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Fremsat den 26. februar 2002 af justitsministeren (Lene Espersen)

Forslag _—
til
Lov om @ndring af straffeloven, retsplejeloven og ferdselsloven
(Skaerpelse af straften for voldtegt, vold, uagtsomt manddrab, uagtsom betydelig
legemsbeskadigelse, forsztlig fareforvoldelse, biltyveri, grov forstyrrelse af ro og orden,

menneskesmugling og menneskehandel mv.)

§1

I straffeloven, jf. lovbekendtgerelse nr. 808 af 14. september 2001, foretages felgende 2ndringer:

11. Efter § 262 indsattes:

»§ 262 a. For menneskehandel straffes med fengsel indtil 8 &r den, der rekrutterer, transporterer,
overforer, huser eller efterfelgende modtager en person, hvor der anvendes eller har veret anvendt

1) ulovlig tvang efter § 260,

2) frihedsberavelse efter § 261,

3) trusler efter § 266,

4) retsstridig fremkaldelse, bestyrkelse eller udnyttelse af en vildfarelse, eller
5) anden utilberlig fremgangsmade,

med henblik pa udnyttelse af den pageldende ved kenslig usedelighed, tvangsarbejde, slaveri eller
slaverilignende forhold eller fjernelse af organer.

Stk. 2. P4 samme maéde straffes den, der med henblik pa udnyttelse af den pagaldende ved kenslig
uszdelighed, tvangsarbejde, slaveri eller slaverilignende forhold eller fjernelse af organer




1) rekrutterer, transporterer, overforer, huser eller efterfolgende modtager en person under
18 ar, eller

2) yder betaling eller anden fordel for at opnd samtykke til udnyttelsen fra en person, som
har myndighed over den forurettede, og den, der modtager sddan betaling eller anden
fordel.«

Almindelige bemeaerkninger . _

7. Menneskehandel
7.1. Geeldende ret
Straffeloven indeholder en rekke bestemmelser om udnyttelse af andre personer til prostitution mv.

Efter § 228, stk. 1, i straffeloven, er straffen fengsel indtil 4 ar for den, der forleder nogen til at
sege fortjeneste ved kenslig uszdelighed med andre, for vindings skyld forleder nogen til kenslig
usedelighed med andre eller afholder nogen, der driver erhverv ved dette, fra at opgive det.
Ligeledes straffes den, der holder bordel, med fengsel indtil 4 ar. Bestemmelsen, der har haft sin

—- -nuverende-ordlyd siden 1961, jf-lov-nr. 163-af-31--maj-1961; kriminaliserer bagmandsvirksomhed i~
relation til bide heteroseksuel og homoseksuel prostitution i traditionel forstand (rufferi). Der
henvises til Folketingstidende 1960-61, tilleeg A, sp. 583-585.

Strafansvar efter § 228, stk. 1, nr. 1 og 2, er betinget af, at gerningsmanden har forledt nogen til
kenslig uszdelighed med andre eller har afholdt nogen fra at opgive dette. I det omfang ansvar efter
§ 228 er betinget af, at der er tale om »erhverv« ved kenslig uszdelighed, skal der vere udevet en
mere regelmassig virksomhed i form af kenslig usadelighed med andre, jf. Folketingstidende
1960-61, tilleg A, sp. 584. Strafansvaret efter § 228, stk. 1, nr. 1 og 2, er i gvrigt betinget af en
mere kvalificeret form for medvirken, da den prostituerede skal vare »forledt« til prostitution eller
nafholdt« fra at opgive prostitution. Strafansvar efter § 228, stk. 1, nr. 3, er betinget af, at
gerningsmanden holder »bordel«. Hertil kraeves, at der er tale om, at prostitutionen og udnyttelsen
har et vist omfang og er forretningsmassigt ledet af gerningsmanden, jf. herved Hgjesterets dom
gengivet i Ugeskrift for Retsvaesen 1984, s. 127.

Efter straffelovens § 228, stk. 2, 1. led, sidestilles med rufferi enhver medvirken til, at en person
under 21 ar seger erhverv ved konslig useedelighed.

Den, der medvirker til en persons befordring ud af landet, for at denne i udlandet skal drive erhverv
ved kenslig usedelighed eller benyttes til sidan uszdelighed, straffes med fangsel indtil 4 ar, nar
den befordrede person er under 21 ar eller uvidende om formalet, jf. straffelovens § 228, stk. 2, 2.
led. Aldersgransen blev fastsat til 21 ar for at bringe bestemmelsen i overensstemmelse med
konventionen fra 1910 om bekzmpelse af hvid slavehandel, jf. Rigsdagstidende 1924-25, tilleg A,
sp. 3375. Konventionen knytter siledes den strafferetlige beskyttelse sammen med
myndighedsalderen, der pé davarende tidspunkt i Danmark var 21 4r. I forbindelse med




myndighedsalderens nedszttelse til 20 &r, blev det draftet, hvorvidt aldersgrensen i straffelovens

§ 228, stk. 2, ogsa skulle nedsettes. Justitsministeriet anferte dog i den forbindelse, jf.
Folketingstidende 1969-70, tilleg B, sp. 63 og 79, at man ikke fandt, at det strafferetlige varn alene
skulle gzlde kvinder under 20 ar.

Den, der udnytter en andens erhverv ved kanslig uszdelighed eller fremmer kanslig uszdelighed
ved for vindings skyld eller i oftere gentagne tilflde at optreede som mellemmand, straffes efter
straffelovens § 229, stk. 1, med feengsel indtil 3 4r eller under formildende omstandigheder med
bede. Bestemmelsen finder sdledes anvendelse, hvis gerningsmanden gentagne gange har optradt
som mellemmand uden hensyn til, om han har modtaget betaling, eller hvis gemingsmanden for
vindings skyld har optrddt som mellemmand, selv om det alene er sket i enkelte tilfalde.
Anvendelse af bestemmelsens 2. led forudsatter, at gerningsmanden har opnéet en ekonomisk
fordel, som han ikke har et retligt eller naturligt krav pa at modtage, jf. Straffelovskommissionens
betenkning (1923), motiverne sp. 328.

Efter straffelovens § 229, stk. 2, straffes den, der udlejer et verelse i hotel eller gestgiveri til
benyttelse til erhvervsmassig utugt, med fengsel indtil 1 ir eller under formildende
omstendigheder med bede. Da det er en betingelse, at verelset benyttes til erhvervsmassig utugt,
mé det antages, at udleje af veerelse til enkeltstiende tilfeelde af prostitution ikke er omfattet, jf.
herved Folketingstidende 1960-61, tilleg A, sp. 584 for s vidt angar det samme udtryk
(»erhvervsmassigt«) i den daverende formulering af § 229, stk. 1.

Straffen kan forhgjes med indtil det halve, hvis en person, der dommes efter § 228 eller § 229,
-- - fidligere-har-veeret demt-efier-en-af disse bestemmelser-eller-harveret idemt-fengsel foren— — —-
berigelsesforbrydelse, jf. straffelovens § 231.

Efter straffelovens § 260, nr. 1, straffes for ulovlig tvang den, der ved vold eller trussel om vold, om
betydelig skade pa gods, om frihedsbergvelse eller om at fremsaette usand sigtelse for strafbart eller
@rergrigt forhold eller at 4benbare privatlivet tilherende forhold tvinger nogen til at gore, tale eller
undlade noget. Ligeledes straffes for ulovlig tvang den, der ved trussel om at anmelde eller
dbenbare et strafbart forhold eller om at fremsette sande zrererige beskyldninger tvinger nogen til
at gore, téle eller undlade noget, for sa vidt fremtvingelsen ikke kan anses tilberlig begrundet ved
det forhold, som truslen angér, jf. § 260, nr. 2. Straffen for overtredelse af § 260, der beskytter mod
angreb pa personens evne til selvbestemmelse, er bade eller faengsel indtil 2 &r.

Efter straffelovens § 261, stk. 1, straffes den, som beraver en anden friheden, med fengsel indtil 4
ar. En rzkke kvalificerende omstendigheder er opregnet i § 261, stk. 2. Er frihedsberovelsen
sdledes sket for vindings skyld, eller har frihedsberovelsen varet langvarig eller bestdet i, at nogen
uberettiget holdes i forvaring som sindssyg eller mentalt retarderet eller bringes i fremmed

krigstjeneste eller i fangenskab eller anden afthengighed i fremmed land, er straffen feengsel i 1 til
12 ar,

Bestemmelsen tilsigter at beskytte mod, at der uberettiget gores indskreenkninger i den frie adgang
til at bevage sig fra et sted til et andet efter egen bestemmelse. Den i stk. 2 kvalificerende
omstendighed angdende »fremmed land« viser hen til et andet land end forurettedes hjemland. Det
kan bl.a. vaere relevant i tilfelde af greenseoverskridende menneskehandel, hvor der er sket en
egentlig frihedsberovelse af forurettede.




Efter straffelovens § 266 straffes med bede eller faengsel indtil 2 &r den, der p& en made, der er
egnet til hos nogen at fremkalde alvorlig frygt for eget eller andres liv, helbred eller velferd, truer
med at foretage en strafbar handling. For at realisere bestemmelsens gerningsindhold skal truslen
vedrare en strafbar handling af den angivne grove karakter.

Foreligger der samtidig med en overtredelse af straffelovens § 260, § 261 eller § 266 ogsé en
overtredelse af f.eks. § 228 kan der straffes for begge overtradelser.

Ulovlig udtagelse af organer er kriminaliseret ved straffelovens §§ 245-246 om grov
legemskrankelse. I det omfang forholdet begés i Danmark, suppleres disse regler af lov om ligsyn,
obduktion og transplantation mv. (ligsynsloven). Efter ligsynslovens § 13, stk. 1, kan der fra en
person, som har meddelt skriftligt samtykke hertil, udtages vaev og andet biologisk materiale i
personens levende live til behandling af sygdom eller legemsskade hos et andet menneske.
Samtykke kan efter ligsynslovens § 13, stk. 2, kun meddeles af personer under 18 ar, nir ganske
serlige grunde taler herfor. Efter lovens § 20, stk. 2, straffes den, der udtager vev og andet
biologisk materiale til behandling som navnt i § 13, uden at lovens betingelser herfor er opfyldt,
med bede, medmindre hgjere straf er forskyldt efter anden lovgivning. Pa samme made straffes
efter § 20, stk. 3, den, der, uden at lovens betingelser herfor er opfyldt, yder eller modtager betaling
eller anden gkonomisk fordel for udtagelse eller overforsel af vav og andet biologisk materiale til
behandling som navnt i § 13. Det samme gazlder den, der med viden om, at der er ydet eller
modtaget betaling, medvirker til, at et sddant indgreb foretages.

Efter straffelovens § 306 kan der palegges selskaber mv. (juridiske personer) strafansvar efter

—. . — reglerne-i-lovens-5.kapitel-for overtredelser-af-straffeloven;der-er begaet-for-at skaffe-denjuridiske—
person vinding. Juridiske personer kan siledes, hvis denne betingelse er opfyldt, palegges
strafansvar for menneskehandel. Som anfert i pkt. 6.1.1. har justitsministeren ved lovforslag L 35,
der blev fremsat den 13. december 2001, foresliet, at kravet om, at en overtredelse af straffeloven
skal vare begiet for at skaffe den juridiske person vinding, bliver ophavet.

Om straffelovens regler om jurisdiktion (straffemyndighed) kan henvises til pkt. 6.1.2. ovenfor.

7.2. Protokol til FN's konvention om bekempelse af greenseoverskridende kriminalitet (Palermo-
konventionen) vedrorende bekempelse af handel med mennesker, herunder scerligt kvinder og born

FN’s Generalforsamling vedtog den 9. november 1998 resolution nr. 53/111 og resolution nr.
53/114, hvorved det blev besluttet at etablere en dben ad hoc-komité med det formal at udarbejde en
omfattende international konvention til bekempelse af greenseoverskridende organiseret
kriminalitet samt supplerende internationale instrumenter til bl.a. bekempelse af handel med
kvinder og bern. Konventionen og bl.a. protokollen om bekzmpelse af menneskehandel blev
vedtaget af FN's Generalforsamling ved resolution nr. 25 af 15. november 2000. Danmark
undertegnede konventionen og protokollen om bekampelse af menneskehandel den 12. december
2000.

Formalet med denne protokol til FN’s konvention om bekampelse af grenseoverskridende
kriminalitet, jf. lovforslagets bilag 7, er at forebygge og beke&mpe menneskehandel, herunder
serligt handel med kvinder og bern, samt at beskytte og hjelpe ofrene.




Ved protokollen forpligtes de lande, der ratificerer protokollen, til at kriminalisere menneskehandel
samt at sikre bistand til og beskyttelse af ofrene for menneskehandel.

Det fremgér af artikel 1, stk. 1, at protokollen supplerer konventionen om bekzmpelse af
grenseoverskridende organiseret kriminalitet, og at protokollen skal fortolkes sammen med
konventionen. Efter artikel 1, stk. 2, finder konventionens bestemmelser med de fornadne
tilpasninger anvendelse pa protokollen, medmindre andet er fastsat. Ifelge artikel 1, stk. 3, skal
handlinger, der er strafbare i henhold til protokollen, betragtes som strafbare handlinger i
overensstemmelse med konventionen.

Formélet med protokollen fremgar af artikel 2, litra a-c. Der henvises herved til det, der er anfort
umiddelbart ovenfor.

Efter artikel 3, litra a, er der tale om menneskehandel, nér en person rekrutteres, transporteres,
overfores, skjules eller modtages ved hjelp af trusler, tvang, bortforelse, bedrageri, magtmisbrug,
udnyttelse af en sarbar stilling eller ved, at der ydes eller modtages betaling eller fordele for at opna
samtykke fra en person, der har myndighed over en anden person, og det sker med det formél at
udnytte vedkommende. Udnyttelse defineres saledes, at det i hvert fald skal omfatte udnyttelse af en
andens prostitution eller andre former for seksuel udnyttelse, tvangsarbejde, slaveri eller
slaverilignende former for udnyttelse af arbejdskraft eller fjernelse af organer.

Efter artikel 3, litra b, er det uden betydning, om et offer for menneskehandel har givet sit samtykke
til den udnyttelse, der er forméalet med menneskehandlen, hvis gerningsmanden har gjort brug af de
- - —1tvangsmidler mv., derer beskrevet-i-bestemmelsen, — — — — — — — — — ——

Efter artikel 3, litra ¢ og d, er der ogsé tale om menneskehandel, nér en person under 18 ar bliver
rekrutteret, transporteret, overfert, skjult eller modtaget med henblik pa udnyttelse, selv om
gerningsmanden ikke har gjort brug af de tvangsmidler mv., der er beskrevet i bestemmelsen.

Ifelge artikel 4 er anvendelsesomradet for protokollen forebyggelse, efterforskning og
retsforfelgning af menneskehandel, nér de strafbare handlinger er greenseoverskridende (det vil sige
involverer to eller flere lande) og udferes som led i organiseret kriminalitet, ligesom protokollen om
menneskehandel finder anvendelse pa beskyttelse af ofre for sddanne handlinger.

Efter artikel 5 forpligtes de kontraherende parter til at gennemfore de lovgivningsmaessige og andre
foranstaltninger, der matte vare nedvendige med henblik pé at kriminalisere den adfzerd, der er
beskrevet i artikel 3, nir der har varet forsat til denne adferd. Forseg og medvirken skal ogsa
kriminaliseres.

Efter artikel 6 skal det sikres i passende tilfzlde og i det omfang, det er muligt efter national ret, at
ofrenes privatliv og identitet beskyttes, herunder bl.a. ved, at straffesager, der vedrorer
menneskehandel, skal vare fortrolige. Endvidere skal det sikres, at nationale regler geor det muligt i
passende tilfalde at underrette ofre for menneskehandel om relevante retsskridt samt at give ofre
mulighed for at udtale sig under straffesagen. De kontraherende parter skal tillige overveje at
gennemfore foranstaltninger med henblik pa at sikre, at ofre for menneskehandel rehabiliteres
fysisk, psykisk og socialt. Endelig skal de kontraherende stater bestrabe sig pa at verne om ofrenes

sikkerhed, s& leenge de befinder sig pé statens omrade, samt sikre ofrene mulighed for at opnd
erstatning.




Ifolge artikel 7 skal de kontraherende stater overveje at gennemfore foranstaltninger, der giver ofre
for menneskehandel mulighed for i passende tilfelde at opholde sig midlertidigt eller permanent pé
statens territorium.

Det fremgér af artikel 8, at en kontraherende stat, hvor et offer for menneskehandel er statsborger
eller har permanent opholdstilladelse, uden unedig forsinkelse skal acceptere, at ofret bliver
tilbagesendt til den pageldende stat. Tilbagesendelsen skal ske under hensyntagen til ofrets
sikkerhed og skal helst vaere frivillig. De kontraherende stater skal, hvis de anmodes herom, oplyse,
om ofret er statsborger eller havde permanent opholdstilladelse i landet pa tidspunktet for indrejse i
det land, der anmoder om oplysningen. Med henblik pa at muliggere tilbagesendelse af ofre, der
ikke er i besiddelse af legitimation, skal den stat, i hvilken den pdg=®ldende er statsborger eller
havde permanent opholdstilladelse, udstede de rejsedokumenter, som maétte veere nadvendige, for at
ofret kan rejse tilbage til det pAgeldende land. Det fremhaves i bestemmelsen, at de rettigheder,
som ofrene matte vare tillagt i modtagerstatens lovgivning, ikke bereres, ligesom bestemmelsen
ikke bergrer bilaterale eller multilaterale aftaler om tilbagesendelse af ofre for menneskehandel.

Efter artikel 9 skal de kontraherende stater tage skridt til at forebygge og bekampe menneskehandel
og arsagerne til, at mennesker, navnlig kvinder og bern, bliver ofre for menneskehandel. Arsagerne
omfatter ifelge artikel 9 bl.a. fattigdom og manglende ekonomisk udvikling. Der skal endvidere
bl.a. gennem bilateralt og multilateralt samarbejde ivaerks®ttes eksempelvis uddannelsesmassige,
sociale og kulturelle foranstaltninger.

Ifolge artikel 10 skal politi og anklagemyndighed samt immigrationsmyndigheder i de

- kontraherende stater-samarbejde-i passende-omfang ved i-overensstemmelse med national ret at— — -
udveksle oplysninger, der eksempelvis giver myndighederne mulighed for at fastsla, om personer,
der forseger at krydse en international grense uden rejsedokumenter eller under anvendelse af
rejsedokumenter, der tilhorer en anden, er menneskehandlere eller ofre herfor. Oplysningerne kan
ogsa vedrere typen af rejsedokumenter, der anvendes i forbindelse med menneskehandel, samt
metoder og midler, der benyttes af organiserede kriminelle grupper i forbindelse med
menneskehandel. Endvidere skal det sikres, at de relevante myndigheder uddannes i bekampelse af
menneskehandel.

Efter artikel 11 skal den greensekontrol, der matte veere nadvendig for at forebygge og afslare
menneskehandel, skerpes, uden at dette dog skal bergre internationale forpligtelser med hensyn til
personers frie bevegelighed. Endvidere skal det i videst mulige omfang hindres, at
transportvirksomheders transportmidler kan benyttes i forbindelse med menneskehandel. I passende
tilfzlde, og uden at dette bererer internationale konventioner, ber det derfor kreves, at transporterer
er forpligtede til at kontrollere, at alle passagerer er i besiddelse af de nedvendige rejsedokumenter.
Herudover skal det i overensstemmelse med national ret sikres, at overtreedelse af denne forpligtelse
er sanktioneret, ligesom det skal overvejes at gore det muligt at negte menneskehandlere indrejse
eller at inddrage deres visum. Endelig skal de kontraherende stater overveje at styrke samarbejdet
mellem grensekontrolmyndighederne ved bl.a. at etablere og opretholde direkte
kommunikationskanaler.

Ifelge artikel 12 skal det sa vidt muligt sikres, at bl.a. rejsedokumenter eller identitetspapirer, der
udstedes, er af en sddan kvalitet, at de ikke uden videre kan blive misbrugt, forfalsket eller ulovligt
&ndret, kopieret eller udstedt.




Efter artikel 13 skal en kontraherende stat, der bliver anmodet herom, i overensstemmelse med
national ret og inden for et rimeligt tidsrum, bekrafte legitimitet og gyldighed af rejse- eller
identitetspapirer, der er udstedt, eller som fremstir som varende udstedt i den pagazldende stat, ndr
der er mistanke om, at dokumentet er blevet benyttet i forbindelse med menneskehandel.

Ifelge artikel 14 anfegtes andre internationale rettigheder og befgjelser ikke af protokollen, og det
fremgér tillige, at protokollen skal fortolkes og anvendes p# en ikke-diskriminerende méde.

Artikel 15-20 indeholder bestemmelser om ratifikation mv.

7.3. EU-rammeafgorelse om menneskehandel

I en meddelelse af 21. december 2000 til Radet og Europa-Parlamentet fremsatte Kommissionen et
forslag til rammeafgerelse om bekempelse af handel med mennesker. Retsgrundlaget for udkastet
til rammeafgerelser er artikel 29, artikel 31, litra e), og artikel 34, stk. 2, i Traktaten om Den
Europziske Union (TEU). Der er opnéet politisk enighed i EU om rammeafgorelsens indhold.

Formalet med EU-rammeafgerelsen om bekampelse af handel med mennesker, der er optaget som
bilag 8 til lovforslaget, er at sikre, at der sker en tilnzrmelse af medlemsstaternes lovgivning for sé
vidt angér bekampelse af menneskehandel.

Artikel 1 forpligter medlemsstaterne til at sikre, at rekruttering, transport eller overferelse af en

person — herunder at huse, modtage eller overdrage vedkommende — eller overforelse af kontrollen

- -med-den-pégaeldende;-er-strafbart—Det-er dog-en-betingelse;-at det sker ved hjzlp-af tvang, magt— —
eller trusler, bedrageri, misbrug af autoritet eller andre former for misbrug, afgivelse eller

modtagelse af betaling eller fordele for at opna samtykke fra den person, der har kontrol med en

anden person. Endvidere er det en betingelse, at formélet hermed er at udnytte den pagzldendes
arbejde i form af slaveri eller tvangsarbejde eller til prostitution eller anden seksuel udnyttelse,
herunder i forbindelse med pornografi. Efter artikel 1, stk. 3, kreves der for sa vidt angér tilfelde,

hvor forurettede er en person under 18 ér, ikke, at der er anvendt de opregnede tvangsmidler.

Definitionen af menneskehandel i rammeafgerelsen svarer siledes i det vasentlige til definitionen i
FN-protokollen.

Efter artikel 2 forpligtes medlemsstaterne til at sikre, at ogsa forseg pa og medvirken til de i artikel
1 n®vnte overtredelser kan straffes.

Artikel 3 omhandler sanktioner. Det fremgér af stk. 1, at medlemsstaterne forpligtes til at stkre, at de
1 artikel 1 og 2 omhandlede lovovertredelser kan straffes med strafferetlige sanktioner, der er
effektive, star i et rimeligt forhold til lovovertradelsen og har afskreekkende virkning, og som kan
medtere udlevering. Efter stk. 2 skal medlemsstaterne sikre, at lovovertradelser efter artikel 1 kan
straffes med fangsel med en maksimumstraf pa mindst 8 ar, nér ofret forsatligt eller groft uagtsomt
er blevet bragt i livsfare, overtraedelsen er begdet med brug af grov vold eller har forvoldt ofret
serlig alvorlig skade, lovovertredelsen er begéet inden for en kriminel organisation, eller ofret er
serlig sarbart, hvilket altid 1 henhold til bestemmelsen vil vare tilfeldet, nir ofret er under den
seksuelle lavalder i henhold til national lovgivning, og hensigten med forbrydelsen har varet
udnyttelse af ofret ved prostitution eller anden seksuel udnyttelse.




Artikel 4 indeholder nermere regler for juridiske personers strafansvar. Det fremgér heraf, at
medlemsstaterne skal sikre, at juridiske personer kan gores ansvarlige for de i artikel 1, 2 og 3
omhandlede overtredelser, i det omfang handlingerne er begaet for at skaffe den juridiske person
vinding og er begdet af en person, der har en ledende stilling inden for den juridiske person i kraft af
reprasentationsbefgjelser, beslutningsbefojelser eller befgjelser til at udeve intern kontrol.
Endvidere forpligtes medlemsstaterne til at sikre, at juridiske personer ogsi kan geres ansvarlige i
de tilfelde, hvor f.eks. utilstreekkelig kontrol og tilsyn fra den juridiske persons side har gjort det
muligt for en person, der er underlagt den juridiske persons myndighed, at begé de n®vnte
lovovertreedelser.

Efter artikel 5 er medlemsstaterne ogsa forpligtede til at sikre, at der over for juridiske personer kan
ivaerksacttes sanktioner, der er eftektive, proportionale og har en afskreekkende virkning, herunder
bedestraf eller administrativt idemte beder, udelukkelse fra offentlige tilskud og forbud med at
udeve kommerciel virksomhed.

Efter artikel 6 skal medlemsstaterne sikre, at de har straffemyndighed, nar lovovertredelsen er
begaet helt eller delvist pA medlemsstatens omréde (stk. 1, litra a), gerningsmanden er statsborger i
medlemsstaten (stk. 1, litra b), eller lovovertredelsen er begéet til fordel for en juridisk person, der
har hjemsted p4 medlemsstatens omrade (stk. 1, litra ¢). De to sidstn®vnte jurisdiktionsformer er
dog ikke pligtmassige, idet medlemsstaterne kan meddele Radets Generalsekretariat, i hvilket
omfang de skal gelde for den pdgeldende medlemsstat, jf. artikel 6, stk. 2. Artikel 6, stk. 3,
bestemmer, at en medlemsstat, der ikke udleverer egne statsborgere, skal treffe de nedvendige
foranstaltninger med henblik pé at sikre, at den har straffemyndighed i tilfelde, hvor

- .-—..—lovovertredelser omfattet af EU-rammeafgerelsen-bliver-begéet af-en-af dens egne statsborgere— —
uden for den pagzldende medlemsstats territorium.

Artikel 7 pAlzgger medlemsstaterne at sikre, at undersegelser og retsforfelgning i forbindelse med
lovovertredelser, der er omfattet af rammeafgerelsen, ikke er athengig af anmeldelse eller klage.
Er forurettede et barn, skal medlemsstaterne traffe mulige forholdsregler for at sikre passende hjelp
til barnets familie.

Artikel 8 indeholder et krav om, at medlemsstaterne skal opfylde rammeafgerelsens forpligtelser
inden en naermere angivet dato. Da forslaget endnu ikke er vedtaget, er denne dato ikke fastlagt
endeligt.

Det fremgar af artikel 9, at EU’s felles aktion af 24. februar 1997 om bekzmpelse af
menneskehandel og seksuel udnyttelse af bern ophaves ved rammeafgerelsen.

7.4. Tillegsprotokol til FN's konvention om barnets rettigheder om salg af barn, barneprostitution
og barnepornografi

FN’s Generalforsamling vedtog den 25. maj 2000 ovennavnte tillegsprotokol, som Danmark
undertegnede den 7. september 2000.

[ protokollens artikel 1 fastslas det, at deltagerstaterne skal forbyde salg af bern, berneprostitution
og bernepornografi i overensstemmelse med protokollens bestemmelser.




I henhold til artikel 3, stk. 1, jf. artikel 2, om salg af born skal det vare strafbart at tilbyde, overgive
eller modtage et barn med henblik pa seksuel udnyttelse (i.a.), organudtagelse for vindings skyld
(i.b.) eller tvangsarbejde (i.c.). Endvidere folger det af artikel 3, stk. 1, litra b, at det skal vare
strafbart at udbyde, finde, skaffe eller videregive et barn til borneprostitution, siledes som dette er
defineret i artikel 2.

Forpligtelsen til at kriminalisere disse forhold fremgéar, som det er beskrevet ovenfor, bade af
Palermo-protokollens artikel 3 (for sa vidt der er tale om greenseoverskridende menneskehandel) og
af artikel 1 i EU-rammeafggrelsen.

7.5. Justitsministeriets overvejelser

Handel med mennesker og den udnyttelseshensigt, der ligger bag, ma betegnes som en alvorlig
kraenkelse af den forurettedes personlige frihed. Krenkelser af denne karakter straffes i dag efter
bestemmelserne om indgreb i den personlige frihed og bestemmelser, der kriminaliserer den form
for udnyttelse, der er formalet med handlen. I praksis vil der typisk kunne vare tale om handel med
kvinder med henblik pa udnyttelse af disse til prostitution.

Rigsadvokaten vurderede i sommeren 2000, at der i de senere ar havde veret et forholdsvis
beskedent antal sager om udenlandske kvinders indrejse i Danmark med henblik pi prostitution
samt rufferi i forbindelse hermed. Samtidig anferte Rigsadvokaten, at der er grund til at antage, at
problemets omfang vil stige i de kommende ar. De eksisterende straffebestemmelser pa omradet
matte efter Rigsadvokatens opfattelse anses for tilstreekkelige. Samtidig udtrykte ngsadvokaten

.- —statte til et eventuelt lovforslag; der giver politiet-adgang til-at foretage indgreb-+—
meddelelseshemmeligheden i sager af den pagaldende karakter.

Den 12. juni 2001 afleverede Rigspolitichefen en redegerelse vedrerende aktuel status for den
politimassige indsats mod kvindchandel til Justitsministeriet. Redegorelsen er udarbejdet pa
baggrund af en systematisk overvagning af omradet, der blev iverksat i 2000. Konklusionen i
redegerelsen er, at udenlandske kvinder udger en forholdsvis stor andel af de prostituerede, som
indgér i det mere organiserede prostitutionsmiljo. Disse kvinders indrejse i Danmark sker ofte ved
hjelp af og i vidt omfang pa foranledning af kriminelle netverk. Endvidere konkluderes det, at en
e@ndring af straffelovens § 228, stk. 2, til ligeledes at omfatte befordring ind i riget vil styrke
retshindh@velsen i relation til kvindehandel, samt at det ud fra et efterforskningsmassigt synspunkt
er af afgerende betydning, at der er adgang til at foretage indgreb i meddelelseshemmeligheden pa
baggrund af en mistanke om overtreedelse af straffelovens §§ 228 og 229.

Justitsministeriet har pa den anferte baggrund overvejet, hvilke ndringer af straffelovgivningen
der kan vare anledning til at gennemfore som led i indsatsen mod menneskehandel.

Det er i den forbindelse Justitsministeriets opfattelse, at den nugzldende lovgivning lever op til de
forpligtelser, der pahviler Danmark efter Palermo-protokollen. Menneskehandel vil séledes kunne
straffes efter bl.a. straffelovens § 228 (om rufferi), § 260 (om ulovlig tvang) og § 261 (om ulovlig
frihedsberogvelse). Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration har oplyst, at Palermo-
protokollen heller ikke kraver ny lovgivning pa det udlendingeretlige omrade.

Ogsa for sa vidt angar tilleegsprotokollen til FN’s konvention om barnets rettigheder om salg af
borm mv. er det Justitsministeriets opfattelse, at den nuverende lovgivning opfylder de forpligtelser,




der vedrorer kriminalisering af menneskehandel. Justitsministeren vil fremsatte et lovforslag om de
lovendringer, der i ovrigt er nadvendige for at ratificere den navnte protokol. Det pagzldende
lovforslag vil indeholde en n®rmere gennemgang af tillegsprotokollens bestemmelser.

Justitsministeriet finder endvidere, at den danske straffelovgivning lever op til kravene i EU-
rammeafgorelsen om at kriminalisere menneskehandel. Imidlertid felger det af rammeafgeorelsens
artikel 3, at medlemsstaterne skal sikre, at strafmaksimum for menneskehandel under en rekke
nzrmere opregnede skerpende omstendigheder er mindst 8 ars fengsel.

Som det fremgér af pkt, 7.1., er strafferammen i straffelovens § 228 4 ars fengsel, strafferammen i
§ 229, stk. 1, er 3 ars feengsel og strafferammen i § 260 er 2 &rs fengsel. Den almindelige
strafferamme for frihedsberovelse er 4 &rs fengsel, jf. § 261, stk. 1, mens straffen er fengsel fra 1
til 12 &r, hvis frihedsberavelsen er sket under skerpende omstendigheder.

Sammenfattende betyder det anforte, at en dansk gennemforelse af rammeafgerelsen vil kreve en
lovandring for sa vidt angar strafferammen for menneskehandel.

Justitsministeriet foreslar derfor, at der indsettes en ny bestemmelse i straffeloven, der omhandler

alle aspekter af handel med mennesker og den udnyttelse, der ligger bag. Hensigten er ikke at
kriminalisere nye forhold — det vil sige forhold, der ikke allerede er omfattet af bl.a. straffelovens

§§ 228, 260 og 261. Det er imidlertid Justitsministeriets opfattelse, at en srlig bestemmelse om
menneskehandel vil kunne bidrag til at styrke det strafferetlige v&ern mod de alvorlige kraenkelser af
de forurettedes personlige frihed, som menneskehandel udger. Der er sdledes ogsa en vis

- -signalveerdi forbundet-med-indsattelsen-af en-serlig bestemmelse-omrmenneskehandel-i— — —
straffeloven.

I den foreslédede bestemmelse er der fastsat en strafferamme pa fengsel indtil 8 ar. Justitsministeriet
har overvejet, om der i stedet burde fastszttes en lavere strafferamme for visse former for
menneskehandel kombineret med en hejere strafferamme pa 8 &rs fengsel, hvis der foreligger
skzrpende omstendigheder — herunder hvis der er tale om forhold, der efter EU-rammeafgerelsen
kraver en strafferamme pa faengsel i 8 ar. Ud fra en lovteknisk vurdering samt ud fra en vurdering
af, at en strafferamme pa 8 ars fangsel vil afspejle de kraenkelser af den personlige frihed mv., som
menneskehandel er udtryk for, har Justitsministeriet imidlertid valgt at foresla en almindelig
strafferamme pa faengsel indtil 8 ar, der omfatter alle former for menneskehandel.

En rekke omstendigheder vil samtidig skulle betragtes som skarpende i forbindelse med
strafudmalingen. Det galder f.eks., hvis forurettede pa gerningstidspunktet var under 15 ar, og
formalet med overtrdelsen var udnyttelse af den pageldende ved konslig uszdelighed, hvis der er
tale om organiseret menneskesmugling, eller hvis ofret forsatligt eller groft uagtsomt er blevet
bragt i livsfare.

Justitsministeriet finder, at den serlige bestemmelse om menneskehandel bar omfatte bade
grenseoverskridende handel med mennesker — altsa handel med mennesker, der fores ud af
Danmark, sdvel som handel med mennesker, der fores ind i Danmark — og handel med mennesker
vinternt« i Danmark. Formalet bag bestemmelsen om at bekempe handel med mennesker tilsiger
dette, idet de samme hensyn ger sig geldende, uanset om der er tale om en greenseoverskridende
handel eller en handel inden for Danmarks graenser — der sker i alle tilfzlde et indgreb i den
personlige frihed med henblik pa udnyttelse af den forurettede. I overensstemmelse hermed sondrer




EU-rammeafgorelsen heller ikke mellem graenseoverskridende menneskehandel og anden
menneskehandel.

Forslaget til bestemmelsen i straffelovens § 262 a er formuleret med udgangspunkt i FN-
protokollen og EU-rammeafgerelsen om menneskehandel. Bestemmelsen skal sdledes omfatte
enhver form for menneskehandel som defineret i disse to retsakter.

Bl.a. straffelovens §§ 228 og 229 vil fortsat vare geldende med henblik pa at kunne finde
anvendelse i tilfeelde, hvor der er tale om rufferi mv., som ikke har karakter af menneskehandel
omfattet af den foresldede bestemmelse i § 262 a.

Det bemerkes, at den foresldede strafferamme pé 8 ar i § 262 a om menneskehandel indebzrer, at
politiet, nér betingelserne herfor i retsplejeloven i gvrigt er opfyldt, som led i efterforskningen af
sager om menneskehandel vil kunne foretage indgreb i meddelelseshemmeligheden, jf. herved
retsplejelovens § 781, stk. 1, nr. 3. Strafferammen pa 8 &r indebzarer bl.a. ogsé, at der i sager om
menneskehandel kan ske konfiskation efter bestemmelsen i straffelovens § 76 a om konfiskation
med omvendt bevisbyrde.

Det foreslas, at bestemmelsen om menneskehandel indsettes i 26. kapitel i straffeloven om
forbrydelser mod den personlige frihed (som § 262 a), idet det er et afgorende og felles element ved
denne form for handel, at der pa forskellig vis geres indgreb i forurettedes frihed til at handle og
opholde sig, hvor den pagzldende ensker det.

-Detfelger-af straffelovens -§-306; at-ogsa juridiske personer vil kunne straffes for overtradelse-af— -
den foreslaede § 262 a. Der henvises i den forbindelse til pkt. 7.1.

Efter artikel 6 i udkastet til EU-rammeafgearelse forpligtes medlemsstaterne til at sikre sig
jurisdiktion (straffemyndighed) med hensyn til lovovertrazdelser omfattet af rammeafgorelsen, nir
lovovertredelsen er begéet pa dens omréde (litra a), hvor gerningsmanden er statsborger i den
pageldende medlemsstat (litra b), eller ndr lovovertredelsen er begaet til fordel for en juridisk
person, som har sit hjemsted pa den pageldende medlemsstats omréde (litra c). Det ex
Justitsministeriets opfattelse, at Danmark i medfer af artikel 6, stk. 2, skal afgive en erklering om,
at Danmark i de i artikel 6, stk. 1, litra b nzvnte tilfelde (egne statsborgere) betinger jurisdiktion af,
at forholdet ogsa er strafbart efter lovgivningen i det land, hvor forholdet blev begéet (dobbelt
strafbarhed).

Justitsministeriet har endvidere, som det ogsa er tilfaeldet i forhold til rammeafgerelsen om
menneskesmugling, jf. pkt. 6.3., overvejet, om forbeholdsadgangen i artikel 6, stk. 2, tillige ber
udnyttes i forhold til jurisdiktionsforpligtelsen i artikel 6, stk. 1, litra c (pa vegne af juridiske
personer med hjemsted i Danmark). Justitsministeriet finder det — i lighed med det, der er anfort i
pkt. 6.3. - rigtigst, at der p& nervaerende tidspunkt tages et forbehold over for jurisdiktionspligten i
artikel 6, stk. 1, litra c. Det indebarer, at straffelovens § 8, nr. 5, ikke vil kunne anvendes pa forhold
omfattet af artikel 6, stk. 1, litra c. Om der métte vaere dansk straffemyndighed med hensyn til
sadanne tilfelde, vil sdledes bero pé de ovrige bestemmelser i straffelovens §§ 6-9.

Det krav, der opstilles til medlemsstaterne i artikel 6, stk. 3, med hensyn til at sikre
straffemyndighed i tilfzlde, hvor lovovertredelser omfattet af EU-rammeafgerelsen bliver begaet af
en af medlemsstatens egne statsborgere uden for den pageldende medlemsstats territorium, er




sammenfaldende med Danmarks forpligtelser efter den europziske konvention fra 1957 om
udlevering af lovovertredere, jf. bekendtgorelse nr. 36 af 28. september 1963 (Lovtidende C) og
konventionen fra 1996 om udlevering mellem Den Europziske Unions medlemsstater (jf.
Folketingstidende 1996-97, tilleg A, s. 4499).

Til nr. 11 (straffelovens § 262 a)

Det foreslas at indsztte en ny bestemmelse i straffeloven om menneskehandel og at definere dette
begreb i overensstemmelse med protokollen til FN’s konvention om bekempelse af
graenseoverskridende kriminalitet (Palermo-konventionen) vedrgrende bekampelse af handel med
mennesker, herunder szrlig kvinder og bern, og EU-rammeafggrelsen om menneskehandel for at
sikre en korrekt opfyldelse af Danmarks forpligtelser efter disse retsakter.

Bestemmelsen omfatter samtlige led af handel med mennesker. Formuleringen »rekrutterer,
transporterer, overforer, huser eller efterfelgende modtager en person,...«, er derfor foretrukket, jf.
herved ogs4 artikel 3 i FN-protokollen og artikel 1 i EU-rammeafgerelsen. Herefter vil personer, der
efter de gzldende bestemmelser i f.eks. straffelovens § 260 eller 261 straffes for medvirken, kunne
straffes direkte for overtreedelsen af den nye bestemmelse.

De »tvangsmidler«, der opregnes i den foresldede bestemmelses forste stykke, skal med
formuleringen »anden utilberlig fremgangsméde« anses som en udtemmende opregning. Der kan
efter bestemmelsens udformning ikke leengere straffes i sammensted med §§ 260-261 og § 266, da
strafansvaret for disse overtradelser absorberes af ansvaret for overtredelse af den foreslaede § 262
a.

Tvangsmidlerne anfort i stk. 1, nr. 1-3 skal fortolkes i overensstemmelse med de anforte
bestemmelser i straffeloven.

For sa vidt angér stk. 1, nr. 4, forudszttes her en uoverensstemmelse mellem gerningsmandens og
forurettedes opfattelse af den sammenheng, der er grundlaget for forurettedes disposition. Denne
uoverensstemmelse skal vere fremkaldt, bestyrket eller udnyttet af gemingsmanden.

Det folger af stk. 1, nr. 5, at menneskehandel ogsa omfattes af bestemmelsen, hvor der anvendes
eller har veret anvendt »anden utilberlig fremgangsmade«. Det vil vare en konkret vurdering,
hvorvidt dette er tilfeeldet, men det forudsettes, at der er handlet i strid med redelig handlemade.

Anvendelse af § 262 a forudsetter, at handlen finder sted med henblik pa udnyttelse af den
pagzldende pa nzrmere opregnet vis. Det betyder, at menneskehandlen skal vaere foretaget med
henblik p3, at gerningsmanden opnér gkonomisk vinding, eller med henblik pa gerningsmandens
egen udnyttelse af den pageldende. Udnyttelsen kan ske ved »kenslig usedelighed«, der skal
fortolkes i overensstemmelse med § 228, stk. 1. »Slaveri« vil foreligge, nir en person ud fra en
konkret vurdering er berovet sin frihed og er tvunget til at udfore hardt arbejde. »Tvangsarbejde«
skal fortolkes i overensstemmelse med de geldende internationale instrumenter, heriblandt ILO




konvention nr. 29 af 28. juni 1930 og nr. 105 af 5. juni 1957. Det fremgér af disse, at tvangsarbejde
omfatter:

»ethvert Arbejde eller enhver Bistandsydelse, der kreeves af en Person under Trussel om en
hvilken som helst Straf, og til hvilket den pagzldende Person ikke har tilbudt sig frivilligt.
Dog skal Udtrykket »tvungent eller pligtmaessigt Arbejde« i neervarende Konventions
Forstand ikke omfatte:

a) ethvert i Henhold til Lovgivningen om tvungen Varepligt kreevet Arbejde eller
Bistandsydelse til Udfarelse af Arbejder af rent militer Art,

b) ethvert Arbejde eller Bistandsydelse, der indgaar som Led i de normale
Borgerpligter, der paahviler Borgerne i et fuldtud selvstyrende Land,

c) ethvert Arbejde eller Bistandsydelse, der kreeves af en Person som Folge af en
over ham ved en judiciel Afgorelse feldet Dom paa Betingelse af, at dette Arbejde
eller denne Bistandsydelse udferes under Tilsyn og Kontrol af offentlige
Myndigheder, og at vedkommende Person ikke gives i Tjeneste hos eller stilles til
Raadighed for Private, Selskaber eller private juridiske Personer,

d) ethvert Arbejde eller enhver Bistandsydelse, der kreves i Tilfzlde af »force

majeure, d.v.s. i Krigstilfelde, i Tilfzlde, hvor starre Ulykker er indtraadt eller

truer, saasom: Ildsvaade, Oversvemmelser, Hungersned, Jordskalv, voldsom

. — —w——_ _Epidemi blandt Mennesker og Dyr,-Angreb af skadelige-Dyr;Insekter eler — — -—-
Plantesnyltere samt i Almindelighed under alle Omstendigheder, som satter eller

med at sette hele eller en Del af Befolkningens Liv eller almindelige
Eksistensbetingelser i Fare,

¢) mindre Arbejder paa Landet, d.v.s. Arbejder, der udferes i vedkommende lokale
Samfunds direkte Interesse af dets egne Medlemmer og folgelig kan betegnes som
normale Borgerpligter, der paahviler dette Samfunds Medlemmer, under
Forudsztning af, at Befolkningen selv eller dens direkte Repraesentanter har Ret til at
udtale sig om de paagzldende Arbejders Betimelighed«.

Huvis forurettede er en person under 18 ar, kan der straffes efter bestemmelsen, selv om der ikke har
veret anvendt de anforte tvangsmidler. Det er sdledes en kvalificerende omstendighed, at
forurettede er under 18 4r, jf. udkastets § 262 a, stk. 2, nr. 1. Dette er ligeledes tilfzldet, hvis
gerningsmanden ved ydelse af betaling eller anden fordel opnér et samtykke fra en person, der har
myndighed over forurettede, jf. stk. 2, nr. 2. Den person, der modtager en sadan betaling eller anden
fordel, straffes p4 samme made. »Anden fordel« kan omfatte andet end gkonomisk fordel,
eksempelvis tilsagn om personlige tjenester o.lign. for modtageren.

Der henvises i gvrigt til de almindelige bemarkninger under pkt. 7.
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Menneskehandel! - et menneskerettighedsproblem?

Retshdndhzevelse, forebyggelse og statte til ofrene (6.2003 side 259)

Kim Haggren?

»Bordelkonge frikendt« var overskriften pa forsidehistorien hos en af landets formiddagsaviser den 14.
januar 2003. Forsidehistorien blev illustreret ved hjzelp af et helsidesfoto af en leende mand overdrevent
udklzedt som alfons med en kvinde under hver arm. Manden bekraftede i den faglgende artikel, at han
ejede et bordel med ca. 75 kvinder fra @steuropa, som var hentet tit Danmark med henblik pd B
prostitution,

P3 trods heraf frikendte Vestre Landsret ved dom af 13. januar 2003 manden og 8 andre involverede
personer i sagen.3 Med denne afgorelse underkendtes en afggrelse fra byretten i Rrhus, der i november
2002 idgmte de ni personer 10 ar og 6 maneders feengsel tilsammen for at have indsmuglet cirka 75
baltiske kvinder med henblik pd prostitution i Danmark.

Tiltalen mod de ni personer angik alene overtraedelse af straffelovens § 125 a og udleendingeiovens § 59,
stk. 5 om bistand til ulovligt ophold i Danmark, s3kaldt menneskesmugling, og sdledes ikke straffelovens §
228 eller § 229, der vedrarer forskellige former for bagmandsvirksomhed i forbindelse med prostitution.
Arsagen til dette m& sandsynligvis henfares til, at beviserne i sagen hovedsageligt var fremkommet ved
telefonaflytning af de tiltalte, hvilket der ikke var hjemmel ti} at udfare efter den daveerende udformning af

. _ _ rufferibestemmelserne i_straffeloven.® . . __ __ __ __ __ . . _

Landsrettens frifindelse af de tiltalte for bistand til de baltiske pigers ulovlige ophold var begrundet i
fortolkningen af udlaendingelovens § 59, stk. 5. Landsretten har sdledes antaget, at bestemmelsen ikke
kan anvendes | de pdgzeldende tilfzelde, idet kvinderne, der var fritaget for visum, ikke opholdt sig i landet
ud over 3 maneders fristen i udleendingelovens § 3. Kvinderne har ifalge landsretten derfor ikke haft
ulovligt ophold i Danmark i relation til udleendingelovens § 59, stk. 5, 1. pkt., og allerede som fgige heraf
skete der frifindelse for den del af tiltalen, som vedrgrte bistand til ulovligt ophold her i tandet. For s3 vidt
angik tiltalen for ulovlig indrejse skete der frifindelse efter en konkret, bevismeessig vurdering.

Landsrettens frifindelse skabte en heftig debat i medierne, hvor der - ud over en generel drgftelse af
3rsagerne til, at rufferibestemmelserne i straffeloven ikke var blevet anvendt i den konkrete sag -
ligeledes blev sat spargsmaistegn ved den manglende anvendelse af den nye bestemmelse i straffeloven
om menneskehandel, straffelovens § 262 a.

Sagen og de efterfglgende politiske udmeldinger illustrerer primeert et behov for en begrebsafklaring af,
hvad menneskehandel omfatter sdvel juridisk som praktisk, og hvarved det adskiller sig fra
menneskesmugling. Denne afklaring af forskellene mellem menneskehandel og menneskesmugling, der
primaert kan henfgres til spgrgsmalet om samtykke, er helt afggrende og vil nzermere blive diskuteret i det
felgende.

Emnet for denne artikel er derfor valgt for at skabe en klarhed over, hvad menneskehandelsbegrebet
omfatter, samt hvad der i gvrigt fglger af de saerlige beskyttelseshensyn, som kan opstilles for ofrene for
menneskehandel. Analysen er tilrettelagt ud fra et menneskerettighedsperspektiv, s3ledes at
problemstillingerne behandles p8 baggrund af savel national som international regulering.

I det folgende beskrives omfanget af menneskehandlen og den retlige regulering af omrddet med henblik
pd at fastlaegge en definition af menneskehandelsbegrebet. Herefter fokuseres der pa de menneskeretlige
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beskyttelseskrav, som tilkommer ofrene for menneskehandel. Endelig diskuteres de fremtidige
udfordringer p8 menneskehandelsomradet.

2. OMFANGET AF MENNESKEHANDEL

Handel med mennesker eller »trafficking« er en af de hurtigst voksende former for organiseret kriminalitet
i verden og overg8s i dag i omfang kun af handel med narkotika samt handel med v8ben. Det ansl3s
sdledes, at der pd verdensplan 3rligt handles mellem 800.000 og 900.000 mennesker, primaert med
henblik pd seksuel udnyttelse og andre former for tvangsarbejde.§

Internationalt har der gennem leengere tid vaeret en erkendelse af, at en styrket og samlet indsats er
ngdvendig for at stoppe dette voksende kriminalitetsomrade, og bade FN og EU arbejder med at bekaempe
menneskehandel. S8ledes har mange af verdens lande, herunder Danmark, undertegnet FN-konventionen
om granseoverskridende organiseret kriminalitet, hvortil der hgrer en tillaegsprotokol, som specifikt
vedrgrer bekampelse af handel med mennesker, herunder szrligt kvinder og bern.t

1 de seneste drtier har der kunnet konstateres en stigende andel af udeniandske prostituerede i det
danske prostitutionsmiljs. Det drejede sig i de farste 8r hovedsageligt om asiatiske kvinder, primeert
thailandske kvinder, der kom til Danmark for at ernzere sig som prostituerede. Dette har i de seneste &r
@ndret sig sdledes, at det i dag primaert er kvinder fra @steuropa, blandt andet de baltiske lande, der
hentes til Danmark og andre vesteuropaeiske lande af kriminelle organisationer.

Rédgivnings Centret om Prostitution i Danmark, PRO-Centret, vurderer sdledes, at der findes ca. 6000
kvindelige prostituerede | Danmark, hvoraf udenlandske kvinder udggr ca. 2000.Z

Danmark.

Rigsadvokaten foretog i 2000 en vurdering af menneskehandelens omfang | Danmark der konkluderede, at
antallet af mennesker handlet til Danmark. Rigsadvokaten anfarte dog, at det ikke kunne udelukkes, at
»mgrketallet«® med hensyn til antallet af s3danne sager kunne veere betydeligt, samt at der kunne vaere
grundlag for at antage, at problemets omfang er stigende.

Som et led | den intensiverede indsats mod menneskehandel foretog Rigspolitichefen ligeledes | 2000 en
s&kaldt »fact-finding mission« til de baltiske lande.? Formélet var bl.a. at belyse omfanget og karakteren
af menneskehandel fra Baltikum. Det var imidlertid ikke muligt, at fastieegge det prazcise omfang af
menneskehandel fra de baltiske lande, men rapporten konkluderer, at der »under alle omstaendigheder er
tale om et betydeligt antal baltiske kvinder, der virker og udnyttes som prostituerede i udlandet«.22

P3 baggrund af undersggelsesresultaterne anbefalede Rigspolitichefen en intensivering af det
internationale samarbejde for at bekaampe menneskehandel, herunder bl.a. med udgangspunkt i det
retshdndhzvende samarbejde i Task Forcen om organiseret kriminalitet i @stersaregionen.1l Rapporten
anbefalede videre, at der i Task Force regi skal tages initiativ til en forstaerket praaventiv indsats, hvor
personer, der er potentielle ofre for menneskehandel, oplyses og advares mod menneskehandel. Endelig
anbefalede rapporten en intensivering af den internationale retshandhaevende indsats med bl.a. det formal
at kortleegge og afdeekke handelsveje og implicerede organiserede kriminelle netvaerk i regionen.

Herudover ivaerksatte Rigspolitichefen i efter8ret 2000 en systematisk politimaessig overvidgning af
forhold, som kan szettes i forbindelse med menneskehandel. Denne overvdgning indebzerer, at de for
politiet tilgaengelige oplysninger om forhold, der antages at have forbindelse med menneskehandel,
indsamles, registreres og undergives kriminalitetsanalyse. Lignende overvagningsordninger findes pad
andre kriminalitetsomr8der som for eksempel narkotikakriminalitet, rockerkriminalitet og
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menneskesmugling.

P3 trods af disse tiltag er det i dag fortsat ikke muligt at angive et praacist antal af mennesker, der er
handiet til Danmark. Det er dog den generelle opfattelse at omfanget af mennesker handlet til Danmark er
stigende og i hgjere grad end tidligere organiseres af kriminelle netvaerk fra primaert @steuropa. Som et
resultat heraf har dansk politi intensiveret sit samarbejde med de gvrige retshdndhavende myndigheder i
@stersg-regionen bl.a. som nzevnt gennem samarbejdet | Task Forcen om organiseret kriminalitet i

@sterspregion, men ogsd i hej grad | Europol-regi.2

3. INTERNATIONAL REGULERING AF MENNESKEHANDEL
3 a. Tvangsarbejde

Den farste menneskerettighed, som opnaede at blive beskyttet ved en international traktat, var retten tii
ikke at blive holdt i slaveri.}2 Traktaten var, ud over at binde de deltagende lande pd et folkeretligt
grundlag, medvirkende tii, at forbuddet maod slaveri blev udvikiet som en fundamental norm i folkeretten -
sdkaldt jus cogens - hvilket betgd, at enhver stat er bundet af forbuddet, uanset om den har undertegnet

traktaten eller ej.

Forbuddet mod slaveri er i dag sdledes en helt grundlaeggende menneskerettighed. 1 den Europaiske
Menneskerettighedskonvention (EMRK) fastslar artikel 4, stk. 1, at ingen m3 holdes i slaveri eller trazldom.
Bestemmelsens stk. 1 indeholder s3ledes et generelt forbud, der konstituerer en ufravigelig og individuel
rettighed. Artikel 4, stk. 2 indeholder ligeledes et generelt forbud mod at pélaegge individer at udfgre
tvangs- eller pligtarbejde, som imidlertid modificeres af definitionerne i stk. 3.14

Bestemmelsen har kun vaeret anvendt f3 ¢ ggaéeTféEpférsis, men det kan ud fra bestemmelsens ;dlyg-
fastleegges, at tvangsarbejdet har karakter af forskellige former for ufrivillighed. Kriteriet ufrivillighed har i
flere sager ved Den Europzxiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) givet anledning til en praksis, hvor
arbejdsforpligtigelser knyttet tit bestemte erhverv er blevet anset som indgaet frivilligt pd baggrund af den
pagaeldendes valg af erhverv.12 Det interessante i forbindelse med menneskehandel er sledes, hvorvidt
det overhovedet giver mening at tale om frivillighed, og dermed samtykke, i relation til menneskehandel.
Dette er afggrende i forhold til, hvorvidt menneskehandel per se konstituerer en overtraedelse af EMRK
artikel 4,

Herudover indeholder Den Europaiske Unions Charter om Grundlaeggende Rettigheder i artikel 5 ligeledes

et forbud mod slaveri og tvangsarbejde.ﬁ Dette forbud, der fastleegges i artikel 5, stk. 1 og 2, svarer til
den enslydende artikel 4, stk. 1 og 2 i den Europzeiske Menneskerettigheds Konvention. En nyskabelse er
imidlertid chartrets artikel 5, stk. 3, der indeholder et direkte forbud mod menneskehandel. Bestemmelsen
indeholder imidlertid ikke en definition af, hvad menneskehandelsbegrebet naasrmere omfatter. 1

forklaringentZ til artiklen naevnes det bl.a. at: »Stk. 3 er en umiddelbar folge af princippet om den
menneskelige veerdighed og tager hensyn til den senere tids udvikling inden for kriminaliteten, f.eks.
lukratlv organiseret illegal indvandring eller seksuel udnyttelse«. Herudover navner kommentaren
konventionen om gennemfarelse af Schengen-aftalen, herunder artikel 27, stk. 1, der tager sigte pa

organiseret illegal indvandring.l§ Henvisningen til illegal indvandring og Schengen-aftalen skaber
umiddelbart tvivl om Indholdet og raskkevidden af EU-chartrets menneskehandelsbegreb.

Denne tvivl vedrgrende indholdet af bestemmelserne | EMRK og EU-chartret aktualiserer behovet for at
kunne fastizegge en definition af begrebet menneskehandel.

3 b. Definition af menneskehandel

FN-konventionen om menneskehandel:
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FN's Generalforsamling vedtog den 9. november 1998 resolution nr. 53/111 og resolution nr. 53/114,
hvorved det blev besluttet at etablere en §ben ad hoc-komité med det form3l at udarbejde en omfattende
international konvention til bekaempelse af graenseoverskridende organiseret kriminalitet samt
supplerende internationale instrumenter til bl.a. bekampelse af handel med kvinder og bgrn. Den endelige
konvention om graenseoverskridende organiseret kriminalitet blev vedtaget af FN’s Generalforsamling ved
resolution nr. 25 af 15. november 2000. I den forbindelse vedtog FN’s Generalforsamiing samtidig en
saerlig protokol til konventionen, der havde fokus p& en bestemt form for greenseoverskridende
kriminalitet, nemlig bekaeampelse af menneskehandel. Danmark undertegnede konventionen og
protokollen, den s8kaidte Palermo-protokol,E om bekaempelse af menneskehandel den 12. december
2000.20

Formalet med Palermo-protokollen er at forebygge og bekeempe menneskehandel samt at beskytte og
hjaelpe ofrene. Ved Palermo-protokotlen forpligtes de lande, der ratificerer protokollen, til at kriminalisere
menneskehandel samt at sikre bistand til - og beskyttelse af - ofrene for menneskehandel. Flertallet af
EU-landene har ikke ratificeret konventionen eller menneskehandels protokollen pa nuvaerende tidspunkt,
hvitket primaert kan henfares til, at der fra den juridiske tjeneste i Radet for Den Europaeiske Union har
veeret et gnske om en samlet ratificering blandt EU landene. Enkelte EU-lande2!, herunder Danmark, har
dog selv ratificeret konventionen og menneskehandels protokolen, hvilket for Danmarks vedkommende
skete i forbindelse med FN's 58. Generalforsamling i efterdret 2003.

Palermo-protokollen kraever ifglge artikel 17 mindst 40 ratifikationer for at traede i kraft, hvilket pr. 26.
september 2003 blev opndet, da bl.a. Polen og Rwanda ratificerede protokollen. Dette resulterer ifglge
protokollens artikel 17 i, at den traeder i kraft 90 dage herefter, dvs. den 25. december 2003. Selve
konventionen er trddt i kraft den 29. september 2003.22

"~~~ Det fremgar af protokollens artikel 3, litra 4, at dertale om menneskehandel, idren person rekrutteres,” ™~
transporteres, overfgres, skjules eller modtages ved hjzelp af trusler, tvang, bortfgrelse, bedrageri,
magtmisbrug, udnyttelse af en sdrbar stilling eller ved, at der ydes eller modtages betaling eller fordele for
at opnd samtykke fra en person, der har myndighed over en anden person, og det sker med det form! at
udnytte vedkommende. Der foreligger udnyttelse ifalge konventionen, nar handlingen sker med henblik pd
udnyttelse af en anden person til prostitution eller andre former for seksuel udnyttelse, tvangsarbejde,
slaveri eller slaverilignende former for udnyttelse af arbejdskraft,

Det felger endvidere af artikel 3, litra b, at det er uden betydning, om et offer for menneskehandel har
givet sit samtykke til udnyttelisen, hvis gerningsmanden har gjort brug af de tvangsmidler mv., der er
beskravet i bestemmelsen.

Endelig falger det af artikel 3, litra c og d, at der ogsa er tale om menneskehandel, nir en person under
18 8r bliver rekrutteret, transporteret, overfart, skjult eller modtaget med henblik p8 udnyttelse, selv om
gerningsmanden ikke har gjort brug af de tvangsmidler mv., som er beskrevet i bestemmelsen.

EU-rammeafgerelsen om menneskehandel:

Definitionen af menneskehandel i Palermo-protokoilen blev suppleret af R3dets rammeafggrelse om
bekampelse af menneskehandel! af 19. juli 2002.23

Retsgrundlaget for forslaget til rammeafggrelsen er artikel 31, litra e) i Traktaten om Den Europaiske
Union (TEU). TEU artikel 31, litra e) indeholder hjemmel til gradvis vedtagelse af foranstaltninger til
fastsaettelse af mindsteregler for, hvad der udger kriminelle handlinger, og for straffene for organiseret
kriminalitet, terrorisme og ulovlig narkotikahandel. Det er i forbindelse med den fzlgende diskussion om
forholdet mellem menneskehande! og uloviigt ophold vaerd at bemaerke, at spgrgsmal om udlandinges
indrejse og ophold henhgrer under afsnit 4 i Traktaten om det Europeeiske Faellesskab (TEF), og regler
herom vil derfor ikke kunne fastszettes i medfer af TEU artikel 31, litra e).
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Formalet med EU-rammeafggrelsen om bekeempelse af menneskehandel er at sikre, at der sker en
tilnermelse af medlemsstaternes lovgivning pd omr8det. Det fremg8r sdledes af rammeafggrelsens artikel
10, at mediemsstaterne skal traeffe de ngdvendige foranstaltninger til at efterkomme kravene i
rammeafggrelsen inden den 1. august 2004.

Sdledes forpligter artikel 1 mediemsstaterne til at sikre, at rekruttering, transport eller overfgrelse af en
person - herunder at huse, modtage eller overdrage vedkommende - eller overfarelse af kontrollen med
den pdgzeldende er strafbart. Det er dog en betingelse, at dette sker ved hjalp af tvang, magt eller
trusler, bedrageri, misbrug af autoritet eller andre former for misbrug, afgivelse eller modtagelse af
betaling eller fordele for at opnd samtykke fra den person, der har kontrol med en anden person.
i Endvidere er det en betingelse, at form3let hermed er at udnytte den pdgeeldendes arbejde | form af
slaveri eller tvangsarbejde eller til prostitution eller anden seksuel udnyttelse, herunder i forbindelse med
pornografi. Efter artikel 1, stk. 3 kraeves det, i tilfaelde hvor forurettede er en person under 18 ar, ikke, at
der er anvendt de opregnede tvangsmidler.

Definitionen af menneskehandel i rammeafggreisen svarer s8ledes i det vaesentiige til definitionen i FN-
protokollen.

Europol-konventionen:

Europol-konventionen,?? der regulerer forholdene vedrgrende det europasiske politisamarbejde Europol,
indeholder i bilaget til konventionen felgende definition p§ menneskehandel:

»ved menneskehandel forst8s det forhold, at et menneske underkastes en anden persons faktiske
og ulovlige magt ved hjaelp af vold eller trusler eller ved misbrug af et autorisationsforhold med
henblik pa bl.a. at udnytte andre til prostitution, at udnytte mindredrige og anvende seksuel vold -

"~ over for dem eller at—opné gkonomisk vinding ved andres afst8else af born«.

Som det fremgdr af denne definition, tager den - i hpjere grad end FN-protokollen og Rammeafggrelsen ~
sigte pd menneskehandel med henblik pd seksuel udnyttelse, og sdledes ikke slaveri eller tvangsarbejde.
Denne forskel kan henfgres til, at Europol er oprettet som en operativ organisation, hvis formal er at
bekampe den aktuelle form for organiseret kriminalitet. Definitionen afspejier sdledes, at
menneskehandel i dag i Europa - ud fra en operativ politimaassig synsvinkel - fgrst og fremmest beg3s
med seksuel udnyttelse for gje.

Den danske straffelov om menneskehandel:

Den 31. maj 2002 vedtog Folketinget at indszette en ny bestemmelse i straffeloven om menneskehandel,
straffelovens § 262 a,22 som er formuleret med udgangspunkt i FN-tillzegsprotokolien og
Rammeafggrelsen. Bestemmelsen har til hensigt at omfatte enhver form for menneskehande} som
defineret i disse to retsakter. Danmark vil sdledes pa grundlag heraf opfylde kravene til gennemfarsel i
rammeafggrelsens artikel 10 og ratificering af FN-protokollen.

Bestemmelsen er en specifik menneskehandelsbestemmelse, som omfatter alle aspekter af handel med
mennesker og den udnyttelse, der ligger bag. Herudover indebaerer bestemmelsen og strafferammen heri
pa faengsel indtil 8 8r, at politiet, ndr betingelserne herfor i retsplejeloven i gvrigt er opfyldt, som led i
efterforskningen af sager om menneskehandel vil kunne foretage indgreb i meddelelseshemmeligheden
(telefonaflytning mv.). Endvidere vil der i sager om menneskehandel kunne ske konfiskation efter
bestemmelsen I straffelovens § 76 a om konfiskation med omvendt bevisbyrde. I overensstemmelse med
FN-protokollen og Rammeafgerelsen kraeves der efter stk. 2, nr. 1, for sa vidt angdr tilfaelde, hvor
forurettede er en pers'.on under 18 &r, ikke, at der er anvendt de opregnede tvangsmidler.

Det fremgar af bemaerkningerne til lovforslaget, at det ikke var meningen med indsaettelsen af § 262 a at
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kriminalisere nye forhold - det vil sige forhold, der ikke allerede er omfattet af bl.a. straffelovens §§ 228,
260 og 261. Efter bestemmelsen er det s8ledes et afggrende og fzelles element ved menneskehandel, at
der p3 forskellig vis ggres indgreb i forurettedes frihed til at handle og opholde sig, hvor pagzldende
pnsker det. Saerlig interessant i denne sammenhzeng er § 262 a, punkt S om »anden utilbgrlig
fremgangsmade«, der m3 anses for at omfatte FN-protokoliens artikel 3 a om »udnyttelse af en sdrbar
stilling«, Dette begreb kendes ikke i samme udstraekning fra dansk strafferetspleje, og anvendelsen heraf
m3 derfor forventes at skabe en raekke afklaringsproblemer i praksis.

Herudover er det vigtigt at bemaerke, at § 262 a om menneskehandel afggrende adskiller sig fra
menneskesmugling ved, at der i sager om menneskehandel per definition vil vaere tale om et indgreb i den
enkeltes personlige frihed med henblik p8 udnyttelse af denne. Dette vil typisk ikke veere tilfzeldet i sager
om menneskesmugling, som efter udleendingelovens § 59, stk. 5 omhandler personer, der »forsaetlig
bistdr« til ulovlig indrejse eller ophold i Danmark. Heri ligger der et samtykke til den ulovlige indrejse eller
ophold, som ikke er indeholdt i menneskehandels-bestemmelsen.28 Dette betyder dog ikke, at bistand til
ulovlig indrejse ikke kan andre karakter og konstituere en overtraedelse af § 262 a. Dette vil for eksempel
veere tilfaeldet | sager, hvor personen undervejs eller efter ankomsten til Danmark bliver udnyttet ved
kenslig usaedelighed eller anden form for tvangsarbejde ved anvendelse af en af de i stk. 1, nr. 1-5
navnte tvangsmidier. I disse tilfelde vil der i givet fald kunne rejses tiltale efter sdvel udlaendingelovens
regler om bistand til ulovlig indrejse som straffelovens menneskehandelsbestemmeise.

Det er i denne forbindelse ogsa vaard at bemaerke, at bestemmelsen om menneskehandel ifglge
forarbejderne bdde omfatter greenseoverskridende menneskehandel - altsd handel med mennesker, der
feres ind og ud af Danmark - og handel med mennesker internt i Danmark. Herudover finder
bestemmelsen anvendelse pd forhold, hvor mennesker handies internt i Danmark. Arsagen hertil er, at det
er de samme hensyn, som ggr sig gaeldende, uanset om der er tale om en graenseoverskridende handel

- oe—-. .—elleren handel_inden for Danmarks graenser = der_sker i-alle tilfaide-et indgreb i_den personlige-frihed— . — . ——
med henblik pd udnyttelse af den forurettede.

Forelgbig definition:

Den ovenstdende gennemgang af FN-protokollen, Rammeafggrelsen, Europol-konventionen og
straffelovens § 262 a har illustreret, at definitionen p8 menneskehande! kan opdeles i 3 punkter:

e rekruttering, transport, overfersel, husning eller efterfglgende modtagelse af en person,

o ved hjeelp af enten trusler, frihedsberpvelse, ulovlig tvang, retsstridig fremkaldelse, bestyrkelse
eller udnyttelse af en vildfarelse, eller anden utilbgrlig fremgangsmade,

e med henblik pd at udnytte den pdgaeldende ved prostitution eller anden form for kenslig
usaadelighed, til tvangsarbejde, til slaveri eller slaverilignende forhold eller med henblik pd fjernelse
af organer.

Safremt disse kriterier er opfyldt i den konkrete sag, er der i givet fald tale om menneskehandel.2Z Det er
i den forbindelse uden betydning, om den pdgzeldende har givet sit samtykke til udnyttelsen. Dette er
seerlig interessant i relation til Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols eventuelle fremtidige
anvendelse af EMRK artikel 4 pa sager om menneskehandel.

Ved vurderingen af, hvorvidt der er tale om tvangs- eller pligtarbejde, har Domstolen som omtalt lagt
vaegt pd, om arbejdet var frivilligt, og om det har vaeret urimeligt elier har indebaret uundgelige
vanskeligheder, og dermed om det har veeret uproportionalt.ﬁ

Sporgsmalet om ufrivillighed har som naevnt i flere sager fra Domstolen givet anledning til en praksis,
hvorved arbejdsforpligtelser knyttet til et bestemt erhverv er blevet anset som indg3et frivilligt pga. den
p§gaeldendes valg af erhverv.22 pomstolen har endvidere i flere sager fastholdt sporgsmalet om samtykke
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som et centrait element | diskussionen om overtraadelse af artikel 4.22

Den generelle praksis fra Domstolen har imidlertid vist, at Domstolen i en raekke tilfeelde har anlagt en
sdkaldt dynamisk eller malrettet fortolkning af konventionens bestemmelser. Domstolen har siledes i flere
af sine afggrelser udtalt, at fortolkningen af konventionen m3 tage sit udgangspunkt i »present-day
conditions« for at sikre en tidssvarende beskyttelse.2L Anvendelsen af den dynamiske fortolkning i
konkrete sager har | praksis vaeret afhaengig af en raekke forskellige faktorer, herunder bl.a. spgrgsmélet
om, hvorvidt bestemmelsen indeholder formuleringer, der tillader et vist rum for fortolkning,Q eller om
bestemmelsen indeholder et helt fundamentalt princip | konventionsbeskyttelsen.33

Herudover har Domstolen taget hensyn til, hvorvidt der har udviklet sig en international konsensus med .
hensyn til requleringen af det omrdde, som ligger til bedgmmelse.32

I forhold til requleringen af menneskehandel ma det konstateres, at der i stadig hgjere grad udvikler sig
en international konsensus vedrgrende indholdet af den retlige beskyttelse af ofre for menneskehandel.
Som gennemg&et ovenfor kan definitionen p% menneskehandel overordnet inddeles t 3 punkter. Et vigtigt
led heri er, at der ikke kan samtykkes til menneskehandel, da menneskehandel bl.a. er defineret som et
indgreb i den personlige frihed. Det kan modsat udledes, at s3fremt der foreligger et samtykke til f.eks.
prostitution, som ikke er opndet ved hjaelp af enten trusler, frihedsbergvelse, ulovlig tvang, retsstridig
fremkaldelse, bestyrkelse eller udnyttelse af en vildfarelse, eller anden utilbgriig fremgangsmade, vil der
alene veere tale om menneskehandel, s3fremt forurettede er under 18 3r.

Som fglge heraf vil man kunne forestille sig, at Domstolen i fremtidige sager om anvendelse af artikel 4 i
forhold til menneskehandel vil skulie vurdere, | hvor hgj grad der i den konkrete situation foreligger et
»zegte«x samtykke, samt graenserne for hvor langt et forudg8ende samtykke reekker. I den forbindelse vil
der opsta situationer, hvor personen oprindeligt har samtykket til prostitution, men undervejs faler sig

— - -presset tiat fortsaette entan ar gkonomiske eller andre arsager; Samt situationer, hvor personen ikke far
den lovede betaling fra bagmaendene. Disse eksempler illustrerer, at der i mange tilfaelde vil opstd
situationer, hvor der kan opsta tvivl om, hvorvidt samtykket stadig kan ggres gaeldende, og dermed om
der er tale om menneskehandel. Dette ngdvendigger efter min opfattelse, at Domstolen m3 bevaege sig
vaek fra den traditionelie tankegang om samtykke og forudgdende samtykke som led i valget af erhverv.
Sporgsmalet er | den forbindelse, hvilke faktorer Domstolen i stedet skal fokusere pd som parametre for
overtreedelse af artikel 4. '

I en sag fra den indiske hgjesteret vedrarende forholdene for nogle bygningsarbejdereg bernaerkede
retten:

»It is obvious that ordinarily no one would willingly supply labour or service for another for less than
the minimum wage, when he knows that under the law he is entitled to get minimum wage for the
labour or service provided by him. It may therefore be legitimately presumed that when a person
provides labour or service to another against receipt of remuneration which is less than the
minimum wage, he is acting under the force of some compulsion which drives him to work though
force which compels a person to provide labour or service to another or it may even be compulsion
arising from hunger or poverty, want and destitution. Any factor which deprives a person of a choice
of alternatives and compels him to adopt a particular course may properly be regarded as ‘force’
and if labour or service is compelled as a result of such ‘force’ it would. «

Dommens pramisser illustrerer s3ledes en bred fortolkning af begrebet tvangsarbejde, der i stedet for
samtykket i den konkrete arbejdsrelation fokuserer pd, hvad en person, som befinder sig i en normal
situation, ville acceptere. Denne fremgangsmade indebaerer séledes, at Domstolen bdde skal kunne
fastieegge en objektiv malestok for det acceptable i et aftaleforhold og skal kunne anlaegge en meget
skarp vurdering af de faktiske og personlige forskelle i den konkrete aftalerelation mellem de involverede
parter. Der vil sdledes kunne laegges vaegt p3 forskelle i parternes udgangspunkt for at indg8 en aftale,
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sdledes at et samtykke ikke vil kunne ggre gzeldende i situationer, hvor den ene part er i en
uforholdsmaessigt staerkere situation end modparten. Dette er | overensstemmelse med FN-protokollen,
som i definitionen pd menneskehandel direkte omtaler udnyttelse af en sarbar stilling, der som omtait
ogs3 er indeholdt i straffelovens § 262 a, stk. 1, nr. 5 om »anden utilbgrlig fremgangsmade«.

Dette m3 s3ledes antages at f3 betydning for Domstolens fremtidige anvendelse af EMRK artikel 4 pd
sager om menneskehandel og dermed medvirke til et andet udgangspunkt med mindre fokus pa et
eventuelt samtykke,

4. FOREBYGGELSE OG STOTTE TIL OFRENE FOR MENNESKEHANDEL ~ DE MENNESKERETLIGE
BESKYTTELSESKRAV

Af form&lsbestemmelsen til FN-protokollen fremg8r det, at de kontraherende parter forpligter sig til, at der
ud over bekampelsen af menneskehandel ogs8 skal fokuseres pd forebyggelse og beskyttelse af ofrene
for menneskehandel.

For s3 vidt angdr beskyttelse af ofrene for menneskehandel, fremgar det sledes af FN-protokollens artikel
6, at det i visse tilfeelde, og i det omfang det er muligt efter national ret, skal sikres, at ofrenes privatliv og
identitet beskyttes, herunder bl.a. ved, at straffesager, der vedrgrer menneskehandel, skal veere
fortrolige. Endvidere skal det sikres, at nationale regler gor det muligt i passende tilfalde at underrette
ofre for menneskehandel om de relevante retsskridt samt at give ofre mulighed for at udtale sig under
straffesagen.

De kontraherende parter skal ifglge protokollen tillige overveje at gennemfgre foranstaltninger med

henblik pd at sikre, at ofre for menneskehandel rehabiliteres fysisk, psykisk og sacialt. Herunder skal.det ... .. __
overvejes at etablere en passende bolig for ofrene samt at tilbyde juridisk r@dgivning om deres rettigheder

og om mulighederne for bl.a. beskaeftigelse og uddannelse. De kontraherende stater skal endvidere

bestrabe sig pa2 at vaerne om ofrenes sikkerhed, s8 lzenge disse befinder sig pa statens omrade og sikre

ofrene mulighed for at opnd erstatning.

Herudover skal de kontraherende stater overveje at gennemfgre foranstaltninger, der giver ofre for
menneskehandel mulighed for i passende tilfelde at opholde sig midlertidigt eller permanent pd statens
territorium.

Endelig skal de kontraherende stater ifalge protokollen ogsa tage skridt til at forebygge menneskehandel
og afdaekke 8rsagerne til, at mennesker, navnlig kvinder og bgrn, bliver ofre for denne form for
kriminalitet. Der skal endvidere bl.a. gennem bilateralt og multilateralt samarbejde iveerksaettes
eksempelvis uddannelsesmeessige, sociale og kulturelle foranstaltninger.

FN-protokolien er fulgt op af FN’s Hajkommisszer for Menneskerettigheder, der i maj 2002 afleverede en
rapport om menneskehandel til FN's @konomiske og Sociale R3d.36 Rapporten indeholder en lang reekke
principper og retningslinjer vedrgrende retshandhzevelse, forebyggelse og beskyttelse af ofrene for
menneskehandel og fastiaegger som et grundizeggende princip, at sikringen af menneskerettighederne
skal vazre det centrale element i enhver indsats p3 omradet.

Rapporten foresl3r bl.a., at der som et led i forebyggelsen af menneskehandel skal fokuseres pd 8rsagerne
til, hvorfor der er en stadig stigende efterspgrgsel efter seksueile ydelser, og som et element heri skal
potentielle kunder informeres om menneskehandelsproblematikken.

Herudover foresldr rapporten endvidere, at landene skal udvikle en vejledning, eller en sdkaldt »code of
conduct«, der skal indeholde retningslinjer for korrekt opfarsel for offentligt ansatte i forbindelse med
tienesterejser i udlandet samt konsekvenser forbundet med at bryde disse. Retningslinjerne kan ifgige
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rapporten bl.a. indeholde et forbud mod seksuel udnytteise af mennesker, som det antages er ofre for
menneskehandel,

EU-rammeafgorelsen om menneskehandel indeholder ikke i samme omfang som FN-protokolien en
bredspektret indsats, der omfatter bdde retshindhaevelse, forebyggelse og beskyttelse af ofrene for
menneskehandel. Rammeafggrelsen fokuserer sdledes primaert pd retshdndhaevelsen og dermed
bekaempelsen af menneskehandel. Er forurettede imidlertid et barn, skal medlemsstaterne efter artikel 7 |
rammeafggrelsen traffe mulige forholdsregler for at sikre passende hj=lp til barnets familie.

For at fglge op pd seerligt forpligtigelserne i FN-protokolien fremlagde regeringen den 2. december 2002
en handlingsplan om bekaampelse af handel med kvinder.3Z

Handlingsplanen indeholder kun initiativer rettet specifikt mod handel med kvinder og saledes ikke bgrn.
Denne fokusering pd handel med kvinder ma antages at kunne henfgres til, at problemet med
menneskehandel i Danmark primart omfatter kvinder, som udnyttes med henblik pd prostitution her i
landet. Det m3 imidlertid antages, at en del af denne gruppe, som udnyttes seksuelt, omfatter ogs& bgrn
- sdvel piger som drenge - hvorfor det efter min opfattelse bar overvejes, om ogsa denne gruppe ber
veaere omfattet | forbindelse med fremtidige Initiativer p& omradet. FN’s Hgjkommissaer anbefaler ligeledes
i sin rapport til det @konomiske og Sociale R3d, at der p& grund af bgrns sarlig udsatte situation tages
specielle initiativer for at beskytte og stette bern, som har veeret ofre for menneskehandel.

Den danske handlingsplan mod bekaempelse af handel med kvinder bygger i overensstemmelse med
protokollen pa en trestrenget strategi: retsforfgigelse af de kriminelie bagmaend, forebyggelse af
menneskehandel og statte til ofrene. De konkrete initiativer i handlingsplanen er imidlertid fokuseret pa
forebyggelse af menneskehandel og stette til ofrene, da der pd retshdndhzevelsesomradet - som omtalt
ovenfor - allerede er ivaerksat en razkke foranstaltninger for at bekeempe menneskehandel.

Handlingsplanen lazgger forst og fremmest op til en stgtte til ofrene for menneskehandel. I den forbindelse
foresl8s udvikling af en model for forberedt hjemsendelse af kvinder, der befinder sig i Danmark og som er
ofre for menneskehandel. Som led | denne mode! foreslds ~ i overensstemmelse med FN-protokollen ~
etablering af et veerested til ofre for menneskehandel, hvor kvinderne kan modtage juridisk, medicinsk,
social og psykologisk stgtte.

Som en forudsaetning for denne indsats har Udleendingestyrelsen fastsat udrejsefristen til 15 dage -
svarende til fristen i udleendingelovens § 33, stk. 2 om afslag pa opholdstiiladelse. Dette lovlige ophold
giver mulighed for, at bdde myndigheder, relevante interesseorganisationer og andre civile aktgrer kan
yde ofrene stette pd det etablerede vaerested og blandt andet sikre, at kvinderne kan sendes tilbage til
hjemlandet med en formindsket risiko for igen at ende hos de samme kriminelle bagmaend, som handlede

dem i farste omgang.

Dette styrker séledes kvindernes muligheder for en succesfuld repatriering i hjemlandet, hvorfor deres
chancer for at slippe ud af fremtidig menneskehandel forbedres. Herudover skal perioden pa vaerestedet
anvendes til at plania=gge kvindens hjemsendeise gennem kontakter tii hjemlandets myndigheder,
relevante interesseorganisationer og andre civile aktgrer. Dette sker for at sikre, at kvindens hjemland er
parat til at modtage kvinden og fortsatte repatrieringen. Det er derfor en del af modellen, at der etableres
samarbejdsrelationer mellem myndigheder og interesseorganisationer samt andre civile aktgrer i Danmark
og i ofrenes hjemlande.

Perioden giver endelig mulighed for, at kvinderne kan afgive oplysninger til de danske myndigheder, som
kan fremme efterforskningen og retsforfglgelsen af bagmaendene. Det er dog ikke en betingelse ifplge
handlingsplanen, at kvinderne samarbejder med politiet for at kunne opholde sig i Danmark i 15 dages
perioden og dermed modtage de medfaigende stottetilbud. Det vil imidlertid vaere politiet, der indstiller til
udleendingemyndighederne, om der i det konkrete tilfeelde er tale om menneskehandel ifglge straffelovens
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§ 262 a, som er forudszetningen for det midlertidige ophold.

Dette forhold kan skabe tvivl om ofrets reelle valgfrihed i disse situationer, da politiet | mange situationer
vil have brug for kvindens vidneudsagn for at kunne bedgmme, hvorvidt der er tale om menneskehandel.
Modsat kan der argumenteres for, at der med straffemaksima p& 8 3rs faengsel i § 262 a er mulighed for
indgreb i meddelelseshemmeligheden, hvilket kan betyde, at det hverken efterforskningsmaessigt eller ved
en eventuel senere straffesag i samme grad som tidligere er ngdvendigt at anvende kvindernes
vidneudsagn for at f3 demt bagmendene.

Forebyggelsen af handel med kvinder er det andet led i handlingsplanen. Da menneskehandel er et relativt
nyt faenomen i Danmark, udger det en central del af indsatsen at skabe mere viden om alle aspekter af
kvindehandlen samt at traene relevante aktgrer og udveksle erfaringer. Det foresl3s sdledes i
handlingsplanen at fremme samarbejdet mellem de relevante aktgrer p8 omradet: Politi,
immigrationsmyndigheder, sociale myndigheder, interesseorganisationer samt andre relevante civile
aktgrer.

Ifplge handlingsplanen er en del af forebyggelsen ogsa at forhindre proformaaegteskaber, da udenlandske
prostituerede ophoider sig her i landet blandt andet ved hjalp af denne type aegteskaber. Det er i
udlzndingelovens § 9, stk. 9 fastsat, at der ikke kan gives opholdstilladelse p3 baggrund af et agteskab
eller fast samlivsforhald, s3fremt der er bestemte grunde til at antage, at det afgarende formal med
agteskabets indgdelse eller etableringen af samlivsforholdet er at opna opholdstilladelse.

Herudover indeholder handlingsplanen initiativer som:

e etablering af en hotline, hvar ofre for menneskehandel/udenlandske prostituerede kan fa oplysning |
forhold til myndighederne, herunder sundhedsmyndigheder og politi samt informationer om
Stgttetitonud, ———~—~——~—~————~—— - - o T T T T T T T T

o Etablering af opsegende teams (kulturformidlere) til informations- og rddgivningsarbejde samt
udvikling af treeningsprogram for kulturformidlerne.

e Seminar for danske myndigheder og danske interesseorganisationer om menneskehandel.

e Annoncekampagne rettet mod potentielle kunder og den brede offentlighed. Udarbejdeise af
skriftligt informationsmateriale til udenlandske kvinder i prostitution.

Flere af de ovenstdende initiativer i handlingsplanen, bl.a. etablering af et vaerested for ofrene og hotlinen,
er allerede igangsat.

5. DE FREMTIDIGE UDFORDRINGER

Som det er fremgaet af ovenstdende gennemgang, er den danske indsats mod menneskehandel i dag et
prioriteret omrade, der i hgj grad eftertever de anbefalinger, som bl.a. er fastlagt ved FN-protokolien.
Sdledes er der pa retshdndhaevelsesomridet, foruden vedtagelsen af menneskehandelsbestemmelsen i
straffelovens § 262 a, gjort en stor indsats gennem den systematiske politimaessige overvagning, hvor der
labende indsamles og udveksles informationer i samarbejde med udenlandske myndigheder.

Det er dog vaard at notere sig, at § 262 a, der nu har vaeret i kraft i over 1 &r, endnu ikke har vaeret
anvendt | praksis. Dette er naeppe et udtryk for, at menneskehandel ikke forekommer i Danmark, eller at
der mangler politimaessig indsats eller prioritering p& omradet. Det kan derimod muligvis ses som et
udtryk for, at kvinderne ikke har mulighed for eller tor risikere at kontakte politiet. P8 trods af
mulighederne for at anvende indgreb i meddelelseshemmeligheden er ofrets samarbejde med de
retshdndhaevende myndigheder tilsyneladende stadig afgarende for, at der kan gennemfgres sager om
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menneskehandel mod formodede bagmaend.

En lgsningsmodel kunne veere at satse endnu mere pd en succesfuld repatriering i ofrets hjemland. En

sddan model kunne, ud over etablering af bedre kontakter til bade officielle myndigheder og til

interesseorganisationer, ogs3 indebzaere skonomisk stgtte til kvinden eller den modtagende organisation i

hjemlandet. Som ordningen er udformet i dag, har hverken kvinderne eller de modtagende organisationer
! i hjemlandene mulighed for skonomisk statte, hvilket formindsker kvindernes incitamentet til at kontakte
de relevante myndigheder her i landet.

Det kan | den forbindelse ogs3 overvejes, som forsidet af FN's Hgjkommissaer for Menneskerettigheder |
rapporten til FN's Sociale og @konomiske R3d,28 at forbedre ofrenes muligheder for at anlzegge civile

s@gsmal mod bagmaendene32 eller at overfere konfiskerede midler fra disse til fonde, hvis formé! er at
hjaelpe ofre gkonomisk med at etablere sig | deres hjemlande og dermed sikre en succesfuld repatriering.

Endelig forest3r der den mulighed, som bi.a. kendes fra Italien, at ofrene f&r mulighed for at blive i landet,
0g at myndighederne hjzelper dem med at finde et lovligt arbejde og et fast sted at bo.

Disse lgsningsmodeller er hver isaer karakteriserede ved, at de opstiller alternativer for kvinden, som
dermed vil have et incitament til at samarbejde med myndighederne.

En anden, men ikke mindre vaesentlig problemstilling er information om problemet rettet mod bdde de
reelle og potentielle ofre for menneskehandel samt kunderne. Der er som et led i den danske
handlingsplan gennemfgrt en annoncekampagne om menneskehandel, som sigter mod at oplyse
potentielle kunder og den almene danske befolkning om udnyttelsen af disse kvinder.22 Herudover har
Danmark deltaget aktivt i den s3kaldte Nordisk-Baltiske informationskampagne om menneskehandel, hvori
der blev afholdt en raekke seminarer i de baltiske lande med deltagelse af en lang raekke repraesentanter

— —— — fra-de retshdndhaevende-myndigheder, interesseorganisationer-og-andre-civile-aktgrer. Endelig har— . — — - — -
International Organisation for Migration (IOM) stgttet en Informationskampagne i de baltiske lande, hvor
der med tv-spots og plakater har vaeret advaret mod denne form for kriminalitet.

Der bliver sdledes generelt gjort en stor indsats for at orientere om problemet og holdningsbearbejde de
forskellige involverede parter. Det er imidlertid helt afggrende, at denne informationsindsats fortsaetter,
s3ledes at kvinderne ikke lokkes ud i prostitution under falske forudsaetninger.

En tredje problemstilling udggres af den manglende uafhangige forskning pd omradet, Der bestdr et
stadig stigende behov for bedre viden om og indsigt i denne form for organiseret kriminalitet og dens
udbredelse. Der eksisterer i dag fortsat ikke viden om mange faktiske forhold vedrgrende menneskehandel
samt om de narmere drsager til menneskehandlens opstaen og udbredelse, der er ngdvendige for at
bekampe denne form for organiseret kriminalitet mest effektivt.4L

Det er i den forbindelse, efter min opfattelse, vigtigt ikke kun at fokusere p8 menneskehandel med henblik
pd seksuel udnyttelse. Der har saerlig i de europaeiske lande, herunder i Danmark og specielt i Sverige,
vaeret en tendens til i forbindelse med h8ndtering af menneskehandelsproblematikken udelukkende at
fokusere pd den seksuelle udnyttelse af kvinder i forbindelse med prostitution. Dette har som omtalt
resulteret i, at menneskehandel i mange sammenhaenge, bl.a. i den danske handlingsplan, er omdgbt til
kvindehandel.

Denne fokusering kan forsvares med, at handel med kvinder til prostitution er hovedproblemet i vores del
af verden. Det er dog i den forbindelse vigtigt at bemeerke, at menneskehandel andre steder i verden ikke
er begraenset til handel med kvinder med henblik p3 prostitution. Det er saledes et stigende problem i
f.eks, Asien, at sdvel maend som kvinder og bgrn tvinges ud i slaveri eller slaverilignende forhold, ligesom
fiernelse af organer med henblik pd videresalg udgar et alvorligt problem i denne del af verden. Herudover
er menneskehandel med henblik pd seksuel udnytteise ikke afgraenset til kvinder, men ogsd i hgj grad pa
udnyttelse af barn. Det er s3ledes efter min opfattelse vigtigt at bevare menneskehandel som det
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overordnede begreb for derved at fastholde problemets kompleksitet.

Endelig er harmonisering af lovgivningen pd menneskehandelsomradet pd globait plan et nodvendigt
redskab for de retshdndhavende myndigheders samarbejde i bekeempelsen af menneskehandel. En
harmonisering af lovgivningen vil sdledes kunne sikre et mere effektivt internationalt samarbejde og
samtldig forebygge, at bagmaendene bag menneskehandel udnytter i eventuelle lovgivningsmaassige
forskelte. Et vaesentligt element i denne harmonisering er, at flere lande, herunder EU-landene, ratificerer
Palermo-protokollen, hvilket som omtalt for EU-landenes vedkommende kan forventes snarest. Denne
harmonisering af lovgivningen kan endvidere vaere medvirkende til den fastholdelse af forskellene mellem
menneskehandel og menneskesmugling, der er nadvendig for at fortszette en mélrettet indsats pa
omrédet.

Menneskehandel udger sdledes et voksende menneskerettighedsproblem, der alene kan bekaempes ved et
styrket internationalt samarbejde kombineret med en fortsat udbygning og intensivering af den nationale
indsats.

NOTER
1. Betegnelsen menneskehandel anvendes som en samiebetegnelse for handel med bgrn, kvinder og mzend.

2. Forfatteren er fuldmaegtig | Justitsministeriet og ved Institut for Menneskerettigheder. Artiklen er alene et udtryk for
forfatterens personlige holdninger og kan s8ledes ikke tages som et udtryk for holdningerne ved nogen af disse to
institutioner,

3. Utrykt.

4. Jf. strafferammekravet i retsplejelovens § 781, stk. 1 nr. 3, som andret ved lov nr. 436 af 10/06/2003.

5. Jf. Statusrapport om menneskehandel fra den amerikanske regering juni 2003, http://usinfo.state.gov/
topical/global/traffic/03061101.htm

6. »Protokol om forebyggelse, bekeempelse og retsforfalgning af menneskehandel, sarlig handel med kvinder og barn, til
supplering af De Forenede Nationers konvention om bekampelse af graenseoverskridende organiseret kriminalitete,
15. november 2000.

7. 3. Regeringens handlingsplan tit bekempelse af menneskehandel, december 2002, side 8.

8. Dvs. den starrelse, som ikke umiddelbart kan registreres.

9. Rapport om Rigspolitiets »fact-finding mission« i november 2000 tit de baltiske lande vedrgrende menneskehandel
10. Ibid. side 7.

11. Task forcen blev oprettet | 1996 af @stersar@det med det formal at bekampe organiseret kriminalitet |
@stersgregionen.

12. Det europzeiske politisamarbejde i EU.
13. Berlin-traktaten fra 1885

14. EMRK artikel 4:
1. »Stk. 1. Ingen m3 holdes i slavert eller traeldom.
2, Stk. 2. Ingen m§ pdlzegges at udfare tvangs- eller pligtarbejde.
3. Stk. 3. Ved anvendelsen af denne artikel omfatter udtrykket »tvangs- eller pligtarbejde« ikke:
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a. arbejde, som sadvanligvis forlanges udfgrt under frihedsbergvelse | overensstemmelse med
bestemmelserne i artikel 5 | denne konvention, eller under betinget lgsladelse fra sddan
frihedsbergvelse;

b. tHeneste af militzer karakter eller, for s§ vidt angdr personer, der er militaemaegtere af
samvittighedsgrunde 1 lande, hvor dette anerkendes, tjieneste, der erstatter tvungen militaertjeneste;

¢. Yeneste, der palaegges | tiifeelde af ngdstilstand eller ulykker, der truer samfundets eksistens eller
velfaerd;

d. arbejde eller feneste, der hgrer til de normale borgerpligter.«

15. If. bl.a. EMK Iversen mod Norge 17/12 1963

16. Art 5: »Forbud mod slaveri og tvangsarbejde
1, Ingen m& holdes i slaveri eller traeldom
2. Ingen m& pSIagges at udfgre tvangs- eller pligtarbejde.
3. Menneskehandel er forbudt.«

17. Den Europaiske Unions charter om grundlaggende rettigheder - Farklaringer til den fuldstaendige tekst til chartret,
december 2000. Det pointeres i kommentarens indledning, at forkiaringerne er udarbejdet p8 praesidiets ansvar, og
at de ikke har nogen juridisk vaerdl, men blot er beregnet p3 at tydeligggre chartrets bestemmelser.

18. »De kontraherende parter forpligter sig til at Indfgre passende sanktioner over for alle, der i berigelsesgjemed hjalper
eller spger at hjzelpe en udlaending med at indrejse  elier opholde sig pa en kontraherende parts omréde | strid med

denne parts lovglvning om udlndinges indrejse eiler ophold.«

19. I alt har 117 lande undertegnet Palermo-protokollen.

20. Danmark undertegnede samtidlg protokollen om bekampelse af smugling af illegale Indvandrere og protokollen om
ulovlig fremstilling og smugling af viben, der begge er udarbejdet i henhold til konventionen om

graanseoverskridende kriminalitet.

21. Udover Danmark har kun Spanien og Frankrig som de eneste nuvarende EU-lande ratificeret konventionen og

menneskehandels protokollen (17. november 2003).
22. Pr. 7. november 2003 har 57 lande ratificeret konventionen.
23, R&dets rammeafggrelse af 19. jull 2002 om bekaempelse af menneskehande), (2002/629/RIA).

24. Convention Based on Artlcle K.3 of the Treaty on the European Unlon, on the Establishment of a European Police

Office (Europol Convention).

25. § 262 a. For menneskehandel straffes med faengsel indtil 8 r den, der rekrutterer, transporterer, overfgrer, huser
eller efterfelgende modtager en person, hvor der anvendes eller har vaeret anvendt

1. ulovlig tvang efter § 260,

2. frihedsbergvelse efter § 261,

3. trusler efter § 266,

4. retsstridig fremkaldelse, bestyrkelse eller udnyttelse af en vildfarelse eller

5. anden utilbgriig fremgangsmade, med henblik pd udnyttelse af den pdgaeldende ved kgnslig
usadelighed, tvangsarbejde, staveri eller slaverilignende forhold eller fiernelse af organe
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Stk. 2. P& samme m3de straffes den, der med henblik pd udnyttelse af den pdgaeldende ved kanslig
useedelighed, tvangsarbejde, slaverl eller slaverilignende forhold eller fjernelse af organer

1. rekrutterer, transporterer, overfgrer, huser eller efterfeigende modtager en person under 18 3r efler

2. yder betaling eller anden fordel for at opnd samtykke 4l udnyttelsen fra en person, som har myndighed
over den forurettede, og den, der modtager s3dan betaling eller anden fordel.

26. Jf. EN's @konomiske og Soclale Rd: E/2002/68/ Add. 1. »Guideline 2: Identifikation of trafficked persons and
traffickers. Trafficking means much more than the organized movement of persons for profit. The critical additional
factor that distinguishes trafficking from migrant smuggling is the presence of force, coercion and/or deception
throughout or at some stage in the process - such deception, force, or coerclon being used for the purpose of
exploitation. While the additlonal elements that distinguish trafficking from migrant smuggling may sometimes be
obvious, In many cases they are difficult to prove without active investigation. «

27. For s8 vidt angdr bgrn er det, som tidligere omtalt, ikke ngdvendigt at bevise indgreb i den personlige frihed mv., for
at der er tale om menneskehandel.

28. Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention, Kommenteret af Peer Lorenzen m.fl., 2. udgave.
29, Jf. Iversen mod Norge, dom af 17/12 1963.

30. I Van der Mussele mod Belgien, 23/11 1983, som omhandlede en advokatfuldmaegtigs pligt til at patage sig
beskikkede sager uden vederlag, tog Domstolen s8ledes udgangspunkt i spargsmélet om samtykke med henblik pd at
vurdere, hvorvidt der var tale om tvangsarbejde.

T T TTTTT T 31Feks. Afrey mod Irland, af 110 september 1979, T T T
32. F.eks. »necessary in a democratic soclety«.
33. F.eks. »equality of arms« | EMRK art. 6
34, )f. EMRK kommentaren side 46, der bl.a. henviser til Sigurdur A. Siguriénsson-sagen.

35. People’s Union for Democratic Rights and others v. Union of India and others, 1983. Sagen er gengivet | artiklen
»Human trafflcking: A modern from of Slavery?« af Sandhya Drew, European Human Rights Law Review, 4 udg.
2002.

36. FN’s Pkonomiske og Soclale R8d: £/2002/68/Add. 1.

37. Handlingsplanen er udarbejdet af en tvaerministeriel gruppe best8ende af Ligestillingsafdelingen i Socialministeriet,

Justitsministeriet, Integrationsministerlet og Udenrigsministeriet og kan bl.a. findes pd www.lige.dk
38, Guideline 9: Access to remedies.

39. Dette kendes bl.a. fra Thailand, hvor myndighederne har oprettet en szrlig afdeling i Indenrigsministeriet med fokus
pd bl.a. at hjaelpe ofrene med at anlaegge civile spgsmél mod bagmandene.

40. Kampagnen er | maj maned blevet tildelt prisen for 3rets bedste dagbladskampagne af Danske Dagblades Forening.

41, )f. FN's Hojkommisseer, der | sine retningslinjer om menneskehandel til FN's Sociale og @konomiske R3d direkte
anbefaler, at enhver strategi p8 menneskehandelsomradet skal vaere baseret pd en analyse af den indsamiede
Information. Staterne opfordres som fglge heraf til at ivaerkszette og statte igangveerende forsikring pd
menneskehandelsomrddet. E/2002/68/ Add. 1, Guldeline 3, 4. pkt.
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RIGSPOLITIET

29. september 2006

Strategi for en sty.rket politimzssig indsats mod prostitutionens bagmand
" 1. Indledning

Indsatsen mod kvindehandel og rufferi har i de seneste &r varet et prioriteret

— —-indsafsomréde—for politie

Med politireformen og etablerin_geri af de sterre og mere baredygtige poﬁtilcredse

bliver der mulighed for at intensivere indsatsen yderligere.

Denne strategi fastlegger en overordnet ramme for, hvordan indsatsen mod

kvindehandel og rufferi yderligere kan intensiveres, og det er i den forbindelse

hensigten, at strategien kan indgd i de nye politikredses planlzgning af den

fremtidige indsats.

Strategien vil i avrigt blive udmentet i et labende samarbejde mellem Rigspolitiet
og politikredsene. Det bemarkes i den forbindelse, at den nye organisation i
politikredsene forst forventes at vaere klar ved udgangen af 1. halvar 2007, men at

strategien allerede nu bar indgd 1 det forberedende arbejde 1 de nye politikredse.

POLITI

POUTIAFDELINGEN

Polititorvet 14
1780 Kebenhavn V

Telefon: 3314 8888

-Telefax: 3343 0006

Web:  www.pollti.dk
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2. Den hidtidige inds'qts

Kvindehandel, herunder udnyttelse af personer i prostitutionsmassig
sammenhang (rufferi m.v.), har siden 2001 varet et af de kriminalitetsomrader,
som er genstand for systematisk og landsdekkende politimaeséig monitering ved
Rigspolitiets nationale efterforskningscenter, NEC. Den systematiske
politimassige monitering indebazrer bla., at politikredsene lebende skal
'iﬁdberette samtlige foreliggende oplysninger, der kan vare af betydning for
bekempelse af - kvindehandel, til NEC, hvor politikredsenes oplysninger
bearbejdes og suppleres med andre foreliggende oplysninger, herunder fra feeks.

- told- og skattemyndigheder samt intemationale samarbejdspartnere, ligesom de

analyseres.

Formilet med den systematiske politimassige monitering er, at politiet pa

" T baggrund af en omfatiende og aktuel baggrundsviden proaktivt ~ dvs. udem at

afvente anmeldelser — kan ivarksette og maélrette efterforskninger inden for de

omrider, som er undergivet systematisk politimzssig sonitering.

Ved enhver efterforskning inden for de kriminalitetsomrader, der er undergivet
systematisk politimassig monitering pd nationalt plan, herunder kvindehandel,
kan politikredsene indhente oplysninger fra NEC, ligesom NEC pé eget initiativ
videregiver oplysninger, som skennes at vare af interesse for politikredsenes
arbejde med at modvirke og opklare den relevante kriminalitet, eller som i gvrigt

skennes at vere af betydning for lesningen af politikredsenes opgaver. Operative

Side 2

og taktiske planer udarbejdes i samarbejde mellem vedkommende politikreds og

NEC.

I forbindelse med de konkrete efterforskninger om kvindehandel kan Rigspolitiet
yde rejseholdsassistance til den politikreds, hvor sagen er forankret, og der er til
stadighed afsat efterforskere, som yder efterforskningsmaessig bistand pa dette

omréde.




Som led 1 indsatsen'mod kvindehandel ansatte Rigspolitiet den 1. januar 2005
efter afiale med Socialministeriet en antropolog, der bla. har til opgave at
formidle og lette samarbejdet mellem de retshindh®vende og sociale akterer pa
omradet, herunder serligt i forhold til ofre for kvindehandel.

1 samtlige politikredse er der udpeget kontaktpersoner for si vidt angar
kvindehandel og prostitution. Ordningen med kontaktpersoner er bl.a. etableret
med henblik pd at sikre et effektivt samarbejde med de relevante sociale

myndigheder og organisationer m.v.’

I forbindelse med introduktionen af kontaktpersonordningen afholdt Rigspolitiet i
marts 2005 et seminar med deltagelse af sivel kontaktpersonerne som

reprasentanter for sociale myndigheder og organisationer. P4 seminaret blev der

bl.a. orienteret om relevante initiativer pa onirécigt,_ ligesom g@ﬂér“mgla;& afde

sociale organisationer, som yder stotte til ofrene. P4 det politimessige omride
havde seminaret fokus p& moniterings- ‘og analysearbejdet, relevante

efterforskningsmetoder samt det intemationale samarbejde.

‘Kvindehandel er et internationalt | krirﬁinalitetsproblem, og det intemnationale
politisamarbejde er derfor af stor betydning. Det internationale samarbejde med
henblik pa bekampelse af kvindehandel er sdledes hgjt prioriteret bl.a. inden for
rammerne af Interpol, Europol og ©sterse-samarbejdet vedrerende organiseret
kriminalitet, ligesom der i regi af det sikaldte PTN-samarbejde (Politi- og
Toldsamarbejde 1 Norden) er ivaerksat en raekke initiativer. Rigspolitiet deltager

aktivt i de intemationale aktiviteter.
~ 3. Situationen
-Det skennes, at der er ca. 6.000 prostituerede 1 Danmark og ca. 700 organiserede

bordelvirksomheder. Opgarelsen er dog behzftet med en vis usikkérhed, idet der

er tale om sken, som er baseret pa de oplysninger, der er tilgengelige for politiet.
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Det er Rigspolitiets c;pfattelse, at der siden 2002 har varet en vakst i andelen af  sides

udenlandské prostituerede, men at denne nu har stabiliseret sig, siledes at de
udenlandske prostituerede i dag antages at udgere ca. 2.500 af de prostituerede i
Danmark.

De udenlandske prostituerede kommer hovedsagelig fra Asien (herunder ca. 1.000

fra Thailand), @st- og Centraleuropa (herunder ca. 1.000 fra de baltiske lande,

Polen, Tjekkiet, Slovakiet, Ungarn og Bulgarien) samt Afrika _(herunder ca. 250
fra Nigeria og Uganda) og Sydamerika. '

Det skennes, at kun meget fa af de udenlandske prostituerede er mindreérige. Det
béma:rkes i den forbindelse, at politiet er szrdeles opmarksom p4, hvorvidt der i
‘konkrete tilfxlde er tale om berneprostitution. Der er i avrigt ikke foretaget
indberetning til Rigspolitiet om sager vedrerende mandlige, udenlandske

——

prostituerede. -

Det er vurderingen, at hovedparten af de udenlandske prostituerede i varierende
omfang fir hjelp til rejsen til Danmark, og at langt sterstedelen af de udenlandske

prostituerede er klar over, at de skal arbejde som prostituerede.

De udenlandske kvinder betaler ofte store belab for transporten til Danmark, og

‘gaelden afdrages gennem prostitution. Nar rejseudgifteme er betalt, fir de

udenlandske kvinder typisk udbetalt 1/3 af det, de tjener, mens resten afleveres til

‘chaufferer, beskyttere og bagmand, ligesom kvinderne betaler for kost og logi.

De udenlandske prostituerede mé ofte udfere seksuelle ydelser i et omfang og af
en karakter, som de ikke har gnsket, og bagmendene vil hyppigt foretége
@&ndringer i de oprindeligt aftalte vilkdr, ligesom kvinderne i visse tilfelde
udveksles mellem bagmand 1 Danmark og i nabolandene. Nogle kvinder fratages

ligeledes opsparede penge, nér de forlader Danmark.




Udenlandske prostituerede fra Thailand kommer typisk til Danmark pa grundlag
af en opholdstilladelse udstedt med henblik p4 familiesammenforing. Ofte vil der

vere tale om proformazgteskaber, og flere kvinder med thailandsk baggrund
indtager en ledende rolle i bordelmiljset i Danmark. I modsztning hertil indrejser
~ prostituerede fra de baltiske lande, iser Letland, typisk i Danmark som visumfrie
‘turister, mens prostituerede fra Afrika hovedsagelig indrejser p& Schengen-visa

udstedt i et andet Schengen-land, iszr Spanien og Italien.

De thailandske kvmder ankommer med fly direkte fra Thalland mens indrejsen
for si .vidt angar 0vr1ge nationaliteter typisk sker med fly- tog- bus- og
feergeforbindelser fra iszr Finland, Spanien, Italien, Holland, Tyskland og

Litauen.

Agenter i sdvel opnndelseslandet som i Danmark indtager en: vigtig rolle i

forbindelse med udenlandske kvinders prostitution i Danmark. De udenlandske

agenter vil typisk std for rekrutteringen og anskaffelse af rejsedokumenter og

billetter, mens agenter her i landet yder bistand med henblik pa tilvejebringelse af
opholdsgrundlag, planlegning af rejserute samt athentning og indkvartering m.v.

Personer med tilknytning til rockermiljoet optrzder i gvrigt ofte som beskyttelse
ved escort-virksomhed samt ved indkassering af penge fra massageklinikker, og
politiet har i de seneste ar konstateret, at udenlandske prostituerede i stigende grad

arbejder i escort-branchen og ikke som tidligere pd massageklinikker.

Kvindehandel og rufferi har i vidt omfang karakter af organiseret og
grenseoverskridende  kriminalitet,  der defs er profitorienteret  (lav
opdagelsesrisiko og stort udbytte), dels involverer multikriminelle grupper og
netveerk, herunder bl.a. i de baltiske lande. Rekrutteringen af kvinder med henblik
pd prostitution sker typisk 1 lande med udvandringspres som fglge af
arbejdsleshed, fattigdom og ringe fremtidsmuligheder, og i visse tilfelde sker

rekrutteringen under anvendelse af falske lafter.
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. Side 6
For sd vidt angir antallet af anmeldelser, sigtelser og Qfgarelser vedrerende
straffelovens §§ 228-229 om rufferi m.v., der er gengivet nedenfor i afsnit 4.1, og
§ 262a om menneskehandel i perioden fra den 1. januar 2000 til den 31. august
2006 henvises til nedenstiende tabeller, idet det i tilknytning hertil bemarkes, at _ . .

§ 262a tradte i kraft den 8. juni 2002:

Antal anmeldelser

) Anmeldelsesir §228 §229,stk.1  §229,stk.2 §262a : Lalt
B 2000 22 ) T _ 32
2000 19 5 1 25
2002 7 ] ; 8
2003 18 1 1 20
2004 20 4 2 26
. 2005 26 4 : 4 E
S S (/R S W
Talt 122 - 24 2 8 156
Antal sigtelser
Sigtet ar §228  §229,stk.1  §229,stk 2 § 262a Ialt
2000 37 2 1 40
. 2001 24 T 2 37
b 2002 - 14 _ 14
2003 28 1 7 36
2004 51 1 4 56
2005 58 6 3 67
2006 13 ' b 14

Talt - 225 21 3 15 264
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Antal afgerelser
Afgjort ir §228 §229,stk.1  §229,stk.2 §262a alt
2000 -1 11
2001 37 8 45
2002 26 5 1 32
2003 13 4 3 20
2004 25 1 4 30
2005 40 2 50
2006 33 9 4 46
Talt 185 29 4 16 234
Feldende afgerelser _
Afgjort A §228  §229,stk.1  §229 stk 2 § 262a 1alt
2000 3 3
2001 16 5 21
2002 12 2 ‘14
e - st e S Y
2004 15 1 19
2005 18 2 7 27
2006 24 6 33
Ialt 92 19 1 13 125
* Andre afgerelser
Afgjort ir §228 §229,stk.1  §229,stk. 2 § 262a Ialt
2000 8 - 8
2001 21 3 24
2002 14 3 1 18
2003 9 1 2 12
2004 10 | 11
2005 22 1 23
2006 9 3 1 13
I alt 93 10 3 3 109

* indeholder frifindelser, pitaleopgivelse, jf. tpl. 721, stk. 1 nr. 2, og § 721, stk. 1 nr. 3, samt

sigtelse grundlas.




4. Den fremtidige indsats : Side 8

Med de nye store politikredse bliver der etableret baredygtige enheder med flere
ressourcer, som kan sikre, at der i alle politikredse kan ske en specialisering i
forhold til indsatsen over for visse kriminalitetsformer, hvorved der skabes .

grundlag for en mere maélrettet og effektiv kriminalitetsbekempelse.

~ Irelation til bekempelsen af kvindehandel og rufferi vil de nye politikredse bl.a.
| kunne anlzgge en mere offensiv strategi gennem fastlzggelse af egentlige
operative mil og afszttelse af de fomadne ressourcer med henblik pa at sikre en-
styrket og effektiv indsats i prostitutionsmiljeet, herunder iser i forhold til
prostitutionens bagmand. Som led i en mere offensiv strategi.pi dette omrade bér

det lokale samarbejde mellem politi, kommuner, andre offentlige myndigheder og

sociale organisationer m.v. udbygges, bla. gennem ‘udarbejdelse af lokale

“ handlingsp'laner for dette samarbejde.

Rigspolitiet vil fortsat yde bistand til politikredsene som led 1 bekempelsen af
kvindehandel og rufferi. Dette vil ske via NEC, der pa ﬁationalt niveau vil foresti
~ den systematiske indsamling, bearbejdning og analyse af oplysninger om
kvindehandel og rufferi samt udarbejdelsen af konkrete eﬁerforskxﬁngsoplég i

samarbejde med de relevante politikredse,- ligesom NEC vil koordinere den

politimeessige indsats p& tvars af politikredsene bg 1 forhold til nationale
myndigheder og internationale samarbejdspaﬂnére, herunder udenlandske
politimyndigheder. Endvidere vil NEC yde politikredsene rejseholdsassistance og
andre former for specialiseret efterforskningsmassig bistand 1 starre og mere

komplicerede sager. Det gelder szrligt 1 forbindelse med sager, hvor

efterforskningen gél_memferes_i samarbejde med udenlandske myndigheder. -




Efter dreftelse i p.olitiets koncemledelse er der mellem rigspolitichefen og
politidirektorerne i1 de nye politikredse enighed om, at ﬁalgende elementer vil
indga 1 en samlet strategi for dansk politi, der har som malsetning at sikre, at der
overalt i landet gennémfares en ensartet og intensiveret politimessig indsats mod

strafbare forhold i forbindelse med prostitution:
4.1. Fokus pa prostitutionens bagmasnd

Den hidtidige politimassige indsats har iser fokuseret pa strafbare forhold, der
har karakter af menneskehandel — dvs. overtrzdelser af straffelovens § 262a,
hvorefter den, der rekrutteref, transporterer, huser eller efterfelgende modtager en
person under anvendelse af sarlige midl&, feks. ulovlig tvang, med henblik pa
udnyttelse af den pagzldende ved kenslig usedelighed m.v., straffes med fengsel
omdesE o
Det er imidlertid erfaringen, at der i forbindelse med udnyttelsen af kvinder i
prostitutionsmeessig §ammenha:ng sjzldent er tale om eller kan feres bevis for, at

forholdet har en sddan karakter, at der er grundlag for at indlede retsforfelgning
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for overtrzdelse af straffelovens § 262a. Derimod vil der ofte - iszr i forbindelse -

med udenlandske kvinders prostitution her i landet - vere grundlag for at indlede
. efterforskning samt eventuel retsforfelgning for overtredelse af straffelovens
§§ 228 og 229, der har falgende indhold:

§ 228. Den, der
1) forleder nogen til at sgge fortjeneste ved kenslig usedelighed med andre,
2) for vindings skyld forleder nogen til kenslig usaedelighed med andre eller

atholder nogen, der driver erhverv ved kenslig uszdelighed, fra at

opgive det, eller
3) holder bordel,
straffes for rufferi med feengsel indtil 4 &r.

Stk. 2. P4 samme mdde straffes den, der tilskynder eller bistir en person
under 21 Ar til at sege erhverv ved kenslig uszdelighed, samt den, der
medvirker til en persons befordring ud af riget, for at denne i udlandet skal
drive erhverv ved kenslig uszdelighed eller benyttes til sidan uszdelighed,
ndr den befordrede person er under 21 &r eller uvidende om formélet.




~

o Side 10
§ 229. Den, der fremmer kenslig uszdelighed ved for vindings skyld
eller i oftere gentagne tilfzlde at optrede som mellemmand, eller som
udnytter en andens erhverv ved kenslig uszdelighed, straffes med fengsel
indtil 3 &r eller under formildende omstendigheder med bede.
Stk. 2. Den, der udlejer varelse i hotel eller gestgiveri til benyttelse til
erhvervsmassig utugt, straffes med fengsel indtil 1 &r eller under -
~ formildende omstendigheder med bade.

De udenlandske kvinder, der udnyttes i prostitutionsmassig sammenhang her i
landet, vil efter omstzndighederne ligeledes kunne vere ofre for organiseret

menneskesmugling, der efter straffelovens § 125a straffes med fengsel indtil 8 r.

Overtrzdelser af straffelovens § 125a samt §§ 228 dg 229 mi -1 'lighed med
overtredelser af straffelovens § 262a - anses for alvorlige strafbare forhold, og der
ber derfor gennemferes en malrettet politimassig indsats med henblik pi at

afdekke og retsforfalge prostitutionens _bagmznd, uanset—om- de- kenkrete— — — — —— —- -
strafbare forhold vil kunne henfares under straffelovens § 262a, §§ 228 og 229
eller § 125a. Ved prostitutionens bagmend forstds sdledes enhver, der udnytter

andres prostitution pd en méade, som indebarer en overtredelse af straffelovens

bestemmelser.

Den politimassige indsats mod prostitutionens bagmand vil i alle landets
politikredse vaere et fokusomride, der tillegges ensartet, hoj prioritet, og som

udmentes gennem lokale strategier og handlingsplaner.

4.2. Lokale'strategier og handlingsplaner

P3 grundlag af denne overordnede strategi udarbejdes der i hver af de nye
politikredse lokale strategier og handlingsplaner for en styrket indsats mod

prostitutionens bagmand.




Der ber i den forbiildelse fastlzgges méalbare indsatsomrider for den enkelte side 11
_politikréds, herunder med henblik pid at sikre en effektiv og systematisk
indsamling, bearbejdning og analyse af oplysninger om prostitu.tionsmiljzet i
politikredsen, ivarksattelse af en proaktiv og mélrettet efterforskningsmessig
indsats mod prostitutionens bagmaend, etablering af et udbygget samarbejde med
relevante myndigheder' og organisationer m.v. i politikredsen samt NEC og

dokumentation af den intensiverede politimassige indsats og resultaterne heraf.

Inden udgangen af 2006 udsender Rigspolitiet en -vejledning til politikredsene

vedrgrende bekampelse af menneskehandel og rufferi, herunder med en

-beskrivelse af "best practice” pd omradet. NEC vil i svrigt lebende via politiets

interne elektroniske netverk, POLNET, formidle o_plysni'nger til politikredsene af

betydning for indsatsen mod prostitutionens bagmand.

De lokale strategier bor fastlegges efter et grundigt analysearbejde i lyset af de

oplysninger om prostitutionsmiljeet og dets bagmand, der allerede foreligger eller
kan tilvejebringes, og indsatsen i 'forho]d--til de forskellige former for
bagmandsstyret prostitutionsvirksomhed, herunder escort- og bordelvirksomhed
og -gadcprostitutiori, ber udferes under anvendelse af de kontrol- og

efterforskningstaktiske metoder og midler, der konkret anses for bedst egnede.

De nye politikredse foretager senest den 1. oktober 2007 indberetning- til
Rigspolitiet om de lokale strategier og handlingsplaner.

4.3. Afs=ttelse af de fornedne ressourcer

I hver af de nye politikredse afszttes der de fornedne ressourcer med henblik pa at
sikre, at politikredsen kan iverksette og gennemfere en mdlrettet og effektiv
indsats mod pro.stitutionens bagmand inden for politikredsens omrade baseret pd
en systematisk kontrolvirksomhed samt indsamling, bearbejdning og analyse af

oplysninger om prostitutionsmiljeet i politikredsen.




Dette vil efter omstzendighederne kunne ske ved ai udpege en szrlig gruppe af

medarbejdere i politikredsen, hvis primeere arbejdsomride omfatter iverksettelse
og gennemfoerelse af politikredsens intensiverede indsats mod prostitutionens
bagmeend. I denne szrlige gruppe ber sd vidt muligt inddrages medarbejdere fra
sﬁvel efterforskningsafdelingen som beredskabet og lokalpolitiet, ligesom en eller
flere af politikredsens jurister ber indg3. Det forudsattes i evrigt, at alle relevante
enheder 1 politikredsen inden for deres respektive ansvarsomrader inddrages og

bidrager til den samlede indsats mod prostitutionens bagmaend.

Herudover vil der i hver politikreds skulle udpeges en-eller flere ledende
kontéktpersoner, der koordinerer politikredsens indsats mod prostitutionens

bagmand, herunder samarbejdet med.lokale myndigheder og organisationer samt

NEC. Rigspolitiet vil tage initiativ til, at de ledende kontaktpersoner regelmassigt

| 1ndkaldes til koordmerende meder vedmrende indsatsen mod prostitutionens

bagmand.

Senest den 1. juli 2007 foretager politikredsene indberetning til Rigspolitiet om

opgave- og ansvarsfordelingen i den enkelte politikreds for s vidt angér indsatsen
mod prostitutionens bagmend. Indberetningen vil tillige skulle indeholde

oplysninger om de ledende kontaktpersoner.

Ressourceanvendelsen som led i politiets indsats mod prostitutionens bagmand
dokumenteres med virkning fra den 1. januar 2007 under anvendelse af en szrlig

kode i politiets tidsregistreringssystem (POLTID), der vil blive udmeldt af

Rigspolitiet inden udgangen af 2006.

- Sidel2 .




4.4. Systematisk indsamling, bearbejdning og analyse af oplysninger om

prostitutionsmiljoet

Traditionel efterforskning, der tager udgangspunkt i en konkret anmeldelse til
politiet, er sjeldent tilstrekkelig i forhold til den kriminalitet, der udeves af

prostitutionens bagmand.

Den efterforskningsmaessige indsats mad derfor tilrettelegges siledes, at politiet
proaktivt - dvs. uden at afvente konkrete anmeldelser - kan ivarksette
- efterretningsbaserede og malrettede efterforskninger mod prostitutionens
bagmand, som ikke blot tager sigte pa at afdekke kriminelle aktiviteter, men ogsé

pa at modvirke kriminaliteten.

Foi’udsa:tningen herfor er, at der savel i de enkelte politikredse som pd nationalt

plan gennemfores en systematisk og effektiv indsamling, bearbejdning og analyse
af alle relevante oplysninger om prostitutionsmiljeet med henblik pé at afdekke
prostitutionens bagmand. '

Som led i demne indsats ber der i de enkelte politikredse gennemfores en
kortlegning af prostitutionsmiljeet, som lgbende ajourfores, bl.a. med henblik pa
s& vidt muligt at identificere prostituerede og etablerede bordelvirksomheder i den

enkelte politikreds samt personer med tilknytning til prostitutionsmiljget.

De oplysninger, som politikredsene tilvejebringer, indberettes til NEC som led i
den landsdzkkende moniteringsordning p& omradet. NEC vil i den forbindelse
serge for, at oplysningerne registreres, bearbejdes og suppleres med oplysninger
fra andre kilder og myndigheder, herunder udenlandske samarbejdspartnere,
ligesom oplysningeme 1 en szrlig database vil blive stillet til radighed for det
fortsatte analysearbejde 1 de enkelte politikredse. NEC vil tillige kunne bidrage til

politikredsenes kortlegning af prostitutionsmiljeet med oplysninger om escort-
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virksomhed, der udbydes via bl.a. internettet, og som kan have tilknytning til flere Side 14
politikredse. ' '

Som led i den landsdekkende moniteringsordning udarbejder NEC pi nationalt
" plan strategiske og operationelle analyser, ligesom NEC i samarbejde med

politikredsene udarbejder opleg til konkrete efterforskninger rettet mod

prostitutionens bagmend.

Pa grundlag af den systematiske indsamling, bearbejdning og analyse af
oplysninger om prostitutionsmiljset ber der inden udgangen af 2007 i samtlige
politikredse - og under inddragelse af NEC i relevant omfang - vare udarbejdet
konkrete efterforskningsopleg rettet mod prostitutionens bagmend.

- 4.5. Pget kontrolvirksomhed S : R

Til brug for den lebende kortlegning af prostitutionsmiljget samt den
systematiske indsamling, bearbejdning og analyse af oplysninger om
prostitutionsmiljset gennemfores der i de enkelte politikredse en systematisk
opsegende indsats samt en udbygget og regelmaessig kontrolvirksomhed i

prostitutionsmiljeet.

Det er i den forbindelse malsztningen, at politiet inden udgangeﬁ af 2007 hér
gennemfort et eller flere kontrolbesag pa samtlige bordelvirksomheder m.v., som
politiet har kendskab til 1 den enkelte politikreds. -Ved siddanne kontrolbesog
forstas kontrolvirksomhed, der med forneden lovhjeﬁmel gennemfores af politiet

eller med bistand fra politiet med henblik pa at pase overholdelsen af relevante

regler.




Kontrolbesagene ba; sd vidt muligt gennemferes i samarbejde med andre
relevante ﬁmdigheda, feks. kommunale myndigheder, éundhedsvmsenet samt
told- og skattemyndigheder og sociale organisationer, der varetager sarlige
opgaver i relation til prostitutionsmiljzct, samt med deltagelse af repraesentanter

for sddanne myndigheder og organisationer.

Kontrolvirksomheden gennemferes i gvrigt i overensstemmelse med de relevante
regler for denne virksomhed, og Rigspolitiet vil i den forbindelse tage initiativ til,
at eventuelle hjemmelsmassige spergsmal afklares, siledes at der sikres en

effektiv indsats mod prostitutionens bagmand.

Politikredsene registrerer lobende antallet af kontrolbesgg m.v..1 prostitutions-
miljeet og foretager kvartalsvis indberetning herom til Rigspolitiet, forste gang
den 1. oktober 2007. |

4.6: Proaktiv og malrettet efterforskning

. P& grundlag af den systematiske indsamling, bearbejdning og analyse af

oplysninger om prostitutionsmiljeet samt 'de konkrete efterforskningsopleg, der
udarbejdes af politikredsene i samarbejde med NEC, ivarksetter politikredsene

en mélrettet efterforskning mod prostitutionens bagmand.

Som led i den efterforskningsmassige indsats mod prostitutionens bagmand ber
politikredsene "labende overveje behovet og mulighedeme for sarlige
efterforskningsskridt, f.eks. i form af

- indgreb 1 meddelelseshemmeligheden,

- langvarige observationer (skygninger) samt

- politimaessig infiltration af relevante miljper (anvendelse af meddelere

m.v.)
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Det kan ligeledes som led i den efterforskningsmeassige indsats vare relevant at

afdekke udenlandske kontakter og samarbejdspartnere, bl.a. ved at felge visse
personers rejseaktiviteter og —menstre. P& denne baggrund ber Schengen-
konventionens muligheder for - via registreringer 1 Schengen-informaﬁons—
systemet (SIS) - ‘at’'gennemfore diskrete overvigninger og maélrettede kontroller

bringes i anvendelse i alle de tilfzlde, hvor det skonnes relevant.

Prostitutionens bagmend vil oftest vaeret motiveret af profit, og det ber derfor
indgi som en integreret del af enhver efierforskning rettet mod prostitutionéns
bagmand, at politiet - eventuelt i samarbejde med told- og skattemyndigheder -
systematisk' forsager at afdekke strafbart udbytte med henblik pa beslaglzggelse
og konfiskation. Alle relevante spor ber'i den forbindelse falges op i forhold til
-.bl.a. udenlandske myndigheder og eventuelt med bistand fra étatsadvokatm for-
Serlig Okonomisk Kriminalitet samt told- og skatteeksperter tilknyttet NEC.

Tilsvarende ber der i forhold til udenlandske prostituerede systematisk
iverkszttes en nermere undersggelse af de pigazldendes opholdsgrundlag her i

landet med henblik pa at afdekke andres eventuelle strafbare forhold 1 forbindelse

hermed.

NEC yder bistand til politikredsene med henblik pé den eﬂerforskningsméssige
koordination p&@ tvers af politikredsene og 1 forhold til  udenlandske
samarbejdspartnere, ligesom NEC 1 visse sager vil kunne yde serlig

efterforskningsmaessig assistance.

1 tilfelde, hvor der som led 1 efterforskninger mod prostitutionens bagmend
konstateres forbindelser til udlandet, ber den politikreds, der er ansvarlig for
efterforskningen, i samarbejde med NEC overveje muligheden for at ivarksatte
en nzrmere efterforskning af sidanne forbindelser med bistand fra relevante
udenlandske myndigheder. NEC vil i den forbindelse kunne formidle udenlandske

politifolks assistance her i landet eller dansk politimessig assistance i udlandet,
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ligesom der via NEC vil kunne treffes foranstaltninger med henblik pé etablering  side 17
af internationale efterforskningshold med deltagelse af Rejseholdet og
udenlandske politimyndigheder.

I forhold til udlandet bemerkes i ovrigt, at politikredsene lobende ber vere
opmarksomme pd mulighederne for via NEC fuldt ud at gere brug af politi- og
toldsamarbejdet 1 Norden, ©Ostersg-samarbejdet vedrerende organiseret
kriminalitet, Europol og Interpol som led i indsatsen mod prostitutionens
bagmend. NEC vil ligeledes i konkrete sager kunne formidle bistand fra nordiske

: politi-forbindelsesofﬁceref 1 udlandet og udenlandske politi-forbindelsesofficerer i
Danmark; ligesom en dansk polititjenestemand for en todrig. periode er blevet
stationeret ved Interpols hovedkvarter 1 Lyon med kvindehandel som

" hovedarbejdsomrade. Herudover har de thailandske myndighedel_' givet tilsagn om

i videst muligt omfang at bistd dansk politi under gcnngmg_rels_ex_l af en

intensiveret politimessig indsats mod de af prostitutionens bagmand, der har

- tilknytning til Thailand. -

Iszr Europol og Eurojust bor systematisk inddrages i de tilfzlde, hvor dette vil
kunne bidrage til efterforskninger rettet mod prostitutionens bagma®nd 1 Danmark

eller 1 udlandet.

Politikredsene foretager lebende registrering af de efterforskninger, - der

iverkszttes af politiet, og foretager kvartalsvis indberetning herom til

Rigspolitiet, forste gang den 1. oktober 2007. Det forudszttes i den forbindelse, at
samtlige politikredse har iverksat efterforskninger mod prostitutionens bagmeend

- inden udgangen af -20.07, eventuelt pd baggrund af de i afsnit 4.4. nevnte
eﬁerforskningsopla:g.

Herudover opger NEC lobende omfanget af Rigspolitiets efterforskningsmeassige

bistand til politikredsene.




4.7; Skénsbm-behandling af ofre og vidner

Som led i gennemforelsen af regeringens handlingsplan for bekempelse af
kvindehandel er der udviklet en rzkke sociale stettetiltag i forhold til ofrene for
kvindehandel m.v. Disse szrlige stottetiltag administreres bl.a. af Reden Stop
Kvindehandel, Pro Vejle samt Prostitution og Kvindehandel/Arhus. | '

Politiet ber som udgangspunkt betragte alle - sivel danske som udenlandske -

prostituerede kvinder som potentielle ofre for strafbare forhold.

Politiet ber pd denne baggrund sikre, at kvinder, der antrzffes i
prostitutionsmiljget, er orienteret om de sociale tilbud, der formidles af bl.a.

Reden Stop Kvindehandel, uanset om der er grundlag for at Ianhoide den
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pégasldende ligesom polmet bzr formidle kontakt mellem m kvinden og de -

relevante myndlghecier og orgamsanoner hvns kvmden giver udtryk for enske
herom. Anholdes kvinden,-kontakter polltlet under alle omstendigheder den
relevante sociale myndighed eller organisation, der herefter far mulighed for at

mede op pd politistationen for at preesentere de relevante sociale stettetilbud for

kvinden.

Ved planlagte politiindsatser | prostitutionsmiljeet ber de relevante sociale

myndigheder og organisationer sd vidt muligt vere til stede under aktionemnes

gennemforelse.

Rigspolitiet har efter aftale med Socialministeriet ansat en antropolog, der har til
opgave at formidle og lette samarbejdet mellem politict og de sociale
myndigheder og organisationer. Antropologen, der er tilknyttet NEC, vil sivel

generelt som i konkrete sager kunne yde bistand og vejledning til politikredsene.




Politikredsene ber i samarbejde med udlendingemyndighederne sikre, at der i side 19

forhold til udenlandske ofre og vidner, som det pahviler at udrejse af landet,
fastsazttes en udréjsefrist, der ger det muligt for de pigzldende at forblive her i
landet, s& lznge dette er pakravet af hensyn til efierforskningen eller
retsforfolgningen af de strafbare forhold, eller at en fastsat udrejsefrist om
nedvendigt forlenges. Forinden en eventuel tvangsmeassig udsendelse
gennemferes, sikrer politiet, at et udenlandsk offer for strafbart forhold i
forbindelse med prostitution har modtaget tilbud om relevante sociale stottetiltag,

herunder med henblik pd den pAgeldendes tilbagevenden til hjemlandet.

Politikredsene paser ligeledes, at der om nedvendigt iveerksattes beskyttelsestiltag

i forhold til truede vidner i forbindelse med efterforskningen og retsforfalgningen

mod prostitutionens bagmand. Rigspolitiet yder politikredsene bistand med

-henblik pd iverksattelsen af visse serlige vidnebeskyttelsestiltag. Dette drejer sig _' .

bla. om besléyttelsesfofanstalininger, der ivarksettes og gennemfores i

samarbejde med udenlandske myndigheder.

Politikredsene foretager lebende en registrering af, i hvilket omfang politiet har
formidlet tilbud om kontakt mellem prostituerede og sociale myndigheder og
organisationer, og i hvilken udstrekning der er blevet etableret sédanne kontakter
ved politiets mellemkomst. Endvidere foretager politikredsene en lgbende
registrering af tilfelde, hvor udenlandske ofre har bistiet politiet i
efterforskningen af strafbare forhold i forbindelse med prostitution, samt tilfzlde,
hvor politiet har foranlediget en s&dvanlig udrejsefrist forlenget af hensyn til
efterforskningen euer retsforfolgningen af s2danne strafbare  forhold.
Oplysningerne indberettes kvartalsvis til Rigspolitiet, forste gang den 1. oktober
2007.




4.8. Udvidet uddannelse

Der vil som led i den intensiverede indsats mod prostitutionens bagmend blive

gennemfort en udvidet uddannelsesmassig indsats i politiet.

Dette vil ske dels i forbindelse med Politiskolens ' grunduddannelse, hvor'l

bekzmpelsen af menneskehandel og rufferi vil indgd som en integreret del af
undervisningen, dels gennem efteruddannelsesaktiviteter for ansatte i politi og
anklagemyndighed, der vil blive gennemfort af NEC i-samarbejde med de ledende

kontaktpersoner i politikredsene samt politiets eksterne samarbejdspartnere pa

omrédet.

Omfanget af disse uddannelsesaktiviteter opgeres lebende af Rigspolitiet.
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4.9. Udbyggéi samarbejde med andre myndfgheder 6g orgapisationer m.v.

En effektiv indsats mod prostitutionens bagmand forudsetter, at der savel lokalt
som nationalt iverksattes et udbygget samarbejde mellem politiet og andre
relevante myndigheder samt visse organisationer, foreninger og virksomheder,
heﬁmder szrligt myndigheder og 6rganisationer, der varetager sociale og
sundhedsmaessige opgaver, told- og skattemyndigheder samt organisationer og
virksomheder inden for bl.a. hotel- og restaurationsbranchen. Politiet vil i den
forbindelse principielt vare indstillet pd at indgd .i et tet og konstruktivt

samarbejde med alle, der kan bidrage til den intensiverede indsats mod

prostitutionens bagmand.

Der ber i samtlige politikredse udarbejdes lokale handlingsplaner for et styrket
samarbejde mellem politiet og eksterne samarbejdspartnere som led i indsatsen
mod prostitutionens bagmend. Politikredsene foretager senest den 1. oktober

2007 indberetning til Rigspolitiet om disse handlingsplaner, jf. afsnit 4.2,




- P4 nationait .m'vgaaﬁ vil Rigspolitiet tage skridt til at etablere en national

- felgegruppe vedrerende den politimessige indsats mod prostitutionens bagmend

med deltagelse af reprzsentanter for relevante myndigheder og organisationer
m.v. Foelgegruppen vil kunne danne rammen for en lebende dialog om generelle
spergsmal af betydning for den politimssige indsats samt samarbejdsrelatioﬁeme
mellem politiet og andre myndigheder og organisationer m.v.; herunder told- og

skattemyndighederne, de sociale myndigheder, sundhedsvesenet og

udlendingemyndighederne, siledes at der sikres en ensartet og koordineret indsats

- pa landsplah under anvendelse af de nadvendige ressourcer. .

En effektiv politimassig indsats mod prostitutionens bagmend forudsztter, at
andre myndigheder og organisationer m.v. i videst muligt omfang videregiver
relevante oplysninger til politiet. Ofte vil det vaere vanskeligt for polfitiet selv at

tilvejebringe -de nedvendige oplysninger i prostitutionsmiljeet, 6g andres
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" ‘Videregivelse af oplysninger til politiet:— eventuelt i .anonymiseret form — om
prostitutionsmiljeet er siledes af afgerende betydning for politiets muligheder for

at iverksatte mélrettede indsatser mod prostitutionens bagmaend.

Det ber i den forbindelse sikres, at videregivelsen lovligt kan gennemfores under
iagttagelse af bl.a. regler om tavshedspligt, ligesom der ber legges vaegt pi, at
‘videregivelsen af oplysninger gennemfores pd en made, som ikke vil vare égnet
til at vanskeliggore varetagelsen af f.eks. sociale opgaver i tilknytning til

prostitutionsmiljget.

Rigspolitiet vil i samarbejde med Justitsministeriet tage initiativ til, at der
udarbejdes en narmere vejledning om udvekslingen af personoplysninger bl.a.

mellem politiet og de sociale myndigheder og organisationer som led indsatsen

-mod prostitutionens bagmand.




4.10; Forebyggende foranstaltninger

Det er politiets opfattelse, at der i forbindelse med behandlingen af konkrete

ansggninger om visa og opholdstilladelser her i landet ber udvises skearpet

opmerksomhed i forhold til potentielle ofre for strafbare forhold i forbindelse

med prastitution.

Rigspolitiet vil p4 den baggrund tage initiativ til et udbygget samarbejde mellem
politiet bg udlendingemyndighederne med henblik p4 som led i behandlingen af
ansggninger om visa og opholdstilladelser at forsege at udpege mulige ofre i
. forbindelse med prostitution, allerede inden de ankommer til Danmark; og derved
i videst muligt omfang forsege at modvirke de strafbare forhold. Dette vil bl.a.
kunne ske ved, at Rigspolitiet efter anmodning eller af egen drift videregiver
relevante oplysninger- til udlendingemyndighederne, ligesom -Rigspoli@iet__ vil
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kunne bidra_ge ti_l'ixistruktionen og uddainelsen .af udlzndingemyndighedermnes

.sagsbehandlende personale.

Udenlandske prostituerede indrejser ofte i Danmark p4 et visum udstedt af et af de
evrige Schengen-lande. P4 baggrund af indberetninger fra politikredsene vil
Rigspolitiet derfor fortage en systematisk - kortlegning af -de udenlandske
prostitueredes opholdsgrundlag med henblik pd om nedvendigt at tage initiativ til,
at serlige problemer 1 forbindelse med visumudstedelsen rejses overfor de

relevante Schengen-lande.

Herudover vil Rigspolitiet via Udenrigsministeriet indlede en nzrmere dialog og

samarbejde med de lande, hvis statsborgere ofte antreffes i prostitutionsmiljeet,

herunder med henblik p2 gennemforelsen af malrettede advarsels- og

informationskampagner i de padgaldende lande.




5. Yderligere overvejelser

Rigspolitiet vil i samarbejde med politikredsene labende evaluere gennemforelsen
af den styrkede indsats mod prostitutionens bagmend med henblik pd om
nedvendigt at justere og tilpasse den samlede indsats, bl.a. ved at identificere,

udvikle og afpreve nye kontrol- og efterforskningsmassige metoder.

Det szrlige ved kvindehandel og rufferi er, at produktet — prostituti_onsydelsen -
markedsfores pé et dbent marked, og at kundeforholdet ikke' er kriminaliseret.

Dette indebarer, at et muligt virkemiddel er at anvende selve markedsferingen

som et taktisk varktej til at mlrette politiindsatsen og maiske endda at formi

| udbydere af markedsferingsmedier til at stette politiets indsats pa dette omréde.
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. Der kan ligeledes vare grund til at fokusere pa kunderne, f.eks. ved at skabede - _ . ..

_ﬁyendige rammer og forudsztninger for, at disse anonymt ‘kan anmelde
tilfelde, hvor der er mistanke om rufferi og kvindehandel, eller ved i hejere grad,
end det er tilfeldet i dag, at lade kunderne trede frem som vidner i sager om
rufferi og kvindehandel: Det b.emarkes i den forbindelse; at  oget
myndighedskontrol af prosﬁtutionsvi’rksomhed og brug af vidner vil kﬁnne fa

markant indflydelse pa efterspergslen efter de med prostitution forbundne ydelser.

Rigspolitiet vil arbejde videre med at formulere overordnede strategier pa disse
omrader, eventuelt sdledes at der i sarlig bererte politikredse ivaerksazttes
pilotprojekter med henblik pd at afpreve mulige nye strategier og kontrol- og

efterforskningsmassige taktikker og metoder.
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Styrket indsats mod kvindehandel

Regeringen gnsker at politiet skal styrke indsatsen mod kvindehandel og rufferi. Derfor bad
justitsminister Lene Espersen i juni i &r Rigspolitichefen om at udarbejde et opl®g til, hvordan
indsatsen kan intensiveres, nir de nye store politikredse er en realitet ved drsskiftet.

Justitsministeren har i dag modtaget 6plaagget "Strategi for en styrket politimassig indsats mod

1 den anledning udtaler justitsminister Lene Espersen:

“Regeringen legger veegt pd, at der saites hdrdt ind over for prostitutionens bagmeend, og at
der ydes sterte til ofrene for kvindehandel og rufferi. '

Der er tale om en offensiv indsats, som skal forankres og prioriteres i de nye, store politikred-
se. Formalet er at sikre en styrket og effektiv politiindsats under anvendelse af de fornodne

ressourcer.

Politiet vil mdlrertet ga efter at afdwmkke, efterforske og retsforfolge de bagmend, der pd straf-
bar vis udnytter andres prostitution. Det geelder uanset karakteren af det srrafbdre Jorhold.

Den efterretningsbaserede politiindsats vil blive yderligere intensiveret. Der vil sdledes blive
Joretaget en systematisk afdekning af bagmendene, og politikredsene vil foretage mdirettede
efterforskninger mod prostitutionens bagmand uden at afvente konkrete anmeldelser.

Samtidig vil politiet i samarbejde med organisationer og myndigheder sikre en skansom be-
handling af ofre og vidner.”
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Til baggrund:

Bekampelse af kvindehandel og rufferi har i de seneste ar veret et prioriteret indsatsomrade
for politiet. '

Med politireformens ikrafttreden den 1. januar 2007 far politiet med de storre og mere bare-
dygtige politikredse mulighed for yderligere at intensivere indsatsen mod kvindehandel og ruf-
feri. '

P2 denne baggrund bad Justitsministeriet i juli maned Rigspolitichefen om at udarbejde et op-
leeg til, hvordan indsatsen mod kvindehandel og rufferi yderligere kunne intensiveres. Justits-
ministeriet bad samtidig om, at oplegget kunne indga i de nye politikredses planlzgning af den
fremtidige indsats pA omradet. :

Strategien, der er tiltrdt af politiets koncernledelse med deltagelse af politidirektererne i de
nye politikredse, fastlegger en overordnet ramme for, hvordan indsatsen mod prostitutionens
-.— -———bagmend-yderligere-kan-intensiveres— — — — — — — — — - — —— ———— —— —~

Det bemerkes, at regeringens handlingsplan for indsatsen mod menneskehandel udlaber ved
udgangen af 2006, og at der sidelebende med strategien for den politimessige indsats for tiden
arbejdes pa en ny regeringshandlingsplan for indsatsen mod menneskehandel. Strategien for
den politimassige indsats vil indgd som et element i regeringens kommende, nye handlings-
plan.

PA Justitsministeriets hjemmeside www.jm.dk kan felgende materiale findes:

o Strategi for en styrket politim®ssig indsats mod prostitutionens bagmand”

e "Tipunkter” for en styrket politim®ssig indsats mod prostitutionens bagmand

e Power point: ”Strategi for en styrket politimassig indsats mod prostitutionens bag-
mend”







