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RESUME AF KONSEKVENSANAL YSEN

1 HVAD ER PROBLEMET?

Menneskehandel anses for en af de alvorligste forbrydelser i verden, en grov kraankelse af
menneskerettighederne, en moderne form for slaveri* og er yderst indbringende i forbindelse
med organiseret kriminalitet. Menneskehandel bestar i rekruttering, overferelse eller
modtagelse af personer, der sker ved hjadp af tvang, bedrag eller misbrug med henblik pa
udnyttelse, herunder seksuel udnyttelse og udnyttelse af arbedskraft, tvangsarbejde,
husslaveri eller andre former for udnyttel se.

Selvom menneskehandel i EU ofte forbindes med ulovlig indvandring og menneskesmugling,
er der en klar forskel. Menneskehandel er en forbrydelse, der kraanker et menneskes
grundlasggende rettigheder, hvorimod menneskesmugling er en overtraedelse af lovgivningen
til beskyttelse af landegramserne. | forbindelse med ulovlig indvandring med bistand fra en
menneskesmugler er der en kontrakt mellem indvandreren og smugleren, og forholdet mellem
de to ophgrer, nar indvandreren er kommet ind pa den modtagende stats omréde. | forbindelse
med menneskehandel bruges der ulovlige midler, sasom tvang, bedrag eller misbrug af de
pagad dendes sagligt udsatte situation, pa et eller andet tidspunkt i processen. Desuden sker
overfarelsen af de pagaddende personer med henblik pa yderligere udnyttelse, der
sadvanligvis begynder i bestemmel seslandet.

Social sérbarhed er nok den vassentligste arsag til menneskehandel. Sarbarheden udspringer af
gkonomiske og sociale faktorer, sasom fattigdom, kensdiskrimination, vagonede konflikter,
vold i hjemmet, darligt fungerende familier og personlige omstamdigheder som alder,
helbredstilstand eller handicap. Denne sarbarhed bruges af internationale netveak for
organiseret kriminalitet til at fremme migration og siden til groft at udnytte mennesker ved
brug af magt, truder, tvang eller forskellige former for misbrug, sdsom geddsbinding. Den
hgje fortjeneste, der kan opnds, er en vassentlig drivkraft for handlen. Efterspargslen efter
seksuelle ydelser og billig arbejdskraft er en medvirkende drivkraft.

Mennesker kan blive handlet med henblik pa seksuel udnyttelse eller andre ulovlige formal,
sasom udnyttelse af arbejdskraft eller husslaveri. Selv. om handel med unge maand
forekommer, navnlig til udnyttelse som arbedskraft, udger kvinder og piger stadig
starstedelen af ofrene for menneskehandel. Ogsd kensdiskrimination og vold i hjemmet er
grundlaggende arsager til menneskehandel, og derfor anses menneskehandel for en form for
kansbetinget vold. Der handles med bgrn med henblik pa at udnytte dem i forbindelse med
tiggeri og ulovlig adfaard. Der sker handel med bade drenge og piger med henblik pa seksuel
udnyttelse. Handel med mennesker med henblik pa at fjerne deres organer kan ogsa
forekomme.

Det er vanskeligt at vurderede omfanget af denne forbrydelse, fordi den ulovlige adfaard i
forbindelse med menneskehandel er skjult bag udbredte faaomener, sasom prostitution eller
immigration. Den eneste ansadtelse af omfanget af menneskehandel og tvangsarbejde, som er
foretaget pa grundlag af gennemskuelige og anerkendte metoder, er pa globalt plan og er

GeorginaVaz Cabral: Latraite des étres humains. Réalités de I'esclavage contemporain, Paris, 2006.
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udfert af Den Internationale Arbejdsorganisation (herefter "ILO"). Ifgige ILO® udger
tvangsarbejde i forbindelse med menneskehandel ca 20% af alt tvangsarbejde, idet
sterstedelen af tvangsarbejde og tvangsydelser er forbundet med traditionelle slaverilignende
forhold, dvs. hvor den pagaddende ikke flyttes, men udnyttes pa stedet. Man gar derfor ud fra,
at der globalt er mindst 2,45 millioner mennesker, der er udsat for tvangsarbejde som falge af
menneskehandel. Heraf bliver der hvert & handlet med 1,225 millioner mennesker med
henblik pa tvangsarbejde Disse overslag omfatter bade handel over landegrasnserne og handel
inden for et land. De fleste bliver solgt til tvangsarbejde med henblik pa erhvervsmasssig
seksuel udnyttelse (43 %) eller med et blandet formal (25 %). De resterende (32 %) er ofre for
menneskehandel med henblik pa gkonomisk udnyttelse. Kvinder og piger udger 56 % af
ofrene for gkonomisk udnyttel se under tvang, mens maand of drenge udgar 44 %. Nar man ser
pa tvangsarbejde til erhvervsmaessig seksuel udnyttelse, er langt starstedelen (98 %) kvinder
og piger. Bern under 18 & udger mellem 40 % og 50 % af alle ofrene for tvangsarbejde®,

Menneskehandel i EU er navnlig et kriminalitetsfaanomen fra tredjelande, men saaligt efter
den seneste udvidelse er der ogsa handelsstremme inden for EU-omrédet. Nationae
overvagningsorganer har ogsd rapporteret om menneskehandel inden for et lands gramser®.
Der er kun gjort fa forsag pa at udarbejde oversag over omfanget i Europa, og de er ikke
palidelige. Da Europaer et af de vigtigste bestemmel sessteder i verden, er det dog rimeligt ud
fradetal, der er til radighed, at antage, at der hvert ar er flere hundrede tusind mennesker, der
enten indrejser i EU som ofre for menneskehandel eller er ofre for menneskehandel inden for
EU.

Derfor bar der ydes en kraftig indsats mod menneskehandel, der skal veae rettet bade mod
retsforfalgel se af forbryderne og beskyttelse af ofrene.

Pa internationalt plan var FN's protokol af 2000 om forebyggelse, bekaampelse og
retsforfalgning af menneskehandel, saarlig handel med kvinder og bern, til supplering af FN's
konvention om bekaampelse af gramseoverskridende organiseret kriminalitet® det ferste
internationale retsinstrument, der indgdende behandlede menneskehandel. Europarddets
konvention om indsatsen mod menneskehandel® anses for indtil videre at udgere den hgjeste
internationale standard. P& EU-niveau har rammeafgerelse 2002/629/RIA om bekaampel se af
menneskehandel” saarligt segt at tilgodese behovet for en tilnaamelse af de strafferetlige
regler og sanktioner®,

2 Patrick Belser, Michaelle De Cock og Fahrad Mehran, ILO Minimum Estimate of Forced Labour in the
World, ILO, Geneve, april 2005.

Disse procentsatser svarer til mellem 4,9 og 6,15 millioner barn. Det sidste overslag anses for at vagei
overensstemmelse med overdaget i ILO's Global Report fra 2002 "A future without child labour”, der
ud fraen anden metode ansatte, at der var 5,7 millioner barn i tvangsarbejde.

F.eks. er der blevet raporteret tilfedde af menneskehandel inden for et lands graanser i den hollandske
national e rapporters gjette rapport fra 2008.

Palermo-protokollen af 2000 om forebyggelse og bekaampelse af samt straf for handel med mennesker,
herunder saaligt kvinder og bern, der supplerer FN-konventionen om graanseoverskridende organiseret

kriminalitet.
6 Europarédets konvention om indsatsen mod menneskehandel (CETS nr. 197).
! 2002/629/RIA, nasvnt ovenfor.
8 Rapport pa grundlag af artikel 10 i Rédets rammeafgerelse af 19. juli 2002 om bekaampelse af

menneskehandel, KOM (2006) 287 endelig.
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Selv om medlemsstaterne generelt har opfyldt de grundlasggende krav i rammeafgarel sen, vil
gennemfarelsen af en detaljeret og effektiv politik til bekeampelse af menneskehandel kraeve
en gget indsats.

2. HVAD ER BEGRUNDEL SEN FOR EU-FORANSTALTNINGER?

Der eksisterer adlerede omfattende internationale retsregler til  bekaampelse af
menneskehandel. De involverede parter er imidlertid af den opfattelse, at de eksisterende
retsregler er utilstragkkeligt eller mangelfuldt gennemfert i medlemsstaterne.

| Kommissionens beretning fra 2006 om gennemfearel sen af rammeafgerel sen om bekaampelse
af menneskehandel® og dens arbejdsdokument fra 2008 om EU's handlingsplan™ blev det
konstateret, at kravene i rammeafgarelsen stort set var blevet opfyldt af medlemsstaterne for
savidt angik gennemfarelsen af lovgivningen. Faktisk skyldes medlemsstaternes opfyldelse af
de grundlasggende krav i den gaddende rammeafgarelse lovgivning fra far rammeafgarel sen
eller ny lovgivning til gennemferelse af rammeafgerel sen. Eftersom en ragkke bestemmel ser i
rammeafgarelsen giver mulighed for undtagelser og forbehold, og rammeafgerelsen kun
indeholder bestemmelser om strafferet, er der dog stadig kun sket en utilfredsstillende
gennemfarelse af en detaljeret politik til bekaampelse af menneskehandel i medlemsstaterne . |
Kommissionens arbej dsdokument naavnt ovenfor blev det konstateret, at gennemferelsen af en
politik til bekaampelse af menneskehandel ville kraeve en gget indsats.

Europaradets konvention om indsatsen mod menneskehandel fra 2005 fastsadter en hgjere
international standard og udger et vigtigt skridt pa vejen mod harmonisering af lovgivningen,
herunder strafferetten, stette til ofre, forebyggelse og overvagning. Konventionen indeholder
imidlertid bade bindende og ikke-bindende bestemmelser og giver mulighed for forbehold pa
vaesentlige omrader, sasom ekstraterritorial jurisdiktionskompetence. Konventionen har
sdledes selv en raskke svage punkter.

Under hensyn til de gaddende retsregler vedrarende FN's og Europaradets retlige instrumenter
og EU-lovgivning, kan der konstateres falgende mangler:

— Forbryderne bliver ikke damt

e P& nuvazrende tidspunkt indledes der ikke nok straffesager’’. | 2006 blev de hgjeste tal for
efterforskning af menneskehandel med henblik pa seksuel udnyttelse og retsforfalgelse af
de skyldige registreret i AT (128), BE (291), BG (291), DE (353), IT (214), PT (65) og
UK (54)*. Det samlede antal sager, der blev efterforsket i EU var pd 195 i 2001, 453 i

o Rapport pa grundlag af artikel 10 i Radets rammeafgarelse af 19. juli 2002 om bekasmpelse af

menneskehandel, KOM (2006) 287 endelig.

Commission working document - Evaluation and monitoring of the implementation of the EU Plan on

best practices, standards and procedures for combating and preventing trafficking in human beings,

KOM(2008) 657. Arbejdsdokumentet blev udarbejdet pa grundiag af 24 besvarelse af et spergeskema,

der blev udsendt af Kommissionen i december 2007, og oplysninger fremsendt af forskellige organer,

sésom Europol og Eurojust.

n K ommissionens arbejdsdokument K OM (2008) 657 er kilden til alle taloplysningernei dette afsnit.

12 For visse lande omfatter tallene menneskehandel til udnyttelse af arbejdskraft. Det er muligt, at et vist
antal forekomster af seksuel udnyttelse stadig i strafferetlig henseende behandles som sager angaende
udnyttelse af prostitution pa grund af vanskelighederne ved at indsamle bevismateriale.

10
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2003, 1060 i 2005 og 1569 i 2006™. Trods den stigende tendens st&r antallet af
straffesager stadig ikke mal med det formodede omfang af forbrydelsen som beskrevet
ovenfor.

Ofrene modtager ikke tilstraskkelig bistand, beskyttel se og erstatning

Med hensyn til antallet af ofre, der har modtaget stette i de senere ar, er der kun
indkommet tal fra AT (162), BE (121), BG (81), CZ (14), FI (9), IT (2 143), LT (96),
PL (10), SL (40) og NO (37)**. N& der henses til det formodede omfang af
menneskehandlen i Europa, ma det konkluderes, at der kun er nogle fa lande, der har
truffet foranstaltninger, der kan anses for et egentligt tiltag. | lande, sdsom AT, BE, IT, BG
og UK, der har et betydeligt antal ofre, der har modtaget bistand, er tallene for straffesager
pa den anden side ogsa hgjere.

Ringe overvagning af situationen

Der er en generel mangel pa tal pa og oversag over menneskehandel. For sa vidt angar
ofres rettigheder og stette til ofrene er langt de fleste lande ikke engang i besiddelse &f tal.
Det nationale system synes stadig a vege utilstrakkeligt, hvad angar
overvagningsordninger. To lande (NL og SE) har udpeget nationale rapporterer, og otte har
anfert, at de har oprettet tilsvarende ordninger (BE, BG, CY, CZ, DK, FI, PT og UK).
Denne situation kan have en negativ virkning pa kvaliteten af de indsamlede data.

Af disse grunde er de involverede parter fortalere for mere effektive, marettede og bindende
foranstaltninger, saarligt pa de ovennaevnte kritiske omrader.

3.

HvAD ER MALENE?

Det overordnede mal med forslaget er at bekaampe kriminalitet, bade organiseret og anden
kriminalitet, navnlig menneskehandel og forbrydelser mod bgrn, i overensstemmelse med
EU-traktatens artikel 29 ved at skabe mere sammenhaangende retsregler for bekaampelsen af
menneskehandel inden for den tredje sgjle og at age effektivitetet heraf

A

Specifikt mal: Retsforfalgelse
— Operationelle mal:

— Al At pdlaggge straffe, der er effektive, star i et rimeligt forhold til overtraadel sens
grovhed og virker af skraekkende

— A2 At fremme ofrenes samarbejde med retsinstanserne
— A3 At fjerne hindringer for internationalt samarbejde og udbrede brugen af

efterforskningsmetoder, der er effektive i forbindelse med organiseret kriminalitet
og sager, der gar patvea's af landegramserne.

13

Antallet af sager, der farte til domsfaddelse, er langt lavere. Det samlede antal i 2006 var 284 sager,
hvor der skete domfaddelse for menneskehandel med henblik pa seksuel udnyttelse.
Disse tal kan ikke sammenlignes med tallenei IOM's database.
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4.

A4 At gare det lettere at retsforfelge gerningsmaandene, ndr lovovertraadel sen er
begaet uden for statens territorium.

Specifikt mal: Beskyttelse af ofrenesrettigheder

Operationelle mal:

B1 At give ethvert formodet offer ubetinget og individuel bistand far, under og
efter retssagen

B2 t beskytte ofrene mod frihedsbergvelse og retsforfelgelse for forbrydelser, de
er blevet tvunget til at begd, sdsom overtraadel ser af immigrationslovgivningen

B3 At @ge beskyttelsen af ofre mod sekundaar viktimisering forvoldt pa grund af
den made, hvorpa de kompetente myndigheder behandler retssagen

B4 At indfare ssalige midler til at sikre effektiv beskyttelse og erstatning.

Specifikt mal: At forebygge menneskehandel

Operationelle mal:
C1 At begramse faktorer, der gger srbarheden i hjemlandene

C2 At forbedre kvalifikationerne hos de offentligt ansatte, som det er sandsynligt
vil komme i kontakt med potentielle ofre

C3 At bekaampe efterspargsien efter seksuelle ydelser og billig arbejdskraft
D Specifikt mal: At oprette effektive systemer til overvagning
Operationelle mal:

D1 At indfere tilsvarende nationale organer, sdsom nationale rapportarer, eller
tilsvarende organer

D2 At oprette et naat samarbejde mellem de national e rapporterer eller tilsvarende
organer.

HVILKE POLITISKE L@SNINGER FINDES DER?

Der er set paforskellig politiske |gsninger pa, hvordan de fastlagte mal kan nés.

Politisk lgsning 1: Ingen nye EU-foranstaltninger

EU tradfer ingen foranstaltninger til at bekaampe menneskehandel, mens medlemsstaterne
kan fortsadte undertegnelsen og ratificeringen af Europaradets konvention om bekaampelse
af menneskehandel.

Politisk |gsning 2: Foranstaltninger af ikke-lovgivningsmaessig karakter
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Rammeafgerelse 2004/629/RIA andres ikke. Der kan indfgres foranstaltninger af ikke-
lovgivningsmaessig karakter inden for stetteordninger for ofre, overvagning, forebyggende
foranstaltninger i bestemmel seslande, forebyggende foranstaltninger i hjemlande, uddannelse
og samarbejde mellem retshandhasvende myndigheder.

e Politisk lgsning 3: Ny lovaivhing om retsforfalgelse, statte til ofrene, forebyggelse og
overvagning.

Der vedtages en ny rammeafgerelse, der samler bestemmelserne i den gaddende
rammeafgerelse, visse bestemmelser i Europarddets konvention og yderligere elementer.
Saaligt vil den nye rammeafgerelse indeholde bestemmelser om materiel strafferet,
jurisdiktionskompetence og retsforfglgning, ofrenes rettigheder i straffesager, bistand til ofre,
saalige beskyttel sesforanstaltninger for barn, forebyggel se og overvagning.

e Politisk lgsning 4: Ny lovgivning (som i lgsning 3) + foranstaltninger af ikke-
lovgivningsmasssig karakter (somi Igsning 2)

— Der vedtages en ny rammeafgerelse, der samler den gaddende rammeafgerelse og nye
bestemmelser. Den nye rammeafgerelse suppleres af foranstaltninger af ikke-
lovgivningsmaessig karakter, ssaligt de under l@sning 2 anfarte.

5. HVORDAN ADSKILLER L@SNINGERNE SIG FRA HINANDEN?

Lasning 1 (status quo) kan give en betydelig forbedring, hvis medlemsstaterne undertegner,
ratificerer og gennemferer Europaradets konvention CETS nr. 197. Imidlertid ger de
langvarige nationale ratifikationsprocedurer det - uden en retligt bindende ramme pa EU-
niveau - usikkert, hvorndr og i hvilket omfang konventionens fordele vil blive fert ud i
praksis.

Lasning 2 ville sadte skub i gennemfarelsen af de eksisterende rammer, men den ville vaae
utilstraskkelig til at forbedre retsforfelgelsen pa en rakke omrader, der kreever saalig
hjemmel. Derudover giver det ikke anledning til optimisme med hensyn til effektiviteten af
lgsning 2, at der har vaaret et lavt niveau af implementering af de ikke-bindende dokumenter,
der tidligere er vedtaget.

Lasning 3 ville indebaze en forbedring i forhold til den nuvaaende situation. Den ville
stramme op pa lovgivningen pa de omrader, der falder ind under de nugaddende EU-regler
om retsforfalgelse af forbrydere og beskyttelse af ofre. Den ville ogsa takle forebyggelse og
overvagning. De finansielle omkostninger forventes at opvejes af den sociale og gkonomiske
fordel ved mere effektive foranstaltninger til bekaampelse af denne forbrydelse.

Lasning 4 ville kraftigt @ge effektiviteten af foranstaltningerne i lasning 2 og 3 ved at
kombinere dem og tilskynde medlemsstaterne til at samarbejde om at udvikle redskaber og
tradfe foranstaltning til at forbedre implementeringen af de mere detaljerede retsregler, der
indfgres.

Ifalge analysen af gkonomiske konsekvenser, sociale konsekvenser og konsekvenser for de
grundiagggende rettigheder udger lasning 3 og 4 den bedste tilgang til problemerne med
henblik pa at n& de fastsatte mal. Lasning 4 ber foretraekkes.
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