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Dachorganisation Frauenhauser Schweiz und Liechtenstein

Fédération Solidarité femmes de Suisse et du Liechtenstein

Organizzazione mantello delle Case delle Donne della Svizzera e del Liechtenstein
Organisaziun tetgala da las Chasas da dunnas da la Svizra e dal Liechtenstein

Alternativer Vertiefungsbericht der Dachorganisation der Frauenhduser der
Schweiz und Liechtenstein (DAO) zur Umsetzung von Artikel 23 der Istanbul-
Konvention

Hinsichtlich der vollstandigen und wirksamen Umsetzung von Art. 23 des Ubereinkommens
des Europarats zur Verhitung und Bekdmpfung von Gewalt gegen Frauen und hauslicher
Gewalt (Istanbul-Konvention, 1K) zum Thema Schutzunterkinfte fordert die
Dachorganisation der Frauenhduser der Schweiz und Liechtenstein (DAO) Folgendes:

Es braucht geniigend Pldtze und ein ausreichendes Angebot in den Schutzunterkiinften.

Einzig eine ausreichend grosse Anzahl an Schutzunterkiinften mit entsprechendem Angebot
erlaubt es, allen Opfern zeitnah eine angemessene Unterbringung anzubieten.

Es braucht geniigend und durch die 6ffentliche Hand finanzierte Anschlusslosungen.

Ein gutes nachgelagertes System ermdglicht es, Frauen und Kindern einen dauerhaften
Ausstieg aus der Gewaltspirale zu erlauben.

Die Frauenhduser sind angemessen durch die offentliche Hand und mittels
Objektfinanzierung zu finanzieren.

Einzig eine angemessene Objektfinanzierung durch die offentliche Hand garantiert eine
auslastungsunabhangige Finanzierungs- sowie Planungssicherheit und erlaubt es den
Frauenhausern, ihre Leistungen mit der notwendigen Qualitat erbringen zu kénnen.

Es braucht geniigendes qualifiziertes Personal in den Frauenhausern.

Die angemessene Unterstitzung der in den Frauenhdusern Schutz suchenden Frauen und
Kinder setzt den Einsatz von entsprechend ausgebildetem Personal in gentgender Zahl
voraus.

Die Sensibilisierungs- und Offentlichkeitsarbeit der Schutzunterkiinfte und
Frauenhauser muss durch Bund und Kantone finanziert werden.

Die Sensibilisierung der Gesellschaft zum Thema hausliche Gewalt und Gewalt gegen Frauen
ist eine der wichtigsten und kostenglnstigsten Investitionen, die sich fur alle Beteiligten
auszahlt.

Die DAO muss fiir ihre Arbeit durch Bund und Kantone angemessen und langfristig
mitfinanziert werden.

Als Fachverband mit 23 Mitgliedern tragt die DAO wesentlich zum fachlichen Austausch
zwischen den Frauenhausern und Schutzunterkinften sowie zur Sensibilisierung der breiten
Offentlichkeit zum Thema hausliche Gewalt und Gewalt gegen Frauen bei.



1 Rechtliche Grundlagen und Empfehlungen

Die Kantone verfugen uber einen Versorgungsauftrag hinsichtlich der ausreichenden Zahl an
Schutzunterkinften. Dieser ergibt sich aus den folgenden Rechtsgrundlagen auf
internationaler, nationaler und kantonaler Ebene:

Ubereinkommen des Europarats zur Verhiitung und Bekimpfung von Gewalt gegen
Frauen und héuslicher Gewalt (Istanbul-Konvention, IK)

Gemass Art. 23 IK sind die Vertragsparteien zur Einrichtung von geeigneten, leicht
zuganglichen Schutzunterkinften in ausreichender Zahl verpflichtet, um Opfern, insbesondere
Frauen und ihren Kindern, eine sichere Unterkunft zur Verflgung zu stellen und aktiv auf Opfer
zuzugehen. Im erlauternden Bericht zur IK ist ausserdem Folgendes festgehalten:

Das Vorhalten voriibergehender Unterkiinfte oder allgemeiner Schutzunterkiinfte wie

Obdachlosenunterkiinften reicht nicht aus, da sie nicht die erforderliche Hilfe bieten und die Rechte

des Opfers nicht im erforderlichen MaRe starken. Die Opfer stoRen auf eine Vielzahl von miteinander

zusammenhangenden Problemen in Bezug auf ihre Gesundheit, Sicherheit, finanzielle Situation und

das Wohlergehen ihrer Kinder. Spezialisierte Frauenhauser sind hier besser fir die Lésung dieser

Probleme ausgestattet, da sie nicht nur die Aufgabe haben, eine sichere Bleibe zu bieten. (Europarat
2011: 69)’

Des Weiteren wird auf die Empfehlung des Europarates hingewiesen, der ein Zimmer
(Familienplatz) in einer Schutzunterkunft pro 10'000 Einwohnerlnnen als rechtlich nicht
verbindliche Orientierungsgroésse definiert, wobei sich die Anzahl der Schutzunterkinfte nach
dem tatsachlichen Bedarf richten soll. Fir die Schweiz mit einer stdndigen Wohnbevdlkerung
von 8,67 Millionen Ende 2020 bedeutet dies, dass 860 Platze in den Schutzunterkinften zur
Verfugung gestellt werden mussten, was aber bei weitem nicht der Fall ist. Zu dem gleichen
Schluss kommt auch die Schweizerische Konferenz gegen Hausliche Gewalt (SKHG) in ihrem
Bericht ,Umsetzung der Istanbul-Konvention auf Ebene Kantone: Bericht zur
Bestandsaufnahme und zum Handlungsbedarf der Schweizerischen Konferenz gegen
H&usliche Gewalt SKHG vom August 2018

Beziiglich Notunterkiinften fir Frauen und ihre Kinder steht die Schweiz im europaischen Vergleich
schlecht da (vgl. Bericht der SODK und Zahlen von Women against violence), es gibt zu wenig Platze
und/oder adaquate Anschlusslésungen und die Finanzierung ist nicht gesichert. In diesem Bereich
besteht auf kantonaler Ebene der grosste Handlungsbedarf [...]. (SKHG 2018: 14)

Bundesgesetz iiber die Hilfe an Opfer von Straftaten (Opferhilfegesetz, OHG)

Laut Art. 9 Abs. 1 OHG sind die Kantone verpflichtet, Beratungsstellen zur Verfligung zu stellen
und hierbei den besonderen Bedurfnissen verschiedener Opferkategorien Rechnung zu tragen.
Der Versorgungsauftrag ist zudem in Art. 14 Abs. 1 OHG festgeschrieben. Dieser definiert die
Leistungen der Beratungsstellen als angemessene medizinische, psychologische, soziale,
materielle und juristische Hilfe und erachtet es als deren Aufgabe, dem Opfer oder seinen
Angehdrigen bei Bedarf eine Notunterkunft® zu organisieren.

Kantonale Einfilhrungsgesetze zum OHG und weitere kantonale Rechtsgrundlagen

Verschiedene Kantone haben des Weiteren verschiedene Rechtsgrundlagen, die sich der
Finanzierung von Schutzunterkinften widmen.

1 Europarat (2011). Ubereinkommen des Europarats zur Verhiitung und Bek&dmpfung von Gewalt gegen Frauen
und hauslicher Gewalt. Erlauternder Bericht. https://rm.coe.int/1680462535 (besucht am 14.4.2021).

2 SKHG (2018). Umsetzung der Istanbul-Konvention auf Ebene Kantone: Bericht zur Bestandsaufnahme und zum
Handlungsbedarf der Schweizerischen Konferenz gegen Héusliche Gewalt SKHG vom August 2018. Bern.

3 Der Begriff Notunterkunft wird im OHG als Sammelbegriff fur alle Unterkiinfte verwendet, die der temporéren
Unterbringung und dem Schutz von Opfern von Straftaten dienen.
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2 Ausgangslage

Der in der IK verwendete Begriff der Schutzunterklinfte umfasst neben den Frauenhausern
auch temporare Unterkunfte fur Manner oder Opfer von Menschenhandel, in denen diese
Schutz vor der direkten Bedrohung finden.

Im vorliegenden Bericht werden Frauenhauser als stationare Kriseninterventionsangebote fur
erwachsene Frauen und deren Kinder verstanden, die von kdrperlicher, psychischer und/oder
sexualisierter Gewalt betroffen sind. Sie bieten Schutz, Unterkunft, Beratung und weitere
Unterstutzung.

2.1 Anzahl und geografische Abdeckung

In der Schweiz gibt es 35 Schutzunterklnfte, davon sind 19 Frauenhauser.

Im Jahr 2019 standen gemass Statistik der DAO in den 19 Frauenhdusern der Schweiz 144
Platze (Zimmer) und 318 Betten zur Verfigung. Die Mehrheit der Kantone haben
Leistungsvertrage mit einem oder mehreren Frauenhdusern. Die Kantone Aargau und
Solothurn, St. Gallen und die beiden Appenzell (Al, AR) sowie Basel-Landschaft und Basel-
Stadt haben jeweils ein gemeinsames Frauenhaus. Von denjenigen Kantonen, die tUber kein
Frauenhaus verfligen, haben Nidwalden, Obwalden, der Thurgau und Uri eine Vereinbarung
mit einem Frauenhaus in einem anderen Kanton und beteiligen sich dementsprechend
finanziell. In der Ostschweiz besteht ebenfalls eine Zusammenarbeit mit dem Frauenhaus
Liechtenstein. Vier Kantone (Glarus, Jura, Schaffhausen und Schwyz) haben keine
Vereinbarung mit einem Frauenhaus. 2020 gab es eine pandemiebedingte Erweiterung der
Zimmer auf 156 (Zurich, Tessin und Waadt) und der Betten auf 327. Aargau/Solothurn
reduzierte das Angebot um 10 Betten.*

Hinsichtlich geeigneter Anschlusslésungen nach Aufenthalt in einer Schutzunterkunft (betreute
Ubergangswohnungen oder ambulante Nachbetreuung) ist festzuhalten, dass deren Bedarf in
den letzten Jahren stark gestiegen ist, u.a. aufgrund der oftmaligen Mehrfachproblematiken
der Opfer infolge der erlebten Gewalt und des ausgetrockneten Wohnungsmarktes. Der
steigende Bedarf wird aber momentan nicht durch das Angebot gedeckt. Des Weiteren wird
ein Grossteil der Kosten der bestehenden Anschlussldsungen Uber Spenden und Private
finanziert. Ein gutes nachgelagertes System hat einerseits einen Einfluss auf eine
wirkungsvolle Krisenintervention, da der Ubergang zu einem selbsténdigen und gewaltfreien
Leben langerfristig begleitet werden kann. Andererseits stehen die Platze in den
Schutzunterkunften durch ein gutes Anschlussangebot schneller wieder fur Opfer mit Bedarf
nach Krisenintervention zur Verfugung.

2.2 Angebote

Die Schutzunterkiinfte resp. Frauenhdauser unterscheiden sich hinsichtlich ihres
Leistungsangebots. Vier der 19 Frauenhauser® sind telefonisch nicht wahrend 24 Stunden
erreichbar. Alle Angebote haben einen 24 Stunden-Betreuungsservice, davon 13 vor Ort und
6 durch Pikettdienste.®

Zwischen den Schutzunterkinften resp. Frauenhausern gibt es grosse Differenzen in Bezug
auf die Personalressourcen und deren Qualifikation. Die unterschiedlichen
Personalressourcen haben einen direkten Einfluss auf den Umfang und die Ausgestaltung des
Angebots.

2.3 Standards

Seit 2016 verflugen die Kantone und die Frauenhauser Uber das Dokument ,Leistungskatalog
Frauenhauser” der Konferenz der kantonalen Sozialdirektorinnen und Sozialdirektoren
(SODK)’. Im Sinne einer Empfehlung fiihrt dieses die Kernleistungen der Frauenh&user auf,

4 DAO (2021). Statistik DAO 2020. (Erhaltlich bei der DAO).

5 Aufgrund fehlender Daten von einzelnen Frauenh&usern sind die Angaben ohne Gewahr.

® DAO (2021). Statistik DAO 2020. (Erhéltlich bei der DAO).

7 SODK (2016). Leistungskatalog Frauenhduser, verabschiedet am 19. Mai 2016 vom Vorstand SODK. Bern.
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die den folgenden 10 Leistungsgruppen zugeordnet werden:

Anlauf-, Informations- und Fachstelle

Gewahrung von Sicherheit und Schutz, Aufnahme und Krisenintervention
Gewahrung von Unterkunft, Verpflegung und Infrastruktur

Fachberatung und Unterstlitzung wahrend des Aufenthalts

Unterstutzung bei der materiellen Existenzsicherung

Betreuung sowie Alltagsbegleitung und Kompetenzentwicklung wahrend des
Aufenthalts

Spezifische Angebote fiir Kinder

Vorbereitung Austritt sowie Anschlusslosungen

. Nachbetreuung / Postvention

10. Offentlichkeitsarbeit

11. Ambulante Beratungsstelle

Sk wN -~

© oo N

Obgleich der Leistungskatalog rechtlich nicht bindend ist, stellt er dennoch ein wichtiges
Instrument dar. Daneben verfligen die einzelnen Frauenhauser Uber Konzepte respektive
Leitlinien, die u.a. das geschlechtsspezifische Verstandnis von Gewalt gegen Frauen und
Sicherheitsaspekte thematisieren.

2.4 Zugang

In der Schweiz ist der Zugang zu Schutzunterkiinften respektive zu Frauenhausern flr
verschiedene Personengruppen erschwert. Dies gilt gemass einer Analyse der SODK von
20198 haufig fir die folgenden Personengruppen:

- Personen mit Suchtverhalten,

- Personen mit schwerer psychischer Erkrankung,

- Personen mit Haustieren,

- Frauen mit mannlichen Jugendlichen (je nach Frauenhaus liegt die Altersgrenze bereits
bei 12 oder 14 Jahren)

- minderjahrige Opfer, falls sie nicht mit der Mutter ins Frauenhaus eintreten.

Des Weiteren ist der Zugang vereinzelt fur folgende Gruppen erschwert:

- Personen mit kognitiver oder korperlicher Beeintrachtigung (Bsp. Rollstuhl, blind,
gehorlos),

- Personen, welche korperlich beeintrachtigt sind und Pflege benétigen,

- Junge Erwachsene, welche hausliche Gewalt durch ihre Eltern erleben.

Aus der Sicht der DAO ist der Zugang ausserdem fir die folgenden Personengruppen
erschwert:

- Migrantinnen mit Fluchterfahrung, PTBS, Folteropfer, da diese spezifische
Unterstutzung bendtigen,
- LGBTIQ-Menschen.

2.5 Beherbergungen

2020 wurden 978 Frauen und 982 Kinder in den 19 Frauenhausern der Schweiz beherbergt.
Die Frauenhauser registrierten 2'304 Anfragen fur eine Aufnahme, davon wurden 42% direkt
aufgenommen, 21% konnten infolge fehlender Ressourcen nicht aufgenommen werden.
Davon wurden 47% an ein anderes Frauenhaus weitergeleitet oder in einer anderen
Unterkunft beherbergt, 52% wurden an Fachstellen weitergeleitet. Neben der
Ressourcenknappheit sind die Kantonszugehorigkeit, das Gefahrdungsrisiko oder das nicht
Erfiillen der Opferkriterien Griinde fir eine Weiterleitung.®

8 SODK (2019). Situationsanalyse zum Angebot und zur Finanzierung der Not- und Schutzunterkiinfte in den
Kantonen. Grundlagenbericht. Bern.
9 DAO (2021). Statistik DAO 2020. (Erhaltlich bei der DAO).
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2.6 Finanzierung und Grundlagen

Die Finanzierung der Schutzunterklinfte respektive Frauenhauser setzt sich durch Beitrage
der offentlichen Hand (Standortkanton, Kantone ohne eigenes Angebot) und Spenden
zusammen.

Die Finanzierung der Unterklinfte gestaltet sich je nach Kanton und teilweise auch je nach
Unterkunft unterschiedlich. Gemass einer Analyse der SODK von 2019 werden lediglich drei
Unterkinfte in der Schweiz Uber ein ausreichendes Globalbudget bzw. einen Sockelbeitrag
von der offentlichen Hand mitfinanziert. Bei der Mehrheit der Unterklinfte Gberwiegen die
subjektorientierten Beitrage, die belegungsabhangig sind. Dies bedeutet, dass die finanziellen
Zuwendungen vonseiten des Kantons und der Gemeinden fir diese Unterkinfte den
angebotstypischen Schwankungen unterliegen. Die Folge davon ist, dass die Unterklinfte das
damit verbundene finanzielle Risiko vorwiegend selbst tragen mussen und teilweise von der
offentlichen Hand unterfinanziert sind. Des Weiteren bedingt ein hoher subjektorientierter
Anteil am Gesamtertrag einen administrativen Mehraufwand (Einholen von
Kostengutsprachen, Abrechnung pro Fall, Fundraising).

Die konkrete Finanzierungsform hat Auswirkungen auf die Finanzierungs- und
Planungssicherheit der Schutzunterkiinfte. Aufgrund der oben angefihrten Unterschiede ist
diese in den Kantonen unterschiedlich gewahrleistet.

Die im Leistungskatalog der SODK ebenfalls erwahnte Offentlichkeitsarbeit, die auch die
Sensibilisierung der breiten Offentlichkeit zum Thema hausliche Gewalt umfasst und somit
auch praventiven Charakter hat, wird zwar von vielen Frauenhausern geleistet, jedoch nicht
von Bund/Kantonen abgegolten.

2.7 Tragerschaft

Die grosse Mehrheit der Schutzunterkiinfte wird von Stiftungen oder Vereinen getragen.
Dementsprechend variiert die Beteiligung der 6ffentlichen Hand an der Finanzierung von
Unterkunft zu Unterkunft und von Kanton zu Kanton.

2.8 Finanzierung des Aufenthalts

Die erste Aufenthaltszeit in einem Frauenhaus umfasst in den meisten Kantonen 35 Tage.
Diese wird gemass Opferhilfegesetz von der kantonalen Opferhilfe und somit unabhangig vom
Einkommen des Opfers finanziert. Hinsichtlich des Aufenthalts Gber die 35 Tage hinaus zeigen
sich jedoch Unterschiede zwischen den Kantonen. So reichen die Finanzierungsformen von
der weiteren Finanzierung Uber die kantonale Opferhilfe (Soforthilfe unabhangig vom
Einkommen, langerfristige Hilfe einkommensabhangig), Uber die Sozialhilfe durch die
Gemeinden bis hin zum Opfer selbst, sofern dieses Uber ausreichend finanzielle Ressourcen
verfugt.

2.9 Koordination zwischen spezialisierten Fachstellen und allgemeinen Hilfsdiensten
Die Schutzunterkiinfte respektive Frauenhauser arbeiten zur Erbringung ihrer Leistungen mit
externen Stellen und weiteren Hilfsdiensten wie Sozialdiensten, Kindes- und
Erwachsenenschutzbehérden, Schulen etc. Hierfir ist ein koordiniertes Vorgehen
ausschlaggebend, das allerdings aufgrund fehlender Sensibilisierung der externen
Hilfsdienste fir das Thema hausliche Gewalt und Gewalt an Frauen teilweise erschwert wird.
Die Dachorganisation der Frauenhauser der Schweiz und Liechtenstein (DAO), die 23
Mitglieder zahlt, férdert und koordiniert als Fachverband seit 1987 den fachlichen Austausch
unter den Frauenhausern. Des Weiteren fungiert sie sowohl fir Medien, politische Stellen und
Amter (Bund und Kantone), diverse Fachgremien und NGOs seit Jahrzehnten als erste
Anlaufstelle fur die fachliche Beratung, Berichte, Studien oder Vernehmlassungsverfahren
(neue Gesetze oder Gesetzesreformen) und stellt das vielseitige Wissen im Interesse der
Sache zur Verfugung. Die DAO finanzierte sich Uber drei Jahrzehnte lang einzig Uber Spenden
und Mitgliederbeitrage. Seit 2021 wird sie nun erstmals auf Projektbasis und uber eine erste
Laufzeit von drei Jahren fur ihre Koordinationsstelle vom Bund unterstuitzt.

9SODK (2019). Situationsanalyse zum Angebot und zur Finanzierung der Not- und Schutzunterkiinfte in den
Kantonen. Grundlagenbericht. Bern.



3 Forderungen

3.1 Anzahl und Abdeckung

Auf Basis der Empfehlungen des Europarates ist auf kantonaler respektive regionaler Ebene
regelmassig zu eruieren, inwiefern die aktuellen Platzzahlen in den einzelnen Kantonen
genugen. Neben der Anzahl Platze soll die Angebotsplanung insbesondere auch die
Auslastung und die Personalressourcen umfassen.

Jedes Opfer soll — unabhangig vom Wohnort — leichten Zugang zu einem Frauenhaus haben.
Dementsprechend sind die Kantone ohne eigenes Angebot zu verpflichten, sich angemessen
und im Rahmen einer Leistungsvereinbarung finanziell an den Kosten zu beteiligen.

Der Zugang zu einer Schutzunterkunft muss ebenfalls fir Minderjahrige, fir Menschen mit
physischen und/oder psychischen Beeintrachtigungen, Menschen mit Suchterkrankung,
Migrantinnen mit Fluchterfahrung, PTBS, Folteropfer, LGBTIQ-Menschen etc. gewahrleistet
sein, sei es durch ein Frauenhaus oder durch eine spezialisierte Stelle.

3.2 Anschlusslésungen

Ein gutes nachgelagertes System (Anschlusslésungen z.B. in Form von betreuten
Ubergangswohnungen oder ambulanter Nachbetreuung) ist in genligender Zahl durch die
Kantone zu errichten und ausreichend zu finanzieren. Fur die Finanzierung der
Anschlusslésungen (Wohnen und Grundbedarf) missen die Gemeinden eine finanzielle
Beteiligung zusichern (Sozialhilfe). Der Betreuungsaufwand selbst soll nicht dem Opfer als
Schulden zulasten fallen, sondern von der 6ffentlichen Hand dbernommen werden.

3.3 Finanzierung der Frauenhauser

Die oben genannten Kernleistungen der Frauenhduser gemass Leistungskatalog
Frauenhauser der SODK sind objektorientiert durch die 6ffentliche Hand zu finanzieren. Die
objektorientierten Beitrage sind sowohl von den Standortkantonen als auch von den Kantonen
ohne eigenes Angebot zu entrichten. Die entsprechenden Finanzierungsbeitrage sind mittels
einer Leistungsvereinbarung mit dem Frauenhaus festzulegen.

Die objektorientierte Finanzierung muss neben den aufgrund der Belegung erzeugten Kosten
(ideal ist hierbei von einer Zimmerbelegung von max. 75 % auszugehen) auch jene Kosten
beinhalten, die wunabhangig vom Auslastungsgrad bereitgestellt werden missen
(Bereitstellungskosten bzw. Vorhalteleistungen). Dazu gehdren beispielsweise Infrastruktur
und personelle Ressourcen. Allein dadurch kann das fur ein Kriseninterventionsangebot
typische finanzielle Risiko von Belegungsschwankungen abgefedert werden.

3.4 Anzahl Mitarbeitende/Personal
Gemass den Berechnungen und Erfahrungswerten der DAO sind fur einen Aufenthalt von 35
Tagen (mit einer 24 Stunden-Betreuung) in einem Frauenhaus

» 30 Stellenprozente pro Person und Aufenthaltstag oder

e 225 Stunden pro Person zur Verfligung zu stellen.

3.5 Finanzierung der Sensibilisierungs- und Offentlichkeitsarbeit der Schutzunterkiinfte
und Frauenhduser

Die geleistete Sensibilisierungs- und Offentlichkeitsarbeit der Schutzunterkiinfte und
Frauenhauser ist von Bund/Kantonen zu finanzieren und entsprechend in den Budgets zu
berlcksichtigen, da sie einen wesentlichen Beitrag dazu leisten kann, die Kosten der
Interventionen einzudammen.

3.6 Finanzierung der Arbeit der DAO als Fachverband der Frauenhauser
Die Arbeit der DAO als Fachverband der Frauenhauser ist angemessen und langerfristig von
Bund und Kantonen mitzufinanzieren.
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