Frau (CEDAW), welches einen eigenen Artikel zum
Schutz vor Ausbeutung der Prostitution und dem Handel mit Frauen und
Maédchen enthélt.

Der allgemeine Schutz vor schwerer Ausbeutung gelangte in den spiten
Neunzigerjahren wieder auf die internationale Agenda und miindete im
Jahr 2000 in das sogenannte Palermo-Protokoll, das sich als erstes multi-
laterale Abkommen explizit und ausschliesslich der Bekdmpfung des
Menschenhandels widmet. Angesichts seines Ratifikationsstandes von 172
Staaten'40 stellt es den internationalen Referenzpunkt fiir die Menschen-
handelsbekdmpfung dar. Auf europiisch-regionaler Ebene folgte im Jahr
2005 die Konvention des Europarats zur Bekdmpfung des Menschenhan-
dels, welches einen hoheren Schutzstandard vorgibt und deshalb das Paler-
mo-Protokoll in Europa weitgehend in den Hintergrund dréangt.

Die Bekdmpfung von Menschenhandel mittels Erlass volkerrechtlicher
Normen hat aber damit keinen Abschluss gefunden, sondern findet ihre
Fortsetzung in gruppenspezifischen Abkommen, so etwa der UNO-Behin-
dertenrechtskonvention von 2006, welche Bestimmungen zum Schutz von
Menschen mit einer Behinderung vor schwerer Ausbeutung enthélt oder
der sogenannten Lanzarote-Konvention des Europarats zum Schutz von
Kindern vor sexueller Ausbeutung und sexuellem Missbrauch von 2007
sowie der Istanbul-Konvention des Europarats zur Verhiitung und Be-
kdampfung von Gewalt gegen Frauen und héiuslicher Gewalt von 2011.

1. Allgemeiner Schutz vor schwerer Ausbeutung

Im Folgenden werden die volkerrechtlichen Vertrdge und Normen darge-
stellt, die einen generellen Schutz vor Ausbeutung bieten sollen. Dies im
Gegensatz zu denjenigen Vertrdgen und Normen, die einzelne Gruppen
vor Ausbeutung schiitzen und die weiter unten!4! dargestellt werden sol-
len.

140 Quelle: United Nations Treaty Series, Stand 14.12.2017.
141 Unten, S. 121 ff.
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1. Zusatzprotokoll zum Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen
die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitét (,,Palermo-
Protokoll®)

Das sogenannte Palermo-Protokoll entstand im Jahr 2000 als eines von
zwei!%? Zusatzprotokollen zum Ubereinkommen der Vereinten Nationen
gegen die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitit (OK-Uberein-
kommen). Das Protokoll verfolgt gemiss seinem Art.2 das Ziel, Men-
schenhandel vorzubeugen und zu bekdmpfen, die Opfer von Menschen-
handel zu schiitzen sowie die zwischenstaatliche Zusammenarbeit zu for-
dern und zu erleichtern. Dabei enthilt es in erster Linie Bestimmungen zur
Strafverfolgung und zur internationalen Kooperation bei der Bekdmpfung
der transnationalen organisierten Kriminalitdt,'43 aber auch Préaventiv-
massnahmen!'#* und gewisse Schutz- und Unterstiitzungsverpflichtungen
gegeniiber Menschenhandelsopfern, u.a. die Hilfe und den Schutz fiir die
Opfer (Art. 6 Palermo-Protokoll), die aufenthaltsrechtliche Rechtstellung
(Art. 7) und die Riickfiihrung der Opfer in ihren Herkunfts- oder bisheri-
gen Aufenthaltsstaat (Art. 8). Schliesslich enthélt das Palermo-Protokoll in
Art. 14 eine Vorbehaltsklausel, welche bestimmt, dass die Rechte von In-
dividuen aus dem Voélkerrecht, namentlich nach dem humanitiaren Volker-
recht und der Menschenrechte, der Genfer Fliichtlingskonvention und dem
Refoulement-Verbot, durch das Protokoll nicht beeintrachtigt werden. Die
Massnahmen aus dem Protokoll sollen zudem in nichtdiskriminierender
Weise angewendet werden. Das Palermo-Protokoll sieht im Vertragstext
keinen Uberwachungsmechanismus vor. Im Rahmen der Konferenz der
Vertragsparteien, welche die Umsetzung der Mutterkonvention, des OK-
Ubereinkommens, iiberwachen soll (Art. 32 OK-Ubereinkommen), wurde

142 Nebst dem Menschenhandelsprotokoll wurde gleichentags das Zusatzprotokoll
gegen die Schleusung von Migranten auf dem Land-, See- und Luftweg zum
Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen die grenziiberschreitende organi-
sierte Kriminalitét, verabschiedet (dazu oben, S. 50).

143 Dazu gehort beispielsweise die Verpflichtung der Staaten, Menschenhandel im
innerstaatlichen Recht zu kriminalisieren (Art. 5 Palermo-Protokoll), die Grenz-
kontrollen zu verstirken (Art. 11 Abs. 2 Palermo-Protokoll) oder Beforderungs-
unternechmen zu bestrafen, die Personen ohne giiltige Reisedokumente transpor-
tieren (Art. 11 Abs. 4 Palermo-Protokoll) sowie Identitidtsdokumente félschungs-
sicher zu machen (Art. 12 Palermo-Protokoll).

144 So unter anderem die Ausbildung von Behérdenmitarbeitenden (Art. 10 Abs. 2
Palermo-Protokoll).
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aber eine Arbeitsgruppe etabliert, welche unverbindliche Empfehlungen
iber die Umsetzung des Palermo-Protokolls abgeben kann.14

Zwar sieht das Palermo-Protokoll im Vergleich zu fritheren Abkommen
wie den Sklaverei-, Sklavereizusatz- oder ILO-Ubereinkommen erstmals
ausdriicklich Gewahrleistungspflichten gegeniiber den Opfern von Men-
schenhandel vor. Sdmtliche Bereiche, welche grundsitzlich dazu geeignet
wiéren, subjektive Rechte von Opfern zu begriinden, sind allerdings sehr
offen formuliert.!4 So sollen beispielsweise die Opferhilfemassnahmen
»~in Erwigung® gezogen werden oder soll Unterstiitzung ,,in geeigneten
Féllen* gewihrt werden (Art. 6 Abs.3 Palermo-Protokoll). Die meisten
dieser Bestimmungen richten sich an den innerstaatlichen Gesetzgeber, in-
dem sie den Staaten die Umsetzung mittels ,,gesetzgeberischer oder ande-
rer Massnahmen® {iberlassen. Fiir die Schweiz bedeutet dies, dass die
meisten Bestimmungen des Palermo-Protokolls nicht self-executing
sind'7 und sich Betroffene somit auch vor Gericht nicht darauf berufen
konnen. 148

Das Palermo-Protokoll stellte einen bedeutenden Fortschritt in der In-
ternationalisierung der Menschenhandelsbekdmpfung dar'#® und legte den

145 Die Arbeitsgruppe trifft sich einmal jéhrlich und hat bisher insbesondere ver-
sucht, die einzelnen Definitionselemente niher zu konkretisiere und den Aus-
tausch von Expertise und Erfahrungen zwischen den Mitgliedstaaten zu fordern,
siche z.B. den Bericht der Arbeitsgruppe aus dem Jahr 2011: Working Group on
Trafficking in Human Beings, Ziff. 8 ff.

146 Vgl. Edwards, Traffic in Human Beings, S.20; Ritter, S.178; Gauci,
S. 182 m.w.N.

147 Gemiss der Rechtsprechung des Bundesgerichts muss eine Bestimmung inhalt-
lich hinreichend bestimmt und klar sein, um im Einzelfall Grundlage eines Ent-
scheides zu bilden; die Norm muss folglich justiziabel sein, die Rechte und
Pflichten des Einzelnen zum Inhalt haben und Adressat der Norm miissen die
rechtsanwendenden Behorden sein, siehe BGE 124 111 90 E. 3 a.

148 Die Botschaft des Bundesrats iiber die Genehmigung des OK-Ubereinkommens
und seiner Zusatzprotokolle (Bundesrat, Botschaft Palermo-Protokolle) dussert
sich nicht zur Frage der direkten Anwendbarkeit dieser Bestimmungen und so-
weit ersichtlich existiert bislang keine Rechtsprechung schweizerischer Gerichte,
in welcher diese Frage behandelt worden wére. Meines Erachtens ist lediglich
Art. 8 Abs.2 1. HS self-executing, wonach die Riickfilhrung eines Opfers unter
gebiihrender Beriicksichtigung der Sicherheit dieser Person und des Standes jeg-
lichen Gerichtsverfahrens im Zusammenhang damit, dass die Person ein Opfer
des Menschenhandels ist, zu erfolgen hat. Siehe dazu néher unten, S. 215.

149 Siehe stellvertretend fiir viele andere: Gallagher, Quagmire or firm ground?,
S.793.
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Grundstein fiir spétere, starker menschenrechtlich orientierte Pflichten in
anderen Abkommen. Insbesondere die sogleich noch darzustellende Euro-
paratskonvention!?? ist uniibersehbar vom Palermo-Protokoll beeinflusst
und iibernimmt einige Bestimmungen gar wortlich, erweitert die Opfer-
rechte aber darauf aufbauend in substanzieller Weise. Daneben wurde das
Palermo-Protokoll von der Doktrin aber auch hart kritisiert: Durch seinen
starken Fokus auf die Kriminalititsbekdmpfung ignoriere das Protokoll
die menschenrechtlichen Aspekte des Menschenhandels;!>! es bekdmpfe
nicht die zugrundeliegenden Ursachen in den Zielstaaten wie Profitstreben
und der entsprechende Bedarf der Wirtschaft nach schlecht bezahlten Ar-
beitskriften oder die Nachfrage nach preisgiinstigen Erotikdienstleistun-
gen;!32 es ignoriere die Tatsache, dass sich Menschen mangels legaler Mi-
grationsmoglichkeiten mehr oder weniger freiwillig in solche Abhéngig-
keitsverhiltnisse begeben!>3 und es zementiere Geschlechterstereotypen,
indem es den Handel mit Frauen und Kindern in den Vordergrund stelle!54
und damit von deren grundsitzlichen Schutzbediirftigkeit ausgehe, was sie
zum Objekt patronisierender Beschiitzung mache.!53

2. Konvention des Europarats zur Bekdmpfung des Menschenhandels
Im Gegensatz zum Palermo-Protokoll verfolgt die Konvention zur Be-

kdmpfung des Menschenhandels vom 16. Mai 2005 (Europaratskonventi-
on, EKM) explizit einen menschenrechtlichen Ansatz.!>® Die politischen

150 Unten, S. 92 ff.

151 Vgl. Edwards, Traffic in Human Beings, S. 44; Egan, Victims, S. 110; Planitzer,
S.33; Noll, S. 355; Obokata S. 164; Scarpa, S. 63 ff. Ahnlich auch Jordan, S. 33;
Gallagher, UN Protocols, S.976; Gallagher, Quagmire or firm ground?, S.791;
Stoyanova, Complementary Protection, S. 784 ; Ritter, S. 182 f.

152 Markard, Prostitution im internationalen Recht, S. 136; sieche auch Noll, S. 352
und Hathaway, Quagmire of Trafficking, S. 10.

153 Markard, Prostitution im internationalen Recht, S. 136.

154 Edwards, Traffic in Human Beings, S. 14.

155 Noll, S. 345.

156 Siehe die Praambeln zur Konvention: ,,(...) in der Erwigung, dass Menschenhan-
del eine Verletzung der Menschenrechte und einen Verstoss gegen die Wiirde und
die Unversehrtheit des Menschen darstellt; (...), dass die Achtung der Rechte der
Opfer, der Schutz der Opfer und die Bekdmpfung des Menschenhandels die
obersten Ziele sein miissen; (...) unter Beriicksichtigung der Notwendigkeit der
Ausarbeitung einer umfassenden vélkerrechtlichen Ubereinkunft, welche die
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Organe des Europarats, also die Parlamentarische Versammlung und das
Ministerkomitee, hatten sich bereits seit den frithen 1990er Jahren in zahl-
reichen Empfehlungen und Resolutionen mit Menschenhandel!S, insbe-
sondere dem Handel von Frauen und Kindern zur sexuellen Ausbeu-
tung,!58 befasst. Dabei wurde auch immer wieder die Schaffung einer bin-
denden Konvention gefordert. Im Jahr 2003 wurde deshalb ein ad hoc Ko-
mitee, bestehend aus Vertreterinnen und Vertretern der Mitgliedstaaten, ins
Leben gerufen und ihm der Auftrag erteilt, eine Konvention zu entwerfen,
welche die bestechenden Abkommen ergidnzt und deren Schutzstandard
insbesondere gegeniiber den Opfern weiterentwickelt.!

Die so entstandene Konvention wiederholt diese Ziele in der Prdambel
und in Art. 1: Es soll der Vorbeugung und der Bekdmpfung des Menschen-
handels unter Wahrung der Geschlechtergleichstellung dienen; die Men-
schenrechte der Opfer schiitzen und einen umfassenden Rahmen fiir den
Schutz und die Unterstiitzung der Opfer schaffen, zudem soll es die inter-
nationale Kooperation zur Bekdmpfung des Menschenhandels fordern.

Menschenrechte der Opfer des Menschenhandels zum Schwerpunkt hat und
einen besonderen Uberwachungsmechanismus einfiihrt (...).

157 Siehe die Empfehlungen des Ministerkomitees: Recommendation No. R (91) 11
concerning sexual exploitation, pornography and prostitution of, and trafficking
in, children and young adults; Recommendation No. R (2000) 11 on action
against trafficking in human beings for the purpose of sexual exploitation; Rec-
ommendation Rec(2001)11 of the Committee of Ministers to member states con-
cerning guiding principles on the fight against organised crime; Recommendation
Rec(2001)16 on the protection of children against sexual exploitation und Rec-
ommendation Rec(2002)5 on the protection of women against violence. Siehe
ebenso die Empfehlungen der Parlamentarischen Versammlung: Recommenda-
tion 1325 (1997) — Traffic in women and forced prostitution in Council of Europe
member states; Recommendation 1450 (2000) — Violence against women in Eu-
rope; Recommendation 1467 (2000) — Clandestine immigration and the fight
against traffickers; Recommendation 1523 (2001) — Domestic slavery; Resolution
1307 (2002) — Sexual exploitation of children: zero tolerance; Recommendation
1545 (2002) — Campaign against trafficking in women; Recommendation 1610
(2003) — Migration connected with trafficking in women and prostitution; Rec-
ommendation 1611 (2003)1 — Trafficking in organs in Europe.

158 Von den in der vorherigen Fussnote genannten Empfehlungen befassen sich nur
deren zwei der parlamentarischen Versammlung mit Phanomenen, die nicht sexu-
elle Ausbeutung darstellen: Recommendation 1523 (2001) — Domestic slavery
und Recommendation 1611 (2003)1 — Trafficking in organs in Europe. Siche
auch den Hinweis bei Gallagher, European Convention, S. 171.

159 Siehe die Hinweise zur Entstehungsgeschichte bei Europarat, Explanatory Re-
port, Ziff. 24 ff.; Tschigg, S. 46 und Gallagher, European Convention, S. 164.
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Auf Bestimmungen zur Definition von Menschenhandel (Art.4 lit. a-d
EKM) und von Menschenhandelsopfern (Art. 4 lit. €),'%0 sowie zur Pri-
vention von Menschenhandel (Art. 5-9) folgt an prominenter Stelle das
Kapitel zum Opferschutz (,,Massnahmen zum Schutz und zur Férderung
der Rechte der Opfer unter Gewéhrleistung der Gleichstellung von Mann
und Frau®, Art. 10 ff. EKM).

Der Opferschutz ldsst sich in drei Bereiche unterteilen: Identifizierung,
Schutz und Unterstiitzung. Konkret vorgeschrieben sind die Identifizie-
rung als Opfer, Schutz des Privatlebens und der Identitédt, Unterstiitzung
der Opfer, Erholungs- und Bedenkzeit, Aufenthaltstitel, Entschidigung
und Rechtsschutz sowie Repatriierung und Riickfiihrung der Opfer
(Art. 10-16 EKM). Weitere opferrelevante Bestimmungen betreffen die
Verpflichtungen, fiir den Schutz von Zeuginnen und Zeugen sowie deren
Familienangehorigen zu sorgen (Art. 28) oder von einer Bestrafung von
Menschenhandelsopfern fiir Straftaten, die sie im Zusammenhang mit dem
Menschenhandel begehen mussten, abzusehen (Art. 26). Als Querschnitts-
themen werden an mehreren Stellen der besondere Schutz von Kindern
und die Gleichstellung von Frau und Mann erwéhnt.

Wie das Palermo-Protokoll enthélt auch die Europaratskonvention eine
Vorbehaltsklausel zugunsten der Rechte, Verpflichtungen und Verantwort-
lichkeiten von Staaten und Einzelpersonen nach dem Voélkerrecht, nament-
lich dem humanitidren Volkerrecht, den Menschenrechten und der Genfer
Fliichtlingskonvention (Art. 40 Abs. 4). Lediglich fiir die Mitgliedstaaten
der EU von Relevanz ist eine weitere Vorbehaltsklausel, wonach in den
Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten der EU das entsprechende EU-
Recht Vorrang geniesst (Art. 40 Abs. 3).161

Daneben finden sich in der Europaratskonvention Bestimmungen zum
materiellen Strafrecht (Kriminalisierungspflichten, Art. 18 ff.), zu Ermitt-
lungen, Strafverfolgung und Verfahrensrecht (Art. 27 ff.), zur internationa-
len Kooperation und Zusammenarbeit mit der Zivilgesellschaft
(Art. 32 ff.) und zum Uberwachungsmechanismus (Art. 36 ft.).

Viele der Schutzbestimmungen der Europaratskonvention lassen den
Staaten einen grossen Gestaltungsspielraum bei der Umsetzung oder for-
dern die Vertragsparteien auf, Umsetzungsbestimmungen zu erlassen.
Nach Schweizerischer Praxis deutet dies darauf hin, dass diese Bestim-

160 Zu den Definitionen oben, S. 45 ff. (Menschenhandel) und S. 52 ff. (Menschen-
handelsopfer).
161 Zum Menschenhandelsbekdmpfungsrecht der EU siehe unten, S. 105 ff.
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mungen nicht self-executing sind.'®2 Im Gegensatz zum Palermo-Proto-
koll sind meines Erachtens aber eine grosse Anzahl Schutzbestimmungen
self-executing, d.h. sie kdnnen ohne Umsetzung ins nationale Recht von
den Behorden angewendet und von Individuen direkt vor Gericht geltend
gemacht werden.163

Der von der Konvention geschaffene Uberwachungsmechanismus ist
unter sdmtlichen Menschenhandelsabkommen einzigartig. Zwei Organe
sind fiir das Monitoring der Umsetzung der Konvention zustidndig: Die
Expertengruppe GRETA (Group of Experts on Action against Trafficking
in Human Beings) sowie der Ausschuss der Vertragsparteien. Wahrend
GRETA die Umsetzung der Konvention in den Vertragsstaaten evaluiert
und seine Erkenntnisse in Form von Staatenberichten verdffentlicht, ist
der Ausschuss der Vertragsparteien ein an das Ministerkomitee des Euro-
parats angegliedertes politisches Organ, das den Schlussfolgerungen von
GRETA politisches Gewicht geben soll, indem es Empfehlungen iiber die
Umsetzung der Berichte zuhanden der Vertragsstaaten abgeben kann.!64
GRETA besteht aus 15 Experten aus den verschiedenen Mitgliedstaaten
der Konvention. Seit 2009 ist GRETA operativ und hat seither alle Ver-
tragsstaaten mindestens einmal evaluiert, die zweite Evaluierungsrunde
lauft bereits seit 2015. Zur Evaluierung der Umsetzung der Konvention
stehen GRETA drei Arbeitsmittel zur Verfiigung: Erstens ein Fragebogen,
der an die Vertragsstaaten geschickt wird, zweitens Informationen aus der

162 Vgl. oben, Fn. 147. Vgl. auch Bundesrat, Botschaft EMK und ZeugSG, S. 12 f.

163 Diese sind u.a. (siche dazu auch unten bei den einzelnen Garantien, S. 155 ff.):
Die Pflicht, eine Person nicht aus dem Hoheitsgebiet zu entfernen, solange ihre
Identifizierung als Opfer nicht abgeschlossen ist (Art. 10 Abs.2 EMK), die Al-
tersvermutung bei Kindern, d.h. die Behandlung einer Person als Kind, sofern
Anlass zu der Annahme besteht, dass es sich bei dem Opfer als Kind handelt und
so lange bis das Alter zweifelsfrei festgestellt ist (Art. 10 Abs. 3), die Pflicht,
einem unbegleiteten Kind einen Vormund oder eine andere Vertretung zur Seite
zu stellen, sobald es als Opfer identifiziert wurde (Art. 10 Abs. 4 lita), das Ver-
bot, eine aufenthaltsbeendende Massnahm