Menneskehandel (til prostitution)
Analyse af det strafferetlige vaern og en analyse af hvilke barrie-
rer, der kan hindre retsforfelgning af bagmaend

Human trafficking (for sexual exploitation)
An analysis of the criminal law against human traffickers and an ana-
lysis of the barriers that may prevent the prosecution of perpetrators.

af METTE THERKELSEN

Formadlet med specialet er at foretage en analyse af den danske strafferetlige beskyttelse mod
menneskehandel (til seksuel udnyttelse) og at vurdere i hvilket omfang Danmark opfylder sine
internationale forpligtelser til at kriminalisere et forbud mod menneskehandel. Da meget fd er
domt for overtreedelse af strfl § 262a i Danmark og da der i kontrast dertil samtidig formodes
at veere et stort antal ofre for menneskehandel i Danmark, er formdlet med specialet yderligere
at undersage hvilke barrierer, der hindrer retsforfolgning af bagmeend for overtreedelse af strfl
§ 262a om menneskehandel. Endelig folger en diskussion af, i hvilket omfang Danmark opfyl-
der sine internationale forpligtelser i forhold til effektivt at retsforfolge et forbud mod menne-
skehandel.

For at besvare problemformuleringens sporgsmal er der dels foretaget en retsdomatisk analyse
for at fastsla geeldende ret pa omradet. Endvidere er der foretaget en operationel retssociolo-
gisk analyse med det formdl netop at identificere forklaringer pd, hvorfor der ikke retsforfolges
i storre omfang end tilfeeldet er. Der er i den forbindelse gennemfort interviews med ti respon-
denter, som alle har en tcet relation til retsforfolgelsesprocessen.

Specialet fastleegger anvendelsesomradet for strfl § 262a og det er endvidere konstateret, at
Danmark er bundet af adskillige internationale forpligtelser pa omrddet. Specialet identifice-
rer flere barrierer, der hindrer retsforfolgning af bagmeend for menneskehandel. Deriblandt
kan ncevnes, at et offer for menneskehandel sjceldent onsker at tale med politiet. Et offers mang-
lende medvirken har stor konsekvens for politiet og anklagemyndighedens mulighed for at lofte
bevisbyrden i en straffesag. Der er ogsa identificeret flere barrierer i forhold til den made
politiet i sig selv handterer indsatsen pd omradet. Kriminalitetsomrddet opleves ikke som pri-
oriteret og opgaven ligger ude hos de enkelte politikredse pa trods af, at kriminalitetsformen
er organiseret og kredsoverskridende. Et fund i specialet er ydermere uhensigtsmeessigheder i
politiet anmeldelsespraksis.

Specialet konkluderer, at Danmark opfylder sine internationale forpligtelser om at kriminali-
sere et forbud mod menneskehandel. I modscetning dertil konkluderes, at Danmark kun i nogen
grad opfylder sine internationale forpligtelser til effektivt at retsforfolge menneskehandel.
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Abstract

The purpose of the thesis is first to carry out an analysis of the Danish criminal law protection
against human trafficking (for sexual exploitation) and to assess the extent to which Denmark
fulfills its international obligations to criminalize a prohibition against human trafficking. The
analyses is carried out with a focus on analyzing the scope of Section 262a of the Danish Penal
Code on the prohibition of human trafficking, which will be done in the light of international
obligations.

Since very few have been convicted of violating Section 262a of the Penal Code in Denmark
an since there are presumed to be a large number of victims of human trafficking in Denmark,
the purpose of the thesis is also to analyze which barriers there are in relation to the few con-
victed of human trafficking. Finally, a discussion follows of the extent to which Denmark ful-
fills its international obligations in relation to effectively prosecuting a ban on human traffick-
ing.

To answer the research question, a legal dogmatic review of applicable law in the area has been
carried out. Furthermore, an operational legal sociological analysis has been carried out with
the intention of discovering barriers. Interviews have been conducted with 10 informants, all
of whom are seen to have a close relationship with the legal work with human trafficking.

The thesis establishes the scope of section 262a of the Penal Code and it has also been estab-
lished that Denmark is bound by several international obligations in this area.

The thesis identifies several explanations for why more perpetrators are not convicted of human
trafficking. This is in form of the victim typically not wanting to talk to the police. This makes
it difficult for the police to lift the burden of proof. In addition, several barriers have been
identified in the way the police handle efforts in the area. For example, the task is not prioritized
and inadequacies have been identified in the police’s notification practice.

The thesis concludes that Denmark fulfills its international obligations to criminalize a ban on
human trafficking. In Contrast, the thesis concludes that Denmark only fulfills its international
obligation to effectively prosecute human trafficking to some extent.

Forkortelsesindex

EMRK Den Europ@iske Menneskerettigheds Konvention
EMD Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol

EU Den Europiske Union

FN Forende Nationer

Strfl. Straffeloven

Rpl Retsplejeloven

CMM Center Mod Menneskehandel

NSK National enhed for Serlig Kriminalitet
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Del 1

1.0 Indledning

Menneskehandel er et globalt problem, hvor bagmaend udnytter sdrbare menneskers sogen efter
en bedre tilvarelse 1 f.eks. Danmark. Nar et menneske udsattes for at blive handlet, sa er der
tale om en alvorlig kreenkelse af den enkeltes grundleeggende menneskerettigheder og ret til at
bestemme over egen krop og eget liv.! Menneskehandel er s& udbredt, at det vurderes at udgere
den 3. sterste industri i verden, kun overgaet af viben og narkotika.?

I den danske straffelov reguleres et forbud mod menneskehandel i § 262a. Danmark har tillige
en handlingsplan til bekempelse af menneskehandel. Der er adskillige internationale forplig-
telser pa omradet, der palegger de bundne stater at treeffe foranstaltninger til bekempelse af
menneskehandel, heriblandt FNs Palermoprotokol, som strfl. § 262a er formuleret med afszt
1. At menneskehandel anses som en kraenkelse af grundleggende menneskerettigheder slés fast
ved, at Den europaiske menneskerettighedsdomstol har fastlagt, at handel med mennesker er
omfattet af art. 4 om slaveri 1 den europaiske menneskerettighedsdomskonvention.

Center Mod Menneskehandel, som har til opgave at identificere ofre for menneskehandel, iden-
tificerede 112 ofre for menneskehandel i Danmark i 20233, Samme &r blev 13 personer sigtet
for overtraedelse af strfl. § 262a om menneskehandel, mens der faldt dom i tre sager.*

Den tilsyneladende lave grad af retsforfelgning sammenholdt med, at der er tale om en krimi-
nalitetsform af en sddan grovhed, at der sker kraenkelse af fundamentale rettigheder, hvor men-
nesker betragtes som en “vare”, samt der som 1 andre lande ogsd ma forventes et stort antal
ofre for menneskehandel i Danmark, har skabt en motivation for at blive klogere pa det straf-
feretlige veern mod menneskehandel i Danmark. Det har samtidig skabt en undren og en anta-
gelse om, at der mé kunne findes forklaringer pa, hvad det er der gor, at der tilsyneladende ikke
er mange sager, der efterforskes hos politiet — og hvis de gor — sa sjeldent ender med tiltale-
rejsning og domfaldelse.

Dette har medfort folgende problemformulering:

1.1 Problemformulering

Formalet med denne fremstilling er for det forste at foretage en analyse af det danske straffe-
retlige vaeern mod menneskehandel (til prostitution) samt at vurdere i hvilken grad Danmark
opfylder sine internationale forpligtelser i relation til kriminalisering af et forbud mod menne-
skehandel.

Analysen foretages med fokus pa at analysere rekkevidden af straffelovens § 262a om forbud
mod menneskehandel, herunder set i lyset af internationale forpligtelser.

Dernzaest er formalet at undersege hvilke barrierer, der kan hindre retsforfelgning af bagmand
for overtraedelse af strfl. § 262a om menneskehandel (til prostitution).

! Transportministeriet (2022) s. 5

2 Newlives (u.4.)

3 Social- og Boligstyrelsen (2024) s. 5

4 REU. Alm. Del — svar pé spergsmél 941, tabel 3 og 5
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Endeligt folger en diskussion af 1 hvilken grad Danmark opfylder sine internationale forplig-
telser i relation til effektivt at retsforfalge et forbud mod menneskehandel.

1.2 Struktur og afgransning

I del 2 og 3 foretages analysen af det strafferetlige veern, hvorunder der tages afset i internati-
onale forpligtelser 1 del 2 og 1 dansk straffelovsbestemmelse § 262a i del 3. I del 4 folger
analysen af i hvilken grad Danmark opfylder sine internationale forpligtelser i relation til kri-
minalisering af menneskehandel.

I del S folger en analyse af regeringens handlingsplan.

I del 6 Med afset i kvantitative data folger en anskueliggerelse af den faktiske retsforfelgning
set 1 forhold til et forventeligt omfang af ofre for menneskehandel.

I del 7 redegores for den teoretiske ramme omkring otte faktorgrupper, hvorefter der foretages
undersogelse af mulige barrierer for straffelovens § 262as virkning gennem en interviewbaseret
operationel retssociologisk analyse. Nar identifikationen af en barriere giver udslag i en kon-
kret anbefaling til nedbrydelsen af barrieren, folger samtidig angivelse af denne.

I del 8 foretages en diskussion af i hvilken grad Danmark opfylder sine internationale forplig-
telser i relation til at foretage en effektiv retsforfelgning.

I del 9 fremgar konklusionen pé afthandlingens problemformulering.

Da der er tale om et komplekst strafferetligt omrade med adskillige eksisterende internationale
forpligtelser, og et omrade, hvor der pdgar en tvaergiende indsats med bidrag fra flere myndig-
heder, samt der er tale om, at menneskehandel er en forbrydelsesform, der béde er grenseover-
skridende og international, er det vaesentligt at foretage afgraensninger.

Begrebet "menneskehandel” dakker over flere typer situationer, herunder eksempelvis handel
til tvangsarbejde, til at bega kriminalitet samt til at lade sig prostituere. Afhandlingen afgranses
til at fokusere pd den type af menneskehandel, hvor et menneske handles til prostitution. Denne
afgreensning skal ikke ses som signal om, at handel til prostitution er vigtigere eller mere al-
vorlig end andre handelstilfelde, men er udelukkende foretaget af hensyn til at optimere fokus
1 fremstillingen.

Afhandlingens analyse af dansk lovgivning afgranses til at omhandle straffelovens § 262a,
som er den bestemmelse, der kriminaliser menneskehandel og dermed ses som det strafferetlige
vern. Der vil 1 udgangspunktet ikke blive inddraget retsplejelovens- samt udlendingelovens
bestemmelser pa omrédet. For sa vidt angdr den internationale regulering relaterer Danmarks
internationale forpligtelser sig til en bred vifte af konventioner, direktiver mv. Specialet af-
graenses til at inddrage de mest malrettede forpligtelser til netop menneskehandel, og der med-
tages dermed ikke f.eks. ILO- konventioner. Inddragelsen af EU-retlige og internationale regler
afgrenses til primart at afdekke formélet med retsakten samt forpligtelser direkte relateret til
kriminalisering og retsforfelgning. @vrige aspekter i indsatsen mod menneskehandel inddrages
kun i det omfang, det vurderes relevant for helhedsforstaelsen.

Begrebet “retsforfolgelse” er benyttet i problemformuleringen i den betydning, at det omfatter
aspekter fra hele straffesagens gang, herunder anmeldelsesfasen, efterforskningsfasen samt den

afsluttende del i retssystemet.

Afhandlingen afgraenses til at omhandle handel med mennesker over 18 &r, hvorfor straffelo-
vens § 262a, stk. 2, der vedrerer handel med mennesker under 18 ar, ikke behandles.
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1.3 Teori og metode

I athandlingen foretages to former for retlig analyse. Forst en retsdogmatisk analyse, derefter
en retssociologisk analyse. Da der gores brug af forskellige metoder i de to analyser, gennem-
gas metoderne sarskilt nedenfor.

1.4 Retsdogmatisk metode

For at kunne foretage en analyse af det strafferetlige vern vil der blive lavet en analyse og
fortolkning af geeldende ret 1 forhold til straffelovens § 262a. For at fastsla galdende ret an-
vendes den retsdogmatiske metode, der har til formal at beskrive, analysere og fastlegge, hvad
gaeldende ret er.’ Analysen sker ved inddragelse af retskilder som lov, forarbejder, beteenknin-
ger samt retspraksis. I forhold til retspraksis er inddragne domme udvalgt efter gennemgang af
domme tilgengelige pa Anklagemyndighedens Praksisoversigt®, hvor praksis p4 omradet ses
samlet. Jeg er i den forbindelse opmerksom pé, at der er en forskellig, hierarkisk retskildevaerdi
mellem domme fra landets tre domstolsinstanser. Hojesteretsdomme har hgjest prajudikat-
veerdi, dernast folger landsretsdomme, mens byretsdomme tillzegges mindst prajudikatvaerdi.’
Som fortolkningskilde er yderligere inddraget Rigsadvokatmeddelelse pa omrédet. Dette uag-
tet, at en vejledning ikke udger en bindende retskilde®, men ud fra en betragtning om, at den
medvirker til fortolkning af geeldende ret, idet den anvendes som vejledning af politi og ankla-
gemyndighed.

Da strfl. § 262a og i gvrigt indsatsen mod menneskehandel generelt skal ses i lyset af Europae-
isk- og international ret, er relevante forpligtelser, som fremgéar heraf, inddraget. Der vil ske
inddragelse af FNs Palermoprotokol, Europaradets konvention om bekempelse af menneske-
handel, EU's rammeafgerelse samt EU's menneskehandels direktiv. Den Europaiske Menne-
skerettigheds Konvention (EMRK) inddrages ogsé, idet det er fastsldet i dommen Rantsev mod
Cypern og Rusland’, at menneskehandel er omfattet af art. 4 i konventionen. Denne dom ind-
drages, idet den har relevans for fastleggelsen af gaeldende ret pa omradet, ligesom den bibrin-
ger fortolkningsbidrag til, hvilke internationale forpligtelser stater har i forhold til retsforfolg-
ning af menneskehandel. Der tages i den forbindelse hgjde for, at Den Europiske Menneske-
rettighedsdomstol (EMD) anlegger en dynamisk fortolkningsstil, og at konventionen er et ’le-
vende instrument”, der skal ses i lyset af aktuelle samfundsforhold”. !

Danske myndigheder og evrige akterer er bundet af regeringens handlingsplan mod menne-
skehandel. Denne ses relevant at inddrage i analysen, da handlingsplanen ma betragtes som det
centrale udgangspunkt for Danmarks indsats pa omradet, herunder ogsé med retsforfelgning af
bagmand for gje.

1.5 Inddragelse af kvantitative data

Der inddrages kvantitative data i form af statistisk materiale fra bl.a. Center Mod Menneske-
handel og Rigsadvokaten med henblik pd en anskueliggerelse af antal formodede handlede
mennesker 1 data samt anskueliggerelse af den faktiske retsforfelgning.

5 Evald (2020) s. 15

6 Justitsministeriet (2024)

" Evald (2023) s. 47

8 Evald (2023) s. 29

% Rantsev v. Cypern og Rusland, 07.01.2010 nr. 25965/04
10 Evald (2023) s. 70 og Kjelbro (2023) s. 399
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1.6 Retssociologisk analyse

For at nd frem til svar pa spergsmélet om hvilke barrierer, der kan hindre, at der ikke sker
retsforfelgning i sterre omfang, foretages en operationel retssociologisk undersogelse, der med
sit afsaet 1 implementeringsteori og med udgangspunkt i en teoretisk ramme omkring iagttagelse
af otte faktorgrupper (loven, retssystemet i gvrigt, myndighederne pa omradet, borgerne, poli-
tisk baggrund, kommunikation, tilfersel af ressourcer samt strukturelle forhold)!! kan benyttes
til at fremanalysere arsager til, hvorfor en lov ikke har den tilsigtede virkning.

Med afsazt 1 en retssociologisk tilgang foretages en analyse, som bygger pa et bredere data-
grundlag bestadende af andet og mere end blot retskilder. Svar pé hvilke barrierer, der kan laeg-
ges til grund, seges hovedsageligt fundet pd baggrund af empiri indhentet ved interviews af
reprasentanter fra de aktergrupper, som ses at veere omdrejningspunkt for eller i naerheden af
retsforfolgelsesprocessen.

Der er foretaget interviews af en reprasentant fra Rigsadvokatens Kvalitetsafdeling, fire re-
preesentanter fra politiet og en fagperson med erfaring fra anklagemyndigheden og domstolene.
Endvidere er gennemfort interviews af to fagpersoner fra NGO-er, som arbejder med malgrup-
pen udenlandske prostituerede i henholdsvis Reden International samt AmiAmi, samt af en
fagperson fra Center Mod Menneskehandel (CMM). Jeg havde ogsé et onske om at foretage til
interview af en eller flere personer, som var vurderet offer for menneskehandel. NGOer gjorde
en indsats for at finde en relevant respondent, men det lykkedes ikke. I stedet er foretaget in-
terview af en sekunder kilde, der i sin funktion af sit hverv som journalist og redakter af en
podcastserie'? har skildret et offer for menneskehandels historie, som i et interview ville kunne
bidrage med relevante perspektiver pa baggrund af en konkret sag.

Ud over empiri fra interviews inddrages ogsé bl.a. andre strafbestemmelser, retspraksis, data
fra rigsadvokaten mv. 1 det omfang det vurderes relevant i analysen.

I fald der pa baggrund af en identificeret barriere kan udledes anbefalinger til nedbrydning af
barrieren foreslas disse i forlengelse af behandlingen af barrieren.

Diskussionen af i hvilken grad Danmark opfylder sine internationale forpligtelser 1 relation til
retsforfolgning foretages ligeledes under anvendelse af en retssociologisk tilgang og med ind-
dragelse af elementer fra afthandlingens analyser, ligesom der ogsa inddrages ny empiri bl.a.
fra gennemforte interviews.

I det folgende beskrives metodiske overvejelser i relation til udvelgelsen af akterer og respon-
denter samt om overvejelser i1 forhold til gennemforelsen og anvendelsen af specialets inter-
views. Der pagér lobende kritiske refleksioner til overvejelserne.

1.7 Valg af akterer/respondenter

Valg af akterer blev foretaget pa baggrund af hvilke akterer, der vurderes at have tat relation
og herved relevant viden og erfaringer i relation til retsforfolgelsesprocessen. I athandlingen

I Kristiansen og Dalberg-Larsen (2022) s. 266-268
12 DR.dk (2022)
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betragtes politiet som en hovedakter, da politiet representerer den myndighed, der foretager
efterforskning, og dermed har en afgerende rolle i indsatsen. At det er valgt at foretage inter-
views med fire repraesentanter fra politiet afspejler en prioritet af akteren. Det har varet en
prioritet at udfinde politifolk med serlig erfaring pa omradet i den hensigt at optimere kvalite-
ten af perspektiverne og den dermed opnaede viden i forhold til specialets formél. Idet jeg
tidligere har vaeret ansat i politiet og for nuverende er ansat i anklagemyndigheden som stude-
rende, har jeg naturligt gjort brug af egen viden om, hvor der kunne soges kvalificerede respon-
denter, ligesom jeg har haft adgang til information om, hvilke fagpersoner, der matte have
specialiseret viden pd omradet. Det skal 1 den forbindelse navnes, at jeg ikke selv har konkret
erfaring med efterforskning af menneskehandel. De fire repraesentanter reprasenterer i alt tre
politikredse, og respondenterne er kendetegnet ved enten at arbejde med sagerne som politias-
sistent eller at have ansvaret for omridet som leder i det hgjere ledelseslag.

Representanten fra Rigsadvokatens Kvalitetsafdeling har medvirket i forbindelse med primeert
lovgivningsmeessige og bevismassige perspektiver under faktorgruppe 1 og 2. Respondenten
fra Rigsadvokaten henviste til respondenten med praktisk erfaring fra anklagemyndigheden og
domstolen pa omradet.

CMM er en offentlig myndighed, som er forankret under Socialstyrelsen. CMM har kompe-
tence til at vurdere, om et offer er handlet, i de tilfaelde hvor offeret er lovligt i Danmark, mens
Udlendingestyrelsen har kompetencen, nar der er tale om, at personen har ulovligt ophold eller
sogt asyl. Det er dog i overvejende grad CMM, der foretager den udredende samtale med samt-
lige mulige ofre, og det er altid CMM, der tilkaldes af politiet, nér politiet har mistanke om
handel. Safremt en person vurderes som offer for menneskehandel, iverksattes en social ind-
sats af CMM, herunder indkvartering pa krisecenter samt en forberedt hjemrejse.!* Som en s
vaesentlig akter pa omridet og med politiet som samarbejdsparter vurderes akteren relevant at
inddrage med perspektiver.

AmiAmi og Reden International er udvalgt som akterer, idet de ifelge handlingsplanen har en
central rolle i det opsegende arbejde i prostitutionsmiljoet. AmiAmi foretager det opsegende
arbejde 1 Jylland og pé Fyn, mens Reden Internationale dekker Sjelland.

Journalisten fra DR blev inddraget i den hensigt at fa perspektiver med pa vegne af et offer for
menneskehandel. Dette samtidig med en konkret forventning om at fa uddybet aspekter i rela-
tion til det pagaldende offers anmeldelse om menneskehandel til politiet, idet der 1 podcasten
netop blev skildret udfordringer i relation til dette.

Udvalg af akterer samt antal af respondenter er sket under overvejelser af hensyn til opgavens
omfang, herunder et hensyn til ikke at indsamle for meget empiri i forhold til at kunne lave en
dybdegéende analyse.'*

1.8 Gennemforsel samt anvendelse af interviews

Der har varet gennemfort bade interview med fysisk tilstedevarelse samt interviews via teams
og telefon. Stor geografisk afstand har vaeret arsag til, at ikke alle interviews har vaeret foretaget
personligt. Personlige interviews vurderes optimale, da der oftest kan skabes hgjere tillid og en
bedre dynamik. De foretagne interviews via telefon eller teams har dog fungeret uproblematisk.

13 RA om menneskehandel og menneskeudnyttelse afsnit 2.4
14 Kvale og Brinkmann (2015) 5.167
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Jeg har benyttet en eksplorativ tilgang, hvilket har medfert, at jeg har haft en abenhed til akte-
rernes fortzellinger og perspektiver.'®> Den eksplorative tilgang understettes af, at de foretagne
interviews er opbygget som semistrukturerede. Jeg har forinden hvert interview forberedt en
interviewguide, som indeholdt overordnede temaer, der var vigtige at berere i det konkrete
interview. '°

Empirien formidles i athandlingen overvejende i form af citater fra pageldende interviews,
men anvendes ogsa 1 flere tilfeelde 1 referatform. Citaterne er gjort lesevenlige dvs., at der er
undladt ord som f.eks. “oh” samt gentagelser af ord mv.

Jeg har sparsom erfaring med foretagelsen af kvalitative interviews i forskningsmassig kon-
tekst. Til gengaeld har jeg fra tidligere arbejdsfunktioner stor erfaring med at tale med menne-
sker, hvilket har gjort, at jeg pé trods af mindre erfaring p&d omradet har folt mig rustet til at
anvende metoden. Dog har jeg oplevet en tydelig forbedring af egne forudsatninger undervejs
1 processen 1 takt med, at jeg fik erfaring med dels at forberede og gennemfore interview og
dels fik et storre fagligt indblik 1 omridet.

Alle respondenter fremgar som anonyme og star blot beskrevet med henvisning til, at de er
reprasentant/fagperson for pagaeldende aktor. Journalisten fremgér heller ikke med navn, men
da dette ikke har betydning for journalisten, er det et valg, jeg har truffet begrundet 1 at have
ensartethed 1 fremstillingen. I forhold til politiet er det yderligere ikke angivet fra hvilken po-
litikreds, de kommer, i den hensigt at undga nogen form for fremhavelse af nogen kredse frem
for andre. De benavnes politi 1, politi 2 og politi 3. Idet en af politiets repraesentanter er fra
UKA, og da de har en national s@ropgave pa omradet, benevnes denne reprasentant som Politi
UKA.

Samtlige respondenter har haft fremsendt de i specialet benyttede citater til gennemsyn. Det
har forinden veret aftalt, at sdfremt der ved efterrationalisering var et citat, som en respondent
ikke enskede indgik, sé ville det blive udeladt. Denne aftale vurderedes af stor vigtighed for
samtlige respondenter. Flere har haft mindre justeringer til citaterne. En enkelt har bedt om
udeladelse af nogle citater. Jeg er bekendt med samtlige respondenters identitet, ligesom de
fremgar af bilag 2-11 1 form af mails med godkendelse af brug af citaterne.

Del 2

2.0 Internationale forpligtelser

Danmark er som navnt underlagt adskillige internationale forpligtelser fra forskellige interna-
tionale organer. FNs Palermoprotokol, Europarddets Konvention om bekampelse af menne-
skehandel, EU's rammeafgerelse samt EU menneskehandels direktiv behandles nedenfor som
de vaesentligste. De internationale forpligtelser omhandler forebyggelse og retsforfolgning me-
get bredt, og de indeholder adskillige bédde preventive, beskyttelsesmessige samt retsforfol-
gelsesforanstaltninger. Der vil overvejende fokuseres pa bestemmelser i relation til kriminali-
sering og retsforfolgelse.

Dernaest inddrages EMRK med afsat 1 dommen Rantsev mod Cypern og Rusland fra EMD.

15 Kvale og Brinkmann (2015) s. 159
16 Tbid (2015) s. 185-186
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2.1 Palermoprotokollen

For naesten 25 &r siden — 1 2000 — blev menneskehandel et internationalt politisk fokusomrade,
da FN vedtog Palermoprotokollen. Palermoprotokollen blev lavet som et supplement til FNs
konvention om bekempelse af greenseoverskridende organiseret kriminalitet, og den indehol-
der en samling regler for, hvad lande kan og ber gere for at forebygge, bekaempe og retsforfolge
menneskehandel. !’ Protokollen blev underskrevet i Palermo af 120 lande inklusiv Danmark. '8
Danmark ratificerede protokollen og er saledes bundet af protokollen.

I protokollen defineres menneskehandel i art. 3 som:

"(a) ved "menneskehandel” forstas det at rekruttere, transportere eller overfore en person, holde en person skjult
eller modtage en person ved brug af magt eller trusler om magtanvendelse eller anden form for tvang, bortforelse,
bedrageri eller misbrug af magt eller udnyttelse af en sarbar stilling eller ydelse eller modtagelse af betaling eller
fordele for at opna samtykke fra en person, der har myndighed over en anden person, med det formdl at udnytte
vedkommende. Begrebet udnyttelse omfatter mindst udnyttelse af en andens prostitution eller andre former for
seksuel udnyttelse, tvangsarbejde, slaveri eller slaverilignende former for udnyttelse af arbejdskraft eller fjernelse
af organer,

(b) den omstendighed, at et offer for menneskehandel har givet sit samtykke til den under litra a) omhandlede
udnyttelse, skal veere uden betydning, ndr der er gjort brug af et af de i litra a) ncevnte midler;

(c) at rekruttere, transportere, overfore, skjule eller modtage et barn med udnyttelse af det for aje skal betragtes
som "menneskehandel"”, selvom der ikke er gjort brug af nogen af de i litra a) ncevnte midler,

(d) ved "barn" forstds enhver person under 18 dar.

Palermoprotokollens definition af menneskehandel danner grundlag for mange landes natio-
nale definitioner, herunder ogsa Danmarks. Definitionen rummer en handling, et tvangsmiddel
samt at det skal vare gjort med udnyttelsesformél for gje. Det er ifelge Palermoprotokollen
uden betydning, om et offer for menneskehandel har givet samtykke til den udnyttelse, der er
formalet med menneskehandlen jf. art. 3 (b).

I art. 5 om kriminalisering fremgar af stk. 1, at medlemsstater skal vedtage love og foranstalt-
ninger, der ma vere nedvendige for at de i art. 3 omhandlende handlinger er strafbare, nér de
er forsatlige. Yderligere fremgér jf. stk. 2, at der ogsé skal vedtages nedvendige love og for-
anstaltninger, som sikrer, at ogsé forseg, deltagelse, tilretteleeggelse samt anstiftelse er straf-
bart.

2.2 Europaradets konvention om bekeempelse af menneskehandel:

I regi af Europaradet blev der i 2005 lavet en konvention om indsatsen mod menneskehandel. '’

Eftersom Danmark ratificerede konventionen den 19. september 2007 er Danmark bundet af
regelsattet i konventionen.?’ Konventionen har til formal at forebygge og bekeempe menne-
skehandel, at beskytte handlede ofres menneskerettigheder, herunder at udforme omfattende

17 Palermoprotokollen

18 Norgaard og Vittrrup (2011) s. 24 og BKI nr. 11 af 29/04/2004
19 Buroparddets Konvention

20 BKI nr. 11 af 29/04/2004
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rammer for beskyttelse af og hjelp til ofre og vidner. Derudover at sikre en effektiv efterforsk-
ning og retsforfelgning samt fremme det internationale samarbejde om indsatsen mod menne-
skehandel.?!

Menneskehandel defineres pa samme méade som i Palermoprotokollen, mens det til gengaeld
defineres, at menneskehandel ganske vist kan ske graenseoverskidende, men ogsd nationalt,
altsd inden for landets graenser.?> Som i Palermoprotokollen fremgar det ogsé i konventionen,
at dansk lovgivning skal veare i overensstemmelse med definitionen af menneskehandel.?® Li-
geledes har et samtykke til udnyttelsen fra offerets side ikke betydning, og det skal sikres, at
medvirken samt forsog kan straffes.*

Udover at et af de bagvedliggende formal med konventionen er at sikre en effektiv efterforsk-
ning og retsforfolgning fremgér af konventionens art. 27, stk. 1, at det skal sikres, at efterforsk-
ning og retsforfalgning af menneskehandel ikke er athangig af en anmeldelse eller anklage fra
et offer.

I konventionen foreskrives, at det er et uafhangigt overvigningsorgan, GRETA?®, der skal
vurdere, hvor godt konventionens bestemmelser bliver gennemfort i praksis. Efter et landebe-
sog udarbejdes en rapport, der indeholder dels en analyse af situationen i det enkelte land med
hensyn til indsatsen for at bekempe og forebygge menneskehandel, dels forslag til at styrke
implementeringen af konventionen.®

2.3 EU's rammeafgeorelse om bekaempelse af menneskehandel og EU's di-
rektiv om forebyggelse og bekaempelse af menneskehandel og beskyttelse af
ofrene heraf

12002 blev i regi af Europarédet vedtaget EU's rammeafgorelse om bekempelse af menneske-
handel, som pé det tidspunkt blev bindende for EU's lande, herunder Danmark. I rammeafgo-
relsen blev fastslaet, at menneskehandel er alvorlig kreenkelse af grundleggende menneskeret-
tigheder og af menneskets vardighed, og den blev indfert bl.a. for at skabe felles definitioner
for, hvad der i EU defineres som strafbart.?’

Rammeafgorelsen blev 1 2011 aflest af Europa-Parlamentets og Radets direktiv om forebyg-
gelse og bekampelse af menneskehandel og beskyttelse af ofrene heraf.?® I den forbindelse er
det veesentligt, at som folge af at direktivet er omfattet af det danske EU-retsforbehold, sa er
direktivet (og rammeafgorelsen) ikke bindende for Danmark. Retsforbeholdet betyder, at Dan-
mark som udgangspunkt star uden for EU's samarbejde om f.eks. strafferet og politi. Med Lis-
sabonkontraktens indfersel 1 2009 blev omradet gjort overstatsligt, hvilket har den betydning,
at Danmark siden da ikke kan deltage i ny EU-lovgivning.?’

2! Europarédets Konvention art. 1

22 Ibid art. 2 art. og art. 4

2 Ibid art. 18

24 Ibid art. 21 og art. 4

25 GRETA er forkortelsen for en ekspertgruppe, der har ansvar for at evaluere implementeringen af konventionen.
GRETA er sammensat af 15 uafhengige og upartiske eksperter fra de stater, der har ratificeret jf. Council of
Europe. Se Council of Europe (u.a.)b

26 Council of Europe (u.4.)b og Palermoprotokollen art. 1, stk. 2

272002/629/RIA, formal (1) og (3)

282011/36 EU

2 Folketinget, EU oplysningen (u.4.)
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Danmark har dog ved en lovendring 1 2012 bragt dansk lovgivning i overensstemmelse med
direktivet.’® Dette i form af at definitionen af menneskehandel i straffeloven blev udvidet til
ogsé at inkludere udnyttelse til strafbare handlinger, ligesom strafferammen blev havet fra
otte til ti ar, hvilket netop ses som lovmassige krav jf. direktivet fra 2011°'. Det fremgar af
lovforslaget, at baggrunden for dette var at sikre, at det strafferetlige vaern i Danmark er pa
linje med resten af Europa.™

I Rammeafggrelsen blev menneskehandelsbegrebet defineret tilnermelsesvist som 1 Palermo-
protokollen og i Europaradets konvention. Dette dog med undtagelse af, at et af tvangsmidlerne
sds defineret som, “misbrug af autoritet eller udnyttelse af en sarbar stilling, der er af en sadan
art, at den pigaldende ikke har andet reelt, acceptabelt alternativ end at give efter for pagel-
dende misbrug”??

2.4 Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK):

EMRK er en international traktat, som Europarddet vedtog 1 1950. EMRK blev i Danmark i
1992 inkorporeret ved lov**. Nar en international konvention er gennemfort i dansk ret ved
inkorporering, hvad enten det er sket ved lov eller med hjemmel i lov, vil denne kunne pabe-
rabes for og anvendes ved danske domstole og betragtes saledes med en retskildemassig status
som ovrige danske love.*®> Konventionen omfatter en liste over rettigheder og sikkerheder, som
staterne har forpligtet sig til at overholde. Af rettigheder omfattet af EMRK er f.eks. retten til
familieliv, retten til ytringsfrihed, forbud mod tortur mv. EMD er oprettet som handhavende
domstol. Domstolens rolle bestar i at kontrollere om de rettigheder og sikkerheder, der fastset-
tes af konventionen, bliver overholdt af staterne. Dette sker, nar der indbringes en klage fra en
fysisk eller juridisk person som begarer at have varet direkte og personligt offer for en kren-
kelse.3¢

Af relevans for netop menneskehandel er art. 4 i EMRK. Ordlyden i art. 4 er

Forbud mod slaveri og tvangsarbejde
Stk. 1 Ingen ma holdes i slaveri eller treeldom
Stk. 2. Ingen ma palegges at udfere tvangs -eller pligtarbejde

Menneskehandel er ikke naevnt i ordlyden, men pa trods deraf, har EMD i sagen Rantsev mod
Cypern og Rusland, fortolket, at menneskehandel er omfattet af art. 4. Retten bemaerkede 1
denne dom, at menneskehandel som globalt fanomen var steget betydeligt, og at indgaelse af
Palermoprotokollen 1 2000 og Konventionen om bekaempelse af menneskehandel 1 2005 viste
en anerkendelse af et behov for bekaeempelse af menneskehandel®’. De fandt, at det traditionelle
begreb “slaveri” havde udvidet sig, hvorefter domstolen fandt, at menneskehandel, som defi-
neret i Palermoprotokollen og Europarddets konvention, er omfattet i artikel 4°5,

30 Transportministeriet (2022) s. 23 og L 2012-03-27
312011/36/EU art 3 nr. 2

32 LFF 2011-12-14 nr. 57

332002/629/RIA art. 1. C

3 Lov 1992-04-29 nr. 285

35 BET 1220/1991, afsnit 4

36 Council of Europe (u.4.)a

37 Rantsev v. Cypern og Rusland, pr. 278

38 Ibid, pr. 780-782

RETTID 2024/Cand.jur.-specialeathandling 33 13



For at sikre en effektiv rettighedsbeskyttelse for borgerne i staterne er der udviklet en ”doktrin”
om, at staten har nogle positive forpligtelser. Disse positive forpligtelser skal sikre en praktisk
og effektiv rettighedsbeskyttelse - frem for blot teoretisk beskyttelse af ofre.>”

Da der er et forbud mod menneskehandel i konventionen, er Danmark pélagt positive forplig-
telser. Disse bestar i at kriminalisere og effektivt strafforfalge menneskehandel, at traeffe ope-
rative foranstaltninger for at beskytte ofre eller potentielle ofre samt effektivt at efterforske
tilfelde af potentiel menneskehandel.*’

I sagen Rantsev mod Cypern og Rusland tages stilling til bl.a. forpligtelsen vedr. effektiv ef-
terforskning i relation til mistanke om menneskehandel samt forpligtelsen til at treeffe operative
foranstaltninger til beskyttelse.

I sagen var en yngre russisk kvinde Rantseva endt i Cypern for at arbejde pd en kabaret. Hun
havde forinden faet et sdkaldt artistvisum. Fa dage efter sin ankomst forlod hun kabaretten, da
hun enskede at rejse hjem. Rantsevas arbejdsgiver meldte hende til politiet for ulovligt ophold,
og da han selv fandt hende, sa bragte han hende til en politistation. Politiet kunne dog konsta-
tere, at hun ikke var illegalt i landet, hvorefter de kontaktede arbejdsgiveren igen og bad ham
hente hende. Naste dag blev hun fundet ded foran den lejlighed, hun var bragt til. Hun var
angiveligt faldet ned fra altanen pd 7. sal. Sagen blev indbragt for EMD af Rantsevas fader.
Sagen angik ogsa andre kraenkelser end art. 4, men disse inddrages ikke.*!

I forhold til effektiv efterforskning blev der i dommen anfert generelle betragtninger om, at
kravet om at efterforske ikke mé afthenge af en klage fra offeret eller parerende, s& nar forst
sagen er kommet til myndighedernes opmerksomhed, skal de handle af egen drift. For at en
undersogelse skal vaere effektiv, skal den vere uafthengig af dem, der er involveret i begiven-
hederne, ligesom der skal foretages underseggelser rettet mod identifikation og straf af ansvar-
lige personer. Der blev beskrevet et krav om effektiv handling og rimelig ekspedition generelt,
og sdfremt der ses mulighed for at befti et offer for gerningen, sa er der pligt til at undersogelsen
iveerksettes straks.*

Mht. pligten til at foretage operative foranstaltninger bemaerkede retten generelt, at det for at
der kan statueres kraenkelse, skal kunne pavises, at pdgeldende statslige myndigheder var be-
kendt med eller burde have varet bekendt med omstendigheder, der gav anledning til en tro-
verdig mistanke om, at en identificeret person havde varet eller var i en reel og umiddelbar
risiko for at blive handlet eller udnyttet i henhold til art. 3(a) i Palermoprotokollen og Europa-
radets Konvention art. 4(a).*?

Retten fandt, at der var tilstreekkelige indikatorer pa, at Rantseva kunne veare i risiko for at
veaere offer for menneskehandel. Det var bl.a. alment kendt, at mange kvinder, der kom til Cy-
pern pa et artistvisum, blev udnyttet af kaberetindehavere. Pa trods deraf undersogte politiet
intet. De foretog end ikke en afhering, ligesom hun blev overdraget til arbejdsgiveren frem for
blot at vaere losladt til gaden. De foretog sig dermed ikke de fornedne undersogelser, som de
er forpligtet til. Retten statuerede, at Cypern bl.a. ikke havde opfyldt de positive forpligtelser

3 Baumbach (2014) s. 351

4 Kjglbro (2023) s. 400

4l Rantsev v. Cypern og Rusland, pr. 15-29.
“2 Ibid, pr. 288

% Ibid, pr. 286
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om at treeffe operative foranstaltninger til beskyttelsen af Rantseva samt ikke havde opfyldt
forpligtelsen om en effektiv efterforskning. **

Del 3

3.0 Det danske strafferetlige veern mod menneskehandel

Menneskehandel blev indsat i den danske straffelov ved lov nr. 380 af 6. juni 2002, der tradte
i kraft den 8. juni 2002.%° Bestemmelsen blev indsat for at sikre, at Danmark opfylder sine
forpligtelser 1 henhold til FNs Palermoprotokol samt EUs rammeafgorelse om menneskehandel
(som Danmark jo pé daverende tidspunkt var bundet af). I forarbejderne til strfl. § 262a ses
bestemmelser fra de to internationale retsakter da ogsd direkte refereret.*

Af bemarkninger til lovforslaget fremgér, at bestemmelsen blev indfert med enske om, at be-
stemmelsen ville bidrage til at styrke det strafferetlige vaern mod de alvorlige krenkelser af de
forurettedes frihed. Det fremgik yderligere, at Justitsministeriet egentlig var af den opfattelse,
at Danmark i forvejen med de eksisterende bestemmelser § 260 (ulovlig tvang), § 261 (friheds-
beragvelse) samt § 228 (nuvarende § 233) (rufferi) allerede havde lovgivning, der opfyldte de
internationale forpligtelser. Det var dog nedvendigt med en ny bestemmelse, idet strafferam-
men skulle fores 1 overensstemmelse med de krav, der var pa det tidspunkt i rammeafgerelsen.
Justitsministeriet foreslog derefter den nye bestemmelse i straffeloven, som sas at indeholde
alle aspekter af handel med mennesker og den udnyttelse, der 13 bag.*’ Bestemmelsen dekker
bade graenseoverskridende handel samt handel med mennesker “internt” i Danmark og felger
séledes EU rammeafgerelsens intentioner.*®

Nuvarende ordlyd af straffelovens §262a:
For menneskehandel straffes med feengsel indtil 10 ar den, der rekrutterer, transporterer, overferer, huser eller
efterfelgende modtager en person, hvor der anvendes eller har varet 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 utilberlig fremgangsmade

Med henblik pa udnyttelse af den pagaldende ved prostitution, optagelse af seksuelt materiale sdsom fotografier

eller film, forestilling med seksuel optraeden, tvangsarbejde, slaveri eller slaverilignende forhold, strafbare hand-
linger eller fjernelse af organer.

3.1 De tre led 1 strfl. § 262a:

For at gerningsindholdet 1 § 262a, stk. 1 er opfyldt, er der tre led, der skal vere opfyldt. Der
skal vaere foretaget en handling, der skal vere gjort anvendelse af et tvangsmiddel og der skal
vere sket en udnyttelse. De tre led gennemgas nedenfor.

4 Ibid. pr. 294-298

45 1L 2002-06-06 nr. 380

46 LFF 2002-02-26 nr. 118, afsnit 7.2, 7.3 0g 7.5
47 1bid afsnit 7.5

8 Ibid afsnit 7.5
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Handling:
Handlingerne er direkte nevnt i bestemmelsen, som den der rekrutterer”, “transporterer”,
“overforer”, “huser” eller efterfolgende modtager en person”.

Tvangsmiddel:
Der ses i stk. 1 nr. 1-5 oplistet en raekke tvangsmidler.

Tvangsmidlerne under nr. 1-3 skal fortolkes i overensstemmelse med de allerede eksisterende
bestemmelser i straffeloven, som er § 260, ulovlig tvang, § 261 frihedsberovelse samt § 266
om trusler.*’ Disse bestemmelser behandles ofte selvstendigt i dansk retspraksis, og en anven-
delse af disse midler giver typisk ikke anledning til fortolkningsvanskeligheder. Strafansvaret
for strfls § 260, § 261 og § 266 absorberes af ansvaret for overtradelse af § 262a.°

I nr. 4 er midlet retsstridig fremkaldelse, bestyrkelse eller udnyttelse af en vildfarelse,” og
denne henviser ikke til en anden allerede eksisterende strafparagraf. Ordvalget svarer dog
abenbart til ordvalget 1 strfl. § 279 om bedrageri, og fortolkningen af ordene kan formentlig
tage udgangspunkt heri.>! For s& vidt angér “vildfarelsen”, skal der vaere en uoverensstemmelse
mellem gerningsmandens og forurettedes opfattelse af sammenhangen, og uoverensstemmel-
sen skal veere fremkaldt, bestyrket eller udnyttet af gerningsmanden.>? Som eksempel pa situ-
ationer, der kan vare omfattet er, hvor et offer er rekrutteret under et falsk lofte om at skulle
arbejde med rengoring, men hvor der reelt var tale om arbejde som prostitueret.®> Se ogsé
U.2023.1278 i afsnit 3.7.2.

Inr. 5 er midlet, at der anvendes eller har veret anvendt en ”anden utilberlig fremgangsmade”.
Nr. 5 henviser heller ikke til en anden allerede eksisterende paragraf. Der ses i1 det lovforbere-
dende arbejde forud ikke anfert andet til fortolkning end, at der er tale om, at det er en konkret
vurdering, hvorvidt det er tilfeldet, at der har vaeret anvendt en anden utilberlig fremgangs-
made, men at det forudszttes, at der er handlet i strid med redelig handlemade.>* I meddelelse
fra Rigsadvokaten er der i forhold til fortolkningen af reekkevidden henvist til, at "misbrug af
magt” eller “udnyttelse af en sarbar situation”, hvor ofret ikke har noget reelt eller acceptabelt
alternativ til at finde sig i misbruget, er indenfor raekkevidden. Derved synliggeres, at interna-
tionale definitioner skal inddrages i fortolkningen, idet der i det store hele henvises til art. Ic i
EU's rammeafgerelse, hvor der dog ses anvendt begrebet autoritet frem for magt. Omstaendig-
heder der vil kunne bringe nr. 5 i anvendelse er f.eks., at ofret ikke taler dansk, at ofret kommer
fra dérlige kar, at ofret er i athengighedsforhold til bagmanden, at gerningsmanden anvender
simpel vold eller trusler, der ikke er omfattet af § 244 og § 266, at gerningsmanden har kontrol
over oftrets bolig eller at bagmanden anvender autoritet - evt. kombineret med omsorg — overfor
ofret.>® Se ogsa U.2009.1439H og U.2023.1278 i afsnit 3.7.2.

Formalet:
Tvangsmidlet skal veret foretaget med henblik pd udnyttelse” til eksplicit nevnte ting, her-
under f.eks. til prostitution. Med prostitution menes “seksuelt forhold til en kunde mod betaling

4 Karnov, § 262 a, note 1557

30 Tbid

3! Elholm mfl. (2022) s. 577

32 Karnov, § 262a, note 1557

33 RA om menneskehandel, 4.3.2

34 Elholm mfl. (2022) s. 577

3 RA om menneskehandel, afsnit 4.3.3
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eller lofte om betaling”.>® Formaélet kan ogsé vere til tvangsarbejde, udforelse af strafbare
handlinger mv., men i denne afthandlings kontekst ses “til prostitution™ at vaere det relevante.

3.2 Fortsaet:

Bestemmelsen kraever fortset. Med udtrykket ”med henblik pa” karakteriseres bestemmelsen
ved at have et fremrykket fuldbyrdelsesmoment, idet realisering af gerningsindholdet ikke for-
udsaetter, at udnyttelsen er fuldbyrdet, men alene at der er fortsaet til, at der skal ske en udnyt-
telse af ofret. Udnyttelsen indeberer et krav om, at menneskehandlen skal vere foretaget med
henblik pa at opné en gkonomisk vinding eller med henblik pa gerningspersonens egen udnyt-
telse af ofret.>’

Udover fortset til udnyttelse kraeves ogsé fortset til det anvendte tvangsmiddel, og fortsattet
skal foreligge senest i forbindelse med handlingen som f.eks. transporten.

3.3 Samtykke:

Offerets eventuelle samtykke medforer ikke straffrihed. Dette ses ikke af ordlyden af § 262a,
men skal ses 1 lyset af bl.a. Palermoprotokollens art. 3, litra b, hvorefter det er uden betydning,
om et offer for menneskehandel har givet sit samtykke til den udnyttelse, der er formélet med
handlen, safremt der er gjort brug af tvangsmidler som navnt 1 bestemmelsen. En situation,
hvor ofret har samtykket et udnyttelsesforméal i bestemmelsen, eller f.eks. tidligere har arbejdet
som prostitueret og nu udnyttes, kan siledes ikke medfore straffrihed.’® En tydeliggerelse af
dette 1 selve bestemmelsen vil formentlig kunne bidrage til en klarere fortolkning af bestem-
melsens rekkevidde, idet det ikke er uvasentligt, at offerets viden om hvad hun gér ind til,
ikke retfeerdigger en udnyttelse.

3.4 Strafferammen:

Strafferammen var indledningsvist otte &r, men blev i 2012 forhgjet til ti 4r.°® Strafferammen
blev sat op, saledes at Dansk lovgivning pa omradet var i overensstemmelse med EU's direktiv
og ogsa, da det var opfattelsen, at en forhgjelse af strafferammen ville bidrage til at styrke det
strafferetlige vaeern mod menneskehandel. Det fremgik dog i samme forbindelse, at det ikke var
hensigten, at den forhgjede strafferamme skulle fore til @ndringer i domstolenes strafudmaéling
i de type sager om menneskehandel, som der indtil videre havde varet. !

Med en strafferamme pa 10 &r er menneskehandel en af de forbrydelser i Danmark med den
hgjeste strafferamme kun overgdet af drab, terrorisme og narkotikaforbrydelser. Det synes dog
bemarkelsesverdigt at heve en strafferamme uden at selve straffen 1 retspraksis skal folge
med, hvorefter den hgje strafferamme ma antages ikke at have sterre betydning i praksis.

36 Elholm m.fl. (2022) s. 574

STLFF 2002-02-26 nr. 118, afsnit 7
38 Elholm m.fl. (2022) s. 578

% RA om menneskehandel, afsnit 4.6
601 2012-03-27 nr. 275§ 1, nr. 2

6L LFF 2011-12-14 nr. 57, afsnit 1
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3.5 Dansk straffemyndighed:

Af'strfl. § 7, stk. 1 nr. 1 fremgar et krav om dobbelt straftbarhed for, at vi i Danmark kan straffe
for handlinger begéet i udlandet. Dette krav fraviges i sager om menneskehandel jf. strfl § 7,
stk. 1, nr. 2, litra 1, hvorefter f.eks. der kan straffes, selvom handlingen ikke er strafbar i det
land, hvor gerningen er begéet, hvis gerningsmanden pa tidspunktet for gerningen og for sig-
telsen f.eks. er dansk statsborger.

3.6 Forhold til andre bestemmelser:

Serligt strfl § 233 om rufferi og strfl § 262a om menneskeudnyttelse ses som nartbeslegtede
bestemmelser. For rufferi straffes den, der far ekonomisk vinding pé baggrund af andres pro-
stitution, mens menneskeudnyttelse karakteriseres ved, at indeholde samme handlinger som §
262a, men frem for benyttelse af tvangsmidler, skal der vere tale om en udnyttelse (til f.eks.
prostitution), som er under abenlyst urimelige forhold.

Hvis menneskehandel og rufferi angér det ngjagtigt samme forhold dvs. negjagtig samme peri-
ode og samme ofre, si absorberer strfl § 262a strafansvaret for strfl. § 233.92 Af retspraksis
fremgar strfl. § 233 ofte som en subsidier tiltale. I tilfeelde, hvor gerningsindholdet bade er
opfyldt i strfl § 262a og strfl § 262b, absorberer § 262a strafansvaret for § 262b.%

3.7 Retspraksis

For naermere belysning af reekkevidden af anvendelsesomrédet for straf § 262a inddrages rets-
praksis fra retssystemet. Dommene er udfundet ved gennemgang af domme, der fremgar af
anklagemyndighedens praksisoversigt.

Der er kun én dom fra Hejesteret vedr. strfl. § 262a, mens der er flere fra landsretten. Domme

er udvalgt som supplement til fastleeggelse af specielt rekkevidden af tvangsmidlet i nr. 4 og
5, ligesom samtykkeproblematikken samt det tredje led om handlingen er medtaget.

3.7.1 Hojesteret 23. marts 2009

Afgorelsen er interessant 1 forhold til fortolkningen af rekkevidden af tvangsmidlet i nr. 5 om
“anden utilberlig fremgangsmade” samt rekkevidden generelt set 1 lyset af definitioner i inter-
nationale retsakter.

I sagen blev de tiltalte (T1) og (T2) i by- og landsretten fundet skyldig i tre forhold af menne-
skehandel efter strfl. § 262a begaet over for fire tjekkiske kvinder i perioden fra 2004 til 2007.
Der blev under sagen lagt til grund, at de tiltalte ved misbrug af deres autoritet i forhold til
kvindernes sdarbare stilling formaede dem til at prostituere sig og betale de belob, som de tjente,
til de tiltale. Dette netop under henvisning til nr. 5 ved ”anden utilberlig mide”. I Hojesteret
pastod tiltalte sig frifundet med pastanden om, at “anden utilberlig fremgangsméde” var en
adfeerd, der ikke var strafbar for indferelsen af bestemmelsen. Af pastanden fremgik, at der

2 Se U 2009.1439 H
8 Lovforslag nr. L 111, 27. januar 2022, Bemerkninger til § 1
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séledes matte vere tale om en nykriminalisering, og at dette var i strid med forarbejderne til
bestemmelsen.

Anklagemyndigheden gjorde dertil geeldende, at T1s adfeerd omhandlende misbrug af autoritet
1 forhold til kvindernes sarbare stilling var omfattet af definitionen p4 menneskehandel bade 1
Palermoprotokollen og EU-rammeafgerelsen. %4

Af forarbejderne til indferelsen af bestemmelsen 1 2002 fremgér netop, som beskrevet tidligere,
at man allerede for bestemmelsen var indfert fandt, at Danmark opfyldt kravene til lovgivnin-
gen, og at det dermed ikke var hensigten at kriminalisere nye forhold. Det fremgik dog samti-
digt, at “forslaget til bestemmelsen i straffelovens § 262a er formuleret med udgangspunkt i
FN-protokollen og EU rammeafgorelsen om menneskehandel. Bestemmelsen skal sdledes om-

fatte enhver form for menneskehandel som defineret i disse to retsakter”.®®

Hojesteret anforte: ”Det der i forarbejderne til straffelovens § 262a er anfort om, at det ikke
har veeret hensigten at kriminalisere nye forhold, kan ikke fore til, at T2 skal frifindes i forhold
1-3”,% og det blev dermed sliet fast, at ogsé definitioner p4 menneskehandel, som ikke fremgér
eksplicit af strfl. 262a, men i stedet i f.eks. Rammeafgerelsen®’ eller Palermoprotokollen, ogsé
er dekket af den danske straffelovs bestemmelse. | rammeafgerelsens art. 1 ¢) ses netop “mis-
brug af autoritet” som en definition pé et tvangsmiddel, og denne ordlyd ses ikke eksplicit at
indga 1 strfl. § 262a.

3.7.2 @.L.D 10. januar 2023

I dommen ses et eksempel pa domfaldelse efter nr. 4 og nr. 5, ligesom der ses eksempel pa, at
en tiltalt naegter sig skyldig under henvisning til, at forurettede frivilligt kom til Danmark for
at prostituere sig.

Sagen omhandlede at tiltalte (T) i en periode pa ca. tre uger i 2020 havde rekrutteret, transpor-
teret og huset fire kvinder fra Brasilien, som alle blev udnyttet til prostitution. Kvinderne var
under falsk foregivende om betaling op mod 30.000 euro om méneden kommet til Danmark
for at prostituere sig. Da de ankom til det hus, de skulle veere i Danmark, blev de beordret og
truet til at yde adskillige kunder seksuelle ydelser. Der var bl.a. anvendt trusler om, at der ville
komme nogen efter deres familier i Brasilien. De matte ikke forlade ejendommen, og de boede
under uhumske og nedvardigende forhold.

Sagen kom til politiets kendskab ved en tilfeeldighed, da T en aften blev stoppet af politiet og
anholdt grundet narkokersel. Pé bagsadet var tre af de brasilianske kvinder, som blev kert til
den adresse, hvor kvinderne blev huset. Derpd blev foretaget en undersogelse af huset, og der
sas tydelige tegn p4, at der var foregaet prostitution.

Der var rejst tiltale for 262a nr. 1, 2, 3, 4 og 5, men bade byretten og landsretten fandt kun
bevist, at T havde gjort sig skyldig 1 nr. 4 og 5 for alle kvindernes vedkommende samt yderli-
gere nr. 3 for én af kvindernes vedkommende.

41U.2009.1439H

5 LFF 2002-02-26 nr. 118, afsnit 7.5

61.2009.11439H

%7 (som p& davaerende tidspunkt var geeldende, men nu er aflgst af EU direktivet jf. afsnit 2.3)
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Retten begrundede frifindelsen for nr. 1 og nr. 2 med, at det ikke kunne afvises, at kvinderne
havde haft adgang til telefon og pas og om muligt kunne ga ud at handle.

I forhold domfaldelse for nr. 4 lagde retten sarligt vaegt pa kvindernes forklaring om, at de var
blevet lovet penge, som de aldrig fik. Kvindernes forklaringer var sikret ved indenretslige af-
heringer, og det blev lagt til grund, at de var troverdige. Der var yderligere tekstkommunika-
tion, som understottede forklaringerne.

I forhold til domfaldelse for nr. 5, henviste retten til, at kvinderne ikke talte dansk og kun
sparsomt engelsk, at de ikke var i besiddelse af penge, at de var i et fremmed land samt at de
boede under uhumske forhold, hvorved retten vurderede, at der ogsé var anvendt midlet “anden
utilberlig fremgangsméade”.

I dommen skal det yderligere bemarkes, at det fremgar, at T nagtede sig skyldig under hen-
visning til, at de fire kvinder kom til Danmark af egen fti vilje for at tjene penge ved prostitu-
tion, og at de ogsa tidligere havde arbejdet med prostitution. Det ses, at retten lagde til grund,
at kvinderne var kommet frivilligt for at tjene penge pé prostitution, men samtykket til udnyt-
telsen kunne ikke give anledning til straffrihed.

T blev idemt 6 &rs feengsel, men deri var der ogsé tale om dom for narkotikakriminalitet i storre
omfang.%®

3.7.3 Retten i Kgbenhavn dom af' 4. juni 2020

I sagen var rejst tiltale for strfl. § 262a, menneskehandel ved i periode pa tre uger at have
anvendt vold, direkte trusler og den i situationen underliggende trussel om vold, ved tvang og
misbrug af autoritet og udnyttelse af forurettedes (F) sarbare stilling samt udnyttelse af den
vildfarelse, at F havde geld som nedvendiggjorde, at hun blev fastholdt i1 prostitution. Der var
yderligere rejst tiltale for strfl. § 245 om kvalificeret vold, ved henover ca. et dogn (det sidste
dogn af gerningsperioden for § 262a) bl.a. at have taget halsgreb pa F samt at have sléet og
sparket F adskillige gange bl.a. med knivskefte. Subsidiert til § 262a var rejst sigtelse for
straffelovens bestemmelser § 233 om rufferi samt for § 261 om frihedsberavelse, § 260 om
ulovlig tvang samt for § 266 om trusler.

Der skete frifindelse for § 262a., da leddet vedr. handlingen ikke vurderedes realiseret. I forhold
til at skulle have transporteret og huset F, lagde retten vaegt pé, at T og F samstemmende havde
forklaret, at de var kerester, da de kom til Danmark. Tiltalte forklarede, at F selv bestilte fly-
rejsen for dem begge, og at det var F, der bestilte lejligheden, da de boede i Danmark. Et vidne,
som ma formodes at vere udlejeren, forklarede, at de skiftedes til at betale huslejen. I dommen
er der indskrevet en bemarkning om, at der i anklagerens procedure kun blev henvist til "trans-
port” og "huset”, og retten har tilsyneladende lagt veegt pa frivilligheden ved rekrutteringen.
Sagen er en afgerelse fra byretten, som ikke har veret anket, hvorefter landsretten ikke har haft
mulighed for at vurdere bevistemaet omkring handlingen.

T blev derimod fundet skyldig 1 den subsidiere pastand om rufferi samt trusler, men ikke fri-
hedsberagvelse og ulovlig tvang, ligesom T blev fundet skyldig i den kvalificerede vold, der
skete det sidste degn. T blev idemt 1 ars fengsel.®’

68U.2023.1278
8 AM2020.06.04
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3.8 Delkonklusion

I den danske straffelovs § 262a defineres et forbud mod menneskehandel. Strfl. § 262a kan
konstateres at skulle forstés 1 lyset af internationale forpligtelser pa omradet. Dette 1 en sddan
grad at bestemmelsen er formuleret med baggrund i definitioner derfra. Det kan konkluderes,
at Danmark er folkeretligt bundet af FNs Palermoprotokol samt Europaradets Konvention.
Danmark er pd baggrund af retsforbeholdet ikke bundet af EU's direktiv, som i 2011 afleste
EU's rammeafgorelse. Danmark har dog bragt lovgivning i overensstemmelse med EU's direk-
tiv, hvorunder Danmark fortsat fortolker strfls § 262as rekkevidde i overensstemmelse med
definitionen af menneskehandel derfra. Danmark er som felge deraf forpligtet til at sikre, at
menneskehandel, som defineret i de internationale retsakter, kriminaliseres 1 dansk lovgivning.

Derudover er konstateret, at Danmark er forpligtet til at efterleve et forbud mod menneskehan-
del jf. EMRK art. 4. Dette medferer, at Danmark har en positiv forpligtelse til bl.a. at foretage
en effektiv efterforskning pd omradet, hvilket der i dommen Rantsev mod Cypern ses et konkret
eksempel pd. Forpligtelsen til en effektiv efterforskning felger ikke kun af EMRK, men ogsa
af de bagvedliggende formal for de evrige retsakter samt ved, at det ses indfert i efterforskning
ikke athenger af en anmeldelse.

Strfl. § 262 indeholder tre led, der skal vare opfyldt for, at gerningsindholdet er realiseret.
Dette i form af en handling, et tvangsmiddel samt et udnyttelsesformal. Serligt ses tvangsmid-
lerne 1 nr. 4 om retsstridig fremkaldelse af vildfarelse” og nr. 5 om “anden tilberlig frem-
gangsmade” med bredere og vagere formuleringer sverere at fastlegge rekkevidden for. De-
finitioner 1 Palermoprotokollen og rammeafgerelsen/direktivet medvirker dog til fortolknin-
gen, hvilket retspraksis ses at understotte. I fortolkningen af rekkevidden er det vasentligt at
lagttage, at det er uden betydning, om et offer for menneskehandel har givet samtykke til den
udnyttelse, der er formélet med handlen, sdfremt der er gjort brug af et af bestemmelsens ud-
nyttelsesformal.

I folgende afsnit vil det videre blive vurderet, om strfl. § 262a reelt opfylder de konstaterede
internationale forpligtelser jf. afsnit 1 i forhold til kriminalisering.

Del 4

4.0 I hvilken grad opfylder Danmark sine internationale forpligtelser i for-
hold til kriminalisering af menneskehandel?

I de internationale retskilder fremgar flere og andre tvangsmiddelbegreber, end hvad der frem-
gér af ordlyden af strfl. § 262a. Dette i form af begreberne tvang, bedrageri, misbrug af magt,
samt udnyttelse af en sarbar stilling jf. Palermoprotokollen og Europariddets konvention samt
misbrug af autoritet eller udnyttelse af en sarbar stilling jf. EU's rammeafgorelse. Da det i Ho-
jesterets dom af 23. marts 2009 kan udledes, at strfl. § 262a skal fortolkes med en reekkevidde,
der inddrager definitioner jf. Palermoprotokollen og EU rammeafgorelsen, ma det konkluderes,
at Danmark opfylder forpligtelserne i forhold til at sikre, at menneskehandelsbegrebet jf. de
internationale akter er strafbart i Danmark. Mht. bedrageri md denne formodes at falde ind
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under nr. 4 om udnyttelse af en vildfarelse, mens nr. 5 anden utilberlig fremgangsmade opsam-
ler de ovrige begreber som misbrug af autoritet og magt samt udnyttelse af sarbar stilling.

Danmark ses ligeledes at opfylde forpligtelserne til at gore medvirken samt forseg strafbart. 1
strfl. §262a ses oplistet en reekke handlinger. Disse handlinger vil typisk ogsa daekke over en
gerningspersons medvirkenhandlinger. Derfor vil der som oftest kunne straffes direkte for be-
stemmelsen, men ses bestemmelsernes handlinger ikke at daekke, si kan strfl. § 23, stk.1 brin-
ges i anvendelse.” Forseg straffes jf. strfl. § 21, stk. 1.

I f.eks. Palermoprotokollen definition fremgar direkte, at et offers samtykke til en patenkt ud-
nyttelse er uden betydning, safremt gerningsmanden har anvendt et af de i bestemmelsen
navnte tvangsmidler. Strfl. § 262a indeholder ikke en formulering om samtykke og ligeledes
forholder forarbejderne sig ikke til det. Det vurderes, at det utvivlsom er hensigten at princippet
anvendes i dansk ret og det ses da ogsa beskrevet i Rigsadvokatens meddelelse om menneske-
handel, ligesom en pastand om frifindelse 1 U.2023.1278 grundet en samtykkerelateret pastand,
ikke gav anledning til overvejelse om frifindelse.”!

Bestemmelsen daekker bade grenseoverskridende handel samt handel med mennesker “’in-
ternt” 1 Danmark, hvilket ogsé ses at opfylde samtlige forpligtelser i relation dertil.

Samlet set vurderes det, at Danmark, at opfylder sine internationale forpligtelser i relation til
at kriminalisere indholdet af menneskehandelsbegrebet.

Del 5

5.0 Handlingsplan til bekaempelse af menneskehandel

Siden 2002 har Danmark haft en handlingsplan til bekampelse af menneskehandel og en hand-
lingsplan er typisk geeldende for fire ar. Den nuvarende handlingsplan er geldende fra 2022
til 2025.

Handlingsplanen er af stor betydning, da den fremsattes af regeringen, og da den fastsatter
rammerne og gkonomien for den tvargéende indsats pd menneskehandelsomradet. Den tver-
gdende indsats involverer bl.a. CMM, som udger kernen i1 den landsdeekkende socialfaglige
indsats for ofrene, politiet ssmt NGO-erne, Reden International og AmiAmi.”?

I nuvaerende aftale blev afsat 118,2 mio. til en styrket indsats pa omradet. Aftalen er bygget op
omkring tre overordnede indsatsomrader. En styrket myndighedsindsats i forhold til opsegende
arbejde og identifikation, bedre tilbud til ofre for menneskehandel samt en styrket indsats mod
retsforfolgning af bagmand.” Det relevante indsatsomride i afhandlingens kontekst er styr-
kelsen af retsforfelgelsen. Initiativer under de ovrige indsatsomrader vil utvivlsomt have ind-
virkning pé retsforfelgelsesprocessen, men af hensyn til opgavens afgraensning fokuseres kun
pé indsatsomradet om styrkelsen af retsforfelgningen af bagmaend. I handlingsplanen beskrives
konkrete initiativer som er ivaerksat for at styrke indsatsen mod bagmendene.

70 Waaben (2014) s. 65

"I RA om menneskehandel, 4.6 og f.eks. U.2023.1278
72 Transportministeriet (2022)

Ibids. 5 0gs. 8
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Det fremgér, at der som opfelgning pé politiet og anklagemyndighedens flerarsaftale 2021-
2023 er etableret National enhed for Sarlig Kriminalitet (NSK), hvor de mest specialiserede
politi- og anklagerfaglige kompetencer bl.a. i forhold til organiseret menneskehandel er samlet.
Dette for at sikre en markant styrkelse af indsatsen mod den mest gkonomiske og organiserede
kriminalitet, herunder organiseret menneskehandel og menneskesmugling.”*

Derudover henvises til indferslen af en ny bestemmelse om menneskeudnyttelse (§262b), som
onskedes indfert pd baggrund af, at retspraksis viser, at det kan vere en s&rlig udfordring at
bevise tvangsleddet i § 262a om menneskehandel. Indferelsen af en bestemmelse uden om-
handlede tvangsled skulle siledes bidrage til egede muligheder for retsforfolgelse.”

Endeligt er beskrevet en styrkelse 1, at 1 politiet 1 2023 blev tilfort seks ekstra politidrsveerk til
at gennemfore et passende kontroltryk mod restaurationer, byggepladser, kiosker og prostitu-
tionsmiljoet med henblik p4 at oge sandsynligheden for at identificere tvangsarbejde.”®

Handlingsplanen synes at markere, at der er tale om et serdeles kompleks kriminalitetsomrade
bade i forhold til handtering af ofre for forbrydelsen samt i forhold til hdndtering af efterforsk-
ning og retsforfolgning pd omradet. Herunder skal ogsé tages med i1 betragtningen, at handel
til tvangsarbejde og handel til prostitution ikke nedvendigvis medferer de samme udfordringer
og problematikker, og samtidig kan et stor fokus pa f.eks. tvangsarbejde medfere et mindre
fokus pé ofre handlet til prostitution.

Del 6
6.0 Omfang

I de folgende afsnit anskueliggores 1 hvilken grad menneskehandel formodes at eksistere i Dan-
mark, hvorefter der folger en anskueliggerelse af den faktiske retsforfelgning pa omradet.

6.1 Omfang af ofre, herunder identificerede ofre i Danmark

Det globale omfang estimeres til at veere enormt. P4 verdensplan blev i 2022 identificeret
115.324 mennesker som ofre for menneskehandel.”” I Europa blev i 2022 identificeret 24.528
personer som ofre for menneskehandel. Det ses ikke opgjort, hvor mange af disse, der var ofre
for handel til prostitution. De ses kun angivet, at 2497 af de 24.528 var handlet til tvangsar-
bejde’®, hvorudfra det kan udledes, at storstedelen af de resterende 20.000 i 2022 var ofre for
handel til netop prostitution.

I 2023 blev 112 personer identificeret som ofre for menneskehandel af CMM.”® Derudaf var
58 ud af de 112 personer handlet til prostitution.®® Geografisk er der tale om, at ofrene kommer

7 Ibid s. 20

5 Ibid s. 17-18

76 Ibid s. 18

7U.S (2023) 5. 76

81U.S(2023) 5. 86

7 Social- og Boligstyrelsen (2014) s. 5
8 Ibid s. 7
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fra 35 forskellige lande, men Nigeria og Thailand ses at vere dominerende med henholdsvis
20 og 17 ofte. Dette efterfulgt af Ukraine med 8 vurderede ofre og 7 fra Rumznien. 8!

Med 112 vurderede ofre 1 2023, ses der at vere tale om en stigning i forhold til de seneste ar,
hvor der i 2020 var 77 vurderede oftre, i 2021var 80 og i 2022 var 73.%? Deraf var der tale om
handel til prostitution i 44 tilfeelde i 2020, 33 1 2021 og 38 i 2022.% I alt blev 230 mennesker
vurderet som ofre for menneskehandel 1 perioden 2020-2023, hvoraf 163 var specifikt til pro-
stitution.

CMMs opgerelse er umiddelbart det bedste bud pd hvor mange ofre for menneskehandel, der
er i Danmark. Det kan dog overvejes, om f.eks. de 112 identificerede ofre 1 2023 ogsa reelt er
at betragte som ofre for menneskehandel ud fra en retsforfolgelsesbetragtning.

Dertil skal iagttages, at der for si vidt angar identifikation af ofre for menneskehandel, skal
skelnes mellem identifikation med henblik pa iverksattelse af en eventuel social indsats over-
for ofret og identifikation med henblik pa en strafferetlig vurdering af ofrets forhold. Den iden-
tifikation CMM og Udlendingestyrelsen foretager er i relation til en social indsats, og vurde-
ringen bliver taget pa baggrund af offerets egen forklaring. Vurderingen vil ikke i alle tilfeelde
vere identisk med anklagemyndighedens strafferetlige vurdering 1 sager om overtraedelse af
straffelovens § 262a, men det anerkendes, at CMMs/udlendingestyrelsens vurdering naturligt
vil indga i vurderingen.*

Det specifikke antal af vurderede ofre for menneskehandel vurderes dermed ikke at vaere et
nejagtigt udtryk for, at alles konkrete historier vil kunne danne baggrund for en straffesag®.
Dette betyder samtidig ikke, at den strafferetlige vurdering er den rigtige, da mange faktorer
kan spille ind i forhold til den strafferetlige vurdering af sagen, herunder forklaringer i retten,
tekniske beviser mv.

CMMs antal identificerede ofre vurderes dog uathangigt at ovenstdende overvejelser, at kunne
bruges som en klar indikator pé, at der forefindes et storre antal ofre for menneskehandel i
Danmark.

6.1.1 Morketal

Et er, hvor mange ofre der bliver identificeret. Noget andet er, hvor mange ofre der reelt er.
For at blive en del af antallet af vurderede ofre er det forudsat, at ofret dels kommer 1 kontakt
med myndighederne, dels ikke holder sin historie tilbage. Antallet af ofre ma forventeligt vaere
vasentligt storre.

Fagperson fra AmiAmi bekrafter en forventning om et merketal med: ”Der er jo ogsd nogen,
hvor man bare ved, at de sidder med en handelshistorie. Man ved det bare. Der hvor hun
kommer fra. Det hun fortceller, som abenlyst ikke er rigtigt. Og hendes mdde at veere pa. Nar
hun sidder der i arresten, det er forferdeligt.”%

81 Ibid s. 14

82 Ibid. 5

8 Ibid s. 10

8 SKR 2012-05-30 nr. 10129, afsnit 3
85 Se TfK2011.1115 som eksempel

% Bilag 10,10.1, 10A, AmiAmi

RETTID 2024/Cand.jur.-specialeathandling 33 24



Ligeledes gor fagperson fra Reden International: “Lige nu har vi en gruppe thaier, hvor vi
teenker, at selv med vores bedste indsatser i forhold til relationsarbejde, sa er de sveere at fa til
at dabne sig. Ens alarmklokker ringer. Mdske er de veek i neeste uge, og sd far du aldrig at vide,
hvad der foregdr.”¥

Med en estimering af at menneskehandel udger den 3. sterste industri i verden kun overgéet af
narko og vaben, og samtidig ses som udpraget organiseret kriminalitet og at ofre netop karak-
teriseres ved ikke at sege kontakt til myndigheder, mé berettiget forventes, at der er et stort
morketal 1 forhold til, hvor mange ofre for menneskehandel, der reelt befinder sig i Danmark.

6.2 Omfang af anmeldelser, sigtelser, tiltaler og domme

Indledningsvist folger 1 dette afsnit en kort forklaring pd, hvad der er indeholdt 1 begreberne
anmeldelse, sigtelse, tiltale og dom. Derefter folger anskueliggorelse af statistik pa omradet.

En anmeldelse kan opstd ved, at politiet selv identificerer et muligt offer i forbindelse med
f.eks. en et kontrolbesag pa et bordel. En anmeldelse kan ogsé indgives af offeret selv, af andre
myndigheder som CMM, af NGO-er der arbejder pd omrédet, af naboer til bordeller eller af
andre landes myndigheder. Nar en anmeldelse indgives, oprettes en anmeldelse 1 politiets sy-
stemer.

Politiet ivaerksatter efter anmeldelse eller af egen drift en efterforskning, nar der er en rimelig
formodning om, at et strafbart forhold, som forfelges af det offentlige, er begiet. ¥ En anmel-
delse medferer derfor ikke nedvendigvis en ivaerksattelse af efterforskning, og af dette folger,
at politiet kan afvise at indlede efterforskning, hvorefter der ikke foretages yderligere i sagen.”°
Hvis politiet vurderer, at efterforskning skal iverksattes, kan diverse efterforskningsskridt
medfere identifikation af mistenkte og senere sigtede. Nér sagen er ferdigefterforsket, vurde-
rer anklagemyndigheden, om der skal rejses tiltale, eller om sigtelsen skal frafaldes.”! At der
er sket sigtelse i en sag, er sdledes ikke ensbetydende med, at sagen ender i retten. Hvis ankla-
gemyndigheden vurderer, at sagen skal afgeres i retten, sa rejses tiltale af anklagemyndighe-
den®?. At der er rejst tiltale er ikke ensbetydende med, at tiltalte bliver demt, idet den tiltalte
kan blive erkleret skyldig eller frifundet.

Af opgorelse fra Rigsadvokaten folgende:

12022 var der 12 anmeldelser vedr. § 262a, mens der i 2023 var 36 anmeldelser.”?
12022 blev 14 personer sigtet for § 262a, mens 13 blev sigtet i 2023.%*

12022 blev der rejst tre tiltaler for § 262a, mens der i 2023 ogsa blev rejst tre tiltaler.”®
12022 blev to demt for § 262a, mens der blev tre demt i 2023.%¢

87 Bilag 9, 9A, Reden International

88 Preiur (2019) s. 161

% Rpl. § 742, stk. 2

YO Rpl. § 749, stk. 1

' Rpl. § 721 stk. 1 og stk. 2.

%2 Rpl § 719

% REU Alm. del — endeligt svar p& sporgsmal 941.Tabel 1.
% Ibid. Tabel 3

% Ibid. Tabel 4

% Ibid. Tabel 5
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Hvis der ses tilbage pé data fra de seneste ti ir, kan det udledes, at 44 personer er domt for
menneskehandel. Heraf faldt der dom 1 36 tilfeelde fra 2014 til 2017, mens antallet fra 2018 til
tidspunktet for opgerelsen var otte.”’

Det skal bemerkes, at der i dette afsnits benyttede statistik ikke er sondret mellem, om der er
tale om handel/udnyttelse til prostitution eller andet. Det skal ogsa bemerkes, at dataene er
periodiseret efter, hvornar der i1 pageldende sag blev oprettet anmeldelse, hvornar der blev
sigtet etc. Der vil derfor vare en periodevis forskydning, da f.eks. antallet af sigtelser i 2023
kan vedrere anmeldelser 1 2022. Yderligere er tabelen er opgjort sdledes, at man ikke kan se 1
hvor mange sager, der er rejst sigtelse. Der kan derfor vaere tale om fem sigtede i én og samme
sag. Antallet er 1 den forbindelse séaledes ikke et udtryk for i hvor mange sager, der er sigtet
mistenkte bagmand.”

6.3 Delkonklusion
Det kan ud fra ovenstaende konkluderes, at der er et misforhold mellem forventede antal ofre
for menneskehandel og den faktiske retsforfelgning péd omradet.

Den faktiske retsforfelgning ses sa lav, at det understotter antagelsen om, at der er barrierer,
som hindrer retsforfelgning pd omrédet, hvorefter det er relevant at foretage en analyse med
henblik pa identifikation af disse barrierer.

Del 7

7.0 Hvilke barrierer kan hindre retsforfelgning af bagmaend for overtrae-
delse af strfl. § 262a om menneskehandel (til prostitution)

Som navnt i afsnit 1.6 laves en operationel retssociologisk analyse for at besvare spergsmalet.
Analysen tager afset 1, at der som minimum er otte hovedgrupper af faktorer, der kan have
betydning for en retsregels virkning, og som ogsa tidligere nevnt bygger besvarelsen hoved-
sageligt pd indhentet empiri fra 1 alt ti interviews af akterer og fagpersoner i nar relation til
retsforfolgelsesprocessen.

Pa baggrund af den indhentede empiri er der foretaget en bearbejdning og kategorisering af
data fra de gennemforte interviews. Dette har fort til identifikation af en raekke barrierer, som
vurderes at vere medvirkende arsager til, at der ikke sker retsforfolgning i sterre omfang. Til-
lige er en enkelt barriere udfundet fra retspraksis, og 1 det omfang det vurderes nedvendigt,
belyses de identificerede barrierer ved inddragelse af ovrig empiri. Barriererne behandles i saer-
skilte afsnit 1 afhandlingen, men pa trods deraf foreckommer der ofte flere barrierer i ét afsnit.
Det iagttages lobende, hvilken faktorgruppe en barriere udspringer fra.

Efter en uddybende introduktion til de otte faktorgrupper folger analysens resultat med de ud-
fundne barrierer 1 sarkilte afsnit.

97 CMM.dK (u.d.)
% REU Alm. del — endeligt svar p& spergsmal 941 jf. forklaring til statistikken
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7.1 De otte faktorgrupper

Under gr. 1, loven, ses bl.a. pa lovens form, indhold, procedureregler samt sanktionsregler.
Under gr. 2, retssystemet i gvrigt, ses loven i en bredere kontekst ud fra en betragtning om, at
der 1 retssystemet kan vere forhold, der modarbejder den enkelte lovs formél. Som konkrete
eksempler kan nevnes bevisbyrderegler. Under gr. 3 betragtes myndighederne som en gruppe,
der kan have indvirkning pa en retsregels reelle indvirkning. Hvordan politiet f.eks. handterer
arbejdet med det kriminalitetsomride, loven vedrerer, kan have betydning for lovens virkning.
Derudover kan borgerne selv, jf. gr. 4 have en afgerende betydning, idet forskellige grupper af
borgeres holdninger til loven kan have betydning. Under gr. 5, inddrages politik som faktor ud
fra en betragtning om, at det politiske styrkeforhold og den politiske opbakning til loven kan
have betydning for den méde, som loven efter sin vedtagelse, realiseres pa. I gr. 6 anerkendes,
at ressourcer ogsa kan vaere medbestemmende for virkningerne af en lov. Dernast kan forkla-
ringer pé retsreglers virkninger ogsa findes 1 gr. 7, der omhandler hvilke kommunikationspro-
cesser, der anvendes/har varet anvendt bade til myndighederne og til borgerne. Dertil samler
gruppe 8. de mere indirekte og strukturelle arsager. De ovenfor navnte grupper anses som
vasentlige faktorgrupper, men forhold der ikke indgar i1 de otte grupper, kan naturligt ogsa
have indflydelse pa en lovs virkning.”’

7.2 At offeret ikke medvirker

Som noget af det forste henledes opmerksomheden i alle interviews pa, at det er sveart at lofte
bevisbyrden for menneskehandel. Specielt den omstendighed at i ofre ensker at tale med po-
litiet, forklares som en arsag til dels at fa sager startes op og dels gor efterforskningen af men-
neskehandelssagen svar. Offerets manglende medvirken har bade relation til faktorgruppe 4,
hvor forklaringer pé en lovs virkning seges fundet hos borgeren selv, som i denne kontekst er
den forurettede, men ogsa i faktorgruppe 2, idet en forurettedes manglende forklaring vurderes
med konsekvens for muligheden for at lofte bevisbyrden. F.eks. forklares:

”I de sager der sa rammer os, der er det primeert udfordringen med manglende medvirken fra
offeret side, hvilket kan have baggrund i f.eks. frygt for repressalier f.eks. "’ (fagperson fra
Rigsadvokaten).

“Det er jo tit det her med, hvis vi skal have den op i menneskehandel, sa er der nogen, der
skal forteelle os om det her tvangsmiddel, hvad er det preecist, der er sket, eller vi skal pa an-
den vis kunne bevise det. Under hvilke former er vedkommende blevet udnyttet til at gore sd-
dan og sddan. Hvis ikke man vil forteelle om det, sa er det rigtig sveert at lofte menneskehan-
del, og sd er vi nodt til at grave endnu dybere.”'’" (Politi, UKA)

“En af de store udfordringer med at fa loftet bevisbyrden er, at man ikke har en forurettet
som i en indenretlig afhoring eller i en afhoring vil forteelle om, hvad man har veeret udsat
for. Lige fra hjemlandets udsendelse til hvorfor man ender i et eller andet hus et eller andet
sted. Altsd hvor skulle nogen fra Thailand eller Nigeria kende et hus i Skive eller i Frederiks-
veerk elle andre smd byer.”'?? (Politi 3)

9 Kristiansen og Dalberg-Larsen (2022) s. 266-268
100 Bilag 11, 11A fagperson fra Rigsadvokaten

101 Bilag 8, 8A politi UKA

102 Bilag 7, 7A politi 3
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At manglende medvirken fra forurettede er noget af det forste opmarksomheden henledes pa
er ikke overraskende, da det ogsé er den forklaring, der typisk gives, nar medier har spurgt
myndigheder, hvorfor der ikke er flere domme pa omradet.'* Ved et nyligt atholdt samrid om
indsatsen pa menneskehandelsomridet var det ogsd Justitsministerens svar, at den sterste ud-
fordring 1 forhold til retsforfolgelsen skal findes 1 offerets manglende vilje til at fortelle sin
historie til politiet.'%*

Forklaringerne p4 at ofrene ofte ikke ensker at tale med politiet, forklares af politi, NGO og
CMM samstemmende med, at der kan vere tale om frygt for bagmand, frygt for at der sker
familien noget i hjemlandet, et pres pga. stor geld, at de frygter hjemsendelse samt generel
mistillid til myndigheder som politiet.!% Det forklares ogs4, at nogle ofre kan vare athengige
af de penge de trods alt far og opfatter sig pa en méade selv medvirkende og indforstaet med
det, der foregér.!% Da der pr. definition er en bagmand, der p4 en eller anden méde har haft
kontrol over offeret, er det ikke uforstieligt, at der er en barriere, der skal overvindes for mange
ofre, inden de vaelger at fortalle deres historie til myndighederne. Der kan siges at vere en ulig
magtbalance mellem offeret og bagmanden, hvad enten barrieren er begrundet i frygt eller eko-
nomisk athangighed. Der bestar dog en forskel i de to scenarier ved, at frygten bevirker en
mistillid hos offeret om, at lovgivningen ikke beskytter, mens afhengighedsscenariet nermere
har karakter af en accept af at vare et offer, hvorefter offeret ikke opfatter sig selv om et sub-
jekt, der kan beskyttes af lovgivningen.

Den manglende velvillighed til at tale med myndighederne, herunder politiet, bevirker dels til
at 4 sager anmeldes, men formodes ogsé at medvirke til. at nogle sager der anmeldes f.eks. via
CMM, indeholder s& sparsomme oplysninger, at det ses som en udfordring i relation til at fa
loftet bevisbyrden. Nar et offer for menneskehandel er identificeret, forer det til en bred vifte
af muligheder bl.a. i form af indkvartering pé et krisecenter eller lign., hvorefter en forberedt
hjemsendelse som udgangspunkt pabegyndes. CMM beskriver, at nogle bare er interesserede i
at komme hjem hurtigst muligt, og en person der bare gerne vil hjem, er jo ikke motiveret til
at dele scerlig meget. De anmeldelser bliver jo typisk meget tynde og kan veere sveere for politiet
at efterforske. 1%

En anden konstateret, ikke uvasentlig barriere er, at ofrene til tider endda forsvinder kort efter
anmeldelsen.

“De skal sa placeres et sted. Sa er udfordringen, at de nemt falder tilbage. De kender jo ikke
andre. De har ikke nogen social omgangskreds. Det er en af de store barrierer. Vi kan ofte
ikke holde pa dem. De kontakter det miljo, de kom fra, eller de kontakter nogen i deres hjem-
land, som sa siger, at sd kommer du hjem, eller ogsa gar du ud og arbejder videre. Bagmcen-
dene finder ogsd ud af, at der er noget galt. Udfordringen er bare, at der formentlig er nogle
bagmeend, der har adgang til at fa nogen til at pavirke pigerne pad de steder, hvor de place-
res. Det har vi en hypotese om sker. De har kun dem, der var nede pa bordellet eller den kon-
taktperson, de har faet.” (politi 2).'%8

At det opleves at ofre forsvinder derfra bekraftes af i interview med fagperson fra CMM:

103 F eks. Saerkjar (2022)

104 Folketinget (2024). 08.00 minutter inde i optagelsen

105 Bilag 2, 2.1, 2A CMM, bilag 7, 7A politi 3 og bilag 10, 10.1, 10A AmiAmi
106 Bilag 5.1 politi 1

107 Bilag 2, 2.1, 2A CMM

108 Bilag 6, 6A politi 2
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"Vi oplever det indimellem, at lige pludselig er der nogen, der har taget deres ting og er
smuttet. Og det kan der veere forskellige grunde til.” 1%

At offeret 1 disse sager kan forsvinde udger en klar barriere 1 de tilfelde, at det sker. Netop
derfor stilles store krav til politiet om at iagttage muligheden for at sikre en indenretslig for-
klaring hurtigst muligt, ligesom det stiller store krav til samtlige involverede akterer om at
handtere ofrene pa bedst muligt méde for at sikre tryghed og tillid.

I et af interviewene med politiet blev fortalt om netop det med at opbygge tillid. At det er svaert
1 de situationer, hvor et muligt offer netop er blevet frihedsberavet efter en politiaktion pa f.eks.
et bordel for f.eks. ulovligt ophold. Politiet (2) forklarede, at det sjeldent kan vaere forventeligt,
at man far den sande historie lige efter, at et muligt offer er blevet truffet, da offeret har meget
andet der fylder:

Ndr vi kommer ud og henter de her piger, sd veelter deres korthus. De er i noget, jeg vil side-
stille med at veere i en PTSD situation. De ved ikke, hvad de skal gore i forhold til, at nu kan

de ikke sende penge hjem til familien derhjemme. Altsa hele deres korthus ramler. Og sa skal
jeg sidde og udrede dem der 3 timer efter, at jeg har truffet dem forste gang. CMM er jo ogsd
med. De fdr jo den samme ddrlige historie, som vi far. Hvis de sa siger nok til CMM til, at de
kan blive vurderet handlet, det er et fdtal, sa sker der jo ikke mere. 110

Politiets pointe er, at det er forventeligt at offeret ikke &bner sig for politiet pa dette tidspunkt.
Det ligger ikke inden for athandlingens ramme at vurdere, hvorvidt den socialfaglige efterfol-
gende indsats af CMM er fyldestgerende 1 forhold til at motivere et muligt offer til at fortelle
mere til politiet, men det kunne overvejes om en indfersel af praksis med en palagt opfelgning
af politiet, som supplement til CMMSs indsats, vil kunne medvirke til en nedbrydning af barri-
eren.

Kravet til at lofte bevisbyrden i en straffesag er stor. Efter princippet in dubio pro reo kraves,
at beviset skal have sadan en styrke, at der ikke er nogen rimelig tvivl om, at den tiltalte er
skyldig.!'! Star man uden den i sagen forurettedes forklaring, s ma det anerkendes, at ofrenes
ofte manglende medvirken til sagens opklaring ma betragtes som en barriere, idet bevisbyrden
unagtelig vil veere svaer at lofte uden en forklaring.

7.3 Brug af indenretslige afheringer nar ofret medvirker

I afsnittet identificeres to barrierer 1 forhold til brugen af indenretslige atheringer. Afsnittet
tager afsaet 1 eksempler fra retspraksis, hvor indenretslige aftheringer har varet anvendt, men
ogsa 1 det empiriske materiale fra de foretagne interviews.

Det er veesentligt at bemaerke, at det ikke er alle ofre, som ikke onsker at afgive forklaring. Nér
der rejses tiltale, sd medvirker ofret typisk med en forklaring. Fagansvarlig fra Rigsadvokaten
forklarede:

109 Bilag 2, 2.1, 2A CMM
110 Bilag 6, 6A politi 2
11 Kistrup mfl. (2018) s. 637
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“Der hvor der sd bliver rejst tiltale, sa medvirker forurettede ofte. Fra retspraksis har vi ek-
sempler pd indenretslige afhoringer, sd det er et redskab, der ogsa bliver anvendt. Ligesom
det bliver anvendt i typisk andre sager af organiseret karakter.”'"?

Af retspraksis kan ses, at indenretslige atheringer anvendes. F.eks. blev der 1 sagen om de fire
brasilianske ofre (se afsnit 3.7.2) lagt vaegt pd tre forurettedes indenretslige atheringer, og i
sagen blev domfzldt for strfl. § 262a.'!® Fagpersonen med erfaring fra bl.a. anklagemyndighe-
den, hvis erfaring bl.a. indbefatter denne konkrete sag, har om sagen udtalt:

“Helt afgorende blev det at vi fik afholdt et retsmode, hvor vi fik dem indenretsligt afhort og
fik deres forklaringer. Det er alfa og omega. Folk lukker jo ofte i, nar der er gaet noget tid,
og de her kvinder opholdt sig jo illegalt i Danmark for de havde opholdt sig uden arbejdstil-
ladelse, og vi vidste jo godt, at ndr de blev sendt hjem til Brasilien, sa ville det fd meget lange
udsigter at fa dem tilbage til Danmark. Vi ndede kun at fd foretaget indenretslig afhoring af
tre af pigerne. Den 4. ndede vi ikke, men hun var den mindst vigtige, og det var heller ikke

nodvendigt for at fore sagen. Vi fik det ud af det, vi gerne ville”.!"*

Da der netop er risiko for, at ofret kan forsvinde inden en sag er klar til hovedforhandling,
fremgar det af rigsadvokatmeddelelse om menneskehandel og menneskeudnyttelse, at politiet
og anklagemyndigheden tidligt i efterforskningsfasen skal overveje, om der skal ske indenrets-
lig afhering af ofret.!!> Rpl § 747, stk. 2 angiver hjemlen til, at der efter anmodning afholdes
retsmade, nér det er padkravet for at sikre bevis, som ma befrygtes vil gé tabt. Bestemmelsen
har bl.a. anvendelsesomrade overfor vidners og forurettedes forklaringer, hvor der er grund til
at frygte for repressalier eller trusler mod den pagaldende.!'® Nir den indenretslige afhering
foretages, skal der vare en forsvarer til stede for den sigtede eller mistaenke.!!”

Dommen, U.2023.1278 ses som et godt eksempel pa berettigelsen af brugen af indenretslige
atheringer. I den kontekst ma brugen af indenretslige atheringer ses som et vaerktoj til forbed-
ring af at opna vidneforklaringer fra ofrene og ikke som en barriere. P4 baggrund af analysen
har det dog vist sig, at selve anvendelsen af disse indenretslige atheringer medferer, hvad der
kan betragtes som mindre barrierer. Forst behandles en barriere 1 form af at manglende iagtta-
gelse af processuelle fejl. Derefter behandles en barriere i form af nedvendigheden i at iagttage
en hgj detaljegrad af hensyn til bevisets verdi til domsforhandlingen.

Fra retspraksis kan konstateres, at der 1 sagen 2014.630V skete frifindelse, da de indenretslige
atheringer i sagen ikke kunne anvendes som bevis. Der var to tiltalte i sagen (T1 og T2), hvoraf
T2 blev frifundet. Der var foretaget indenretslig athering af to forurettede. Da atheringerne
blev foretaget, var T2 endnu ikke sigtet i sagen, men han havde féaet en forsvarer beskikket.
Denne var ikke til stede under atheringen og havde dermed ikke haft mulighed for at stille
sporgsmal til de forurettede. Med den begrundelse og da de forurettedes forklaringer var de
reelt afgerende beviser for menneskehandlen, kunne de indenretslige atheringer ikke bruges
som bevis, og dette medforte frifindelse for T2s vedkommende, mens T1 derimod blev demt.!'8

12 Bilag 11, 11A Rigsadvokaten
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I sagen Ttk.2016.9 blev tiltalte (T) demt for § 262, stk. 1 nr. 4 1 byretten, men blev frifundet 1
landsretten. T blev i byretten ogsé demt for fire tilfelde af rufferi jf. § 233 ved i en flerarig
periode, at have stiet for driften af fire bordeller med udenlandske kvinder. T ankede kun dom-
men for menneskehandel. I sagen var der afgivet forklaring indenretsligt af flere kvinder. Til-
talen vedrerte en retsstridig fremkaldelse og udnyttelse af en vildfarelse hos en forurettede (F)
fra Estland, idet F i Danmark skulle arbejde som toples danser hvorefter det, da hun var an-
kommet til Danmark, viste sig, at hun skulle arbejde som prostitueret, hvor hun kun selv fik 50
procent af sin indtjening for prostitutionen.

I byretten blev lagt vaegt pa Fs forklaring, en mailkorrepondence mellem T og F samt at F
havde kontaktet sin ambassade kort efter ankomsten til Danmark. Af landsrettens begrundelse
fremgik: At det pd baggrund af, at F ikke havde afgivet forklaring for landsretten, og da den
ovenfor neevnte mailkorrespondance ansas for dels at veere ufuldstendig og dels at veere af et
usikkert meningsindhold, var der ikke fort det fornodne bevis, hvorefter T blev frifundet.'"’

Frifindelsen findes dermed bl.a. med argumentation om, at F ikke havde afgivet forklaring i
landsretten. Som udgangspunkt vil enten den indenretlige athering eller den 1 byretten afgivne
forklaring vaere nok, men der kan vaere omstendigheder som landsretten satter spergsmalstegn
ved og som vurderes nodvendigt at f4 uddybet.'?® Flere faktorer har naturligt spillet ind i for-
hold til bevisbedemmelsen, men uathengigt af dette kan af dommen udledes, at i en efterforsk-
ning af en sa grov forbrydelse, hvor det er kendt, at forurettede ofte forlader landet inden en-
delig dom, der skal vaere en skerpet opmarksomhed pd grundigheden af indenretslige atherin-
ger 1 forhold til sikringen af den nedvendige bevisverdi. Et perspektiv fra fagperson med erfa-
ring fra anklagemyndigheden og domstolene har ledt til identifikationen af den barriere:

“Et er at man far lov at dokumentere en retsbogsforklaring. Noget andet er den bevismeessige
veegt. Det er to forskellige ting. Et er at man kan fa lov at lcese den op. Noget andet er, kan de
sa bruges til noget? Der handler det selvfolgelig om, at der er andet, der stotter forklarin-
gerne samt detaljeringsgraden i afhoringerne. Ogsd hvis der er flere, og de fremstar ensly-
dende.”'?!

Muligheden for brug af indenretslige atheringer vurderes som et vesentligt og brugbart red-
skab 1 efterforskninger mod menneskehandel. Dog kan det konstateres, at brugen medferer, at
vaesentlige aspekter skal iagttages, nar varktejet anvendes. En indenretslig athering er kun
brugbar, hvis alle processuelle regler er iagttaget, og en indenretslig athering er kun reelt brug-
bar, safremt atheringen har varet grundig og detaljeret, da beviset ellers ikke vil blive hojt
vagtet, og da der vil vare stor risiko for, at vaesentlige detaljer fremstar ubesvaret. Barrierer
ved brugen af indenretlige atheringer relaterer sig overvejende til faktorgruppe 2, retssystemet
1 ovrigt. Dog ogsa til gruppe 4, idet brugen af indenretslige atheringer athenger af, at offeret i
det hele taget vil medvirke og i evrigt formar at biddrage med den nedvendige detaljegrad.

7.4 Indfersel af strfl. § 262b

Nér en svaer bevisbyrde er en konstatering, sé er det nerliggende at lave lovgivningsmaessige
initiativer som losning. Dette er allerede tilfaeldet 1 forhold til strfl. § 262a, da der i en erken-
delse fra politisk side af at for fa gerningsmand demmes for menneskehandel, den 24. maj

119 TfK2016.9
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2022 blev indfert en nye bestemmelse 1 form af §262b om menneskeudnyttelse 1 den danske
straffelov. At der er indfert en ny bestemmelse, skal naturligvis ikke ses som en barriere. Det
synes dog vaesentligt at inddrage bestemmelsen, idet den er indfert netop pa baggrund af, at det
blev vurderet, at det var svert at lofte bevisbyrden til domfzldelse for strfl. § 262a.!%2

Bestemmelsen skal forstds i sammenhang med strfl. § 262a, da den indeholder de samme hand-
linger som rekrutterer, transporterer, huser, som strfl. § 262a ogsé indeholder. Den afgerende
forskel set i forhold til strfl. § 262a er, at der ikke stilles krav om, at der skal vare anvendt
tvangsmidler, samt at bagmanden personligt skal opnd ekonomisk vinding ved udnyttelsen.
Der indgér i stedet i gerningsindholdet, at der skal vare sket en udnyttelse” af et offer, og at
der i den forbindelse skal vaere tale om “abenlyst urimelige forhold”. !} I forhold til prostitution
kan 1 den vurdering inddrages, hvor meget den prostituerede modtager i lon, under hvilke for-
hold arbejdet udferes, hvor mange timer der arbejdes, og under hvilke forhold personen huses
i forbindelse med arbejdet.!*

Pa trods af at loven blev indfert for ca. 2 ' ar siden, er der endnu ikke faldet en eneste dom pé
omradet.'?° Det kan det dog ikke afvises, at der er sager pa vej i retssystemet, idet ni personer
ses at veere sigtet for menneskeudnyttelse i 2023.!26

Uagtet om nogle af sigtelserne forer til tiltale, sd er det forsvindende {4 sager, og det ma kon-
kluderes, at det lovgivningsmassige initiativ ikke har varet lasningen pd udfordringen med en
lav grad af retsforfelgning. Dette ma ses som en klar indikation p4, at det er nedvendigt at kigge
andre veje og 1 andre faktorgrupper for at finde losninger pd nedbrydelse af andre eksisterende
barrierer.

7.5 De fa domme — en barriere i sig selv

“Der er flere kredse, der i 2023 ingen anmeldelser og ingen sigtelser havde. Sa er det ogsa
sveert at blive god til noget.” 1?7 (politi, UKA)

At den faktiske retsforfelgning er lav er konstateret i del 6. Det lave antal domme kan 1 sig selv
betragtes som en barriere, som medferer flere uhensigtsmassigheder.

Naér der behandles sa fa sager, som tilfaeldet er, sa sker der ikke kompetenceopbygning pa om-
rddet. Manglende erfaring med et kriminalitetsomrdde kan formodes at ege risikoen for pro-
cessuelle fejl, oversete indikatorer, fejlagtig fortolkning af bestemmelsens raeekkevidde mv. for
sa vidt angdr bade hos politi og anklagemyndighed, og derfor kan bestemmelsens ringe grad af
anvendelse i sig selv vurderes som en barriere.

Yderligere kan fra et interview med en respondent udledes, at bestemmelsen, formentlig grun-
det de fa synlige resultater, har faet en fortelling pé sig om, at bevisbyrden naermest er umulig.
Med udsagn som: “efter at have stodt panden i muren mange gange, sd blev § 262a mere eller

122 Transportministeriet (2022) s. 18

123 Karnov strfl. §262b, note 1561

124 LFB 2022-05-05 nr. 111, afsnittet: Til nr. 3

125 REU alm del — endeligt svar pa spergsmal 941 s. 2
126 Tbid, Tabel 3

127 Bilag 8, 8A politi, UKA
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mindre en uopndelig paragraf”'?® og “der er en indarbejdet skepsis ved menneskehandelspa-
ragraffen. Nu har vi fdet den nye og sd md vi se, om vi ikke kan kigge pd det med nye briller”'?’
kan udledes, at der er en skepsis forbundet til bestemmelsen, hvilket kan bevirke, at efterforsk-
ninger ikke startes op, da det jo alligevel ikke forer til noget”.

Yderligere sender f4 domme et signal om, at en lovgivning ikke virker. Bagmand oplever der-
med et frit spil og kun en naermest teoretisk mulighed for at blive retsforfulgt.

Nér ”de fa domme” anskues som en barriere 1 sig selv, ses det at have konsekvens for borgeren
(bagmaend) under faktorgruppe 4 samt politiet i faktorgruppe 3.

7.6 At der ikke er en specialiseret landsdaekkende enhed

I dette afsnit behandles identificerede barrier, der alle har det til feelles, at de relaterer sig til
politiets handtering af kriminalitetsformen og dermed til faktorgruppe 3, der netop seger svar
ved at undersegge myndigheders virke. Det samme er tilfaeldet i de to felgende afsnit, 7.7 og
7.8.

Der vil indledningsvist gives et overordnet overblik over de forskellige politikredse i Danmark,
herunder 1 forhold til, hvor opgaven med menneskehandel er forankret. Da menneskehandel
beskrives som en type af organiseret kriminalitet redegeres ogsd for nermere for, hvad orga-
niseret kriminalitet er for en storrelse. En overordnet forstdelse for politikredsene og deres ar-
bejdsomrider er vasentlig, idet analysen af den indhentede empiri, giver anledning til at kon-
kludere, at en anden forankring af opgaven — i en landsdeekkende specialiseret enhed — ville
kunne biddrage til en mere kvalificeret indsats pd4 menneskehandelsomradet.

Dansk Politi er opdelt 1 12 geografiske politikredse, som er afgrenset ved, at de har deres eget
geografiske omrdde. Disse kan karakteriseres som almindelige kredse og eksempler herpé er
f.eks. Kabenhavns Politi, Nordsjellands Politi, Syd- og Senderjyllands Politi og Ostjyllands
Politi. Disse kredse behandler som det klare udgangspunkt den kriminalitet, som sker inden for
deres kredsgraense. '*°

Den 1. januar 2022 blev oprettet yderligere én politikreds. National enhed for Sarlig Krimina-
litet (NSK) er en landsdaekkende kreds, som handterer indsatsen mod de mest komplekse og
alvorlige sager om organiseret kriminalitet, ekonomisk kriminalitet og digital kriminalitet.!3! T
forhold til menneskehandel er det defineret, at NSK varetager efterforskning og strafforfolg-
ning vedrerende organiseret kriminalitet, herunder menneskehandel, ndr der kan vere grund til
at antage, at overtredelsen har et serligt betydeligt omfang, eller pa anden made er af sarlig
kvalificeret karakter.”!3?

I de alm. politikredse forefindes en afdeling for organiseret kriminalitet. I afdelingen for orga-
niseret kriminalitet er politibetjentene specialiseret i at lave sdkaldt fremadrettet efterforskning,
ogsa kaldt proaktiv efterforskning. En fremadrettet efterforskning er karakteriseret ved, at man
gor brug af f.eks. aflytninger, rumaflytninger, observation mv. og felger en kriminel gruppering

128 Bilag 7, 7A politi 3
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130 Politiet.dk (u.4.)a
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eller kriminel persons faerden i den hensigt at afdekke et handlingsforleb, kontaktflader som
forbrydelser. En bagudrettet efterforskning, som sterstedelen af politiet efterforskninger er, er
derimod karakteriseret ved, at forbrydelse er sket og er afsluttet. Der er én, der anmelder noget,
og sé forsoger man pa bagkant at finde beviser for, hvad der er sket. !>

Udlendingekontrolafdelingen (UKA Vest) er en del af Syd- og Senderjyllands Politikreds.
UKA Vest, som har karakter af en selvstendig enhed i selve politikredsen, har siden maj 2022
haft en national opgave i at foretage national monitering pa omradet. Den nationale monitering
foretages pa baggrund af den politimaessige indsats i1 kredsene samt pa baggrund af viden, bag-
grund og efterretninger pa omradet. Opgaven varetages hovedsageligt af en medarbejder, som
er analytiker. '3

Kriminalitetstypen menneskehandel benavnes i alle ssmmenhange, herunder i forarbejder til
strfl § 262a som 1 internationale konventioner, som varende organiseret kriminalitet. Ogsé re-
prasentanter fra de forskellige aktergrupper giver beskrivelser, der tydeligt indikerer, at krimi-
nalitetstypen opleves organiseret. F.eks. beskriver AmiAmi, at kvinderne konstant og meget
ofte flyttes rundt mellem bordeller i landet!*>, ligesom politiet beskriver, at der virkelig er no-
gen, der trekker i trddene, og at kvinderne ikke blot ses at blive flyttet rundt mellem bordeller
i Danmark, men at det ogsa sker mellem lande.'*® Et eksempel, der tydeligger det organiserede
aspekt i sagerne, og at kriminalitetstypen sker i Danmark, er givet af politiet (UKA), som i
interview refererede fra en sag, som svensk politi fortalte om pé en konference:

“F.eks. var jeg i Stockholm i april i dr, hvor vi horte om en sag. Den handlede om prostitution
pd massageklinikker. Der kunne man se, at der var en af bagmeendene, der havde den samme
rute gennem Europa hver uge. Jeg kan ikke huske ruten helt preecist, men han landede et eller
andet sted i Tyskland, jeg mener det var Frankfurt. Han floj til Danmark, til Sverige, til Norge
og retur. Det gjorde han hver eneste gang. Det man vidste var, at han i Sverige hver gang, det
var, at han hentede en masse kontanter i sddan nogle bagagebokse pa banegdrden. Man ville
jo nok kunne fd en direkte afgang fra Frankfurt til Stockholm, sd allerede der har vi jo grund
til at tro, at der ogsa skete noget lignende i Danmark og de andre steder pa omrddet. Det var
ikke en oplysning, vi var blevet bibragt. Og hvad skulle vi gore med den, hvis vi havde fdet
den? Skulle vi sd have en JIT'3” med svenskerne eller skulle vi have egen efterforskning pd
baggrund af det — og hvem skulle sa have den? Sa der er keempe potentiale pa omrddet, som
er uforlost, sadan som det er nu, og derfor kan sagerne have endnu storre omfang rundt om-
kring. 3%

Beskrivelsen i citatet er et eksempel pa, at menneskehandel har hej grad af organiserethed samt
netop ogsé indeholder det graeenseoverskridende element — og det sker ogsa i Danmark. At ci-
tatet slutter med en refleksion over, hvor en sddan sag skal handteres, og at dette tilsyneladende
ikke ligger fast, er en klar indikation pa, at der er en barriere i forhold forankringen af efter-
forskning af menneskehandel.
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Ud fra beskrivelsen af hvad NSK handterer, vil det veere narliggende at antage, at NSK tager
del i retsforfolgning af bagmaend for menneskehandel, idet der jo netop er tale om organiseret
og grenseoverskridende kriminalitet.

Et fund 1 undersogelsen er dog, at menneskehandelsefterforskninger, modsat denne antagelse,
som udgangspunkt helt klart ikke er forankret i NSK. F.eks.: ”Pd trods af at NSK er omtalt i
handlingsplanen og egentlig burde veere dem, der sad for bordenden sd synes jeg de glimrer
ved deres fraveer ved samtlige indkaldte mader, der har veeret pd det her omrdde”."*° (Politi
2)

Det kunne dog godt antages, at respondenterne ikke havde det fulde kendskab til NSKs opga-
vevaretagelse pa omradet, men opfattelserne om, at NSK slet ikke bidrager paA menneskehan-
delsomrddet harmonerer med, at NSK efter anmodning har oplyst, at de ikke endnu ikke har
efterforsket sager om menneskehandel. '4°

Hvad der skal til for at overtreedelsen har et serligt betydeligt omfang eller pa anden made er
af seerlig kvalificeret karakter, som er forudsatningen for, hvornar NSK kan overtage en efter-
forskning fra en alm. politikreds, fremstar stadig udefineret.

Flere respondenter har udtrykt, at saifremt der var en landsdekkende enhed pé omradet, sa ville
dette kvalificere efterforskningen mod bagmendene. Dette med baggrund 1 at menneskehandel
netop er politikredsgraenseoverskridende og endda landegranseoverskridende. F.eks.:

“Jeg har i drevis veeret fortaler for, at man lavede en form for taskforce — madske en ost og vest
model — fordi netop det her omrdde er jo politikredsoverskridende og endda landegreenseover-
skridende — og enormt organiseret. Det er for meget for en politikreds. Det med de ressourcer
de har til radighed — at lofte sadan en opgave — at komme i dyblen — altsd vi kradser kun i
lakken som det er i dag. Det er jo synd”’'*(politi 2)

Det beskrives af politiet (UKA) som, pa baggrund af deres opgave med den nationale monite-
ring af omréadet, ogsa har til opgave at deltage 1 internationale fora, at de kan se, at de lande,
som Danmark normalt sammenligner sig med i forhold til retsforfelgelse, de er l&ngere fremme
end Danmark. Det blev forklaret, at bl.a. Sverige og Norge har enheder med specialister, som
kan rekvireres fra nationalt hold og at dette tilsyneladende ses at give resultater.'** Petay Ne-
storova, der er leder af Europaradets afdeling for bekampelse af menneskehandel, udtalte 1
forlengelse af Europaradets ekspertgruppes (GRETA) seneste rapport en kritik mod de fa
domme og efterforskninger i Danmark. Hun udtrykte i den forbindelse, at der ses at falde flere
domme i andre europ@iske lande og navnte Norge og Belgien som lande, de kunne se, gor
fremskridt netop pga. oprettelsen af specialiserede enheder. 43

I det folgende inddrages perspektiver fra NGO-er, der beskriver uhensigtsmassigheder forbun-
det med, at opgaven er delt ud pa alle politikredse. F.eks.:

“Der er ikke et frit flow mellem kredsene. Det har vi oplevet nogle gange. Vi oplevede det bl.a.
i en meget grov sag, hvor en kvinde kontaktede os. Hun havde anmeldt det pa en politistation
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i Danmark, men det var der ikke sket noget ved. At fa en politikreds til at samle den her sag,
det tog os nok det meste af et halvt dr, da sagen involverede flere kredse.” 1** (AmiAmi)

En almindelig politikreds beskaftiger sig med kriminalitet 1 eget geografiske omrade, og sa-
fremt en forbrydelse ikke kun begraenser sig til en kreds, hvem skal s tage ansvaret for efter-
forskningen? Det er sikkert ligetil i mange tilfeelde, men var 1 hvert fald abenbart problematisk
for politiet 1 det konkrete eksempel. I sddanne tilfzelde opstar en uforholdsmaessig magtbalance
mellem offeret/NGO og pé den anden side politiet. Et offer for menneskehandel har en NGO
eller CMM til at udligne styrkeforholdet, men alligevel ber man som hvilken som helst, kunne
have tillid til, at politiet tager hand om en sag — uathangigt af, om den involverer andre politi-
kredse.

Med baggrund i ovenstdende kan konkluderes, at den nuvarende forankring af indsatsen udger
en barriere, idet indsatsen er fordelt blandt landets almindelige politikredse. Dette medferer
forskellige mader at handtere og prioritere sagerne pa, ligesom at der ikke skabes rutinering og
kompetencer. Der peges pé, at kriminalitetsformen er for kompleks for den enkelte politikreds,
og at kredsgraenser kan h&mme handling. Dette vil en specialiseret enhed vere losningen pa.
Der eksisterer allerede en landsdeekkende politikreds, s& det vil vaere oplagt at flytte efterforsk-
ning af kriminalitetsomradet til NSK. Forflyttelsen vil samtidig bevirke, at omradet derved
kommer til at blive handteret mere proaktivt og med benyttelse af fremadrettede efterforsk-
ningsskridt. En samtidig forflyttelse af den nationale opgave med monitering af omradet skal
samtidig flyttes, saledes indsatsen og overblikket er samlet.

7.7 Prioritering og mélkrav

Selve politiets ”prioritering” af opgaven bringes i spil, og dette vedrarer som navnt under afsnit
7.6 igen faktorgruppe 3. Faktorgruppe 5 om politiks rolle bliver samtidig meget relevant, da
politiets oplevelse er, at et mere tydeligt fokus fra politisk side er nadvendigt. Faktorgruppe 6
om ressourcer ville vaere narliggende at referere til, idet prioritering implicit handler om, at
man er ngdt til at prioritere ud fra de ressourcer, man har. Det bemarkes dog, at der af respon-
denterne rent faktisk ikke henvises til, at flere ressourcer enskes, det handler neermere om pri-
oritering.

Gennemgéende efterlades det indtryk, at reel efterforskning rettet mod beke@mpelse af menne-
skehandel ikke har hgj prioritet. Dette udtrykkes af politiet selv samt af gvrige respondenter.
Dette udtrykkes ikke som en kritik af politiet, men statueres blot som en helt grundlaeggende
forklaring pd, at der ikke efterforskes mere, hvilket har den folge, at f4& bagmand demmes.
Politiet har mange opgaver, og der foretages mange prioriteringer bade kortsigtet og langsigtet
1 forhold til, hvad der skal behandles. Da dette af respondenterne var et gennemgéende tema,
folger flere citater, der alle har det tilfzeldes, at de bidrager til en forstaelse af, at der i hvert fald
efter respondenternes opfattelse kan gores mere pa omradet, hvis det prioriteres. Samtidig ud-
trykkes, at det er nedvendigt med politisk fokus og maltal.

“Der er ikke ret mange, der gor noget ved det. Der har veeret noget fokus pd det, men det har
ikke veeret sadan et politisk fokusomrade. Det har ikke veeret et mdalomrdde. Det haber vi, at
det bliver faktisk”'%. (politi 1)

144 Bilag 10, 10.1, 10A AmiAmi
145 Bilag 5, 5A politi 1
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“Jeg forstar godt, at der er mange prioriteter i en politikreds. Man bliver mdlt stort set pd alt
i ojeblikket, sa man vil gerne i mdl med det, man bliver mdlt pa. Sd er der nogen ting, man ma
lade ligge. ”'*® (Politi UKA)

”Sa skal det blive et tema for dansk politi, som sa skal styres af nogen, der fdar opgaven. Der
er bare sd mange andre opgaver, der konkurrerer med den her, sd den ligger ikke forrest. Med
mindre vi far besked pd det. Jeg tror, at jeg skal overscette det med, at hvis der skal mere tryk
pd det her omradde, sd tror jeg ikke, at det kommer fra politikredsene selv, med mindre at efter-
retningsbilledet lokalt viser det, sd skal der komme noget fra nationalt hold eller fra internati-
onalt hold.”'*” (politi 3)

”Og vi er selvfolgelig ude i en snak om, hvad har man af ressourcer? Hvad prioriterer man?
Hvad har man af maltal? Der er jo maltal pa en lang reekke af politiets arbejde og det er der
ikke for menneskehandel. Man kunne starte med at have nogle maltal, for sa skal de veelge
nogen sager og efterforske.”'*® (Reden International)

“Det er et omrdde, hvor man egentlig nok er nad til at sige noget fra centralt hold. Sige til
kredsene, at det ikke er nok, at vi beder jer om at prioritere det, i SKAL prioritere det, i SKAL
levere et bestemt antal sager. Men det er jo altsa ogsd tunge sager, der er jo meget efterforsk-
ning. Jeg tror simpelthen, at det er manglende prioritering i kredsene, som kan skyldes mange
ting.”'* (Fagperson med erfaring fra anklagemyndigheden og domstole)

Typisk hvert 4. ar udferdiger regeringen en aftale for politiet og anklagemyndigheden. Aftalen
benzvnes “flerarsaftalen”. I aftalen reguleres forhold som organisatoriske @ndringer samt til-
forsel af eventuelle ressourcer, og der udpeges ogséd fokuspunkter i form af kriminalitetsomra-
der, der skal have serligt opmarksomhed. Flerdrsaftalen fra 2020-2023 (som er forlenget til
2024) har bl.a fokus pa oprettelsen af NSK, oprettelse af nerstationer, fokus pa hindtering af
terror samt pa voldtagtssager samt digital IT og ekonomisk kriminalitet. !>

Selvom dette har varet overordnede fokusomrdder siden 2020 betyder det naturligt ikke, at
politiet slet ikke prioriterer andre ting, herunder at efterforske menneskehandelssager. Men ba-
seret pa forklaringer i de foretagne interviews, herunder politiet selv, ses det gennemgéende, at
det opleves, at opgaven med bekaempelse af menneskehandel ikke har prioritet. Det peges pa
som en ngdvendighed, at nogen udefra siger, at ” det her det skal i”. Der er indfert ny bestem-
melse, og der er indfert NSK. Dette viser et politisk enske om at prioritere omradet. Den nye
bestemmelse har bare ikke faet effekt, og NSK har ikke efterforsket en eneste sag om menne-
skehandel. Initiativerne skal séledes folges op med direkte krav om, at hver kreds skal foretage
et antal efterforskninger arligt — eller et krav om, at NSK som landsdekkende enhed forpligtes
til at lave fremadrettede/proaktive efterforskninger pa omradet. Det skal derfor anbefales, at
der i den kommende flerdrsaftale traeffes prioriteringer til fordel for at forege retsforfelgningen
mod bagmend til menneskehandel.

146 Bilag 8, 8A politi UKA

147 Bilag 7,7A politi 3

148 Bilag 9, 9A Reden International

149 Bilag 3, 3A fra anklagemyndigheden og domstolene
130 Justitsministeriet (2020)
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7.8 Anmeldelsespraksis hos politiet

1 2022 blev af Danmarks Radio publiceret podcasten ”Det braendte bordel”. Podcasten skil-
drede bl.a. et offer, som af CMM er identificeret som offer for menneskehandel. Offeret er fra
Thailand og som daeknavn bruges navnet ”Anong” (A). A er en af dem, som pa trods af frygt
for sin bagmand, har trodset barrieren for anmeldelse.'>! P4 baggrund af Anongs fortelling og
med afsat 1 interview med respondent fra DR 1 form journalisten, der lavede podcasten, er der
identificeret en barriere med relation til politiets praksis med oprettelser af anmeldelser for
menneskehandel.

I det foretagne interview forklarede respondenten fra DR, at hun i forbindelse med behandlin-
gen af Podcasten fik fuldmagt fra A til at indhente alt tilgeengeligt materiale fra myndighederne
vedr. menneskehandelssagen. Heriblandt fik hun aktindsigt fra politi, udleendingestyrelsen og
CMM. P4 baggrund derfra er der skabt overblik over haeendelsesforlgbet i forhold til As anmel-
delse af menneskehandel, som er det vaesentlige 1 athandlingens kontekst.

Derfra forklares, at A indledningsvist fik hjelp af en NGO, som brobyggede til CMM. CMM
skrev til den politikreds, hvor A befandt sig, at de havde en kvinde, som enskede at tale med
politiet om, at hun havde varet udsat for menneskehandel. Der blev foretaget athering af A.
Hun blev i den forbindelse sigtet for ulovligt ophold, som man ger, nar man er ulovligt i Dan-
mark, og atheringen blev foretaget under sagen om ulovligt ophold. I aftheringsrapporten, som
blev udleveret ved aktindsigten fremgar, "at det er politiets opfattelse at ”[ ]” er blevet handlet.
Da A havde faet status af at vaere offer for menneskehandel, kom A pé krisecenter et andet sted
i landet. Ca. tre méneder efter blev det erfaret, at der ikke var oprettet en reel anmeldelse om
menneskehandel 1 forbindelse med Anongs athering om det ulovlige ophold hos politiet. Der-
for blev lavet endnu en anmeldelse direkte om menneskehandel og rufferi, og den blev sendt
til den politikreds, som A nu befandt sig 1. Ca. 2 ar senere blev denne anmeldelse sendt videre
til den politikreds, hvor gerningsstedet var, dvs. der hvor bordellet var beliggende. Responden-
ten fra DR oplyste, at den forste politikreds har beklaget forlebet og udtrykt, at det var en fejl,
at de ikke handterede anmeldelsen.'?

Ud fra eksemplet kan udledes, at et formodet offer onskede at anmelde sig udsat for menne-
skehandel, men der blev derefter ikke pdbegyndt en efterforskning. Om Anong direkte har ud-
trykt ”’jeg vil anmelde, kan selvfolgelig ikke siges, men dette er for sa vidt ogsa ligegyldigt, da
politiet ved rimelig formodning om, at et stratbart forhold er begaet jf. rpl §742, stk. 2 er for-
pligtet til at pdbegynde en efterforskning, ligesom det folger af Danmarks internationale for-
pligtelser, at en anmeldelse ikke athanger af en anmeldelse fra et offer. Hvad der er arsag til,
at den forste politikreds ikke handlede pa anmeldelsen kan naturligt ikke siges med sikkerhed.
Dog kan dog siges, at politimanden, der oprettede rapporten havde mistanke om menneskehan-
del'>. Det kan udledes, at politikredsen har beklaget og udtrykt, at der var sket en fejl!>*, lige-
som det kan udledes, at safremt der ikke er en klar strategi om, at der skal oprettes en anmel-
delse, dvs. et journalnummer pa en menneskehandelssag, ndr en persons forklaring giver an-
ledning til blot en rimelig formodning for mistanke, sa er der risiko for, at sager ikke folges op.

En af respondenterne fra politiet er uathangigt af ovenstdende kommet med perspektiver, der
bestyrker, at en mangel pa stringent anmeldelsespraksis er en barriere. Det beskrives, at der pé

151 DR.dk (2022) og DR.dk (u.4.)

152 Bilag 4, 4A journalist fra DR

153 Jorsal m.fl. (2022) (foto af del af politirapporten)
154 Tbid og bilag 4 og 4A journalist fra DR
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baggrund af en gangs opfattelse i1 politiet om, at sagerne ikke forer til noget eksisterer en til-
bejelighed til at springe over hvor gardet er lavest”. Safremt en kvinde fra f.eks. Nigeria
traeffes pa et bordel, frihedsberoves kvinden pga. ulovligt ophold. S oprettes en sag vedr. ulov-
ligt ophold, hvor hun er sigtet, og hvor hun atheres. Hvis kvinden fortaller om nogen ting der
kan indikere, at hun er offer for menneskehandel, sa skrives det ind 1 atheringen om ulovligt
ophold. Derefter skal det forstds sddan, at der ikke altid oprettes et yderligere journalnummer
om menneskehandel uagtet, at der kunne veare noget at folge op pa.'>>

At oplysninger om indikationer pa at en person, der er sigtet for ulovligt ophold, kan vare
handlet, kan gemme sig i en sag om ulovligt ophold, mi siges at udgere en barriere for retsfor-
folgning. En instruks der sikrer oprettelse af en anmeldelse/oprettelse af journalnummer vil
synliggere hver eneste mistanke og bidrage til, at der sker begrundet stillingtagen til, om mis-
tanken skal folges op.

Fagperson fra CMM har beskrevet, at CMM det seneste ars tid har arbejdet efter en ny anmel-
delsesstrategi, hvor de i udgangspunktet (men ikke altid) sender en anmeldelse, nér de har vur-
deret et offer handlet.'** CMMs nyere anmeldelsesstrategi vurderes klart at vare en forbedring
til sikring af, at sager ikke forputter sig, idet politiet pd baggrund af en anmeldelse fra CMM
vil skulle oprette en anmeldelse, ifald det ikke allerede er gjort. Det @endrer dog ikke ved, at en
instruks eller lign. om, at en anmeldelse om menneskehandel skal oprettes straks, at der opstér
en rimelig formodning om menneskehandel, vil medvirke til en forbedret indsats pd omradet
og dermed anbefales.

Del 8

8.0 I hvilken grad Danmark opfylder sine internationale forpligtelser i rela-
tion til effektivt at retsforfolge et forbud mod menneskehandel

Det er i athandlingens del 2 slaet fast, at et de grundleggende formal bag Europarddets kon-
vention og Palermoprotokollen er at forpligte staterne til at foretage en efterforskning og rets-
forfolgelse mod bagmandene, som er effektiv og uathaengig af en anmeldelse fra et offer. Li-
geledes er det slaet fast, at Danmark ogsa pd baggrund af EMRK har en positiv forpligtelse til
bl.a. at foretage en effektiv efterforskning i sager, hvor der kan vere mistanke om menneske-
handel. Det folgende afsnit indeholder en diskussion af, 1 hvilken grad Danmark opfylder disse
forpligtelser.

I sagen Rantsev mod Cypern og Rusland jf. afsnit 2.4, fandt EMD, at politiet pd Cypern ikke
havde opfyldt forpligtelserne bl.a. til at foretage en effektiv efterforskning. Situationen i Rant-
sev mod Cypern og Rusland vurderes overordnet sammenligneligt med eksemplet med A jf.
afsnit 7.9. Dansk politi var pa baggrund af As forklaring utvivlsomt i besiddelse af oplysninger,
der burde indlede en efterforskning.

Fagperson fra AmiAmi har fortalt om episode, hvor de tilkaldte politiet pa baggrund af en
alvorlig bekymring om, at en kvinde var offer for menneskehandel:

155 Bilag 5.1 politi 1
156 Bilag 2, 2.1, 2A CMM
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“Der var en sag, hvor vi fik oplysninger fra en kvinde, som vi har skabt en relation til, om at
hende pd veerelset ved siden af kastede op og havde det darligt, og at hun fik besog af ubeha-
gelige typer, som hentede penge. Vi provede at fa kontakt til kvinden, men hun ville ikke have
kontakt med os. Vi valgte sa at tage kontakt til politiet, for de kan jo ga ind pd baggrund af en
anmeldelse. Jeg talte med tre forskellige afdelinger i forbindelse med anmeldelsen. Der gik
mere end et dogn inden de korte derud. Vi havde ellers sagt, at de skulle kore derud med det
samme, fordi der var risiko for, at hun jo ville blive flyttet. Hun var veek, da de kom.” '’

En vurdering af om de konkrete eksempler ville medfere en krankelse af art. 4, sdfremt EMD
skulle vurdere den, ville kraeve vesentlig storre og mere konkret baggrundsviden og dokumen-
tation. Dog menes eksemplerne at give anledning til en generel bekymring over, at eksempler
af som det bekrevne tilsyneladende forekommer, specielt henset til, at der er tale om en sa grov
kriminalitetsform, som mistanke om menneskehandel er.

Den seneste rapport fra GRETA fra 2021 kritiserede Danmarks indsats 1 forhold til retsforfolg-
ning af bagmend. Danmark blev opfordret til at afsette nodvendige menneskelige og ekono-
miske ressourcer og til at sikre, at sager om menneskehandel proaktivt efterforskes, retsforfol-
ges og forer til effektive, forholdsmaessige og afskraekkende sanktioner. Dette séledes sagerne
gores mindre athengige af et grundigt vidneudsagn ved at stille tilstrekkelige ressourcer til
rddighed ved politi og anklagemyndighed samt ved at fastsette specifikke mal 1 den arlige
mélplan for anklagemyndigheden. '

Det bemerkes, at der ses en opfordring til, at der indferes maltal péd omradet, hvilket ses sam-
stemmende med afhandlingens anbefaling i afsnit 7.7. Det bemarkes yderligere, at GRETA
har den opfattelse, at der ikke laves proaktive efterforskninger i forventeligt omfang. I fald
anbefalingen om, at forankre opgaven i NSK jf. afsnit 7.6 folges, kan forventes flere netop
proaktive efterforskninger.

Til gengald blev Danmark béade 1 2022 og 2023 vurderet til at vaere rangeret i den gruppe af
lande, der gor det bedst i forhold til indsatsen for bekampelse af menneskehandel, idet Dan-
mark her blev klassificeret som et “tier 17 land.'*® U.S Departments of States har en afdeling,
der arligt laver en rapport indeholdende bl.a. en vurdering af landes indsats pa omréadet. Tier 1
lande er lande, som opfylder nogle minimumsstandarder 1 forhold til f.eks., at bagmand rets-
forfelges. 12019, 2020 og 2021 opfyldte Danmark ikke kravene og fik rangeringen som tier 2
land. Om dette har en direkte ssmmenhang med, at ingen blev demt for strfl. § 262a 1 netop
2019, 2020 og 2021 er nerliggende. Af gvrige Tier 2 lande kan navnes lande som Angola,
Albanien, Grekenland, Indien og Japan, hvilket ikke umiddelbart er lande, vi normalt sam-
menligner os med. %

Det skal anerkendes, at det trods af det lave antal af domme i form af f.eks. otte domme for §
262a de seneste seks ar, sd lykkes det trods alt at f& bagmand demt. I den seneste dom blev en
rumansk mand idemt 2 ' ar faengsel for strfl. § 262a, stk. 1 nr. 3 og nr. 5 samt strfl. § 233 om
rufferi. Ifolge dommen havde han en central rolle bade i1 forhold til rekruttering, husning og
udnyttelsen til prostitution, som skete under trusler og “'tiltaltes kyniske anvendelse af en kom-
bination af omsorg og autoritet over for de fire kvinder, der var i en serlig sarbar situation, da

157 Bilag 10, 10.1, 10A AmiAmi
158 Council of Europe (2021), s. 26
159 .S (2024)

160 Wikipedia.dk (u.4.)
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de ikke kunne tale dansk og havde meget begraensende midler til rddighed .'! Dommen vidner
om, at politiet trods mange af de i athandlingens identificerede barrierer skaber resultater.

Samlet ses vurderes, at Danmark kun i nogen grad opfylder sine internationale forpligtelser i
relation til en effektiv retsforfolgning. Denne vurdering skal ses 1 den kontekst, at vi er et land
med et effektivt retssystem, s& forventningerne ber vare store. I sammenligning med mange
andre landes indsatser, f.eks. alle dem, der ikke rangerer 1 de bedre "tier” grupper, opfylder
Danmark jo forpligtelserne i hoj grad. Men nér det kan konstateres, at anmeldelser ikke folges
op, at den faktiske retsforfelgning er sa lav, som den er, nar politiet selv forklarer om, at prio-
riteten er lav og nar Danmark modtager adskillige opfordringer til forbedringer af indsatsen, s&
er der et forbedringspotentiale 1 en grad, der gor, at Danmark kun 1 nogen grad vurderes at
opfylde sine internationale forpligtelser i forhold til at foretage en effektiv retsforfelgning pa
menneskehandelsomrédet.

Del 9

9.0 Konklusion

Det kan konkluderes, at strfl. § 262a, som kriminaliserer menneskehandel i Danmark, skal for-
stds 1 lyset af internationale forpligtelser pa omradet, idet Danmark er folkeretligt bundet af
FNs Palermoprotokol samt Europarddets Konvention om bek@mpelse af menneskehandel.
Derudover er Danmark forpligtet til at efterleve et forbud mod menneskehandel jf. EMRK art.
4. Med de internationale forpligtelser folger bl.a. krav om kriminalisering af et forbud mod
menneskehandel samt om krav til en effektiv retsforfelgning.

I athandlingen er fastlagt reekkevidden af anmeldelsesomradet for strfl. § 262a. Der er tre led 1
bestemmelsen, som alle skal vare opfyldt for gerningsindholdet er realiseret. Dette i form af
en handling, et tvangsmiddel samt et udnyttelsesformal. Tvangsmidlerne nr. 4 om “retsstridig
fremkaldelse af vildfarelse” og nr. 5 om ”anden tilberlig fremgangsméade” ses at give anledning
til de storste fortolkningsvanskeligheder 1 forhold til reekkevidden, og det kan 1 retspraksis ses,
at formuleringer fra internationale retsakter som f.eks. “misbrug af autoriet” og “bedrageri”
anvendes 1 dansk retspraksis. At formuleringer fra internationale retsakter indgar i formulerin-
gerne 1 tiltalerne er i overensstemmelse med, at det fra U.2009.1439 kan udledes, at strfl. §
262a, 1 trad med forarbejderne til bestemmelen, skal fortolkes med en raekkevidde, der netop
inddrager definitioner jf. Palermoprotokollen og EU's rammeafgorelse.

Den faktiske retsforfelgning af forbuddet mod menneskehandel er konstateret meget lav pé
trods af, at der forventeligt er adskillige bagmaend, der kan retsforfelges for overtredelse af
strfl. § 262a i Danmark.

Pa baggrund af empiri fra interviews af respondenter i naer tilknytning til retsforfelgelsespro-
cessen er der identificeret barrierer, der kan forklare, hvorfor § 262a ikke virker efter dens
hensigt.

En vasentlig barriere skal findes ved at tage udgangspunkt i offeret, som af f.eks. pga. frygt
for sin bagmand, mistillid til myndigheder og lign. oftest ikke ensker at tale med politiet. Of-
ferets barriere kan vere svert overvindelig og politiets korte vindue til at skabe tillid geor, at
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barrieren sjeldent nedbrydes ligesom det gor, at ofre aftholder sig fra selv at opsege myndig-
heder.

Det at ofre sjeldent ensker at medvirke til sagens opklaring ger, at der opstar en barriere 1
forhold til at kunne lofte bevisbyrden 1 straffesagen. I de tilfalde et offer onsker at afgive for-
klaring foretages i udgangspunktet indenretslige atheringer. Indenretslige atheringer vurderes
som et vigtigt redskab, men det kan ogsd samtidig pa baggrund af athandlingens analyse kon-
kluderes, at brugen dog svaekker bevisets vardi, ligesom der er risiko for, at beviset ikke kan
bruges til domsforhandlingen grundet proceduremeessige omstendigheder.

At bevisbyrden er sver at lofte 1 strfl. § 262a anerkendes som en barriere, men det kan samtidig
konkluderes, at et lovgivningsmessigt initiativ med indferelsen af strfl. § 262b om menneske-
smugling ikke har haft en effekt. Dette tyder pa, at der i stedet skal settes ind andre steder.

Det kan konkluderes, at flere barrierer udspringer af den méade politiet handterer indsatsen mod
menneskehandel péd. Der er konstateret barrierer i form af, at indsatsen er fordelt ud i landets
12 almindelige politikredse, at der er en generelt manglende prioritet af omradet hos politiet
samt barrierer i politiets anmeldelsespraksis. Det er i forlengelse af dette konstateret, at politiet
ikke har mélkrav fastsat fra politisk side pa omradet, hvilket yderligere betragtes som en iden-
tificeret barriere.

Yderligere er ”de fa domme” i sig selv identificeret som barriere, idet der deraf kan konkluderes
at medfolge manglende mulighed for kompetenceudvikling, at bestemmelsen betragtes som
“uopnéelig”, ligesom der sendes et signal til bagmand om, at retsforfelgning sjeldent foretages
pa omradet.

P4 baggrund af analysens fund af barrierer anbefales, at indsatsen mod menneskehandel foran-
kres i en specialiseret og landsdekkende enhed, hvilket meget vel kan vaere NSK. Der anbefa-
les yderligere udarbejdelse af en instruks om, at samtlige mistanker om menneskehandel straks
skal fore til oprettelse af anmeldelse. P4 baggrund af at mangel pd malkrav og politisk fokus
ogsé kan konkluderes som en barriere, anbefales endvidere, at der indferes mélkrav til politiet
pa omradet.

Forklaringerne pa hvorfor § 262a ikke anvendes i storre omfang skal sdledes hovedsageligt
findes 1 faktorgrupperne 2 om retssystemet 1 gvrigt, i nr. 3 om myndighedernes (politiets) made
at handtere indsatsen pa samt i nr. 4, der involverer borgeren, som i denne kontekst er offeret.
Politisk fokus jf. faktorgruppe 5 ses endvidere afgerende, idet manglende krav til prioriterin-
gen, vurderes som en vasentlig barriere.

Endeligt kan konkluderes, at Danmark opfylder sine internationale forpligtelser i forhold til
kriminalisering af menneskehandel i dansk ret, mens det pa baggrund af eksemplerne pa man-
gelfulde igangsettelser af efterforskning i afsnit 8.0, en samlet vurdering af de identificerede
barrierer samt den faktiske lave retsforfelgning, kan konkluderes, at Danmark kun i nogen grad
vurderes at opfylde sine internationale forpligtelser i relation til en effektiv retsforfelgning.
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