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1. Einleitung

I grew up in a rural village in Vietnam and when [ was fifteen years old my father passed away. At
that time I was not going to school so I tried to make a living in the capital selling plastic bottles for
recycling. A man approached me and said that I could earn lots of money in Europe working in a
restaurant. I managed to raise several thousand dollars for an agent to arrange my travel and
accommodation.

I was excited to travel overseas and make some money to send to my mother and sisters. After
travelling through countless countries over a 14 month period, I was eventually left at a service
station in England where I was met by a Vietnamese man called Cuong who drove us to a house in
Scotland. When we arrived, the man told me that I now owed more money for the trip, plus interest.
They made me water cannabis plants to pay off the debt.

My captor would lock me up in the house when he left and only returned every few days with bits of
food and water. When I asked for anything or complained he would hit me and threatened that if |
left the house, the police would arrest me and beat me.

Three months later the police raided the house that | was imprisoned and I was arrested and taken
into custody. They questioned, I was so frightened and confused that I was too scared to tell them
anything. My lawyer advised me to plead guilty and I was sentenced to 24 months in an adults’
prison and I would be deported after I served my sentence.

- Hai’s Story, Vietnam! -

Opfergeschichten wie diese finden sich in Vietnam viele. Nur wenige davon gelangen zur
Aufklarung oder wenden sich zum Guten. Viele Opfer bleiben unerkannt, teilen ihr Schicksal mit
niemandem oder kehren gar nie nach Hause zuriick. 729 Opfer von Menschenhandel
registrierten die vietnamesischen Behorden offiziell fiir das Jahr 2014 (UNIAP, 2014). Das sind
jedoch bloss diejenigen, welche sich bei den Behorden meldeten und als Opfer von
Menschenhandel anerkannt wurden. Die Dunkelziffer tber das effektive Ausmass des
Menschenhandels in Vietnam diirfte um ein Vielfaches hoher liegen. Verlassliche Daten fehlen
und verfligbare Statistiken basieren auf hochst vagen Schitzungen, teils aus Berichten
internationaler Organisationen, teils aus nationalen Erfassungen. 40’000 Personen gelten in
Vietnam als vermisst und es wird vermutet, dass die Mehrheit davon irgendeiner Form von
Menschenhandel zum Opfer gefallen ist (CEOP, 2011). Geschatzt wird, dass in Vietnam seit den
frihen Neunziger Jahren rund 400’000 Menschen dem Menschenhandel zum Opfer gefallen sind
(Gan etal., 2014).

Vietnam hat seit 2003 seine Anstrengungen zur Bekdmpfung des Menschenhandels auf
nationaler Ebene intensiviert. Im Vergleich mit den Nachbarstaaten setzte diese Entwicklung in
Vietnam spat ein. Heute werden dem Land jedoch verstirkte Bemithungen attestiert, zumindest
die notwendigen schriftlichen Grundlagen zu schaffen. Vietham hat die meisten relevanten,
internationalen Vertrige zur Bekdmpfung des Menschenhandels nun akzeptiert, allerdings
wartet das wichtigste Dokument, das UN Protocol to Prevent, Suppress & Punish Trafficking in
Persons (Palermo-Protokoll, 2000) weiter auf die Ratifikation durch Vietnam.z Im Jahr 2012
wurde auf nationaler Ebene mit dem ersten Anti-Menschenhandelsgesetz eine grosse Liicke
geschlossen. Mit den seit 2004 lancierten nationalen Aktionsprogrammen (NAP) hat die
vietnamesische Regierung ihre Absichten zur Bekdmpfung des Menschenhandels weiter

1 Anti-Slavery International, 2016
2 Auch die ILO Convention 105 on Abolition of Forced Labour wurde von Vietnam noch nicht ratifiziert (US TIP, 2014).
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unterstrichen. Die Arbeiten fiir das jiingste NAP (2016-2020) wurden im Friihjahr 2015 lanciert
und sollten voraussichtlich im Sommer 2016 verabschiedet werden (MOLISA, 2015).3

Trotz offenkundigen Fortschritten bei den gesetzlichen Grundlagen und politischen Absichten,
klaffen in der praktischen Umsetzung noch verschiedene Liicken (Kim, 2014). Wie viele andere
Staaten auch, sieht sich Vietnam mit der schieren Komplexitit dieses, oft im Verborgenen und
tiber Staatsgrenzen hinweg stattfindenden Verbrechens konfrontiert. Fehlende finanzielle und
fachliche Kapazititen sowie schwerfallige innerstaatliche Strukturen und Prozesse stehen einer
effizienten Bekdmpfung des Menschenhandels im Weg. Lange Zeit wurde das Thema in der
Offentlichkeit Vietnams bewusst vermieden und ein breites Bewusstsein iiber dessen
Vielschichtigkeit entwickelt sich nur langsam. Bei allen noch vorhandenen Defiziten muss
berticksichtigt werden, welch rasante politische und wirtschaftliche Entwicklung Vietnam in den
vergangenen zwei Jahrzehnten von einem kriegsgebeutelten low-income zu einem middle-
income country durchgemacht hat. Die Bekdmpfung des Menschenhandels stellte in dieser Zeit
nur eine von vielen grossen Herausforderungen fiir das Land dar.

Zur Einschatzung des aktuellen Kontextes und der politischen Herausforderungen Vietnams
werden im vorliegenden Essay in Kapitel 2 Grundlagen fiir das Verstdndnis des
Menschenhandels umrissen und es wird allgemein aufgezeigt, dass neben dem grossen
Interpretationsspielraum in der Definition des Begriffs Menschenhandel und den mangelhaften
statistischen Evidenzen noch weitere Griinde die praxisnahe Umsetzung vorhandener
Gesetzesgrundlagen auf den Prifstand stellen. In Kapitel 3 lenkt der Essay den Fokus auf
Vietnam und fragt nach den landesspezifischen Rahmenbedingungen, den gefiahrdeten
Bevolkerungsgruppen und den Menschenhandelsrouten. Vietnam stellt in vielerlei Hinsicht ein
Musterbeispiel fiir die in Kapitel 2 dargestellten, weltweiten Herausforderungen dar. In Kapitel
4 wird auf der Basis der verfligbaren Quellen eine quantitative und qualitative Einschatzung der
Anti-Menschenhandelspolitik Vietnams vorgenommen. Auf dieser Einschitzung werden in den
Schlussfolgerungen fiinf Empfehlungen abgegeben, die als Schwerpunkte des neuen NAP 2016-
2020 dienen konnten. Weiter konnen die Empfehlungen auch als mégliche Interventionsfelder
fiir die Internationale Zusammenarbeit (IZA) in Vietnam in Betracht gezogen werden.

3 Zum Zeitpunkt der Verfassung dieses Essays war das NAP 2016-2020 noch nicht 6ffentlich verfiigbar.



2. Der Menschenhandel

2.1. Begriffsdefinition

In der Beschreibung des Menschenhandels ziehen Forscher wie auch internationale
Entwicklungsorganisationen und Nichtregierungsorganisationen (NGO) in der Regel die
vereinbarte Definition der Vereinten Nationen aus dem UN Protocol to Prevent, Suppress and
Punish Trafficking in Persons (Palermo-Protokoll) als Grundlage bei. Die Vereinten Nationen
einigten sich im Palermo-Protokoll im Jahr 2000 auf eine breite Definition, die der Komplexitat
und Vielschichtigkeit der Thematik gerecht werden soll. Gemass Palermo-Protokoll miissen fiir
den Begriff Menschenhandel die drei konstituierenden Elemente Handlung, Mittel und Zweck
kumulativ erfillt sein (Palermo-Protokoll, 2000).

Handlung:  Anwerbung, Beférderung, Verbringung, Beherbergung oder Aufnahme von
Personen durch

Mittel: Androhung oder Anwendung von Gewalt oder andere Formen der Nétigung, durch
Entfiihrung, Betrug, Tduschung, Missbrauch von Macht oder Ausnutzung
besonderer Hilflosigkeit oder durch Gewdhrung oder Entgegennahme von
Zahlungen oder Vorteilen zur Erreichung des Einverstindnisses einer Person, die
Gewalt iiber eine andere Person hat, zum Zweck der Ausbeutung.

Zweck: Ausbeutung umfasst mindestens die Ausnutzung der Prostitution anderer oder
andere Formen sexueller Ausbeutung, Zwangsarbeit oder Zwangsdienstbarkeit,
Sklaverei oder sklavereidhnliche Praktiken, Leibeigenschaft oder die Entnahme von
Organen

Ein ganz wesentlicher, in der Literatur oft herausgestrichener Aspekt der Definition, bildet das
durch erzwungene Mittel erreichte Einverstindnis einer Person. Damit wird der
Menschenhandel vom Menschenschmuggel (von Migranten) per definitionem abgegrenzt, was in
der praktischen Interpretation allerdings oft zu erheblichen Problemen fiihrt. Migranten geben
beispielsweise gegeniiber Schleppern zu Beginn ihr (relativ) freiwilliges Einverstandnis,
gelangen jedoch im Verlauf oder am Ende des Migrationsprozesses in ein Ausbeutungsverhaltnis
und werden ebenfalls Opfer von Menschenhandel (Ford et al., 2012). Eine Grundproblematik zur
Feststellung des Tatbestands im Sinne der obenstehenden Definition besteht insbesondere
darin, dass der Menschenhandel in der Regel eine Aneinanderreihung mehrerer Handlungen
durch unterschiedliche Akteure ist, welche oft iiber Landesgrenzen hinweg erfolgt und deshalb
verschiedene nationale Rechtsgrundlagen betreffen kann. Die spatere Nachvollziehbarkeit der
(un)freiwilligen Einwilligung sowie der Zusammenhinge von Mittel, Handlung und Zweck
werden dadurch erheblich erschwert, was nicht zuletzt die Strafverfolgung von
Menschenhandlern sehr komplex gestaltet (King, 2014).

2.2. Rahmenwerk fiir Gegenmassnahmen

Mit der Verabschiedung des Palermo-Protokolls wurde den unterzeichnenden Staaten neben
der Begriffsdefinition ein Rahmenwerk mit Grundvoraussetzungen und Instrumenten zur
Bekdmpfung des Menschenhandels zur Verfiigung gestellt. Nationale Programme sollten
namentlich auf vier Pfeilern Pravention (Prevention), Strafverfolgung (Prosecution), Opferschutz
(Protection) und Politik (Policy) aufbauen sowie bewertet und weiterentwickelt werden.

4 Ausnahme davon bilden Kinder, bei denen gemaéss Art. 1, Abs ¢ die Handlung zum Zweck der Ausbeutung auch dann
als Menschenhandel gilt wenn dabei keines der genannten Mittel angewendet wurde.



Abbildung 1: Vier Pfeiler zur Bekdmpfung des Menschenhandels

4 Pfeiler zur Bekimpfung des Menschenhandels

Privention Strafverfolgung Schutzvorkehrungen Politik
Praventives Spezifische Anti- Schutz- und Kooperation durch
Bewusstsein schaffen Menschenhandels- Reintegrations- nationale, bilaterale
und Risikominderung gesetzgebung schaffen programme fiir Opfer und regionale
auf der Angebots- und und Schulung der Vereinbarungen und
Nachfrageseite involvierten Akteure Aktionsprogramme
betreiben fordern ermoglichen

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Palermo-Protokoll (2000)

Kernelemente des internationalen Rahmenwerks bildeten urspriinglich die ersten drei Pfeiler
Pravention, Strafverfolgung und Opferschutz. Die Bedeutung des vierten Pfeilers Politik wurde
nie komplett vernachlassigt, dessen Bedeutung fiir den internationalen Kontext jedoch erst
zusehends erkannt. Nebst Programmen mit rein nationalem Fokus fiir einzelne Staaten sind
bilaterale, regionale und internationale Kooperationen in den letzten Jahren eminent wichtig
geworden und heute nicht mehr wegzudenken, will man den grenziiberschreitenden
Herausforderungen des Menschenhandels erfolgreich begegnen.

Ziel des Rahmenwerks ist es, die Staaten in erster Linie auf nationaler Ebene zu weitergehenden
Massnahmen in ihren Gesetzgebungen und Politikprogrammen zu bewegen. Die United Nations
Organization on Drugs and Crime (UNODC) als ausfithrendes Organ der Vereinten Nationen,
prazisierte die Interventionsanforderungen des Palermo-Protokolls 2009 in einem Aktionsplan
mit spezifischen Zielen und Indikatoren zur Feststellung eines Minimalstandards, sowie
Massnahmen zur praktischen Umsetzung mit operationellen Indikatoren und den dafiir
benoétigten Ressourcen. In den Leitlinien des Rahmenwerks werden die Staaten aufgefordert,
ihre Gesetze und Aktivitidten auf den grundlegenden Menschenrechten aufzubauen, einen Opfer-
zentrierten und Gender-sensitiven Ansatz zu verfolgen, sowie nach dem Prinzip der Nicht-
Diskriminierung umzusetzen.> Zusatzlich unterstreicht die UNODC den besonderen Schutz von
Kindern wund die Forderung nach einer fakten- und evidenzbasierten Anti-
Menschenhandelspolitik (UNODC, 2009).

Wie sich in der Folge zeigen wird, sind es gerade diese grundlegenden Leitlinien des
Rahmenwerks, die in vielen Staaten nicht eingehalten werden. Vietnam bildet hier keine
Ausnahme. Als Folge davon stehen die ,4 P“ zur Bekdampfung des Menschenhandels bereits auf
einem wackeligen Fundament und ziehen zahlreiche Folgewirkungen nach sich. Dartiiber hinaus
sprechen eine voreingenommene offentliche Diskussion und mangelhafte
Forschungsgrundlagen gegen ein grenziberschreitendes, einheitliches Verstindnis von
Menschenhandel.

2.3. Kritik

Kritik an der Begriffsdefinition und dem Rahmenwerk der Vereinten Nationen gegen den
Menschenhandel entsteht insbesondere wegen deren Breite und dem =zu grossen
Interpretationsspielraum fiir die einzelnen Staaten (Worldbank Overview, 2009). Das
Verstindnis und die Umsetzung des UN Konzepts unterscheidet sich in vielen Liandern

5 Zur Erlduterung dieser Leitlinien siehe Seite 11ff. des UNODC Rahmenwerks (UNODC, 2009).



erheblich, was zu unterschiedlichen Schwerpunktsetzungen in den nationalen Gesetzgebungen
und Politikprogrammen fiihrt. Beispielsweise zeigt sich dies darin, dass der von der UN bereits
im Titel des Protokolls artikulierte Einschluss aller Individuen und aller Formen von
Menschenhandel, von vielen Liandern weiterhin vorwiegend nur auf Frauen und Kinder sowie
mit Fokus Prostitution und Formen sexueller Ausbeutung reduziert wird. Die Vernachlassigung
von Mannern als potentielle Opfergruppe sowie andere Formen von Menschenhandel, vor allem
der Zwangsarbeit, widerspiegeln sich letztlich auch in der einseitigen Umsetzung von Gesetzen,
Politikprogrammen und Aktionsplinen vieler Staaten. Gerade zur Bekdmpfung eines
grenziiberschreitenden Verbrechens wie dem Menschenhandel, wire ein einheitliches
zwischenstaatliches Verstindnis unabdingbar, um den technischen Austausch und die
Kooperation fiir eine effektive Bekdmpfung tiber Grenzen hinweg zu fordern.

2.4. Risikofaktoren und vulnerable Bevilkerungsgruppen

Eine einheitliche Form des Menschenhandels existiert nicht, viel mehr ist es das Zusammenspiel
mehrerer Pull- und Push-Faktoren, welche bestimmte Bevélkerungsgruppen anfilliger fiir den
Menschenhandel macht. Nicht nur die Situation im Ausgangsland (Push Faktoren), sondern auch
diejenige in potentiellen Ziellindern (Pull Faktoren) ist relevant (Rama, 2013). Das United
Nations Inter-Agency Project on Human Trafficking (UNIAP) warnt davor, vorschnell Armut und
schlechte Bildung per se als primdre Faktoren zu nennen, um die Vulnerabilitit einzelner
Bevdlkerungsgruppen in den Ausgangslandern zu erklaren. Mehrere Studien in Asien haben
bewiesen, dass diese beiden Faktoren oft nur eine untergeordnete oder allenfalls ergdnzende
Rolle im Zusammenspiel mit anderen Faktoren spielten. Stattdessen fordert die UNIAP, die
Risikofaktoren in den Ausgangs- und Ziellinder gleichzeitig zu analysieren und die
Lebenswelten gefidhrdeter Individuen und Bevolkerungsgruppen genauer auf die
Zusammenhadnge aller Umweltfaktoren zu begreifen, um zielgerichtete Interventionen
durchfithren zu koénnen (UNIAP Website). Genau dies fehle aber heutigen
Interventionsprogrammen gegen den Menschenhandel oft. Die UNIAP konstatiert, dass
strukturelle Unterschiede und wirtschaftliche Ungleichheiten (regional, national und
international) zu erhéhten, irreguldren Migrationsbewegungen fiihren und gerade diese
Migranten unzureichend geschiitzt (beispielsweise durch restriktive
Immigrationsbestimmungen) und deshalb einem erhéhten Risiko fiir Menschenhandel
ausgesetzt sind. Armut ist mitunter einer der zentralen Griinde fiir die Migrationsbewegungen,
jedoch konnen diese auch durch zahlreichere andere Faktoren ausgeldost werden (UNIAP
Website).

Menschen verlassen ihre Heimat aus wirtschaftlicher Perspektivlosigkeit. Armut, hohe
Arbeitslosenquoten, schlechte Arbeitsbedingungen, mangelnde Ausbildungsmoglichkeiten oder
humanitidre Krisen und Naturkatastrophen in den Heimatlindern koénnen Push-Faktoren fir
riskante Migrationsbewegungen, sowohl grenziiberschreitend als innerhalb der einzelnen
Staaten sein. Frauen sind dieser Gefahr in Entwicklungslandern besonders ausgesetzt, weil sie
oft alleine fiir das Wohl und Einkommen der Familie verantwortlich sind. Faktoren wie
traditionelle Rollenverstidndnisse, geschlechterspezifische Diskriminierungen und Gewalt
gegeniiber Frauen kénnen den Menschenhandel weiter begiinstigen (Rama, 2013; Kim, 2014).

Auf der Gegenseite fordern zwei zentrale Pull-Faktoren den Menschenhandel, welcher durch die
Globalisierung weiter beschleunigt werden. Eine weltweit gestiegene Nachfrage nach billigen
Arbeitskraften und das massive Wachstum der Sex-Industrie, respektive des Sex-Tourismus
befeuern Menschenhandelsaktivitiaten. Beglinstigend fiir erhohte Migrationsbewegungen wirkt,



dass sich Menschen auch aus Entwicklungslandern iiber neue Informationstechnologien einfach
tiber vermeintlich bessere Lebenswelten und Arbeitsmoglichkeiten in anderen Regionen und
Landern informieren konnen. Getrieben von der Hoffnung ihre wirtschaftliche und soziale Lage
zu verbessern, sind sie potentielle Opfer fiir Ausbeutung und Missbrauch (Rama, 2013; Kim,
2014).

2.4. Voreingenommene offentliche und politische Diskussion

Ein Grund fiir die divergierenden Verstindnisse und Vorgehen einzelner Staaten gegen den
Menschenhandel, ist unter anderem das Fehlen wissenschaftlicher Grundlagen. Die 6ffentliche
Diskussion zur Bekampfung des Menschenhandels ist in den Einzelstaaten stark sozial sowie
politisch gepridgt und basiert auf einer schwachen wissenschaftlichen Evidenz. Da der
Menschenhandel oft im Verborgenen stattfindet, ist eine systematische Forschung und
Datenerhebung praktisch unmdoglich. Als Folge davon stiitzen sich Forschung und Politik meist
auf qualitative Einzelstudien oder makrodkonomische Schidtzungen von internationalen
Organisationen und Regierungen. Die Informationen dazu stammen aus Interviews mit
zuriickgekehrten Opfern, zu denen Forscher aus verschiedenen Griinden nur restriktiven
Zugang haben. Riickmeldungen von Anwalten, Staatsangestellten und Mitarbeitern von NGOs
sowie Medienberichte und politische Strategiepapiere bieten weitere, meist hochst subjektive,
Quellen (Nghan et al, 2014; Weitzer, 2014; Yea, 2014).

Erschwerend kommt hinzu, dass ein Grossteil der Opfer, aus Angst vor Repressionen durch ihre
Peiniger oder vor sozialer Achtung, unerkannt bleiben wollen. Viele Opfer stehen in der Gefahr,
als Schwarzarbeiter, illegale Migranten oder Prostituierte enttarnt zu werden und haben folglich
Angst vor einer Identifikation und einer moglichen Strafverfolgung. Sofern sie keinen legalen
Aufenthaltsstatus haben, droht die Abschiebung in das Herkunftsland, was unter Anderem mit
grossen finanziellen Verlusten verbunden wire (Rama, 2013; King, 2014; Yoo/Heger Boyle,
2015). Fir die Feststellung des Tatbestandes kommt erschwerend hinzu, dass durch die
grenziiberschreitende Handlung unterschiedliche nationale Rechtsrahmen betroffen sind und
eine enge Kooperation der Staaten erforderlich ist. Fiir Einzelstaaten ist die Verfolgung der Tater
aufgrund der bendtigten Ressourcen sehr kostspielig, ein Umstand welcher gerade
Entwicklungsstaaten vor einer systematischen Verfolgung der Menschenhéndler abhélt (King,
2014).

Obwohl sich Regierungen, internationale Organisationen und NGOs bereits liber zwanzig Jahre
mit dem Thema auseinandersetzen, fehlen verladssliche Datengrundlagen iiber die Dimensionen,
Ursachen und Auswirkungen des Menschenhandels, auf deren Basis gezielte gesetzliche und
politische Aktivititen geplant und ausgefiihrt werden konnten. Die Forschung und die
vorhandenen Daten beziiglich Menschenhandel widerspiegeln nicht die Realitit, als viel mehr
Schatzungen und Vermutungen, sowie bestimmte politische, soziale und kulturelle Ansichten.
Die offentliche Diskussion um den Menschenhandel wird vorwiegend von Emotionen getrieben.
Wenn es zum hochemotionalen Thema Menschenhandel kommt, werden datenbasierte
Statistiken komplett vernachlassigt. Stattdessen entwickeln die in der Forschung und
Offentlichkeit herumgereichten Zahlen und Meinungen ein Eigenleben und gewinnen ihre
Bedeutung durch standige Wiederholung (Weitzer, 2014).

Dies zieht schwerwiegende Folgen fiir die Ausgestaltung der nationalen Gesetze und
Politikprogramme zur Bekdmpfung des Menschenhandels nach sich. Aktuelle
Menschenhandelspolitiken sind vorwiegend auf die Strafverfolgung von Menschenhindlern und
den Schutz, sowie die Rehabilitation von meist weiblichen Opfern sexueller Ausbeutung
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fokussiert. Migrationsfragen und die weit haufigere Form von Zwangsarbeit - welche
tiblicherweise durch misslungene Migration entsteht - werden dagegen in der Diskussion
vernachlassigt. Dabei bilden gerade die 6konomischen, sozialen und rechtlichen Bedingungen
der nationalen und internationalen Arbeitsmarkte ein riesiges Gefahrenpotential fiir
Menschenhandel. Auf dieser unsicheren Datenbasis haben sich in den letzten Jahren populdre
Meinungen durchgesetzt, welche die politische Diskussion iiber den Menschenhandel
bestimmen (Nghan et al.,, 2014; Weitzer, 2014).
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3. Kontext Vietnam

Vietnam gilt als klassisches Ausgangsland, zunehmend aber auch als Transit- und Zielland, fiir
praktisch alle Formen des Menschenhandels. Vietnamesische Frauen, Manner und Kinder
werden noch immer vorwiegend in die umliegenden asiatischen Staaten verschleppt, jedoch
sind vietnamesische Opfer, meist von Zwangsarbeit, auf allen Kontinenten registriert worden
(siehe Kapitel 3.3.). In Vietnam wurden in der Vergangenheit auch Falle von Menschenhandel
mit Neugeborenen, Foten sowie im Zusammenhang mit erzwungenen Organentnahmen oder
dem illegalen Handel mit Adoptionsdokumenten fiir Kinder festgestellt (UNIAP, 2008).

3.1. Ausgangslage

Die politischen, sozialen, 6konomischen, historischen und natiirlichen Rahmenbedingungen
Vietnams bieten einen idealen Nahrboden fiir den Menschenhandel (Kim, 2014; Hoang, 2015).

Vietnam wurde in der Vergangenheit durch zahlreiche Kriege gebeutelt und war lange Zeit mit
dem Wiederaufbau der Infrastruktur beschaftigt. In den letzten zwei Jahrzehnten hat sich das
Land rasant von einem bitterarmen low-income zu einem middle-income country mit weiterhin
rasch steigender Wirtschaftsleistung entwickelt. Mit der wirtschaftlichen Entwicklung schreitet
auch die Offnung des Landes und damit die internationale Vernetzung voran. Durch die Teilhabe
an der Globalisierung wird Vietnam heute von grésseren transnationalen und nationalen
Migrationsstromen erfasst (Kim, 2014; MPI, 2015). Trotz der offenkundigen wirtschaftlichen
Entwicklung muss weiterhin beachtet werden, dass Vietnam in vielen Bereichen nach wie vor
ein, von einer Einheitspartei regierter, Entwicklungsstaat ist und viele notwendige politische
und soziale Reformen nur schleppend voran kommen, respektive mit dem Tempo der Wirtschaft
nicht Schritt halten kénnen (gemaéss International Fund for Agricultural Development (IFAD)
verzeichnete Vietnam 2014 ein BIP-Wachstum pro Kopf von 4.8 %).6 Die Regierung war in der
Vergangenheit vorwiegend mit der wirtschaftlichen Entwicklung und dem Wiederaufbau der
Infrastruktur beschiftigt und vernachlassigte soziale Rahmenbedingungen (Kim, 2014). Trotz
rasanter Reduktion der extremen Armut (gemdss Weltbank Landerstatistik galten 1990 60%
der Bevolkerung als arm, 2010 20.7% und 2014 waren es noch 13.5%)7 und kontinuierlich
steigendem BIP pro Kopf (2010: 1'270 USD; 2014: 1'890 USD), liegt Vietnam in seiner
Wirtschaftsleistung weiterhin deutlich unter dem Durchschnitt der lower middle-income
countries (gemdss Weltbank Landerstatistik lag dieses bei lower middle-income countries 2014
bei 6'156 USD).8

Vietnam ist mit iiber 90 Millionen Einwohner eines der am dichtesten besiedelten Lander der
Welt und teilt mit China, Laos und Kambodscha eine tiber viereinhalbtausend Kilometer lange,
meist schwer zugingliche Grenze sowie dreieinhalbtausend Kilometer Kiistengebiete (Nations
Encyclopedia, 2015), an denen illegale Migrationsstrome und Menschenhandelsaktivititen kaum
kontrollierbar sind. Weil viele Vietnamesinnen und Vietnamesen im Ausland Arbeit suchen,
vermischen sich durch die offeneren Grenzen vermehrt legale mit illegalen Migrationsstromen
oder Menschenhandelsaktivitdten. Das Gesicht der vietnamesischen Migrationsstréome hat sich
in den letzten zwanzig Jahren verdandert, von einer rein humanitir bedingten zu einer
vorwiegend wirtschaftlich begriindeten Migration. Jahrlich verlassen beispielsweise iiber
100'000 Vietnamesinnen und Vietnamesen das Land und heuern im Ausland als Bauarbeiter an.

6 [FAD, 2015
7 Worldbank Country Statistics, 2015
8 Worldbank Country Statistics, 2015
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Heute geht man von rund 500’000 vietnamesischen Arbeitern auf Baustellen zumeist in Taiwan,
Siidkorea, Malaysia, Japan und dem Nahen Osten aus. Verstarkt wird dieser Effekt durch die
Demografische Entwicklung, bei der eine vorwiegend junge Bevolkerung (gemass Index Mundi
lag das Durchschnittsalter der vietnamesischen Bevdlkerung 2014 bei 29,2 Jahren)? in grossen
Massen auf den Arbeitsmarkt stromt (MPI, 2015).

Die Mehrheit der vietnamesischen Bevolkerung lebt gemass IFAD weiterhin in ruralen Gebieten
(2014: 67 % der Bevolkerung) und ist in der Landwirtschaft tatig. 2014 galten tiber 13 Millionen
Menschen der landlichen Bevolkerung als arm (IFAD, 2015). Vietnam verzeichnet zudem starke
Migrationsbewegungen von landlichen in stddtische Gebiete wo die Bevolkerungszahlen in den
letzten fiinf Jahren um drei Prozent anstiegen (gemass Weltbank Landerstatistik lebten 1995
22% der Bevolkerung in urbanen Gebieten, 2015 bereits 33%).10 In der Hoffnung auf bessere
Arbeitsmoglichkeiten und hohere Einkommen suchen viele, zumeist junge Menschen aus
landlichen Regionen Arbeit in den Stddten und im Ausland und werden dadurch potentielle
Opfer von Menschenhandel, vorwiegend durch Zwangsarbeit (MPI, 2015).

Besonders gefdhrdet durch Menschenhandel sind schliesslich Gruppen ethnischer Minoritaten??,
welche meist in abgelegenen, landlichen Gebieten in den Grenzregionen zu China, Laos und
Kambodscha leben. Fiir viele der Minorititen besteht das kiinstliche Konstrukt von
Landesgrenzen historisch bedingt nicht, weshalb sich ihre natiirlichen grenziiberschreitenden
Bewegungen in den Bergen mit illegalen Menschenhandelsaktivititen vermischen kénnen.
Durch ihre de facto Staatenlosigkeit werden die betroffenen Bevolkerungen noch verletzlicher
fir =~ Menschenhandelsaktivititen, = weil = sie  von  unterschiedlichen  nationalen
Gesetzesbestimmungen erfasst und von den Einzelstaaten kaum geschiitzt werden (Gan et al,,
2014).

Schliesslich diirfen auch Gender-Fragen fiir die Einschatzung der Menschenhandelsaktivitdten in
Vietnam nicht unberiicksichtigt bleiben. Durch ihre vergleichsweise schwache Stellung in der
Gesellschaft sind Frauen und Madchen besonders gefihrdet. Sie sind 6fter von Armut betroffen
und geniessen nicht die gleiche Position und Rechte in der Familie und der Gesellschaft. Auf der
Suche nach Arbeits- und Einkommensmaoglichkeiten in Vietnam und im Ausland setzten sie sich
einem hoheren Risiko fiir Menschenhandel aus (Gan et al., 2014; Kim, 2014; Hoang, 2015).

3.2. Unzuverldssige Datenlage

Verlassliche statistische Werte iiber Opferzahlen in Vietnam bieten nur die Zahlen iiber
zurlickgekehrte und offiziell registrierte Opfer. Gemass dem Schlussbericht der UNIAP aus dem
Jahr 2014 wurden in Vietnam von 2008 bis 2012 insgesamt 4128 Menschen Opfer von
Menschenhandel. Die registrierten Opfer wurden dem Bericht zufolge hauptsachlich nach China,
Indonesien, Laos, Malaysia, Stidkorea, Taiwan und Thailand verschleppt. Diese Zahlen sind
gemass UNIAP jedoch mit Vorsicht zu betrachten, weil sie auf hochst unsicheren staatlichen
Datensammlungen basieren (UNIAP, 2014). Es ist davon auszugehen, dass diese Zahlen deutlich
zu tief ausfallen, weil in Vietnam lange Zeit ausschliesslich Frauen und Kinder, welche
vorwiegend Opfer sexueller Ausbeutung wurden, in die offiziellen Menschenhandels-Statistiken
aufgenommen wurden.

9 Index Mundi, 2015

10 Worldbank Country Statistics, 2015

1154 ethnische Minoritdten machen knapp 15% der Gesamtbevolkerung aus, machen jedoch 50 % der Armen der
Gesamtbevdlkerung aus (Worldbank, 2013)
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Bei der nationalen Erfassung von Menschenhandelsopfern bestanden in Vietnam bis vor kurzem
noch massive Mangel. Mit der 2014 ins Leben gerufenen nationalen Datenbank wurde ein erster
wichtiger Schritt unternommen, um die bestehenden Datensammlungen zu vereinheitlichen (US
TIP, 2015). Bis dahin fiihrten staatliche Ministerien, Provinzregierungen und regierungsnahe
Organisationen, wie die Vietham Women’s Union (VWU), voneinander abweichende Statistiken.
Unterschiedliche Erfassungszeitraume und -methoden sowie divergierende Definitionen des
Menschenhandels machen die Nachvollziehbarkeit und Vergleichbarkeit der verdéffentlichten
Zahlen heute unmoglich. Quellen und Nachweise blieben meist vollstdndig im Dunkeln und
Aussagen iiber die Verteilung der Opfer, beispielsweise beziiglich Geschlecht und Form des
Menschenhandels, wurden erst gar keine gemacht. Das Ministerium fiir Arbeit, Invalide und
Soziales (MOLISA) erfasste beispielsweise bis 2010 insgesamt 2’790 Opfer wahrendem das
Justizministerium fiir diesen Zeitraum 3’170 und die VWU sogar 4’224 Opfer zahlte. Als
Vergleich dazu, ging die UN im Zeitraum zwischen 2004 und 2010 von rund 22’000 Opfern aus
(Kim, 2014).

Auf der Basis dieser statistisch unsicheren Datenlage ist es schwierig, ein reprasentatives Bild
tiber den Charakter und das Volumen des Menschenhandels in Vietnam zu zeichnen. Angaben
tiber betroffene Bevolkerungsgruppen, Geschlechter, Art sowie Routen des Menschenhandels
konnen aus diesen Zahlen hochstens vage und unter Bezugnahme auf Regierungsberichte oder
Beobachtungen internationaler Organisationen und NGOs abgeleitet werden.

3.3. Bevolkerungsgruppen, Routen und Formen des Menschenhandels

Abbildung 2 zeigt die Hauptrouten des Menschenhandels mit Vietnam als Ausgangsland und
beriicksichtigt nur effektiv registrierte Fille vietnamesischer Opfer. Uber das gesamte Volumen
der Menschenhandelsaktivititen auf diesen Routen kann nur spekuliert werden. In der
Abbildung nicht berticksichtigt sind Transitrouten durch Vietnam und Routen mit Vietnam als
Zielland. Gemadss vorhandenen Quellen gilt Vietnam hauptsachlich im Siiden und im zentralen
Hochland, an den Grenzen zu Kambodscha bzw. Laos, als Zielland. Aus den beiden angrenzenden
Staaten bildet Vietnam zudem die wichtigste Transitroute nach Siidchina.
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Abbildung 2: Menschenhandelsrouten mit Ausgangsland Vietnam
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Quelle: Eigene Darstellung basierend auf UNIAP (2008), Bélanger (2014), Hoang (2014), Kim
(2014), Huong (2015) und US TIP (2014 und 2015).
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Aufgrund der verfiigharen Daten und Beobachtungen internationaler Organisationen kénnen
fiinf Hauptrouten fiir den Menschenhandel aus Vietnam ausgemacht werden. Frauen und Kinder
aus Vietnam werden im Norden hauptsachlich zum Zweck von Zwangsheirat, sexueller
Ausbeutung und Adoption in die stidchinesischen Provinzen Yunnan und Guangxi verschleppt.
Eine zweite Hauptroute, vorwiegend zum Zweck der Prostitution, verlduft im Siiden nach
Kambodscha. Es wird vermutet, dass zwischen 15 und 30 Prozent der Sexarbeiterinnen (Frauen
und Kinder) in Kambodscha vietnamesischer Herkunft sind. Es ist davon auszugehen, dass viele
Opfer iiber die dritte Hauptroute via Kambodscha weiter nach Thailand gebracht und von dort,
aufgrund des gut ausgebauten Verkehrssystems und der Anbindung an internationale
Verkehrswege, in weitere asiatische Linder und auf andere Kontinente gelangen. Uber eine
vierte Route werden vietnamesische Frauen hauptsichlich in reicheren Staaten wie Taiwan,
Singapur, Macau, Hongkong, Japan und Siidkorea zwangsverheiratet und dort spater Opfer von
Zwangsarbeit oder Prostitution. Oft weniger beachtet aber zunehmend wachsende
Menschenhandelsaktivititen entwickeln sich zudem auf einer flinften Hauptroute im inneren
Vietnams, wo Frauen, Manner und Kinder aus ruralen Gebieten in urbane Ballungszentren und
von den wirtschaftlich schwacheren, nérdlichen in die starkeren siidlichen Provinzen migrieren
und dort fiir Prostitution, sexuelle Ausbeutung, erzwungenes Betteln und Strassenverkauf oder
Zwangsarbeit missbraucht werden. Lange Zeit vernachléssigt, stellen Menschenhandelsrouten
zum Zweck der Zwangsarbeit ein immer grosseres Problem fiir Vietnam dar. Eine steigende Zahl
von vietnamesischen Arbeitsmigrantinnen und -migranten, welche tiber schlecht oder gar nicht
geregelte Arbeitsvertrage via Vermittlungsagenturen nach Anstellungen im Bau-, Fischerei-,
Holzbau- und Landwirtschaftssektor sowie in der Massenfabrikation suchen, wird mittlerweile
in allen Weltregionen aber vor allem in Malaysia, Taiwan, Siidkorea und den Vereinigten
Arabischen Emiraten festgestellt. Oft werden Opfer iiber vermeintlich vielversprechende
Arbeitsmoglichkeiten in die Zwangsarbeit gelockt und geraten in weiteren Schritten in andere
Formen des Menschenhandels, oftmals in die Prostitution (UNIAP, 2008; Bélanger, 2014; Hoang,
2014; Kim, 2014; Huong, 2015; US TIP, 2014 und 2015).
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3.4. Gesetzlicher und politischer Rahmen

Vietnam stellt in vielerlei Hinsicht ein ,Musterbeispiel” dar, was die verzogerte Entwicklung
eines gesetzlichen und politischen Rahmens zur Einddmmung des Menschenhandels angeht.
Gleiches gilt hinsichtlich der lange eingeschriankten o6ffentlichen Diskussion iiber den
Menschenhandel. Obwohl heute viele Grundlagen zur Verbesserung auf allen Ebenen geschaffen
sind und das Thema einen wichtigeren Platz in der Gesellschaft einnimmt, wirken Versaumnisse
aus der Vergangenheit noch nach und die eingeleiteten Reformen bendtigen in der Umsetzung
noch viel Zeit.

Menschenhandel wurde in der vietnamesischen Gesellschaft und Politik lange Zeit
falschlicherweise oft auf die Prostitution und die sexuelle Ausbeutung von Frauen und Kindern
reduziert und als soziales Ubel betrachtet. Die Opfer, nach urspriinglich viethamesischem
Verstindnis also meist Prostituierte, wurden wegen ,unmoralischem Verhalten“ aus der
Gesellschaft verstossen. Das Thema wurde in der Offentlichkeit totgeschwiegen und die Opfer
blieben deshalb unentdeckt. Die vietnamesische Regierung behandelte den Menschenhandel bis
zu Beginn des 21. Jahrhunderts als hochsensibles Thema, welches auch Fragen der nationalen
Sicherheit und sozialen Ordnung betraf und deshalb mit der nétigen Geheimhaltung behandelt
werden musste. Diese Diskretion hatte unter anderem zur Folge, dass die Zivilgesellschaft bis
2009 gar nicht erst in die Diskussionen zur gemeinsamen Bekdmpfung des Menschenhandels
mit einbezogen wurde und auch Kooperationen mit anderen Staaten nur zoégerlich
voranschritten. NGOs begannen zwischen 2002 und 2006 mit ersten Programmen zur
Bekdampfung des Menschenhandels (Gan et al., 2014). Erst die UNIAP nahm ab 2009 so etwas
wie eine Briickenfunktion zwischen der Regierung und nationalen und internationalen Gebern
und NGOs ein, in dem sie diese zumindest mit wichtigen Informationen tber aktuelle und
geplante Verdnderungen in der Menschenhandelspolitik der Regierung versorgen konnte. NGOs
waren mit diesem Wissen danach auch besser in der Lage, Mittel fiir Projekte bei internationalen
Gebern zu begriinden und beantragen. Vor diesem Hintergrund ist es nicht iiberraschend, dass
die Anzahl involvierter Nichtregierungsakteure beim Thema Menschenhandel in Vietnam auch
heute noch iiberschaubar ist. Unter diesen Bedingungen begann sich in Vietnam erst sehr spat
eine breitere Akzeptanz und ein grundlegendes Verstdndnis fiir den Menschenhandel auch in
der Offentlichkeit zu entwickeln. Die lange Zeit kultivierten Denkweisen werden allerdings, vor
allem in staatlichen Institutionen, erst schrittweise abgebaut und durch ein aktuelles
Verstdndnis ersetzt.

Die Anstrengungen Vietnams zur Verhinderung des Menschenhandels lassen sich sehr gut in der
Ausgestaltung der nationalen Gesetzeslage und den NAP sowie in Kooperationsabkommen mit
Nachbarstaaten zur Bekdmpfung des Menschenhandels ablesen. Sie sind Ausdruck dafiir, dass
Vietnam im letzten Jahrzehnt kontinuierlich Fortschritte erzielt hat, jedoch weiterhin auch
massive Defizite aufweist (UNIAP, 2014).

3.5. Nationales Aktionsprogramm (NAP)

2001 wurden die Diskussionen um das erste NAP gefiihrt und das Programm in den Jahren 2004
bis 2010 umgesetzt (mit einer gesetzlichen Grundlage fiir zukiinftige NAP). Noch in diesem
ersten politischen Programm ging es der vietnamesischen Regierung zu Beginn in erster Linie
um die Bekdmpfung der Prostitution und des Menschenhandels mit Frauen und Kindern. Das
Programm diente als Basis fiir das zweite NAP, welches von 2011-2015 umgesetzt wurde und
bereits von einem wesentlich breiteren Verstandnis des Menschenhandels ausging. Schliesslich
konnte mit dem zweiten Programm, nicht zuletzt dank grdésseren Mitteln fiir 6ffentliche
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Kampagnen (siehe Abbildung 3), das Bewusstsein in der Bevolkerung weiter vorangetrieben
werden und hatte schliesslich einen wesentlichen Einfluss auf die Verabschiedung des ersten
Anti-Menschenhandelsgesetzes, welches 2012 in Kraft trat. Bis 2012 deckten nur zwei Artikel
des Strafgesetzbuches die Rechtslage zum Menschenhandel ab und betrafen nur den Handel mit
Frauen (Art 119 Strafgesetzbuch) und Kindern (Art 120) (CEOP, 2011). Obschon sich Vietnam
im neuen Anti-Menschenhandelsgesetz an den Vorgaben des UN Protokolls orientiert, und in
den 58 Gesetzesartikel alle vier Pfeiler des Palermo-Protokolls fiir die Bekdmpfung des
Menschenhandels berticksichtigt, weist das Gesetz und dessen Auslegung auch weiterhin Mangel

auf (siehe Kapitel 4.2.) (UNIAP, 2008; Kim, 2014; Voelkner, 2014).

Abbildung 3: Ubersicht Nationales Aktionsprogramm Vietnam 2011-2015

Regierung

Gesamtbudget NPA 2011-2015: 270 Mrd VND (rund 12.3 Mio USD)
Steuerungskomitee130/CP zur Koordination der Ministerien, Stv. Premierminister

Ministerium fiir
Information &
Kommunikation MIC

Ministerium fiir Offentliche Sicherheit MPS

Projekt 1 (2 Subprojekte):
Verstirken der Information
und Kommunikation zu
Gesetzen, Schulungen und
Bewusstseinsbildung in der
gesamten Bevolkerung zur
Pravention und Bekdmpfung
Des Menschenhandels

Budget: 2.6 Mio USD (0.9 Mio
Ministerien und
Zentralregierung / 1.5 Mio
People's Commitees der
Provinzen (PC) ->

Projekt 2 (3): Effizienzsteigerung zur
Bekampfung des Menschenhandels

Budget: 6 Mio USD (1.7 Mio Ministerien und
Zentralregierung/ Lokalregierungen 4.3 Mio)

Projekt 4: Aufbau und Verbesserung der
Dokumentation und Uberwachung der
Umsetzung des Anti-Menschenhandelsgesetzes
Budget: Keine spezifischen Mittel. Gedeckt
durch jahrlich geplante Budgets der
Ministerien und Lokalregierungen.

Projekt 5: Verbesserung der internationalen
Kooperation gegen den Menschenhandel
Budget: wie Projekt 4

Ministerium fiir Arbeit,
Invaliden & Soziales
MOLISA

Projekt 3 (2): Empfang,
Verifizierung, Schutz und
Unterstiitzung fiir
zurlickgekehrte Opfer

Budget: 3.7 Mio USD (0.5 Mio
Ministerien und
Zentralregierung / 3.2 Mio
PC/Lokalregierung)

Lokalregierungen)

Koordinierte Ministerien (verantwortlich fiir diverse Subprojekte): Ministerien fiir Finanzen; Planung und
Investitionen; Justiz; Kultur, Sport und Tourismus; Verteidigung

Verschiedene Mitgliedsorganisationen der Vietnamesischen Vaterlands Front
Wichtigste Organisation darin: Vietnamese Women's Union

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf MOLISA (2011).

Das NAP 2011-2015 wurde im Vergleich zum Vorlduferprogramm neu einem nationalen
Steuerungskomitee unter der Fiihrung des stellvertretenden Premierministers anvertraut.
Gemass NAP sollte damit die nationale Bedeutung des Programms unterstrichen werden. Die
Hauptverantwortung zur Umsetzung der vorgesehenen fiinf Kernprojekte mit insgesamt 130
Massnahmen liegt beim Ministerium fiir Offentliche Sicherheit (MPS). Die Ministerien fiir
Information und Kommunikation (MIC) und fiir Arbeit, Invalide und Soziales (MOLISA) sind dem
MPS untergeordnet, nehmen jedoch die Umsetzung der Projekte 1 und 3 vor (siehe Abbildung
3). Insbesondere dem Projekt 1 zur Bewusstseinsbildung in der Offentlichkeit misst das NAP
2011-2015 eine erhebliche Bedeutung zu. Die Regierung hat bei der Verabschiedung des
Programms ein Gesamtbudget von rund 12 Millionen US Dollar geplant. Kritiker bemangeln
jedoch, dass die effektiv eingesetzten Mittel fiir die Umsetzung der fiinf Projekte deutlich tiefer
liegen oder iiberhaupt zu knapp seien, um iiber den Zeitraum von vier Jahren nachhaltige
Projekte realisieren zu konnen. Regierungsnahe und regierungsexterne Organisationen sehen
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sich gezwungen, weiterhin bei internationalen Gebern oder NGOs Fundraising zu betreiben, um
ihre Projekte aufrechterhalten zu kénnen (Gan et al., 2014). Weitere Kritik am NAP betrifft die
schwerfillige Organisation, die mangelnde Koordination unter den Ministerien und die
mangelnde Kompetenz der Provinz- und Lokalregierungen respektive der ,People’s Comitees”,
die budgetierten Mittel effizient fiir Projekte und Massnahmen einzusetzen. Dazu fehlt es diesen
ausfiithrenden staatlichen Betrieben schlicht an Knowhow (siehe Kritik in Kapitel 4.2.).

4. Einschatzung der Anti-Menschenhandelspolitik Vietnams

4.1. Indizes uiiber Anti-Menschenhandelspolitiken

Anti-Menschenhandelspolitiken werden weltweit mit den drei Indizes GRETA, US TIP Tiers und
dem 3-P Index quantitativ bewertet, wobei GRETA nur die Anstrengungen der europdischen
Staaten zur Umsetzung des Palermo-Protokolls bewertet.12

Vietnam wird im jahrlich vorgenommenen US TIP Ranking 2015 in Tier 2 eingeordnet, das
heisst zu den Staaten gezahlt, welche die minimalen Standards (gemass nationalem TVPA, siehe
Fussnote 10) zur Bekdmpfung des Menschenhandels noch nicht erfiillen, jedoch signifikante und
belegbare Anstrengungen unternehmen, um diese Standards einzuhalten (US TIP, 2015). Noch
2011 rangierte Vietnam in Tier 3 (Staaten, welche die TVPA Standards noch nicht erfiillen, und
keine Anstrengungen und Fortschritte zu erkennen sind), wobei der spatere Aufstieg im Ranking
schon alleine durch die Verabschiedung des Anti-Menschenhandelsgesetzes 2012 zu begriinden
ist. Es ist jedoch im Vergleich zu den Nachbarldandern bemerkenswert, dass sich Vietnam seither
in Tier 2 halten konnte.13

Der zweite weltweite Bewertungsmassstab 3P-Index Kklassierte Vietnam bei der letzten
Erhebung 2013 mit derselben Gesamtpunktzahl wie die Nachbarstaaten Kambodscha und Laos
auf Rang 71.14 Bei einer Bewertungsskala von 1 bis 5 attestierte der 3P-Index Vietnam bei den
Pfeilern Strafverfolgung (Prosecution) und Pravention (Prevention) je eine gute 4 wahrend der
Opferschutz (Protection) fiir aktuelle und potentielle Opfer mit einer 2 schlecht bewertet wurde.
Vietnam liegt mit dieser Bewertung gemass 3P-Index im international beobachtbaren Trend,
dass Staaten generell mehr in den Bereichen Strafverfolgung und Pravention als beim Schutz der
Opfer und deren Menschenrechte unternehmen. Die Autoren des 3P-Index konstatierten zudem
ein weltweites Nachlassen in den Anstrengungen gegen den Menschenhandel und begriinden
dies mit den Schwierigkeiten der einzelnen Staaten bei der wirksamen Umsetzung ihrer Anti-
Menschenhandelsgesetze (Dreher/Heumeier/Seong-Yung, 2011; Seong-Yung, 2014; Seong-
Yung, 2015).

Die beiden Indizes US TIP und 3P-Index bieten einen sinnvollen Orientierungsrahmen zur
groben Einschdtzung der staatlichen Anstrengungen Vietnams zur Bekdmpfung des
Menschenhandels. Sie ermdglichen zudem ein Monitoring tiber mehrere Jahre hinweg, sowie

12 Alle drei Indizes versuchen die Anstrengungen der Staaten beziiglich drei Pfeilern des Palermo Protokolls
(Strafverfolgung, Pravention und Opferschutz) einzuordnen, jedoch zieht der US TIP die Standards des eigenen
nationalen Menschenhandels-Gesetzes als Bemessungsgrundlage fiir andere Staaten zu Hilfe, was diesem Index als
grosse Schwache fiir die internationale Vergleichbarkeit ausgelegt wird. Die gleichen Kritiker sehen den US TIP zudem
vorwiegend als politisches Instrument, in dem fiir die USA geopolitisch wichtige Partnerstaaten wohlwollender
bewertet werden (siehe Kritik S. 18).

13 Kambodscha und Laos stiegen 2012 bzw. 2013 in Tier 3 ab und blieben bis heute darin. Ihre jlingsten
Anstrengungen zur Bekdmpfung des Menschenhandels sind geméss US TIP nicht belegbar. China befindet sich seit
dem Abstieg 2013 durchgehend in Tier 3 und kann seither keine Verbesserungen mehr belegen. Thailand, ein
Brennpunkt in Asien fiir Menschenhandel, stieg von 2008 bis 2015 aus Tier 1 in Tier 3 ab.

14 China und Thailand erreichten in diesem Index interessanterweise eine héhere Punktzahl als Vietnam(Rang 51).
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Vergleiche zwischen den drei Pfeilern oder einzelnen Staaten. Der US TIP prazisiert seine
Einschitzung zudem durch eine zusammenfassende Landeranalyse Vietnams (US TIP, 2015).

Allerdings gilt es die Bewertungsgrundlagen und Methoden beider Indizes-Rankings auch
kritisch zu hinterfragen. Der US TIP stiitzt sich in seiner Bewertung auf Angaben der eigenen
Botschaften und eigenen Regierungsvertreter, Berichte von internationalen Organisationen
(beispielsweise der UNODC) und NGOs, Medienartikeln und - sofern vorhanden - akademischen
Studien. Der 3P-Index stiitzt sich mit dem US TIP sowie den zweijihrlichen Trafficking Report
der UNODC nur auf zwei Quellen und wertet diese Angaben quantitativ aus.!> Dem US TIP wird
schliesslich vorgeworfen, in erster Linie ein politisches Druckmittel gegeniiber den Regierungen
einzelner Staaten, denn eine systematische Analyse der aktuellen Lage zu sein. Ein weiterer
grosser Kritikpunkt an den Indizes bildet die Tatsache, dass aus diesen Bewertungen nicht
abgelesen werden kann, ob geplante Aktivititen und geltende Gesetzesgrundlagen tatsdchlich
auch zur Anwendung gelangen. Sie alleine sind noch kein Garant fiir effektivere Anti-
Menschenhandelspolitiken. Beispielsweise bewerten die Indizes bloss, ob ein Staat minimale
Gesetzesgrundlagen geschaffen hat, nicht aber, ob und wie diese in der Praxis umgesetzt werden.
(van Dijk/Klerx-van Mierlo, 2014; Horning et al., 2014; Seong-Yung, 2015).

4.2. Einschitzung der Politik Vietnams

Vietnam gehort zu den Staaten, welche in den letzten Jahren die von den Indizes bewerteten
minimalen Standards weitgehend geschaffen haben. Fiir eine Einschitzung der Anti-
Menschenhandelspolitik Vietnams ist jedoch ein vertiefter Blick notwendig, gerade weil
geschriebene Gesetze und Aktionspldne alleine noch keine effektive praktische Umsetzung
garantieren (siehe Kritik oben). Zur Einschiatzung der Umsetzung der Anti-
Menschenhandelspolitik Vietnams wurden fiir diesen Essay mehrere Quellen analysiert und es
wurde versucht, iibereinstimmende Kritikpunkte herauszuschidlen. Fiir die Analyse wurden
Regierungsberichte (US TIP, 2014 und 2015), Berichte von internationalen Organisationen
(UNIAP, 2014; UNODC, 2014), Einschiatzungen von NGOs (Gan et al., 2014; COMMIT, 2014)
sowie unabhangige wissenschaftliche Artikel und Dissertationen (u.a. Hoang, 2015; Kim, 2014)
herangezogen. Mit dieser Quellenauswahl sollten gezielt aktuelle Kritikpunkte aus den Jahren
2014 und 2015 von staatlichen und nicht-staatlichen Playern auf verschiedenen Ebenen
widerspiegelt werden.

Sechs Kritikpunkte an der Anti-Menschenhandelspolitik Vietnams lassen sich aus der Analyse
und Einordnung der vorliegenden Quellen identifizieren, wobei sich die einzelnen Aspekte
gegenseitig bedingen und beeinflussen:

A) Das Anti-Menschenhandelsgesetz Vietnams bietet einen zu grossen
Interpretationsspielraum, respektive die Auslegung und das Verstindnis des Gesetzes sind
mangelhaft. Es fehlen weiterhin wichtige Aspekte im Vergleich zum Palermo-Protokoll.
Zwar wird die Definition des Menschenhandels im Gesetz breiter gefasst, jedoch beschrankt
sich auch dieses Gesetz nur auf die Nennung von Einzelaspekten des Menschenhandels,
verpasst es aber den erweiterten Begriff und die einzelnen Formen des Menschenhandels
genauer zu definieren. Einzelaspekte wie Zwangsarbeit, Zwangsheirat und weitere werden

15 Bei einer Analyse quantitativer Indizes zur Bewertung nationaler Anti-Menschenhandelspolitiken fanden Jan van
Dijk und Fanny Klerx-van Mierlo eine erstaunliche Korrelation bei den Ergebnissen der Indizes, was die Hoffnung
nahrt, dass der quantitativen Analyse von Anti-Menschenhandelspolitiken trotz unterschiedlicher
Herangehensweisen doch eine gewisse Aussagekraft und Monitoringqualitdten zugeschrieben werden kénnen (Van
Dijk/Klerx-van Mierlo, 2014)
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B)

0

D)

E)

nun zwar genannt, jedoch ohne zu definieren welche Aktivititen darunter fallen. Die
Auslegung des Gesetzes folgt im Weiteren nicht einem Opfer-zentrierten Ansatz und schiitzt
die Menschenrechte der Opfer nicht gentligend (wie vom Palermo-Protokoll gefordert, siehe
Kapitel 2). Stattdessen miissen Opfer von Menschenhandel in Vietnam weiterhin damit
rechnen, dass sie selber rechtlich belangt werden weil sie beispielsweise auf der Suche nach
Arbeit im Ausland gegen Migrationsbestimmungen verstossen haben. Viele Formen des
Menschenhandels, vor allem die Zwangsarbeit, werden vom Menschenhandelsgesetz immer
noch nicht oder nur ungentiigend abgedeckt und Opfer werden nicht ausreichend geschiitzt.
Eine Identifizierung und Registrierung der Opfer lasst sich vor diesem Hintergrund nicht
befriedigend bewerkstelligen.

Die Auslegung des Gesetzes widerspiegelt die weiterhin verzerrte 6ffentliche und politische
Diskussion iiber das wahre Ausmass und das Wesen des Menschenhandels in Vietnam. Die
Regierung anerkennt zwar oOffentlich, dass die Zwangsarbeit und interne Stréme von
Menschenhandel heute bedeutend grosser und gravierender sind als grenziiberschreitende
Menschenhandelsrouten zum Zweck der Prostitution und der sexuellen Ausbeutung,
verpasst es aber, gegen diese (neueren) Formen des Menschenhandels konkrete
Handlungen zu unternehmen. Die vietnamesische Regierung hat sogar die Verdffentlichung
eines Berichts einer internationalen Organisation iliber die Zwangsarbeit in Vietnam
verbieten lassen (US TIP, 2014).

Akzentuiert wird diese Problematik durch ungeschultes staatliches Personal. Insbesondere
in den landlichen Regionen sind staatliche Mitarbeiter nicht in der Lage, das neue Gesetz
und ein breiteres Verstandnis von Menschenhandel effizient umzusetzen, sowie alle Formen
und das Ausmass des Menschenhandels addquat zu identifizieren. Zwar fliessen den
Provinzen durch das NAP finanzielle Mittel zur Bekdmpfung des Menschenhandels zu, die
aber ihre Wirkung verlieren, wenn sie nicht gezielt eingesetzt werden. Menschenhdndler
werden unter diesen Umstidnden nur bedingt belangt und Opfer nicht ausreichend
geschiitzt.

Das mangelhafte Verstindnis von Menschenhandel wird mitunter begiinstigt durch die
fehlende systematische Datenerhebung und Forschung, sowie die ungeniigende
Opferidentifikation durch eine zentrale vietnamesische Stelle oder wunabhingige
Institutionen. Stattdessen erfolgen die Erhebungen zum Menschenhandel unkoordiniert
durch verschiedene staatliche Institutionen und Provinzregierungen oder NGOs. Die
Opferidentifikation und Registrierung bleibt in Vietham damit weiterhin héchst liickenhaft
und es fehlen gesicherte Informationen und empirische Daten zum Charakter des
Menschenhandels, auf denen gezielte Massnahmen zur Bekdmpfung der Missstande
begriindet und durchgefiihrt werden konnen. Der weiterhin ungentiigende rechtliche Schutz
der Opfer (siehe A) fiihrt zudem dazu, dass viele Betroffene sich aus Angst nicht an
staatliche Stellen wenden und ihre Peiniger anzeigen.

Der Mangel an Koordination bei der Datenerhebung offenbart die generell schlechte
Absprache regierungsinterner und externer Akteure im Kampf gegen den Menschenhandel.
Vor allem regierungsexterne Akteure beklagen zu wenig Einbezug und Koordination durch
staatliche Akteure. Die Umsetzung des NAP beschriankt sich auf Einzelprogramme und
Aktionen durch staatliche Ministerien und externe Akteure, welche losgelost voneinander
operieren und nur punktuell oder zeitlich limitiert Wirkung erzielen. Systematische
nationale Massnahmen zur flichendeckenden Bekdmpfung des Menschenhandels bestehen
trotz NAP und einem zentralen Komitee unter Fiihrung des stellvertretenden
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F)

Premierministers nicht (abgesehen von der Durchfilhrung einzelner nationaler
Informationskampagnen).

Schliesslich wird die Gesamtwirkung des NAP nicht von einer unabhangigen Stelle gepriift,
obwohl dies im Programmtext explizit verlangt wird. Monitoring und Evaluation geschehen
hochstens intern durch einzelne Regierungsstellen, wobei diese ihr Programm und die
getatigten Massnahmen bloss einer Selbstpriifung unterziehen. Das NAP als Ganzes wird in
seiner Wirkung nicht iiberpriift. Die guten Absichten und wohlklingenden Programme
drohen so zur reinen Worthiilse zu verkommen.
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5. Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Die Diskussion iiber den Menschenhandel hat in den letzten zwanzig Jahren weltweit an
Bedeutung gewonnen, jedoch scheitern zielgerichtete Gegenmassnahmen unter anderem an der
einheitlichen Auslegung der Definition des Menschenhandels geméass Palermo-Protokoll sowie
an einer voreingenommenen Offentlichen und politischen Diskussion iiber das Wesen des
Menschenhandels. Aufgrund der komplexen und versteckten Strukturen des Menschenhandels
besteht nur ein vages Bild iiber das wahre Ausmass, die Formen, mdgliche Routen und
gefihrdete Bevolkerungsgruppen. Eine systematische Forschung ist schwierig und die
vorhandenen Daten berufen sich auf subjektive Zeugenberichte, Vermutungen und Schatzungen.
Auf diesem unsicheren Wissen und mangelhaften Verstdndnis fiir die Vielschichtigkeit des
Menschenhandels drohen politische Programme und Massnahmen einzelner Staaten zur
Bekdmpfung des Menschenhandels ihre Wirkung zu verlieren, respektive wichtige Aspekte zu
vernachlassigen. Fiir die erfolgreiche Bekdmpfung des Menschenhandels sind erhebliche
finanzielle und personelle Ressourcen erforderlich, welche oft gerade in Entwicklungsstaaten
fehlen.

Vietnam bildet in dieser Hinsicht keine Ausnahme. Die Regierung hat, wenn auch mit
Verzogerung, die notigen Grundlagen fiir die Bekdmpfung des Menschenhandels geschaffen. Die
praktische Umsetzung steckt jedoch noch in den Kinderschuhen. Uber die Strukturen des
Menschenhandels in Vietnam ist relativ wenig bekannt, beziehungsweise die Datenlage ist diinn.
In Kapitel 4 wurden die mangelhafte Auslegung und das Verstindnis des neuen Anti-
Menschenhandelsgesetzes, die Vernachldssigung der Zwangsarbeit als zentrale Form des
Menschenhandels, das ungeschulte staatliche Personal sowie fehlende Monitoring-Mechanismen
fiir das NAP als Hauptdefizite fiir eine effizientere Anti-Menschenhandelspolitik festgestellt. Ein
grosses Versaumnis bildet zudem, wie in Kapitel 3 gesehen, die mangelhafte systematische und
landesweit koordinierte Datenerhebung und Opferregistrierung.

Unter Beriicksichtigung der allgemeinen Schwierigkeiten bei der Bekdmpfung des
Menschenhandels und mit Blick auf das neu zu verabschiedende NAP 2016-2020 im Sommer
2016 wird empfohlen, fiinf Schwerpunkte in der Anti-Menschenhandelspolitik Vietnams zu
setzen:

1. Gesetzesrevision anstreben: Das 2012 in Kraft gesetzte Anti-Menschenhandelsgesetz muss
im Sinne des Palermo-Protokolls erweitert werden damit alle Formen des Menschenhandels
nicht nur genannt, sondern auch genauer definiert werden. Alle Opfer von Menschenhandel,
aber insbesondere Opfer von Zwangsarbeit, miissen explizit durch das Gesetz geschiitzt
werden.

2. Opferschutz verbessern: Opfer von Menschenhandel melden sich nicht bei den Behérden
weil sie befiirchten, selber wegen Gesetzesverstossen bestraft zu werden, aus Angst vor
Repressalien durch ihre Peiniger oder aus Scham. Erst wenn die Opfer ihre Rechte durch das
Anti-Menschenhandelsgesetz geschiitzt wissen, ist mit mehr Anzeigen und Verurteilungen
von Menschenhdndlern zu rechnen. Der verbesserte Zugang zu Opfern und Tatern durch
staatliche Behorden und Gerichte ist zudem eine wichtige Quelle fiir ein systematisches
Wissen iiber das Wesen des Menschenhandels.

3. Systematische und unabhidngige Forschung etablieren: Fiir eine zielgerichtete Anti-
Menschenhandelspolitik sind neben reinen Gesamtopferstatistiken detailliertere und
gesicherte Informationen, beispielsweise iiber die Formen, Routen, Schwerpunktregionen
oder betroffene und potentielle Opfergruppen, notwendig. Die gesammelten Daten miissen
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landesweit vereinheitlicht und zugéanglich gemacht werden. Erst mit diesem Wissen kénnen
politische Schwerpunkte zur Bekdmpfung des Menschenhandels effizient und nachhaltig
gesetzt werden. Dazu braucht es eine engere Zusammenarbeit zwischen Staat und den
Provinzen sowie mehr unabhdngig betriebene Forschung. Der Staat muss zudem auch bereit
sein Kkritische Berichte und Daten zuzulassen, damit eine breite Diskussion in der
Offentlichkeit in Gang kommt. Dazu gehért auch ein unabhingig durchgefiihrtes Monitoring
iiber die effektive Wirkung des NAP.

4. Fachwissen fordern statt nur Bewusstsein schaffen: Die NAP haben zwar zu einem
grundsatzlichen Bewusstsein in der Gesellschaft tber das Vorhandensein des
Menschenhandels in Vietnam beigetragen, jedoch haben es die NAP bisher nicht geschaftt,
ein vertieftes Verstandnis fiir den Menschenhandel zu etablieren und dem staatlichen
Personal sowie den Provinzen die praktischen Instrumente in die Hand zu geben, um den
Menschenhandel effizient zu bekdmpfen und das Gesetz umzusetzen. Statt in weitere
Informationskampagnen miissten mehr Mittel in die Schulung des staatlichen Personals
fliessen und die Qualitat der Schulungen verbessert werden. Die Provinzen miissen befahigt
werden, die gesprochenen staatlichen Mittel auch gezielt und unabhangig einzusetzen.

5. Koordination staatlicher Stellen und Einbezug externer Experten verbessern: Eine
breitere offentliche Diskussion sowie die verbesserte Schulung des Personals wird {iber den
engeren Austausch zwischen den Ministerien und Provinzen erreicht. Mit dem starkeren
Einbezug regierungsexterner, nationaler und internationaler, Akteure kdénnen zudem
Wissen und Meinungen zusammengetragen und kanalisiert werden.

Die dargestellten Punkte konnen auch als Ausgangspunkt zu einer weiteren Behandlung und
Diskussion in wissenschaftlichen Arbeiten oder als Interventionsfelder fiir die [ZA dienen.
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