MINISTERIET FOR B@RN, LIGESTILLING, INTEGRATION OG SOCIALE FORHOLD

EVALUERING AF
HANDLINGSPLAN TIL
BEKAEMPELSE AF
MENNESKEHANDEL

RAPPORT

COWI






COWI

ADRESSE COWI A/S
Parallelvej 2
2800 Kongens Lyngby

TLF +45 56 40 00 00
FAX +45 56 40 99 99
www cowi.dk

MINISTERIET FOR B@RN, LIGESTILLING, INTEGRATION OG SOCIALE FORHOLD

EVALUERING AF
HANDLINGSPLAN TIL
BEKAEMPELSE AF
MENNESKEHANDEL

RAPPORT
PROJEKTNR. A047091
DOKUMENTNR. 1
VERSION 6.0
UDGIVELSESDATO 30. JUNI 2014
UDARBEIDET MTDJ, BLIN, AYOE, BNBE

KONTROLLERET BKO
GODKENDT MTDJ






COWI
EVALUERING AF HANDLINGSPLAN TIL BEKAEMPELSE AF MENNESKEHANDEL

INDHOLD

1

2.1
2.2

3.1
3.2
3.3
3.4

Resumeé

Indledning og formal
Metode
Evalueringsteam

Handlingsplanen

Baggrund

Formal, indsatsomrader og malgrupper
Centrale aktgrer

Center mod Menneskehandels rolle

Relevans
Delkonklusioner og anbefalinger

Malopfyldelse og resultater

Identifikation af ofre for menneskehandel
Statte til ofre for menneskehandel
Begraensning af efterspgrgslen pa ydelser
International forebyggelse

Identifikation og straf af bagmaend
Delkonklusioner og anbefalinger

Effektivitet og baeredygtighed

Organisering

Informationsdeling og —-flow

Retlige rammer

Den politimaessige og den sociale indsats
Indsatsen rettet mod tvangsarbejde
Greenseflader, kgn og visse kriminalitetstyper
Hjemsendelser

5

O O

12
12
13
14
16

18
21

22
22
29
34
37
39
a4

49
49
51
53
56
59
60
61



EVALUERING AF HANDLINGSPLAN TIL BEKAMPELSE AF MENNESKEHANDEL

6.8 Baeredygtighed
6.9 Delkonklusioner og anbefalinger

7 Konklusioner og anbefalinger
7.1 Relevans

7.2 Malopfyldelse og resultater
7.3 Effektivitet

7.4 Baeredygtighed

7.5 Anbefalinger

BILAG

Bilag A Formal med evaluering
Bilag B Interviewpersoner

Bilag C Analyse af hjemmeside
C.1 Centermodmenneskehandel.dk’s malgrupper
C.2 Sggefunktion

Bilag D Opfglgning pa anbefalinger fra evaluering af

tidligere handlingsplan

62
63

66
67
67
70
71
71

75

79

81
82
83

84



Handlingsplanen

Denne evaluering

Relevans

COWI
EVALUERING AF HANDLINGSPLAN TIL BEKAMPELSE AF MENNESKEHANDEL 7

1 Resumé

Denne evaluering vurderer implementeringen af Handlingsplan til bekempelse af
menneskehandel 2011-2014.

Handlingsplanen involverer mange akterer — myndigheder sével som NGO’er — i
indsatsen mod menneskehandel til prostitution og tvangsarbejde sédvel som handel
med mindrearige. Overordnet ansvarlig for handlingsplanen er Ministeriet for
Barn, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold med Center Mod Menneskehan-
del som den centrale myndighed pa det udferende og koordinerende niveau.
Justitsministeriet spiller ligeledes en central rolle i udmyntningen af handlingspla-
nen.

Denne evaluering vurderer indsatsens relevans, malopfyldelse og effektivitet.
Malopfyldelse er vurderes for hvert af handlingsplanens indsatsomréder, der inklu-
derer:

1  Identifikation af ofre for menneskehandel

2 Stette til ofre for menneskehandel

3 Begransning af efterspergslen pa ydelser fra menneskehandlede
4  Forebyggelse af menneskehandel internationalt

5 Identifikation og straf af bagmand.

Handlingsplanen lgber frem til udgangen af 2014. Der er séledes taget hensyn til, at
ikke alle aktiviteter kan forventes af vaere igangsatte eller gennemferte pa tidspunk-
tet for dataindsamlingen.

Hovedkonklusioner og anbefalinger

Evalueringen viser overordnet, at indsatserne mod handel til prostitution, tvangsar-
bejde og handel med mindrearige er relevante og vil veere det fremadrettet. Dette
gaelder ogsa den omfattende og i udgangspunktet inddragende og fintmaskede sam-
arbejdsstruktur, der inkluderer mange myndigheder og NGO’er.

Fremadrettet ber Kriminalforsorgen inkluderes som en akter i indsatsen.
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Malopfyldelse

Effektivitet

Hvad angéar mélopfyldelse noteres en kontinuerlig stigning i antallet af identifice-
rede ofre, inden for de seneste ar ogsa nogle fa handlet til kriminalitet. Den opse-
gende indsats nar bredt ud, serligt i prostitutionsmiljeer, men det er stadig steorste-
delen af ofrene, der identificeres via politiet. Alle ofre tilbydes serlig stotte, der
inkluderer en refleksionsperiode og forberedt hjemsendelse, der er blevet hen-
holdsvis forlenget og styrket i handlingsplanens periode. Det er dog fortsat relativt
fa ofre, der tager imod en forberedt hjemsendelse, og det er fortsat en udfordring at
fa ofre til at samarbejde med myndighederne. Der rejses fa sager ved domstolene,
og der sker f& domfzldelser af bagmand.

Ser man pé de tre malgrupper — handlede til prostitution, tvangsarbejde og mindre-
arige — er indsatsen mod handel til prostitution den mest udviklede. Denne indsats
er ikke i alle aktiviteter klart afsondret fra en bredere indsats mod prostitution. Ind-
satsen mod tvangsarbejde er af nyere dato, og selvom kompetenceopbygning pa
dette omrédde med blandt andet undervisning har veeret omfattende og effektiv ser-
ligt hos SKAT og Arbejdstilsynet, er det stadig et relativt lille antal ofre der identi-
ficeres. Antallet er dog stigende, men handteringen af omradet er praeget af, at det
endnu ikke er lykkedes at lgfte bevisbyrden ved domstolene og fa demt bagmend.
Mindrearige er der identificeret meget fa af.

Oplysningsindsatser malrettet personer udsat for tvangsarbejde og malgrupperne,
der ikke kan benytte de sociale tilbud for kvinder i prostitution, ber opprioriteres.

For bedre at kunne vurdere styrker og svagheder i indsatsen fremover, ber man
arbejde med i hgjere grad at opstille malbare succeskriterier og indikatorer, der er
rettet mod interne forhold i den forandringsmodel, der ligger til grund for den sam-
lede indsats, samt relationen mellem indsatserne.

Indsatsen og samarbejdsstrukturen er blevet konsolideret og i stigende grad foran-
kret hos de involverede akterer, og CMM’s indsats vurderes positivt, seerligt hvad
angar den koordinerende og sociale indsats.

Organiseringen af indsatserne er inddragende og fintmasket, men der er dog fortsat
forbedringspotentiale hvad angar kommunikation til seerligt NGO’erne, og der kan
veaere behov for pracisering af stottemuligheder og retspraksis samt formidling af
monitoreringsresultater pa visse omrader.

Det ber overvejes, hvordan man kan opprioritere den sociale indsats yderligere og i
storre udstraekning placere potentielle ofre direkte pé krisecentre i stedet for i de-
tention og arrest, nar CMM forestar udredning og identifikation.

Der er fortsat behov for en central indsats og prioritering fra politiets side i alle 12
politidistrikter. De regionale referencegrupper kan med fordel stemme overens med
politidistrikter.

Der ber sikres kontinuerlig treening af alle involverede akterer i tveergdende kom-
petencer.
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2  Indledning og formal

Siden december 2002 har den danske indsats mod menneskehandel varet samlet 1
handlingsplaner/tilleeg til handlingsplaner:

1 Regeringens handlingsplan til bekampelse af kvindehandel (2002-2006"), som
blev udvidet med et tilleg om bern (2005).

2 Handlingsplan til bekaempelse af handel med mennesker, som samlede indsat-
sen for handlede kvinder, mand og bern (2007-2010).

3 Handlingsplan til bekzempelse af menneskehandel (2011-2014).
Som et led i indsatsen blev Center mod Menneskehandel (CMM) etableret 1 2007.

Ministeriet for Born, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold” har bedt COWI
om at evaluere malopfyldelsen af den sidste handlingsplans fem indsatsomrader fra
2011-2013, herunder CMM's bidrag til gennemforelsen.

COWI har ligeledes evalueret handlingsplanerne 2003-2006 og 2007-2010. Ram-
bell har evalueret program for forberedt hjemsendelse af sérbare udleendinge
(2012) og gennemfort en kortlegning af prostitutionsefterspergslen med serlig
fokus pa menneskehandel (2013).

Formél med evaluering og konkurrencebetingelser er vedlagt i bilag A.

2.1 Metode

Vurderingen tager udgangspunkt i OECD/DAC” evalueringskriterier: 1) relevans
(malgrupper og akterer); 2) malopfyldelse og resultater (kort og langsigtede), 3)

! Handlingsplanen blev udgivet i december 2012 og implementeret fra 2003.

* Evalueringens oprindelige opdragsgiver er Ministeriet for Ligestilling og Kirke. I forbin-
delse med dannelsen af ny regering og ministerrokaden den 3. februar 2014 blev ressortan-
svaret for ligestilling overfort fra Ministeriet for Kirke og Ligestilling til Ministeriet for
Beorn, Ligestilling, Integration og Sociale forhold. Social-, Berne- og Integrationsministeriet
@ndrer samtidigt navn til Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og Sociale forhold.


http://www.oecd.org/dac/evaluation/daccriteriaforevaluatingdevelopmentassistance.htm
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effektivitet og baeredygtighed. Der er blevet lagt serlig veegt pa en vurdering af
koordination og vidensdeling mellem myndigheder og mellem myndigheder og
ovrige relevante akterer.

Der er blevet foretaget 30 interview med myndigheder, NGO'er og andre aktorer,
som arbejder med forebyggelse, retsforfalgelse eller beskyttelse af ofre for menne-
skehandel, heraf nogle som fokusgruppeinterview.

Ved vurderingen af CMM's bidrag til gennemforelse af handlingsplanens fem ind-
satsomrader indgar CMM's tre hovedformal (se afsnit 3.4) samt evalueringskriteri-
er skitseret ovenfor. Ligeledes er der gennemfort en SWOT analyse med ni af cen-
terets 14 medarbejdere.

Evalueringen bygger saledes pa en stor mangde skriftligt materiale (herunder tal-
materiale), der inkluderer statusrapporter og anden dokumentation fra den tveermi-
nisterielle arbejdsgruppegruppe, fra Center mod menneskehandel (CMM), fra de
sociale organisationer, som CMM har indgaet kontrakt med*, samt fra International
Organisation for Migration (IOM). Udenrigsministeriet, Ministeriet for Bern, Lige-
stilling, Integration og Sociale Forhold samt Justitsministeriets materialer er ogsa
gennemlaest, ligesom diverse rapporter og informationsmateriale er behandlet.

Interviewene er gennemfort som personlige interview, fokusgruppeinterview eller
telefoninterview. Interviewene er primeert foretaget med interviewpersoner, der er
en del af handlingsplanen, det vil sige interessenter, der implementerer planens ak-
tiviteter, men der er ogsa gennemfort interviews med personer, som forholder sig
til handlingsplanen 'udefra'.

Samlet set fokuserer evalueringsrapporten pa de mest centrale resultater, konklusi-
oner og anbefalinger med henblik pé at undga en for hgj detaljeringsgrad for ikke
at tabe fokus i evalueringens hovedkonklusioner. Delkonklusioner og anbefalinger
fremgar under de enkelte afsnit i rapporten.

Handlingsplanen sével som menneskehandel som felt er komplekst med mange
akterer, delaktiviteter, omrader og holdninger. En vasentlig del af evalueringens
datamateriale er baseret pa interviews med akterer, der er positioneret forskelligt i
forhold til feltet og med forskellige erfaringer inden for de forskellige indsatsomra-
der. Analysen baserer sig, ud over skriftligt materiale og data fra serligt CMM, pa
udsagn og vurderinger fra disse forskellige akterer. For at sikre hej validitet, er ud-
sagn i den udstreekning, det har varet muligt, blevet trianguleret med andre data-
kilder og sammenholdt med andre akterers udsagn. De inddragne udsagn og vurde-
ringer fra interviews er séledes nogle, der er i overensstemmelse med andre akto-
rers udsagn og/eller andre data. Inden for rammerne af evalueringen har det ikke i
alle tilfeelde vaeret muligt at afdaekke de faktiske forhold bag alle forskellige ud-
sagn, omend de udtrykker faelles erfaringer. Derfor fremgar det gennem evaluerin-

? http://www.oecd.org/dac/evaluation/daccriteriaforevaluatingdevelopmentassistance.htm
* Fra 2013 er det Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold, som
indgar kontrakter.
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gen, nar emner eller analyser henviser til akterers subjektive vurderinger. Sidanne
vurderinger betragtes som vigtige, da oplevede muligheder og begraensninger kan
have betydning for tilretteleggelse, koordinering og information, hvilket er afge-
rende aspekter ved implementeringen af den komplekse handlingsplan.

Handlingsplanen lgber frem til udgangen af 2014, hvorfor det er forventeligt, at
ikke alle aktiviteter er gennemfort i starten af 2014, hvor dataindsamlingen i for-
bindelse med denne evaluering har fundet sted.

2.2 Evalueringsteam

Evalueringsteamet bestar af seniorkonsulent Mads Ted Drud-Jensen,
Cand.scient.soc. og specialist 1 anti-diskrimination, minoriteter og migration, seni-
orkonsulent Birgit Lindsnaes, MSc i antropologi og ekspert i menneskerettigheder
og organisationsudvikling, konsulent Ayse Anne Ozer, Cand.merc. (kom) og eva-
luerings- og kommunikationsspecialist med serligt fokus pé socialt udsatte grup-
per, og Benjamin Bertelsen, BSc i erhvervsekonomi og politiske studier, som har
bidraget med organisering af interviews. Birgitte Kofod Olsen, jurist og Ph.d. i
menneskerettigheder, har fungeret som ekstern konsulent pa evalueringen og har
veret ansvarlig for kvalitetssikring.
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3 Handlingsplanen

3.1 Baggrund

Handel med mennesker er ofte teet forbundet med organiseret kriminalitet. FN's
Palermoprotokol er saledes et tillaeg til FN's Konvention om bekempelse af graen-
seoverskridende kriminalitet (2000). Protokollen forpligter, ligesom Europaradets
konvention om indsatsen mod Menneskehandel (2005), Danmark til at deltage i
bekempelse af menneskehandel gennem forebyggelse, beskyttelse af ofre og rets-
forfolgelse af bagmend. I EU er en tilsvarende indsats sikret ved direktiv.’ Disse
instrumenter anerkender, at det er en vanskelig opgave, som kraever taet samarbejde
og koordination mellem statslige myndigheder, NGO'er og andre akterer pa savel
nationalt som internationalt niveau. Menneskehandel blev saerskilt kriminaliseret i
Danmark med indfejelse af § 262a i straffeloven i 2002.° Tiltale efter straffelovens
bestemmelser om tvang og rufferi anvendes ogsa i forbindelse med retsforfalgning
af bagmand.

Ifelge dansk og international ret er der tale om menneskehandel, nar en person re-
krutteres, transporteres, overferes, skjules eller modtages ved hjzelp af f.eks. ulov-
lig tvang, frihedsbereovelse, trusler, vildfarelse eller anden utilberlig fremgangsma-
de med det formal at udnytte vedkommende, f.eks. til prostitution, tvangsarbejde
eller strafbare handlinger.’ Det er uden betydning, om et offer for menneskehandel
har givet samtykke til den udnyttelse, der er formalet med menneskehandelen, hvis
gerningspersonen har gjort brug af tvangsmidler.

5Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2011/36/EU af 5. april 2011 om forebyggelse og
bekaempelse af menneskehandel og beskyttelse af ofrene herfor, og om erstatning af Radets
rammeafgorelse 2002/629/RIA. Danmark er pa grund af forbehold ikke bundet af direkti-
vet. Ved lov nr. 275 af 27. marts 2012 om andrig af straffeloven er dansk ret imidlertid
bragt i overensstemmelse med direktivet.

% Ved en lovaendring i 2012 blev strafferammen forhejet, og definitionen pi menneskehan-
del blev udvidet til ogsé at omfatte handel med henblik pa udnyttelse af strafbare handlin-
ger. Se note 5 ovenfor.

7 Straffelovens § 262 a. Se ogsa Europaradets menneskehandelskonvention, art. 4 og direk-
tivets artikel 2.
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Danmark er bade modtager- og transitland for handlede, men der er ogsa eksempler
pa handel indenfor Danmarks granser. De fleste handelede kommer fra Afrika,
Europa og Asien. Ud af 76 vurderede handlede personer i 2013, kom 45 fra Nige-
ria, seks fra Rumenien og fire fra Vietnam. Tallene ser ud til at have stabiliseret
sig for handlede til prostitution mellem 2011-2013, hvor der sammenlignet med
tidligere ar er noteret en stigning i antallet af identificerede handlede til tvangsar-
bejde og strafbare handlinger. I lighed med andre europaiske lande, indebaerer
handel med mennesker til Danmark udnyttelse til prostitution (76 %), billig ar-
bejdskraft, f.eks. rengering og byggeri (15 %) eller andet (9 %). Af de 76 kendte
sager i 2013, var der 64 kvinder (84 %) og 12 mend (16 %) — to var mindrearige.”

Der er formentlig tale om et ukendt merketal for antallet af ofre. Det er vanskeligt
at identificere ofre for menneskehandel, blandt andet pa grund af ofrenes modvilje
mod eller manglende forstaelse for, at de kan sgge hjelp hos danske myndigheder.
Det skyldes blandt andet det pres, de er underlagt fra bagmend (ogsé selvom bag-
mandene befinder sig i hjemlandet), at de er bange, eller at de pa anden vis ikke
har interesse 1 at blive sendt tilbage til hjemlandet.

Ogsé med hensyn til bagmand er der tale om et ukendt merketal, hvilket blandt
andet heenger sammen med, at ikke alle opholder sig i Danmark. Ofrene bliver til
tider selv frihedsberavet, for eksempel pa grund af smékriminalitet eller falske
identitetspapirer, og er ikke altid identificeret som handlede pa tidspunktet for til-
bageholdelsen. Ofte er de ikke villige til at vidne mod bagmand pa grund af trusler
eller frygt. Det vanskeligger efterforskning og retsforfelgelse af bagmend.

3.2 Formal, indsatsomrader og malgrupper

Viden om handel med mennesker er et relativt nyt faenomen 1 Danmark. Men med
gennemforelse af regeringens tre handlingsplaner samt tilleeg til forebyggelse af
menneskehandel, beskyttelse af ofre og strafforfelgelse af bagmend, samt gennem
etableringen af Center mod Menneskehandel 1 2007, er der nu langt mere viden til
radighed for dette arbejde, ligesom at den sociale indsats og det koordinerende ar-
bejde er sogt styrket.’

Handlingsplanen har fokus p& fem indsatsomrader:

Identifikation af ofre for menneskehandel

*  Statte til ofre for menneskehandel

°  Begransning af efterspergslen pa ydelser fra menneskehandlede
*  Forebyggelse af menneskehandel internationalt

°  Identifikation og straf af bagmand.

¥ Statusrapport 2011-2012 - Handlingsplan til bekeempelse af menneskehandel 2011-2014,
Ligestillingsafdelingen. Desuden statusnotat til evaluator for 2013 fra CMM.
? http://www.centermodmenneskehandel.dk/
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Ministeriet for Bern,
Ligestilling, Integra-
tion og Sociale For-
hold

Formalet med disse indsatsomrader er at fastholde og styrke den hidtidige indsats
pa omradet. Dog indeholder handlingsplanen ogsa nye initiativer og fokusomréder,
i forhold til foregédende handlingsplan for omrédet. Tydeliggerelsen af identifikati-
on af ofre for menneskehandel som indsatsomréade, samt gget fokus pa tvangsar-
bejde og mindrearige kan fremhaves som de mere markante eendringer.

Det gares klart i den nye handlingsplan, at identificering af og stette til ofre for
menneskehandel er det primere formal. Ofrene defineres som varende hovedsage-
ligt kvinder/personer handlet til prostitution, men derudover vil der yderligere fo-
kuseres pa handlede bern, samt mend og kvinder handlet til tvangsarbejde. Dertil
kommer et sekundert fokus pa bagmand, potentielle kunder, mulige ofre i afsen-
derlande og relevante myndigheder og akterer pd omradet.

Som middel til at opnd malsatningen i handlingsplanen 2007-2010, blev der her
taget initiativ til etableringen af en styrket og malrettet organisering af akterer med
bekaempelse af menneskehandel som hovedopgave. Oprettelsen af CMM som vi-
dens- og koordinationscenter, samt etableringen af tveersektorielle samarbejder pa
tveers af myndigheder og NGO’er, er eksempler pa tiltag, der er udsprunget af dette
initiativ. Organiseringen og dens relevante aktorer indgar ogsa i handlingsplanen
2011-2014, og vil ogsa indga i denne evaluering.

3.3 Centrale aktgrer

Handlingsplanen inddrager en reekke akterer, som pa forskellig vis pavirker ram-
merne for planen, dens implementering, og malopfyldelse.

De centrale akterer pa omradet kan opdeles i folgende grupper:

°  Koordinerende og udferende statslige akterer
*  Udferende statslige og ikke-statslige sociale akterer, herunder:
> opsegende og stettende arbejde finansieret af handlingsplanen gennem
Center mod Menneskehandel
> akterer der stér for beskyttet ophold for voksne og uledsagede mindreari-
ge udlendinge
> aktarer der stér for forberedt hjemsendelse.

3.3.1 Koordinerende og udfgrende statslige aktgrer

Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold (MBLIS) star i
spidsen for den tvarministerielle arbejdsgruppe, som har det overordnede ansvar
for at koordinere regeringens indsats vedrerende bekaempelse af handel med men-
nesker.

°  Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold er ansvarlig
for at sikre implementeringen af indsatsen og for en raekke internationale initi-
ativer, herunder forebyggende initiativer.

*  Center mod Menneskehandel (CMM) er placeret i Socialstyrelsen under Mini-
steriet for Barn, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold. CMM er ansvalig



Justitsministeriet

Skatteministeriet

Ministeriet for sund-
hed og forebyggelse

Beskeftigelsesmini-
steriet
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for at koordinere og udvikle den landsdackkende sociale indsats for ofre for
menneskehandel, for koordinering og samarbejde mellem relevante myndig-
heder og for opsamling og formidling af viden om menneskehandel. CMM bi-
drager til identificering af ofre bade via det opsggende arbejde og via samar-
bejde med politi og Udleendingestyrelsen. CMM vurderer desuden hvorvidt
personer med lovligt ophold har veret udsat for menneskehandel.

Justitsministeriet (JM) er ansvarlig for implementering af regeringens handlings-
plan til bekeempelse af menneskehandel i relation til den politimassige og straffe-
retlige indsats pa omradet. Justitsministeriet er ogsa ansvarlig for den udleendinge-
retlige indsats pa omradet.

*  Udlendingestyrelsen (US) vurderer, hvorvidt asylansggere og udleendinge
uden lovligt ophold i Danmark er ofre for menneskehandel. Pa denne bag-
grund treeffer Styrelsen afgerelse om tildeling af refleksionsperiode, dvs. for-
leenget udrejsefrist, som automatisk tildeles ofre i medfer af Udlendingelo-
vens § 33, stk. 14. Styrelsen er ogsa ansvarlig for indkvartering og beskyttel-
sestilbud til ofre for menneskehandel, som er asylansggere eller har ulovligt
ophold i Danmark.

°  Rigsadvokaten repraesenterer anklagemyndigheden i det overordnede koordi-
nerende arbejde pa omradet, herunder i det referencesystem som Center mod
Menneskehandel har etableret. Rigsadvokaten har blandt andet ansvaret for at
understotte anklagemyndighedens indsats pa omradet, hvilket navnlig sker
gennem undervisning og formidling af anklagerfaglig viden om menneske-
handel. Rigsadvokaten har i den forbindelse udarbejdet en oversigt over
domspraksis i sager om overtreedelse af straffelovens § 262 a, der lebende op-
dateres.

*  Rigspolitiet er ansvarlig for den politimaessige indsats til bekeempelse af men-
neskehandel. Det Nationale Efterforskningscenter (NEC) og det Nationale Ud-
leendingecenter (NUC) inden for Rigspolitiet er ansvarlige for hhv. at under-
stotte og monitorere politikredsenes indsats mod menneskehandel og varetage
sagsbehandling og udrejse for handlede. NEC fungerer desuden som kontakt-
punkt mellem politi og CMM.

Skatteministeriet (SKM) er en vigtig akter i identificeringen af sdvel bagmaend som
ofre via fairplay-aktioner og projektgruppen mod menneskehandel. SKAT bistér
politiet med skonomiske oplysninger til efterforskningen af konkrete sager.

Center Mod Menneskehandel samarbejder med relevant sundhedsfagligt personale
samt Skejby og Aalborg sygehuse.

Beskeftigelsesministeriet (BM) bidrager til identificering af ofre og bagmand pa
arbejdsmarkedet.

*  Arbejdstilsynet (AT) har undervist medarbejdere i indikatorer pa menneske-
handel og bidrager derved til identificering af ofre i tvangsarbejde og bag-
mend pé arbejdsmarkedet.
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Udenrigsministeriet

Udenrigsministeriet (UM) er, med sin indsats for at gge fokus pa menneskehandel i
internationale fora, med til at forebygge menneskehandel internationalt. Herudover
er Udenrigsministeriet ansvarlig for det menneskehandelsprogram, der ligger under
Udenrigsministeriets Naboskabsprogram.

3.3.2 Udfgrende statslige og ikke-statslige sociale aktgrer

Flere forskellige ikke-statslige organisationer star for udferelsen af det praktiske
sociale arbejde med ofrene i relation til implementeringen af den nationale hand-
lingsplan. Det drejer sig primeart om institutioner, der har erfaring med omrédet fra
den forrige handlingsplan.

Opsggende og stgttende arbejde finansieret af handlingsplanen gennem
Center mod Menneskehandel

CMM har indgaet aftaler med blandt andet Pro Vest i Region Syddanmark og
HopeNow omkring stette til ofre og opsegende arbejde - bevillingsmyndigheden
overgik fra 2013 til Ministeriet for Born, Ligestilling, Integration og Sociale For-
hold. Herudover er Reden International en relevant akter pd omréadet, og driver
Magdestedet pa Vesterbro i samarbejde med CMM.

Beskyttet ophold for voksne og uledsagede mindredrige udlaendinge

CMM (og siden 2013: Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og Sociale
Forhold) har indgaet aftaler med flere organisationer med henblik pa at yde stotte
og beskyttelse til ofre for menneskehandel. Der er indgéet aftaler med Reden Inter-
nationals krisecenter, Landsorganisationen af Kvindekrisecentre (LOKK) samt Ro-
de Kors kvindecenter Kongelunden. Der er desuden indgéet aftale med Frelsens
Heaer om ophold og stette til identificerede ofre, primaert maend. Uledsagede min-
drearige indkvarteres pa serlige bernecentre, der efter aftale med US drives af Ro-
de kors og kommunale akterer. Det er kommunernes opgave at serge for ophold til
mindreérige handlede udleendinge med lovligt ophold i Danmark.

Forberedt hjemsendelse

International Organisation for Migration (IOM) har indgéet en kontrakt med Ud-
leendingestyrelsen om at assistere ved forberedte hjemsendelser. IOMs kontrakt
med Udlendingestyrelsen omfatter 1) udlaeendinge uden lovligt ophold, herunder
afviste asylansggere, som skal udrejse, og som har veret udsat for menneskehan-
del, samt 2) alle uledsagede mindrearige udleendinge (uden lovligt ophold, herun-
der afviste asylansegere), som skal udrejse, uanset om der er tale om menneske-
handel eller ej. Udleendinge med lovligt ophold blev desuden omfattet af aftalen
indgéet 1. april 2013. IOM forestar den praktiske tilrettelaeggelse af den forberedte
hjemsendelse, og reintegrationsstetten gives inden for nogle naermere fastsatte
rammer.

3.4 Center mod Menneskehandels rolle

Som videns- og koordineringscenter for bekaeempelse af menneskehandel samt som
udferende social akter er CMM central pa omradet og spiller en afgerende rolle for
og 1 samarbejdet mellem myndigheder, politi, NGO’er/sociale organisationer og
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andre relevante akterer. CMM er ansvarl ig for indsamling og deling af viden om
menneskehandel og er derfor den sterste bidragsyder pa omradet i dannelsen af
aktarernes og den brede befolknings vidensfundament. Derudover varetager CMM,
i sin koordinerende funktion, opgaven med at udvikle og styrke samarbejdet om
bekempelsen af menneskehandel pa tveers af sektorer, institutioner og organisatio-
ner. Centret arbejde tager udgangspunkt i handlingsplanen 2011-2014, og dets mal-
setninger er saledes:

* At forbedre den sociale indsats for ofre for menneskehandel

° At koordinere samarbejdet mellem sociale organisationer, myndigheder og
andre relevante akterer.

* At opsamle og formidle viden om menneskehandel.
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Handlingsplanen

Finmasket indsats

4 Relevans

Under evalueringskriteriet relevans er der set pa, hvorvidt handlingsplanens ind-
satsomrader og aktiviteter samt inddragelsen af akterer vurderes relevante af de
involverede aktarer (koordinerede og udferende statslige akterer samt udferende
statslige og ikke-statslige sociale aktarer/NGQ'er) i forhold til at opna mélsaetnin-
gerne i handlingsplanen.

Med afset i perspektiver pé en stadig mere globaliseret verden, abne graenser mel-
lem EU-landene, fattigdomsproblematikker og efterspergsel pa billig arbejdskraft
vurderer de interviewede akterer, at handlingsplanen til bekaempelse af menneske-
handel er et relevant og ngdvendigt instrument til at forebygge og begranse handel
med mennesker i Danmark og mellem Danmark og andre lande. De fleste aktorer
har oplevet konkrete sager med handlede og opfatter i kraft af deres arbejde men-
neskehandel som et presserende problem, der kreever et politisk fokus.

Béade myndigheder, inkl. politiet, og NGO'er udtrykker stor tilfredshed med, at man
i den nuverende handlingsplan i hejere grad har udvidet fokus fra primeert at dek-
ke prostitutionsomréadet (med fokus pa kvinder) til ogsa at dekke tvangsarbejde og
mindredrige. Det udvidede fokus pé andre former for menneskehandel og den nu-
verende aktersammensatning i handlingsplanen imedekommer kompleksiteten 1
menneskehandel og signalerer en omfattende og fintmasket feelles strategisk ind-
sats blandt en lang reekke relevante myndigheder og akterer for at bekempe men-
neskehandel.

Evalueringen viser stor tilfredshed med aktersammensztningen og reprasentativi-
teten, som afspejler, at man med handlingsplanen vil bekampe menneskehandel fra
mange sider og pa flere niveauer. De interviewede akterer finder alle, at den felles
platform, som tager udgangspunkt i handlingsplanen, og som understettes af den
tveerministerielle arbejdsgruppe, nationale og regionale referencegrupper og CMM
som koordinerende myndighed, har skabt en baeredygtig tveerfaglig ramme og ar-
bejdsstruktur for, at statslige og ikke-statslige akterer, som arbejder med forebyg-
gelse af menneskehandel, kan diskutere og udvikle indsatsen, s& den vedvarende er
relevant.
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Dog deltager NGO'erne ikke i den tvaerministerielle arbejdsgruppe'® samt myndig-
hedsgruppen pa tvangsarbejdsomradet og har dermed ikke mulighed for at bidrage
til de overordnede strategiske diskussioner og politikudvikling, ligesom denne
gruppe oplever ikke at have tilstrekkelig adgang til central viden (se afsnit 6.2 for
en uddybning af dette).

Handlingsplanens primare fokus i evalueringsperioden har, ligesom i den forega-
ende handlingsplan, veret pa kvinder i prostitution. Her er der blevet opbygget
steerke kompetencer i alle de involverede institutioner, herunder i Ministeriet for
Born, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold, CMM, politiet og anklagemyn-
digheden, ved domstolene og hos en raekke NGO’er, ligesom de ngdvendige struk-
turer og sagsgange for at handtere denne type sager er blevet opbygget og instituti-
onaliseret. CMM monitorerer prostitutionssteder i Danmark, og domstolene har fra
2007 til 2013 afsagt 14 domme, hvor der er sket domfaldelse for menneskehandel
til prostitution.'' Det peger pa, at dette indsatsomrade fortsat er yderst relevant. Det
er imidlertid ogsa vaerd at veere opmarksom pa, at italesattelsen af indsatsen mod
menneskehandel i prostitution, som den afspejles hos eksempelvis politiet og i den
gennemforte kortleegning af prostitutionsefterspergslen, ikke er skarpt afgrenset
fra en indsats mod prostitution som sadan. Det samme gaelder den konkrete indsats
i form af eksempelvis razziaer mod bordeller, der typisk er en del af en samlet ind-
sats mod prostitution og ulovligt ophold. Sddanne razziaer er saledes ikke snevert
rettet mod ofre for menneskehandel og bagmand involveret i menneskehandel,
men bredere mod personer, der er involveret 1 prostitutionsmiljeet. Det betyder
dels, at indsatsen ikke snavert kan vurderes med henvisning til Handlingsplanen
alene. Ligeledes betyder det, at enkelte NGO’er forholder sig kritisk til indsatsen
rettet mod menneskehandel til prostitution, da de ser den som en del af en bredere
indsats, der risikerer at ramme personer, der udferer lovligt arbejde i prostitutions-
branchen.

CCM har i evalueringsperioden haft et gget fokus pé bern. Dette fokus har resulte-
ret i ganske fé identificerede handlede bern i den samlede periode. Om det skyldes,
at der kun kommer fa handlede bern til Danmark, eller om de overses som ofre, er
vanskeligt at svare pa. Ifelge interviewpersoner fra CMM og NGO’er bliver der
identificeret veesentligt flere bern i vore nabolande. Det peger p4, at der er et behov
for lebende at have fokus pa denne malgruppe.

Forebyggelse, identifikation og retsforfelgning i relation til tvangsarbejde er en ny
indsats, der er kommet til i den seneste handlingsplan. Her har SKAT igangsat en
stor og systematisk indsats og der er etableret et konstruktivt og relevant samarbe;j-
de mellem SKAT, politiet og CMM med flere. De forste sager om tvangsarbejde
fores i byretten primo 2014. Det er endnu for tidligt at vurdere omfanget af handle-
de til tvangsarbejde, men ifelge flere interviewpersoner tyder lobende razziaer og
efterretninger pa, at omfanget kan veare stort. Indsatsen mod menneskehandel pa
dette omrade hanger i gvrigt sammen med den generelle indsats pa omradet, blandt
andet mod social dumping.

' NGO’erne kan dog deltage pa ad hoc basis.
" Rigsadvokatens praksisoversigt opdateret 4. oktober 2013 indeholder 13 domfzldelser.
Justitsministeriet har oplyst evaluator, at der er faldet endnu en dom i 2013.
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Potentielt handlede

Inddragelse af Kri-
minalforsorgen

Kommunal indsats

Hvad angér handlingsplanens malgruppefokus og indhold, har evalueringsholdet
erfaret, at der blandt NGO'er og enkelte politireprasentanter savnes en systematisk
héndtering af potentielle ofre for menneskehandel — de ’'maske handlede’. Hand-
lingsplanens beskyttelses- og statteindsats starter forst, nar man er identificeret som
offer — i tvivlstilfalde bliver personen i udgangspunktet identificeret som handlet."
Det ber derfor overvejes, hvordan der kan settes oget fokus pé, hvordan rddgivning
og statte ydes til malgruppen af udlaendinge i prostitution og andre, der befinder sig
i den grazone, hvor entydig og umiddelbar identifikation er vanskelig og méske
tidskreevende, men hvor der er rimelige grund til at formode, at personen er offer
for menneskehandel. Det vil blandt andet sige, om stettetilbud og placering pa kri-
secenter kunne udleses efter den indledende kontakt med politiet.

"Man kan ikke skelne i praksis - miljget haenger sammen. De fleste prostituerede er reelt
formodede handlede. Man bgr give mere radgivning til den gruppe, der ikke umiddelbart
kan identificeres - det ville ogsd kunne give flere vidneudsagn.” (NGO-repraesentant)

Pa dette grundlag vurderer evaluator desuden, at der er brug for en nejere beskri-
velse af den stette, der kan ydes til personer, der vurderes maske handlede, nér en
sadan stette ivaerksattes atf CMM for potentielle ofre med lovligt ophold og med
US’ indsats for personer med ulovligt ophold samt som led i anklagemyndighedens
héndtering af den strafferetlige vurdering af offer-status efter straffelovens § 262a.

Det er selvsagt er spargsmél om ressourcer og om, hvilke praemisser, der ligger til
grund for en vurdering som handlet. Dette kan dog vejes op imod, at det kan ten-
kes, at flere ville samarbejde med politiet, hvis de gives steotte og radgivning og
indkvarteres pa krisecenter.

Hvad angér handlingsplanens ellers omfattende inddragelse af relevante aktarer, er
det evaluators vurdering, at Kriminalforsorgen med fordel kunne inddrages som
akter i kommende handlingsplaner og indsatser. Flere akterer oplyser, at Kriminal-
forsorgen og ansatte i fangsler ikke bliver informeret om, hvis en indsat potentielt
er handlet. Den manglende kommunikation betyder, at Vestre Faengsel forst sent er
blevet introduceret til at arbejde med indikatorer for menneskehandel. Det forste
made mellem CMM og Vestre Fengsel, der inkluderede undervisning, fandt séle-
des sted 1 februar 2014. Ind til da kan manglende kommunikation og undervisning i
relation til Kriminalforsorgen desuden have heemmet det opsggende arbejde i
feengsler.

Evalueringen viser, at akterer eftersperger en afklaring af handlingsplanens sam-
menhang med en kommunal indsats. Sommetider stader kommuner pé ofre for
menneskehandel i det kommunale regi, eksempelvis pa socialcentre, og da der kan
forekomme uklarhed om, hvorvidt ofre for menneskehandel hgrer under Servicelo-
ven, kan kommunale medarbejdere opleve begrensede handlemuligheder i forhold
til at yde dem akut hjelp. Det er evaluators vurdering, at der kan vere behov for en

12 Beskyttelse og stetteforanstaltninger skal efter Europaradets konvention om menneske-
handel tilbydes fra det tidspunkt, hvor der er en formodning om (reasonable grounds), at
personen er handlet, jfr. art. 10, stk. 2 og art. 12, stk. 1 og 2 samt art. 13.
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Anbefalinger
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udredning af, hvordan snitfladerne er mellem Serviceloven og indsatser mod men-
neskehandel som formuleret i denne og eventuelt kommende handlingsplaner.

4.1 Delkonklusioner og anbefalinger

Det er positivt og yderst relevant, at man med den nuvaerende handlingsplan i hgje-
re grad har udvidet fokus fra primeert at deekke prostitutionsomradet (med fokus pa
kvinder) til ogsé at dekke tvangsarbejde og mindrearige. Det udvidede fokus pé
andre former for menneskehandel og den nuverende udvidede aktersammensat-
ning imgdekommer kompleksiteten i menneskehandel og signalerer en omfattende
og fintmasket fzlles strategisk indsats blandt en lang reekke relevante myndigheder
og akterer. Manglende inddragelse af Kriminalforsorgen som akter i handlingspla-
nen kan dog have haemmet det opsggende arbejde i faengsler.

Handlingsplanens primere fokus i evalueringsperioden har, ligesom i den forega-
ende handlingsplan, veret pa kvinder i prostitution. Her er der blevet opbygget
steerke kompetencer i alle de involverede institutioner, herunder i Ministeriet for
Born, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold, CMM, politiet og anklagemyn-
digheden, ved domstolene og hos en raekke NGO’er, ligesom de ngdvendige struk-
turer og sagsgange for at handtere denne type sager er blevet opbygget og instituti-
onaliseret. Dette indsatsomrade er fortsat yderst relevant. Det er ligeledes relevant
fortsat at arbejde pa at opbygge indsatsen rettet mod tvangsarbejde og mindreérige.

Det ber overvejes at precisere, hvordan radgivning og stette ydes til malgruppen af
udenlandske prostituerede, der befinder sig i den grazone, hvor entydig og umid-
delbar identifikation som offer for menneskehandel er vanskelig.

Kriminalforsorgen ber inkluderes i den fremtidige indsats.

Sommetider steder kommuner pa ofre for menneskehandel i det kommunale regi,
og det er evaluators vurdering, at der er behov for en udredning af, hvordan snitfla-
derne er mellem Serviceloven og indsatser mod menneskehandel som formuleret i
denne og eventuelt kommende handlingsplaner.
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Metode

5  Malopfyldelse og resultater

Malopfyldelse og resultater vil blive beskrevet og vurderet i det folgende efter
strukturen i handlingsplanens fem indsatsomréder:

*  Identifikation af ofre for menneskehandel

°  Statte til ofre for menneskehandel

°  Begransning af efterspergslen pa ydelser fra menneskehandlede

*  Forebyggelse af menneskehandel internationalt

*  Identifikation og straf af bagmand.

Medmindre andet er angivet, er data baseret pa statusrapporter og andre data ind-
hentet fra de involverede akterer eller interviews.

De anvendte figurer viser resultater i form af tal pa identificerede ofre, antal demte
bagmeend, etc. For at illustrere udviklingen indeholder nogle figurer ogsé tal fra
den foregaende handlingsplan (2007-2010). Statistikkerne for indevearende hand-
lingsplan er, hvor muligt, indsamlet og preesenteret for perioden 2011-2013.

Efter resultaterne praesenteres de afviklede aktiviteter inden for hvert indsatsomra-
de, med serligt fokus pé de nye aktiviteter, der er ivaerksat med denne handlings-
plan, og som skal understette den eksisterende indsats. Kapitlet afsluttes med op-
summerende delkonklusioner.

Se bilag D for en oversigt over opfelgning pa anbefalinger fra evalueringen af den
tidligere handlingsplan (2007-2010).

5.1 Identifikation af ofre for menneskehandel

Handlingsplanen opstiller folgende malsaetninger inden for dette indsatsomrade:

*  Flere ofre identificeres via det opsggende arbejde i prostitutionsmiljoet

°  Flere og nye akterer pa prostitutionsomradet involveres i indsatsen og under-
vises 1, hvad menneskehandel er
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*  Flere borgere i Danmark ved, hvor de skal henvende sig, hvis de far kendskab
til ofre for menneskehandel

°  Det opsegende arbejde omkring bern og unge udbygges

° Relevante akterer involveres i indsatsen og undervises i menneskehandel til
tvangsarbejde.

5.1.1 Samlede resultater

CMM skonner, at der arligt opnds kontakt til omkring 1.000 personer via det opse-
gende arbejde, politiet, og evrige akterers indsats pa feltet.

Handlingsplanen indeholder et overordnet mal om, at ofre for menneskehandel
identificeres. Dette mal synes i stigende grad at blive opnéet. Antallet af identifice-
rede ofre for menneskehandel har varet stigende siden 2011, og er i denne periode
er steget fra 60 (2011) til 76 (2013) per ar. Stigningen fra &r til &r er begraenset,
men ber ses i lyset af, at kun 17 blev identificeret i 2007.

Figur 1 Identificerede ofre fordelt pd kon"

80

70 12—
60 1

50

E Transkgnnede
40 -

Maend

m Kvinder
20 -

10 -

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

202 personer er officielt vurderet som ofre for menneskehandel i perioden for inde-
vaerende handlingsplan, 2011-2013, heraf 178 kvinder, 22 mand og to transkenne-
de personer. De mandlige ofre er overvejende identificeret i perioden 2012-2013.
Det sgede fokus pa maend og tvangsarbejde kan séledes ses i statistikkerne, som
dog ogsa indikerer, at det tager tid opbygge denne nye del af indsatsen.

13 Baseret p4 opgorelser fra CMM. Tallene daekker det samlede antal identificerede ofre for
menneskehandel: Asylansegere og udlendinge med ulovligt ophold i Danmark, som vurde-
res handlede af US, samt udlendinge med lovligt ophold, som vurderes handlede af CMM.
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Identificeret via op-
sogende arbejde

Figur 2 Identificerede ofre — prostitution og tvangsarbejde"
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158 af de identificerede er handlet til prostitution, 31 til tvangsarbejde og 13 til an-
dre former for udnyttelse. Antallet af identificerede ofre for tvangsarbejde har vae-
ret stigende siden 2009, hvor det forste offer blev identificeret. 2011 var antallet

af identificerede ofre 3,1 2012 var det 17. 1 2013 faldt antallet dog en smule til 11.

Antallet af identificerede ofre for prostitution har med en enkelt undtagelse i 2012
(hvor antallet var 45) veret stigende. 1 2007 var antallet af identificerede ofre 17, 1
2013 var det 58.

Kategorien ’andet’ deekker over handlede til kriminelle handlinger, som der identi-
ficeres et stigende antal af. I 2013 var der saledes syv, der blev identificeret som
ofre for menneskehandel til kriminalitet — alle var mand, der var handlet til enten
skunkproduktion eller salg af stoffer.

Siden 2007 er otte mindrearige identificerede som handlede — heraf fire under in-
devarende handlingsplan. Dette er et lavt tal, men det er vanskeligt at vurdere, om
det skyldes indsatsen, eller et lavt antal af handlede mindrearige."

Handlingsplanen rummer en malsatning om, at flere ofre skal identificeres via det
opsegende arbejde i prostitutionsmiljeet. Forholdet mellem antal identificerede
ofre gennem opsegende arbejde og ved hjelp af politi og fagforeninger fremgér af
figuren nedenfor.

' Baseret pa opgerelser for CMM. Tallene dakker det samlede antal identificerede ofre for
menneskehandel: Asylansegere og udlendinge med ulovligt ophold i Danmark, som vurde-
res handlede af US, samt udleendinge med lovligt ophold, som vurderes handlede af CMM.
" Der er et relativt stort antal mindrearige asylansegere, der forsvinder, og som ikke kan
spores. Det har ikke varet muligt i forbindelse med denne evaluering at fa tal pa dette, og
det er vanskeligt at sige, hvad arsagen er til, at s mange mindreérige forsvinder. Der kan
ikke seettes lighedstegn mellem mindreérige ofre for menneskehandel og forsvundne uled-
sagede mindredrige, men det kan dog ikke udelukkes, at et antal af sidstnavnte er handlede.
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Figur 3 Ofre identificeret via opsogende arbejde eller pd anden mdde'’
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Tallene for 2012 og 2013 viser, at langt den sterste del af ofrene bliver identificeret
via politiet, fagforeninger eller andet. Andelen af ofre, der er identificeret via
CMM eller NGO’ernes opsggende arbejde, udgjorde kun 18 % af det samlede antal
identificerede 1 2013. 12012 var andelen 38 %, hvilket dog var en markant stigning
i forhold til foregidende ér. Tal fra CMM viser, at andelen af identificerede via poli-
tiet svinger under den nuvarende handlingsplan fra 74 % 1 2011 over 48 % 12012
til 63 % 12013.

Ovenstaende tal afspejler givet de udfordringer, der er forbundet med at i ofre for
menneskehandel til at lade sig identificere som handlede pa eget initiativ til social-
arbejdere.

For at leve op til den malsatning, der er formuleret i handlingsplanen, ber 2012-
niveauet for antallet af identificerede ofre via opsegende arbejde dog fastholdes og
eventuelt udbygges. Pa baggrund af alle akterers positive vurderinger af den socia-
le indsats og det kontinuerligt store antal brugere, er det evaluators vurdering, at
det opsegende arbejde er med til at styrke beskyttelsen af ofrene. I forhold til malet
om, at ofre identificeres via det opsegende arbejde, kan det dog overvejes, om gget
tilstedevaerelse pa gadeplan ville bidrage til hgjere grad af tillid og tryghed, og
dermed pa sigt @get samarbejde med myndighederne. Det er evaluators vurdering,
at tillid er en forudsetning for at sge graden af identifikation via den sociale ind-
sats og for gget samarbejde med myndigheder i det hele taget.

5.1.2 Det opsggende arbejde i prostitutionsmiljget

Antallet af brugere pa Medestedet i Colbjernsensgade, som drives af CMM i sam-
arbejde med Reden International, var 2.900 1 2012, en stigning pa 200 personer
siden 2011. Antallet af brugere pa Madestedet faldt dog i 2013. Faldet i antal bru-
gere gav bedre mulighed for at radgive og arbejde intensivt med de kvinder, der
benyttede sig af tilbuddet. I 2013 pabegyndte CMM et dokumentations og evalue-

' Baseret pa opgerelser fra CMM. Tallene deekker det samlede antal identificerede ofre for
menneskehandel: Asylansegere og udlendinge med ulovligt ophold i Danmark, som vurde-
res handlede af US, samt udlendinge med lovligt ophold, som vurderes handlede af CMM.
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ringsprojekt, der samtidig er et metode-, kvalitets-, og kompetenceudviklingspro-
jekt i Madestedet. Dette reekker frem til udgangen af 2015. I det hele taget justerer
og tilpasser Madestedet sine tilbud til kvindernes behov og situation, som det kan
lade gore inden for de eksisterende rammer. Handlede bliver ogsa fundet via Hope
Now og Pro Vest's opsegende arbejde.

Uden for Kgbenhavn er sundhedstilbuddene blevet videreudviklet. Pro Vests sund-
hedsklinik i Fredericia, der deekker Region Syddanmark, havde fra november 2013
abent to gange om ugen, hvilken er én aften mere ugentligt end hidtil. Den udvide-
de dbningstid daekker over, at dette tilbud nu ogsé er rettet mod ofre for tvangsar-
bejde. Antallet af brugere af Pro Vests drop-in har udviklet sig fra i gennemsnit 10
brugere om ugen i 2011 over 11 brugere om ugen i 2012 til 14 brugere om ugen i
2013. Det svarer til, at drop-in er anvendt i alt 697 gange i 2013.

[ august 2012 dbnede CMM en sundhedsklinik i Aarhus, hvis tilbud retter sig mod
udenlandske kvinder i prostitution i Region Midtjylland og Nordjylland. CMM's
sundhedsklinik i Aarhus er i 2013 flyttet ind til Aarhus Midtby, teet pa banegérden,
for at lette adgangen for malgruppen, der kan komme langvejs fra og med offentlig
transport.

Mobile sundhedstil- De mobile sundhedstilbud, der deekker Midt- og Nordjylland, har i 2013 faet ansat

bud en ekstra jordemoder. Det mobile sundhedstilbud i Nordjylland har dermed fra
2013 suppleret sundhedstilbuddet i Midtjylland. Det mobile sundhedstilbud bese-
ger omkring 250 prostitutionsklinikker, som er beliggende fra Horsens til Skagen,
1-2 gange om aret med sundhedstilbuddet.

En artikel om det mobile sundhedstilbud i Jylland er blevet publiceret i Ugeskrift
for laeger17 ijuni 2013, ligesom EU har produceret en film om det mobile sund-
hedstilbud som illustration af god praksis for social innovation.

Det opsegende arbejde vurderes overordnet positivt, og aktiviteterne opleves som
veludferte. Det vurderer bade myndigheder, de udferende organisationer selv samt
NGO’er, der ikke er den del af handlingsplanen.

"Mgdestedet og seerligt deres [CMM’s] sundhedstilbud er gode.” NGO-repraesentant

Personalet betragtes som kompetente, og indsatsen bidrager til viden om udvikling
i de aktuelle miljger. Indsatsen vurderes derudover at fremme adgangen til sund-
hedstilbud og viden om rettigheder og muligheder hos ofrene for menneskehandel
til prostitution. Det kan dog noteres, at dette ikke umiddelbart afspejles i, at et stort
eller starre antal handlede bliver identificeret via det opsegende arbejde, jfr. Figur

3.
Kommunikation, CMM har produceret en film om vellykkede hjemsendelser samt en film mélrettet
undervisning og me- sundhedssektoren. Lager, sygeplejersker og jordemeadre pé hospitaler i hele landet
todeudvikling er desuden blevet tilbudt og har taget imod undervisning forestiet af CMM. Politi-

reprasentanter har deltaget pA CMM’s undervisning i menneskehandel, herunder

17 Link til artikel: http://ugeskriftet.dk/files/ugeskriftet.dk/vp12120708.pdf
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pa et seminar 1 2013, ligesom der undervises som led i uddannelsen pa politiskolen.
Ellers foregar efteruddannelse lokalt, hvilket i praksis betyder, at der ikke er syste-
matisk efteruddannelse af betjente.

CMM har desuden undervist ansatte pa asylcentre, sikrede institutioner, krisecen-
tre, domstolsakademiet og ambassadeudsendte. Personale i Vestre Fengsel er un-
dervist i februar 2014.

5.1.3 Opsggende arbejde omkring mindredrige

Som et led i projekt *Indsatser i store kommuner malrettet potentielt menneske-
handlede mindreérige’ blev et sterre arbejde indledt i april 2012, hvor CMM invite-
rede relevante organisationer, myndigheder og akterer til et tettere samarbejde for
at intensivere opsporing af mindrearige ofre for menneskehandel. Projektet blev
afsluttet sensommer 2013 og et internt evalueringsnotat foreligger.

Ifelge notatet, var det en udfordring for CMM at etablere et taet samarbejde med
kommunerne, men det lykkedes i otte tilfeelde. | CMMs dialog med flere af kom-
munerne viste det sig, at fa eller ingen var stedt p&d mindreérige, som de vurderede
eller formodede kunne vare ofre for menneskehandel. Som udgangspunkt madte
de sjeldent eller aldrig udenlandske bern og unge. De kommuner, der tog imod
oplaeg og dialog om emnet, gav dog positive tilbagemeldinger om, at de havde faet
en viden, der ville skarpe deres opmerksomhed fremover. Kebenhavns Kommune
adskilte sig ved at mades med CMM flere gange, og kommunens degnvagt hen-
vendte sig efterfolgende med flere sager om mulige handlede bern.

Der er ikke som sédan, som ellers planlagt, gennemfort opsegende arbejde pa ga-
den 1 sommerperioden i udvalgte byer, men CMM har i 2013 undervist pedagogi-
ske og socialfaglige medarbejdere pa de sikrede institutioner i hele landet, og
CMM’s samarbejde med kommunerne havde til formal at involvere de kommunale
gadeplansindsatser. Denne indsats ligger saledes i praksis kommunalt regi, og det
er den generelle opfattelse hos CMM savel som kommunerne, at problemet med
handlede mindreérige pa gadeplan ikke er omfattende.

Endvidere er der fra 2013 aftalt meder mellem CMM og Rede Kors for vidensud-
veksling, skaerpelse af personalets fokus pd menneskehandel blandt mindrearige i
forhold til identifikation, hjelp, stette og handlemuligheder samt sparring pé even-
tuelle konkrete sager.

CMM etablerede i 2012 ’tversektoriel arbejdsgruppe om menneskehandel med
mindredrige” med det formal at skabe rammer for et tveergdende myndighedssam-
arbejde mellem CMM, Udlendingestyrelsen (US), Ministeriet for Bern, Ligestil-
ling, Integration og Sociale Forhold, Kebenhavns Kommune og Rigspolitiet
(NEC). Maderne skal ogsa fungere som platform for udveksling af erfaringer og
oplysninger. Indtil videre har gruppen dog kun medtes én gang og har et planlagt
mede i 2014.

CMM forventer i 2014 at faerdigere en handbog til socialarbejdere vedrerende pro-
cedurer i sager med mindrearige. Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og
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Sociale Forhold forventer, at problemstillingerne vedrerende handel med mindre-
arige vil indga i revisionen af vejledning nr. 3 til Serviceloven, som er planlagt til
gennemforelse 1 2014.

5.1.4 Opsggende arbejde omkring tvangsarbejde

CMM har udgivet rapporten "Menneskehandel til tvangsarbejde i Danmark? Mi-
grations- og arbejdsvilkér for en gruppe migrantarbejdere beskeaftiget i rengerings-
branchen, i den grenne sektor eller som au pair (2012).” Rapporten er fordelt til
relevante akterer. Sammen med relevante myndigheder — SKAT, Arbejdstilsynet,
NEC, Udlandingestyrelsen og Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering — er
CMM ved at udarbejde en pjece, som er malrettet personer i arbejdsforhold, hvor
der er risiko for grov udnyttelse og menneskehandel, med oplysninger om indikato-
rer pd menneskehandel og muligheder for stette. Pjecen gores tilgangelig pa flere
sprog, og forventes faerdig i marts 2014,

SKAT har i 2012 undervist ca. 1.000 af deres egne medarbejdere i indikatorer for
tvangsarbejde/menneskehandel og en indsatsskabelon, som de selv har udarbejdet.
De har desuden udarbejdet en brochure, som er udleveret til alle medarbejdere i
SKAT. Ca. 400 tilsynsforende i Arbejdstilsynet er blevet undervist i indikatorer pa
menneskehandel, ligesom ca. 60 reprasentanter fra politiet i 2012 er blevet
undervist i indikatorer og cases om menneskehandel til tvangsarbejde pa en
temadag om social dumping (arrangeret af NUC og atholdt i Ost og Vest
Danmark).

P& Rigsadvokatens initiativ er handteringen af sager om menneskehandel til
tvangsarbejde 1 2013 blevet dreftet med opleg fra en ekstern ekspert i an-
klagemyndighedens fagudvalg, hvor anklagere fra alle landets politikredse
og regionale statsadvokaturer er reprasenteret.

SKAT har padbegyndt opbygningen af en database, primeert til internt brug, hvor
indsamlede oplysninger vil vere tilgaengelige for at kunne forbedre indsatsen frem-
adrettet. Databasen var forventet i funktion i 2013, men er endnu ikke ferdig.

CMM nedsatte i 2011 en tveergdende myndighedsgruppe vedrerende tvangsarbejde
bestaende af deltagere fra Arbejdstilsynet (AT), SKAT, US, Rigspolitiet og Styrel-
sen for fastholdelse og Rekruttering. I 2012 underskrev gruppen en samarbejdsafta-
le om bekempelse af menneskehandel til tvangsarbejde. I samrad med denne grup-
pe er der atholdt to kick-off temadage om handel til tvangsarbejde afviklet i 2012 —
rettet mod henholdsvis myndigheder og fagbevaegelsen. Det mé formodes, at disse
aktiviteter har vaeret medvirkende arsag til, at der i 2012 blev identificeret 17 per-
soner som ofre for menneskehandel til tvangsarbejde mod tre i 2011. CMM har i
2013 desuden undervist 3F grupper i Jylland, og vil fortsette med dette som en
opmerksomhedsskabende indsats og for at fastlegge procedurer for samarbejdet
omkring menneskehandel.

Det opsegende arbejde omkring tvangsarbejde er sdledes igangsat som forudset i
handlingsplanen. At flere af de relativt fa ofre handlet til tvangsarbejde, der er ble-
vet indkvarteret pa Frelsens Heers herberg i Kebenhavn, har veeret i Danmark len-
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ge og er blevet opdaget tilfeldigt, eksempelvis i forbindelse med sygdom, er dog
en indikation p4, at det endnu er for tidligt at tale om en systematisk opsegende
indsats pa dette omréde.

CMM indgér i et EU-stattet projekt med seks andre medlemslande om afdsekning
af sektorer, som er sarbare for menneskehandel, og udvikling af retningslinjer til
sektorerne med henblik pa at hjelpe virksomheder og arbejdsgivere med at undga
skjult udnyttelse af arbejdskraft, tvangsarbejde og menneskehandel og at virksom-
heder uforvarende bliver sat i forbindelse med sddanne sager. Der er atholdt et kick
off-made med repraesentanter for hotelbranchen og Dansk Erhverv. Projektet af-
sluttes medio 2014.

Malsetningen om, at flere borgere i Danmark ved, hvor de kan henvende sig, hvis
de far kendskab til menneskehandel, er ikke opfyldt ved konkrete indsatser. Savel
maélopfyldelse som vurdering vanskeliggeres af, at der under dette indsatsomrade i
handlingsplanen ikke er formuleret aktiviteter, der retter sig specifikt mod dette
mél. CMM gennemforte kampagnen *Ud med bagmandene” (med fokus pé prosti-
tution) i efteraret 2011, hvilket er beskrevet i afsnittet vedrerende begrensning af
eftersporgslen. Kampagnen var oprindeligt planlagt til 2010, altsa under den tidli-
gere handlingsplan. Under indsatsomrédet vedrerende begrensning af eftersporgs-
len har der i 2013 desuden varet udbudt en oplysnings- og forebyggelseskampagne
mod menneskehandel, der bade skal rette sig mod prostitution og tvangsarbejde.

5.2 Stgtte til ofre for menneskehandel

Handlingsplanen opstiller folgende malsaetninger inden for dette indsatsomrade:

*  Alle far tilbudt stette i form af f.eks. hospitalsbehandling, psyko-
log/psykiaterbehandling, tandleegehjelp, socialpaedagogisk stette, juridisk bi-
stand, undervisningsaktiviteter eller andet efter behov.

*  Alle far tilbud om ophold i et beskyttet botilbud vk fra bagmandene.

°  Enrelativt starre andel af ofrene for menneskehandel tager imod tilbuddet om
en forberedt hjemsendelse.

Det fremgar ikke direkte af handlingsplanen for 2011-14, om de malsatte indsatser
fra de tidligere handlingsplaner viderefores. I det folgende evalueres derfor primeert
de navnte punkter.

5.2.1 Tilbud om stgtte og botilbud

Alle identificerede ofre for menneskehandel for tilbud om stette og botilbud. Ofre
uden lovligt ophold far forleenget udrejsefrist i form af refleksionsperioden. Under
refleksionsperioden er der — udover de seedvanlige tilbud til alle under US’s forsor-
gelse — adgang til serlig indkvartering, sundbehandling samt psykologisk og soci-
alpeedagogisk hjelp.
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Et mal med handlingsplanen har varet at etablere et beredskab med indkvarte-
ringsmulighed for eventuelle mandlige ofre for menneskehandel. Det vil sige iden-
tificerede ofre, der ikke herer under Udlaendingestyrelsens forsergelse eller som
onsker en anden form for indkvartering end pé et asylcenter eller privat. Mandlige
savel som kvindelige ofre for menneskehandel, der er omfattet af Udleendingesty-
relsens forsergelsespligt, har mulighed for indkvartering i asylcentre."® Der er i
2012 indgéet en aftale om et botilbud med Frelsens Heer, hvor mandlige ofre kan
indkvarteres i1 en kortere periode pé herbergets gaesteverelser, og et storre antal
mend i en sovesal, hvis behovet skulle opsta. Der kan ogsé indkvarteres agtepar.
Ophold pa geaesteverelset har vaeret anvendt 1 forbindelse med udredning af mulige
menneskehandelssager ved et par lejligheder i 2012, og elleve personer har varet
indkvarteret i 2013. Enkelte andre maend og en familie har veret indlogeret pa ho-
tel eller i privat lejebolig.

CMM arbejder pa en folder, der praciserer stottemuligheder til ofre for menneske-
handel. Folderen er en del af den serligt tillidsskabende indsats, som der blev be-
villiget midler til i1 finanslovsaftalen for 2013 indgéet mellem regeringen og En-
hedslisten. Folderen forventes publiceret i 2014.

Som en del af handlingsplanen skal vejledningen af handlede udleendinge om deres
muligheder, herunder f.eks. for at sege asyl, hvis de pagaldende frygter forfolgelse
1 hjemlandet, eller opholdstilladelse pd andet relevant grundlag, om tilbud i reflek-
sionsperioden og om indholdet af den forberedte hjemsendelse, styrkes yderligere,
og nye kommunikationsformer skal forseges. Det er vurderingen blandt aktererne,
at CMM’s vejledning af de handlede er kompetent og grundig.

"CMM ggr en god indsats for at de handlede kender deres rettigheder. CMM giver dem et
passende informationsniveau - heller ikke for meget information, som ofrene ikke kan
h&ndtere.” NGO-repraesentant

CMM anvender i stigende omfang direkte kontakt mellem et identificeret offer for
menneskehandel og en relevant samarbejdsorganisation i hjemlandet. Kontakten
etableres ofte telefonisk. P4 den méde gives oplysningerne til ofret p& vedkom-
mendes eget sprog og der er mulighed for at stille detaljerede spargsmal.

Yderligere har nigerianske kvinder i prostitution i 2012 haft mulighed for at mede
og diskutere deres situation og muligheder for en ny tilverelse i hjemlandet med en
repraesentant for CMM’s samarbejdspartner i Nigeria, der var pa besgg i Danmark.
Ligeledes har CMM faet produceret en film pa baggrund af studierejser 1 2011 til
en raekke afsenderlande for ofre for menneskehandel, herunder Nigeria. Filmen
omhandler hjemsendelsesprocessen for handlede kvinder og mulighederne deri
med fokus pa den gode historie. CMM har distribueret filmen til socialarbejdere,
der arbejder direkte med nigerianske kvinder.

'8 Ofre for menneskehandel under US’ forsergelsespligt har tillige mulighed for indkvarte-
ring uden for asylcenter, herunder privat indkvartering hvis betingelserne herfor er opfyldt.
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CMM vurderer, at ovenstaende har medvirket til et mere informeret grundlag for
ofrenes beslutninger og givet storre tillid til oplysningerne om hjemsendelse for de
socialarbejdere, der fungerer som kontaktpersoner ved hjemsendelser.

Samtidig giver bAde CMM-medarbejdere og NGO’er udtryk for, at de mangler vi-
den om forholdene i forbindelse med hjemsendelse og repatriering af ofre, hvilket
vanskeligger vejledningen. Saerligt efterlyses viden, der kan belyse, hvorfor ofre
for menneskehandel er tilbageholdende med at tage imod tilbuddet, dvs. informati-
on om og vurderinger af, hvordan det gr med de allerede hjemsendte. Flere
NGO’er foler ikke, at den enkelte gode historie formidlet i CMM’s film og de ikke-
systematiserede tilbagemeldinger, som NGO’erne selv far fra hjemsendte om pro-
blemer under repatrieringen (eks. med forretningen eller udbetaling af stotte), ud-
gor et kvalificeret grundlag for vejledning.

Det fremgar af handlingsplanen, at vejledning af handlede i forhold til deres mu-
ligheder for at sgge asyl eller opholdstilladelse pé andet relevant grundlag skal
styrkes. Der er ikke igangsat deciderede nye aktiviteter i henhold til dette, men det
formodes, at den individuelle rddgivning, som gives til handlede, ogsé indeholder
information om disse muligheder.

Rigspolitiet har udarbejdet en vejledning, som er under revision. De oplyser, at de i
den kommende version af vejledningen vil beskrive muligheden for placering af
personer, der endnu ikke er vurderet som handlede.

Pé finansloven for 2013 blev der afsat ekstra midler til CMM med henblik pa at
styrke den tillidsskabende indsats i den periode, hvor der sker frihedsbergvelse. Det
vil sige hvor potentielle ofre er i detention eller arrest inden identifikation. CMM
har med disse midler blandt andet ansat en ekstra opsegende medarbejder og fore-
tager, sé vidt muligt, samtaler i tilfzelde, hvor potentielle ofre er frihedsberevede.

Der er ikke, som det ellers fremgar af handlingsplanen, etableret saerlige radgiven-
de stottetilbud til ofre med opholdstilladelse i Danmark med henblik pé etablering
af en ny tilveerelse. Imidlertid far handlede med lovligt ophold i Danmark de sam-
me tilbud som andre handlede og gives séledes individuel radgivning. Det er
CMM’s vurdering, at den individuelle radgivning tager hegjde for deres situation og
muligheder.

5.2.2 Forberedt hjemsendelse

Sammenlignet med den tidligere handlingsplan er det stadig et lille antal ofre for
menneskehandel, som tager imod tilbud om forberedt hjemsendelse.
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Ifolge tal fra IOM er der i perioden for indeveerende handlingsplan arligt gennem-
fort 11-13 forberedte hjemsendelser. 1 2008, da Ministeriet for Flygtninge, Indvan-
drere og Integration, US og IOM gennemferte et indledende pilotprojekt, var der
fem hjemsendelser af ofre for menneskehandel. Samlet set er det en relativt lille del
af de identificerede ofre, der gennemforer en forberedt hjemsendelse — antallet af
hjemsendelser udger 17 % af antallet af identificerede oftre i perioden siden 2008,
hvor hjemsendelsesordningen har varet i kraft. Antallet af hjemsendelser pr. ar er
dog over den samlede periode steget i takt med, at flere ofre er blevet identificeret,
omend den arlige stigning er stagneret i drene 2011-2013.%° Til dette billede herer,
at hjemsendelsesprogrammet blev &ndret 1 2013 og derfor 14 stille i en periode,
herunder i forbindelse med kontraktindgaelse med IOM.

Udlaendingestyrelsen opger forberedte hjemsendelser pa baggrund af aret for han-
delsvurderingen.

' Antal forberedte hjemsendelser: IOM, IOM AVR of VoTs from Denmark 2008-2013 -
Updated 3 January 2014. Antal identificerede ofre, der ikke har modtaget/gennemfort for-
beredt hjemsendelse er opgjort pa basis af CMMs opgerelser over samlede antal identifice-
rede ofte.

29 Til dette billede herer et forventet *efterslaeb’, da en del af de identificerede ofre i eksem-
pelvis 2013 mé forventes endnu ikke at have gennemfort forberedt hjemsendelse — se iov-
rigt figur 5 nedenfor.
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Figur 5 Forberedte hjemsendelser p.b.a. dret for handelsvurdering”’

Forberedte
hjemsendelser ved
IOM

m Identificerede ofre
der ikke har
modtaget/gennem-
fgrt IOMs tilbud om
hjemsendelse

Ser man pé de ar, hvor hjemsendelsesordningen har veret i kraft, fremgéar det, at
maélsatningen om, at en relativt storre andel af ofrene for menneskehandel tager
imod tilbuddet om forberedt hjemsendelse, er opndet. 20 % af ofrene identificeret i
perioden 2008-2010 har gennemfort en forberedt hjemsendelse — det samme gaelder
26 % af ofrene identificeret i 2011-2012 under den nuvzarende handlingsplan.”

Som anbefalet i evalueringen af den tidligere handlingsplan, er der foretaget en
evaluering 1 2012 af ordningen for forberedt hjemsendelse. I 2013 er programmet
for den forberedte hjemsendelse blevet justeret og forlaenget til og med den 31. de-
cember 2014. Programmet er blevet justeret i overensstemmelse med flere af de
anbefalinger, som blev fremsat i evalueringsrapporten, og justeringerne er finansie-
ret gennem midler afsat pa finansloven for 2013.

Justeringerne indeberer blandt andet, at reintegrationsperioden er udvidet fra tre til
seks méneder, at den manedlige finansielle stotte er forhgjet fra 150 USD til 200
USD, og at ofre, som forserger mindreédrige bern, modtager en fordoblet finansiel
statte. Ydelsen, der gér til opstart af virksomhed, uddannelse etc. forhgjet fra max.
3.000 USD til max. 4.500 USD. Den individuelle stotte er ogsa gjort mere fleksi-
bel, séledes at der kan skabes mere individuelle reintegrationsforleb.

Endvidere er der foretaget justeringer, som forpligter IOM til i hgjere grad at give
lebende tilbagemeldinger om reintegrationsforlebene.

Som ogsa naevnt ovenfor, har CMM har faet produceret filmen ”The Return”, der
viser kvinder handlet fra Nigeria til Danmark, der vender hjem til Nigeria og starter
smé virksomheder. Filmen anvendes som oplysning og motivation for kvinder i det
opsegende arbejde og i refleksionsperioden.

*! Udlendingestyrelsens opgerelse pr. 24. juni 2014. Antallet af forberedte hjemsendelser
er opgjort pa baggrund af arstallet for handelsvurderingen, og tallene er derfor ikke statio-
nare. Yderligere én person identificeret i 2014 har gennemfeort en forberedt hjemsendelse.
22 Andel for 2013 er ikke medtaget, da det ma formodes, at en del relativt stor den af ofrene
identificeret i 2013 endnu ikke har gennemfort deres forberedte hjemsendelse.
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Forlangelse af re-
fleksionsperiode

Uden at vere en del af handlingsplanen, er der gennemfort en loveendring, der in-
deberer en forlengelse af refleksionsperioden. Med lov nr. 432 af 1. maj 2013 om
@ndring af udlendingeloven (Bedre beskyttelse af ofre for menneskehandel) blev
den sékaldte udvidede refleksionsperiode i udlaeendingelovens § 33, stk. 14, forlaen-
get fra 100 til 120 dage. Refleksionsperioden, der gives til ofre for menneskehan-
del, som ikke har lovligt opholdsgrundlag og derfor skal udrejse af Danmark, var
tidligere 30 dage med mulighed for 70 dages forleengelse, men er efter lovaendrin-
gen 30 dage med 90 dages forlengelse, hvis sarlige grunde taler derfor, eller hvis
udleendingen samarbejder om en forberedt hjemsendelse. I refleksionsperioden far
ofrene serlige indkvarteringstilbud, mulighed for udvidet sundhedsbehandling
samt psykologisk og socialpedagogisk hjalp efter behov. Disse tilbud gives til ofre
for menneskehandel ud over de normale indkvarterings-, sundheds- og undervis-
ningstilbud, som omfatter alle udleendinge under Udlaendingestyrelsens forsergelse.

5.3 Begraensning af efterspgrgslen pa ydelser

Handlingsplanen opstiller folgende malsaetninger inden for dette indsatsomrade:

*  Fearre keber ydelser udbudt af ofre for menneskehandel

*  Flere bern og unge gares opmeaerksomme pa, hvad menneskehandel er

°  Oplysningskampagner, som beskriver de negative falgevirkninger af keb af
ydelser fra ofre for menneskehandel, gennemfores.

Ifolge handlingsplanen foregér den forebyggende indsats bade nationalt og gennem
internationalt samarbejde. Pa nationalt plan har der vaeret fokus pa at begraense ef-
terspergslen efter keb af seksuelle ydelser med gennemforelsen af en raekke kam-
pagner. Om det internationale samarbejde, se afsnit 5.4.

5.3.1 Kortlaegning af prostitutionsefterspgrgsel

Som led i aktiviteterne relateret til delmalene under dette indsatsomrade, blev der 1
sommeren 2013 udarbejdet og offentliggjort en rapport af Rambell om kortleegning
af prostitutionsefterspergslen i Danmark med sarligt fokus p4 menneskehandel.
Formélet med kortlegningen af prostitutionsefterspergslen blandt danske meend
var bl.a. 'at opna viden om omfang af og karakteristika hos sexkunder samt bevag-
grunde og holdninger til sexkeb — herunder keb af sex hos handlede kvinder' >
Kortlegningen skal danne grundlag for det videre arbejde med en kommende kam-

pagner mod menneskehandel.

Rapporten viser bl.a., at 15,5 % af danske mand har erfaring med kebesex og stor-
stedelen af denne gruppe, 60 %, kommer i kontakt med prostituerede pa en massa-
geklinik eller et bordel. Relateret til aspektet om handlede kvinder i prostitution
konkluderer rapporten, at syv ud af ti maend tager afstand til kebesex med handlede
kvinder og mener, at det er forkert.

3 Rambell-rapport, maj 2013: Kortlaegning af prostitutionseftersporgslen, s. 1. I forleengel-
se af kortlegningen er der udarbejdet en kommunikationsstrategi til brug i forbindelse med
fremtidige kampagner.
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Det er ikke pa baggrund af den navnte rapport muligt at vurdere, hvorvidt efter-
spoargsel efter ydelser fra ofre for menneskehandel er blevet begranset Det haenger
primeert sammen med, at rapporten fungerer som en baselineundersogelse for evt.
fremtidige malinger og vidensgrundlag for fremtidige kampagner og oplysningsak-
tiviteter. Samtidig kan det bemeerkes, at der ikke er opstillet kvantitative indikato-
rer eller estimater, der belyser en sammenheng mellem andelen af handlede i pro-
stitution og prostitutionseftersporgslen. Foruden Claus Lautrups rapport fra 2005,
der alene undersogte danske mands erfaringer med prostituerede, eksisterer der
ikke et malbart ssmmenligningsgrundlag for at se pa udviklingen i prostitutionsef-
terspergslen i relation til menneskehandel. Det er séledes evalueringsholdets vurde-
ring, at der i senere kortleegninger ber tilstraebes en klarere sondring mellem kab af
sex med prostituerede og keb af sex med handlede i prostitution. Det ber ogsa
overvejes at inkludere fokus pa mandlig prostitution.

Derudover undersgger denne kortlegning kun et hjorne af former for menneske-
handel, idet der ikke er lavet tilsvarende omfattende kortlegning af handel med
mindredrige eller tvangsarbejde. For at fa et fyldestgerende billede af udvikling i
efterspergslen af ydelser fra menneskehandlede, bar der laves lignende kortlaegnin-
ger af udnyttelse til tvangsarbejde og, om muligt, handel med mindrearige. Lige-
som kortleegningen af eftersporgsel efter handlede i prostitution underseger det
bredere prostitutionsfelt, kunne man overveje at undersgge udnyttelse til tvangsar-
bejde ved en kortlaegning af erfaringer og holdninger til social dumping, eller man
kunne overveje mere malrettede kvantitative tilgange (maélrettet eks. offentlige og
private arbejdsgivere, fagforeninger og migrantmiljeer) eller kvalitative metoder.
Handel med mindrearige er mere udfordrende at kortleegge, omend et kvalitativt
studie kombineret med analyse af eksisterende data om eks. forsvundne uledsagede
mindrearige kunne bidrage til at tilvejebringe viden for tilretteleeggelse af den
fremtidige indsats.

Holder man malopfyldelsen op imod, hvad de interviewede akterer fra politiet og
Arbejstilsynet siger, er deres vurdering, at efterspargslen pa ydelser ikke er faldet,
selvom der bliver ydet en god indsats i forhold til tilgaengelige ressourcer. Det er
ikke muligt at vurdere den faktiske udvikling i efterspergslen, men aktererne peger
pa indikatorer som i en stigning af antallet af bordeller, lavere priser pa prostituti-
onsydelser, flere udlaendige med spanske eller italienske opholdstilladelser samt
flere arbejdsmiljslovovertraedelser pa danske arbejdspladser og i private hjem.

Desuden er der indikationer, der tyder pa, at overtreedelserne har en grov karakter.
For eksempel oplyser flere akterer, at en del udenlandske prostituerede bor i falde-
feerdige huse pa landet rundt omkring 1 Danmark. De oplyser, at det ikke er ual-
mindeligt, at de prostituerede betaler en husleje pa 30.000 kr. om maneden, at de
bor alene og at de bliver flyttet rundt med henblik p4, at kunderne lgbende kan fa
adgang til 'nye' prostituerede.

 Der blev i 2005 udarbejdet en rapport af Claus Lautrup for Videns- og Formidlingscenter
for Socialt Udsatte, ’Det skal ikke bare vare en krop mod krop-oplevelse’, der undersogte
danske mands erfaringer med prostituerede.
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Ud med bagmande-
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de befolkning
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5.3.2 Oplysnings- og forebyggelseskampagner

12011 gennemforte CMM kampagnen ”Ud med bagmendene”. Den var oprinde-
ligt planlagt til at skulle veere gennemfort i 2010 i den forrige handlingsplansperio-
de men blev udskudt til efteraret 2011.

”Ud med bagmendene” havde til formal, at:

°  Bevidstgere, iser unge (potentielle) sexkunder, om handlen med kvinder til
prostitution og skarpe danskernes bevidsthed om menneskehandel i Danmark.

°  Oplyse om, at trusler, tvang og udnyttelse ikke nedvendigvis kan ses pa ofre
for menneskehandel, men at der er signaler, man kan holde gje med.

*  Forebygge menneskehandel i Danmark.

Efter gennemforelsen af kampagnen, blev der gennemfort en undersogelse, der vi-
ste, at 58 % af befolkningen (i alderen 18-74) havde hert om menneskehandel til
prostitution i lobet af den foregaende maned.”® Heraf gav 24 % udtryk for, at de
havde faet ny viden om menneskehandel, og at 48 % havde teenkt over menneske-
handel til prostitution. Da malet med kampagnen var at oplyse om emnet via gene-
reret medieomtale, mé dette vurderes at vere opfyldt. Selve indholdet af kampag-
nen er ikke blevet vurderet i forbindelse med denne evaluering.

Ligeledes blev en mindre kampagne under overskriften "Mennesker fjernes uden
ansvar” gennemfort af et reklamebureau i 2012 med bidrag fra CMM.

Der er afsat 2,7 mio. kr. pé finansloven for 2013 (dvs. midler udover det, der er
afsat til handlingsplanen) til at gennemfore en eller flere kampagner mod menne-
skehandel med fokus pa handel til prostitution og tvangsarbejde rettet mod den
brede befolkning. I efteréret 2013 udbed Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integra-
tion og Sociale Forhold saledes en kampagne mod menneskehandel, som forventes
at lgbe fra foraret 2014 og éaret ud. Kampagnen er udbudt efter resultaterne af
Rambglls kortlaegning.

Derudover har CMM udarbejdet en hjemmeside/vidensplatform til udskolingsele-
ver i folkeskolen, som forventes offentliggjort i marts 2014. Siden henvender sig til
denne malgruppe, da det erfaringsmeessigt er den aldersgruppe, der hyppigst efter-
sperger information.

Aktorer pa tvaers af aktertyper vurderer, at kampagner er en relevant aktivitet, som
kan veere med til at saette fokus pa menneskehandel i befolkningen. De mener end-
videre, at det dog kun er via lgbende kampagner, at man kan flytte holdninger og
begranse efterspergslen pé prostitution og billig arbejdskraft, som involverer hand-
lede. Med henblik pa at skeerpe befolkningens retsbevidsthed om menneskehandel
og omradets alvor ber kampagnerne inkludere et fokus pa domfzldelser og konse-
kvensenerne af at komme i konflikt med loven. I tilleeg hertil er det evaluators vur-
dering, at det er vaesentligt ogsa at fokusere pa, at der er tale om grove kreenkelser

% YouGov Omnibus, december 2011.
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af de handledes rettigheder, samt veere bevidst om sondringen mellem kab af sex
generelt og kab af sex fra handlede.

Den i handlingsplanen forudsete afdeekning af erfaringer fra andre lande om effek-
tiv kommunikation med henblik pa at begreense prostitutionsefterspargslen i for-
hold til ofre for menneskehandel, er endnu ikke er igangsat, men der er ifelge
CMM afsat ressourcer til en sddan undersggelse i 2014.

5.4 International forebyggelse

Handlingsplanen opstiller folgende malsaetninger inden for dette indsatsomrade:

*  Bekampelse af menneskehandel indgar i Danmarks internationale samarbejde,
herunder FN, EU, OSCE, Europaradet, Osterseradet og andre relevante fora.

*  Under naboskabsprogrammet afsattes 29,5 mio. kr. for perioden 2009-2011 til
finansiering af anden fase af et program til bekeempelse af menneskehandel i
@steuropa. Programmet er primert rettet mod Belarus, Moldova og Ukraine.

°  Ambassadeansatte pa relevante ambassader i Kebenhavn har viden om men-
neskehandel og ved, hvor de skal henvende sig, hvis de meader egne borgere,
der er eller kunne vaere ofre for menneskehandel.

Ovenstdende mal er i handlingsplanen operationaliseret i folgende nye aktiviteter,
som bliver vurderet med blik for mélopfyldelse i de folgende afsnit:

*  Muligheder for at yde stette til udviklingsprojekter undersgger — herunder via
bevilling til FN’s Befolkningsfond (UNFPA)

*  Gennemforelse af projekt under @stersaradets Task Force til bekaempelse af
menneskehandel

°  Muligt samarbejde med/stette til European Institute for Gender Equality
(EIGE)

*  Fortsattelse af projekt finansieret under Naboskabsprogrammet
*  Kurser og foredrag for danske diplomater og konsulert personale

*  Trening af ambassade ansatte fra relevante ambassader i Kgbenhavn.

5.4.1 Internationalt samarbejde

Tidsrammen for implementering af et igangverende projekt via UNFPA lgber frem
til udgangen af 2014. UNFPA har i 2012 re-orienteret projektet séledes, at der
kommer mere fokus pa beskyttelse af vidner, stotte til shelters/screening, samt ka-
pacitetsopbygning for sakaldt psykosociale radgivere, hvilket er i overensstemmel-
se med danske prioriteringer.

Under @stersegradets Task Force til bekaempelse af menneskehandel er der ydet et
dansk bidrag til et projekt om oplysning og trening for relevante akterer i menne-
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skehandel til tvangsarbejde, der ogsa er stottet af EU-midler. Projektet forlab 2012-
2013. CMM afholdt en kick-off workshop for den danske fagbevagelse 31. okto-
ber 2012 som del af det danske bidrag til projektet.

Styrket nordisk sam- CMM har taget initiativ til at starte et Nordisk Netveerk om menneskehandel med

arbejde fokus pa handel med mindreérige. Netveerket holdt sit forste mede i oktober 2013
med deltagelse af repraesentanter fra Norge, Sverige, Finland og Danmark. Naeste
netvaerksmade holdes i april 2014.

EU/internationalt Danmark er aktivt deltagende i fora vedrerende menneskehandel i regi af Europa-

samarbejde radet, FN og EU. Herunder i EU’s NREM-netverk (National Rapporteurs and
Equivalent Mechanisms), der mogdes to gange om éaret til to-dags konferencer og
dreftelser.

Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold havde planlagt at
benytte European Institute for Gender Equality (EIGE) til at styrke den internatio-
nale/europaiske indsats, men EIGE har ifelge ministeriet ikke pa nuverende tids-
punkt planer om en indsats pa omréadet.

5.4.2 Naboskabsprogrammet

Anti-trafficking Anti-trafficking programmet i Ukraine, Hviderusland og Moldova under
Naboskabsprogrammet er gennemfort med en forlaengelse (konsolideringsfase, fase
IIT) 1 2012 — 2013 med et samlet budget pa 15 millioner DKK. Partnerne var IOM
og lokale NGO’er.

Programmet havde folgende overordnede mal:

*  Lovgivningsrammen for National Referral Mechanism (NRM) skal vaere i
overensstemmelse med internationale standarder, ligesom den vedtages og
fremmes af negleinteressenterne.

*  Der skal blandt statslige og ikke-statslige akterer veaere tilstrackkelig kapacitet
til at identificere og hjelpe ofre for menneskehandel.

*  Eksterne og interne NRM monitorering og evaluering samt kvalitetssikring
skal vaere pa plads.

Et review konkluderede i 2011, at programmet i 'vaesentlig grad havde fremmet
bekaempelsen af handel saerligt for sa vidt angér opbyggelsen af nationale rammer,
assistance til ofre og forebyggelse'.

5.4.3 Ambassadeansatte

Undervisning af di- Rigspolitiet og CMM har i 2013 og 2014 undervist danske diplomater og konsulert
plomater og konsu- personale, der skulle udstationeres i hgjrisikolande vedrerende menneskehandel og
leert personale indikatorerne herpa. Tilbagemeldingerne fra for-udsendelseskurset var gode.
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Menneskehandel er nu inkluderet i Udenrigsministeriets konsulare handbog, og
der er planer om, at CMM skal samle en informationspakke, som kan sendes til
relevante ambassader.

Et planlagt treeningsprogram for ansatte pa ambassader i Kabenhavn er under udar-
bejdelse. CMM har dog set sig nedsaget til at rykke undervisningen til 2014.

5.5 Identifikation og straf af bagmaend

Handlingsplanen opstiller folgende malsatning inden for dette indsatsomrade:

°  Fokus pé effektiv efterforskning og retsforfelgning af strafbare forhold i for-
bindelse med menneskehandel opretholdes.

Indsatsomradets overordnede formél er ifelge handlingsplanen at sikre en effektiv
politimeessig indsats mod strafbare forhold i forbindelse med menneskehandel. Ma-
let har endvidere vearet at sikre, at politiet malrettet sgger at afdaekke, efterforske
og retsforfolge.

5.5.1 Samlede resultater

I dette afsnit opridses de afledte effekter af den politimaessige indsats i forhold til
efterforskning og retsforfelgelse af bagmand siden implementeringen af hand-
lingsplanerne til bekaeempelse af menneskehandel. Tallene er baseret pa Rigsadvo-
katens oversigt over domspraksis i sager om overtredelse af straffelovens § 262 a,
opdateret 4. oktober 2013.

Nedenstaende figur viser, at antallet af bagmand, der er blevet retsforfulgt og demt
for overtraedelse af straffelovens § 262 a i perioden 2011-2013, er 8 personer, heraf
en kvinde. Siden 2007 er 27 bagmand, heraf to kvinder, blevet retsforfulgt og
kendt skyldige i menneskehandel ved hejesteret, landretten eller byretten.*®

*® Justitsministeriet har oplyst evaluator, at der 8. november 2013 desuden faldt dom i en
sag ved Vestre Landsret, hvor en kvinde blev demt for overtraedelse af straffelovens § 262
a. Ligeledes er der d. 16. april 2014 afsagt en dom af Kebenhavns Byret, hvor otte ger-
ningsmend blev idemt to ar og seks maneders feengsel og en gerningsmand idemt to ars
feengsel for menneskehandel ifm. prostitution. Sagen involverede 15 ofre (alle rumanske
kvinder). Syv kvinder afgav forklaring under sagen. Da disse sag ikke er med i den senest
opdaterede udgave af Rigsadvokatens praksisoversigt, er de ikke medtaget i dette kapitels
opgerelser.
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Figur 6 Oversigt over domte og domfeeldelser sammenholdt med antal identificerede™
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*Der findes ingen optalling af identificerede ofre for menneskehandel for CMM’s oprettelse i
2007. Kilde: Rigsadvokatens oversigt over domspraksis i sager om overtreedelse af straffelo-
vens § 262 a, opdateret 4. oktober 2013. Der er faldet en yderligere dom d. 8. november 2013,

som ikke er inkluderet i oversigten.

Antallet af demte bagmend er faldet ar for ar siden 2010, imens der samtidig ses
en kontinuerlig stigning i antallet af identificerede ofre. Tallene kan ikke direkte
sammenlignes for de enkelte ar, men afspejler en udvikling, hvor et stigende antal
identificerede ikke ledsages af en stigning i antal demte bagmaend eller domfeldel-
ser. Antallet af ofre, der samarbejder med politiet, er ligeledes lavt.”” Det ber her
tilfejes, at der d. 16. april 2014 ved Kebenhavns Byret blev afsagt dom i en sag,
hvor ni bagmaend blev demt for menneskehandel, og syv kvinder afgav vidnefor-
klaring. Denne sag alene afspejler en stigning i antal demte bagmaend sammenlig-
net med tidligere ar og bringer antallet af demte 1 2014 naesten pa niveau med an-
tallet af demte i 2010.”

Fra 2005-2013 blev 35 bagmaend, heraf to kvinder, demt for overtraedelse af straf-
felovens § 262 a ved henholdsvis by-, lands- eller Hejesteret. Samtlige sager ved-
rorte prostitution og seksuelle ydelser. Af de 18 domme, hvoraf nogle vedrerte fle-
re bagmend, var der én domsfzldelse 1 Hgjesteret; seks i landsretten; og elleve i
byretten. Siden 2005 er der blevet afsagt i gennemsnit to domme arligt. Antallet af
sager, der behandles ved domstolene, er saledes stabilt pa et lavt niveau i hand-
lingsplanernes periode, hvor der samtidig er sket en stigning i antallet af identifice-
rede ofre.

Der var én frifindelse 1 2006 og én 1 2008, hvor den tiltalte i stedet blev demt for
rufferi. Ifalge flere interviewpersoner har der vearet flere sager, hvor tiltale for
menneskehandel var pa tale, men hvor anklagemyndigheden ikke kunne lofte be-
visbyrden. Rigsadvokatens praksisoversigt er her ikke udtemmende, og Rigsadvo-

%7 Se svar pa spergsmél nr. 455 stillet til Justitsministeren, 26. juni 2013, af Folketingets
Udvalg for Udlendinge- og Integrationspolitik.
** Oplyst af Justitsministeriet til evaluator.
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katen har kendskab til otte domme, hvor tiltalte er frifundet for menneskehandel.
Ifolge Justitsministeriet er der i flere sager i stedet domfzaldt for rufferi. Dette kan
afspejle udfordringer for politi og anklagemyndighed i forhold til at lefte bevisbyr-
den ved domstolene i relation til menneskehandel.

Strafferammen blev i 2012 forhgjet, séledes at bagmaend kan idemmes op til 10 ars
faengsel.”” Den lzengste straf blev idemt i 2005, hvor en bagmand blev idemt 3 ar
og ni maneders feengsel. | gennemsnit er de 35 demte bagmend blevet idemt to ars
og fire méneders faengsel. Heraf er 13 blevet idemt indrejseforbud for bestandig,
mens 14 gerningspersoner i gennemsnit er blevet idemt indrejseforbud i otte ar og
tre maneder. Af de otte bagmeend, der blev demt i arene 2011-2013, blev én idemt
indrejseforbud for bestandig. De fik i gennemsnit 10,1 méneders feengsel. Det tyder
pa, at sagerne fra 2011-2013 har veret mindre alvorlige.

De i alt 18 domsfzldelser fra 2005-2013 vedrerer i alt 80 ofre, som alle var kvin-
der. Heraf var fire mindrearige (17 ar) pa gerningstidspunktet. Langt hovedparten
var fra EU-lande 1 @steuropa (71), mens otte var fra Ghana, Nigeria og Thailand.
Et offer blev ikke knyttet til et bestemt land i domsreferatet. Dommen afsagt d. 16.
april 2014, der ikke er medregnet i ovenstédende opgerelse, vedrarer 15 ofre, der
alle er kvinder fra Rumznien.”

Blandt de 17 ofre, som vidnede i retssager fra 2011-2013, var 12 fra Osteuropa og
fire fra Thailand, mens et offer ikke blev knyttet til et bestemt land i dommen. Sa-
ledes var der i perioden relativt fA domme, som vedrerte ofre fra lande udenfor
EU's greenser, hvilket kan afspejle serlige udfordringer i at lafte bevisbyrden i sa-
danne sager.

Samtidig er antallet af sager, hvor ofre vidner, gaet ned i perioden 2005-2013.

Tabel 1 Antal ofre som vidner i sager mod bagmeend
Ofre i alt, som vidner Antal | Gns. pr.
i alt ar
2011-2013 17 5,7
2005-10 63 10,5

Mens sagerne i1 gennemsnit vedrerte 10,5 ofre pr. ar i arene 2005-2010 (i alt 63 of-
re), vedrarte sagerne 1 gennemsnit 5,7 ofre per ar i drene 2011-2013 (i alt 17 ofre),
altsa en nedgang i antallet af ofre, der vidner i retssager, pa 4,8 ofre per ér. Der er
givet sager, hvor ikke alle involverede ofre vidner, sé& der er ingen direkte sammen-
haeng mellem antal sager, ofre og ofre, der vidner. Tallene skal derfor, sammen-
holdt med antallet af domfaeldelser, alene ses som en indikator pé, at der fortsat er
udfordringer forbundet med at fa ofre for menneskehandel til at bidrage til efter-

* Forhejelsen af strafferammen skete ikke som led i udmentningen af handlingsplanen,
men med henblik pa at bringe dansk ret i overensstemmelse med menneskehandelsdirekti-
vet (2011/36/EU).

3% Oplyst af Justitsministeriet til evaluator.
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forskningen og vidne i de relativt fa sager, der kommer for domstolene.”' En udfor-
dring, der ogsa er fremhavet af flere repraesentanter for politiet samt NGO’er in-
terviewet i forbindelse med evalueringen.

Der har ikke varet gennemfert en sag ved danske domstole om tvangsarbejde i pe-
rioden 2005-2013. De forste to sager blev rejst ved byretten i Helsinger i marts
2014. I det ene tilfeelde blev de to tiltalte frifundet for overtraedelse af straffelovens
§ 262 a (men demt for vold og bedrageri), og den anden sag blev afvist af retten
med henvisning til, at anklageskriftet var mangelfuldt. Afgerelserne er efterfolgen-
de blevet anket.

5.5.2 Status pa indsatsomradets hovedaktiviteter

I mélet om at opretholde effektiv efterforskning og retsforfelgning af strafbare for-
hold i forbindelse med menneskehandel, skitserer handlingsplanen en rackke under-
stottende aktiviteter, som bliver gennemgéet i dette afsnit.

Rigsadvokaten har ved brev af 30. maj 2012 til politikredsene og statsadvokaturer-
ne fastsat retningslinjer om tiltalefrafald til ofre for menneskehandel, identifikation
af ofrene samt CMM's myndighedsrolle.”” Retningslinjerne er i forste rackke en
instruks til anklagemyndigheden om i visse tilfelde, nér et offer for menneskehan-
del begér strafbart forhold, at undlade at rejse tiltale mod offeret. Herudover er ret-
ningslinjerne taenkt som et redskab for politiet og anklagemyndigheden - og even-
tuelt andre akterer, herunder forsvarsadvokater og domstole - i forbindelse med
disse myndigheders identifikation af ofre for menneskehandel, herunder navnlig i
forbindelse med sager om ulovligt ophold og arbejde, ligesom retningslinjerne ge-
nerelt skal skabe en storre forstaelse for handteringen af sager, hvor ofre for men-
neskehandel allerede er identificeret. Retningslinjerne er udsendt et godt stykke tid
efter, at Danmark ratificerede Europaradets konvention om indsatsen mod menne-
skehandel og den efterfolgende @ndring af udleendingeloven med § 26a i 2007, der
giver hjemmel til at fravige udleendingelovens bestemmelser om udvisning. Rigs-
advokatens har dog valgt ogsa at omtale § 26a, selvom Handlingsplanen 2011-2014
ikke indeholder aktiviteter vedrerende denne bestemmelse.

Evaluator vurderer, at retningslinjerne har bidraget til en nedvendig pracisering af
retspraksis og eget opmeaerksomhed pé aspekter vedrerende menneskehandel for
anklagemyndighed, domstole og forsvarsadvokater. Ifelge interviewede retlige ak-
torer er der med udsendelsen af retningslinjerne kommet sterre fokus pé at have gje
for menneskehandel i retspraksis og give tiltalefrafald i sager, hvor ofre for menne-
skehandel med lovligt ophold i Danmark optraeder, safremt der er en sammenhzang
mellem deres kriminalitet og deres status som handlede. Pa baggrund af de nye

*! Ifolge svar pa sporgsmél nr. 455 stillet til Justitsministeren, 26. juni 2013, af Folketingets
Udvalg for Udlendinge- og Integrationspolitik har ofre for menneskehandel i perioden
2007-2012 i otte sager, hvor der er sket domfaldelse for overtradelse af straffelovens § 262
a om menneskehandel, samarbejdet med — og i to sager i et vist omfang samarbejdet med —
politiet og anklagemyndigheden. Ifelge oplysninger fra Justitsministeriet til evaluator, har
syv ofre for menneskehandel vidnet i en sag, hvor der blev afsagt dom d. 16. april 2014.

32 Retningslinjerne af 30. maj 2012 om tiltalefrafald til ofre for menneskehandel kan hentes
fra anklagemyndighedens vidensbase pa www.anklagemyndigheden.dk
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retningslinjer, indvilliger anklagemyndigheden nu ogsa i, at en sag ankes, selvom
ankefristen er sprunget, hvis det viser sig, at domfaldte har veret udsat for menne-
skehandel. Omradet menneskehandel er i advokatkredsene derfor ikke lengere et
sé vanskeligt et omrade, som det har vaeret. Vurderingen blandt advokater er dog,
at det er vigtigt labende at holde kurser og undervisning for at opretholde og skaer-
pe opmarksomheden om sarligt udlendingelovens § 26a.

I lyset af Europaparlaments og Réadets direktiv af 5. april 2011 om bekaempelse af
menneskehandel, vedtog Folketinget den 20. marts 2012 et lovforslag om udvidelse
af straffelovens bestemmelse om menneskehandel. Loven tradte i kraft den 29.
marts 2012. Lovandringen indeberer, at definitionen af menneskehandel udvides,
sadan at det element i definitionen, som angar 'udnyttelse' fremover ogsa omfatter
udnyttelse af en handlet persons strafbare handlinger. Strafferammen for menne-
skehandel blev herudover forhgjet fra 8 til 10 érs feengsel.

Endvidere indebaerer loveendringen, at danske statsborgere og personer, der har fast
ophold her i landet, kan retsforfalges ved de danske domstole for menneskehandel
begaet i udlandet, ogsé selvom handlingen ikke er strafbar efter lovgivningen pa
gerningsstedet. Det vil sige, at der ikke laengere stilles krav om dobbelt strafbarhed.

Med loveendringen blev den danske straffelovgivning bragt i overensstemmelse
med det nye EU-direktiv om menneskehandel.

Den tidligere gennemgang af domspraksis i sager om overtraedelse af straffelovens
§ 262a de seneste ar viser imidlertid, at der til dato ikke foreligger sager, hvor den
maksimale strafferamme er udnyttet. Den hgjeste straf for menneskehandel blev
givet 1 2005 og lad pa tre &r og ni méneders faengsel. I perioden 2011-2013 fik de
domte bagmaend i snit 10,1 méneders faengsel. Samlet set har den gennemsnitlige
strafudmaéling for demte bagmend i perioden 2007-2013 veret to &r og fire mane-
ders faengsel.

Rigspolitiet har i 2013 atholdt det arlige made i felgegruppen for politiets indsats
mod menneskehandlens bagmaend (tidl. prostitutionens bagmend), hvor der blev
gjort status over den politimessige indsats mod menneskehandlens bagmeend.

Der er igangsat aktivitet under indsatsomréadet. Som et initiativ, der ikke er beskre-
vet 1 handlingsplanen, er Rigsadvokaten i feerd med at sammenskrive og revidere
de eksisterende retningslinjer til anklagemyndigheden om behandling af sager om
menneskehandel, herunder handteringen af ofrene. Retningslinjerne vil omfatte alle
relevante sagsbehandlingsskridt inden for anklagemyndighedens ansvarsomrade,
ligesom vaesentlige sagsbehandlingsskridt i forbindelse med politiets handtering af
ofrene vil blive beskrevet. Retningslinjerne vil séledes fa et bredere sigte end den
indsats, der 1 handlingsplanen er beskrevet som retsforfolgelse af bagmandene. De
nye retningslinjer forventes at blive offentliggjort i lebet af 2014, og forventes tilli-
ge at blive fulgt op af undervisning af politiet og anklagemyndigheden i héndtering
af disse sager.

Pa nuvaerende tidpunkt indgér udlendingelovens § 26a allerede som en fast be-
standdel i undervisningen pa Rigsadvokatens kursus om udvisning af udleendinge,
der udbydes ca. en gang arligt. Derudover er dommere blevet undervist i menne-
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skehandel til prostitution og tvangsarbejde pa Domstolsakademiet under Domstols-
styrelsen i april 2012. CMM har desuden undervist knap 25 jurister og anklagere
fra Nordsjellands Politi samt bidraget til undervisning af anklagere i regi af Rigs-
advokaten.

P& Justitsministeriets foranledning blev der med lov nr. 432 af 1. maj 2013 gen-
nemfert en endring i udlaendingeloven (bedre beskyttelse af ofre for menneske-
handel).” Der blev indfort en selvstendig bestemmelse i udlandingelovens § 9c,
stk. 5, hvorefter der kan gives midlertidig opholdstilladelse til en udleending, hvis
tilstedevaerelse her i landet er pakravet af efterforsknings- eller retsforfelgnings-
massige hensyn. Opholdstilladelsen er gaeldende, sa laenge efterforskningen eller
retsforfolgningen stér pa. Bestemmelsen omfatter bl.a. ofre for menneskehandel,
som skal vidne mod bagmand. Loveendringen indbefattede ogsa den sakaldte ud-
videde refleksionsperiode.”* Denne aktivitet er relateret til indsatsomradet, men
ligger uden for handlingsplanens planlagte aktiviteter.

Interviewdata viser, at retlige og evrige akterer vurderer, at de retlige rammer og
bestemmelser i udleendingelovens opsamlende § 9c, stk. 5 i princippet fremmer
opholdsmulighederne for ofre for menneskehandel. I praksis er det dog endnu ikke
set, at bestemmelsen har fundet anvendelse i sager om menneskehandel. Der kunne
med fordel arbejdes pa at skabe synlighed om bestemmelsen og dermed fremme
paragraffens anvendelse i relation til ofre for menneskehandel. Det er derfor evalu-
ators vurdering, at det er positivt, at bestemmelsen bliver beskrevet i de nye ret-
ningslinjer til politi og anklagemyndighed.

5.6 Delkonklusioner og anbefalinger

5.6.1 Ofre for menneskehandel identificeres

De overordnede malsatninger pa dette omrade vurderes at vaere delvist opnaet.
Flere ofre identificeres, herunder ogsa inden for tvangsarbejde og personer handlet
til kriminelle handlinger. Der kan dog ikke afleses en entydig udvikling frem
imod, at en sterre andel identificeres via det opsegende arbejde.

Aktiviteterne er overordnet gennemfert som planlagt, og sarligt indsatsens sund-
hedstilbud vurderes som attraktive for kvinder handlet til prostitution og fremmer
deres adgang til sundhedstilbud. Ligeledes eger det opsegende arbejde viden om
rettigheder og muligheder hos ofrene for menneskehandel — sarligt for kvinder
handlet til prostitution, som indsatsen iser retter sig imod.

Retningslinjer og indikatorer for identifikation er udviklet og effektivt implemente-
ret pa tvars af aktarer, og et stort antal ansatte, serligt i SKAT og Arbejdstilsynet,
er blevet undervist. Anklagemyndigheden og politiet har ligeledes sat identifikation
af ofre for menneskehandel p& dagsordenen. Det vurderes dog, at ikke alle politi-

3 Lovaendringen var et regeringsinitiativ, der gennemfortes som en del af udmentningen af
regeringsgrundlaget ”Et Danmark, der star sammen”.
** Se kapitel 5.2.2 Forberedt hjemsendelse.
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kredse prioriterer omradet lige hgjt, og at det opsegende arbejde i faengsler har vee-
ret heemmet af, at Kriminalforsorgen ikke har varet inddraget som en del af hand-
lingsplanen.

De planlagte aktiviteter er i det store og hele gennemfert i1 forhold til de nye fokus-
omrader vedrerende tvangsarbejde og mindreadrige, omend det tager tid at fa aktivi-
teterne omsat til konkrete resultater i form af flere identificerede. Erfaringen og den
lidt sene timing hvad angar aktiviteter rettet mod mindrearige afspejler, at det er en
udfordring at f4 denne indsats forankret hos aktererne. Der hersker ligeledes tvivl
om, 1 hvor stor udstrakning problemet med mindrearige er presserende og hvad
omfanget er — der mangler viden pa omradet. Det betyder i sidste ende, at indsat-
sens relevans kan blive betvivlet af de involverede akterer.

Det er evaluators vurdering, at der kan vare behov for en oplysningsindsats mélret-
tet ofre for tvangsarbejde og malgrupper, der eksempelvis ikke kan benytte de eksi-
sterende sociale tilbud, der henvender sig til handlede kvinder i prostitution.

Malsatningen om, at flere borgere i Danmark ved, hvor de kan henvende sig, hvis
de far kendskab til menneskehandel, er det ikke muligt at vurdere.

5.6.2 Ofre for menneskehandel far optimal stgtte

Alle identificerede ofre far menneskehandel for tilbudt stette og saerlige indkvarte-
ringstilbud. Ofre uden lovligt ophold for forleenget udrejsefrist i form af refleksi-
onsperioden. Under refleksionsperioden er der — udover de seedvanlige tilbud til
alle under US’s forsargelse — adgang til serlig indkvartering, sundbehandling samt
psykologisk og socialpedagogisk hjalp.

Der er etableret indkvarteringstilbud for mandlige ofre og ansat en ekstra socialar-
bejder hos CMM for at styrke tilliden gennem en tidlig oplysningsindsats. Igang-
satte vejledningsaktiviteter, som de fremgér at de modtagne statusrapporter, foku-
serer pa forberedt hjemsendelse, da det er hovedtilbuddet til handlede uden lovligt
ophold, frem for, som ellers ogsa formuleret i handlingsplanen, pa andre mulighe-
der for stette og ophold i Danmark.

Det er evaluators vurdering, at vejledningen af de handlede fra CMM og andre so-
ciale akterer er god, omend NGO’er giver udtryk for, at de savner reel viden om
reintegrationsforlebenes eventuelle problemer, succesrate og baeredygtighed for at
kunne vejlede kvalificeret, da CMM’s film om hjemsendelse fokuseret pa det gode
eksempel ikke nedvendigvis afspejler virkeligheden, og derfor i praksis mere har
karakter af et debatopleeg for de handlede kvinder end egentlig oplysning.

Det er stadig relativt fa ofre, der tager imod tilbuddet om forberedt hjemsendelse,
omend andelen er steget svagt under den indevarende handlingsplan. Det er endnu
for tidligt at vurdere effekten af den forleengede refleksionsperiode, reintegrations-
periode og forhgjede stette, men andringerne vurderes som skridt i den rigtige ret-
ning af de forskellige aktorer. Rammevilkarene for ofrene taget i betragtning er det
dog evaluators forventning, at en fortsat stor del af de identificerede ofre for men-
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neskehandel vil afsta fra at tage imod og gennemfore en forberedt hjemsendelse. Se
mere herom i kapitel 6.

5.6.3 Efterspgrgsel pa ydelser fra menneskehandlede
begraenses

Samlet kan det konkluderes, at de fleste af indsatsomradets aktiviteter er gennem-
forte eller igangsatte (afdeekning af erfaringer fra andre lande om effektiv kommu-
nikation med henblik pa at begrense efterspergslen pa prostitution, der involverer
handlede, vil ifolge CMM munde ud i en undersggelse og opsamling i 2014). Det
har ikke veeret muligt i evalueringen at vurdere, i hvilken grad méalsatningerne er
opfyldt, da der ikke er opstillet malbare succeskriterier.

Kampagnen ”Ud med bagmaendene” blev gennemfort i 2011 med det overordnede
formal at oplyse og bevidstgere befolkningen om menneskehandel til prostitution.
En efterfolgende undersegelse viste, at over halvdelen af befolkningen havde hert
om “menneskehandel til prostitution” i kampagneperioden.

I senere kortleegninger af efterspergsel bar der overvejes et styrket fokus pé keb af
sex med handlede i prostitution frem for pa den generelle prostitutionseftersporg-
sel. Det ber ogséa overvejes at inkludere mandlig prostitution.

For at fa et fyldestgerende billede af udvikling i efterspergslen af ydelser fra men-
neskehandlede er det evaluators vurdering, at der ber udarbejdes redegerelser eller
kortleegninger af udnyttelse til tvangsarbejde og handel med mindreéarige.

5.6.4 Menneskehandel forebygges internationalt

Danmark er aktivt deltagende i fora vedrerende menneskehandel i regi af Europa-
radet, FN og EU. Aktiviteterne pa dette indsatsomrdde hvad angér internationalt
samarbejde, inklusiv under Naboskabsprogrammet, er afviklet som planlagt. Det er
dog ikke muligt inden for rammerne af denne evaluering at vurdere effekten af ind-
satserne. Udenrigsministeriet forudser en fokusering af den fremtidige indsats, sé
den ikke spreder sig over sa mange delprojekter som i dag.

Nogle danske diplomater og ambassade-ansatte er undervist pa for-
udsendelseskursus, omend denne aktivitet forst er kommet op at std i 2013. Indsat-
sen rettet mod relevante ambassader i Kgbenhavn er blevet udsat, s den ved ud-
gangen af februar 2014 endnu ikke er igangsat.

5.6.5 Bagmaend identificeres og straffes

Samlet set er det et lille statistisk grundlag at konkludere pa, hvad angar resultater
af indsatsen overfor bagmend. At der er afsagt fa domme, og at der ikke har veret
fort sager ved danske domstole, hvor nogen er demt for menneskehandel til
tvangsarbejde fra 2005-2013 kan pege i forskellige retninger:
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°  Atdet er vanskeligt at samle beviser mod bagmaend, hvoraf nogen befinder sig
uden for Danmarks greenser, og at det er en stor udfordring at fa ofre (seerligt
fra lande udenfor Europa) til at melde bagmend og til at vidne.

* At det er vanskeligt at lofte bevisbyrden i forhold til overtreedelse af straffelo-
vens § 262 a, hvorfor der i stedet domfeeldes for eksempelvis rufferi.

* At politi og anklagemyndigheden ikke har identificeret sager, som kraever ud-
nyttelse af den egede straframme pé 8-10 ars fangsel; eller at denne type sa-
ger ikke findes i Danmark pga. relativ stor kontrol med arbejdsmarkedet og
prostitutionsmiljget og det landsdeekkende forebyggende arbejde.

° At den preventive indsats i nogen grad virker over for bagmaend, der handler
med kvinder til prostitution fra Qsteuropa, men at indsatsen har mindre (eller
ringe) virkning ift. bagmeend, der handler med kvinder fra lande uden for EU.

°  Atdet forst er nu, at den malrettede indsats mod tvangsarbejde er ved at mate-
rialisere sig, sdledes at det er muligt at fore sager mod bagmandene ved de
danske domstole.

Myndigheder, Rigsadvokaten, Rigspolitiet og CMM har gennemfert hovedparten
af aktiviteterne malrettet effektiv efterforskning og retsforfelgning af menneske-
handel og hertil relaterede strafbare forhold i Danmark, som er beskrevet i hand-
lingsplanen. Desuden er Rigsadvokaten ved at udarbejde retningslinjer, der far ka-
rakter af en sagsbehandlermanual. Herudover har ogsa Justitsministeriet gennem-
fort aktiviteter, der ligger ud over de aktiviteter, der er beskrevet i handlingsplanen.
Det drejer sig om indferelsen af § 9c stk. 5 i udleendingeloven samt den udvidede
refleksionsperiode.

Der er dog stadig behov for, at der gennemferes lobende undervisning af eksiste-
rende og nye procedurer for relevante akterer, inklusive NGO’er, med henblik pa at
opretholde fokus pa effektiv handtering af sager om menneskehandel — bédde hvad
angar ofre og bagmaend.

Det har ikke veeret muligt for evaluator at vurdere virkningen af den sndrede lov-
givning pa omradet, eftersom lovandringer er gennemfort for nylig, og da der, sa
vidt det er oplyst, ikke er retspraksis, hvori det nye retsgrundlag anvendes. Flere af
loveendringerne har karakter af kodificering af praksis.

5.6.6 Indikatorer og malbare succeskriterier

Samlet set vanskeliggeres vurderingen af méalopfyldelse af, at der ikke er sat maltal
pa de resultater, der sages opnaet med handlingsplanen. Mélene er formuleret sa-
dan, at der skal 'identificeres flere ofre', at det opsggende arbejde 'udbygges', eller
at 'flere bern og unge' gares opmearksom pa, hvad menneskehandel er. Samtidig er
det givet, at der er mange eksterne faktorer, der indvirker pa opnaelsen af resulta-
ter, ligesom nogle resultatmal og indikatorer peger i forskellige retninger.
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Med henblik pé at kunne vurdere indsatsen fremover, kunne man opstille konkrete
og malbare succeskriterier for de enkelte indsatser, ligesom man kunne opstille mal
eller indikatorer, der i hejere grad var rettet mod interne forhold i den forandrings-
model, der ligger til grund for indsatsen, og relationen mellem de forskellige ind-
satser. Dette kunne give et skarpere blik for, hvilke aktiviteter, der virker efter hen-
sigten bade pa kort og pé langt sigt.

Séadanne indikatorer kunne inkludere:

Forholdet mellem antallet af identificerede ofre, og antallet af ofre, der tager
imod stette, inkl. forberedt hjemsendelse

Forholdet mellem antallet af ofre, der siger ja til en forberedt hjemsendelse og
antallet, der gennemforer den

Antal identificerede handlede, der forsvinder
Antal gengangere

Forholdet mellem antal identificerede ofre og antal demte bagmaend (og/eller
retssager) og udviklingen af antal retssager per ar inddelt tematisk (prostituti-
on, tvangsarbejde, mindrearige, mv.)

Andel af identificerede ofre ved razziaer sammenholdt med det samlede antal
anholdte ved razziaer, inddelt tematisk (prostitution, tvangsarbejde, ken, min-
drearige, mv.)

Antallet af identificerede via den sociale indsats sammenholdt med antallet af
identificerede via den politimaessige indsats

Andelen af ofre, der kommer 1 varetaegt/feengsles i relation til antallet af ofte,
som bliver anbragt pa krisecenter, herberger, etc.

Antallet af hjemsendte ofre, hvor det lykkes at igangsatte baredygtige projek-
ter efter en forberedt hjemsendelse (dette kan indebaere udvidet monitorering)

Antallet af ofre, der opnér opholdstilladelse, og pé hvilket grundlag

Specifikke maltal for undervisning af de forskellige akterer (hvor mange un-
dervises og i hvilket omfang) samt malsatninger for hvorledes temaet menne-
skehandel integreres i de forskellige relevante undervisningsinstitutioner
og/eller deres efteruddannelse (politi, jura pa universitetet, faengselsvasenet,
etc.).

Maltal for udbredelse af kampagner til specifikke malgrupper og til befolknin-
gen som helhed.

Sadanne specifikke indikatorer kunne med fordel indtenkes i den strategiske plan-
leegning af indsatsen, som den formuleres i en kommende handlingsplan.
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6 Effektivitet og baeredygtighed

Dette kapitel indeholder en vurdering af indsatsen i forhold til koordination, effek-
tivitet og vidensdeling mellem myndigheder og mellem myndigheder og evrige
relevante aktarer. Til sidst i kapitlet vurderes indsatsens baredygtighed.

Indledningsvist vurderes det organisatoriske set-up, der overordnet vurderes som
effektivt.

Dernest prasenteres enkelte opmeaerksomhedspunkter, der med fordel kan zoomes
ind pa. Det drejer sig om nogle temaer, der er gaet igen i forbindelse med dataind-
samlingen, og som potentielt kan vare omrader, der kan bidrage til at age effektivi-
teten af den fremtidige indsats:

*  Informationsdeling og —flow

°  De retlige rammer

*  Den politimassige og den sociale indsats

*  Indsatsen rettet mod tvangsarbejde

*  Grenseflader, kon og visse kriminalitetstyper

*  Forberedt hjemsendelse.

6.1 Organisering

Overordnet er vurderingen blandt aktererne, at det organisatoriske set-up og koor-
dineringen af indsatsen er god. Enkelte aktarer fremhaver endda pa baggrund af
internationale erfaringer, at myndighedssamarbejdet fremstér som best practice
internationalt. Aktererne vurderer, at den brede inddragelse — via den tvaerministe-
rielle arbejdsgruppe samt den nationale og de seks regionale referencegrupper
sammenholdt med CMM som koordinerende organ — i hgj grad er befordrende for
indsatsen mod menneskehandel. Evalueringen understetter denne overordnede po-
sitive vurdering.

Det er evaluators vurdering, at opbygningen med myndighedssamarbejde pé tvers
af ministerier og inddragelse af NGO'er og andre sociale akterer i reference- og
folgegrupper bade pa nationalt og regionalt plan er et godt eksempel pa, hvordan
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Effektiv konsolide-
ring og indoptagelse

Enkelte uklarheder

CMM

komplekse problemstillinger kan gribes an med blik for, at mange forskellige akto-
rer er 1 spil, som det ogsa er navnt i kapitel 4 om 'relevans'.

Samtidig er det evaluators vurdering, at samarbejdsstrukturen er blevet konsolide-
ret i lobet af denne handlingsplan, at aktererne har pataget sig deres ansvar, fundet
deres roller i den samlede indsats og i stigende grad indoptaget problematikken
som en del af deres arbejde. Overordnet vurderes indsatsen og koordineringen her-
af séledes som effektiv.

Det gaelder ogsa specifikt CMM's indsats, der pé tveers af akterer og iseer af myn-
digheder opfattes som kompetent og effektiv.

"CMM er super gode. Virkelig kompetente og dygtige. De vil gerne dele ud af viden og
svarer altid hurtigt.” Myndighedsrepraesentant

Inddragelsen af iseer SKAT og Arbejdstilsynet pa omradet for tvangsarbejde har
fungeret saerligt effektivt i relation til efteruddannelse og kompetenceopbygning i
disse institutioner. Her har det vist sig effektivt med SKATS oprettelse af en task
force og systematisk inddragelse og uddannelse af personale.

Enkelte repraesentanter fra politiet mener dog, at ansvaret for bestemte aktiviteter
og outputs som eksempelvis undervisning og indikatorer i nogle tilfeelde kan tyde-
liggares, sé det er mere klart, hvem der har ansvar for hvad.

Nogle NGO’er udtrykker, at de oplever, at strukturen ikke altid fremstar klar med
CMM som koordinerende myndighed og samtidig udferende instans i forhold til
den sociale indsats. Det geelder f.eks. ansvarsfordelingen mellem CMM og Mini-
steriet for Bern, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold, hvad angér bevillinger
og kontrakter (bevillingsflow). Denne uklarhed haenger sandsynligvis sammen
med, at ansvar for bevillinger og kontrakter pa baggrund af anbefalinger fra Rigs-
revisionen er flyttet fra CMM til Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og
Sociale Forhold. CMM leverer en faglig indstilling til ministeriet i den forbindelse.

Enkelte NGO’er udtrykker desuden gnske om at blive inkluderet i den nationale
referencegruppe.

Pa baggrund af input fra CMM’s medarbejdere, samt andre akterer, vurderes det, at
CMM har konsolideret sig som koordinerende myndighed, som udferende i forhold
til den sociale indsats og som videns- og ekspertisecenter pd omradet. Samtidig har
CMM en pragmatisk tilgang, hvor de er i stand til at udfere deres arbejde og navi-
gere 1 et felt praeget af mange positioner og holdninger. CMM’’s rolle er veldefine-
ret og centeret rummer staerke personalemassige kompetencer med en effektiv
kombination af socialfaglig viden, praksiserfaring og akademisk teoretisk kompe-
tence.

CMM mangler dog kapacitet i forbindelse med spidsbelastninger og store sager,
ligesom juridisk kompetence kunne styrke centeret. Ekspertviden i centeret er sam-
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tidig i en vis grad individuelt forankret, sa der kunne med fordel arbejdes pa at ud-
vikle en intern struktur for vidensdeling.

6.2 Informationsdeling og -flow

Handlingsplanen er béret af en kompleks organisatorisk struktur med inddragelse
af mange akterer. Denne brede inddragelse er klart en styrke ved den eksisterende
indsats mod menneskehandel, men stiller samtidig store krav til koordinering,
kommunikation og vidensdeling. Dette er indtenkt i organiseringen med den
tveerministerielle arbejdsgruppe, de seks referencegrupper og i CMM’s mandat, der
inkluderer koordinering og vidensdeling. CMM indsamler data og inkluderer ogsa
de omréder i dataindsamlingen, hvor de gvrige akterer i praksis henter information.
CMM fungerer i praksis som videnscenter for de evrige aktorer.

CMM gennemforer en reekke proaktive kommunikationsaktiviteter om indsatsen
mod menneskehandel rettet mod samarbejdsaktererne, ofre for menneskehandel,
medierne og den brede befolkning.>> CMM driver blandt andet hjemmesiden Cen-
termodmenneskehandel.dk, som fungerer som opdaterings- og vidensplatform for
samarbejdspartnere og andre akterer i bekeempelsen af menneskehandel (jf. hand-
lingsplan) og som kilde til informationer om menneskehandel generelt. Herudover
er ofre og folk med mistanke om menneskehandel ogsa vigtige malgrupper, som
kan finde informationer om radgivning og henvendelser samt et hotline-nummer.

Hjemmesiden havde i 2013 6.459 unikke besggende, mod 2012 hvor tallet var
12.721. Det viser et fald pa ca. 50 % i sidens trafik i den periode. Besogsvarighe-
den er til gengeeld blevet leengere 1 2013 end 2012 med en gennemsnitlig tid pa
knap 5 minutter mod knap 4 minutter.

Hjemmesiden er en vigtig platform for vidensdeling om menneskehandel blandt de
mange involverede akterer, bade statslige myndigheder og NGOer. De fleste inter-
viewpersoner siger da ogsa, at deres primare information om menneskehandel
stammer fra CMM og deres hjemmeside, som mange regelmaessigt besgger. Der-
udover er hjemmesiden en vigtig kilde til information om stette til de forskellige
malgrupper i handlingsplanen.

Ved en gennemgang af siden vurderer evaluator, at trods det, at CMM i 2013 har
faet optimeret hjemmesiden, er der potentiale for yderligere at optimere sidens bru-
gervenlighed for de forskellige mélgrupper for at skabe en mere overskuelig og
handlingsanvisende hjemmeside. Serligt kunne hjemmesiden i hgjere grad malret-
tes ofre for menneskehandel, saerligt ved at gare hjemmesiden og adgangen til hot-
line mere tilgzengelig pa engelsk og evt. ogsd andre sprog.™

Spergsmal om kommunikation, information og vidensdeling er pa forskellige ma-
der blevet bragt pa banen pa tvaers af de akterer, der er blevet interviewet i forbin-
delse med evalueringen. Sammenhangende peger akterernes vurderinger pa, at der

* Om kampagnen “Ud med bagmandene” se kapitel 5.3.2 om oplysnings- og forebyggel-
seskampagner.
%% For yderligere analyse af hjemmesiden, inkl. hjemmesidetrafik, se bilag C.
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Myndigheder

NGO'er

her, pé trods af en i udgangspunktet inddragende organisering af indsatsen, er for-
bedringspotentiale i forhold til implementering af handlingsplanen.

De forskellige myndigheder, herunder politiet, Udleendingestyrelsen, SKAT, og
involverede ministerier, betegner overordnet kommunikationen og vidensdelingen
fra CMM som god og oplever, at CMM responderer hurtigt p4 henvendelser. Sam-
tidig efterlyser flere et nyhedsbrev fra CMM, blandt andet med information om
tendenser pa omradet, ikke mindst internationalt.

Interviewpersoner fra nogle myndigheder peger dog pa, at informationsflowet kan
forbedres for optimal vidensdeling. Det inkluderer kommunikation mellem:

*  Forskellige instanser internt i politiet, hvor nogle repraesentanter fra politi-
kredsene efterlyser mere information om trends og verserende sager fra
NEC.”

*  Kriminalforsorgen og politiet samt CMM.*®

*  SKAT og CMM: SKATSs mistanke om menneskehandel bliver anmeldt til po-
litiet. Politiet vurderer herefter, hvorvidt CMM skal involveres. SKAT peger
pa, at kommunikationen kunne styrkes ved, at CMM orienterer SKAT om,
hvilke indikatorer, der har varet afgerende for udfaldet af sager. SKAT vil sa-
ledes kunne opna fortsat leering i forbindelse med identifikation af mulige of-
re. Endvidere vil CMM i deres arbejde ofte fa gkonomiske oplysninger, der er
vigtige for SKAT i forhold til at finde frem til mulige bagmaend og opgere et
muligt skatte- og afgiftsmeessigt krav mod disse.

°  Alle akterer ved at notater vedrerende menneskehandel, f.eks. fra Rigsadvoka-
ten, forskere, med flere, gares samlet tilgeengelige pA CMM's hjemmeside og
bliver omtalt i et nyhedsbrev.

Der kan sondres mellem myndigheder og NGO’er, hvor de inddragne myndigheder
typisk har en langt mere positiv vurdering af inddragelse og kommunikation, her-
under mellem CMM og de gvrige myndigheder, end NGO'erne. Sidstnavnte foler
sig 1 en vis udstreekning afkoblede og savner information samt et forum for erfa-
ringsudveksling, metodeudvikling og koordinering ud over de eksisterende mader i
de regionale referencegrupper.

37 Se desuden kapitel 6.4 Den politimessige og den sociale indsats.
¥ Se kapitel 4 om relevans vedrerende inddragelse af Kriminalforsorgen som akter i hand-
lingsplanen.
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"Vidensdeling har veeret fra os [NGOer] til dem [CMM], og mindre den anden vej. Vi har
for eksempel ikke indblik i, hvor mange prostituerede eller ofre, der er blevet anholdt. Vi
vil gerne med i den nationale referencegruppe.”

"\i mangler viden om CMM's konkrete indsats — hvor ndr de ud og hvor meget? De er
ikke konkrete i deres afrapportering til NGO'erne. CMM star for den primaere kommunika-
tion til politiet og Socialministeriet. Politiet og Udlaendingestyrelsen melder ind til CMM, og
NGO’erne far ikke altid noget at vide om det. Der er ikke stringent kommunikation udad-
til.”

"\i oplever ingen koordinering. N&r vi far gje p& en problemstilling, sender vi videre til
CMM, udfylder skemaer og diverse. Men vi oplever ikke feedback den anden vej, og bliver
ikke orienteret om nye procedurer og tendenser. Det er sjaeldent, vi modtager tilbage-
melding, nar vi sender noget. Vi savner meget mere videndeling.”

Behovet for information fra NGO'ernes side omhandler blandt andet behandling og
udfald af sager, tilbud i relation til hjemsendelser samt monitorering og status i for-
hold til hjemsendelser generelt sdvel som konkrete hjemsendte. Det vil sige, at or-
ganisationerne i deres arbejde med ofre savner information og feedback fra Udlen-
dingestyrelsen og IOM. NGO’erne vurderer, at denne viden er vigtig for, at de kan
radgive malgrupperne, da de i henhold til de formelle procedurer hverken forestar
identificering, som CMM tager sig af, eller hjemsendelser, der organiseres af [OM.
I den forbindelse betyder det for NGO’erne mindre, om informationen bliver for-
midlet via CMM, direkte fra andre statslige institutioner eller fra IOM — oplevelsen
er, at informationen ikke kommer tilstraekkeligt ud til NGO’erne.”

Desuden er der blandt NGO’erne usikkerhed om, hvilke konkrete stottemuligheder,
der er til radighed, og for hvilke grupper — herunder mand (medesteder og indkvar-
tering) og asylanseggere forskellige steder i eller efter asylansggningsprocessen. Der
er ligeledes blandt nogle NGO’er tvivl om, hvorvidt det for eksempel alene er iden-
tificeringen samt accepten af en refleksionsperiode og efterfalgende forberedt
hjemsendelse, der giver adgang til de sociale tilbud, eller om der (forsat) kan ydes
stotte til personer, som eksempelvis skulle takke nej til et refleksionsforleb eller
treede ud af programmet (og méske ind igen).

Behovet for mere viden vedrerer endelig CMM's afrapportering, der af flere orga-
nisationer bliver opfattet som mangelfuld. NGO’erne efterlyser maling pa konkrete
succeskriterier og afrapportering pa potentielt kritiske aspekter af indsatsen. Enkel-
te foreslar i forleengelse heraf etableringen af en uathaengig rapporteur, som kunne
samle op pa alle erfaringer og sammenholde den danske indsats med internationale
standarder og praksis, herunder Europaradets konvention og EU's rammeafgerelse
mod menneskehandel.

6.3 Retlige rammer

Ifelge flere af de involverede akterer, savel politiet som NGO’er, medferer de lov-
givningsmassige rammer flere begraensninger for handlingsplanens effektivitet. De
fremhaever iser sdédanne begransninger i forhold til stettemuligheder i forbindelse

3% Det ber bemaerkes, at et evt. oget informationsflow til NGO’er skal tage hensyn til offent-
lige myndigheders tavshedspligt og beskyttelse af personfalsomme oplysninger.
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Forberedt hjemsen-
delse

Eksisterende be-
stemmelser

med forberedt hjemsendelse og identifikation og straf af bagmand. Men reelt bero-
rer det ogsa indsatsen for identifikation af ofre for menneskehandel. Disse oplevede
begransninger beskrives i det felgende.

Handlingsplanen opstiller en méalsetning om, at “en relativt storre andel af ofre for
menneskehandel tager imod tilbuddet om en forberedt hjemsendelse”. Sarligt
NGO’er og repraesentanter for politiet papeger, at dette endemal for den enkelte
betyder, at formodede ofre ofte er tilbageholdende med at lade sig identificere.
Hjemsendelse fremstar som den eneste mulighed for ofrene, og de har derfor ikke
steerke incitamenter til at samarbejde og bidrage til politiets efterforskning. Uanset
om der tildeles tidsbegranset ophold efter udleendingelovens § 9c, stk. 5, nar det er
pakravet af hensyn til efterforskning og retsforfelgning, eller udrejsefristen for et
offer for menneskehandel forleenges 1 medfoer af § 33, stk. 14, 3.punkt, er malet, at
offeret skal udrejse af Danmark.

Flere interviewpersoner har den opfattelse, at de retlige begraensninger for tildeling
af opholdstilladelse har kontraproduktiv effekt i forhold til ofrenes samarbejdsvilje
til at bidrage til efterforskning:

"Ofrene ender alligevel med at blive udvist, selvom de bidrager til efterforskningen. Lov-
givningen burde blive lavet om, sa der blev givet ophold, hvis de bidrog til efterforskning
- det ville give et incitament til at bidrage. Mange af de samme bliver erklaeret handlet
flere gange - de stikker af fra shelteret, og s& dukker de op igen.” Politirepraesentant

"Ultimativt kommer de handlede jo hjem. Det er ikke bevist, at i Norge, hvor man har en
anden ordning, er der flere kvinder, der vidner. Men det er bevist i Belgien, hvor man kan
fa ophold, hvis bagmanden bliver dgmt. Det burde man ogsd kunne i Danmark.” NGO-
repraesentant*’

Flere interviewpersoner fra politiet peger derudover pa den negative effekt af, at
det ikke er muligt at opna ophold i Danmark pa baggrund af offer-status, er, at poli-
tiet ikke far det enskede input til deres efterforskning, da ofrene ikke foler, at de far
noget ud af bidrage.

Mange interviewpersoner papeger ogsa, at den manglende udsigt til ophold ogsé
har negativ indflydelse pé stotteforlab og deltagelse i forberedt hjemsendelse. De
oplever saledes, at handlede personer afbryder stotteforlab og forsvinder i stedet
for at gennemfore en forberedt hjemsendelse. Arsagen hertil kan dog ogsa vare, at
menneskehandel fungerer i en kompleks migrationskontekst og international eko-
nomi, hvor de formodede handlede ikke n@dvendigvis har interesse i at vende til-
bage, ligesom de maske heller ikke opfatter sig selv som handlede, men som (ille-
gale) migranter, der ensker at finde arbejde.

Inden for rammerne af eksisterende retlige bestemmelser er alternativer til udvis-
ning og hjemsendelse tildeling af asyl efter udleendingelovens § 7 stk. 1 eller 2,

* For yderligere information om relationen mellem samarbejde og ophold, se eksempelvis:
Nordisk Ministerrdd, Balancing protection and prosecution in anti-trafficking policies. A
comparative analysis of reflection periods and related temporary residence

permits for victims of trafficking in the Nordic countries, Belgium and Italy. 2012,
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eller humaniter opholdstilladelse efter udlendingelovens § 9b. Asyl og humanitert
ophold er tildelt i meget f4 sager, der vedrorer menneskehandel.*!

En afgarelse om udvisning af ofre for menneskehandel — enten administrativt eller
ved dom — skal i medfer af udleendingelovens § 26a ske med sarlig hensyntagen til
den menneskehandlede persons situation, herunder om den taler imod udvisning.
Bestemmelsen fastslar saledes, at der ved afgerelsen om udvisning skal tages sar-
ligt hensyn til, om de omstendigheder, der kan begrunde udvisning, er en folge af,
at udleendingen har vaeret udsat for menneskehandel, og om dette forhold taler
imod udvisningen.”** Ifolge forarbejderne forudsatter anvendelse af bestemmelsen,
at det kan laegges til grund, at den pageldende udlaending har veeret udsat for men-
neskehandel, at de omstendigheder, der kan begrunde udvisning, relaterer sig til, at
den pageldende har varet udsat for menneskehandel. § 26a blev tilfejet i udlaen-
dingeloven i juni 2007, og Rigsadvokaten offentliggjorde retningslinjer i henhold
til bestemmelsen i maj 2012. Der er i forbindelse med udarbejdelsen af denne eva-
luering ikke udarbejdet en oversigt over praksis vedrerende § 26a i relation til ofre
for menneskehandel med lovligt ophold i Danmark.

En anden ekstern faktor, der har betydning for en effektiv implementering af hand-
lingsplanen, er de andrede regler om indkvartering i udleendingelovens § 42 a samt
§§ 42 k og 42 1. Bestemmelserne giver mulighed for, at asylansggere kan indkvar-
teres uden for centrene, hvis sarlige betingelser er opfyldt. Omend intentionen med
de @ndrede regler har vaeret at forbedre forholdene for asylansggere, sa har der vee-
ret usikkerhed om Udlendingestyrelsens muligheder for at tage sarlige hensyn til
handlede og ime@dekomme deres serlige behov hvad angar indkvartering i lyset af
de nye regler for at bo uden for centrene. Det er dog ifelge Justitsministeriet blevet
tydeliggjort, at de nye regler ikke har nogen negativ indvirkning i forhold til dette.

Endelig udtrykker NGO’er, der er i kontakt med handlede asylanseggere, at det kan
veere verd at undersegge, hvordan praksis i henhold til Dublin-forordningen spiller
sammen med den handledes interesser — hvordan der eksempelvis i konkrete sager
er taget saerlige hensyn, hvis den handledes netveerk/bagmeend opererer i det land,
der tilbagesendes til, og hvordan den modtagne stats mulighed for at treeffe de ned-
vendige foranstaltninger er indgéet i vurderingen.

Den retlige regulering og dens oplevede begransninger opleves af aktererne som
havende afgerende indvirkning pé, hvor effektiv handlingsplanen og dens malop-
fyldelse vedrerende identifikation og stette til ofre, hjemsendelse samt retsforfolg-
ning af bagmend, kan forventes at vaere i praksis.

Det er evaluators vurdering, at den oplevede negative effekt blandt aktererne kan
athjelpes gennem:

*! Udlzendingestyrelsen har oplyst, at antallet af udleendinge, som af Udlendingestyrelsen er
vurderet udsat for menneskehandel, og som er meddelt asyl, for perioden 2007-2013 udger
ni personer.

2 Justitsministeriet, Retningslinjer om tiltalefrafald til ofre for menneskehandel, identifika-
tion af ofrene mv., 30. maj 2012.
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Politiets indsats

*  Oplysningsmateriale om praksis med hensyn til tildeling og fastsattelse af
refleksionsperiodens leengde efter udleendingelovens § 33, stk. 14.

°  Oplysningsmateriale til alle involverede akterer om muligheden for ofre for
menneskehandel til at sgge asyl eller opholdstilladelse pd samme vilkar som
andre udlendinge, herunder humaniteer opholdstilladelse.

*  Information og statistik over anvendelsen af § 9¢ om tidsbegranset ophold.

° Information og statistik over anvendelsen af § 26a til at undlade udvisning af
ofre for menneskehandel.

°  Oplysningsmateriale om, hvordan udleendingelovens indkvarteringsordning
kan anvendes af ofre for menneskehandel med respekt for deres behov for be-
skyttelse og stette.

°  Information om, hvordan og i hvilket omfang, en bagmands tilstedeverelse i
modtagerlandet, har haft betydning for vurderingen af hjemsendelsen af offe-
ret.

6.4 Den politimaessige og den sociale indsats

Overordnet er det evaluators vurdering, at politiets indsats, viden og opmerksom-
hed pa menneskehandel er gget. Politiet lever op til sine forpligtelser, og indsatsen
vurderes positivt. Samtidig er politiet blevet mere sensitive i deres tilgang til uden-
landske kvinde i prostitution, da der blandt dem kan vere ofre for menneskehandel,
og bevidste om eksisterende stottemuligheder for ofre. Dette er blandt andet et re-
sultat af samarbejdet med CMM.

Pa samme tid opererer politiet inden for nogle rammer, der skaber udfordringer i de
enkelte politikredse.

Handlingsplanen tager udgangspunkt i, at politiets indsats blev styrket i forbindelse
med den foregaende handlingsplan (2007-2010) med Rigspolitiets strategi for en
styrket indsats mod prostitutionens bagmend. Af handlingsplanen 2011-2014
fremgar, at ”der vil sdledes ikke leengere veere samme behov for den nationale sty-
ring af den politimeessige indsats”.

Denne evaluering viser imidlertid, at der stadig er behov for en central prioritering
af indsatsen fra politiets side. Dette viser sig ved politikredses egne vurderinger af,
at indsatsen varierer fra politikreds til politikreds, og flere interviewede reprasen-
tanter for politiet efterlyser, at Rigspolitiet og NEC kommer yderligere pa banen.
Ifolge Justitsministeriet udgiver NEC manedligt et nyhedsbrev, der blandt andet
beskriver trends og modus operandi pd menneskehandelsomradet. Desuden ind-
samler, analyserer og videreformidler NEC relevante oplysninger via ”Tip politiet”
pa politiets hjemmeside eller via politiets hotline vedrerende menneskehandel. En-
delig koordinerer NEC to gange érligt ERFA-meder, der samler politikredsenes
kontaktpersoner pd menneskehandelsomradet. Meldingerne fra de interviewede
politireprasentanter peger pa, at sddanne aktiviteter fra Rigspolitiet fortsat er rele-
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vante, og at der med fordel kan fokuseres yderligere pa at synliggere og forankre
informationerne lokalt.

Behovet for en klar central prioritering skal ikke mindst findes i, at menneskehan-
delssager er komplekse og ressourcekraevende. Fokus pa den type sager er saledes i
en vis udstrekning betinget af centrale prioriteringer, og flere repraesentanter fra
politikredsene oplever, at de enkelte kredse navigerer efter resultatkontrakter og
méltal med folgende ressourceallokeringer, der forst og fremmest er struktureret
efter kvantitet og antal sagsnumre. Der ligger muligvis her en opgave i at formidle,
at den anvendte ressourceallokeringsmodel ifelge Rigspolitiet allerede idag tager
hgjde for at fordele bevillinger til de politikredsene, der varetager straffesager, som
vedrerer menneskehandel ved at inddrage aktivitetsudviklingen i politikredsene. I
resultatkontrakterne for Kebenhavns Politi og Nordjyllands Politi for 2014 er der
derudover opstillet lokale mal, der er rettet mod prostitutionens bagmand og men-
neskehandel.

Handlingsplanen har uden tvivl vaeret med til at sette fokus pa menneskehandel og
bidraget til at gge den politimessige indsats og efterforskningsmassige prioritering
af omradet. Med blik for effektens baeredygtighed og den effektive beskyttelse af
ofre for menneskehandel ber en fremtidig indsats fortsat tilrettelaegges og udmen-
tes centralt fra Rigspolitiet og spille sammen med interne incitamentsstrukturer i
politikredsene. Relevante tiltag i den sammenhaeng kunne vere konkrete malseet-
ninger for efteruddannelse nationalt og lokalt samt en skarpere prioritering af efter-
forskning i alle politikredse.

Flere akterer, herunder SKAT og visse politikredse, giver udtryk for, at der er be-
hov for at etablere en taskforce-model inden for politiet, samt mellem SKAT og
politiet, der kan sikre, at en kerneenhed i politikredsene kan arbejde systematisk
med bekampelse af menneskehandel. P4 den made kan det sikres, at der pa natio-
nalt plan arbejdes ud fra samme viden, indikatorer og mélsatninger, og man undgar
lokale forskelle i indsatsen og en spredt og, i nogle kredse, ustruktureret vidensop-
samling om menneskehandelssager. Antagelsen blandt aktererne er, at operationa-
liseringen af taskforce-grupper inden for politiet vil bidrage til, at flere sager om
menneskehandel behandles korrekt og metodisk i1 forhold til at f4 demt flere bag-
mend.

Endelig finder flere interviewpersoner, at de regionale referencegrupper med fordel
kunne organiseres, sa de stemmer overens med de enkelte politikredse (der kunne
f.eks. deltage to politikredse i hver referencegruppe).

Under interviews udtrykte politiet forhdbninger om, at de to ferste sager vedraren-
de tvangsarbejde, der skulle for retten i marts 2014, ville betyde klarhed om rets-
praksis pa dette omrade og lede til, at flere sager ville blive indbragt for domstole-
ne fremover. Den ene sag endte imidlertid med frifindelse for overtraedelse af straf-
felovens § 262 a, og den anden sag blev afvist af retten med henvisning til, at an-
klageskriftet var mangelfuldt. Det indikerer, at retsforfolgning serligt hvad angér
menneskehandel til tvangsarbejde fortsat er en udfordring for politi, anklagemyn-
dighed og domstole.
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Den sociale indsats

Udredningen

Udover central prioritering af omradet, efterlyser flere politirepraesentanter infor-
mation fra NEC om internationale tendenser.

Evalueringen viser desuden, at det kan vere en fordel at traekke en skarpere graense
mellem politiets og CMM’s samt NGO’ernes arbejde, nar det kommer til identifi-
kation af ofre. Bade politi og NGO’er peger p4, at det er en udfordring, nér poltiet
bade har med ofre at gore i forbindelse med identifikation af ofre samt frihedsbero-
velse, og samtidig bruge ofre som informanter i en eventuel videre efterforskning.
Dertil kommer politiets vurdering af potentielt handledes eventuelle lovovertraedel-
ser og involvering i den endelige hjemsendelse. I det lys vurderes det ogsé fra in-
terviewede politirepraesentanter positivt, at det ikke er politiet, der forestar selve
identifikationen af handlede.

Den forste kontakt sker dog ofte gennem politiet og dernaest CMM's socialarbejde-
re. Madestedet (i Kebenhavn) og det opsegende arbejde andre steder i landet gene-
rerer en vis kontakt, men den egentlige identifikationssproces gér ofte forst i gang
efter kontakt med politiet. Med blik for det veesentlige i at skabe tryghed og ikke
mindst tillid, ber det overvejes, hvordan de involverede akterer bliver uddannet i
og far udviklet bedre tveergdende kompetencer til at mede ofre for menneskehan-
del, samt i hvordan de bedst samarbejder om indsatsen. Et videns- og erfaringsba-
seret samarbejde, der inddrager sével CMM og NGO’ernes sociale fokus som US’
udlandingeretlige og politiets strafferetlige fokus vil kunne fremme de handlede
menneskers rettigheder og inddragelse som vidner i retsforfolgelse af bagmaend,
samt sandsynligvis ogsa til et eventuelt repatrieringsforlab.

Som led i en sddan indsats, ber det overvejes, hvordan udrednings- og henvisnings-
systemet i identifikationsfasen kan @ndres, sé det bedst muligt beskytter de poten-
tielle ofre for handel. Som det er nu, bliver handlede typisk taget med og afhert af
politiet, hvorefter CMM kommer ind over ved, at de kommer hen pa politistatio-
nen. Denne oplevede sammenblanding af at veere bade offer og mistenkt for en
lovovertradelse kan det veere vanskeligt for ofrene at navigere i. Et alternativ, der
tager afsat i, at en maske handelt person, forst og fremmest er offer for en grov
menneskerettighedskrankelse, kunne vare, at anbringe potentielle ofre for menne-
skehandel, bade dem, der opholder sig lovligt og ulovligt i Danmark, pa et shelter
eller anden form for indkvartering frem for i detention eller arrest.* Den forste
samtale med CMM ville med en sadan ordning finde sted i mere tillidsskabende
omgivelser end politistationen eller arresten.

I forlengelse af ovenstaende vurderer evaluator, at felgende tiltag ber overvejes i
forbindelse med udredningsfasen:

* Muligheden for at anvende krisecentre bestar allerede, og der har i nogle politikredse
vaeret gode erfaringer, bl.a. hvad angér samarbejdsvillighed, med at placere udenlandske
kvinder i prostitution, der endnu ikke er vurderet handlet, pd krisecenter. Rigspolitiet har pa
baggrund af disse erfaringer gjort politikredsene opmerksomme pa denne mulighed.
Justitsministeriet anforer dog, at det ogsé er politiets erfaring, at udleendinge uden lovligt
opholdt i Danmark ofte vil forsvinde, hvis de ikke frihedsberaves, hvilket vil afskeere Ud-
leensingestyrelsen fra at vurdere den pageldendes status og afskare politiet fra at sikre den
pagaeldendes udrejse, hvis vedkommende viser sig at vaere offer for menneskehandel.
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* At identifikationsperioden geres leengere end den periode, hvor personen afhe-
res af politiet, hvilket i praksis ofte vil sige en arbejdsdag hos politiet inden for
hvilken, der treffes afgerelse om handelsvurderingen, eller hvor personen er
frihedsberovet, dvs. indtil 3x 24 timer.** Et tidsrum som flere akterer fra bade
politi og NGO’er betragter som for kort.

°  Evalueringen viser, at aktererne har forskellige tilgange og syn pé, hvornar
adgangen til social stette udlases. Flere peger pa en grazone, der udgeres af
"potentielt handlede’, som ikke umiddelbart passer ind 1 de kategoriseringer,
der betinger afvisning eller tildeling af stette. Flere bemarker ogsé, at behand-
lingen af disse ”’potenticlle ofre” kan vare tidskraevende. Samtidig ma det
formodes, at en stor del af malgruppen reelt befinder sig i denne kategori. Der
synes at veere behov for en pracisering af, hvordan stetten sikres i tilfzlde,
hvor det ikke umiddelbart kan afgeres, men hvor der er rimelige grunde til
formode, at en person er offer for menneskehandel.*

*  Den eksisterende kapacitet hos CMM opleves som en hamsko for flere i poli-
tiet, hvilket kan udgere et problem i forhold til pé sigt at sikre, at formodede
handlede ledes den rette vej gennem systemet. Det ber sikres, at CMM (evt. i
samarbejde med andre sociale akterer sdisom NGO’er eller fagforeninger) har
konstant beredskab med kapacitet til at handtere spidsbelastninger med mange
personer, der skal vurderes.

6.5 Indsatsen rettet mod tvangsarbejde

Indsatsen rettet mod tvangsarbejde blev ferst indskrevet i handlingsplanen 2011-
2014. Som beskrevet under kapitel 4 om relevans, tager det tid at igangseette en
denne indsats, pd samme méde som det har taget tid at fa godt tag om prostituti-
onsomrédet.

SKATSs indsats - med en landsdaekkende projektgruppe, identifikation af steder,
hvor der er mistanke om tvangsarbejde, systematisk efteruddannelse af medarbej-
dere, udarbejdelse og distribution af brochure med indikatorer, der er serligt rele-
vante for SKAT’s arbejde, vedligeholdelse af en database (som forelgbigt eksiste-
rer pa regneark) samt en postkasse til indberetning om mistanke om tvangsarbejde
— giver et godt udgangspunkt for SKATs, NEC's og anklagemyndighedens strategi-
ske samarbejde og — indtil videre — SKATs samarbejde med tre af de 12 politidi-
strikter (Helsinger/Nordsjzelland, Vestegnen og Nordjylland).

4 Justitsministeriet bemerker, at der ikke er noget eksisterende krav om, at identifikations-
fasen ikke mé strackke sig ud over de 3x24 timer, og at en udlending, der er misteenkt som
offer for menneskehandel, ikke vil blive udsendt, for den endelige identifikation foreligger.
* At identifikation er kompleks og udfordrende understreges af, at US pa forespergsel fra
Justitsministeriet ifm. svar pé spg. 468 fra Folketingets Udlendinge- og Integrationsudvalg
(3. sept. 2013) lister 11 specifikke indikatorer, som styrelsen “navnlig” tillegger vaegt i
vurderingen af, om en person er menneskehandlet. I samme svar forklares CMMs vurdering
som falger: "[CMM] laegger vagt pa, om personen er rekrutteret, transporteret, modtaget
og huset af en anden part ved brug af bedrag, trusler, anvendelse af vold eller udnyttelse af
sarbar stilling med henblik pé udnyttelse til anden parts egen vinding.”
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Det har givet anledning til 102 henvendelser i 2013, hvoraf de 90 % vedrerer
tvangsarbejde (og de 10 % prostitution). P4 denne baggrund visiterer en central
projektgruppe i SKAT disse henvendelser og vurderer blandt andet, om der er
grundlag for straks at anmelde disse sager til politiet. Herefter vurderer de, om der
skal gennemfores kontrolaktioner i samarbejde med politiet.

"SKAT vurderer henvendelser med udgangspunkt i de oplysninger, som SKAT rader over.
Hvem ejer ejendom, hvilket virksomheder er involveret, Ignindberetninger, m.v? SKAT
foretager p& den baggrund en vurdering af, om der er grundlag for at foretage en anmel-
delse over for politiet om overtraedelse af straffelovens § 262a eller § 233. Politiet foreta-
ger den videre efterforskning og vurderer, hvorvidt der er grundlag for at rejse sigtelse
for menneskehandel eller rufferi. " (Medarbejdere i SKAT)

"Den enkelte borger anmelder ikke sager, derfor skal vi selv ops@gge sagerne, i hvert fald
sa laenge den enkelte borger ikke — gennem kampagner - er blevet oplyst om, at de bgr
anmelde mistanke om tvangsarbejde og menneskehandel". (Medarbejdere i SKAT)

Det har derefter medfert, at de forste retssager (indenfor rengering og byggeri) er
blevet pravet ved domstolene i marts 2014,

SKATS indsats — i samarbejde med politiet og anklagemyndigheden — borger for, at
der vil blive fort flere sager ved domstolene om tvangsarbejde i de kommende ar.
Samtidigt er det vigtigt at holde sig for gje, at hvis indsatsen virkelig skal gere en
forskel, ber samtlige landets 12 politidistrikter prioritere indsatsen mod tvangsar-
bejde, for eksempel ved at etablere en falles taskforce i samarbejde med SKAT.*

6.6 Graenseflader, kgn og visse kriminalitetstyper

Den ggede indsats mod tvangsarbejde indebarer et storre fokus pad meend som ofre
for menneskehandel. Hvad angar kvinder i tvangsarbejde er det opsegende arbejde
af CMM og NGO’er — herunder via Madestedet — sarligt rettet mod kvinder i pro-
stitution. Indgange til stettestrukturer for maend, og kvinder i tvangsarbejde, frem-
gér endnu ikke i samme udstrakning tydelige og profilerede. Det geelder bade onli-
ne- og printmateriale savel som en lokalitet, hvor ofre kan henvende sig. Det kunne
overvejes, om Frelsens Heers herberg i Kabenhavn kunne opgraderes med en sddan
officiel funktion, evt. i samarbejde med CMM.

For yderligere at styrke denne del af indsats, ber det desuden overvejes, om der er
aktarer med sarlig kontakt til maend, som kunne involveres (mere) i indsatsen. Det
er her en udfordring, at udleendinge ikke har adgang til herberger, men trods det
kunne varesteder og hjalpetiltag for mendene i hgjere grad indtenkes i strategien.

Flere NGO’er n®vner, at personer, der tages i kriminalitet i form af eksempelvis
stofhandel eller tyveri, sjaldent vurderes handlede, hvilket ogsa underbygges af
statistikken om typer af udnyttelse af de handlede og de aktuelle brancher. Men
selvom udlendinge selger stoffer eller udferer lommetyverier, kan de selvfelgelig
have en handelshistorie, der i hgj grad ligner de prostitueredes. Statistikken viser

* Dette skal evt. overvejes i lyset at, at der allerede eksisterer en taskforce for social dum-
ping bestdende af NEC, AT og SKAT, som har en samarbejdsaftale med CMM.
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dog en tendens til et stigende antal identificerede ofre for menneskehandel til kri-
minalitet — saledes er der identificeret 13 i perioden 2011-2013. Dette er stadig er
lille tal, og der kan saledes teenkes at vare behov for en analyse af, opmarksomhed
pa og procedurer for, at handlede maend og kvinder i nogen grad sattes til eller
veelger at tjene penge pa forskellig vis, og at visse kriminalitetstyper, der ikke fyl-
der i offer-statistikken kan haenge sammen en handelshistorie. Et sddan perspektiv
ber mainstreames i indsatsen — i forhold til tiltalefrafald, frihedsberevelse, besgg af
CMM efter anholdelse samt indkvartering. Herunder kan det serligt veere relevant
at udarbejde en redeggrelse over praksis i forhold til tiltalefrafald og fravigelse af
udlendingelovens bestemmelser om udvisning i sager, der vedrerer ofre for men-
neskehandel.

6.7 Hjemsendelser

Den forberedte hjemsendelse af ofre for menneskehandel blev evalueret i 2012,
som anbefalet i evalueringen af den foregaende handlingsplan til bekempelse af
menneskehandel (2007-2010). Den konkluderede overordnet, at IOM lever op til
den indgéede aftale, og at reintegrationen tager udgangspunkt i den enkeltes behov
og kompetencer. Evalueringen havde dog primeert et fokus pa danske akterer, in-
terviewede én hjemsendt,* og inkluderede ikke dataindsamling i hjemlande ud
over interviews med IOM i udvalgte lande (Gambia, Irak, Moldova, Rumanien,
Thailand og Uganda). Det er sdledes vanskeligt at vurdere reintegrationens baere-
dygtighed for den enkelte hjemsendte, saerligt udover de seks maneder, som IOM’s
monitorering streekker sig over. Dette er heller ikke er en eksplicit malsatning i
handlingsplanen, men ma formodes at have indvirkning pa, hvorvidt handlede veel-
ger at tage imod tilbuddet.

Evalueringen af hjemsendelsesordningen indeholder nogle mulige scenarier til op-
timering af organiseringen af hjemsendelsesordningen — her henviser vi til denne
evaluering.

Efter evalueringen er refleksionsperioden blevet forleenget, den gkonomiske stotte
til ofrene forhgjet, og reintegrationsperioden ligeledes forlaenget. Indsatsen er efter-
folgende blevet justeret i henhold til nogle af rapportens anbefalinger. Disse tiltag
vurderer de interviewede akterer som positive, omend det er for tidligt at vurdere
effektiviteten af disse @ndringer.

Evalueringen af ordningen anbefaler bedre uddannelse af radgivere samt gget mo-
nitorering og information til akterer om reintegrationsforleb. 1 2013 er der foretaget

*" Rambell, Evaluering af Program for Forberedt Hjemsendelse af Sarbare Udlandinge,
2012:
http://miliki.dk/fileadmin/ligestilling/PDF/Kvindehandel/Ramboell_rapport_oktober 2012.

pdf
* Det fremgar af evaluerings s. 3, note 8: "Flere interviews var planlagt, men grundet de

hjemsendtes personlige forhold, manglende kontaktoplysninger pa de hjemsendte, behovet
for samtykke m.m. var det generelt svaert at planlaegge interviews. Det ene interview, der
blev gennemfort gav desuden meget lidt information til evalueringen, hvorimod det tydeligt
pavirkede kvinden, hvorfor det ikke blev prioriteret at gennemfere flere interviews.”


http://miliki.dk/fileadmin/ligestilling/PDF/Kvindehandel/Ramboell_rapport_oktober_2012.pdf
http://miliki.dk/fileadmin/ligestilling/PDF/Kvindehandel/Ramboell_rapport_oktober_2012.pdf
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justeringer af ordningen, som forpligter IOM til i hgjere grad at give labende tilba-
gemeldinger om reintegrationsforlgbene til US og CMM. Kritikken fra en reekke
NGO’er under interviews indikerer, at denne information med fordel kunne videre-
formidles til NGO’erne, da de stadig oplever manglende information herom som et
problem i arbejdet med at radgive og stette ofre. De oplever séledes, at informatio-
ner og viden om hjemsendelser ikke formidles bredt nok ud til relevante akterer.

Tvivlen om hjemsendelsernes baredygtighed kan vere et resultat af, at monitore-
ringen enten ikke udbredes til NGO’erne, eller ikke omfatter tilstreekkelig dataind-
samling og lokal monitorering i hjemlandet med henblik pa dokumentation af, om
det lykkes de hjemsendte at reintegrere sig. Dette kan veere medvirkende til, at den
forberedte hjemsendelse ikke virker appellerende pad malgruppen. I forleengelse
heraf begranses ligeledes nytteeffekten af CMM's film med et godt eksempel pa en
succesfuld hjemsendelse, da den af savel NGO’er som ofre betragtes som kun et
godt eksempel, der ikke er repreesentativt, og derfor primeert bruges som et debat-
opleg frem for en tilskyndelse til at tage imod tilbuddet.

6.8 Beeredygtighed

Den eksisterende og foregaende handlingsplaner har veret afgerende for ikke alene
at etablere de eksisterende samarbejdsstrukturer, men ogsa for at indlejre og foran-
kre indsatsen mod menneskehandel hos de relevante akterer. Uden handlingspla-
nerne og etableringen af CMM ville indsatsen ikke have kunnet lofte sig. Den hid-
tidige indsats vurderes séledes som et steerkt fundament for den videre indsats.

Handlingsplanens relevans og vigtighed galder ogsa fremadrettet, hvor formule-
ring og implementering af en ny handlingsplan med en fortsettelse af CMM som
central akter er altafgerende. For at sikre kontinuitet og effektivitet pé sigt er der
flere, der peger p4, at det vil fremme stabilitet og kontinuitet for indsatsen, hvis
bevillingerne til dette omrade flyttes over pa finansloven, frem for som hidtil at
veaere bevilliget via satspuljen. Det ville gare eksempelvis CMM i stand til at gen-
nemfore en bedre og langsigtet planleegning og strategiudvikling.

Med hensyn til statslige institutioner og NGO'er, som i evalueringsperioden har
fhet tildelt satspuljemidler til afgreensede aktiviteter, ber der fortsat stilles midler til
radighed, som disse institutioner kan sgge. Alternativt ber en finanslovsbevilling til
CMM indeholde puljemidler til uddeling. Med begge modeller vil det vere vigtigt
at sikre, at institutionerne kan fa tildelt midler, som streekker sig over flere ar, sa de
kan spare tid pa at bruge ressourcer til at springe fra den ene midlertidige bevilling
til den naeste.

En anden mulighed er, at de statslige institutioner fér stillet finanslovsmidler til
radighed for faelles indsatser, f.eks. etablering af en fzlles taskforce mellem SKAT
og politiet.

I tilleeg til ovenstdende ber der vere et serskilt fokus i den kommende handlings-
plan for yderligere at forankre den politimessige indsats pa landsplan.
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6.9 Delkonklusioner og anbefalinger

Det organisatoriske set-up og koordineringen af indsatsen er god. Den brede ind-
dragelse — via den tveerministerielle arbejdsgruppe samt den nationale og de seks
regionale referencegrupper sammenholdt med CMM som koordinerende organ — er
1 hej grad er befordrende for indsatsen mod menneskehandel.

Samarbejdsstrukturen er blevet konsolideret i lgbet af denne handlingsplan, akte-
rerne har pataget sig deres ansvar, fundet deres roller i den samlede indsats og i
stigende grad indoptaget problematikken som en del af deres arbejde. Overordnet
er indsatsen og koordineringen heraf séledes effektiv. Det gaelder ogsa specifikt
CMM’s indsats, der pa tvaers af akterer og myndigheder opfattes som kompetent
og effektiv.

Denne brede inddragelse er en styrke ved den eksisterende indsats mod menneske-
handel, men stiller samtidig store krav til koordinering, kommunikation og videns-
deling. Dette er indteenkt i organiseringen med den tveerministerielle arbejdsgrup-
pe, de seks referencegrupper og i CMM’s mandat, der inkluderer koordinering og
vidensdeling. CMM indsamler data og inkluderer ogsa de omrader i dataindsam-
lingen, hvor de gvrige akterer i praksis henter information. CMM fungerer i praksis
som videnscenter for de gvrige akterer.

De forskellige myndigheder, herunder politiet, Udleendingestyrelsen, SKAT og
involverede ministerier, betegner overordnet kommunikationen og vidensdelingen
fra CMM som god og oplever, at CMM responderer hurtigt pa henvendelser.

NGO’erne foler sig i en vis udstrekning afkoblede og savner information samt et
forum for erfaringsudveksling, metodeudvikling og koordinering ud over de eksi-
sterende meder i de regionale referencegrupper.

Den retlige regulering og dens oplevede begraensninger — sarligt hvad angar mu-
ligheder for opholdstilladelse for ofre — opleves af starstedelen af aktererne som
havende afgerende indvirkning pa, hvor effektiv handlingsplanen og dens méalop-
fyldelse vedrerende identifikation og stette til ofre, hjemsendelse samt retsforfalg-
ning af bagmand, kan forventes at vaere i1 praksis.

CMM kunne med fordel udgive et nyhedsbrev, der rundsendes til alle involverede
akterer.

Det ber sikres, at informationer om stettemuligheder, verserende sager og monito-
rering af hjemsendelser praciseres og nar ud til alle, serligt de NGO’er, der vejle-
der mélgrupperne.

Der er forbindelse med udarbejdelsen af denne evaluering ikke udarbejdet en over-
sigt over praksis vedrerende §§ 9c og 26a, men vurderingen er, at en analyse af
praksis og muligheder for tildeling af ophold til ofre for menneskehandel med
hjemmel i eksisterende bestemmelser ville vaere nyttig. For § 26a geelder det saer-
ligt for ofre med lovligt ophold i Danmark.



64

COWI

EVALUERING AF HANDLINGSPLAN TIL BEKAMPELSE AF MENNESKEHANDEL

Det ber undersgges, hvordan de eksisterende muligheder for, at asylansegere kan

indkvarteres udenfor asylcentre, og de begransninger, der ligger heri, indvirker pa
mulighederne for at sikre stottemuligheder og sikker indkvartering af ofre for men-
neskehandel, der sgger asyl, og om der eventuelt ber laves en undtagelse for disse.

Det ber underseges, hvordan praksis i henhold til Dublin-forordningen spiller
sammen med den handledes interesser — hvordan der eksempelvis i konkrete sager
er taget saerlige hensyn i tilfalde, hvor den handledes netveerk/bagmaend opererer i
det land, der tilbagesendes til, og hvordan den modtagne stats mulighed for at tref-
fe de nadvendige foranstaltninger er indgaet i vurderingen.

Man ber overveje, om det vil vaere gavnligt i udgangspunktet at anbringe formode-
de ofre for menneskehandel, bade med og uden lovligt ophold i Danmark, pa et
shelter frem for i detention eller arrest, sa den forste samtale med CMM finder sted
i mere tillidsskabende omgivelser, og ofrene undgar at skulle balancere mellem at
vaere bade offer og misteenkt for en lovovertraeedelse. Det anbefales i forbindelse
hermed:

* At identifikationsperioden geres leengere end den periode, hvor formodede
oftre er frihedsbergvede, hvilket i praksis ofte vil sige en arbejdsdag hos politi-
et inden for hvilken, der treeffes afgerelse 1 handelsvurdering. Et tidsrum som
flere akterer fra bade politi og NGO’er betragter som for kort.

°  Atdet overvejes at pracisere, hvordan man handterer gruppen af "'méske
handlede’ systematisk og ens pé tvers af akterer.

* At det sikres, at CMM (evt. i samarbejde med andre sociale aktarer sdsom
NGO’er eller fagforeninger) har konstant beredskab med kapacitet til at hand-
tere spidsbelastninger med mange personer, der skal vurderes.

Der ber arbejdes med kontinuerligt og pé tveers med treening i tvaergdende kompe-
tencer i at mgde ofre for menneskehandel, samt i hvordan der bedst samarbejdes
om indsatsen - et videns- og erfaringsbaseret samarbejde, der inddrager savel
CMM og NGO’ernes sociale fokus som US’ udleendingeretlige og politiets straffe-
retlige fokus.

Det ber sikres, at muligheden for menneskehandel indtaenkes i tilfeelde, hvor ud-
leendinge gribes i kriminalitet sisom stofhandel eller tyveri. Dette geelder i forhold
til tiltalefrafald, frihedsbergvelse, besog af CMM efter anholdelse samt indkvarte-
ring. Det kan serligt vare relevant at udarbejde en redegerelse over praksis i for-
hold til tiltalefrafald og fravigelse af udleendingelovens bestemmelser om udvis-
ninger i sager, der vedrerer ofre for menneskehandel.

Det ber overvejes, om CMM ber have en lokalitet i forbindelse med den sociale
indsats, hvor der ikke kun er adgang for kvinder, og som ikke blot er malrettet
kvinder i prostitution, eller om Frelsens Hers herberg i Kgbenhavn i samarbejde
med CMM kunne have en sddan funktion.
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Ovenstdende anbefalinger kan udmentes i felgende dokumentations- og informati-
onsaktiviteter:

*  Oplysningsmateriale om praksis med hensyn til tildeling og fastsattelse af
refleksionsperiodens leengde efter udleendingelovens § 33, stk. 14.

°  Oplysningsmateriale til alle involverede akterer om muligheden for ofre for
menneskehandel til at sgge asyl eller opholdstilladelse pd samme vilkar som
andre udlendinge, herunder humaniteer opholdstilladelse.

*  Information og statistik over anvendelsen af § 9¢ om tidsbegranset ophold.

° Information og statistik over anvendelsen af § 26a til at undlade udvisning af
ofre for menneskehandel.

°  Oplysningsmateriale om, hvordan udleendingelovens indkvarteringsordning
kan anvendes af ofre for menneskehandel med respekt for deres behov for be-
skyttelse og stette.

°  Information om, hvordan og i hvilket omfang, en bagmands tilstedeverelse i
modtagerlandet, har haft betydning for vurderingen af hjemsendelsen af offe-
ret.
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7 Konklusioner og anbefalinger

Overordnet er handlingsplanens indsatsomrader, aktiviteter og akterer relevante.
Det er fortsat relevant med malrettede indsatser mod handlede kvinder i prostituti-
on, ligesom arbejdet ber fortsettes med at etablere effektive indsatser rettet mod
tvangsarbejde og mindreérige. Her har det vist sig vanskeligt at lgfte bevisbyrden i
sager vedrerende tvangsarbejde, ligesom indsatsen rettet mod mindrearige er en
udfordring, da der er en opfattelse af, at omfanget af mindreérige handlede i Dan-
mark er lille, omend der mangler viden pa dette omrade.

Den overordnede organisering af indsatsen er effektiv og inddragende, samarbejds-
relationer og ansvarsfordelinger er blevet institutionaliseret og forankret hos de
involverede akterer. CMM gor et godt stykke arbejde i henhold til sit mandat, og
den opsegende indsats er befordrende for beskyttelse af ofre for menneskehandel.

Samtidig er der udfordringer i at fa indsatsen til at materialisere sig i forhold til at
fa flere ofre for menneskehandel til at tage imod tilbud om forberedt hjemsendelse
og bidrage til retsforfelgning af bagmaend. Der er endnu ikke sket domfzldelser i
sager om menneskehandel til tvangsarbejde.

Malopfyldelsen ma anses for pavirket af, at hjemsendelse er hovedtilbuddet til ofre
for menneskehandel, hvilket kan mindske incitamentet for ofre til at tage imod til-
bud og samarbejde med myndigheder. Samtidig kan der vaere behov for at styrke
kommunikation og formidling pa tvers af akterer — serligt til NGO’erne. Det in-
kluderer information og precisering af praksis og muligheder blandt andet hvad
angér tildeling af statte, ophold, monitorering af hjemsendelser samt anvendelse af
udlendingelovens § 9 c og § 26 a. Udvikling af kompetencer til tvergdende samar-
bejde mellem aktererne samt gget viden om begreber, indsatser og procedurer hos
alle aktarer vil ligeledes kunne bidrage til bedre beskyttelse af ofrene og deres ret-
tigheder.

I det folgende listes konklusioner for hvert evalueringskriterium efterfulgt af pri-
mere og sekundaere anbefalinger.



COWI
EVALUERING AF HANDLINGSPLAN TIL BEKAMPELSE AF MENNESKEHANDEL 67

7.1 Relevans

°  Det er yderst relevant, at den nuverende handlingsplan har udvidet fokus til
ogsa at dekke tvangsarbejde og mindreérige. Dette imgdekommer kompleksi-
teten i menneskehandel og leder til en nedvendig fzlles strategisk og organi-
satorisk indsats blandt relevante myndigheder og akterer.

*  Det opsegende arbejde i faengsler og identifikation af frihedsberegvede migran-
ter uden lovligt ophold som ofre for handel kan have vaeret haemmet af, at
Kriminalforsorgen ikke har veeret inddraget som akter i handlingsplanen.

°  Handlingsplanens primere fokus i evalueringsperioden har, ligesom i den fo-
regaende handlingsplan, veret pa handlede kvinder i prostitution. Her er der
opbygget steerke kompetencer i1 de involverede institutioner, og indsatsomrade
er fortsat yderst relevant.

*  Der har varet et gget fokus pa mindrearige, men det har ikke medfort at flere
mindreérige er blevet identificeret.

*  Der ersiden 2011 kommet sterre fokus pa tvangsarbejde, men det har ikke
resulteret i konkrete domsfaldelser indenfor evalueringsperioden.

7.2 Malopfyldelse og resultater

7.2.1 Indsatsomrade 1: Ofre for menneskehandel
identificeres

*  De overordnede malsetninger pa dette omrade er delvist opnéet. Flere ofre
identificeres, herunder ogséa inden for tvangsarbejde og personer handlet til
kriminalitet. Det er dog stadig en udfordring at identificere en sterre andel via
det opsegende arbejde.

°  Aktiviteterne er overordnet gennemfert som planlagt, og serligt indsatsens
sundhedstilbud samt rddgivningen af ofre via den sociale indsats vurderes som
attraktive for malgruppen, og som fremmende for at sikre deres beskyttelse og
kendskab til rettigheder.

*  Retningslinjer og indikatorer for identifikation er udviklet og effektivt imple-
menteret pa tveers af akterer, og et stort antal ansatte, seerligt i SKAT, er blevet
undervist. Det er dog ikke alle politikredse, der prioriterer omréadet lige hejt.

°  De planlagte aktiviteter er i det store og hele gennemfert i forhold til de nye
fokusomréder vedrerende tvangsarbejde og mindreérige, omend det tager tid
at fa aktiviteterne omsat til konkrete resultater. Séledes er der endnu ikke sket
domfzldelser i sager om tvangsarbejde.
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Det har veret en udfordring at fa indsatsen vedrerende mindreérige forankret
hos aktererne, og der hersker tvivl om, i hvor stor udstraekning problemet med
mindredrige er presserende, og hvad omfanget er.

Malsetningen om, at flere borgere i Danmark ved, hvor de kan henvende sig,

hvis de far kendskab til menneskehandel, er det ikke muligt at vurdere. Der er
heller ikke i handlingsplanen formuleret aktiviteter rettet mod dette mal inden
for indsatsomradet, omend kampagnen ”Ud med bagmendene” er gennemfort
som en del af indsatsomrade 3.

7.2.2 Indsatsomrade 2: Ofre for menneskehandel far

optimal stgtte

Alle identificerede ofre far tilbudt stette og serlige indkvarteringstilbud, og
der er etableret indkvarteringstilbud for mandlige oftre.

Der er ansat en ekstra socialarbejder hos CMM for at styrke tilliden gennem
en tidlig oplysningsindsats.

Vejledningen af de handlede fra CMM og andre sociale aktarer er god, og der
tilbydes den planlagte stotte. NGO’er savner yderligere viden om reintegrati-
onsforlgbene for at kunne vejlede kvalificeret om hjemsendelser.

Igangsatte vejledningsaktiviteter fokuserer pa forberedt hjemsendelse som
hovedtilbud og ikke, som ellers ogsa formuleret i handlingsplanen, pa andre
muligheder for stette og ophold i Danmark.

Det er fortsat relativt fa ofre, der tager imod tilbuddet om forberedt hjemsen-
delse, omend der ses en svag stigning under nuvarende handlingsplan sam-
menlignet med tidligere. Det er endnu for tidligt at vurdere effekten af den for-
leengede refleksionsperiode, reintegrationsperiode og forhgjede stotte, men
@ndringerne vurderes som skridt i den rigtige retning. Det ma dog forventes,
at en fortsat stor del af de identificerede ofre for menneskehandel vil afsté fra
at tage imod og gennemfore en forberedt hjemsendelse.

7.2.3 Indsatsomrade 3: Efterspgrgsel pa ydelser fra

menneskehandlede begraenses

Det har ikke vaeret muligt i evalueringen at vurdere, i hvilken grad malsaetnin-
gerne er opfyldt, da der ikke er opstillet mélbare succeskriterier.

De fleste af indsatsomradets aktiviteter er gennemforte eller igangsatte — her-
under den planlagte kortlaegning af prostitutionsefterspergslen, der dog ikke
som sddan belyste en sammenheang mellem prostitutionsefterspergsel og andel
af handlede i prostitution.

Indsamling af erfaringer fra andre lande er planlagt for 2014.
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7.2.4 Indsatsomrade 4: Menneskehandel forebygges

internationalt

Aktiviteterne hvad angar internationalt samarbejde, inklusiv under Nabo-
skabsprogrammet, er afviklet som planlagt, og Danmark er aktivt deltagende i
fora vedrerende menneskehandel i regi af Europaradet, FN og EU. Det er dog
ikke muligt inden for rammerne af denne evaluering at vurdere effekten af
indsatserne. Udenrigsministeriet forudser en fokusering af den fremtidige ind-
sats, sa den ikke spreder sig over s& mange delprojekter som i dag.

Nogle danske diplomater og ambassade-ansatte er undervist pa for-
udsendelseskursus i 2013.

Udenrigsministeriets vejledning for udsendte inkluderer et afsnit om menne-
skehandel.

Indsatsen rettet mod relevante ambassader i Kebenhavn er blevet udsat, sa den
ved udgangen af februar 2014 endnu ikke er igangsat.

7.2.5 Indsatsomrdde 5: Bagmaend identificeres og straffes

Samlet set er det et lille statistisk grundlag at konkludere pé, hvad angar resul-
tater af indsatsen overfor bagmeend. Men der er afsagt fa domme, ogsa for pe-

rioden 2011-2013, og der er endnu ikke fort sager ved domstolene, hvor nogen
er demt for menneskehandel til tvangsarbejde.

De fa sager og domme kan haenge sammen med:

> At det gennemsnitlige antal ofre for menneskehandel, der vidner mod
bagmaend pr. ar, er halveret i forhold til perioden 2005-10.

> Atdet er vanskeligt at samle beviser mod bagmand, hvoraf nogen befin-
der sig uden for Danmarks graenser, og det er i det hele taget nogle kom-
plicerede og ressourcekraeevende sager at rejse.

> Atdet er vanskeligt at lofte bevisbyrden i forhold til overtraedelse af straf-
felovens § 262 a, hvorfor der i stedet domfaeldes for eksempelvis rufferi.

> Det er sjeldent, at almindelige borgere anmelder sager om menneskehan-
del

> At det forst er nu, at den malrettede indsats mod tvangsarbejde er ved at
materialisere sig.

Rigsadvokaten, Rigspolitiet og CMM har gennemfort hovedparten af aktivite-
terne malrettet effektiv efterforskning og retsforfelgning af menneskehandel
og hertil relaterede strafbare forhold i Danmark, som er beskrevet i handlings-
planen. Herudover har Justitsministeriet indfert § 9c stk. 5 1 udleendingeloven
samt den udvidede refleksionsperiode.

Det har ikke vaeret muligt at vurdere virkningen af den @&ndrede lovgivning pa
omrédet, eftersom lovaendringer er gennemfort for nylig.
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7.3 Effektivitet

Det organisatoriske set-up og koordineringen af indsatsen er god. Den brede
inddragelse — via den tveerministerielle arbejdsgruppe samt den nationale og
de seks regionale referencegrupper sammenholdt med CMM som koordine-
rende organ — er i hgj grad befordrende for en effektiv indsats.

Samarbejdsstrukturen er blevet konsolideret i lgbet af denne handlingsplan,
aktererne har pétaget sig deres ansvar, fundet deres roller i den samlede ind-
sats og i stigende grad indoptaget problematikken som en del af deres arbejde.
Overordnet er indsatsen og koordineringen heraf séledes effektiv. Det gaelder
ogsa specifikt CMM’s indsats, der pé tvers af akterer og myndigheder opfat-
tes som kompetent og effektiv.

Denne brede inddragelse er en styrke ved den eksisterende indsats mod men-
neskehandel, men stiller samtidig store krav til koordinering, kommunikation
og vidensdeling. Dette er indtenkt i organiseringen og i CMM’s mandat.

De forskellige myndigheder, herunder politiet, Udleendingestyrelsen, Skat, og
involverede ministerier, betegner overordnet kommunikationen og vidensde-
lingen fra CMM som god, og oplever, at CMM responderer hurtigt pa hen-
vendelser.

NGO’erne foler sig i en vis udstraekning afkoblede og savner information samt
et forum for erfaringsudveksling, metodeudvikling og koordinering ud over de
eksisterende mader i de regionale referencegrupper.

Der er fortsat behov for en central indsats og prioritering fra politiets side i
alle 12 politidistrikter.

Det forhold, at den ferste kontakt til ofre ofte finder sted via politiet, og at
CMNMs interviews foregar hos politiet, kan modvirke den tillidsskabende ind-
sats med potentielle konsekvenser for stetteforlob og med hensyn til ofrenes
bidrag til efterforskning og deltagelse i forberedt hjemsendelse.

Den eksisterende tid til udredning i den indledende periode, hvor personer, der
kan vere ofre for menneskehandel, atheres og/eller frihedsbereves, opfatter
flere akterer fra bade politi og NGO’er som for kort.

Den retlige regulering og dens af aktererne oplevede begransninger — serligt
hvad angéar muligheder for opholdstilladelse for ofre — har negativ indvirkning
pa identifikationsudredningen, stette samt retsforfelgning af bagmend.

CMM’s begrensede kapacitet er et problem for politiet i tilfaelde med spidsbe-
lastninger.
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7.4 Beeredygtighed

Den eksisterende og foregédende handlingsplan har veret afgerende for ikke
alene at etablere de eksisterende samarbejdsstrukturer, men ogsé for at indlejre
og forankre indsatsen mod menneskehandel hos de relevante akterer. Dette vil
ogsé gelde fremadrettet.

7.5 Anbefalinger

7.5.1 Primaere anbefalinger

Der kan udledes folgende hovedanbefalinger pa baggrund af evalueringen:

Indsatsen i relation til prostitution ber fastholdes og indsatsen i relation til
tvangsarbejde og mindrearige ber videreudvikles.

Kriminalforsorgen ber integreres som akter i den fremtidige indsats.

Snitflader og sammenhange mellem handlingsplanen og de kommunale ind-
satser under Serviceloven ber afklares.

Oplysningsindsats malrettet personer udsat for tvangsarbejde og malgrupper,
der ikke kan benytte de sociale tilbud for kvinder i prostitution, ber oppriorite-
res.

Der er fortsat behov for kompetenceudvikling og lgbende undervisning i eksi-
sterende og nye begreber, indsatser og procedurer for alle relevante akterer,
herunder politi, anklagemyndighed, domstole samt ambassader og NGO’er.
Der ber sikres kontinuerlig treening af alle involverede akterer i tveergdende
kompetencer i at mede ofre for menneskehandel og samarbejdsmodaliteter,
der inddrager sdvel CMM’s og NGO’ernes sociale fokus som US’ udlendin-
geretlige og politiets strafferetlige fokus.

Der er fortsat behov for en central indsats og prioritering fra politiets side i
alle 12 politidistrikter.

Det bear sikres, at informationer om praksis, stattemuligheder, verserende sa-
ger og monitorering af hjemsendelser praciseres og nér ud til alle, serligt de
NGO’er, der vejleder mélgrupperne. Det ber inkludere:

> Formidling af viden fra monitorering af reintegrationsforleb til NGO’er
med henblik pa kvalificeret vejledning om hjemsendelser.

> Oplysningsmateriale om praksis med hensyn til tildeling og fastsattelse
af refleksionsperiodens leengde efter udleendingelovens § 33, stk. 14.
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Indikatorer og suc-
ceskriterier

> Oplysningsmateriale til alle involverede akterer om muligheden for ofre
for menneskehandel til at sgge asyl eller opholdstilladelse pa samme vil-
kér som andre udlendinge, herunder humaniter opholdstilladelse.

> Information og statistik over anvendelsen af § 9¢ om tidsbegranset op-
hold.

> Information og statistik over anvendelsen af § 26 a til at undlade udvis-
ning af ofre for menneskehandel samt over tiltalefrafald.

> Oplysningsmateriale om, hvordan udlendingelovens indkvarteringsord-
ning kan anvendes af ofre for menneskehandel med respekt for deres be-
hov for beskyttelse og statte.

> Information om, hvordan og i hvilket omfang, en bagmands tilstedevee-
relse i modtagerlandet, har haft betydning for vurderingen af hjemsendel-
sen af offeret.

> CMM kan med fordel udgive et nyhedsbrev, der rundsendes til alle in-
volverede akterer, inklusive NGO'erne.

*  Den sociale indsats ber opprioriteres, eksempelvis ved:

> Atdet praciseres, hvordan rddgivning og stette kan ydes til malgruppen
af udlendinge 1 prostitution, der maske er handlede, men hvor en entydig
og umiddelbar identifikation som ofre for menneskehandel er vanskelig.

> At ofre for menneskehandel i sterre udstraekning placeres direkte pé kri-
secenter eller shelter frem for i detention eller arrest, sa den forste samtale
med CMM kan finde sted i mere tillidsskabende rammer. Dette kan inde-
bere, at stottemuligheder udleses allerede ved politiets indledende kon-
takt til en udleending, hvor der er mistanke om menneskehandel, og at ud-
redningsperioden i praksis gores laengere end den periode, hvor ofrene er
under afhering eller er frihedsberavede.

> Atdet sikres, at CMM (evt. i samarbejde med andre akterer) har konstant
beredskab med kapacitet til at handtere spidsbelastninger med mange per-
soner, der skal vurderes.

°  Det ber overvejes i forhold til finansiering, hvordan man bedst sikrer kontinui-
tet og effektivitet med mulighed for langsigtet planleegning og strategiudvik-
ling. Midler til drift og en langsigtet indsats ber som udgangspunkt ikke bevil-
liges for kortvarige perioder.

Anbefaling vedrgrende indikatorer og malbare succeskriterier

Samlet set vanskeliggares vurderingen af malopfyldelse af, at der ikke er sat maltal
pa de resultater, der sages opnaet med handlingsplanen. Samtidig er der mange

eksterne faktorer, der indvirker p& opnéelsen af resultater. Overordnet fungerer or-
ganiseringen og koordineringen efter hensigten, og aktiviteterne udferes. Samtidig
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ses ikke umiddelbart den enskede effekt i af antal ofre, der samarbejder og tager
imod forberedt hjemsendelse samt i antal demte bagmaend.

Med henblik pé at kunne vurdere indsatsen fremover, kunne man opstille konkrete
og malbare succeskriterier for de enkelte indsatser, ligesom man kunne opstille mal
eller indikatorer, der i hejere grad var rettet mod interne forhold i den forandrings-
model, der ligger til grund for indsatsen og relationen mellem de forskellige indsat-
ser. Dette kunne give et skarpere blik for, hvilke aktiviteter, der virker efter hensig-
ten bade pa kort og pé langt sigt.

Séadanne indikatorer kunne inkludere:

Forholdet mellem antallet af identificerede ofre, og antallet af ofre, der tager
imod stette, inkl. forberedt hjemsendelse

Forholdet mellem antallet af ofre, der siger ja til en forberedt hjemsendelse og
antallet, der gennemferer den

Antal identificerede handlede, der forsvinder
Antal gengangere

Forholdet mellem antal identificerede ofre og antal demte bagmaend (og/eller
retssager) og udviklingen af antal retssager per ar inddelt tematisk (prostituti-
on, tvangsarbejde, mindrearige, mv.)

Andel af identificerede ofre ved razziaer ssmmenholdt med det samlede antal
anholdte ved razziaer og antal ofre identificerede, inddelt tematisk (prostituti-
on, tvangsarbejde, ken, mindreérige, mv.)

Antallet af identificerede via den sociale indsats sammenholdt med antallet af
identificerede via den politimaessige indsats

Andelen af ofre, der kommer i vareteegt/faengsles i relation til antallet af ofre,
som bliver anbragt pa krisecenter, herberger, etc.

Antallet af hjemsendte ofre, hvor det lykkes at igangsatte baredygtige projek-
ter efter en forberedt hjemsendelse (dette kan indebaere udvidet monitorering)

Antallet af ofre, der opnér opholdstilladelse, og pé hvilket grundlag

Specifikke maltal for undervisning af de forskellige akterer (hvor mange un-
dervist og i hvilket omfang) samt mélsatninger for hvorledes temaet menne-
skehandel integreres i de forskellige relevante undervisningsinstitutioner
og/eller deres efteruddannelse (politi, jura pa universitetet, feengselsvasenet,
anklagemyndigheden og domstolene m.v.).

Maltal for udbredelse af kampagner til specifikke malgrupper og til befolknin-
gen som helhed.
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7.5.2 Sekundzere anbefalinger

Desuden kan folgende overvejes i forbindelse med den fremtidige indsats:

Det ber undersgges, om en task force inden for politiet, eller som samarbejde
mellem politi og skat kan effektivisere indsatsen vedrerende identifikation og
retsforfelgning.

Det ber overvejes at lade de regionale referencegruppe stemme geografisk
overens med politidistrikterne.

Det ber overvejes, hvordan vejledningsaktiviteter kan udvikles ogsa hvad an-
gér andre muligheder end hjemsendelse — dvs. andre former for stette og op-
hold i Danmark.

I senere kortleegninger af efterspergsel bar der overvejes et styrket fokus pé
kab af sex med handlede i prostitution frem for pa den generelle prostitutions-
efterspergsel. Det bar ogsa overvejes at inkludere mandlig prostitution.

For at fa et fyldestgerende billede af udvikling i efterspergslen af ydelser fra
menneskehandlede, ber det overvejes at udarbejde kortlagninger af eller rede-
gorelse om handel med personer til tvangsarbejde og handel med mindrearige.

Det bar overvejes at styrke fokus pé, at muligheden for menneskehandel ind-
teenkes i tilfelde, hvor udleendinge gribes i kriminalitet sésom stofthandel eller
tyveri. Dette geelder i forhold til tiltalefrafald, frihedsberevelse, besag af
CMM efter anholdelse samt indkvartering.

Det ber overvejes, hvordan der kan etableres en lokalitet i forbindelse med
den sociale indsats, hvor der ikke kun er adgang for kvinder, og som ikke blot
er malrettet kvinder i prostitution.
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Bilag A Formal med evaluering

Evaluering af Handlingsplan til bekeempelse af menneske-
handel 2011-2014 - indhentning af tilbud

Indledning og baggrund

I forbindelse med gennemfgrelsen af “"Handlingsplan til bekeempelse
af menneskehandel 2011-2014" (bilag 1) skal der udarbejdes en
ekstern evaluering af handlingsplanens opndede resultater.

Handlingsplanen indeholder 5 hovedomrader:
« Identifikation af ofre for menneskehandel
» Stgtte til ofre for menneskehandel
« Begreensning af efterspgrgslen pa@ ydelser fra menneske-
handlede i Danmark
» Forebyggelse af menneskehandel internationalt
» Identifikation og straf af bagmaend

Siden 2002 har den danske indsats mod menneskehandel vaeret
samlet i handlingsplaner. Fgrst med en handlingsplan mod kvin-
dehandel 2002-2006. Denne blev i 2005 udvidet med et tillzag om
barn, og i 2007 blev indsatsen samlet i en handlingsplan til be-
kaempelse af handel med mennesker - kvinder, maend og bgrn.

Som led i implementeringen af handlingsplanen 2007-2010 blev
Center Mod Menneskehandel (CMM) oprettet. CMM har til formal
at forbedre den sociale indsats for ofre for menneskehandel, at
koordinere samarbejdet mellem sociale organisationer, myndig-
heder og andre relevante aktgrer, samt at opsamle og formidle
viden om menneskehandel.

I 2010 blev indsatsen til bekaeempelse af menneskehandel evalue-
ret og heraf fremgik det, at der med CMM er skabt en institutio-
naliseret struktur, hvor CMM som koordinerende instans sgrger
for, at udfordringer som opstar, kan lgses effektivt og hurtigt.

I juni 2011 udkom ”"Handlingsplan til bekeempelse af menneske-
handel 2011-2014". Med denne handlingsplan forpligtede rege-
ringen sig til at fortseette indsatsen, malrette og forbedre de eksi-
sterende tiltag og afsgge nye veje med henblik pa at sikre, at der
fortsat tages hensyn til ofrenes individuelle behov.

Alle handlingsplaner er finansieret af satspuljemidler. Til hand-
lingsplanen 2011-2014 er der afsat 85,6 mio. kr. (2011-tal). Her-
til skal laegges de initiativer, der medvirker til at forebygge men-
neskehandel i afsenderlandene, politiets indsats samt en del af
indsatsen rettet mod bgrn. Endelig besluttede regeringen sam-
men med Enhedslisten som led i finanslovsaftalen for 2013 at
styrke indsatsen mod menneskehandel yderligere.


http://centermodmenneskehandel.dk/om-os/resolveuid/d636e4eda6e6d5f83f783c804849509e
http://centermodmenneskehandel.dk/om-os/resolveuid/d636e4eda6e6d5f83f783c804849509e
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Der er arligt udarbejdet en statusrapport for implementeringen af
handlingsplanen og de resultater, der er ndet i indevaerende ar.
Seneste status er udgivet maj 2013 (bilag 2). Der er samtidig ud-
arbejdet eksterne evalueringer af de to forudgaende handlings-
planer. Begge er blevet evalueret af COWI.

Evalueringsbehov

Der er behov for en evaluering af resultaterne af handlingspla-

nens aktiviteter inden for de fem indsatsomrader, herunder be-
tydningen af CMM. P& baggrund af evalueringen er der desuden
behov for en raekke anbefalinger til den fremtidige indsats mod
menneskehandel efter 2014.

Evalueringskriterier
Fglgende evalueringskriterier skal som minimum inddrages:

1. Malopfyldelse: Udbyttet af handlingsplanen skal doku-
menteres med saerligt fokus pa, i hvilket omfang aktivite-
terne under de enkelte indsatsomrader er gennemfgrt, og
hvilke resultater de har medvirket til. Hvilke aktiviteter har
vist sig seerligt effektive, og er der aktiviteter, der har vist
sig uhensigtsmaessige? Hertil kommer en vurdering af ind-
satsen i forhold til koordination, effektivitet og vidensdeling
mellem myndigheder og mellem myndigheder og gvrige re-
levante aktgrer.

2. Relevans: Vurderer de involverede aktgrer (myndigheder
og @vrige aktgrer), at indsatsomradernes tiltag og aktivite-
ter har veeret relevante for indsatsen?

3. Forankring: Er der ejerskab til indsatsen hos de forskelli-
ge og relevante aktgrer?

Felles betingelser

Tidshorisont og belgbsramme:

Evalueringen skal ivaerksaettes straks efter aftalens indgdelse og
veere feerdig senest ultimo februar 2014.

Belgbsrammen er fastsat til maksimalt 350.000 kr. (eksklusiv
moms)

Folgegruppe og afrapportering:

Den valgte leverandgr skal lgbende referere til Ministeriet for Li-
gestilling og Kirke, specialkonsulent Lisa Cassina. Der nedsaettes
en fglgegruppe bestaende af Ministeriet for Ligestilling og Kirke og
Justitsministeriet. Tilbudsgiver skal inddrage fglgegruppen og ind-
ga konstruktivt og positivt i samarbejdet med denne. Der afhol-
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des et passende antal mgder mellem leverandgr og ministeriet,
og mellem leverandgr og fglgegruppe.

Der skal ske skriftlig afrapportering indeholdende som minimum
et resumé med hovedkonklusioner, en gennemgang af evaluerin-
gen inden for de fem indsatsomrdde, en vurdering af betydningen
af Center Mod Menneskehandel i forhold til malopfyldelsen, anbe-
falinger til fremtidig indsats og en opsamlende konklusion.

Rapporten skal med hensyn til sprog og omfang vaere egnet til
offentligggrelse og skal kunne laeses af en bred kreds af interes-
senter (politikere, embedsmaend, ngo’er mv.). Tilbudsgiveren skal
saledes veere indforstdet med, at evalueringen offentligggres, og
at der refereres til undersggelsen som et uafhaengigt produkt fra
tilbudsgiver.

Tilbudsgiver skal patage sig det fulde faglige og videnskabelige
ansvar for opgaven.

Tildelingskriterier
Ved tildeling af opgaven vil der blive lagt vaegt pa:
1. Procesforigb og kvalitet (50 pct.)

Bedgmt pa grundlag af tilbudsgiverens Igsningsforslag til
besvarelse af opgavebeskrivelsen. Der vil blive lagt saerlig
veegt pa tilbuddets kvalitet og tilbudsgivers redeggrelse for
den metodiske tilgang til evalueringen.

2. Bemanding (30 pct.)

Bedgmt pa grundlag af tilbudsgiverens beskrivelse af de
tilbudte medarbejders kvalifikationer, viden og erfaring
med evaluering samt kendskab til indsatsomradet.

3. Pris (20 pct.)

Bedgmt pa grundlag af tilbudsgiverens samlede pris for op-
gaven samt timepris for forskellige ydelser, der indgar i
lgsningsforslaget.

Procentsatserne angiver de enkelte kriteriers relative vaegt i til-
budsevalueringen. Kontrakten tildeles den tilbudsgiver, der har
afgivet det mest fordelagtige tilbud vurderet pd baggrund af
ovenstdende delkriterier.

Betingelser for tilbudsafgivelsen

Frist for afgivelse af tilbud er den 1. november 2013 kl. 12.00.
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Evalueringen finder sted i perioden fra kontraktens indgdelse til
den 28. februar 2013.

Spgrgsmal vedrgrende opgaven kan stilles til Lisa Cassina pa li-
cas@lige.dk eller 2268 8575.

Tilbud sendes i tre eksemplarer samt elektronisk til:

Ministeriet for Ligestilling og Kirke
Att. Lisa Cassina

E-mail: licas@lige.dk
Frederiksholms Kanal 21

1220 Kgbenhavn K.

Tilbuddet skal som minimum indeholde:

« Beskrivelse af opgaveforstdelsen

« Beskrivelse af forslag til evalueringsdesign mv.

e Styring og organisering af projektet

« Tidsplan for gennemfgrelsen af projektet

e Budgettet for projektet

« Tilbudsgiverens bemandingsplan for projektet, herunder CV
for projektlederen og andre konsulenter tilknyttet projektet

e Tro og loveerklzering (bilag 3)

Bilag

Bilag 1: Handlingsplan til bekaempelse af menneskehandel 2011-
2014 offentliggjort juni 2011.

Bilag 2: Statusrapport pr. maj 2013 vedr. implementering af
handlingsplanen

Bilag 3: Tro og Loveerklaering


mailto:licas@lige.dk
mailto:licas@lige.dk

Bilag B
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Interviewpersoner

Interviewoversigt

Ministeriet for Bgrn, Ligestil-
ling, Integration og Sociale
Forhold

Ministeriet for Bgrn, Ligestil-
ling, Integration og Sociale
Forhold

Lisa Cassina og Kira Appel

Ligestillingsafdelingen

Bente Marianne Olsen Faglig leder for team prosti-
tution, menneskehandel og

senfglger efter overgreb

Anders Lisborg og Martine Personale

Grassov,

CMM (Reden International) | Malene Muusholm

Arbejdstilsynet

Udlzendingestyrelsen

Politi (@stjylland)

Politi (Nordsjaelland)

Politi (lokalt: Nordsjzelland)

Dorte Harning Specialkonsulent

Kristina Rosado og Mette
Lorentzen

Indkvartering samt Ud- og
afvisningsvagten

Lars Jung, Jasper Leth Efterforskning

Kaj Erik Yde Agerbo Tidl. linjechef for efterforsk-

ning

Preben Maack Andersen Vicepolitikommisseer, ud-
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lendingeenheden

Vestre Faengsel Susanne Kollerup

Skejby Sygehus Charlotte Mgller Overlaege, Ph.d., Gynakolo-
gisk Obstetrisk Afd.

Kgbenhavns Kommune Hanne Olesen Dggnkontakten

Homann Advokater Gunnar Homann Advokat og forfatter til flere
tekster om flygtning og im-
migrationslovgivning

HopeNow Michelle Mildwater og Anne | Director og advokat
Brandt Christensen

Rpde Kors Lillian Vigslund og Gitte Ni- | Asylcenter Kongelunden
elsen

SIO (Sexarbejdernes Interes- | Susanne Mgller Talsperson
se Organisation)
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Bilag C  Analyse af hjemmeside

www.centermodmenneskehandel.dk

Centermodmenneskehandel.dk fungerer bade som opdaterings- og vidensplatform
for samarbejdspartnere og andre akterer i bekempelsen af menneskehandel (jf.
handlingsplan), og som kilde til informationer om menneskehandel generelt. Her-
udover er ofre og folk med mistanke om menneskehandel ogsa en vigtig malgrup-
pe, og siden er udstyret med informationer om radgivning og henvendelser, samt et
hotline-nummer.

I nedenstéende tabeller fremgér oversigter over hjemmesidens udvikling i tal i pe-
rioden 2011-2013. Der er saledes set pa trafikken til hjemmesiden og specifikke
undersider i perioden.

centermodmenneskehandel.dk
80.000

70.597
70.000

60.000
51.155

50.000 46.747

30.000

20.000 engelsk
9.547 12.721

10.000 ——= 7'63_6'459
J 3.252 l § 1.745
0 - . I : - —

2011 2012 2013

E Unikke besggend:s
40.000 Unikke visninger

m Unikke visninger
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Unikke Unikke Unikke Unikke Unikke Gennemsnit-
besg- visnin- sidevisnin- sidevisnin- visnin- lig bes@gsva-
gende ger ger: For ger: Ofre ger pa righed
fagperso- og bag- engelsk
ner maend
2011 9.547 51.155 3.085(6%) - 3.252 00:03:50
(6 %)
2012 12.721 70.597 3.118(5%) 1.633(2%) 4.263 00:03:48
(6 %)
2013 6.459  46.747 - 3.233(7%) 1.745 00:04:43
(4 %)

Som det fremgar af ovenstéende tal, at aktiviteten er faldet i 2013 i sammenligning
med 2012, som viser det hgjeste aktivitetsniveau i alle kategorier. F.eks. er antallet
af unikke beseggende faldet med nasten 50 % i denne periode. Dette kan skyldes at
hjemmesiden i 2012 blev opdateret, med henblik pa at gore den mere lettilgeenge-
lig, og at der i denne forbindelse var et opsving i aktivitet pa siden.

Det er dog vaerd at fremhaeve, at pa trods af det lave aktivitetsniveau pa siden i
2013, er den gennemsnitlige besggsvarighed her vesentligt hgjere end i resten af
perioden. Ydermere ses en stigning i unikke visninger af fanen Ofre og bagmeend
fra 2012 til 2013. En forklaring herpa kan vare fornevnte nedlegning af udmed-
bagmandene.dk, hvorved centermodmenneskehandel.dk er blevet hovedkilde for
informationer omkring bagmaend.

C.1 Centermodmenneskehandel.dk’s malgrupper

Ofre og folk der har mistanke om menneskehandel: Denne gruppe af potentielle
brugere af hjemmesiden har brug for kort, precis og lettilgeengelig information
omkring indikatorer pd menneskehandel, samt information omkring kontakt og
muligheder for radgivning.

*  For denne malgruppe kan hjemmesiden forekomme meget teksttung, taget i
betragtning at denne malgruppe kan have svert ved at leese. En optimering af
dette forhold kunne vere at benytte mere grafisk/visuelt materiale.

*  Der er adgang til en engelsk udgave af hjemmesiden, en komprimeret version
af den danske udgave. Denne baseres kun pa tekst, og der henvises i fanen
Help to victims of trafficking hverken til hotline-nummer eller til andre hjem-
mesider der kunne vare en hjaelp for ofre for menneskehandel. Derimod fin-
des hotline-nummeret under fanen How can I help? Til sammenligning findes
hotline—nummeret i en tydelig, grafisk fremstilling flere steder pa den danske
udgave af hjemmesiden.
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Samarbejdspartnere og relevante akterer: Denne gruppe af brugere har behov
for information omkring CMM’s formal og malsatninger, information om gvrige
samarbejdspartnere, samt adgang til dokumenter og rapporter, heriblandt hand-
lingsplaner.

°  Hjemmesiden indeholder en stor mengde information, i form af beskrivelser,
links og materiale der er relevant for samarbejdspartnere. Dog kan det veere
svert at skabe et overblik over forskellige aspekter af information som en
samarbejdspartner kunne have brug for — f.eks. findes ingen samlet oversigt
over akterer og samarbejdspartnere. Disse, og links til disse, er spredt under
forskellige faner.

C.2 Sggefunktion

En overordnet udfordring ved hjemmesiden som leser er, at baren gverst pa siden,
en del af en hjemmeside som mange bruger til at navigere pa siden, samt til at ska-
be sig et overblik over sidens indhold, henviser laeseren til socialstyrelsens hjem-
meside. Denne bar kunne med fordel flyttes til sidens bund for at undga forvirring.
P& denne bar findes ogsé en segefunktion, som ved sggning omdirigerer leeseren til
Socialstyrelsens hjemmeside. Man kan derfor ikke foretage sggninger direkte pa
hjemmesiden. Det anbefales at centermodmenneskehandel.dk far sin egen soge-
funktion, og at den nuverende sggefunktion begrenses til Socialstyrelsens hjem-
meside.

sssssssss

HOTLINE

Segefunktion for So
sens hjemmeside

e e EEE s o]
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Bilag D

Opfglgning pa anbefalinger fra

evaluering af tidligere

handlingsplan

Nedenstaende tabel er en oversigt over anbefalinger til handlingsplanen 2007-2010.
Da der ikke er udarbejdet indikatorer for handlingsplanen indgér disse ikke i over-

sigten.

Evaluering af Handlingsplan 2007-2010:
Anbefalinger

Status

Overordnede anbefalinger i forhold til
koordineringsindsatsen

Udarbejdelse af dokument med redegerelse
for akterer, roller og ansvarsomréder i ud-
mentning af handlingsplan.

Indeholdt i handlingsplanen 2011-
2014

Udarbejdelse af dokument til beskrivelse af
formaliserede krav til de NGO'er som sgger
(og modtager)

okonomisk stette.

Nej. Der udarbejdes individuelle
kontrakter med NGO’er som sgger
stotte 1 henhold til deres rolle og
opgave i indsatsen til bekaempelse
af menneskehandel”

Udarbejdelse af strategier for, hvordan
CMM vil tilga og behandle forskellige
menneskehandelstyper.

Nej.

Undersggelse af hensigtsmassigheden i
CMM/Kompetencecenter Prostitutions
(KC) nuvaerende organisering.

Ja. Kompetencecenter Prostitution
er lagt ind under Center mod Men-
neskehandel.

Nedsattelse af arbejdsgruppe (eller lignen-
de) i forhold

til berneomradet med deltagelse af alle re-
levante parter.

Ja. CMM har etableret samarbejds-
gruppen ’Tvarsektoriel arbejds-
gruppe om menneskehandel med
mindreérige’. Etableringen har til
formal at skabe rammerne for et
tveergdende myndighedssamarbejde
mellem Center mod Menneskehan-
del, Udlendingestyrelsen, Social-
og Integrationsministeriets Konto-
ret for bern, Kebenhavns Kommu-
ne og Politiet (Rigspolitiets Natio-
nale Efterforsknings Center

(NEC)).

Ansettelse af person med juridisk kompe-
tence i CMM

(jurist), samt overvejelse, om ansattelse af
person med politimaessig erfaring.

Nej. Der er ikke ansat en person
med juridiske kompetencer i CMM.
Ja. Der er ansat en medarbejder
med politimessig erfaring blevet
tilknyttet.

Droftelse i den tvaerministerielle embeds-
mandsgruppe af, om en national rapporteur
kan vaere en god ide i Danmark.

Dette har veret droftet, men er ikke
imgdekommet.

Optagelse af CMM i den tvaerministerielle
embedsmandsgruppe pa niveau med de ov-

Ja.

* Dette ifolge Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og Social Forhold.
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rige
myndigheder.

Overordnede anbefalinger i forhold til
forebyggelsesaktiviteterne i afsenderlan-
dene/de

internationale tiltag

Overvejelse af UMs strategiske tilgang til
forebyggelse

af menneskehandel gennem dansk udvik-
lingsbistand og Danmarks tilstedeverelse
i afsenderlande

Ja. Spergsmalet om menneskehan-
del indgér nu i UMs héndbog for
udsendte.

Undersggelse af om UM indsats kunne go-

res mere relevant ved brug af udviklingsbi-
stand

til stotte af aktiviteter mod menneskehandel

Ja. Eksempelvis indgér projekter
om menneskehandel i UMs Nabo-
skabsprogram.

Overvejelse om yderligere systematisering
af screening af potentielle ofre for menne-
skehandel (UM og politi)

Ja. UNFPA har i 2012 re-orienteret
projekt med fokus pa at hjaelpe
hjemsendte handlede kvinder i
hjemlandet séledes, at der kommer
mere fokus pa beskyttelse af vidner,
stotte til shelters/screening, samt
kapacitetsopbygning for sakaldt
psykosociale radgivere, hvilket
fortsat er i overensstemmelse med
de danske prioriteringer.

Overordnede anbefalinger i forhold til
forebyggelsesaktiviteterne i Danmark

Udarbejdelse af ny kortleegning af prostitu-
tionsefterspergslen,

til vurdering af, om prostitutionsefter-
spergslen er

faldet og begreenset

Ja. Kortleegningen blev udarbejdet
af Rambell og offentliggjort i juni
2013. Den vil danne grundlag for

det videre arbejde med kommende
kampagner mod menneskehandel.

At CMM arbejder mere strategisk med de-
res kommunikationsindsats

med udgangspunkt i malgrupper samt ud-
arbejdelse af

kommunikationsstrategi for forebyggelses-
indsatsen

Ja. Hvad angér kommunikations-
strategi er en sddan udarbejdet af
Rambell i forlengelse af kortlaeg-
ning af prostitutionsefterspergsel.

Fortsat fokus pa undervisning af fagperso-
ner og professionelle.

Ja. SKAT, AT, CMM, Rigsadvoka-
ten, Politiet samt andre relevante
akterer har fortsat fokus pa under-
visning.

At der arbejdes med indsamling og formid-
ling af succeshistorier
til ofre, om isar forberedt hjemsendelse.

Ja. Filmen The Return blev i 2012
produceret af og for CMM og an-
vendes som oplysning og motivati-
on for kvinder i det opsegende ar-
bejde og i refleksionsperioden.

Droftelse af hvordan der kan arbejdes mere
med maling af

kommunikationstiltag og -aktiviteter, sa der
opnas viden om formidlingstiltag og —
metoder.

Ne;.

Overordnede anbefalinger i forhold til
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beskyttelsesindsatsen

At der ses pa mulighederne for forleengelse
af udredningsperioden.

Procedure ikke &ndret.

Overvejelse af lovaendring, der kan gore det
lettere at sikre

strafbortfald for handlede, som har udfert
en strafbar handling under tvang,.

Rigsadvokaten har udarbejdet ret-
ningslinjer.

At der skabes klarere rammer for og be-
skrivelser af, hvordan
nye aktarer og tilbud kan stattes.

Ja. CMM har i 2013 arbejdet pa en
folder, der praeciserer stottemulig-
heder til ofre for menneskehandel.
Denne er aktuelt i trykken og publi-
ceres i 2014.

At overveje at endre reglerne saledes, at
personer der vurderes

handlede automatisk tildeles 100 dages re-
flektionsperiode

Ja. Med lov nr. 432 af 1. maj 2013
om @ndring af udlendingeloven
(Bedre beskyttelse af ofre for men-
neskehandel) blev den udvidede
refleksionsperiode i udleendingelo-
vens § 33, stk. 14, forlenget fra
30+70 dage til 30+90 dage.

Udvikling af mere malrettede uddannelses-
og beskaftigelsestilbud,

som ofre for menneskehandel kan tilbydes i
refleksionsperioden

Ja.

-Mgadestedet yder CV-radgivning,
uddannelse i brug af computere og
Skype, samt kurser i styrkelse af
identitet og selvveerd mv.
-Radgivende stottetilbud til ofre
med opholdstilladelse med henblik
pa etablering af en ny tilveerelse i
Danmark, er under udarbejdelse af
CMM.

-Reden International atholder kur-
ser i engelsk og bogfaring. Desuden
gennemforer RI en lang reekke ak-
tiviteter, der sigter pa restituering
og kompetenceudvikling for kvin-
derne pa krisecentret.

At foretage en grundig undersggelse af, om
udlendingeloven

i tilstreekkelig grad giver mulighed for at
beskytte handlede personer, der

vidner mod deres bagmaend.

Ja. Med lov nr. 432 af 1. maj 2013
om @ndring af udlendingeloven
(Bedre beskyttelse af ofre for men-
neskehandel) blev der indfert en
selvsteendig bestemmelse i udlen-
dingelovens § 9 ¢, stk. 5, hvorefter
der kan gives midlertidig opholds-
tilladelse til en udleending, hvis til-
stedeverelse her i landet er pakree-
vet af efterforsknings- eller retsfor-
folgningsmeessige hensyn.

Gennemforelse af evaluering af de forbe-
redte hjemsendelser
via IOM.

Ja. Justitsministeriet offentliggjorde
12012 en rapport udarbejdet af
Rambgll om evaluering af den for-
beredte hjemsendelse.

Undersagelse af muligheden for at inddrage
flere indikatorer,

Der er stadig udfordringer forbun-
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som kan gradueres med henblik pé at af-
spejle forskellige grader af handel

og sarbarhed, samt sikre en mere systema-
tisk indberetning i sager med

mistanke om handel med mindreérige.

det med dette — se kapitel 6.4. Der
er registreret meget fa sager vedre-
rende mindreérige, og det har veret
en udfordring at etablere samarbej-
de med kommuner om dette.

Styrkelse af det opsegende arbejde i for-
hold til mindrearige og

Udbredelse af kendskab til CMMs hotline
blandt en bredere skare af aktorer.

Ja. Igangsettelse og gennemforelse
af projekt ’Indsatser i store kom-
muner malrettet potentielt menne-
skehandlede mindreérige’ (2012-
2013).

At gore beskyttelsesindsatsen i forhold til
mindreérige

landsdaekkende ved at etablere et beredskab
med ansvar for opsggende tiltag og identi-
fikation.

Ja. CMM har etableret samarbejds-
gruppen ’Tvarsektoriel arbejds-
gruppe om menneskehandel med
mindreérige’. Etableringen har til
formal at skabe rammerne for et
tveergdende myndighedssamarbejde
mellem Center mod Menneskehan-
del, Udlzndingestyrelsen, Social-
og Integrationsministeriets Konto-
ret for bern, Kgbenhavns Kommu-
ne og Politiet (Rigspolitiets Natio-
nale Efterforsknings Center

(NEC)).

At der foretages en analyse, kortleegning og
afgreensning af,

hvad der karakteriserer tvangsarbejde i
Danmark.

Ja. CMM udgav i 2012 rapporten
’Menneskehandel til tvangsarbejde
i Danmark? Migrations- og ar-
bejdsvilkar for en gruppe migrant-
arbejdere beskaftiget i rengerings-
branchen, i den grenne sektor eller
som au pair.’

Etablering af beredskab, der kan yde den
fornadne stotte

til personer, der potentielt kan vaere handlet
til tvangsarbejde.

Ja. SKAT har etableret en task-
force og en projektgruppe hvor de i
samarbejde med NEC og forelebig
tre politidistrikter laver en fokuseret
indsats.

Etablering af arbejdsgruppe bestaende af
centrale akterer

i bekaempelse af tvangsarbejde, som tilde-
les ansvaret for at udvikle en klarere strate-
gii

forhold til beskyttelsesindsatsen for menne-
sker handlet til tvangsarbejde.

Ja. CMM nedsatte i 2011 en tveaer-
gdende myndighedsgruppe vedr.
tvangsarbejde til menneskehandel.
Gruppen har madtes regelmaessigt
og bestar af deltagere fra Arbejds-
tilsynet (AT), SKAT, US, Rigspoli-
tiet, Styrelsen for fastholdelse og
Rekruttering.

Overordnede anbefalinger i forhold til
efterforskningsindsatsen/retsforfolgelse

At der anleegges en mere holistisk tilgang i
politiets indsats

vedrerende menneskehandel, saledes at de
eksisterende procedurer og erfaringer

Ja. F.eks. er repraesentanter fra poli-
tiet blevet undervist i bl.a. indikato-
rer og cases om menneskehandel til
tvangsarbejde pa en temadag om
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inden for prostitutionsomradet bredes ud til
andre former for menneskehandel

social dumping (arrangeret af
NUC). Derudover indgér Rigspoli-
tiet i den tveergdende myndigheds-
gruppe vedr. tvangsarbejde til men-
neskehandel.

At der leegges storre vaegt pa udvikling af
effektive og kreative

atheringsteknikker og -processer, der er
malrettet potentielle ofre for

Ja. Via Rigspolitiets vejledning.

menneskehandel
At politiets indsatsomrader og resultater Ja. Rigspolitiet afholder arligt to
indenfor bekampelse meder i folgegruppen for politiets

af menneskehandel gores bedre kendt savel
indenfor politiet, blandt de

andre akterer pad omradet og i den brede
offentlighed.

indsats mod prostitutionens bag-
mand, hvor der bl.a. bliver gjort
rede for status vedrerende den poli-
timaessige indsats. Alle relevante
akterer pa omréadet inviteres til dis-
se moder.

Styrkelse af undervisning af anklagemyn-
digheden og dommerne

med henblik p4, at disse har kendskab til,
hvordan indikatorer pa

menneskehandel kan anvendes i praksis.

Ja. Rigsadvokaten er i samarbejde
med Rigspolitiet i faerd med at ud-
arbejde en Rigsadvokatmeddelelse
om politiets og anklagemyndighe-
dens behandling af sager om men-
neskehandel, herunder handtering
af ofrene. Meddelelsen vil bl.a. er-
statte Rigspolitiets vejledning pa
omradet, ligesom den vil indeholde
Rigsadvokatens retningslinjer om
tiltalefrafald til ofre for menneske-
handel. Meddelelsen forventes at
blive offentliggjort i 2014. Endvi-
dere forventes meddelelsen at blive
fulgt op af undervisning af politiet
og anklagemyndigheden i héndte-
ringen af disse sager.
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