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1 Vorbemerkung

Das Deutsche Institut fur Menschenrechte ist die unabhéngige Nationale Menschen-
rechtsinstitution Deutschlands (§ 1 DIMR-Gesetz). Es ist gemaf den Pariser Prinzi-
pien der Vereinten Nationen akkreditiert (A-Status). Zu den Aufgaben des Instituts ge-
héren Politikberatung, Menschenrechtsbildung, Information und Dokumentation, an-
wendungsorientierte Forschung zu menschenrechtlichen Themen sowie die Zusam-
menarbeit mit internationalen Organisationen. Es wird vom Deutschen Bundestag fi-
nanziert. Das Institut ist zudem mit dem Monitoring der Umsetzung von UN-Behinder-
tenrechtskonvention und UN-Kinderrechtskonvention sowie der Berichterstattung zu
den Konventionen des Europarats zu Gewalt gegen Frauen und hauslicher Gewalt be-
traut worden. Hierfiir hat es eine entsprechende Monitoring- und Berichterstattungs-
stelle eingerichtet.

Das Deutsche Institut fir Menschenrechte ist ferner von der Bundesregierung damit
betraut worden, eine unabhangige Berichterstattungsstelle zu Menschenhandel einzu-
richten. Sie hat die Aufgabe, die Umsetzung der Europaratskonvention gegen Men-
schenhandel und der EU-Richtlinie gegen Menschenhandel in Deutschland unabhan-
gig zu beobachten und zu begleiten.

2 Empfehlungen

Die Berichterstattungsstelle Menschenhandel des DIMR bedankt sich fiir die Moglich-
keit zur Stellungnahme zum Ubersandten Entwurf eines Gesetzes zur Modernisierung
und Digitalisierung der Schwarzarbeitsbekadmpfung.

Die Berichterstattungsstelle Menschenhandel begriif3t ausdriicklich das Anliegen der
Bundesregierung, die FKS zukunftsadaquat aufzustellen, um Schwarzarbeit und ille-
gale Beschaftigung im Sinne des SchwarzArbG effizienter und wirksamer verfolgen zu
kénnen. Sie erkennt, dass mit dem Gesetzentwurf verschiedene Zwecke verfolgt wer-
den, darunter der Schutz des Sozialstaats und des sozialen Sicherungssystems durch
Verhinderung von Steuer- und Beitragsausfallen, damit einhergehend eine Konsolidie-
rung der offentlichen Haushalte durch Mehreinnahmen (aufgrund aufgedeckter Scha-
denssummen), die Effizienzsteigerung der FKS durch risikoorientierte Priifungen, die
Entlastung der Justiz durch die selbstandige Durchflihrung von Ermittlungsverfahren
durch die FKS in einfach gelagerten Fallen des Sozialleistungsbetrugs, einen verbes-
serten Datenaustausch mit Polizei- und anderen Strafverfolgungsbehérden durch die
Teilnahme der FKS am polizeilichen Informationsverbund, der Schutz von Arbeitneh-
mer*innen durch die Einhaltung von Mindestarbeitsbedingungen wie angemessenem
Lohn und die Gewahrleistung eines fairen Wettbewerbs.

Die dazu vorgeschlagenen MaRnahmen wie die Einsetzung eines zentralen operati-
ven Informations- und Datenanalysesystems, die Erweiterung der Befugnisse zur digi-
talen Identitatsprifung und zur Einsichtnahme in Unterlagen und Daten, die Anpas-
sung des Branchenkatalogs fir risikobehaftete Bereiche sowie die Starkung der Er-
mittlungskompetenzen der FKS erscheinen dazu folgerichtig.

Die Vielzahl der mit dem Gesetzesentwurf beabsichtigten Ziele unterstreicht die
Schwerpunktsetzungen des SchwarzArbG, die sich auf fiskalische Interessen, verbes-
serte Strafverfolgung und Sicherung von marktwirtschaftlichen Rahmenbedingungen
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konzentrieren. Die Berichterstattungsstelle Menschenhandel vermisst demgegeniber
zentrale Zielsetzungen, die mit der Identifizierung, dem Schutz und der Unterstitzung
von Betroffenen von Menschenhandel und Ausbeutung verbunden sind. Die in Angriff
genommenen Gesetzesanderungen bieten eine Chance, einen opferzentrierten An-
satz in Angriff zu nehmen, so wie es die Europaratskonvention und die EU-Richtlinie
gegen Menschenhandel vorgeben. Empfehlenswert ist, eine grundlegende Reform der
Struktur und Arbeitsweise der FKS in Betracht zu ziehen — mindestens jedoch eine kri-
tische Uberpriifung und Nachbesserung des Gesetzesentwurfs vorzunehmen.

2.1 Grundsatzlicher Reformbedarf zur Vereinbarkeit von Ermitt-
lungs- und Schutzaufgaben der FKS

Die Identifizierung sowie der Schutz und die Unterstitzung von Betroffenen stellen

fundamentale grund- und menschenrechtliche Aufgaben dar, die auch der FKS oblie-

gen. Sie sind wichtige staatliche Verpflichtungen, die insbesondere in der Europarats-

konvention gegen Menschenhandel als auch in der EU-Richtlinie gegen Menschen-

handel in Verbindung mit der EU-Opferschutzrichtlinie verankert sind."

Prifungs- und Ermittlungsaufgaben der FKS richten sich gleichermafien gegen Arbeit-
geber*innen und Arbeitnehmer*innen. Das SchwarzArbG verpflichtet die FKS bei-
spielsweise einerseits zur Kontrolle von Ausweisdokumenten und Aufenthaltstiteln.
Andererseits enthalt es Schutzvorschriften zugunsten von Arbeitnehmer*innen, etwa
bei VerstoRen gegen den Mindestlohn oder bei ausbeuterischen Arbeitsbedingungen.
So verbindet der gesetzliche Auftrag Kontroll- und Ermittlungsfunktionen mit arbeits-
rechtlichen Anliegen. Diese Konstellation flihrt dazu, dass dieselbe Personengruppe
sowohl als Beschuldigte als auch als mogliche ,,Opfer” (Betroffene) infrage kommt.
Gerade in Fallen, in denen Betroffene im Kontext ihrer Ausbeutung selbst Straftaten
begehen, beispielsweise durch Sozialleistungsmissbrauch oder VerstdlRe gegen das
Aufenthaltsgesetz, besteht die Gefahr, dass sie nicht als "Opfer”, sondern als Tater*in-
nen/Beschuldigte wahrgenommen werden.2 Ermittlungsverfahren wegen Straftaten
gegen Beschéftigte werden deutlich ofter eingeleitet als gegen Arbeitgeber*innen.?
Ausgebeutete Personen laufen also akut Gefahr, wegen Ordnungswidrigkeiten oder
AufenthaltsverstdoRen sanktioniert, nicht aber als Betroffene identifiziert und geschitzt
werden.*

Die ILO betont, dass Arbeitsinspektionen hauptsachlich dem Schutz von Arbeitneh-
mer*innenrechten dienen miissen® und warnt daher vor Systemen, in denen die Be-
kampfung von Schwarzarbeit vorrangig fiskalisch motiviert ist, also vorrangig dem

' Die Vielzahl der Aufgaben und ihre vélker- und europarechtlichen Grundlagen, die damit verbunden sind, ergeben
sich auch aus den beiden Anhangen der Publikation ,Unterstltzung fiir Betroffene von Menschenhandel — Min-
deststandards flr die Zusammenarbeit zwischen Behdrden und Zivilgesellschaft Handreichung zur Aus- und
Umarbeitung von Kooperationsvereinbarungen®: https://www.institut-fuer-menschenrechte.de/fileadmin/Redak-
tion/Publikationen/Handreichung/Handreichung_Unterstuetzung_Betroffene_Menschenhandel_Mindeststan-
dards_fuer_Zusammenarbeit_Behoerden_Zivilgesellschaft.pdf

2 Vgl. Bericht liber die Evaluierung des Gesetzes gegen illegale Beschaftigung und Sozialleistungsmissbrauch vom
11. Juli 2019, S. 54 und Bericht Uber die Evaluierung des Gesetzes gegen illegale Beschéaftigung und Sozial-
leistungsmissbrauch vom 18.11.2024, S. 33.

3 Vgl. BT-Drucksache 20/6361 oder Bericht tiber die Evaluierung des Gesetzes gegen illegale Beschéftigung und
Sozialleistungsmissbrauch vom 18.11.2024, S. 33.

4 Vgl. Bericht Gber die Evaluierung des Gesetzes gegen illegale Beschaftigung und Sozialleistungsmissbrauch vom
18.11.2024, S. 33.

5Vgl., ILO, Labour administration and labour inspectors (International Labour Conference, 100th session

2011) ILC.100/V, para 304, abrufbar unter: https://www.ilo.org/sites/default/fi-
les/wecmsp5/groups/public/%40ed_norm/%40relconf/documents/meetingdocument/wems_153918.pdf; ILO, La-
bour inspection in Europe: Undeclared work, migration, trafficking (2010) LAB/AD-MIN Working Document No.
7, S. 6 and 30, aufgegriffen in GRETA Guidance note 2020(12), Ziff. 23, abrufbar unter:
https://rm.coe.int/guidance-note-on-preventing-and-combating-trafficking-in-human-beings-/1680a1060c
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Schutz staatlicher Finanzinteressen dient, indem sie darauf ausgerichtet sind, Steuer-
ausfalle und Beitragsverluste der Sozialversicherung zu verhindern, wahrend der
Schutz von Arbeitnehmer*innenrechten dahinter zurlicktritt.®

Mit der derzeitigen Konzeption des Mandats der FKS geht die permanente Gefahr ein-
her, Betroffene zu sanktionieren und dem ihnen zustehenden Zugang zu Unterstit-
zungs- bzw. Schutzanspriichen nicht gerecht zu werden. Auch aus diesem Grund
hatte die Group of Experts on Action against Trafficking in Human Beings (GRETA)
der Bundesrepublik Deutschland in ihrem dritten Evaluationsbericht vom 7. Juni 2024
nahegelegt, ihre Bemihungen zur Verhinderung und Bekampfung von Menschenhan-
del zu intensivieren, u.a. indem sie sicherstellt, dass in der FKS eine Trennung zwi-
schen ihrer Inspektionsfunktion in Bezug auf ausbeuterische Arbeitsbedingungen und
ihren anderen polizeilichen Aufgaben besteht und dass die FKS-Inspektoren vorrangig
Personen aufsplren, die in irreguldren Arbeitsverhaltnissen arbeiten und durch Men-
schenhandel gefahrdet sind.”

2.2 Identifizierung, Schutz und Unterstiutzung von Betroffenen
von Menschenhandel und Ausbeutung
Das vorgelegte Gesetzgebungsvorhaben hat sich dieses dringenden grundsatzlichen
Problems leider nicht angenommen. Themen, die die Identifizierung, den Schutz und
die Unterstutzung von Betroffenen von Menschenhandel und Ausbeutung betreffen,
finden kaum Niederschlag. Um dem Stellenwert dieser Aufgaben ndher zu kommen,
sollte das Gesetzgebungsvorhaben genutzt werden, um einige grundsatzliche be-
troffenenorientierte Regelungen aufzunehmen und damit zum Teil auch zur wirksa-
men Umsetzung der geanderten EU-Richtlinie gegen Menschenhandel beizutragen.
Die hier vorgeschlagenen Anderungen wiirden die bisherigen Zielsetzungen des
SchwarzArbG konkretisieren und in wichtigen Teilen erganzen. Die Berichterstat-
tungsstelle Menschenhandel empfiehilt,

- ldentifizierung, Schutz und Unterstiitzung von Betroffenen von Menschenhan-
del und Ausbeutung als zentrale Aufgaben der FKS deutlich im SchwarzArbG
zu benennen,

- die Umsetzung konkreter Schutzvorschriften (u.a. das Non-punishment-Prin-
zip, die Ausweitung der Kompetenz zur Bescheinigung von Anhaltspunkten
von Menschenhandel im AufenthG und zur Bewilligung sozialrechtlicher An-
spriche) gesetzlich zu regeln und

- Arbeitsweisen festzulegen, die explizit der Identifizierung, dem Schutz und der
Unterstltzung von Betroffenen dienen (z.B. die zlgige Weiterleitung der Be-
troffenen an Fachberatungsstellen und an weitere Unterstitzungsleistungen,
der Datenaustausch unter den Ermittlungsbehdérden zur Umsetzung des Non-
Punishment-Prinzips, kein Datenaustausch zwischen FKS und Auslanderbe-
hérden).

Im Folgenden Kapitel wird auf ausgewahlte Punkte eingegangen.

6 There is also the risk of confounding undeclared work with social or fiscal fraud, rather than putting an empha-
sis on the protection of workers’ rights.“ (ILO Labour Inspections and Undeclared Work 2013, S. 6):
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/%40ed_dialogue/%40lab_admin/documents/publi-
cation/wcms_220021.pdf

7 GRETA (2024), Ziff. 168.
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3 Im Einzelnen

3.1 Deutliche Ausformulierung des Gesetzeszwecks in § 1 Abs.
1 SchwarzArbG

Die Berichterstattungsstelle Menschenhandel begriif3t die Erweiterung des Zwecks

des Gesetzes, die nun neben der Bekdmpfung der Schwarzarbeit und illegalen Be-

schaftigung auch deren Verhinderung umfasst.

Allerdings wird die Subsumtion von Menschenhandel unter ausbeuterische Beschafti-
gung von Arbeitnehmenden aus dem Gesetz selbst kaum deutlich. Zudem wird die
Subsumtion der Beschaftigung von Arbeithnehmenden unter ausbeuterischen Bedin-
gungen als eine Form der ,illegalen Beschaftigung® im Sinne des § 1 Abs. 3 Nr. 5
SchwarzArbG dem Phanomen Menschenhandel und Ausbeutung mit seinen mitunter
gravierenden (Menschen-)Rechtsverletzungen und Folgen nicht ausreichend gerecht.
Angeraten ist eine eigene Erwdhnung von Menschenhandel und Ausbeutung und eine
aussagekraftige, umfassende Definition von Menschenhandel und Ausbeutung in § 1
SchwarzArbG.

Vorgeschlagen wird daher den Zweck in § 1 Abs. 1 SchwarzArbG folgendermallen zu
beschreiben:

Zweck des Gesetzes ist die Verhinderung und Bekdmpfung von Schwarzarbeit, illega-
ler Beschéftigung, von Menschenhandel und Ausbeutung.

§ 1 Abs. 3 Nr. 5 SchwarzArbG wirde in diesem Fall zu streichen sein.
Absatz 4 ware folgendermalien oder in ahnlicher Weise einzufligen:

Menschenhandel und Ausbeutung liegt vor, wenn Personen von strafbaren Handlun-
gen nach § 232 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 Buchst. a und b, Nr. 2, Satz 2, Abs. 2 und 3 StGB,
§ 232a StGB, § 232b StGB, § 233 StGB, § 233a Abs. 1 Nr. 1, 2 StGB, § 180a StGB, §
181a StGB, § 10 Abs. 1, § 11 Abs. 1 Nr. 3 dieses Gesetzes sowie § 15a AUG betrof-
fen sind oder waren oder wenn Personen zur Begehung von Straftaten nach § 263
StGB ausgebeutet werden oder wurden, bei denen auf Grund der Dienst- oder Wer-
kleistungen oder Vortduschung von Dienst- oder Werkleistungen Sozialleistungen
nach dem Zweiten oder Dritten Sozialgesetzbuch zu Unrecht bezogen werden oder
wurden.

Der bisherige Absatz 4 wirde zu Absatz 5 werden.

3.2 Deutliche Ausformulierung des Priifauftrags in § 2 Abs. 1
Satz 1 Nr. 7 SchwarzArbG: Identifizierung von Betroffenen

Die Verpflichtung zur Identifizierung® von Betroffenen von Menschenhandel von staat-
lichen Stellen ergibt sich aus Art. 10 Abs. 1 und 2 Europaratskonvention gegen Men-
schenhandel und aus Art. 11 Abs. 4 EU-Richtlinie gegen Menschenhandel.

8 |dentifizierung meint hier nicht die erkennungsdienstliche Behandlung durch Feststellung der personenbezogenen
Daten, sondern die Identifizierung von Anhaltspunkten fiir Menschenhandel und Ausbeutung. Die Identifizierung
solcher Anhaltspunkte setzt keine abschlieRende Bewertung dariiber voraus, ob tatsachlich Menschenhandel
oder Ausbeutung vorliegt. Sie ist eine vorlaufige Bewertung, die zumindest fir die ersten drei Monate
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Bezugnehmend auf den wichtigen Stellenwert, den die Identifizierung, der Schutz und
die Unterstutzung von Betroffenen von Menschenhandel hat (vgl. 3.1), sollte der Pruf-
auftrag in § 2 Abs. 1 Nr. 7 SchwarzArbG entsprechend erweitert werden.

§ 2 Abs. 1 Nr. 7 sollte folgendermalfien oder ahnlich ersetzt werden:

[Die Behoérden der Zollverwaltung prifen, ob...]

7. Arbeitnehmende von Menschenhandel und Ausbeutung nach § 1 Abs. 4 betroffen
sind oder waren.

3.3 Weiterleitung von Betroffenen an spezialisierte Fachbera-
tungsstellen
Zur Verhitung und Bekdmpfung von Menschenhandel, aber auch zum Schutz und zur
Unterstitzung von Betroffenen sind staatliche Stellen nach Art. 12 Abs. 5 und 35 Eu-
roparatskonvention gegen Menschenhandel aufgefordert, mit nicht-staatlichen Organi-
sationen, anderen einschlagigen Organisationen mit Mitgliedern der Zivilgesellschaft
zusammenzuarbeiten. Auch Art. 11 Abs. 1 und 2 EU-Richtlinie gegen Menschenhan-
del in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1-3, Art. 9 EU-Opferschutzrichtlinie sowie Art. 25 EU-
Gewaltschutzrichtlinie erfordert eine Vermittlung von Betroffenen an kostenlose, par-
teiliche und zur Vertraulichkeit verpflichtete Unterstiitzungsdienste durch die zustan-
dige Behdrde. Sobald Anhaltspunkte fir Menschenhandel erkannt wurden, ergeben
sich die Rechte der Betroffenen mindestens aus Art. 12 Abs. 1 und 2 Europaratskon-
vention gegen Menschenhandel bzw. Art. 11 Abs. 5, 5a, 6 und Art. 11 Abs. 1 EU-
Richtlinie gegen Menschenhandel in Verbindung mit der EU-Opferschutzrichtlinie.®

Dem Abschnitt 2 sollte daher ein § 2b in Anlehnung an § 406j Nr. 5 StPO mit folgen-
dem oder ahnlichen Wortlaut neu eingefligt werden:

Sobald Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass Personen von Menschenhandel und Aus-
beutung nach § 1 Abs. 4 betroffen sind oder waren, unterrichten die Behérden der
Zollverwaltung Verletzte méglichst friihzeitig, regelméaBig schriftlich und soweit még-
lich in einer fiir sie verstédndlichen Sprache dariiber, dass sie aulRerhalb des Strafver-
fahrens Unterstiitzung und Hilfe durch Opferhilfeeinrichtungen erhalten kénnen, etwa
in Form einer Beratung, durch Bereitstellung oder Vermittlung einer Unterkunft in einer
Schutzeinrichtung oder durch Vermittlung von therapeutischen Angeboten wie medizi-
nischer oder psychologischer Hilfe oder weiteren verfligbaren Unterstiitzungsangebo-
ten im psychosozialen Bereich. Ein unmittelbarer Kontakt zu Hilfeeinrichtungen wird
hergestellt.

3.4 Berucksichtigung der Bedenk- und Stabilisierungsfrist nach
§ 59 Abs. 7 AufthG

Bei Anhaltspunkten fir Menschenhandel haben Betroffene das Recht auf Gewahrung
einer Bedenk- und Stabilisierungsfrist gemaf § 59 Abs. 7 AufenthG, in der ihnen der
Aufenthalt gestattet ist. Durch diese Frist sollten Vorgaben aus Art. 13 Europaratskon-
vention gegen Menschenhandel bzw. Art. 6 EU-Richtlinie 2004/81/EG umgesetzt

verschiedene Rechtsanspriiche ausldsen sollte, z.B. das Recht auf Bedenk- und Stabilisierungsfrist nach § 59
Abs. 7 AufenthG, auf Bezug von Leistungen flr Lebensunterhalt und Unterkunft oder medizinische Versorgung.
9 Siehe FuBnote 1.
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werden. Diese Zeit soll den Betroffenen zur Erholung und dazu dienen, sich dem Ein-
fluss von Tater*innen zu entziehen sowie eine fundierte Entscheidung dariber zu tref-
fen, ob sie mit den zustandigen Behérden zusammenarbeiten wollen. Die Bedenk-
und Stabilisierungsfrist muss von den Ermittlungsbehdérden, so auch von der FKS be-
achtet werden. Sie sollte daher im Rahmen der Duldungs- und Mitwirkungspflichten
nach § 5 SchwarzArbG ausdrticklich Berticksichtigung finden. Betroffene missen Uber
die Bedenk- und Stabilisierungsfrist informiert werden und — sollten sie sie in An-
spruch nehmen wollen — von Auskunftspflichten wahrend dieser Zeit entbunden sein.
In § 5 Abs. 1 SchwarzArbG sollte ein Satz 3 folgendermalen oder in &hnlicher Weise
angeflgt werden:

Ausléndische Personen, bei denen Anhaltspunkte daftir vorliegen, dass sie von Men-
schenhandel und Ausbeutung betroffen sind oder waren, sind liber die Bedenk- und
Stabilisierungsfrist nach § 59 Abs. 7 AufenthG zu informieren und wéhrend dieser Zeit
nicht zur Erteilung von Auskdinften verpflichtet.

3.5 Berucksichtigung des Non-Punishment-Prinzips

Bedeutsam ist zudem das Non-Punishment-Prinzip, das darauf abzielt, Betroffene von
Menschenhandel vor der Verfolgung bzw. der Bestrafung fiir rechtswidrige Handlun-
gen zu schitzen, die sie im Zuge oder als unmittelbare Folge des Menschenhandels
begangen haben. Das Non-Punishment-Prinzip ergibt sich aus Art. 26 Europaratskon-
vention gegen Menschenhandel bzw. Art. 8 EU-Richtlinie gegen Menschenhandel. Mit
der geanderten EU-Richtlinie gegen Menschenhandel bezieht sich dieses Prinzip nun
auch auf die Beteiligung an anderen unrechtmafigen Handlungen, wie beispielsweise
Ordnungswidrigkeiten. In Deutschland ist das Non-Punishment-Prinzip in § 154c Abs.
2 der Strafprozessordnung (StPO) gesetzlich verankert. Auch bei Ordnungswidrigkei-
ten kann von einer Verfolgung abgesehen werden, wenn sie nicht verhaltnismanig ist
(sogenanntes Opportunitatsprinzip). Das Prinzip wird bislang jedoch nicht konsequent
umgesetzt, was auf verschiedene Probleme und Unsicherheiten in der rechtlichen
Praxis zurlckgefiihrt wird.'® Fir viele Betroffene ist es kein Unterschied, ob sie straf-
oder ordnungsrechtliche Sanktionen beflrchten mussen. Beides ist fir sie gleicherma-
Ren gravierend und bedrohlich. Zudem bedienen sich gerade auch Tater*innen dieser
Angst, um Betroffene gezielt einzuschichtern. Aus diesem Grund zdgern Betroffene
haufig, sich den Behdrden anzuvertrauen, was wiederum zur Konsequenz hat, dass
sie die notwendige Unterstitzung nicht erhalten. Ohne ein bekanntes und im Gesetz
deutlich verankertes Non-Punishment-Prinzip werden Betroffene weiter kriminalisiert.
Das ist fir Menschen, die in Deutschland ausgebeutet wurden, nicht hinnehmbar.

Zur verbesserten Umsetzung des volker- und europarechtlich speziell fir Betroffene

von Menschenhandel verankerten Non-Punishment-Prinzips, insbesondere auch vor
dem Hintergrund seiner Anwendung auf Ordnungswidrigkeiten, die durch Betroffene
von Menschenhandel begangen wurden, empfiehlt sich eine klarstellende Regelung

im SchwarzArbG aufzunehmen.

0 Die gesetzliche Umsetzung des Non-Punsihment-Prinzips fiir Betroffene von Menschenhandel in Deutschland,
die Praxis der Strafverfolgungsbehdrden sowie die verschiedenen Anwendungsprobleme wurden im Rahmen
einer Studie des Kriminologischen Forschungsinstituts Niedersachsen ausfiihrlich untersucht: Bartsch u.a.
(2024).
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In Abschnitt 3 sollte ein § 11a mit folgendem oder ahnlichen Inhalt neu eingefiigt wer-
den:

Von der straf- und ordnungsrechtlichen Verfolgung oder Bestrafung von Personen, die
von Menschenhandel und Ausbeutung nach § 1 Abs. 4 betroffen sind oder waren, soll
abgesehen werden, wenn sie hierdurch bedingt rechtswidrige Handlungen begangen
haben.

3.6 Datenaustausch zur Umsetzung des Non-Punishment-Prin-
zips nutzen

Datenaustausch kann einen betroffenenorientierten Ansatz unterstitzen: Zur verbes-
serten Umsetzung des Non-Punishment-Prinzips bietet sich der Datenaustausch unter
den Ermittlungsbehdrden an. Es empfiehlt sich, diesen Zweck explizit im BKAG zu
verankern und die Umsetzung des Non-Punishment-Prinzips durch den Datenaus-
tausch unter FKS und Ermittlungsbehérden standardmaRig in die Arbeitsweise der
FKS (aber auch anderer Ermittlungsbehdrden) zu integrieren. § 29 Abs. 3 Nr. 4 BKAG
sollte um einen Buchstaben e wie folgt oder in ahnlicher Weise erganzt werden:

[AuRer dem Bundeskriminalamt und den Landeskriminalamtern sind zur Teilnahme
am polizeilichen Informationsverbund berechtigt:

Nr. 4 die Behdrden der Zollverwaltung, soweit sie betraut sind...]

e) mit dem Absehen von straf- und ordnungsrechtlicher Verfolgung oder Bestrafung
nach § 11a SchwarzArbG.

3.7 Datenaustausch zum Schutz von Betroffenen begrenzen

Die Berichterstattungsstelle Menschenhandel erkennt, dass ein effizienterer Daten-
austausch unter verschiedenen Behdrden die 0.g. Ziele besser erreichen kénnen. Zu-
gleich spielt der Datenaustausch — wie unter 3.6 hervorgehoben — auch fir Betroffene
im Sinne eines verbesserten Schutzes eine grofl3e Rolle. Mit dem Gesetzesvorhaben
sollte das Ziel erreicht werden, Entscheidungen zum Datenaustausch bewusst und
betroffenenorientiert durchzufiihren. Wahrend der Datenaustausch unter den Ermitt-
lungsbehdrden und eine diesbezligliche standardmaRige Arbeitsweise der Ermitt-
lungsbehdrden fir die Umsetzung des Non-Punishment-Prinzips duflerst nitzlich sein
kénnen (vgl. 3.6), ist der Datenaustausch zwischen Ermittlungsbehérden und Auslan-
derbehérden fir den Betroffenenschutz nachteilig. Die Sorge vor Folgen ihrer auslan-
derrechtlichen Verstdle, die sie aufgrund der Ausbeutungssituation und als Folge des
Menschenhandels begangen haben, fiuhrt dazu, dass Betroffene ihre Rechte nicht
ausreichend wahrnehmen. Mit dem Schutz von Betroffenen vor ordnungsrechtlichen
oder auslanderrechtlichen Konsequenzen erhdht sich zugleich die Chance, dass Be-
troffene eine grélRere Bereitschaft zur Mitwirkung an der Strafverfolgung haben. Die
Behdrden der Zollverwaltung sollten daher sicherstellen, dass sich auslandische Ar-
beithnehmende ohne Papiere an sie wenden kdnnen, ohne Gefahr zu laufen, auch nur
hypothetisch den Ausléanderbehérden gemeldet zu werden.'" Dringend empfehlens-
wert ist daher, dass Ermittlungsbehérden personenbezogene Daten von Betroffenen
ohne Papiere nicht an Auslanderbehdrden weitergeben.’? Es empfiehlt sich daher, in

" GRETA Guidance Note 2020(12), Ziff. 23.
2 Ebd.
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§ 5 SchwarzArbG einen Absatz 3a mit folgenden oder ahnlichen Inhalt neu einzufi-
gen:

Absatz 3 gilt nicht fiir Personen, die von Menschenhandel und Ausbeutung nach § 1
Abs. 4 betroffen sind oder waren.

3.8 Zentralstelle und Risikomanagement

Das zentrale Risikomanagement wird auf der Auswertung von Daten sowie der Erstel-
lung und Verdffentlichung von Statistiken beruhen (§ 24 Absatz 4 SchwarzArbG). Bis-
her wurden etwa 60 Prozent aller durch die FKS eingeleiteten Ermittlungsverfahren
wegen Straftaten der Branche ,Sonstiges” zugeordnet. Auch im Bereich der Arbeits-
ausbeutung ist diese Kategorie die dritthaufigste Branche. Eine derart groRe Residual-
kategorie ist weder fir ein Risikomanagement noch flir Fachpublikationen nutzbar. Die
Berichterstattungsstelle empfiehlt daher den internen Branchenkatalog starker auszu-
differenzieren, um die Zuordnung zu dieser Residualkategorie zu verringern.

Die im Folgenden vorgeschlagenen Anpassungen des § 24 beziehen sich auf die An-
derungen in § 1 SchwarzArbG (vgl. 3.1):

(1) Die Generalzolldirektion ist die Zentralstelle der Behérden der Zollverwaltung
fur die Verhinderung und Bekdmpfung der Schwarzarbeit, der illegalen Be-
schéftigung, von Menschenhandel und Ausbeutung (Zentralstelle).

(2) Die Zentralstelle unterstlitzt die Hauptzolldmter insbesondere
[...]

2. durch die Erstellung von Analysen, Statistiken und Berichten zur Verhinde-
rung und Bekdmpfung der Schwarzarbeit, der illegalen Beschéftigung, von
Menschenhandel und Ausbeutung,

3. auf dem Gebiet der internationalen Amtshilfe zur Verhinderung und Be-
kadmpfung der Schwarzarbeit, der illegalen Beschéftigung, von Menschenhan-
del und Ausbeutung sowie

[..]

(4) Die Zentralstelle erstellt Statistiken (ber die Verhinderung und Bekdmpfung
der Schwarzarbeit, der illegalen Beschéftigung, von Menschenhandel und
Ausbeutung nach diesem Gesetz. Die Zentralstelle hat die einheitliche und
termingerechte Erstellung von Statistiken sicherzustellen, die Ergebnisse der
Statistiken in angemessener Gliederung (ber das Internet zu veréffentlichen
sowie die Daten der Statistiken zu analysieren.

3.9 Erganzungen beim Zentralen Risikomanagement

Indikatoren fir Menschenhandel und Ausbeutung sollten bei der Risikobewertung aus-
dricklich in § 25 aufgenommen werden, um dem erhéhten Stellenwert der Verhinde-
rung und Bekampfung von Menschenhandel und Ausbeutung gerecht zu werden. Die
Berichterstattungsstelle Menschenhandel empfiehlt § 25 SchwarzArbG wie folgt oder
in &hnlicher Weise zu andern:

§ 25 Zentrales Risikomanagement

(1) Die Zentralstelle nimmt fiir die Hauptzollamter die Aufgaben des zentralen Ri-
sikomanagements fiir die Verhinderung und Bekdmpfung der Schwarzarbeit,
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der illegalen Beschéftigung sowie von Menschenhandel und Ausbeutung
wahr. Die Zentralstelle arbeitet bei ihren Aufgaben des zentralen Risikomana-
gements mit den in § 2 Absatz 4 genannten Stellen sowie mit den Stellen, die
flir deren Datenhaltung verantwortlich sind, zusammen. Grundsétze dieser
Zusammenarbeit werden im gegenseitigen Einvernehmen geregelt.

(2) Ziel des zentralen Risikomanagements ist die systematische Ermittlung von
Risiken fiir das Auftreten von Schwarzarbeit, illegaler Beschéftigung, Men-
schenhandel und Ausbeutung und die Anwendung aller fiir die Risikobegren-
zung erforderlichen MalBnahmen. Ein Risiko fiir das Auftreten von Schwarzar-
beit, illegaler Beschéftigung, Menschenhandel und Ausbeutung liegt vor,
wenn es nach objektiven Indikatoren wahrscheinlich ist, dass Schwarzarbeit
nach § 1 Absatz 2 geleistet, illegale Beschéftigung nach § 1 Absatz 3, Men-
schenhandel und Ausbeutung nach § 1 Abs. 4 ausgelibt wird (Risikoindikato-
ren). Als Risikoindikatoren fiir Schwarzarbeit, illegale Beschéftigung, Men-
schenhandel und Ausbeutung kommen insbesondere Auffélligkeiten und Ano-
malien im Zusammenhang mit der Beschéftigten- oder der Lohnstruktur, der
Arbeitszeit, dem Umsatz oder dem Gewinn in Unternehmen, der Art der
Dienst- und Werkleistungen oder Gewalt, Nétigung, Missbrauch von Macht
oder Ausnutzung besonderer Schutzbediirftigkeit in Betracht. Von den Risi-
koindikatoren werden branchenabhédngige Parameter als Werte abgeleitet, bei
deren Uber- oder Unterschreiten, abhédngig vom Risikoindikator, ein erhhtes
Risiko fiir das Auftreten von Schwarzarbeit, illegaler Beschéftigung, Men-
schenhandel und Ausbeutung gegeben ist (Risikoparameter).

(3) Zu den Aufgaben des zentralen Risikomanagements geh6ren insbesondere
[...]

2. die Analyse und Bewertung der erhobenen Informationen einschliel3lich
personenbezogener Daten hinsichtlich der Risiken fiir das Auftreten von
Schwarzarbeit, illegaler Beschéftigung, Menschenhandel und Ausbeutung.
[...]

(4) Informationen, einschlie8lich personenbezogener Daten, diirfen nur dann fiir
die Aufgaben des zentralen Risikomanagements verarbeitet werden, wenn
damit mégliche Risiken fiir das Auftreten von Schwarzarbeit, illegaler Be-
schéftigung, Menschenhandel und Ausbeutung im Sinne des Absatzes 2 Satz
2 identifiziert werden kénnen. Die Zentralstelle darf personenbezogene Daten
zur Erfiillung der Aufgaben nach Absatz 3 im Einzelfall verarbeiten.

(5) [...]

§ 26 Abs. 1 Satz 1 ist entsprechend anzupassen:
§ 26 Operatives Informations- und Datenanalysesystem; Verordnungserméchtigung

(1) In dem operativen Informations- und Datenanalysesystem werden die nach
Absatz 2 gespeicherten Daten von der Zentralstelle anhand festgelegter Risi-
koindikatoren und Risikoparameter im Sinne des § 25 Absatz 2 hinsichtlich
mdglicher Risiken fiir das Auftreten von Schwarzarbeit, illegaler Beschéfti-
gung, Menschenhandel und Ausbeutung unter Beachtung der nachfolgenden
Absétze automationsgestiitzt analysiert und bewertet.
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3.10 Opferschutzkoordinator*innen starken

Die Berichterstattungsstelle Menschenhandel empfiehlt zudem die Funktionen der Op-
ferschutzkoordinatorinnen ins SchwarzArbG aufzunehmen, ihre konkreten Aufgaben
zu benennen und zu erweitern. Ihr Aufgabenfeld kdnnte das von klassischen Arbeits-
schutzinspektor*innen entsprechen. Obgleich der oben genannte Zielkonflikt innerhalb
des Mandats der FKS nicht aufldsbar ist, kdnnten Opferschutzkoordinator*innen bei-
spielsweise bei Kontrollen vor Ort, Anhaltspunkte fiir Menschenhandel und Ausbeu-
tung mit identifizieren (vgl. 3.8 mittels diesbeziiglicher Indikatorenlisten) und fiir die
Umsetzung der Betroffenenrechte sorgen, z.B. sofortige Einbeziehung von Fachbera-
tungsstellen (vgl. 3.3), sofortige Beachtung der moglichen Bedenk- und Stabilisie-
rungsfrist (vgl. 3.4), sofortige Information der Betroffenen Gber und Berlicksichtigung
des Non-Punishment-Prinzips (vgl. 3.5) sowie Berlcksichtigung von diesbeziiglichen
Datenaustauscherfordernissen und Umsetzung des Non-Punishmentprinzips im Aus-
tausch mit anderen Behorden (3.6) und Beachtung von Griinden, die gegen einen Da-
tenaustausch mit den Auslanderbehdrden sprechen (vgl. 3.7).

3.11 Feststellung von Anhaltspunkten fir Menschenhandel

Ein betroffenenorientierter Ansatz des Mandats der FKS umfasst auch ihre Kompe-
tenz, Anhaltspunkte fir Menschenhandel zur Auslésung der Erholungs- und Bedenk-
zeit zu bescheinigen bzw. Anhaltspunkte fir Menschenhandel fiir betroffene Unions-
burger*innen zu bescheinigen. Diese Bescheinigungen sind wesentliche Schritte, um
wichtige Rechte wie Sozialleistungen, Unterkunft, medizinische Versorgung etc. zu
gewabhrleisten. Jede diesbeziigliche Verzogerung geht zulasten der Betroffenen. Die
Polizei verfugt bereits Uiber eine solche Beteiligungskompetenz nach § 72 Abs. 6 Satz
2 AufenthG. Ihre Ausweitung auf die FKS wirde sie auch mit Hinblick auf die Umset-
zung von Betroffenenrechten mit anderen Ermittlungsbehorden gleichstellen. Das
ware nur folgerichtig. Zugleich sollte dieselbe Kompetenz den spezialisierten Fachbe-
ratungsstellen zukommen. Daher sollte § 72 Abs. 6 Satz 2 AufenthG wie folgt oder in
ahnlicher Weise erganzt werden:

Sofern der Auslénderbehérde die zustdndige Staatsanwaltschaft noch nicht bekannt
ist, beteiligt sie vor einer Entscheidung (lber die Festlequng, Aufhebung oder Verkiir-
zung einer Ausreisefrist nach § 59 Absatz 7 die fiir den Aufenthaltsort zustédndige Poli-
zeibehérde, Behérde der Zollverwaltung oder spezialisierte Fachberatungsstellen.



https://dejure.org/gesetze/AufenthG/59.html
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Das Institut

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte ist die unabhangige
Nationale Menschenrechtsinstitution Deutschlands (§ 1 DIMR-
Gesetz). Es ist gemaR den Pariser Prinzipien der Vereinten
Nationen akkreditiert (A-Status). Zu den Aufgaben des Instituts
gehoren Politikberatung, Menschenrechtsbildung, Information und
Dokumentation, anwendungsorientierte Forschung zu menschen-
rechtlichen Themen sowie die Zusammenarbeit mit internationalen
Organisationen. Es wird vom Deutschen Bundestag finanziert. Das
Institut ist zudem mit dem Monitoring der Umsetzung von UN-Behin-
dertenrechtskonvention und UN-Kinderrechtskonvention sowie der
Berichterstattung zu den Konventionen des Europarats zu
Menschenhandel und zu Gewalt gegen Frauen und hauslicher
Gewalt betraut worden. Hierfirr hat es entsprechende Monitoring-
und Berichterstattungsstellen eingerichtet.
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