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Woord vooraf

Voor uligt de vijfde rapportage van de Nationaal Rapporteur, mijn eerste.

Naast de gebruikelijke thema’s is in deze rapportage aan een drietal onderwerpen bijzondere
aandacht besteed: financieel rechercheren, mensenhandel met het oog op orgaanverwijde-
ring en ‘overige uitbuiting’, dat wil zeggen uitbuiting buiten de seksindustrie.

Met name dit laatste onderwerp verdient de aandacht. Overige uitbuiting is per 1 januari
2005 strafbaar gesteld, waarbij de wetgever ervoor heeft gekozen de nadere invulling van het
begrip uitbuiting — de grens waar slecht werkgeverschap overgaat in slavernijachtige ver-
houdingen — over te laten aan de rechtspraktijk. Een belangrijke richtinggevende uitspraak
op dit gebied is die van het Europese Hof voor de rechten van de mens van 26 juli 2005 in de
zaak van Siliadin vs Frankrijk. Ik hoop dat ook de beschrijvingen van casus in Hoofdstuk 8
een aanknopingspunt kunnen vormen bij de beoordeling van de casuistiek.

Er zijn inmiddels in Nederland twee uitspraken in eerste aanleg geweest. Bij de Rechtbank
Den Haag op 21 november 2006 in een zaak betreffende hennepknippen en bij de Recht-
bank Den Bosch op 8 maart 2007 in een zaak betreffende Chinese horeca. In beide zaken is
vrijspraak van mensenhandel gevolgd, onder veroordeling voor aan mensenhandel gerela-
teerde misdrijven. In beide zaken is hoger beroep ingesteld. Het is duidelijk dat de afbake-
ning van de grenzen van mensenhandel met het oogmerk van overige uitbuiting nader
onderzoek behoeft. Ik zal de rechtspraak op dit terrein nauwlettend volgen.

Een punt van aanhoudende zorg blijft de positie van het slachtoffer. Op verblijfsrechtelijk
terrein zijn in de regelgeving enige verbeteringen aangebracht; in de positie van het slachtof-
fer in en rond het strafproces valt echter nog heel wat te verbeteren. Zo is het bijvoorbeeld
voor het slachtoffer nog altijd moeilijk genoegdoening te krijgen voor geleden (im)materiéle
schade. Ook is het voorgekomen dat terwijl de uitbuiters vervolgd werden voor mensen-
handel, slachtoffers werden vervolgd (en veroordeeld) voor werkzaamheden die die uitbui-
tingssituatie vormden. Ik ben voornemens om naar de positie van het slachtoffer, met name
in het strafproces en op het gebied van schadevergoeding nader onderzoek te verrichten.

Mensenhandel staat hoog op de agenda’s. Er wordt hard aan gewerkt om van beleid praktijk
te maken. Maar het is nog niet genoeg. Bij een recent groot politie-onderzoek zijn ook in de
vergunde prostitutiebranche vele slachtoffers mensenhandel aangetroffen. Ruim zes jaar na
de opheffing van het algemeen bordeelverbod blijkt dat toch onvoldoende maatregelen zijn
genomen dan wel dat deze onvoldoende zijn gehandhaafd om de vergunde prostitutiebran-
che ‘schoon’ te krijgen. Dit heeft mij aanleiding gegeven onder meer aan te bevelen een aan-
gescherpt landelijk kader voor het prostitutiebeleid te ontwikkelen.

XVil
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Er blijft dus nog genoeg te doen. Mensenhandel is een zeer ernstig misdrijf, waarbij slachtof-
fers worden gebruikt als wegwerpmensen, als gebruiksvoorwerpen, waar geen zorg of aan-
dacht aan behoeft te worden besteed.

Hoe belangrijk het ook is dat mensenhandel hoog op de diverse agenda’s staat, dit sorteert
eerst effect als beleid (nog) meer praktijk wordt. Een vergunning is geen garantie, papieren
rechten zijn voor slachtoffers onvoldoende, vreemdelingenbewaring is geen optie als de Bg-
regeling moet worden aangeboden en de ‘public awareness’ ten aanzien van alle vormen van
mensenhandel moet worden vergroot.

Ik hoop dat mijn aanbevelingen mede daartoe zullen leiden.

Mijn rapportage betreft de situatie in Nederland en mijn aanbevelingen richten zich tot de
Nederlandse regering, maar mensenhandel is een wereldprobleem met vaak grensover-
schrijdende georganiseerde criminaliteit waarbij op flagrante wijze mensenrechten worden
geschonden van hen die op zoek zijn naar een beter leven. Internationaal moet er aandacht
zijn en blijven voor de macrofactoren die bron en voedingsbodem vormen voor grensover-
schrijdende mensenhandel.

Het onderzoek voor de vijfde rapportage is opgezet en aangevangen voor mijn aantreden. Ik
ben daarvoor veel dank verschuldigd aan mijn voorgangster en grondlegger van BNRM, mr
A.G Korvinus.

Aan de totstandkoming van deze rapportage hebben diverse personen bijgedragen. Zo stel-
den vele ketenpartners, waaronder de politie, de STV en de IND weer gegevens beschikbaar
en BNRM is hen daarvoor erkentelijk. Frederike Ambagtsheer, Inge van Balen, Hilde Bos-
Ollermann, Diana de Gooijer, Sanne Mae van Schravendijk, Mijke Vos en Nathalie Wallast
hebben elk op hun eigen terrein en wijze bijgedragen als stagiaire. Alinde Verhaag deed dit
als gastmedewerker.

Een speciaal woord van dank is op zijn plaats aan het adres van Peter Paul Groen van de af-
deling Statistische informatievoorziening en Beleidsanalyse (SiBa) van het WODC die voor
deze vijfde mensenhandelrapportage weer de analyse op het OM-databestand ter hand
nam.

Rest mij nog mijn bijzondere dank uit te spreken aan de medewerkers van mijn bureau, die
de overgang van de eerste naar de huidige rapporteur tot een vloeiende hebben gemaakt.

C.E. Dettmeijer-Vermeulen
Nationaal Rapporteur Mensenhandel
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Inleiding

1.1 Inleiding

Een belangrijke ontwikkeling in de afgelopen periode was de inwerkingtreding van het
nieuwe strafrechtsartikel mensenhandel 273a (per 1 januari 2005), medio 2006 vernummerd
tot 273f. Door de wetswijziging kwamen, naast de in het oude art. 250a Sr strafbaar gestelde
gedragingen, ook uitbuiting in arbeid of diensten buiten de seksindustrie (overige uitbuiting)
en bepaalde activiteiten gericht op orgaanverwijdering binnen het bereik van de strafbepa-
ling. Deze verbreding heeft implicaties voor veel van de ketenpartners in de strijd tegen
mensenhandel: zij dienen zich ook bezig te gaan houden met opsporing en/of vervolging
van (verdachten van) deze ‘nieuwe’ vormen van mensenhandel of zich te bemoeien met de
slachtoffers daarvan.! Ook komen er nieuwe ketenpartners in beeld. In dit verband is het
gunstig dat samenwerking tussen al deze ketenpartners steeds duidelijker wordt nage-
streefd, veelal onder de noemer ketenaanpak; zowel vanuit de politie en het OM als vanuit
de hulpverlening wordt hier veel belang aan gehecht.

Voor BNRM betekent de wetswijziging verbreding van het werkterrein: er moet over meer
onderwerpen gerapporteerd en geadviseerd worden. Mede om die reden paste BNRM de
werkwijze aan door meer te investeren in het bestuderen van specifiecke thema’s in plaats
van het jaarlijks op dezelfde wijze verzamelen van kengetallen. Deze keuze is in eerste in-
stantie ingegeven door het feit dat de uitbreiding van het werkterrein van de Nationaal Rap-
porteur Mensenhandel (NRM) niet gepaard ging met navenante budgettaire of personele
aanpassing en er daarom keuzes gemaakt moeten worden. Daar komt echter bij dat bepaal-
de (dataverzamelings)activiteiten door andere spelers in het veld, zoals het Expertisecen-
trum Mensenhandel en Mensensmokkel (EMM), overgenomen (kunnen) worden. Van
groot belang is ook dat zich ten aanzien van (de bestrijding van) mensenhandel steeds nieu-
we ontwikkelingen voordoen en dat er vragen opkomen die thematisch onderzoek vergen
en rechtvaardigen.

Concreet betekent dit dat er in de onderhavige rapportage minder aandacht is voor opspo-
ringsonderzoeken mensenhandel in algemene zin ten gunste van drie specifieke thema’s, te
weten financieel rechercheren, overige uitbuiting en mensenhandel ten behoeve van de
verwijdering van organen.

Omdat vrij snel duidelijk was dat de rapportage door verschillende omstandigheden niet
binnen de geplande tijd afgerond zou kunnen zijn, is ervoor gekozen om cijfers op te nemen
over twee jaren: 2004 en 2005.

* Sommige ketenpartners kiezen er op goede gronden voor om zich op een bepaalde categorie slachtoffers te
(blijven) richten. Dat geldt bijvoorbeeld voor de Stichting Religieuzen Tegen Vrouwenhandel (SRTV) (SRTV,
2007).
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In dit inleidende hoofdstuk wordt eerst aandacht besteed aan het NAM, de reactie van
BNRM daarop en de Aanvullende maatregelen bij het NAM (§1.2), vervolgens aan het onder-
werp preventie (§1.3) en aan twee thema’s die in discussies tussen ketenpartners in de strijd
tegen mensenhandel frequent aan de orde komen, namelijk aanpak van de vraagzijde (§1.4)
en (problemen rond) het verzamelen van informatie over mensenhandel (§1.5). In die laatste
paragraaf komt ook de werkwijze van BNRM aan de orde. Het hoofdstuk wordt afgerond
met een overzicht van de inhoud van deze vijfde rapportage mensenhandel (§1.6).

12 HetNationaal Actieplan Mensenhandel

Het Nationaal Actieplan Mensenhandel (NAM) werd op 20 december 2004 door het kabinet
aan de Tweede Kamer aangeboden. Het plan, dat meteen ook de reactie vormde van het ka-
binet op de aanbevelingen in de derde rapportage van de NRM, is gepresenteerd als een dy-
namisch document. Op 17 februari 2006 stuurde de minister van Justitie Aanvullende
maatregelen bij het NAM naar de Tweede Kamer.2 Deze betroffen vooral maatregelen met
betrekking tot minderjarige slachtoffers en jeugdprostitutie, maar eveneens de onderwer-
pen preventie, melding en registratie en opsporing en vervolging, ook op het terrein van
overige uitbuiting.

Bureau Nationaal Rapporteur Mensenhandel (BNRM) liet zich, in een reactie op het NAM
op hoofdlijnen,3 positief uit over het feit dat er een Actieplan is opgesteld.4 Het biedt een
goede basis voor het bewaken van de voortgang van de daarin voorgenomen acties en toont
de bereidheid van het kabinet om een duidelijk aandeel te hebben in de co6rdinatie en uit-
voering van de strijd tegen mensenhandel, een centrale sturing die de NRM onontbeerlijk
acht. Het feit dat in tal van passages in het NAM de letterlijke tekst van de BNRM-
aanbevelingen werd overgenomen interpreteerde de NRM als instemming met haar ge-
dachten en aanbevelingen, ook waar die tekst niet in alle gevallen gevolgd werd door een
concreet actiepunt.

Daarnaast werd ondermeer het volgende opgemerkt:

— het NAM is vooral gericht op de aanpak van uitbuiting in de seksindustrie en (nog) te weinig op
de aanpak van overige uitbuiting. Inmiddels is dit (deels) achterhaald door de Aanvullende
maatregelen bij het NAM (oftewel ‘het addendum’), waarin onder meer wordt aangekon-
digd dat zal worden bezien wat voor initiatieven mogelijk zijn op het gebied van reductie
van de vraag die (kan) leiden tot overige uitbuiting, hoe ook slachtoffers van overige uit-
buiting geregistreerd kunnen worden en hoe bepaalde nieuwe ketenpartners betrokken
kunnen worden in de bestrijding van mensenhandel. Wat er daadwerkelijk wordt gedaan

»

Kenmerk 5405217/506.
D.d. 18 februari 2005, integraal opgenomen als bijlage in de 4¢ BNRM-rapportage.
Niet verwonderlijk gezien het feit dat de NRM in haar 3e rapportage aanbeval een NAM op te stellen.

P
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aan bestrijding van uitbuiting in andere sectoren dan de seksindustrie komt in deze rap-
portage aan de orde;

het NAM houdt onvoldoende rekening met het specifieke karakter van handel in minderjarigen
en minderjarige slachtoffers.s Hoewel het helder was dat minderjarigen extra kwetsbaar zijn
en dat minderjarige slachtoffers extra zorg en aandacht nodig hebben, bleek het nog niet
zo eenvoudig om te bepalen wat specifiek nodig is ter bestrijding van handel in minderja-
rigen en wat precies de behoeften zijn van minderjarige slachtoffers. Het addendum bij
het NAM bevat op dit punt toch diverse aanvullende maatregelen, waarvan er verschillen-
de te maken hebben met het Informatiepunt Jeugdprostitutie, dat in februari 2005 van
start is gegaan met een brede opdracht op het gebied van jeugdprostitutie. Die houdt on-
der andere in het agenderen van de problematiek, het ontwikkelen van een vraagbaak-
functie, het bundelen van feiten en cijfers, het bijeenbrengen van ‘good practices’ en het
meedenken over een integrale, meerjarige aanpak (meer over het Informatiepunt in
Hoofdstuk 3). In 2006 publiceerde UNICEF een Reference Guide betreffende de be-
scherming van de rechten van minderjarige slachtoffers van mensenhandel (Dottridge,
2006)¢ en ECPAT een ‘Questions and Answers’ over de strijd tegen kinderhandel voor
seksuele doeleinden. Deze beide publicaties bieden aanknopingspunten voor uitbreiding
en concretisering van het NAM op dit onderwerp.?

een concrete invulling van actiepunten ontbreekt soms. Sommige van deze punten zijn deson-
danks door ketenpartners opgepakt (zoals atbakening van het uitbuitingsbegrip® en voor-
lichting aan klanten), aan andere is nog weinig gebeurd (zoals bespreking van de
strafbaarstelling van het bewust inkopen van diensten van slachtoffers van mensenhandel
en de bescherming van slachtoffers buiten de landsgrenzen);

de Bg-regeling loopt achter op de nieuwe situatie (de verbreding van het wetsartikel). Dit is door
aanpassingen in de Bg achterhaald;

de voorgenomen brede(re) verspreiding van een lijst met mogelijke signalen van mensenhandel zal
effectiever zijn, als die lijst ook aan de nieuwe wetgeving is aangepast. Dit is opgepakt door de
politie;

— hoewel er geen eenduidig standpunt lijkt te zijn over het vraagstuk integrale versus categorale op-

vang van slachtoffers mensenhandel,9 kan de verantwoordelijkheid van de centrale overheid voor

BNRM onderschreef op dit punt de reactie van ECPAT/DCI/Unicef Nederland op het NAM en gaf aan dat
voor specificering van acties gebruik kon worden gemaakt van de uitkomsten van de minderjarigenbijeen-
komst die ECPAT en BNRM op 16 september 2004 organiseerden.

Aan de orde komen signalering, voogdij, het ondervragen van kinderen, verwijzing, tijdelijke opvang, verblijfs-
status, individuele case assessment en zoeken van een duurzame oplossing, implementatie van de duurzame
oplossing (inclusief mogelijke terugkeer naar het land van herkomst), toegang tot de rechter, bescherming als
slachtoffer en mogelijke getuige en training voor instanties die met minderjarige slachtoffers te maken hebben.
Waarbij een deel van de aanbevelingen overigens zo concreet en operationeel van aard is, dat zij meer thuis ho-
ren in praktische uitwerkingen van het NAM, zoals in hulpverleningsprotocollen, dan in het NAM zelf.
Spoedige afbakening van het begrip uitbuiting in arbeidssituaties buiten de seksindustrie achtte de STV van
groot belang, omdat ketenpartners nauwelijks raad weten met casus overige uitbuiting en de praktijk eenduidi-
ge informatie en richtlijnen nodig heeft, aldus de STV in haar reactie op het NAM. Op de afbakening van het
begrip, die aan de rechter is overgelaten, wordt in Hoofdstuk 8 uitgebreid ingegaan.

Dat wil zeggen opvang van slachtoffers mensenhandel binnen de algemene opvangfaciliteiten temidden van
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een goed functionerend systeem van opvang niet worden opgeschort om de reden dat er geen een-
duidig voorstel ligt vanuit de opvangvoorzieningen zelf. Op dit punt zijn er nog geen eenduidi-
ge keuzes gemaakt, al wordt er binnen bepaalde regio’s en hulpverleningsnetwerken wel
gesproken over de mogelijkheid van categorale voorzieningen of afdelingen specifiek
voor slachtoffers mensenhandel,

— wat betreft de aangekondigde maatregelen met betrekking tot de capaciteit van de beschikbare
opvangvoorzieningen ontbreekt specifieke aandacht voor opvang van slachtoffers van andere
vormen van uitbuiting. In een notitie aan de Ministeries van Justitie en VWS wees de STV
eind 2006 op de groeiende aantallen mannelijke slachtoffers die worden aangemeld en op
het tekort aan (adequate) opvang voor hen;

— realisatie van vaker en vroegtijdiger financieel rechercheren bij opsporingsonderzoeken mensen-
handel en ook ontneming, staat of valt met het beleid en de inzet van de politie (onder aansturing
van het OM). Financieel rechercheren heeft op beleidsmatig niveau meer prioriteit gekre-
gen bij politie en OM en wordt in mensenhandelzaken vaker toegepast;

— het NAM bevat geen actie gericht op voorlichting aan het algemene publiek. Maar het Ministe-
rie van Justitie nam het initiatief voor de campagne Schijn bedriegt, uitgevoerd door de
Stichting Meld Misdaad Anoniem (M.). Klanten van prostituees en andere betrokkenen
werden op verschillende wijzen gewezen op signalen van gedwongen prostitutie en op
mogelijkheden om die te melden bij de politie of — anoniem — bij M.

Uit het voorgaande blijkt dat er sinds de derde rapportage en sinds het verschijnen van het
NAM veel is gebeurd. Er zijn echter ook punten waarop er niet veel voortgang is geboekt.
Drie toenmalige opmerkingen bij het NAM die nog niet aan actualiteit hebben ingeboet:

— het in sommige gevallen beschikbaar stellen van opvang en hulpverlening aan slachtoffers
die geen medewerking willen of durven verlenen aan opsporing en vervolging, is ten on-
rechte in de eerste plaats bezien vanuit de vraag of dit zinvol is voor politie en justitie en
niet vanuit de situatie van het slachtoffer;

— adequate bescherming van slachtoffers moet ook, maar niet alleen in de context van hun
terugkeer naar het land van herkomst worden bezien;

— landelijke overzichten van (in het kader van mensenhandel relevante) resultaten van be-
stuurlijke controles en bestuurlijk ingrijpen in de prostitutiesector, hebben nut voor de
strafrechtelijke handhaving in het kader van de bestrijding van mensenhandel. Dergelijke
overzichten zouden permanent moeten worden opgesteld en niet slechts op één moment
in het kader van de ‘monitoring’ van de opheffing van het algemeen bordeelverbod.

Op dit soort punten zou meer regie, bijvoorbeeld vanuit een multidisciplinaire Task Force
Mensenhandel, wellicht een stimulerende en faciliterende rol kunnen hebben.

andere slachtoffers (integraal), of aparte opvang specifiek voor deze categorie slachtoffers (categoraal).
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1.3 Preventie

Voorkomen is beter dan genezen. Dat geldt ook voor mensenhandel. Preventie is dan ook

een belangrijk onderwerp.’ Toch is er in deze rapportage geen apart hoofdstuk aan gewijd.

De reden daarvoor is niet dat er in Nederland niets aan preventie gebeurt. Er gebeurt in feite

vrij veel aan. Voorbeelden zijn:

— voorlichtingsfilms die zijn gemaakt (zoals de film Anna, gemaakt in opdracht van de Stich-
ting Religieuzen Tegen Vrouwenhandel (SRTV));

— de voorlichting, onder andere op scholen, over de gevaren van loverboys;

— de voorlichting die het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) aan
werkgevers en — via folders — aan buitenlandse werknemers gaat geven over onder andere
wettelijke minimumbepalingen betreffende arbeidsvoorwaarden;"

— de verschillende activiteiten om potentiéle slachtoffers uit risicogroepen zo vroeg moge-
lijk te signaleren;

— het convenant tussen het Ministerie van Justitie en de Nederlandse Dagbladpers dat onder
andere inhoudt dat dagbladen plaatsers van erotiekadvertenties verzoeken hun vergun-
ning- of BTW-nummer in de advertentie te vermelden. Daarmee wordt voor klanten dui-
delijk of sprake is van een bedrijf met een vergunning, waardoor de kans om er een
slachtoffer van mensenhandel tegen te komen kleiner is.> Een van de doelen is bewust-
wording aan de vraagzijde;

— de aandacht die in opleidingen en trainingen voor defensiepersoneel tegenwoordig wordt
besteed aan zaken als bescherming van vrouwen en meisjes tegen onder andere seksueel
geweld, prostitutie, mishandeling en verkrachting en vrouwenhandel (Slotdocument Tas-
kforce ‘Vrouwen, Veiligheid en Conflict’, 2006);3

— de financiering door Nederland (via Nederlandse ambassades) van diverse projecten ge-
richt op bestrijding van mensenhandel en ondersteuning van de slachtoffers.

Omdat preventieve activiteiten zo verschillende van aard zijn'+ en omdat zo veel interventies
(ook) een preventieve component hebben — zo kunnen ook opsporing en vervolging pre-
ventief werken — komen ze in de verschillende hoofdstukken aan de orde. Overigens is over
de effecten van interventies — en dat geldt voor zowel preventieve als meer ‘curatieve’ — erg
weinig bekend; effectevaluatie heeft nog weinig plaatsgevonden.

o Preventie vormt ook een belangrijk onderdeel van het NAM.

1 Bron: Kader voor samenwerking tussen SZW en de sociale partners ten behoeve van de handhaving van regelingen bij
grensoverschrijdende arbeid (2007), toelichting op het flankerend beleid dat de eventuele nadelige gevolgen van
vrij verkeer van werknemers uit de EU-lidstaten in Midden en Oost-Europa zo veel mogelijk moet beperken.

2 In het convenant is tevens vastgelegd dat klanten tussen de advertenties door worden geattendeerd op het feit
datzij op dat punt bij een bedrijf met een vergunning minder risico lopen.

13 Jets waar BNRM in 2000 nog tevergeefs op aandrong NRM«

4 Zo blijkt ook uit het overzicht van ‘best and promising practices’ vanuit de VN, nationale overheden en niet-
gouvernementele organisaties op het gebied van preventie, dat in opdracht van het Canadese National Crime
Prevention Centre werd gemaakt (Gervais, 2005).
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1.4 Aanpak van de vraagzijde

De vraag naar goedkope arbeid wordt beschouwd als belangrijke ‘root cause’ van mensen-
handel. Er is dan ook terecht veel aandacht voor aanpak van de vraagzijde, wat overigens
ook als vorm van (primaire) preventie kan worden beschouwd. Internationale documenten,
zoals het Palermo Protocol, de Brusselse Declaratie, de conventie van de Raad van Europa,
het EU Actieplan, het Actieplan van de OVSE, een resolutie van het Europees Parlement en
een resolutie van de Parlementaire Assemblee van de Raad van Europa,'s dringen er op aan
dat staten ook de vraagzijde van mensenhandel aanpakken. Discussies over de aanpak van
de vraag blijven echter veelal beperkt tot aanpak van de vraag naar seksuele diensten — zie
bijvoorbeeld het rapport van Hughes (2004) over ‘best practices to address the demand side
of trafficking’ — en zijn vaak ideologisch van aard. O’Connell Davidson (2006) wijst er op dat
vanuit abolitionistisch feministische hoek is gelobbyd voor een zeer specifieke aanpak van
de vraagzijde, namelijk het tegengaan van de vraag naar seksuele dienstverlening in het al-
gemeen, door de strafbaarstelling van klanten. Dit is ook de strekking van het rapport van de
UN Special Rapporteur on trafficking van februari 2006,'¢ dat overigens meerdere kritische
reacties uitlokte die er op neerkwamen dat het rapport niet op objectieve, verantwoorde
wijze tot stand kwam.'7

Met betrekking tot het aanpakken van de vraag naar mensenhandel ten behoeve van uitbui-
ting in de seksindustrie zijn er echter verschillende mogelijkheden. De keuze die een land
maakt hangt mede af van de cultuur van dat land en van hoe men tegen prostitutie aankijkt.
Zo stelde de Zweedse overheid, die alle prostitutie beschouwt als geweld tegen vrouwen,
inderdaad de inkoop van seksuele diensten strafbaar. In Nederland, waar onderscheid wordt
gemaakt tussen sekswerk door ‘consenting adults’ en gedwongen prostitutie, wordt op an-
dere manieren geprobeerd om de vraag te beinvloeden, zoals via de Schijn bedriegt campag-
ne, die erop gericht is de klant bewuster te maken van zijn verantwoordelijkheden.
O’Connell Davidson wijst er, mede op basis van onderzoek van haar en Anderson (Ander-
son & O’Connell Davidson, 2003),'® op dat er geen redenen zijn om aan te nemen dat inko-
pers van seksuele diensten per definitie onethisch en inhumaan zijn en niet in staat of niet-
gemotiveerd om onderscheid te maken tussen sekswerkers die wel en sekswerkers die niet
onder dwang werken.!9 Pajnik en Kav¢i¢ (2006) concluderen op basis van interviews met

15 Deze instanties en documenten komen nader aan de orde in Hoofdstuk 2.

16 Integration of the human rights of women and the gender perspective; report of the Special Rapporteur on trafficking in
persons, especially women and children (E/CN.4/2006/62, d.d. 20 februari 2006).

7 Zowees La Strada International in een reactie (d.d. augustus 2006) ondermeer op het feit dat de rapporteur zich
in belangrijke mate baseert op meningen in plaats van op feiten en ten onrechte meldt dat volgens het Palermo
Protocol alle prostitutie mensenhandel zou impliceren. De Global Alliance Against Trafficking in Women
(GAATW) concludeert in haar reactie op het rapport: “While fully acknowledging that the Special Rapporteur
is an independent expert [...] she is at the same time bound by certain principles which govern her mandate;
these include strict impartiality and objectivity [...]. These principles in our view have not been fully respected
in this particular exercise. This neglect raises questions about the utility of the report.”

8 Een uitgebreidere versie (zonder jaar of uitgever) verscheen onder de titel ‘The demand side of trafficking? A
multi country pilot study’.

9 De resultaten uit de enquete van SOA AIDS Nederland, onder 1988 klanten, wijzen ook in deze richting. De
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(zes) klanten in Slovenié echter dat de meerderheid wel moeite zou hebben om dit onder-
scheid te maken. Dit leidt hen tot de conclusie dat er op dit punt voorlichting nodig is.

Waar in Nederland wel over wordt gesproken is de eventuele strafbaarstelling van het be-
wust inkopen van seksuele diensten van personen van wie duidelijk is dat zij gedwongen
worden.2° BNRM drong in een aanbeveling in de derde rapportage aan op discussie over dit
punt, waarbij zowel de wenselijkheid als de praktische haalbaarheid van een dergelijke straf-
baarstelling bezien zou moeten worden. Sommige ketenpartners lazen deze aanbeveling —
ten onrechte — als pleidooi voor de strafbaarstelling op zich. Het leek (en lijkt) BNRM, mede
in verband met de internationale druk, wel van belang om een gedegen afweging te maken
en om een besluit voor of tegen goed te beargumenteren. De aanbeveling vond zijn weg
naar het NAM. STV vroeg in haar reactie op het NAM aandacht voor de ongewenste ne-
veneffecten van een dergelijke maatregel. “Het is aannemelijk dat zowel de mensenhande-
laar, de prostituee als de klant zich verder zullen terugtrekken in het onzichtbare en vaak
illegale circuit om aanhouding te voorkomen. Eventuele slachtoffers worden zo onttrokken
aan het (toe)zicht van politie, veldwerkers en gezondheidszorg met alle risico’s van dien en
verstoken van hulp en bescherming. Mensenhandelaren zijn moeilijker op te sporen wat de
pakkans en een repressieve aanpak bemoeilijkt. Klanten zullen minder genegen zijn om sig-
nalen van mensenhandel en slachtofferschap aan te geven als zij het risico lopen bestraft te
worden”, aldus de STV. De discussie is nog niet afgerond.

Er is echter niet alleen vraag naar (goedkope) seksuele dienstverlening, maar ook naar goed-
kope arbeid in bijvoorbeeld de bouw, de tuinbouw en privéhuishoudens, en er is vraag naar
organen. De vraagzijde is dus een veelomvattend begrip en discussies over de vraagzijde en
maatregelen om die te ontmoedigen moeten dan ook niet beperkt blijven tot aanpak van de
vraag naar seksuele dienstverlening (zie ook de verklaring van het Alliance Expert Coordina-
tion Team?* over de vraagzijde).>> De ILO pleit voor strafbaarstelling van uitbuiting, maar
ook voor het verkleinen van de kans op uitbuiting door middel van migratie- en arbeids-
marktbeleid (2005, p.2). In de Aanvullende maatregelen bij het NAM namen de Ministeries
van Justitie en SZW zich voor in 2006 initiatieven te formuleren om de vraag die leidt of kan
leiden tot overige uitbuiting te reduceren en om hierin samen te werken met de sociale part-
ners. Het bovengenoemde (voorgenomen) flankerend beleid dat de eventuele nadelige ge-

meeste klanten geven aan iets te willen doen als ze misstanden tegen komen. Een speciaal nummer lijkt de po-
pulairste oplossing (www.prostitutie.nl).

20 Het inkopen van seksuele diensten van een minderjarige die al wel 16 maar nog geen 18 jaar is, is al strafbaar
(art. 248b Sr), evenals het bijwonen van een seksshow waarin een minderjarige optreedt (art. 248c Sr). Seks met
minderjarigen jonger dan 16 jaar is eveneens strafbaar (artt. 244, 245 en 247 Sr) (zie ook Cleiren & Nijboer,
2006).

21 Waarin, naast La Strada, onder andere vertegenwoordigd zijn: OVSE, diverse VN-onderdelen, IOM, ICMPD,
Europol, Interpol, Nexus Instituut, Acta, Anti-Slavery International, ECPAT, Terre des Hommes, Save the
Children, Amnesty International en BNRM. Meer over de AECT in Hoofdstuk 2.

2 D.d. 3 oktober 2006 (tijdens de Special day on trafficking op de Human Dimension Implementation meeting
vande OVSE).
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volgen van vrij verkeer van werknemers uit de MOE-landen23 zo veel mogelijk moet beper-
ken, is hiervan een voorbeeld.

1.5 Informatie verzamelen over mensenhandel

Het wordt algemeen erkend dat kennis over mensenhandel van groot belang is om het fe-
nomeen op adequate wijze aan te kunnen pakken. We moeten meer weten over mensen-
handelaren en de wijze waarop zij te werk gaan, maar ook over slachtoffers: wat maken zij
mee wanneer zij worden uitgebuit en in de periode daarna. Wanneer durven zij hun verhaal
te doen, in hoeverre wordt hen de benodigde hulp en steun geboden en welke interventies in
de strijd tegen mensenhandel en betreffende de opvang van slachtofters zijn effectief? Tege-
lijkertijd is het duidelijk dat het erg moeilijk is om betrouwbare informatie te verzamelen.

Daar zijn verschillende redenen voor:

— uitbuiting vindt voor een deel plaats in verborgen sectoren zoals de (onvergunde) seksin-
dustrie, de informele economie en achter gesloten deuren in particuliere huishoudens,
waardoor deze niet gemakkelijk te signaleren is;

— slachtofters, ook slachtoffers van overige uitbuiting, treden niet gemakkelijk naar buiten
met hun ervaringen;

— om bovengenoemde redenen en omdat de uitbuiting over het algemeen geen zichtbare
verstoring van de openbare orde veroorzaakt, blijven er gevallen onontdekt. Hoe groot dit
‘dark number’ is, is niet bekend.

De vraag is ook welk type onderzoek nodig is. Vaak wordt gezegd dat studies over één land
een te beperkt beeld opleveren. Dat is waar wanneer het gaat om bepaalde aspecten van dit
vaak grensoverschrijdende misdrijf, zoals mensenhandelroutes en -stromen en om een
beeld te krijgen van de situatie van slachtoffers die teruggekeerd zijn naar hun land van her-
komst. Voor (nationale) beleidsmatige doeleinden is het echter waardevol en zelfs noodza-
kelijk om informatie te verzamelen die specifiek is voor dat land. Bovendien is dergelijke
informatie onmisbaar om de betekenis van resultaten van grootschalige, internationale, ver-
gelijkende studies te verhelderen. Dit temeer daar dat soort studies, in algemene zin, nog los
van mensenhandel, met additionele problemen te kampen hebben.

De problemen bij grootschalige internationale criminaliteitsstudies
Het is bekend dat het moeilijk is om valide (misdaad)cijfers uit landen te verkrijgen, laat staan deze op
betrouwbare wijze met elkaar te vergelijken.2+ De opstellers van het European Sourcebook of Crime and

3 Landen in Midden- en Oost-Europa.

24 Het blijkt bijvoorbeeld uit onderzoek van het John Jay College of Criminal Justice naar de validiteit van (een
deel van) de respons op de achtste UN Survey of Crime Trends and Operations of Criminal Justice Systems 2001-
2002. De onderzoekers constateren ontbreken van data en inconsistenties en noemen allerlei mogelijke verkla-
ringen, zoals: onrust en oorlog in een land, administratieve veranderingen, verbetering van statistische moge-
lijkheden en veranderingen in regime of beleid (Rubin e.a., 2005). In een bijdrage aan de 2006 conferentie van
de American Society of Criminology (ASC), gaven onderzoekers van John Jay aan met het oog op verschillen
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Criminal Justice Statistics, dat tot doel heeft vergelijkbare informatie te presenteren over criminaliteit en
strafrechtspleging in Europa, en waarvan in 2006 de derde editie verscheen (Aebi e.a., 2006), onder-
kennen de problemen betreffende de vergelijkbaarheid van data uit verschillende landen. Zij stellen dat
officiéle statisticken in belangrijke mate bepaald worden door actuele omstandigheden (zoals pak-
kans), wettelijke omstandigheden (zoals de wetgeving) en statistische omstandigheden (zoals de wijze
waarop dataverzameling plaatsvindt) en lichten de data in het sourcebook dan ook uitvoerig toe.

In bovenstaande kadertekst genoemde problemen gelden ook voor het delict mensenhan-
del. Daar komt bij dat mensenhandel internationaal niet eenduidig wordt gedefinieerd.
Hoewel de mensenhandeldefinitie uit het VIN mensenhandelprotocol breed gedragen wordt
(zie bijvoorbeeld Gallagher, 2006), zijn er tussen landen toch verschillen in de wijze waarop
de definitie wordt geinterpreteerd en in de wijze waarop mensenhandel in nationale wetge-
ving is afgebakend.2s Dat heeft dan ook weer consequenties voor de (eventueel) beschikbare
data. In sommige landen betreffen die uitsluitend grensoverschrijdende mensenhandel, in
andere ook interne (binnenlandse) handel. In sommige landen dekken wet en data zowel
uitbuiting binnen de seksindustrie als uitbuiting in andere sectoren, in andere landen (nog)
niet. Ook de mate waarin de bestrijding van mensenhandel prioriteit heeft in een bepaald
land is van invloed op de beschikbaarheid en omvang van data over het fenomeen. Het Uni-
ted States Government Accountability Office (GAO) gaat uitgebreid in op dit soort pro-
blemen en stelt dat landeninformatie over mensenhandel niet beschikbaar is, niet
betrouwbaar, of niet vergelijkbaar (GAO, 2006).26

De vraag rijst of mensenhandelstudies op grote, soms zelfs mondiale schaal voldoende re-
kening houden met bovengenoemde verschillen. Weerspiegelen zij een gebalanceerd beeld
van de realiteit, of geven ze simpelweg cijfers weer zonder veel aandacht voor de context
waaruit die komen? Het lijkt er in ieder geval op dat het feit dat sommige landen, zoals Ne-
derland, informatie verzamelen en publiceren over mensenhandel en slachtoffers,>” van ne-
gatieve invloed is op het beeld dat de grootschalige studies van deze landen oproepen.

UNODC Global Report

‘Nederland in de top tien van bestemmingen voor slachtofters van mensenhandel’, dat zou een van de
uitkomsten zijn van een wereldwijd onderzoek van het United Nations Office on Drugs and Crime
(UNODC, 2006). Nederland is inderdaad bestemmingsland voor slachtoffers van mensenhandel, het-

in cijfers uit verschillende bronnen over dezelfde landen, aan vergelijking tussen landen niet eens begonnen te
zijn.

25 H]et VN protocol laat landen deze ruimte (zie ook Otten, 2005; Munro, 2006).

26 GAO (2006) doet aanbevelingen om de geloofwaardigheid van de mondiale Trafficking in Persons (TIP)-
rapporten die de Amerikaanse overheid jaarlijks uitbrengt te vergroten. De belangrijkste daarvan is dat de rati-
onale achter de indeling in ‘tiers’ (categorieén die aangeven of een overheid genoeg doet aan bestrijding van
mensenhandel) duidelijk moet zijn.

77 Enditzijn er niet veel. Vermeulen e.a. (2006) concluderen op basis van een ‘state of the art’ onderzoek onder de
(toen) 25 lidstaten van de EU, dat binnen Europa alleen Belgié¢ en Nederland beschikken over echte datasets be-
treffende mensenhandel. De auteurs staan de ontwikkeling voor van een gigantisch internationaal databestand
voor de verzameling en analyse van data over zowel vermiste en seksueel uitgebuite kinderen als mensenhandel
en maakten daarvoor een blauwdruk met variabelen betreffende het slachtoffer, de gebeurtenis en de dader.
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geen op alle mogelijke manieren moet worden bestreden, maar het is de vraag of dit probleem zoveel
groter is dan in veel andere westerse en niet-westerse landen. In het UNODC-rapport wordt dat in fei-
te ook niet beweerd.

De overzichten in het UNODC rapport zijn gebaseerd op het aantal keren dat een land in verschillen-
de bronnen is genoemd als herkomst-, transit-, of bestemmingsland van slachtoffers. Dat betekent dat
de rol die een land speelt in het rapport in belangrijke mate wordt bepaald door de aandacht die er in
dat land is voor mensenhandel (zie ook GAO, 2006). De Nederlandse aanpak van mensenhandel is
zeker vatbaar voor verbetering, maar er is in ieder geval aandacht voor. Dit en het feit dat in Nederland
gegevens worden geregistreerd over slachtoffers, verdachten en hun vervolging en dat er een Natio-
naal Rapporteur is aan wier rapporten in veel internationale mensenhandelpublicaties wordt gerefe-
reerd, tikt in overzichten als die van UNODC fors aan.

Op een conceptversie van het rapport kwam eind 2005 vanuit diverse landen forse kritieck. BNRM
wees behalve op bovengenoemde punten, ook op geografische bias (het is bijvoorbeeld uitermate on-
geloofwaardig dat geen enkel Afrikaans land werd gekwalificeerd als ‘zeer hoog’ bestemmingsland) en
op methodologische problemen, zoals gebrek aan informatie over de validiteit en betrouwbaarheid
van het basismateriaal.

UNODC vroeg een panel van onafthankelijke experts om onderzoeksmethode en -resultaten te evalu-
eren. Het panel, dat in januari 2006 bijeen kwam, had vergelijkbare bedenkingen.® De belangrijkste
conclusie was dat het UNODC rapport ‘the level of reporting’ analyseert en niet de mate van voorko-
men van mensenhandel zelf. UNODC heeft de opmerkingen van het panel ter harte genomen, de
meeste aanbevelingen uit de evaluatie overgenomen, de terminologie enigszins aangepast en de be-
perkingen van het onderzoek in het rapport vermeld. Helaas, maar wel te verwachten: deze nuance-
ring valt in de verslaggeving over en bij het gebruik van het rapport veelal weg.

Er is grote behoefte aan (meer kennis over) aantallen. Uit het bovenstaande zal duidelijk zijn
dat betrouwbare cijfers over mensenhandel moeilijk te verkrijgen zijn, alleen al vanwege de
aard van het fenomeen. Onderzoekers op het mensenhandelterrein worstelen dan ook met
de vraag of het mogelijk is om de omvang van bijvoorbeeld populaties slachtoffers van men-
senhandel te schatten. Tot op heden zijn de resultaten niet bemoedigend. GAO constateert
bijvoorbeeld dat de Amerikaanse overheid, die jaarlijks het mondiale Trafficking in Persons
(TIP)-rapport publiceert, nog geen effectieve mechanismen heeft ontwikkeld voor het schat-
ten van aantallen slachtoffers (GAO, 2006). De studie van Sikkel e.a. (2006), naar methoden
om de omvang te schatten van verborgen populaties in Nederland > in het bijzonder illega-
len, is ook niet hoopgevend. Dat is spijtig, maar men dient zich ook te realiseren dat kennis
over aantallen wellicht iets zou zeggen over de omvang van de benodigde middelen om
mensenhandel aan te kunnen pakken, maar niet duidelijk maakt wat er moet gebeuren.
Daarvoor is (ook) meer kwalitatieve informatie nodig. In dat verband is het te betreuren dat
er, hoewel veel landen interesse tonen voor het verschijnsel ‘NRM’ en er vanuit internatio-
nale gremia wordt aangedrongen op de aanstelling van rapporteurs,3° nog maar weinig nati-

8 Report of Meeting of Experts on UNODC Report on Trafficking in Human Beings, Wenen, 24-25 januari 2006.

29 Behandeld worden onder andere de postcodebenadering, Detection Controlled Estimation, sneeuwbalsteek-
proeven, de Delphi-methode, en ‘capture-recapture’ technieken.

30 Zo heeft de Algemene Vergadering van de VN (in resolutie A/RES/59/166, d.d. 10 februari 2005) het aanstellen
van nationaal rapporteurs aanbevolen, evenals de Europese Commissie (EC) (in de Mededeling inzake Bestrij-
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onaal rapporteurs zijn aangesteld. Op dit punt is er niet veel veranderd sinds de 3¢ rapporta-
ge3' Om staten op dit punt bij te staan organiseert het bureau van de OVSE ‘Special Repre-
sentative’ (OSR) mensenhandel, in mei 2007 een expertbijeenkomst om het concept NRM
en vergelijkbare mechanismen te bespreken.

De werkwijze binnen BNRM

BNRM verzamelt zowel kwantitatieve als kwalitatieve informatie. Dit gebeurt onder andere via:

- eigen onderzoek (bijvoorbeeld naar uitbuiting buiten de seksindustrie en naar financieel recherche-
ren);

- secundaire analyses van bestaande databestanden (van bijvoorbeeld OM-data, gegevens van de STV
en de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND));

- het organiseren van bijeenkomsten (bijvoorbeeld een bijeenkomst over de reikwijdte van het begrip
uitbuiting);

- het bijwonen van structurele overlegsituaties (bijvoorbeeld van de landelijke Expertgroep Mensen-
handel (LEM) van de politie, van de portefeuillehouders mensenhandel van het Openbaar Ministerie
(OM) en van het Platform Jeugdprostitutie);

- deelname in begeleidingscommissies (bijvoorbeeld van onderzoeken in het kader van de tweede eva-
luatie van de opheffing van het algemeen bordeelverbod en van het Project Mensenhandel van het
Centraal Orgaan opvang Asielzoekers (COA));

- deelname in werkgroepen (bijvoorbeeld betreffende problemen in de uitvoering van de Bo);

- bijwonen van congressen en studiedagen in binnen- en buitenland;

- het incidenteel bijwonen en voorts via notulen op de hoogte worden gehouden van bijeenkomsten
van (hulpverlenings)netwerken mensenhandel (namelijk dat in Amsterdam en dat in Rotterdam);

- vele bilaterale contacten (in persoon, maar ook telefonisch en via de mail) met personen en instanties
van zeer uiteenlopende aard.

Bijlage 6 a en b bevat een overzicht van de BNRM-activiteiten over de jaren 2005 en 2006.

1.6 Onderhavige rapportage

Het inmiddels bekende patroon volgend van uitgebreide rapportages afgewisseld met cij-
fermatige updates, is de onderhavige rapportage weer meer beschouwend van aard. Zij be-
vat een veelheid aan zowel kwantitatieve gegevens (over de periode 2001 tot en met 2005 en
—beperkter —2006), als meer kwalitatieve gegevens.

De rapportage is lijvig. Om een hoog informatiegehalte te combineren met optimale toe-
gankelijkheid en leesbaarheid, zijn casusbeschrijvingen, toelichtingen en achtergrondinfor-

ding van mensenhandel - een geintegreerde benadering en voorstellen voor een actieplan (Mededeling COM(2005)
514 d.d. 18 oktober 2005) en het Europees Parlement (in de resolutie Strategies to prevent the trafficking of women
and children who are vulnerable to sexual exploitation (A6-0400/2005, d.d. 14 december 2005). In een UK landen-
rapport van Anti-Slavery International staat dat: “An independent National Rapporteur on Trafficking in Hu-
man Beings should be established in the UK, along the lines of the role of the Dutch National Rapporteur”
(Anti-Slavery International, 2006, p.30).

3t Wel kan worden gemeld dat in Roemenié wordt gewerkt aan de oprichting van een National Agency Against
Trafficking in Persons dat ook rapportagetaken zal vervullen. En weer meer landen hebben ‘Taskforces’ men-
senhandel, nationale codrdinatoren en/of nationale actieplannen op dit terrein.

II




MENSENHANDEL — VIJFDE RAPPORTAGE VAN DE NATIONAAL RAPPORTEUR

matie in kaderteksten geplaatst. En een deel van de tabellen is in een bijlage opgenomen (Bij-
lage 4), evenals de verantwoording van de gebruikte onderzoeksmethoden (Bijlage 2).
Voorts is voorzien in een samenvatting en een trefwoordenindex.

In de verschillende hoofdstukken is — waar mogelijk — steeds eenzelfde stramien gevolgd:
eerst wordt de meer beleidsmatige informatie behandeld, daarna volgen de cijfers. Vervol-
gens komen eventuele internationale ontwikkelingen aan de orde en tot besluit relevante
aandachts- en knelpunten.

Hoofdstuk 2 betreft ontwikkelingen op het terrein van wet- en regelgeving. Aan de orde
komen de Nederlandse wet- en regelgeving op het terrein van mensenhandel, met name de
totstandkoming en inhoud van het nieuwe mensenhandelartikel en (op handen zijnde) aan-
passingen in hoofdstuk Bg van de Vreemdelingencirculaire. Daarbij wordt ook ingegaan op
misstanden die, wanneer daar geen (oogmerk van) uitbuiting aan te pas komt, niet onder de
mensenhandelbepaling vallen. Ook wordt aandacht besteed aan (komende) ontwikkelingen
op enkele belangrijke aanpalende terreinen, zoals de Wet arbeid vreemdelingen (WAV), de
Wet voorkoming schijnhuwelijken, de Wet versterking positie van slachtoffers in het straf-
proces, de Wet herijking stafmaxima, en het Wetsvoorstel gesloten jeugdzorg. Vervolgens
worden belangrijke internationale initiatieven en ontwikkelingen vanuit de vier voor Neder-
land meest relevante internationale organisaties: de VN, de EU, de Raad van Europa en de
OVSE beschreven.

Hoofdstuk 3 gaat over de slachtoffers van mensenhandel en hulpverlening aan deze slacht-
offers. De wijze waarop slachtoffers in het algemeen worden geworven, uitgebuit en onder
druk gezet is in de eerste BNRM rapportage beschreven en in de derde rapportage kwamen
enkele groepen potentiéle slachtoffers aan de orde die als risicogroepen kunnen worden be-
schouwd. Deze informatie wordt niet herhaald. Alleen nieuwe informatie en recente(re)
ontwikkelingen rond enkele risicogroepen worden behandeld. Dan volgen cijfermatige ge-
gevens over slachtoffers (over leeftijd, sekse en land van herkomst), afkomstig van de STV
en de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND). Vervolgens wordt aandacht besteed aan al-
gemene ontwikkelingen op het terrein van de hulpverlening aan en voorzieningen voor
slachtoffers en aan enkele specifieke hulpverleningsinstellingen en -initiatieven. De aanpak
van jeugdprostitutie en loverboyproblematiek komt separaat aan bod.

Hoofdstuk 4 behandelt de bestuurlijke handhaving op het terrein van de prostitutie, voor
zover relevant voor de bestrijding van mensenhandel. Eerst wordt aandacht besteed aan
ontwikkelingen (in specifieke branches) binnen de seksindustrie. Vervolgens komt de be-
stuurlijke handhaving aan de orde, zowel preventief door het stellen van vergunningsvoor-
waarden in de APV en toepassing van de Wet BIBOB, als repressief. Een cruciaal
handhavingsinstrument is het bestuurlijk toezicht. In de inleiding op de vierde rapportage
werden op dit punt zorgen geuit: betwijfeld werd “of de strijd tegen uitbuiting in de seksin-
dustrie wel (bij voortduring) voldoende prioriteit en capaciteit krijgt, zowel bij bestuurlijke
controles in de vergunde sector [...] als bij [...] opsporing en vervolging binnen en buiten
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die sector” NRM4 (p2) In dit hoofdstuk wordt daar meer over gezegd en wordt ingegaan op
verschillen tussen gemeenten in de intensiteit van toezicht, alsmede op de mogelijke gevol-
gen daarvan. Daarbij wordt ook stilgestaan bij de wenselijkheid van een strikter landelijk
kader voor het gedecentraliseerde prostitutiebeleid.

Hoofdstuk 5 betreft opsporing van mensenhandel. Eerst wordt een aantal (be-
leids)ontwikkelingen in relatie tot opsporingsorganisaties behandeld. Vervolgens komen
respectievelijk de signalering en opsporing van mensenhandel (door politie en bijzondere
opsporingsdiensten) aan de orde, waarna cijfermatige gegevens worden gepresenteerd over
met succes afgeronde opsporingsonderzoeken in 2004 en het aantal aangiften mensenhan-
del in 2005. Daarna wordt aandacht besteed aan enkele instanties en ontwikkelingen die re-
levant zijn in relatie tot de opsporing van grensoverschrijdende mensenhandel.

Hoofdstuk 6 gaat over een specifiek onderdeel van de opsporing (en vervolging) van men-
senhandel: financieel rechercheren en ontneming. Eerst wordt ingegaan op drie kernbe-
grippen: financieel rechercheren, wederrechtelijk verkregen voordeel en ontneming en
komen enkele (beleids)ontwikkelingen in relatie tot financieel rechercheren en ontneming
aan de orde. Daarbij gaat het vooral om de toegenomen en nog steeds groeiende aandacht
voor het onderwerp en de wijze waarop financieel rechercheren en ontneming worden ge-
stimuleerd. Dan komen de onderzoeksbevindingen aan de orde. Eerst die met betrekking
tot financieel rechercheren: de financiéle opsporingshandelingen die men gebruikt, de part-
ners met wie men samenwerkt, alsmede de dilemma’s die zich voordoen bij de keuze wel of
niet financieel (door) te rechercheren en vervolgens die over wederrechtelijk verkregen
voordeel en ontneming. Omdat het onderzoek gericht was op opsporingsonderzoeken die
plaatsvonden voor de uitbreiding van het mensenhandelartikel, gaat het hier uitsluitend om
informatie gerelateerd aan uitbuiting in de seksindustrie.

Hoofdstuk 7 betreft het OM en de vervolging van verdachten van mensenhandel. Eerst
worden de meest recente beleidsontwikkelingen binnen het OM geschetst. Daarbij gaat het
voornamelijk om ontwikkelingen die betrekking hebben op de (toegenomen) aandacht voor
het verschijnsel mensenhandel. Daarna worden enige cijfermatige gegevens gepresenteerd.
Het gaat daarbij evenals in de voorgaande rapportages om het aantal en de aard van de bjj
het OM ingeschreven zaken, de achtergrond van de verdachten, de athandeling door het
OM en de afdoening door de rechter.

In Hoofdstuk 8 staat overige uitbuiting centraal (uitbuiting in andere sectoren dan de seks-
industrie). Nadat aandacht is besteed aan het begrip ‘overige uitbuiting in de zin van men-
senhandel’, komen de resultaten van een BNRM-onderzoek naar overige uitbuiting aan de
orde. Dit verkennende onderzoek was gericht op het verzamelen van casusbeschrijvingen
over grove misstanden in arbeidssituaties. De verzamelde casus, waarvan er veel in de tekst
zijn opgenomen, bevatten voorbeelden van uitbuiting en voorbeelden die niet als uitbuiting
gekwalificeerd kunnen worden, alsmede enkele twijfelgevallen. Er wordt uitgebreid inge-
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gaan op economische sectoren waar uitbuiting plaatsvindt en op kenmerken van (potentié-
le) slachtofters. Ook wordt iets gezegd over (potentiéle) daders. Het is duidelijk dat overige
uitbuiting in Nederland voorkomt, maar op basis van het onderzoek kan niet geconcludeerd
worden op welke schaal.

Hoofdstuk g heeft betrekking op organen. Hoewel sinds de inwerkingtreding van de ver-
brede strafbaarstelling mensenhandel, behalve op seksuele of overige uitbuiting, ook op or-
gaanverwijdering kan zijn gericht, lijkt dit in Nederland niet voor te komen. Omdat de vraag
naar organen kan leiden tot mensenhandel voor orgaanverwijdering, maar ook tot commer-
ciéle orgaantransplantatie — orgaanhandel — is (toch) gekozen voor een brede eerste verken-
ning op dit terrein. Eerst wordt aandacht besteed aan de regelgeving inzake orgaandonatie
en de discussie over en signalen van orgaanhandel, waarbij ook de situatie in het buitenland
aan bod komt. Nadat de strafbaarstelling van mensenhandel met het oogmerk van orgaan-
verwijdering nader besproken is, wordt het hoofdstuk besloten met enkele aandachtspunten
in relatie tot mensenhandel voor orgaanverwijdering. In het hoofdstuk wordt mede geput
uit twee door stagiaires uitgevoerde deelonderzoeken (een literatuurstudie en een onder-
zoek onder medici naar commerciéle transplantatie ten behoeve van Nederlandse patién-
ten).

Sinds het uitkomen van de derde rapportage, de laatste rapportage die ook een uitgebreide
beschrijving bevatte van de ontwikkelingen op het terrein van de strijd tegen mensenhandel,
is er veel gebeurd. Toch zijn er nog vele punten waarop vooruitgang kan en moet worden
geboekt. Deze komen in hoofdstuk 10 aan de orde in de vorm van aanbevelingen. Daarbij
gaat het deels om aanbevelingen die nog niet eerder zijn gedaan, deels om aanbevelingen
met betrekking tot knelpunten die nog niet zijn opgelost; ze worden opnieuw onder de aan-
dacht gebracht. Het gaat om aanbevelingen van heel verschillende aard en ze betreften on-
der meer wet- en regelgeving, slachtoffers van mensenhandel, hulpverlening en belangen-
behartiging, rechtshandhaving, politie en opsporing en OM en vervolging.

Deze mensenhandelrapportage zal, evenals de voorgaande rapportages, in enigszins aange-
paste en ingekorte vorm ook in het Engels worden uitgebracht.
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2
Wet- en regelgeving

2.1 Inleiding

Sinds de vorige rapportages is een aantal veranderingen doorgevoerd in de wet- en regelge-
ving op het terrein van mensenhandel. Deze worden hieronder beschreven, eerst de wet- en
regelgeving in Nederland (§2.2), gevolgd door de ontwikkelingen bij de voor Nederland
meest relevante internationale organisaties (Verenigde Naties, Europese Unie, Raad van Eu-
ropa en Organisatie voor Veiligheid en Samenwerking in Europa) (§2.3). Het hoofdstuk
wordt afgesloten met een aantal aandachts- en knelpunten (§2.4).

2.2 Wet- enregelgeving nationaal

De voornaamste verandering in de Nederlandse wet- en regelgeving is de totstandkoming
en inwerkingtreding van de nieuwe mensenhandelbepaling in het Wetboek van Strafrecht
((Wv)Sr). In §2.2.1 wordt het wetgevingstraject geschetst, gevolgd door een beschrijving van
het nieuwe artikel. De wijzigingen die zijn doorgevoerd in de regeling voor slachtoffers en
getuige-aangevers van mensenhandel, de Bg-regeling, komen in §2.2.2 aan de orde. Een op-
merking over de Wet arbeid vreemdelingen wordt gemaakt in §2.2.3. Andere relevante ont-
wikkelingen op het terrein van wet- en regelgeving worden beschreven in §2.2.4.

2.2.1 De nieuwe mensenhandelbepaling

Procedureel

Op 12 november 2003 bood de regering de Tweede Kamer het voorstel van wet aan hou-
dende Uitvoering van internationale regelgeving ter bestrijding van mensensmokkel en mensen-
handel.' Het voorstel was bedoeld om uitvoering te geven aan VN2 en EUs regelgeving, met

t Wetsvoorstel 29 291, nrs. 1-2, Kamerstukken I 2003/04.

> Het betreft het op 25 mei 2000 te New York tot stand gekomen Facultatief Protocol inzake de verkoop van kin-
deren, prostitutie en kinderpornografie bij het Verdrag inzake de rechten van het kind (Trb. 2001, 63), het op 15
november 2000 te New York tot stand gekomen Verdrag tegen grensoverschrijdende georganiseerde misdaad
(Trb. 2001, 68), het op 15 november 2000 te New York tot stand gekomen Protocol inzake de preventie, bestrij-
ding en bestraffing van mensenhandel, in het bijzonder vrouwenhandel en kinderhandel, tot aanvulling van het
Verdrag tegen grensoverschrijdende georganiseerde misdaad (Trb. 2001, 69) en het op 15 november 2000 te
New York tot stand gekomen Protocol tegen de smokkel van migranten over land, over de zee en in de lucht,
tot aanvulling van het Verdrag tegen grensoverschrijdende georganiseerde misdaad (Trb. 2001, 70).

3 Dit betreft het op 19 juli 2002 te Brussel tot stand gekomen kaderbesluit van de Raad inzake bestrijding van
mensenhandel (PbEG 2002, L 203), de op 28 november 2002 te Brussel tot stand gekomen richtlijn van de Raad
tot omschrijving van de hulp bjj illegale binnenkomst, illegale doortocht en illegaal verblijf (PbEG 2002, L 328),
het op 28 november 2002 te Brussel tot stand gekomen kaderbesluit van de Raad tot versterking van het straf-
rechtelijk kader voor de bestrijding van de hulp bij illegale binnenkomst, illegale doortocht en illegaal verblijf
(PbEG 2002, L 328) en het op 22 december 2003 te Brussel tot stand gekomen kaderbesluit van de Raad ter be-
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het oog op (voorgenomen) ratificatie dan wel implementatie van de betreffende documen-
ten in de Nederlandse wetgeving.

Nadat de Tweede Kamer met het voorliggende wetsvoorstel had ingestemd,* boog de Eer-
ste Kamer zich over de tekst. De twee amendementen op de tekst van de mensenhandelbe-
palings die tijdens de behandeling in de Tweede Kamer waren voorgesteld leidden niet tot
wijziging van het oorspronkelijke voorstel. De Eerste Kamer sprak dus over dezelfde tekst
als de Tweede Kamer en stemde daarmee ook in.°

Behoudens enkele wijzigingen in de Uitleveringswet, die ook deel uitmaakten van het betref-
fende wetsvoorstel, traden alle wijzigingen op 1 januari 2005 in werking.7 Daarmee werd op
die datum het oude mensenhandelartikel 250a Sr vervangen door een nieuw en uitgebreid
artikel 273a Sr. Dit nieuwe artikel werd, anders dan art. 250a Sr (oud), opgenomen in de titel
‘Misdrijven tegen de persoonlijke vrijheid’.® Bij de inwerkingtreding van de Wet computer-
criminaliteit II> op 1 september 2006 werd art. 273a Sr, zonder inhoudelijke wijziging, ver-
nummerd tot art. 273f Sr.’° Bij die vernummering zijn verwijzingen naar art. 273a Sr in
andere wetten niet aangepast. Daartoe is een wetsvoorstel ter reparatie ingediend.”

strijding van seksuele uitbuiting van kinderen en kinderpornografie (PbEU 2004, L13).

4 Het wetsvoorstel betrof zowel een wijziging van het mensensmokkelartikel als van het mensenhandelartikel,
alsmede van enige aanverwante artikelen. Zie voor een meer inhoudelijke beschrijving van het wetsvoorstel
Hoofdstuk 2 uit NRM3. De Tweede Kamer nam het gehele wetsvoorstel op 29 juni 2004 met algemene stem-
men aan.

s Het betreft het gewijzigde amendement Albayrak (Kamerstukken II 2003/04, 29 291, nr. 13) dat een verhoging
van de strafmaat voor mensenhandel beoogde, omdat het delict in vergelijking tot het minder ernstige feit men-
sensmokkel met een relatief lichte straf werd bedreigd, alsmede het gewijzigde amendement Albayrak (Kamer-
stukken II 2003[04, 29 291, nr. 12) dat zou moeten bewerkstelligen dat de pleger van mensenhandel, behalve
vanwege het toebrengen van zwaar lichamelijk letsel, ook zwaarder gestraft zou kunnen worden indien schul-
dig aan het toebrengen van psychisch letsel. Beide amendementen werden evenwel bij stemming verworpen.

6 Dit gebeurde met algemene stemmen op 7 december 2004. Een motie inzake verblijfstitels voor slachtoffers
van mensenhandel en mensensmokkel bij aangifte en getuigenis in een eventueel strafproces die tijdens de ple-
naire behandeling in de Eerste Kamer werd ingediend, werd veel later weer ingetrokken. Deze Motie-Middel
c.s. (Kamerstukken I 29 291, E) werd op 7 december 2004 ingediend en op 24 mei 2005, nadat stemming over de
motie tot die tijd was aangehouden, ingetrokken. Reden hiervoor was de toezegging van de minister van Justitie
een brief aan de Eerste Kamer te zullen sturen met daarin de overwegingen naar aanleiding van de motie. De
minister deed dat in de brief waarmee het Nationaal Actieplan Mensenhandel aan de Eerste Kamer werd aan-
geboden (brief d.d. 27 januari 2005).

7 Sth.2004, 690.

8 Titel XVIII, Tweede Boek WvSr. Art. 250a Sr stond in de titel ‘Misdrijven tegen de zeden’. In haar advisering
over het (concept) wetsvoorstel waarmee art. 273a Sr werd geintroduceerd pleitte de NRM voor opname van
de mensenhandelbepaling onder de Misdrijven tegen de persoonlijke vrijheid, als logische plaats in het wetboek
vanwege de aard van het delict.

9 Wet van 1 juni 2006, houdende wijziging van het Wetboek van Strafrecht, het Wetboek van Strafvordering en
enige andere wetten in verband met nieuwe ontwikkelingen in de informatietechnologie (computercriminali-
teit II) (Stb. 2006, 300 en 301). Bij die wet werden vijf artikelen over schending van het communicatiegeheim
vrijwel gelijkluidend vernummerd tot artt. 273a - e Sr. Deze artikelen werden niet opgenomen in Titel XVIII,
maar in Tite] XVII (Schending van geheimen).

0 Om deze reden wordt, om verwarring te voorkomen, de mensenhandelbepaling in het navolgende in beginsel
aangeduid als art. 273f Sr, ook waar het de periode voor de vernummering betreft.

" Wijziging van het Wetboek van Strafvordering, de Wet OM-afdoening en enige andere wetten in verband met
het wegnemen van enkele technische onvolkomenheden (Kamerstukken I 200607, 30 961, 1or. 2).
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Ratificatie VN regelingen

Nederland ratificeerde het VN-Verdrag tegen grensoverschrijdende georganiseerde misdaad (New
York, 15 november 2000, Trb. 2001, 68; hierna: VN-verdrag) op 26 mei 2004. Ratificatie van het Proto-
col inzake de preventie, bestrijding en bestraffing van mensenhandel, in het bijzonder vrouwenhandel
en kinderhandel, tot aanvulling van het Verdrag tegen grensoverschrijdende georganiseerde misdaad
(New York, 15 November 2000, Trb. 2001, 69; hierna: Palermo Protocol) volgde op 27 juli 2005 .> Het
Facultatief Protocol inzake de verkoop van kinderen, prostitutie en kinderpornografie bij het Verdrag
inzake de rechten van het kind (New York, 25 mei 2000, Trb. 2001, 63) werd door Nederland op 23 au-
gustus 2005 geratificeerd.

De uiterste datum waarop het Kaderbesluit van de Raad inzake bestrijding van mensenhan-
del (hierna: Kaderbesluit mensenhandel) in de nationale wetgeving had moeten zijn geim-
plementeerd, 31 juli 2004, werd met de inwerkintreding van art. 273a Sr op 1 januari 2005 niet
gehaald.s Dit geldt wél voor de implementatie van het Kaderbesluit van de Raad ter bestrij-
ding van seksuele uitbuiting van kinderen en kinderpornografie (uiterlijk 20 januari 2006).

Implementatie Kaderbesluit mensenhandel

Op grond van art. 10 lid 2 van het Kaderbesluit mensenhandel had Nederland uiterlijk 1 augustus 2004
de Raad en de Commissie moeten informeren over de wijze waarop de verplichtingen uit dit Kaderbe-
sluit in het nationale recht zijn geimplementeerd. De Raad beoordeelt vervolgens op basis van een ver-
slag van de Commissie in hoeverre de lidstaten de noodzakelijke maatregelen hebben getroffen.
Hoewel door de Commissie bij brief van 29 juli 2004 herinnerd aan voornoemde verplichting, is eerst
in april 2005+ door de minister van Justitie de vereiste informatie over de implementatie van het Ka-
derbesluit via de minister van BuZa aan het Secretariaat-Generaal van de Raad van de EU en aan het
Secretariaat-Generaal van de Europese Commissie van de Europese Gemeenschap (EG) gezonden.'s
In die brief wordt aangegeven dat het Kaderbesluit volledig is geimplementeerd door middel van het
wetsvoorstel Uitvoering van internationale regelgeving ter bestrijding van mensensmokkel en mensenhandel,
gevolgd door een transponeringstabel van de verplichtingen uit het Kaderbesluit in de Nederlandse
wet- en regelgeving.

In haar rapport op basis van de door de lidstaten aangereikte informatie is de Commissie ruimhartig
omgegaan met de uiterste termijn van aanlevering van informatie: informatie aangereikt tot eind ja-
nuari 2006 is daarin nog meegenomen. In haar verslag concludeert de Commissie dat de verplichtin-
gen uit het Kaderbesluit grotendeels lijken te zijn nagekomen door de lidstaten, ofwel vanwege reeds

2 Op dezelfde datum ratificeerde Nederland ook het Protocol tegen de smokkel van migranten over land, over de
zee en in de lucht, tot aanvulling van het Verdrag tegen transnationale georganiseerde misdaad, Trb. 2001, 70.

13 Dit geldt eveneens voor de implementatie van het Kaderbesluit van de Raad tot versterking van het strafrechte-
lijk kader voor de bestrijding van de hulp bjj illegale binnenkomst, illegale doortocht en illegaal verblijf en voor
het voldoen aan de Richtlijn van de Raad tot omschrijving van de hulp bjj illegale binnenkomst, illegale door-
tocht en illegaal verblijf, hetgeen voor beide documenten uiterlijk 4 december 2004 had moeten geschieden. In
de traditie van de EU leidt deze relatieve vertraging in de invoering evenwel niet tot consequenties; de Commis-
sie heeft in de huidige stand van zaken met betrekking tot Europese regelgeving geen juridisch middel om de
omzetting van kaderbesluiten in nationaal recht voor het Europese Hof van Justitie af te dwingen.

4 Nederland zat daarmee in de achterste regionen in vergelijking met de andere lidstaten.

15 Briefvan 4 april 2005.

17




MENSENHANDEL — VIJFDE RAPPORTAGE VAN DE NATIONAAL RAPPORTEUR

bestaande wet- en regelgeving, ofwel door implementatie van nieuwe en specifieke wet- en regelge-
ving.'® In de bijlage bij dit verslag'” wordt per artikel per land meer in concreto aangegeven waaruit de
implementatie van de betreffende bepaling uit het Kaderbesluit bestaat. Daaruit valt af te leiden dat
Nederland hoort tot de landen die deze verplichtingen zijn nagekomen.

Inhoudelijk

Het nieuwe mensenhandelartikel 273f Sr verving art. 250a Sr (oud) waarin (louter) mensen-
handel in de zin van uitbuiting in de seksindustrie strafbaar was gesteld. De nieuwe bepaling
betekent een aanzienlijke verruiming van gedragingen die als mensenhandel strafbaar zijn
gesteld: naast seksuele uitbuiting zijn ook andere vormen van uitbuiting op het terrein van
arbeid en diensten en de gedwongen verwijdering van organen strafbaar gesteld, alsmede
het profiteren van dergelijke uitbuiting en het dwingen en bewegen tot afgifte van inkom-
sten uit sekswerk of uit orgaanverwijdering.!® Voor al deze gedragingen werd de kwalificatie
mensenhandel (opnieuw) ingevoerd.'o

Waarop ziet de mensenhandelbepaling niet?

Hoewel art. 273f Sr een breed bereik heeft wat betreft als mensenhandel te kwalificeren activiteiten,
geeft de wetgever van een aantal activiteiten expliciet aan dat die niet zijn te bestempelen als mensen-
handel.

Dat betreft in de eerste plaats illegale adoptie.> Daarvan is sprake wanneer een kind buiten de officiéle
kanalen om wordt geadopteerd, dan wel ter adoptie wordt aangeboden (bijvoorbeeld zonder toe-
stemming van de ouders en/of de bevoegde autoriteiten in het land van herkomst). Voor interlandelij-

16 Report from the Commission to the Council and the European Parliament, COM(2006) 187 final (Brussel,
02.05.2000).

7 Annex to the Report from the Commission to the Council and the European Parliament based on Article 10 of the
Council Framework Decision of 19 July 2002 on combating trafficking in human beings, SEC(2006) 525 (Brussel,
02.05.2000).

18 Het dwingen of bewegen tot afgifte van inkomsten uit andere vormen van arbeid of diensten is niet in het be-
treffende subonderdeel (9°) opgenomen. De MvT vermeldt hierover niet meer dan dat wordt voorgesteld om
het nieuwe onderdeel 9° te beperken tot de opbrengsten van seksuele handelingen en de verwijdering van
organen. De behandeling van het wetsvoorstel heeft niet tot opmerkingen op dit punt geleid. Nu in dit subon-
derdeel de dwang dan wel het bewegen is gekoppeld aan de bevoordeling, is het bevreemdend dat een uitzon-
dering wordt gemaakt voor (niet-seksuele) arbeid en diensten. Immers, niet valt te verklaren waarin het verschil
schuilt tussen gedwongen afgifte van inkomsten uit vrijwillige seksuele dienstverlening en uit vrijwillige ander-
soortige arbeid. Gezien de context van het artikel zal toch veeleer gedacht moeten worden aan afgifte van in-
komsten die onder uitbuitingsomstandigheden zijn verworven.

19 Deze kwalificatie verdween toen het oude art. 250ter Sr werd vervangen door art. 250a Sr. Bij die gelegenheid
werd ook het profiteren en het dwingen tot afgifte van inkomsten uit prostitutie - later sekswerk - binnen het
bereik van het mensenhandelartikel gebracht. De reeds in art. 250ter Sr strafbaar gestelde gedragingen werden
in de toelichting op dit artikel getypeerd als mensenhandel, terwijl de nieuw toegevoegde strafbare gedragingen
werden aangeduid als strafbare vormen van exploitatie van prostitutie (sekswerk). Dit riep de vraag op of er re-
levante verschillen zaten tussen deze typen gedragingen. Voor de rechtspraktijk had het bovendien tot gevolg
dat niet kon worden volstaan met de korte kwalificatie mensenhandel. Nu alle in art. 273f Sr strafbaar gestelde
gedragingen gekwalificeerd worden als mensenhandel is dit ongemak weggenomen. Wel zijn door deze aan-
passing gedragingen van uiteenlopende ernst onder de kwalificatie mensenhandel te vatten. Hierover meer
verder in deze paragraaf en in Hoofdstuk 8.

20 Aldus de minister van Justitie in de Aanvullende maatregelen bij het Nationaal Actieplan Mensenhandel (Ka-
merstukken I 200506, 28 638, 1r. 19).
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ke adoptie zijn regels gesteld in de Wet opneming buitenlandse kinderen ter adoptie* Die wet stelt adoptie
die niet volgens de geldende regels en procedures verloopt strafbaar. Alleen wanneer een kind wordt
geadopteerd met het oogmerk van uitbuiting is het te bestempelen als mensenhandel. Omdat er naar
de mening van de minister van Justitie wel verbeteringen mogelijk zijn in de aanpak van illegale adop-
tie, werkt een departementale werkgroep thans aan concrete verbetervoorstellen. Hieronder vallen
voorstellen om illegale adoptie te voorkomen en een protocol voor hoe in een geval van illegale adoptie
gehandeld moet worden.

Ook de (ver)koop van kinderen — sec, dus los van eventuele adoptie — die op basis van het Verdrag over
de Rechten van het Kind en het annexe Facultatief Protocol inzake de Verkoop van Kinderen, Kinderprostitu-
tie en Kinderpornografie* strafbaar moet worden gesteld, is alleen strafbaar als mensenhandel indien er
sprake is van (oogmerk van) uitbuiting. Het is overigens niet duidelijk of en, zo ja, waar de (ver)koop
van kinderen los van een uitbuitingssituatie strafbaar is gesteld, zoals het Facultatief Protocol vereist.
Het fenomeen van (in Somali¢)®3 achtergelaten kinderen die eerder naar Nederland werden gehaald, is
in zijn algemeenheid evenmin onder het begrip mensenhandel te brengen. Volgens de ministers van
BuZa, Justitie, V&I, Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties en de staatssecretaris van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid (SZW) is het zelfs de vraag of dit als mensenhandel is te bestempelen als
die kinderen onder valse voorwendselen en op illegale wijze naar Nederland gehaald worden om hier
te gaan wonen bij iemand die aan hun verblijf geld wil verdienen door aan hen minder geld uit te geven
dan de kinderbijslag bedraagt, omdat niet duidelijk is of er in deze gevallen sprake is van de voor men-
senhandel noodzakelijke uitbuiting. Wanneer de kinderen naar school gaan, gevoed en gekleed wor-
den is het aspect van uitbuiting naar hun mening niet direct duidelijk. Echter, wanneer er bijvoorbeeld
sprake is van (zwaar) huishoudelijk werk in combinatie met niet naar school gaan zou het eventueel
kunnen gaan om uitbuiting, zo stellen zij in hun brief. Wel kunnen deze praktijken vallen onder straf-
bepalingen met betrekking tot fraude, mensensmokkel etc.>s Voornaamste reden dat voornoemde ac-
tiviteiten niet worden bestempeld als mensenhandel is het feit dat in beginsel (oogmerk van) uitbuiting
in relatie tot arbeid of diensten ontbreekt. Is dat wel het geval, dan zijn de handelingen wel binnen het
bereik van art. 273f Sr te brengen.

Hoewel een gedwongen huwelijk niet noodzakelijkerwijs wordt gesloten met het oogmerk van uitbui-
ting, wordt het, mits er sprake is van een materiéle wederprestatie, in het Aanvullend Verdrag op het Sla-
vernij-verdrag® benoemd als een met slavernij vergelijkbare praktijk; één van de in art. 273f lid 2
genoemde vormen van uitbuiting. Schmidt en Rijken (2005) betogen echter dat dit wellicht beter ver-
volgd kan worden op grond van het algemene dwangartikel (art. 284 Sr) of als mishandeling dan als
mensenhandel.>” Dat lijkt in elk geval meer voor de hand liggend wanneer geen sprake is van (oogmerk
van) uitbuiting.

2 Ook het WvSr bevat een aantal strafbepalingen waarin specificke handelingen in relatie tot het afstaan van kin-
deren strafbaar worden gesteld: art. 151, b en ¢ en art. 253, alsmede - in een meer indirect verband - de artt. 236,
279 en 442a Sr.

2 Zie NRM3, p.42.

3 Waarover door het programma Netwerk werd bericht in een aantal uitzendingen in februari 2006.

24 Inhun brief aan de Tweede Kamer (Kamerstukken I12005/06, 28 638, nr. 22).

5 Opvallend is dat in de eerste correspondentie met de Tweede Kamer over deze praktijken wel werd gesproken
over mensenhandel en bovendien het onderwerp is gerubriceerd onder de dossiernummering voor mensen-
handel (28 638).

6 Supplementary Convention on the Abolition of Slavery, the Slave Trade, and Institutions and Practices Similar to Slav-
ery, 7 september 1956,266 UNTS 3.

7 Wel van belang zijn dan de verschillen in strafbedreiging, die is bijvoorbeeld voor dwang ten hoogste negen
maanden gevangenisstraf of geldboete van de derde categorie. Bovendien is dwang door bedreiging met smaad

19




MENSENHANDEL — VIJFDE RAPPORTAGE VAN DE NATIONAAL RAPPORTEUR

Naast verbreding van de reikwijdte van het artikel werd een aantal nieuwe strafverzwarende
omstandigheden toegevoegd, met bijbehorende strafmaat. De reeds bestaande strafverzwa-
rende omstandigheden ‘gepleegd in vereniging’, ‘gepleegd ten aanzien van een slachtoffer
jonger dan 16 jaar’ en een combinatie van beide omstandigheden,?® bleven met dezelfde
strafmaat gehandhaafd, maar zijn nu van toepassing op alle vormen van uitbuiting. De straf-
verzwarende omstandigheid ‘zwaar lichamelijk letsel ten gevolge hebbend’ is als element in
combinatie met een van de eerder genoemde strafverzwarende omstandigheden vervallen 2
maar als los element toegevoegd met een fiks hogere stratbedreiging van ten hoogste 12
jaar3© Dezelfde strafmaat geldt voor het nieuw toegevoegde strafverzwarende element ‘Te-
vensgevaar voor een ander te duchten’3' Voorts werd als strafverzwarend element toege-
voegd ‘de dood ten gevolge hebbend’, met bedreiging van een gevangenisstraf van ten
hoogste 15 jaar.3

Strafmaat voor ongekwalificeerde mensenhandel

De strafmaat voor mensenhandel zonder strafverzwarende omstandigheden bleef bij de wetswijziging
op maximaal 6 jaar. In reactie op een opmerking van de PvdA over de relatief lichte bestraffing in ver-
gelijking met mensensmokkel gaf de minister van Justitie aan dat in de voorgestelde strafmaxima de
ernst en de zwaarte van het misdrijf tot uitdrukking worden gebracht en dat deze strafmaxima naar het
oordeel van de regering in goede verhouding tot die aard en ernst staan.33 Met als toelichting de ge-
noemde relatief lichte strafbedreiging en het feit dat de ernst van het delict tot uiting moet komen in de
strafmaat, stelde PvdA Kamerlid Albayrak in een (gewijzigd) amendement voor de strafmaat op te
trekken van 6 naar 8 jaar en van 8 naar 10 jaar3+ In de stemming werd dit amendement verworpen.
Toch moet geconstateerd worden dat de strafmaat voor (in elk geval) het gronddelict mensenhandel in
vergelijking met strafbare feiten van vergelijkbare aard en ernst licht genoemd kan worden. De hoogte
van de strafbedreiging heeft ook consequenties voor de mogelijkheid van toepassing van voorlopige
hechtenis, hetgeen — gelet op de over het algemeen door mensenhandel zeker geschokte rechtsorde —
ongewenst kan zijn.3s

Art. 250a Sr (oud) heeft model gestaan voor de redactie van het nieuwe artikel en de inhoud
daarvan is (zij het niet letterlijk) overgenomen in art. 273f Sr.3¢ Het was de bedoeling van de

of smaadschrift een klachtdelict.

8 Art.250aleden 2 sub1en 2 enlid 3 Sr (oud), thans art. 273fleden 3 en 4 Sr.

29 Art.250alid 2 sub 3 (oud).

30 Art.273flid 5 Sr.

3t Art.273flid 5 Sr.

32 Art.273flid 6 Sr.

33 Kamerstukken II 2003/04, 29 291, nr. 7, in de Eerste Kamer (EK) nog eens in soortgelijke bewoordingen her-
haald, na bevraging ook daar (Kamerstukken I 2004/05, 29 291 C). In zijn beantwoording aan de EK voegde de
minister daar ter onderbouwing nog aan toe “dat mensensmokkel kan plaatsvinden onder mensonwaardige
omstandigheden en dat gesmokkelden niet zelden geraken in een uitbuitingssituatie”, daarmee kennelijk be-
doelend de door de PvdA aangehaalde relativiteit verder te nuanceren.

3¢ Kamerstukken Il 2003/04, 29 291, 1r. 13.

35 Art. 67alid 2 sub 1 Strafvordering: indien er sprake is van verdenking van een feit waarop naar de wettelijke om-
schrijving een gevangenisstraf van twaalf jaar of meer is gesteld en de rechtsorde ernstig door dat feit is ge-
schokt.

36 Memorie van toelichting (Kamerstukken II 2003/04, 29 291, nr. 3, p.13). In soortgelijke zin Rechtbank Arnhem, 12
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wetgever geen wijziging aan te brengen in hetgeen reeds strafbaar was gesteld in art. 250a Sr
(oud), zodat de ontwikkeling en de nadere invulling van die strafbaarstelling via de jurispru-
dentie ook onder de nieuwe bepaling hun waarde hebben behouden. Omdat is gekozen
voor één bepaling inzake mensenhandel, waarin een grote hoeveelheid gedragingen van uit-
eenlopende aard strafbaar is gesteld, is art. 273t Sr een zeer uitgebreid en complex artikel
geworden. Het onderscheid tussen de aard van verschillende soorten werk en het feit dat er
ten aanzien van personen beneden 18 jaar andere eisen worden gesteld om van mensenhan-
del te kunnen spreken, maakt dat er een groot aantal subonderdelen nodig was om alle straf-
baar te stellen gedragingen te beschrijven. Het resultaat is het langste artikel uit het WvSr,
dat bovendien niet eenvoudig te doorgronden is. Dit komt mede door het gebruik van een
aantal termen die niet nader zijn uitgelegd. Deze termen zijn atkomstig uit de internationale
regelingen die ten grondslag liggen aan de nieuwe mensenhandelbepaling. Voor de interpre-
tatie van het artikel is daarom niet alleen de memorie van toelichting (MvT) van belang,
maar ook de aard en de doelstelling van de achterliggende internationale regelgeving. Daarin
wordt mensenhandel getypeerd als een (ernstige) vorm van georganiseerde misdaad en een
schending van de rechten van de mens.

In de kern beoogt art. 273f Sr excessief misbruik van mensen in een arbeids- of dienstverle-
ningsverhouding strafbaar te stellen, alsmede alle handelingen die ertoe strekken iemand in
een dergelijke positie te brengen.3” Daarnaast is het profiteren van dergelijke omstandighe-
den en het dwingen tot afgifte van inkomsten uit seksuele arbeid of diensten en uit de ver-
wijdering van organen strafbaar als mensenhandel. Uit de aard van het delict en de daarop
gestelde strafbedreiging moet worden afgeleid dat het artikel niet ziet op alle misstanden in
een arbeids- of dienstverleningsrelatie; voor zover er geen sprake is van bovenmatig mis-
bruik, zal dit langs andere weg dan via de zware mensenhandelbepaling moeten worden af-
gedaan. Bij de beoordeling of er van een situatie van excessief misbruik sprake is, zijn de
omstandigheden waarin het slachtoffer zich bevindt en waaronder hij of zij tewerk wordt
gesteld bepalend. Voorts ook is de aard van het afgedwongen werk van invloed. Gerelateerd
aan de context van de internationale regelgeving is van belang of de fundamentele mensen-
rechten van het slachtoffer door de bedoelde gedragingen (dreigen te) worden geschonden.
Wanneer dat het geval is, is er sprake van excessief misbruik dat te bestempelen valt als uit-
buiting in de zin van mensenhandel.

Het kernbegrip uitbuiting
Uitbuiting is het centrale begrip in het delict mensenhandel 39 Immers “mensenhandel is (gericht op)
uitbuiting”, zo zegt de MvT.#° Anders dan een niet-limitatieve opsomming van gedragingen die ten-

december 2005, LJN AU7821.

37 Art. 273f Sr noemt naast uitbuiting apart de verwijdering van organen onder bepaalde omstandigheden. Zie
hierover nader Hoofdstuk g.

38 Zie ook Korvinus e.a. ‘Mensenhandel: het begrip uitbuiting in art. 273a Sr’, Trema 2006, nr. 7, pp.286-290.

39 In de Belgische en Franse strafbaarstellingen van mensenhandel is het centrale begrip (tewerkstelling onder
omstandigheden die onverenigbaar zijn met) de menselijke waardigheid. Ook over deze notie bestaat discussie
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minste uitbuiting omvatten (lid 2), bevat art. 273f Sr, noch de MvT evenwel een beschrijving van wat
concreet onder uitbuiting dient te worden verstaan. Een nadere precisering is dan ook noodzakelijk.+"
In de zin van het mensenhandelartikel moet uitbuiting gekoppeld zijn aan een situatie in de sfeer van
arbeids- of dienstverlening. Daarbij moet tevens sprake zijn van een exces (dat wil zeggen een inbreuk
op fundamentele mensenrechten). Art. 273f lid 2 geeft een niet-limitatieve opsomming van wat onder
dergelijke uitbuiting kan worden verstaan: uitbuiting van een ander in de prostitutie, andere vormen
van seksuele uitbuiting, gedwongen of verplichte arbeid of diensten, slavernij en met slavernij of
dienstbaarheid te vergelijken praktijken. Deze opsomming van situaties die de wetgever typeert als
uitbuiting biedt evenwel niet een helder afgebakend, inhoudelijk criterium. In relatie tot de seksindu-
strie wordt door de wetgever en de Hoge Raad van een uitbuitingssituatie gesproken indien de betrok-
kene in een situatie verkeert of komt te verkeren die niet gelijk is aan de omstandigheden waarin een
mondige prostitué(e) in Nederland pleegt te verkeren.#> De aard van het te verrichten werk is in deze
uitleg van groot gewicht. Dat is niet bevreemdend, aangezien dit criterium is geformuleerd ruim voor-
dat het algemeen bordeelverbod werd opgeheven. In andere sectoren zal juist daarom niet iedere situa-
tie die slechter is dan die waarin een mondige werknemer pleegt te verkeren uitbuiting opleveren.
Vanwege de aard van het werk is er bij gedwongen tewerkstelling in de seksindustrie namelijk alras
sprake van uitbuiting, immers de lichamelijke integriteit is dan per definitie in het geding. Hetzelfde
geldt voor de gedwongen verwijdering van organen. Voor uitbuiting in andere sectoren dan de seksin-
dustrie lijkt een soortgelijk criterium (de situatie waarin een mondige arbeider pleegt te verkeren) wel
bruikbaar als vertrek- of oriéntatiepunt, maar is een zwaardere maatstaf toch meer geé¢igend. In die ge-
vallen is het doorgaans niet de aard van het werk die het verschil uitmaakt bij de kernvraag of funda-
mentele mensenrechten worden geschonden bij van de normale situatie afwijkende omstandigheden.
Het zijn dan vooral de ernst van de afwijkende omstandigheden, de weg daar naartoe en het effect
daarvan op de fundamentele mensenrechten van betrokkene die bepalend zijn voor de vraag of er
sprake is van uitbuiting. Niet iedere omstandigheid die voor een mondige, Nederlandse arbeidskracht
niet acceptabel is zal meteen een mensenrechtenschending opleveren.

Wat precies de ondergrens zal zijn om van niet-seksuele uitbuiting te kunnen spreken, is diffuus. Een

(Bontinck, 2006).

40 Kamerstukken IT 2002/03, 29 291,111 3, p.2.

41 Zo ook de Rechtbank Alkmaar in haar uitspraak van 26 juli 2006 (LJN AY5332): “De rechtbank is van oordeel
dat aan de term ‘uitbuiting’ (...) op zichzelf onvoldoende feitelijke betekenis toekomt. Deze term had dan ook
niet zonder nadere feitelijke uitwerking in de tenlastelegging mogen worden opgenomen. Voorts is de recht-
bank van oordeel dat het genoemde ‘oogmerk van uitbuiting’ een zodanig substantieel onderdeel is van hetgeen
(...) ten laste is gelegd, dat door het achterwege laten van een feitelijke invulling van deze term de omschrijving
van het gehele feit niet voldoet aan de daaraan ingevolge artikel 261 van het Wetboek van Strafvordering te stel-
len eis van opgave van feit.” Volgt nietigverklaring van de dagvaarding. De constatering van de rechtbank dat
aan de term ‘vitbuiting’ op zichzelf onvoldoende feitelijke betekenis toekomst is in se een juiste. Nu de verweten
gedraging evenwel ten laste werd gelegd als een overtreding van art. 273a lid 1 sub 1 Sr, waarin niet de uitbuiting
zelve, maar het oogmerk van uitbuiting centraal staat, is het maar de vraag of deze constatering tot nietigverkla-
ring van de dagvaarding op dit punt zou moeten leiden. Immers, het bestaan van het oogmerk van uitbuiting
staat (ook in tijd) los van de daadwerkelijke invulling van die uitbuiting (zie ook de uitspraak van HR van 19 sep-
tember 2006, LJN AXg215). Op het moment dat het oogmerk van uitbuiting bestaat hoeven derhalve nog niet
de concrete feitelijkheden van de beoogde uitbuiting benoembaar te zijn, zodat die in de variant van subonder-
deel 1 ook niet in feitelijke termen hadden kunnen worden beschreven (zie ook Tekst en Commentaar Strafrecht,
p-1098 onder e). Dit was anders geweest wanneer niet het oogmerk van uitbuiting, maar de uitbuiting zelve ten
laste zou zijn gelegd.

4 Bijvoorbeeld HR 5 februari 2002, waarin wordt verwezen naar de memorie van antwoord bij het wetsvoorstel
waarmee art. 250ter Sr werd geintroduceerd.
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eenduidige omschrijving van een exces in een arbeids- of dienstensfeer is niet te geven, maar vergt een
beoordeling van geval tot geval. Maatgevend daarbij is dus in elk geval de (inherente) schending van
fundamentele mensenrechten. Om te kunnen spreken van een excessieve situatie moet er sprake zijn
van ten minste één evident exces of van een cumulatie van verschillende minder ernstige misstanden.+
Hierbij spelen ook factoren als de ernst, de duur, de omvang en het door de tewerksteller behaalde
economische voordeel een rol. Het enkelvoudige of samengestelde exces dient in beginsel geobjecti-
veerd te worden beschouwd; omstandigheden zijn excessief als ze onaanvaardbaar zijn volgens de in
de Nederlandse maatschappij en rechtsorde geldende normen. In deze objectivering spelen de funda-
mentele mensenrechten opnieuw een centrale rol. Voor de kwalificatie uitbuiting is dan ook niet door-
slaggevend of het slachtoffer zichzelf als uitgebuit beschouwt; wel kan de subjectieve beleving van het
slachtoffer een rol spelen bij beantwoording van de vraag in hoeverre hij of zij zich had kunnen ont-
trekken aan de uitbuitingssituatie (zie hieronder).

Er is sprake van mensenhandel in de zin van art. 273f Sr wanneer (het oogmerk van) uitbui-
ting gepaard gaat met de toepassing van een dwangmiddel.+4 Dwang is echter geen conditie
voor de aanwezigheid van een uitbuitingssituatie. Dat volgt onder andere uit het gegeven dat
in geval van handel in minderjarigen geen dwang is vereist, maar wel (het oogmerk van) uit-
buiting (lid 1 sub 2). Wanneer toepassing van dwang een element van uitbuiting zou zijn, zou
het op die wijze alsnog impliciet vereist zijn bij handel in minderjarigen. Ten aanzien van
meerderjarigen zou zelfs een dubbel dwangvereiste binnengesluisd worden om van men-
senhandel te kunnen spreken. Dat kan zeker niet de bedoeling zijn.45

Uitbuiting impliceert echter wel een zekere mate van onvrijwilligheid bij degene die wordt
uitgebuit.4¢ Die onvrijwilligheid schuilt in de onmogelijkheid zich aan de uitbuitingssituatie
te onttrekken.47 In geval van maatregelen die de fysieke vrijheid rechtstreeks beperken (bij-
voorbeeld opsluiting of bewaking) is onttrekking feitelijk onmogelijk. Wanneer het slachtof-
fer door andere dan fysieke maatregelen in de greep van zijn of haar uitbuiter wordt
gehouden zou onttrekking praktisch gezien wel mogelijk zijn, maar kan de subjectieve be-
oordeling van het slachtoffer een beletsel vormen om zich aan die machtssfeer te kunnen
onttrekken. Uit feiten en omstandigheden moet dan wel kunnen worden vastgesteld dat het

4 Gedacht kan worden aan - ondermeer - onderbetaling, onregelmatige betaling, lange werktijden, moeten wer-
ken onder een andere identiteit, innemen van het paspoort, en ontslagdreiging bij niet uitvoeren van gevorder-
de activiteiten.

44 Zieart. 273flid 1 sub 1. Onder dwangmiddelen wordt verstaan alle middelen die in art. 273flid 1 sub 1 Sr zijn op-
gesomd: dwang, geweld of een andere feitelijkheid of door dreiging met geweld of een andere feitelijkheid, door
afpersing, fraude, misleiding dan wel door misbruik van uit feitelijke omstandigheden voortvloeiend overwicht,
door misbruik van een kwetsbare positie of door het geven of ontvangen van betalingen of voordelen om de in-
stemming van een persoon te verkrijgen die zeggenschap over die ander heeft.

45 Inditverband wordt opgemerkt dat volgens lid 2 van art. 273f Sr uitbuiting ook omvat ‘gedwongen of verplichte
arbeid of diensten’. Daarmee wordt dwang binnen het begrip uitbuiting gebracht. In de voorkomende gevallen
zal de dwang die wordt uitgeoefend om de arbeid of dienst te verrichten evenwel dezelfde zijn als het (voor
volwassenen) vereiste gehanteerde dwangmiddel dat van een uitbuitingssituatie een mensenhandelsituatie
maakt zoals bedoeld in art. 273f Sr.

46 Vermoedelijk doelt de MvT met de opmerking dat “kenmerkend voor uitbuiting is de aanwezigheid van dwang
in ruime zin of misleiding” op de uitbuitingssituatie als zodanig en niet op het begrip uitbuiting.

47 Daarnaast staat het gebruik van een van de dwangmiddelen, waardoor iemand in de uitbuitingssituatie terecht
komt. Dat gebruikte dwangmiddel kan evenwel ook beletten dat iemand zich aan de situatie onttrekt.
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slachtoffer redelijkerwijs heeft mogen veronderstellen dat hij of zij niet op eigen kracht uit
die situatie kon komen. Dit kan bijvoorbeeld gelegen zijn in de (perceptieve) consequenties
van een onttrekking of in de feitelijke verblijfs- of arbeidsomstandigheden waarin het
slachtoffer zich bevindt.48 Zo zou de onvrijheid kunnen worden gelezen in een schuldrelatie
met de werkverschaffer of een derde, de culturele context, minderjarigheid of een combina-
tie van deze factoren. Voor deze beoordeling is van belang telkens het feitencomplex in zijn
onderlinge samenhang en totaliteit te bezien.

Het gaat bij uitbuiting in de zin van mensenhandel dus om grove misstanden, waarbij het
slachtoffer in zijn of haar fundamentele mensenrechten wordt geschonden en ernstig be-
perkt is dan wel redelijkerwijs meent te zijn in de vrijheid om zich aan die situatie te onttrek-
ken.

Hoewel het slechts in enkele subonderdelen van art. 273f Sr wordt gebruikt, is uitbuiting het
kernbegrip van art. 273f Sr.49 Het is het einddoel van de handelingen die, bij meerderjarigen
in combinatie met bepaalde dwangmiddelen, strafbaar zijn gesteld in art. 273f lid 1 sub 1 en
sub 2.5° De wetgever heeft in de MvT de nadere afbakening van uitbuiting buiten de seksin-
dustrie met name aan de rechter overgelaten. Tot op heden zijn BNRM twee rechterlijke
uitspraken in eerste aanleg over dergelijke uitbuiting bekend.s' Zodoende is op dit moment
nog onvoldoende duidelijk welke misstanden in arbeids- en dienstensituaties zijn te kwalifi-
ceren als uitbuiting in de zin van mensenhandel.

Toepasselijkheid van art. 251 Sr

In art. 273f lid 7 wordt art. 251 Sr van overeenkomstige toepassing verklaard. Art. 251 Sr maakt ontzet-
ting uit bepaalde rechten, alsmede ontzetting van de uitoefening van een beroep, mogelijk in geval van
veroordeling voor specifiek genoemde misdrijven uit de Titel ‘Misdrijven tegen de zeden’. Toen de
mensenhandelbepaling nog was opgenomen in de zedentitel werd art. 250a Sr (oud) ook genoemd in
art. 251 Sr. Bij de verplaatsing van de mensenhandelbepaling naar de titel ‘Misdrijven tegen de persoon-
lijke vrijheid’ is de verwijzing naar het vervallen art. 250a Sr verwijderd uit art. 251 Sr. Omdat de nieuwe
mensenhandelbepaling nog steeds ook de als zedenmisdrijf te typeren seksuele uitbuiting betreft, is
aan art. 273f een lid toegevoegd waarin art. 251 Sr van overeenkomstige toepassing wordt verklaard.
Hierdoor is het mogelijk om in geval van veroordeling voor alle vormen van mensenhandel ontzetting
uit bepaalde rechten, waaronder het recht tot het bekleden van (bepaalde) ambten of het dienen bij de
gewapende macht, en uit de uitoefening van een beroep uit te spreken (art. 28 Sr). Per saldo is er, door

48 Zie in deze context ook Gerechtshof Arnhem 23 mei 2006 (LJN AX4208), waarin het hof - in een zaak over
seksuele uitbuiting - beschouwt: “Eventuele instemming van het slachtoffer met zijn/haar uitbuiting is niet be-
palend. Wezenlijk is dat het slachtoffer onder de gegeven omstandigheden redelijkerwijs geen andere keuze
heeft dan in een toestand van uitbuiting te geraken en in feite de vrijwilligheid bij het slachtoffer geheel, althans
in ernstige mate ontbreekt.”

49 Indie zin ook het na te noemen vonnis van de Rechtbank Den Haag van 21 november 2006.

5o De eveneens als mensenhandel gekwalificeerde orgaanverwijdering onder dwang wordt overigens niet als uit-
buiting omschreven, maar als apart einddoel van de omschreven handelingen met dwangmiddelen genoemd.

st In deze zaken ging het om illegale tewerkstelling van Bulgaren als hennepknippers respectievelijk Chinezen in
een restaurant. In beide zaken werden de verdachten in eerste aanleg vrijgesproken van de ten laste gelegde
mensenhandel (zie L]N AZ2707 en LN BAo145).
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| de wijze waarop art. 251 Sr in geval van mensenhandel toepasselijk is verklaard, geen wijziging geko-
| men.

2.2.2  Wijzigingen in de Bg-regeling

De Bo-regeling (hoofdstuk Bg van de Vreemdelingencirculaire 2000) maakt het vreemde-
lingen die (mogelijk) slachtoffers of getuigen zijn van mensenhandel, mogelijk om geduren-
de de opsporing en vervolging tijdelijk legaal in Nederland te verblijven en zodoende ter
beschikking te blijven van politie en OM. De politie dient een vreemdeling die mogelijk
slachtoffer is van mensenhandel al bij een geringe aanwijzing van mensenhandel te wijzen
op de in de Bg-regeling omschreven rechten en hem of haar bedenktijd aan te bieden. De
bedenktijd biedt slachtoffers de tijd om te beslissen of zij aangifte willen doen. De duur van
de bedenkdijd is maximaal drie maanden. Gedurende deze drie maanden wordt de verwijde-
ring van het slachtoffer uit Nederland tijdelijk opgeschort.

Sinds de inwerkingtreding van de nieuwe mensenhandelbepaling heeft de Bg-regeling
viermaal een wijziging ondergaan.

Eerste wijziging

Bij besluit van 9 maart 20055 werd de regeling, grotendeels met terugwerkende kracht tot 1
januari 2005, aangepast aan art. 273f Sr. Die wijziging was vooral bedoeld om de Bg-regeling
ook van toepassing te laten zijn op slachtoffers en getuige-aangevers van overige uitbuiting.
Op dat moment werd slachtoffers van overige uitbuiting echter, anders dan slachtoffers van
seksuele uitbuiting, geen bedenktijd geboden. Zij dienden direct te besluiten of ze aangifte
wilden doen. Bij deze wijziging werd ook de mogelijkheid ingevoerd voor slachtoffers en
getuige-aangevers van alle vormen van mensenhandel om te werken vanaf het moment dat
ze een verblijfsvergunning hebben ontvangen; in de bedenktijd en totdat na aangifte een
verblijfsvergunning is afgegeven is werken niet toegestaan. De mogelijkheid tot arbeid trad
in werking op 13 april 2005.53 Verder werd de paragraaf Gezinshereniging toegevoegd,
waarmee het voor minderjarige kinderen van slachtoffers en getuige-aangevers mogelijk
werd een verblijfsvergunning te krijgen met dezelfde duur als die van de hoofdaanvrager. In
dat geval gold het middelenvereiste niet,54+ maar moesten wel leges voor de aanvraag van een
dergelijke vergunning worden betaald.

Tweede wijziging
Ter gelegenheid van de inwerkingtreding van het zogenaamde Legeshuis werden met in-
gang van 1 juli 2005 onder meer slachtoffers van mensenhandel vrijgesteld van leges voor de

52 Stert. 2005, 53.

53 Deze datum hield verband met het feit dat de voor deze wijziging benodigde aanpassing van de Wet arbeid
vreemdelingen op die datum van kracht werd.

s¢  Dit vereiste houdt in dat een verblijfsvergunning alleen wordt verleend wanneer de hoofdpersoon duurzaam
en zelfstandig beschikt over voldoende middelen van bestaan.
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aanvraag van een machtiging tot voorlopig verblijf en verblijfsvergunning regulier. Tevens
werden hun minderjarige kinderen, die in het kader van gezinshereniging naar Nederland
komen, vrijgesteld van deze leges.ss

Derde wijziging

De derde wijziging van de Bg-regeling dateert van november 2005.5¢ In de eerste plaats

werd met die wijziging het bieden van de bedenktijd uitgebreid tot slachtoffers van alle vor-

men van uitbuiting. Voorts werd de regeling uitgebreid ten aanzien van en met een aantal
categorieén vreemdelingen waarvoor die voorheen niet (in volle omvang) gold:

— voor vreemdelingen die zich reeds in Nederland bevinden, mogelijk buiten Nederland
slachtoffer zijn geworden van mensenhandel maar nog niet in Nederland als slachtoffer
werkzaam zijn geweest is de bedenktijd opengesteld;s7

— vreemdelingen die nog geen toegang tot Nederland hebben gehad, maar wel mogelijk
slachtoffer zijn van mensenhandel worden in de gelegenheid gesteld aangifte te doen. De
bedenktijd is evenwel niet op hen van toepassing; en

— getuige-aangevers van alle vormen van mensenhandel kunnen rechten ontlenen aan de
Bg-regeling.58

Vierde wijziging

De meest recente wijziging van de Bg-regeling betreft de invoering van het bij brief van 14
augustus 2006 door de minister voor V&I aan de Tweede Kamer kenbaar gemaakte voor-
nemen om de regeling voor voortgezet verblijf na afloop van de Bg, opgenomen in hoofd-
stuk B16/7 Vc, aan te passen.s9 De bedoeling van de minister was niet het aanbrengen van
een automatische koppeling tussen het doen van aangifte en het bieden van uitzicht op per-
manent verblijf. Dit om gecalculeerde aangiftes te voorkomen. Wel wil de minister het ge-
ringe aantal voortgezette verblijven na afloop van de Bg-regeling verhogen.®° Daartoe zijn
de criteria voor voortgezet verblijf na afloop van de Bg-regeling aangepast. Wanneer de
aangifte van mensenhandel door een slachtoffer uiteindelijk heeft geleid tot veroordeling
van de verdachte van die mensenhandel,*' gaat de minister er voortaan van uit dat daardoor

55 Stcrt. 2005, 124.

56 Stert. 2005, 220.

57 Voorheen gold dit alleen voor prostitutie en was bovendien de bedenktijd niet op deze categorie vreemdelingen
van toepassing.

58 Enniet, zoals voorheen, louter getuige-aangevers van mensenhandel voor seksuele uitbuiting.

59 Brief d.d. 14 augustus 2006 (Kamerstukken Il 2005/06, 28 638, nr. 26), resulterende in een Wijziging Vreemde-
lingencirculaire (2006/36A) d.d. 8 november 2006 (Stcrt. 2006, 225).

60 QOver de precieze reden voor dit geringe aantal bestaat verschil van inzicht: vanuit de (rechts)hulpverlening
klinke het geluid dat de kans op het krijgen van een voortgezet verblijf zeer gering is vanwege de niet geringe
bewijslast voor het slachtoffer, terwijl de minister voor V&I aangeeft dat er daadwerkelijk aanvragen worden
gehonoreerd, doch dat er maar weinig aanvragen worden gedaan.

61 Zowel de tekst van de brief van 14 augustus als de gewijzigde Bg-regeling spreekt van een veroordeling van de
verdachte, zonder expliciet aan te geven waarvoor verdachte moet zijn veroordeeld. Navraag bij de behande-
lend ambtenaar leert echter dat wordt bedoeld een veroordeling voor mensenhandel. Met in het achterhoofd
de eerder in dit hoofdstuk genoemde (mogelijke) kwalificatiemoeilijkheden is een andere stellingname evenwel
ook te verdedigen. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan een veroordeling voor aan mensenhandel vaak inhe-
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in rechte vaststaat dat de terugkeer van het slachtoffer naar het land van herkomst risico’s
met zich brengt (onder a). Wanneer het slachtoffer onder die omstandigheden een aanvraag
doet om voortgezet verblijf, kan®> deze om die reden worden ingewilligd. Indien de straf-
zaak niet tot een veroordeling heeft geleid, maar er wel drie jaren zijn verstreken tussen de
verlening van de verblijfsvergunning op grond van de Bg en het onherroepelijk worden van
de uitspraak, zal de minister de verblijfsduur van het slachtoffer als belangrijkste humanitai-
re factor wegen (onder b).%3 Genoemde aanpassingen gelden alleen voor slachtoffers van
mensenhandel die aangifte hebben gedaan en zelf een aanvraag voor voortgezet verblijf in-
dienen. Het is dus geen ambtshalve beslissing en de regeling geldt niet voor getuige-
aangevers.®+ Bovendien is de vreemdeling die een beroep doet op één van beide categorieén
de eerst aangewezene om dit aan te tonen door een afschrift van de rechterlijke uitspraak in
de strafzaak te overleggen. Aanvragen voortgezet verblijf van slachtoffers en getuigen waar-
voor voormelde criteria niet gelden, zullen conform het oude beleid worden behandeld. In
die gevallen gelden dus de al langer in de Bg-regeling opgenomen criteria.®s Deze wijziging
van beleid is met terugwerkende kracht met ingang van 14 augustus 2006 in werking getre-
den.

Opmerkingen bij de vierde wijziging

De wijziging is zeker een stap voorwaarts, maar geeft ook aanleiding tot opmerkingen. Zo geldt in ge-
val van een sepot het oude beleid. Toch is er in geval van een sepot iets te zeggen voor het wel hanteren
van het nieuwe, ruimhartiger beleid. Uiteraard zal dit athangen van de grond van het sepot, want bij
een sepot ‘verdachte overleden’ of ‘verdachte onvindbaar’ is een ander oordeel op zijn plaats dan in ge-
val van een sepot ‘geen wettig bewijs’ of ‘ten onrechte als verdachte vermeld’.

Een ander punt is dat art. 273f Sr een grote reikwijdte heeft, waardoor er zaken van verschillende gra-
daties van ernst onder te brengen zijn. De gewijzigde Bg-regeling maakt geen voorbehoud op dit punt.
Van meer praktische aard is het feit dat de vreemdeling die een beroep wil doen op één van de toege-
voegde categorieén zelf een afschrift van de rechterlijke uitspraak dient te overleggen ter bewijs. Pro-
bleem is echter dat het slachtoffer geen procespartij is en derhalve niet (automatisch) beschikt over een
uitspraak en wellicht niet eens op de hoogte is van de uitspraak. Dit zou in elk geval ten dele ondervan-

rente feiten als vrijheidsberoving of verkrachting.

62 De minister gebruikt hier een facultatieve term.

63 Ook deze formulering laat nog ruimte voor een afweging.

64  Mogelijkerwijs wordt de regeling nog iets verder uitgebreid, wanneer een andere voorgenomen wijziging in
relatie tot de Bg-regeling wordt doorgevoerd, namelijk die hierna beschreven toevoeging aan het Vreemdelin-
genbesluit van de categorie slachtoffers die op andere wijze dan door aangifte medewerking verlenen aan op-
sporing en vervolging. Op het moment van het schrijven aan de Tweede Kamer waarin de wijziging ten aanzien
van het voortgezet verblijf werd aangekondigd, was evenwel de aanpassing van het Vreemdelingenbesluit nog
geen feit.

65 Dit betreft de navolgende factoren, die bij de aanvraag een belangrijke rol spelen: 1. risico van represailles jegens
betrokkene en haar of zijn familie en de mate van bescherming daartegen die de autoriteiten in het land van
herkomst bereid en in staat zijn te bieden,; 2. risico van vervolging in het land van herkomst bijvoorbeeld op
grond van prostitutie en 3. de mogelijkheden van sociale en maatschappelijke herintegratie in het land van her-
komst, rekening houdend met specificke culturele achtergrond en het prostitutieverleden van betrokkene,
duurzame ontwrichting van familierelaties, de maatschappelijke opvattingen over prostitutie en het overheids-

beleid ter zake.
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gen kunnen worden door een slachtoffer altijd bij te laten staan door een gespecialiseerde rechtshulp-
verlener.

Voorts spreekt de regeling alleen over slachtoffers, niet over getuige(-aangevers). Ook een aan opspo-
ring en vervolging meewerkende getuige kan het risico van represailles lopen als zijn medewerking
heeft bijgedragen aan veroordeling van de handelaar. In dat opzicht zou de premisse die geldt voor
slachtoffers ook voor getuigen in de rede liggen.

Leidt de strafzaak niet tot een veroordeling, dan geldt de voorwaarde (onder b) dat het slachtoffer op
het moment van de uitspraak tenminste drie jaar op grond van een Bg-vergunning in Nederland ver-
blijft. De minister wil dan “de verblijfsduur van het slachtoffer als belangrijkste humanitaire factor we-
gen”. Ook moet dit criterium het beleid meer analoog maken aan het algemene beleid ten aanzien van
voortgezet verblijf (art. 3.51 Vb).?¢ Als bij deze grond tot inwilliging doorslaggevend is dat het slachtof-
fer drie jaar of langer heeft bijgedragen aan de opsporing en vervolging, dan valt de voorwaarde dat er
sprake moet zijn van een uitspraak in de strafzaak niet goed te begrijpen. Zoals de regeling nu gefor-
muleerd is, is het mogelijk dat een slachtoffer langer dan drie jaar in onzekerheid verkeert over haar
(voortgezet) verblijf terwijl zij meewerkt aan een langdurige strafzaak.

Tot slot zij opgemerkt dat de toelichting die in de aangepaste regeling (onder b) wordt gegeven op het
onherroepelijk worden van een uitspraak niet strookt met de wettelijke uitleg. Dat is namelijk niet het
moment waarop het gerechtshof uitspraak heeft gedaan. Voor de driejaarstermijn moet derhalve de
periode tot het in kracht van gewijsde gaan van de uitspraak worden geteld.%”

De uitgevoerde en aangekondigde wijzigingen van de Bg-regeling houden voor een belang-
rijk deel verband met geconstateerde tekortkomingen in de regeling en met de wens om
verbeteringen en versoepelingen aan te brengen. Niet alle tekortkomingen vloeien evenwel
voort uit de regeling zelf: deze hangen vaak (mede) samen met een onjuiste toepassing van
de regeling in de praktijk. Een uitspraak van de Raad van State verdient in dit kader overi-
gens bijzondere aandacht. In deze uitspraak werd het gegeven dat aan de voorwaarden voor
inbewaringstelling is voldaan voldoende geacht om die inbewaringstelling rechtmatig te
vinden, ongeacht of de vreemdeling (mogelijk) slachtoffer is van mensenhandel® (zie
Hoofdstuk 3).

Aangekondigde wijzigingen

In het kader van het project Herschrijving Vreemdelingencirculaire werden in een omvang-
rijke redactionele slag tekstuele en taalkundige onvolkomenheden verbeterd om de Vreem-
delingencirculaire leesbaarder te maken. De aldus aangepaste versie van het Hoofdstuk Bg
Mensenhandel werd op 30 augustus 2006 gepubliceerd en trad op 1 januari 2007 in wer-

66 Brief d.d. 14 augustus 2006.

67 Door de berekeningstermijn van drie jaar tussen verlening van de verblijfsvergunning op grond van de Bog-
regeling en het in kracht van gewijsde gaan van de uitspraak omvat, anders dan de duur waarvoor een Bg-
vergunning maximaal wordt afgegeven, ook een eventueel beroep in cassatie en een mogelijke terugverwijzing
naar een gerechtshof. Dat kan er toe leiden dat er een gat valt tussen het moment waarop de Bg eindigt (name-
lijk bij een uitspraak in feitelijke instantie) en het moment waarop kan worden aangetoond dat die uitspraak in
kracht van gewijsde is gegaan (na eventuele terugverwijzing na cassatie). Het moment van beéindiging van de
Bg is dus niet per definitie het moment waarop bezien kan worden of aan de driejaarstermijn is voldaan.

68 Raad van State, Afdeling Bestuursrechtspraak 30 juni 2006 (MigratieWeb ve 06000964).
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king.®9 Aan deze herschrijving ligt geen beleidswijziging ten grondslag, dus wijzigt de Bg
hierdoor inhoudelijk niet.

(Mede) ter uitvoering van actiepunt 35 uit het Nationaal Actieplan Mensenhandel (NAM) zeg-
de de minister voor V&I in 2005 de Tweede Kamer toe na te gaan in hoeverre het zinvol is
ook slachtoffers van mensenhandel die geen aangifte willen doen maar wel op andere wijze
hun medewerking willen verlenen aan opsporing en vervolging, bijvoorbeeld door het af-
leggen van een verklaring of door te verschijnen als getuige, (tijdelijk) verblijf op grond van
de Bg-regeling te verlenen. In de Aanvullende maatregelen bij het NAM geeft het kabinet
aan dat dit zinvol is en dat derhalve een wijziging van het Vreemdelingenbesluit (Vb.) en de
Bg-regeling op dit punt wordt voorbereid.7 De voorgenomen wijziging behelst de toevoe-
ging aan art. 3.48 lid 1 Vb. van een categorie slachtoffers die op andere wijze dan door aangif-
te medewerking verlenen aan opsporing en vervolging indien het OM dit verblijf
noodzakelijk acht. De nadere uitwerking van dit voornemen dient bij het schrijven van dit
hoofdstuk nog te geschieden. De exacte formulering van de wijziging is van belang voor de
interpretatie ervan en in verband met de hierboven beschreven wijziging van de Bg op het
punt van voortgezet verblijf.

Aangifte of verklaring?

De afgifte van een tijdelijke verblijfsvergunning aan slachtoffers en aan anderen die bereid zijn een ge-
tuigenis af te leggen ter zake van mensenhandel, is thans athankelijk gesteld van medewerking aan op-
sporing en vervolging. Concreet spreekt de Bg-regeling in dit verband zowel ten aanzien van
slachtoffers als ten aanzien van getuigen over het doen van aangifte. Deze term is ontleend aan art. 3.48
van het Vb., waarin wordt gesproken over slachtoffer-aangever en getuige-aangever van mensenhandel.
Bij de uitvoering van de Bg-regeling wordt derhalve gesteld dat een aangifte noodzakelijk is om voor
een tijdelijke verblijfsvergunning op grond van de Bg-regeling in aanmerking te komen.

Art. 161 Sv vermeldt dat een ieder (dus zowel slachtoffer als getuige-derde) bevoegd is aangifte te doen
van een strafbaar feit; het zijn van slachtoffer dan wel getuige is dus geen onderscheidend criterium.
Een aangifte en een verklaring kunnen beide zowel mondeling als schriftelijk worden afgelegd. Een
slachtoffer is in alle gevallen een getuige — en wel de meest rechtstreekse — en als zodanig legt het
slachtoffer een getuigenverklaring af wanneer hij of zij spreekt over het feit in de zin van het doen