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Forord

Denne rapporten er et resultat av at Forskningsavdelingen ved Politihagskolen fikk i
oppdrag av Politidirektoratet & gke det eksisterende kunnskapsgrunnlaget om men-
neskehandel og & legge grunnlag for fremtidig kunnskapsutvikling pa feltet. Dette
oppdraget ser Politih@gskolen som en langsiktig malsetting. En forstudie pa temaet
menneskehandel med tvangsarbeid som formal ma derfor ses som et steg naermere
en mer omfattende malsetting. Nar studien omtales som en forstudie, pekes det pa
at kunnskapen prosjektet har samlet inn, har veert innhentet med et kartleggings-
mal for gye. Studien har veert utfgrt under forholdsvis fristilte forutsetninger fra opp-
dragsgiverens side innenfor en tidsbegrenset ramme.

Tidligere har bade tiltaksutvikling og forskningsaktiviteter p& menneske-
handelsfeltet i stor grad veert rettet mot bestemte former for seksuell utnyttelse,
herunder seerlig prostitusjon. Med dette som utgangspunkt retter denne rappor-
ten et seerlig fokus mot menneskehandel med tvangsarbeid som formal og sgker &
avgrense dette fokuset fra andre former for menneskehandel, herunder prostitusjon
og annen seksuell utnyttelse, organhgsting, krigstjenester og menneskehandel til
tvangstjenester, herunder tigging, narkotikaomsetning og vinningskriminalitet.

Det finnes lite forskning p& menneskehandel til tvangsarbeid, og mangelen
pa kunnskap synes & prege bade den norske og den internasjonale politikkutfor-
mingen. Mangelen pa gode kilder til fenomenforstaelse har skapt utfordringer som
denne rapporten gnsker & synliggjgre og a diskutere.

Prosjektperioden har vaert fordelt pa to forskere. Julie E. Stuesteal har statt for
forskningsprosjektets oppstart og tidlige fase, mens Synngve @kland Jahnsen har
samlet inn datamateriale i form av ekspertintervjuer og supplerende rettskilder samt
utfert den endelige analysen. Underveis i arbeidet har prosjektet nytt godt av god
dialog med politiets nasjonale kompetansegruppe mot menneskehandel og koor-
dineringsenheten for ofre for menneskehandel i politidirektoratet. | tillegg har vi nytt
godt av det faglige fellesskapet som finnes i forskningsavdelingen ved Politihggsko-
len. Alle som har bidratt med kunnskap, innspill og kommentarer underveis skal ha
takk. Konklusjoner, vurderinger og anbefalinger i rapporten stéar likevel fullt og helt for
forfatterens regning. Denne rapporten er skrevet av Synngve @kland Jahnsen.






Kapittel 1: Om rapporten

Denne rapporten er et resultat av en begrenset studie der datainnsamling i all
hovedsak har pagétt i farste halvdel av 2014. Studien handler om menneske-
handel med tvangsarbeid som formal og beskriver dette fenomenet i lys av
rettslig kildemateriale og pa bakgrunn av hvordan ulike eksperter omtaler feno-
menet og innsatsen man i dag legger ned for & bekjempe denne formen for
kriminalitet. Erfaringer fra tidligere forskning p4 menneskehandel s vel som
resultater fra dette prosjektet tilsier at usikkerhet knyttet til begrepet mennes-
kehandel og hvilke situasjoner det rommer, gjer det pa navaerende tidspunkt
lite hensiktsmessig & samle inn data som sier noe om omfanget av menneske-
handel med tvangsarbeid som formal.

Tidligere forskning har avdekket store variasjoner i spgrsméalet om hvor-
vidt og hvordan ulike representanter for myndighetene forstar og tilnaermer seg
menneskehandel (se for eksempel Jahnsen, 2014). Nettopp fordi det er stor
usikkerhet knyttet til hvilke relasjoner som skal regnes som menneskehandel,
er det ogsé stor usikkerhet knyttet til hvilke individer som skal telles som ofre
for menneskehandel. Det har veert denne studiens ambisjon & synliggjere og
diskutere utfordringene som er knyttet til begrepsapparatet som omgir men-
neskehandelsfeltet, og synliggjgre variasjonen av institusjonelle erfaringer,
perspektiver og problemforstaelser som finnes pa tvers av regioner og politi-
distrikter i Norge. Studien omtales som en forstudie nettopp for & understreke
at malet er & legge et solid grunnlag for senere studier av samme fenomen.

Resultatene fra studien viser at ulike aktarer i feltet ser ulike sider av
det vi her kan kalle en «tverrsektoriell trussel». Begrepet viser til at trusse-
len synes & vaere fordelt mellom flere sektorer og bransjer i arbeidsmarkedet,
samtidig som den ikke synes & kunne tilneermes gjennom selektive tiltak og
metoder innenfor en sektor eller etat alene. Heller ikke synes trusselen & la
seg bekjempe gjennom innsatsen man per i dag legger ned for anstendige
arbeidslivsvilkar og mot sosial dumping. Studien synliggjer og diskuterer noe



av kompleksiteten det innsamlede datamateriale inneholder, samtidig som
den beskriver en offentlig tiltakssektor med mange "stoler”, der innsatsen mot
menneskehandel med tvangsarbeid som formal synes 4 falle mellom dem alle.
Et viktig forhold som lgftes frem av informantene, er at det mangler et adekvat
hjelpe- og stgtteapparat som imgtekommer behovene til det vi her kan kalle
«utypiske» ofre for menneskehandel. Med «utypiske» menes her tilfeller der
tvangsarbeid er formalet, og der sarbare grupper kan vaere voksne menn like
mye som unge kvinner og barn.

Kartleggingen avdekker at det finnes flere og til dels motstridende for-
staelser av hva som kjennetegner et offer for menneskehandel, og hva som
kjennetegner tvangssituasjoner pa det norske arbeidsmarkedet. Informantene
peker pé flere typer forutsetninger nar de sgker & forklare hvordan menneske-
handel med tvangsarbeid som formal kan finne sted.

Selv om det har veert en jevn stigning i antall anmeldte saker, finner vi
per i dag kun én rettskraftig dom mot menneskehandel til tvangsarbeid. Man-
glende rettspraksis pa feltet og erfaringer med at saker ikke far gjennomslag i
rettsapparatet, gjer at noen politidistrikter vegrer seg mot a gripe fatt i denne
type saker. Den rettslige usikkerheten knyttet til begrepsavklaring gjer sam-
tidig at det er vanskelig & konkludere i bestemte retninger eller for forskere
a tilrd bestemte farmer for tiltak. Det er likevel en rimelig konklusjon & si at
okt kunnskap om, oppmerksomhet pa og erfaring med bekjempelse av men-
neskehandel med tvangsarbeid som formal sannsynligvis ogsa vil gke antallet
saker som avdekkes, og pa sikt fare til at flere saker etterforskes og domfelles.
Gjennom erfaringer knyttet til avdekking, etterforskning og rettsprosesser vil
samtidig kunnskapsnivaet i justissektoren gke.

Flere av dem som stilte til intervju i forbindelse med studien, argumen-
terer for at det er utfordrende og kanskje lite hensiktsmessig a skille innsatsen
pa det ene omradet fra innsatsen pa det andre. De mener at man i fremtiden
ma bli flinkere til & koordinere tverretatlig innsats pa en mer hensiktsmessig
mate enn man gjer i dag. Det gjer at denne rapporten diskuterer fenomenet
menneskehandel med tvangsarbeid som formal i sammenheng med myndig-
hetenes tilnarming til fenomener som sosial dumping, arbeidsmarkeds- og
arbeidsmiljgkriminalitet, hvitvasking, skatteunndragelse og innvandring.



Som fenomen kan vi si at menneskehandel med tvangsarbeid som for-
mal kan forstas pa flere mater. Vi kan si at menneskehandel med tvangsarbeid
som formal rokker ved vare grunnleggende ideer om menneskeverd og frihet,
og derigjennom ogsa utfordrer grunnleggende verdier og relasjoner i det norske
samfunnet. Norge er kjent for & ha et av verdens mest velutviklede systemer
for & regulere arbeidslivsrelasjoner og har derfor ogsa lyktes bedre enn mange
andre land med & holde arbeidsledigheten lav og sysselsettingen hay. Nar det
norske arbeidsmarkedet i stadig sterkere grad integreres som del av et langt
stgrre europeisk arbeidsmarked, pavirker dette ogsa hvilke forskjeller i lznns-
og arbeidsvilkdr samfunnet er villig til & godta, men ogsa er forpliktet til & godta
gjennom et internasjonalt avtaleverk som er ment & sikre fri konkurranse. Det
er i kiglvannet av de mange kreftene som réar i det globaliserte markedet, at vi
ogsa finner at sarbare grupper utsettes for ulike typer menneskerettsbrudd,
herunder menneskehandel.

Vi kan si at fenomenet menneskehandel med tvangsarbeid som formal
oppstar som et resultat av et mer globalisert arbeidsmarked, der bestemte
standarder pa arbeidsmarkedet utfordres av gkt mobilitet og tilgang pa bil-
lig arbeidskraft. Det globaliserte arbeidsmarkedet preges av jakten pa profitt,
etterspgrsel av varer og tjenester og derigjennom av etterspgrsel av billig
arbeidskraft. Det globaliserte arbeidsmarkedet preges bade av ulike former
for migrasjon og av tradisjonelle og nye former for arbeidsmarkedsregulerin-
ger. Samtidig drives mennesker bort fra sitt fedested, pa jakt etter en mate &
beskytte og forsgrge seq selv og sin familie pa. Dagens regulering av arbeids-
livsrelasjoner ma i gkende grad beskrives som en integrert del av restriktive
former for innvandringsregulering, der skillet mellom arbeidsinnvandring og
andre former for migrasjon i noen tilfeller kan vaere uklart.

Menneskehandel med tvangsarbeid som formal kan omtales som en
ny form for kriminalitet som er skapt av endringer i lovgivningen, og da saerlig
av at man i 2003 innfgrte et eget straffeforbud mot menneskehandel, straf-
feloven § 224. Denne endringen i lovverket kom som en fglge av at norske
myndigheter ratifiserte FNs konvensjon mot grenseoverskridende organisert
kriminalitet og konvensjonens tilleggsprotokoll om menneskehandel (Ot.prp.
nr. 62 (2002-2003), pkt. 1). Nasjonale myndigheter stgter i dag pa flere utfor-
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dringer nar de sgker & verne om menneskerettighetene samtidig som de segker
a regulere arbeidsrelasjoner som i gkende grad er transnasjonale.

Menneskehandel med tvangsarbeid som formal utgjer likevel et lite
omtalt fenomen i norsk faglitteratur, og man kan naermest si at temaet er et
uskrevet kapittel i eksisterende forskning pa norske arbeidslivsrelasjoner.
Temaet synes heller ikke & oppta fagfelter med kompetanse pa juridiske pro-
blemstillinger. Underskudd pa vitenskapelige bidrag i feltet bidrar til kunn-
skapsmangelen som rapporteres av denne studiens intervjupersoner. | den
siste tiden har imidlertid bAde media og sentrale politiske aktgrer rettet sin
oppmerksomhet mot menneskehandel og grov utnyttelse av utenlandske
arbeidstakere i flere sektoreri arbeidsmarkedet. Gjennom reportasjeserier som
"Slave-Norge" har for eksempel Dagbladets journalister gjengitt opplysnin-
ger fra flere pagdende politiaksjoner og etterforskningsprosesser rettet mot
arbeidsgivere og mellommenn som mistenkes for menneskehandel og grov
utnyttelse av utenlandske arbeidstakere (se for eksempel Thorenfeldt, 2013a &
2014, Krokfjord & Ruud, 2014; Ruud, 2014). I tillegg har det mer nylig blitt kjent at
norsk politi sammen med NAV, Skatteetaten, Tollvesenet, UDI og Neeringsetaten
i Oslo over lengre tid har mistenkt matvarekjeden Lime for tilfeller av mennes-
kehandel, skatteunndragelse, bedrageri av NAV, lanebedrageri, bruk av andres
identitet og sakalt skimming, et begrep som brukes om uautorisert kopiering
av betalingskort. Tirsdag 9. september aksjonerte hele 210 polititjienestemenn
fra ti politidistrikter og tre saerorganer i det som blir omtalt som «Operasjon
Mile».! Gjennom slike aksjoner og pafalgende medieomtale og offentlig debatt
har det ogsa blitt kjent at det foregar en mer helhetlig mobilisering av krefter i
det norske samfunn, der norske myndigheter sammen med arbeidslivsorgani-
sasjoner og ulike tilsynsmyndigheter sgker & bekjempe det som gjerne omta-
les som «arbeidsmarkedskriminalitet». (Se for eksempel Gedde-Dahl, 2014;
Stang, 2014.)

Selv om brudd pé arbeidsmarkedsreguleringer og kriminalitet i nserings-

1 Politidistriktene det var snakk om, var Romerike, Oslo, Asker og Baerum, Follo, Ser-Trgndelag,
Hordaland, Rogaland, Agder, Hedmark og @stfold politidistrikt. Tre av politiets seerorganer var ogsa
involvert. Dette var Politiets utlendingsenhet, Kripos og @kokrim. | tillegg deltok NAV, Skatteetaten,
Tollvesenet, UDI og Neeringsetaten i Oslo.



livet ikke er nye fenomener i seg selv, er "arbeidsmarkedskriminalitet" et nytt
begrep i den norske offentlighet. Det anvendes gjerne for & skille mellom denne
formen for kriminalitet og tradisjonell arbeidsmiljgkriminalitet. Begrepet anven-
des altsa bade for & sette ord pa nye former for kriminalitet og nye former for
kriminalitetsbekjempelse. Samtidig peker de som anvender begrepet, gjerne
pa det de mener utgjar en mer overordnet trussel mot det norske samfunn og
den tradisjonelle arbeidslivsmodellen. Denne modellen har lagt grunnlaget for
et effektivt naeringsliv sa vel som for sosial utjevning. Modellen synes 8 vaere
truet av utstrakt bruk av svarte tjenester og systematisk utnyttelse av uten-
landske arbeidstakere. Trusselen synes & besté av en opplevd vekst i antallet
sékalte «userigse markedsaktarer» og at kriminelle miljger er til stede. Det er
0gsa disse aktgrene som utpekes som malskiven for nye kriminalitetsbekjem-
pende metoder. Med begrepet userigse aktarer peker man pé aktgrer som sys-
tematisk bryter og/eller undergraver regelverket. Dette finner gjerne sted ved
at noen anvender "smutthull” i lovverket eller kalkulert og systematisk bryter
lovverk og regler uten at det far konsekvenser. Til grunn for bekymringene det
rapporteres om via media, ligger samtidig rapporter fra tilsynsmyndigheter og
fagforeningsrepresentanter om at trusler, bruk av vold s& vel som seksuell tra-
kassering utgjar en stadig stgrre del av norske arbeidslivsrelasjoner.

Den etter hvert omfattende mobiliseringen av sentrale samfunnsaktg-
rer mot «arbeidsmarkedskriminalitet» kan ses som et uttrykk for at det nor-
ske samfunn har fatt en ny bevissthet om at kriminalitetsutviklingen ma ses i
sammenheng med trender pa det norske arbeidsmarkedet. Man kan ogsa se
mobiliseringen som et uttrykk for at sentrale samfunnsverdier star pa spill.
NHO mener for eksempel at endringene man ser i det norske arbeidsmarke-
det, utgjer en trussel mot konkurranseevnen til naeringslivsaktagrer som fglger
lover og regelverk, og at myndighetene derfor bar sette inn malrettede tiltak pé
arbeidsmarkedet (se for eksempel Hellesnes, 2014).

Flere av fenomenene som er omtalt over, ma skilles fra fenomenet men-
neskehandel. Likevel utpeker debatten om arbeidsmarkedskriminalitet seg
som del av bildet som tegnes av informantene som har bidratt i denne studien,
og derigjennom ogsa som del av det politiske landskapet fenomenet mennes-
kehandel med tvangsarbeid som formal kan forstas i lys av. Gjennom en studie
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av menneskehandel med tvangsarbeid som formal gir denne rapporten et inn-
blikk i ulike méater & forsta hvordan sentrale samfunnsaktarer og institusjoner
ser kampen mot menneskehandel og tvangsarbeid pad som en integrert del av
den pdgéende debatten om endrede betingelser for arbeidstakere og naerings-
livsakt@rer som opererer i et globalt arbeidsmarked. Med naeringslivsaktarer
som opererer i et globalt arbeidsmarked, menes i denne sammenhengen rela-
sjoner der arbeidstakere sysselsettes pa norsk territorium. Rapporten tar altsa
ikke for seg spgrsmalet om menneskehandel til tvangsarbeid i tilknytning til
norske interesser og naeringslivsaktarer som opererer pa fremmede lands ter-
ritorium. Denne avgrensningen ma forstds som en pragmatisk avgrensning,
ettersom det er grunn til & tro at utfordringene myndighetene star overfor, kan
vaere mer omfattende i andre land enn i Norge.

TILNZAERMING
| denne rapporten er det ekspertintervjuene som danner det viktigste kunn-
skapsgrunnlaget. Dette er snakk om totalt 21 personer fra ulike profesjoner,
fagtradisjoner og organisasjoner, herunder operativt personale i politi- og
lensmannsetaten, patale- og bistandsadvokater, sosialarbeidere og frivillige
akterer innenfor bistandssektoren, fagforeningsrepresentanter, Arbeidstil-
synet, Skatteetaten samt forskere pa arbeidslivsrelasjoner og migrasjon. Til-
neermingen er bred i den forstand at studien sgker & kartlegge erfaringer og
perspektiver fra sentrale personer i en ny type fagfelt som er utpreget sam-
handlingsorientert, heller enn & fokusere pa en bestemt erfaring eller yrkes-
gruppe, for eksempel bare politiet. Tanken har vaert at fortellinger fra mange
fagfelt og kompetanseomrader kaster lys over ulike sider ved et sammensatt
fenomen, og til sammen kan bidra til gkt forstaelse av hvilke type kompleksitet
vi star overfor. Studien baserer seg pa en rekke apne kilder til kunnskap i form
av styringsdokumenter, rettslig kildemateriale og medierepresentasjoner. Ana-
lysen av disse har veert tilpasset studiens hovedmalsetting og overordnede
problemstillinger.2

Problemstillingene er vide og tilpasset forstudiens forholdsvis brede

2  Kildemateriale fra media har vaert samlet inn for & supplere grunnlaget for rapportens ana-
lyse, men har ikke vaert gjenstand for en mer selvstendig analyse og ma derfor ikke betraktes
som uttgmmende. 0gsa styringsdokumenter og rettslig kildemateriale har pa tilsvarende vis vaert
gjenstand for en begrenset analyse, der mélet farst og fremst har veert a tilfere feltet en bedre
fenomenforstaelse og grunnlag for videre diskusjoner, heller enn & utgjere et bidrag i en juridisk
diskurs basert pa lovgivningens indre logikker.
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utgangspunkt, der siktemalet har veert & rekruttere informanter pa tvers av
institusjonell tilhgrighet, for & inkludere bade hjelpeapparatets, politiets og
andre kontroll- og tilsynsaktarers perspektiver og erfaringer i feltet. To overord-
nede problemstillinger har veert sentrale i mgte med forskningsfeltet:

e Hvordan forstar sentrale aktarer og kontrollmyndigheter menneskehan-
del med tvangsarbeid som formal som et problem?

® Hvilken kunnskap har de ulike aktgrene om denne formen for utnyttelse,
og hvordan forstas kriminalitetsbekjempelse pa dette omradet?

Som et mer presist formulert underspgrsmal har ulike aktarer blitt spurt om de
kjenner til konkrete eksempler der utnyttelse av utenlandske arbeidstakere har
veert eller er spass grov at de mener det er snakk om menneskehandel. De har
ogsa blitt spurt om de kan identifisere i hvilke sektorer og bransjer de mener
sjansene for at menneskehandel finner sted, er starst, og hvilke forutsetninger
de mener er betingende for at dette finner sted. Ved & kombinere flere spgrsmal
knyttet til hva som kjennetegner yrker, bransjer og sektorer hvor man mener at
sjansene for at tvangsarbeid finner sted, er store, har intensjonen vaert & inklu-
dere beretninger fra informanter som er usikre pa om de forstar hva som ligger
i begrepet menneskehandel, og som derfor ogsa er usikre pa om de overhodet
kjenner til konkrete tilfeller. Avslutningsvis har intervjupersoner blitt bedt om &
beskrive og diskutere sin egen og feltets mer helhetlige innsats mot mennes-
kehandel med tvangsarbeid som formal.

Materialet fra intervjuene har blitt behandlet som fortellinger. Med dette
legges det vekt pa at intervjupersoners beretninger kan ses som strukturert
innenfor en narrativ morfologi eller oppbygning, der malet er & skape mening
av egen praksis og erfaringer i selve intervjusituasjonen, og da i mgte med en
konkret forsker som sgker kunnskap om et bestemt og avgrenset fenomen.
Selve mgtet mellom forsker og informant kan her ses som en avgrenset hen-
delse og som en forhandling om hvordan verden henger sammen og hvilke
bestanddeler som er relevante for & forstd et bestemt fenomen, her mennes-
kehandel. Hvert enkelt intervju betinges derfor av forskerens evne til 8 invitere
til dialog og refleksjon gjennom & stille sparsmal som oppleves som relevante
for den enkelte informant.
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Med informant menes her forskere, representanter for fagforeninger
0g hjelpeorganisasjoner, representanter for politi- og lensmannsetaten samt
tilsynsmyndigheter, herunder representanter fra Arbeidstilsynet og skatte-
myndighetene, som har delt av sin kunnskap gjennom & la seg intervjue. Noen
av informantene ble rekruttert fordi de har lang erfaring og mye kunnskap om
utviklingen innenfor menneskehandelsfeltet, noe som gjar dem til eksperter
pa menneskehandel. Andre har blitt intervjuet fordi de har inngdende kunn-
skap om arbeidsmarkedsrelasjoner og arbeidsmigrasjon generelt, eller saer-
lige grupper og arbeidsmigrasjonsordninger spesielt, uten at dette ngdven-
digvis gjer dem til eksperter p& menneskehandel. Alle informanter ses altsa
som eksperter pa sine respektive omrader. Deres uttalelser har blitt vektet og
deretter lgftet frem i rapportens gjengivelse av intervjuene i den grad det ikke
kompromitterer deres anonymitet.

Yrkesgruppene som er intervjuet, har ulike erfaringer og vil derfor ogsa
sette ord pé ulike perspektiver pa hvordan bekjempelse av menneskehandel
bgr og kan finne sted. Totalt dreier dette seg om intervjuer med 21 personer.
Disse er 6 representanter fra hjelpeorganisasjoner som jobber med & imgte-
komme behovene fra arbeidsmigranter og sarbare populasjoner, 1 represen-
tant fra en starre fagforening, 1 bistandsadvokat, 4 forskere, 3 personer ansatt
i arbeidstilsynet, hvorav 1 representerte et lederverv, en representerte et mel-
lomlederniva og en tredje var representant for et nyutviklet praveprosjekt med
siktemal & samordne arbeidstilsynets og skattemyndighetenes innsatser. Den
sistnevnte har altsa to typer kompetanse i tillegg til operativ erfaring. I tillegg til
dette er en ansatt ved skattemyndighetene intervjuet, uten operativ erfaring.
Til sist er til sammen 5 personer i politi- og lensmannsetaten intervjuet om
politiets innsats og problemforstdelse. Det er her snakk om 2 politiinspektgrer/
pataleledere innenfor utlendingsenheten, 1 etterforskningsleder pa seksjon for
organisert kriminalitet, 2 undervisere i politifag med omfattende yrkeserfaring
og 1 analytiker ved Kripos.

Intervjuene varierer i lengde og form og representerer ulike erfaringer
fra fire politidistrikter: Oslo, Bergen og Stavanger, pluss et mindre distrikt. Det
mindre distriktet er av personvernhensyn ikke nevnt med navn. Mens noen
intervjuer varte i over 2 timer og fant sted pa informantens arbeidsplass eller
pa Politih@gskalen, var andre korte i formen; det var korte telefonintervjuer pa



15-20 minutter. Noen ble foretatt over telefon, mens flertallet ble foretatt ved
personlig oppmate. Av disse ble 3 gjennomfert i Bergen og de resterende i
Oslo. Mens ett intervju har blitt tatt opp pa band og transkribert, har de andre
blitt notatfart. Noen av intervjuene er fulgt opp ved at informantene har bekref-
tet og supplert intervjunotatet, mens informanter i andre tilfeller har skrevet
e-post med grundigere informasjon eller dokumentasjon.

Informantene har blitt rekruttert pa ulikt vis. Informantene fra hjelpeor-
ganisasjonen for arbeidsmigranter meldte seg selv etter en generell henven-
delse, mens andre informanter har blitt kontaktet direkte. Dette dreier seg om
personer som har uttalt seg om problemstillingene i offentligheten, og perso-
ner som har blitt anbefalt av andre. Noen informanter har blitt kontaktet fordi
andre informanter tipset om at de var spesielt kunnskapsrike eller sentrale,
mens andre igjen har blitt rekruttert mer tilfeldig eller gjennom allerede eksis-
terende relasjoner med forskeren, i forbindelse med tilgrensende forsknings-
prosjekter (Jahnsen, 2014).

Erfaringene fra flere intervjusituasjoner gjorde at intervjuguiden i mange
tilfeller ble lagt bort, slik at informantene i stedet fikk snakke fritt om sine erfa-
ringer og refleksjoner. Dette har kanskje skapt rom for det en av dem omtalte
som "uparfymerte fortellinger". For henne utgjorde muligheten til & bidra i et
forskningsprosjekt dermed en mulighet til & nd frem med virkelighetsbeskriv-
elser hun opplevde at ingen tok pa alvor eller var interessert i & hgre om. Dette
er noe jeg ogsa vil beskrive senere i rapporten.

Til tross for sine fordeler har mangelen pa en stram intervjustruktur ogsa
noen ulemper. Utfordringer oppstar om man for eksempel @nsker 8 sammen-
ligne intervjumateriale fra ulike organisasjoner og profesjoner. Dette har derfor
ikke vaert en ambisjon i dette prosjektet, noe som ogsé gjgr at verken taletiden
eller antall representanter er jevnt fordelt mellom institusjonene. | stedet kan
man si at prosjektet har forfulgt noen bestemte trader eller problemstillinger
som gikk igjen i flere av de innledende intervjuene, litt som en ball som ruller,
eller en floke man praver & ngste opp i gjennom & holde fast i noen bestemte
trader.

| ethvert forskningsprosjekt er det en fare for at utvalget av infor-
manter s vel som forskerens forstaelse av et fenomen eller problem preger
forskningsprosessen pa en lite hensiktsmessig mate. Det kan veere fordi utval-
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get av informanter er skjevt, eller fordi forskerens blikk er fiksert pa bestemte
spersmal og derfor ikke gar inn i feltet pd en dpen og sperrende mate. | for-
lengelsen av slike fallgruver knytter det seg ogsé metodologiske sparsmal til
hvordan det innsamlede materialet skal tolkes og anvendes i en analyse. Slike
spgrsmal handler om forskerens og feltets selvrefleksive betraktninger. Her
forstatt som evnen til 8 ta et steg til side og betrakte selve forskningspro-
sessen som gjensidig betinget av relasjonen mellom forskeren og feltet eller
av fenomenet det forskes pa. Bestemte betraktninger er derfor verdt & nevne.
| tiden da forskningsprosessen pagikk, var det forholdsvis mye medieomtale
av bekymringsverdige trekk ved arbeidslivet, saerlig knyttet til det tidligere
omtalte begrepet arbeidsmarkedskriminalitet. Dette gjorde at noen av intervju-
ene preges av at bade informanter og forsker var opptatt av koblingen mellom
kampen mot menneskehandel og av den gkte politiinnsatsen som ble vars-
let. Den gjaldt aktgrer som brgt arbeidslivsbestemmelser, straffelovsbestem-
melser og andre tilgrensende bestemmelser, herunder utlendingslovgivning
og/eller ikke overholdt skatte- og momsplikt p& varer og tjenester. Dette kan
ha medfart en utilsiktet eller lite hensiktsmessig skjevhet i materialet. Det er
imidlertid forskerens vurdering at dette aspektet ikke foringer verdien av infor-
masjonen som er innhentet. Snarere synliggjar dette aspektet informantenes
behov for & sette forskerens spgrsmal inn i en stgrre sammenheng der for-
tellinger om egne erfaringer samtidig snakker til og gis relevans av pagaende
samfunnsdebatter. Det er samtidig slik at dette aspektet ved datainnsamlin-
gen synliggjer at en metodisk sett tilsvarende undersgkelse pé et gitt annet
tidspunkt, der media og samfunnsdebatten er annerledes, kanskje vil gi andre
funn enn denne studien gjar. Det er forskerens vurdering at dette er noe man
ikke kommer forbi, fordi all kunnskapsproduksjon til en viss grad alltid vil betin-
ges av den politiske og medierte virkeligheten den er del av. Denne virkelighe-
ten er noe man bgr forholde seg aktivt til og synliggjgre, snarere enn noe man
kan unnvike.

ETIKK OG PERSONVERN
Alle forskningsprosjekter er forpliktet til & etterleve bestemte etiske og juridiske
krav. Nar tematikken til et prosjekt beveger seg inn mot sarbare grupper og nye



kriminalitetsomrader, kan juridiske krav fungere som nyttige redskaper for &
forhindre forskningsetiske overtramp. Slike overtramp kan for eksempel dreie
seg om brudd pa taushetsplikt, at man setterinformanter i fare eller lekker poli-
tiets etterretningsopplysninger til offentligheten og skader pagaende etter-
forskninger eller rettsprosesser. For & unngé slike problemstillinger har dette
prosjektet kun basert seg pa &pne kilder i den grad konkrete saker gjengis eller
refereres til.

Alle forskningsprosjekter som samler inn og systematiserer persondata,
skal etter norsk lov tilrds av Personvernombudet for forskning. Prosjektet har
behandlet alle informanter etter de tilrddninger som gis av personvernombudet
for forskning, ved Norges samfunnsvitenskapelige datatjeneste (NSD). Dette
betyr at deltageres samtykke til forskning forutsetter at de er gitt informasjon
om prosjektet, og at de har blitt gjort kjent med sine rettigheter. Opplysningene
i denne rapporten gjengis i anonymisert form slik at det ikke skal vaere mulig
a spore tilbake til enkeltindivider i materialet. Rapporten gér derfor ikke inn pa
enkelthistorier om ofre for menneskehandel pa en slik mate at det kan vaere
mulig & gjenkjenne hvem det gjelder. Enkelte detaljer er derfor utelatt, der dette
har blitt ansett som ngdvendig ut fra etiske og juridiske krav.

RAPPORTENS OPPBYGGING

Kapittel 2 utgjer rapportens viktigste bidrag til kunnskapsfeltet, da det sgker
a besvare noen av spgrsmalene som har blitt reist av intervjupersoner som
har deltatt i studien. Som nevnt i innledningen rapporterte flere at det er knyt-
tet stor usikkerhet til begrepsforstaelse og egnet tilnaerming, fordi fenomenet
menneskehandel synes & gripe inn i andre utfordringer pa arbeidsmarkedet,
herunder ulike typer arbeidsmarkedskriminalitet og sosial dumping. En sentral
malsetting for prosjektet har derfor veert & kartlegge det eksisterende rettskil-
degrunnlaget og a tilby en avgrenset begrepsforstdelse med utgangspunkt i
nasjonal lovgivning. Gjennomgangen av dette materialet finner man i rappor-
tens kapittel 2. Kapitlet er ment & danne en bakgrunn for senere analyseka-
pitler, og kan ses som en grunnleggende innfgring i begrepene menneske-
handel og tvangsarbeid. Det tar ogsa for seg noen av debattene som oppstar
i kjglvannet av juridiske implementeringsprosesser, der uklare internasjonale
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begreper skaper utfordringer for nasjonale myndigheter, rettsanvendere og
lokale aktarer. Kapitlet sgker med dette & rydde opp i noen av misforstaelsene
som eksisterer, for eksempel hva som skiller den norske definisjonen av men-
neskehandel fra den internasjonale forstaelsen av begrepet tvangsarbeid, og
hva som skiller det fra fenomener som gjerne omtales som sosial dumping.

Kapittel 3 drafter noen av forutsetningene informantene mener er virk-
somme i sektorer og bransjer der menneskehandel til tvangsarbeid kan finne
sted. Oppsummert kan vi si at kapitlet peker pa noen risikofaktorer som betin-
ger kriminelle aktgrers mulighet til & utnytte arbeidstakere. Vi kan kalle disse
forutsetningene for risikoindikatorer fordi beskrivelsene samlet sett gker var
forstaelse av hvilke utviklingstrekk i arbeidsmarkedet informantene mener
man skal vaere pa vakt overfor.

| rapportens kapittel 4 gjengis et utvalg konkrete fortellinger om det
denne rapporten omtaler som «tverrsektorielle styringsutfordringer», som i sin
konkrete form handler om bade gnsket om og mangelen pa tverretatlig samar-
beid og koordinert nasjonal styring.

| rapportens 5. og siste kapittel tilbys en oppsummering, der studiens
hovedfunn sammenfattes og drzftes. Malet med dette avsluttende kapitlet er
a trekke noen linjer pa tvers av de tre analysekapitlene gjennom en draftende
konklusjon.
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Kapittel 2: Rettslige
kildemateriale og
omfangsberegninger

Bade nasjonalt og internasjonalt omtales gjerne trafficking som var tids sla-
veri og som en kynisk form for utnyttelse av mennesker. | Norge vil man finne
flere begreper som peker mot det internasjonale begrepet og ulike former for
utnyttelse, herunder slaveri, tvangsarbeid, menneskehandel og kvinnehandel.
Som et globalt fenomen assosieres problemet med menneskehandel gjerne
med andre former for grensekryssende utfordringer, som menneskesmugling,
sosial dumping og internasjonal organisert kriminalitet. Den saerlige oppmerk-
somheten norske myndigheter har rettet mot utnyttelse av kvinner og barn i
markedet for kommersielle seksuelle tjenester kan bade ses som en viderefg-
ring av nasjonal likestillingspolitikk og som en nasjonal respons p4 at interna-
sjonale kvinneorganisasjoner har mobilisert mot "trafficking” som en form for
"globalisert prostitusjon” (Leidholdt, 2004 hos Milivojevic & Pickering, 2013).
Mens norske myndigheters innsats mot menneskehandel i sterkest grad lar
seg avlese gjennom utformingen av nyere prostitusjonspolitikk, kobler inter-
nasjonale myndigheter i gkende grad kampen mot menneskehandel sammen
med bekjempelsen av andre omfattende samfunnstrusler, herunder seerlig
illegal vApenhandel og narkotikahandel (UNODC, 2011 & 2012). Vi kan forsta den
voksende oppmerksomheten omkring menneskehandel og tvangsarbeid bade
som en viderefgring av innsatsen mot andre former for menneskehandel og
som en type ny-aktualisering av problemstillinger som er dypt forankret i vare
ideer om frihet i vestlige demokratiske samfunn.

Det er her ikke rom for & gjengi de etter hvert svaert omfattende debat-
tene som har oppstétt bade nasjonalt og internasjonalt om menneskehandel
og tvangsarbeid. Samtidig er det viktig & tilby en gjennomgang av sentrale
sider ved begrepsapparatet tilknyttet menneskehandel til tvangsarbeid slik
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dette defineres i norsk lov, og slik det formes av internasjonale konvensjoner
pa feltet. Dette kapitlet er ment & ramme inn senere beskrivelser og analyser.
Kapitlet tar utgangspunkt i de internasjonale konvensjonene mot menneske-
handel og beskriver hvordan de danner et utgangspunkt for nasjonale forstael-
ser av fenomenet menneskehandel med tvangsarbeid som formal.

MENNESKEHANDEL

En av hovedutfordringene for politi- og patalemyndighet er at norsk lovgivning
i liten grad tilbyr en klar definisjon pa hvordan menneskehandel med tvangs-
arbeid til formal skal forstas. Et viktig spgrsmal er derfor hvordan fenomenet
beskrives i handlingsplaner, internasjonale konvensjoner og av internasjonale
organisasjoner. Under finner vi to méater norske myndigheter omtaler og define-
rer fenomenet pa. Som vi ser, legges det vekt pa at det er snakk om utnyttelse
av sarbare personer der formen av utnyttelse kan ta mange former. Vi ser ogsa
at fenomenet sidestilles med den groveste form for frinetsbergvelse, nemlig
slaver. | tillegg legger myndighetene vekt pa fenomenets skjulte og grense-
kryssende karakter, der utnyttelse kan finne sted bade i offentlige og private
rom, og bade innenfor og pa tvers av landegrenser.

Menneskehandel forekommer nar en person ved hjelp av vold, trusler, mis-
bruk av sarbar situasjon eller annen utilbgrlig atferd utnytter noen til pro-
stitusjon eller andre seksuelle formal, tvangsarbeid og tvangstjenester,
herunder tigging, krigstjeneste i fremmed land eller fjerning av vedkom-
mendes organer, med det formal & oppna gkonomisk vinning eller andre
fordeler. (KOM 2008a, s. 2)

Menneskehandel, ogsa omtalt som var tids slaveri, er en kynisk utnyttelse
av sarbarhet og fattigdom, og en alvorlig form for profittmotivert krimina-
litet som krenker de mest grunnleggende menneskerettigheter. Mennes-
kehandel er & utnytte barn, kvinner og menn til & utfare arbeid og tjenester
- herunder prostitusjon og tigging - ved bruk av vold, trusler og andre
kontrollmekanismer. Mennesker behandles som varer som kan kjgpes og
selges for & settes i arbeid. | en avgjgrelse fra Den europeiske menneske-
rettsdomstol i 2010, fastslas det at menneskehandel innebaerer en kren-
kelse av forbudet mot slaveri og tvangsarbeid i menneskerettskonvensjo-
nens artikkel 4. (Justis- og politidepartementet 2010, s. 6)
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STRAFFELOVENS DEFINISION
Vi finner definisjonen av menneskehandel i straffeloven § 224 mot menneske-
handel. Denne paragrafen lyder i dag slik:

Den som ved vold, trusler, misbruk av sarbar situasjon eller annen utilbgr-
lig atferd utnytter en person til

a) prostitusjon eller andre seksuelle formal,

b) tvangsarbeid eller tvangstjenester, herunder tigging,

c) krigstjeneste i fremmed land eller

d) fjerning av vedkommendes organer, eller som forleder en per-
son til & la seg bruke til slike formal, straffes for menneske-
handel med fengsel inntil 5 ar.

P& samme mate straffes den som

a) legger forholdene til rette for slik utnyttelse eller forledelse
som nevnt i fgrste ledd ved & anskaffe, transportere eller
motta personen,

b) paannen mate medvirker til utnyttelsen eller forledelsen, eller

c) gir betaling eller annen fordel for & f& samtykke til utnyttelsen
fra en person som har myndighet over den fornzermede, eller
som mottar slik betaling eller annen fordel.

Den som begar en handling som nevnt i fgrste eller annet ledd mot en
person som er under 18 ar, straffes uavhengig av om vold, trusler, misbruk
av sarbar situasjon eller annen utilbarlig atferd er anvendt. Villfarelse om
alder utelukker ikke straffskyld, med mindre ingen uaktsomhet foreligger
i sa mate.

Grov menneskehandel straffes med fengsel inntil 10 ar. Ved avgjerelsen
av om overtredelsen er grov, skal det seerlig legges vekt p4 om den som
ble utsatt for handlingen, var under 18 ar, om det ble brukt grov vold eller
tvang eller om handlingen ga betydelig utbytte. Villfarelse om alder er uten
betydning, med mindre ingen uaktsomhet foreligger i s mate.

Som vi ser, skiller den norske paragrafen mellom simpel og grov menneske-
handel. Simpel menneskehandel straffes etter § 224 med fem ars fengsel.
Grov menneskehandel straffes med fengsel inntil 10 &r. Ved avgjgrelsen av om
overtredelsen er grov, skal det saerlig legges vekt pd om den som ble utsatt
for handlingen, var under 18 ar, om det ble brukt grov vold eller tvang, eller
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om handlingen gav betydelig utbytte. Strafferammen kan gkes med inntil det
dobbelte dersom en tidligere domfelt person gjentar den samme straffbare
handlingen av samme art som han eller hun tidligere er dgmt for.

Det er vedtatt ny straffelov (straffeloven 2005) som forelgpig ikke har
tradt i kraft. Bestemmelsen om menneskehandel viderefgres i straffeloven
2005, og skillet mellom grov og simpel menneskehandel tydeliggjares ved at
bestemmelsen fordeles pé to lovparagrafer. Disse finner vi i §§ 257 og 258
under Kapittel 24. Vern av den personlige frihet og fred. Strafferammen for
simpel menneskehandel heves her til fengsel i seks ar. Grov menneskehandel
straffes som na med fengsel inntil 10 r. Straffebestemmelsene er ment & vaere
kjgsnnsngytrale, men i den nye straffeloven omtaler begge bestemmelsene det
straffbare subjektet med hannkjgnnsbetegnelse.® Dette skiller straffeloven av
2005 fra straffeloven fra 1902, der kjgnnsbhetegnelse ikke anvendes. Bortsett
fra dette er ordlyden tilnaermet lik. BAde den eksisterende og den nyere lovgiv-
ningen signaliserer dermed et sterkere vern av mindreérige og sarbare retts-
subjekter mot ulike former for utnyttelse og frihetsbergvelse.

Den norske definisjonen av menneskehandel bygger pa FNs konvensjon
mot grenseoverskridende organisert kriminalitet, protokoll for & forebygge,
bekjempe og straffe handel med mennesker, seerlig kvinner og barn (fra ar
2000), ofte kalt Palermoprotokollen.* Protokollen utgjer i dag det eneste glo-
bale instrumentet i arbeidet mot menneskehandel og det aller fagrste juridisk
bindende instrumentet med en samstemt definisjon av menneskehandel.

Intensjonen med definisjonen av menneskehandel er ifalge FN & legge
til rette for at nasjonal kriminallovgivning samsvarer slik at ulike stater gjennom
en felles forstaelse kan bidra til effektivt internasjonalt samarbeid i etterfors-
kning og patale av tilfeller av menneskehandel. Definisjonen av menneskehan-
del finner vi i protokollens definisjon 3a, der det heter at:

3 Se omtale av straffbarhet av villfarelse om alder §§ 257 og 258: "Den som var uvitende om at
fornarmede var under 18 ar, straffes hvis han pa noe punkt kan klandres for sin uvitenhet.”

4 Protokollen ble underskrevet i Palermo pa Sicilia, derav navnet Palermoprotokollen. | Norge
tradte denne i kraft 25. desember 2003. | dag har mer enn 150 land ratifisert den. Protokollene
skal tolkes sammen med konvensjonen mot grenseoverskridende organisert kriminalitet som hel-
het og er derfor ogsa sterkt forbundet med den internasjonale kampen mot narkotikaomsetning.
FNs konvensjon mot grenseoverskridende organisert kriminalitet har tre protokoller. Protokollene
kalles «Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons, Especially Women and
Children», «Protocol against Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air» og «Protocol against the
lllicit Manufacturing of and Trafficking in Firearms, Their Parts and Components and Ammunition».
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"handel med mennesker": rekruttering, transport, overfgring, husing eller
mottak av personer, ved hjelp av trusler om bruk av vold eller bruk av vold
eller andre former for tvang, av bortfaring, av bedrageri, av forledelse, av
misbruk av myndighet eller av sarbar stilling eller av & gi eller 8 motta beta-
ling eller fordeler for & oppna samtykke fra en person som har kontroll over
en annen person, med sikte pa utnytting. Utnytting skal som et minimum
omfatte utnytting av andres prostitusjon eller andre former for seksuell
utnytting, tvangsarbeid eller tvangstjenester, slaveri eller slaveriliknende
praksis, trelldom eller fjerning av organer.

| protokollen er det tre hovedvilkdr som méa vaere oppfylt for at et arbeidsfor-
hold skal anses som menneskehandel slik dette defineres i protokollen. For
det farste ma det veere foretatt en handling, med utnyttelse til formal der man
har anvendt tvangsmidler. De aktuelle tvangsmidlene er bruk av trusler, tvang,
bortfaring, bedrageri, forledelse, misbruk av myndighet eller utnyttelse av sar-
bar stilling.

Likestilt med slik tvang er det & gi eller motta betaling eller andre for-
deler for & oppna samtykke fra en person som har kontroll over en annen per-
son med sikte pd utnyttelse. Ifglge Palermoprotokollen skal ogsa rekruttering,
transport, overfgring, husing eller mottak av barn eller unge under 18 ar med
sikte p& utnytting, anses som menneskehandel. Dette gjelder ogséa nér det ikke
er brukt tvangsmidler.

Det springende punktet i palermoprotokollens definisjon er at et sam-
tykke fra et offer for menneskehandel vil veere uten betydning dersom et slikt
samtykke ble gitt under tvang. Dette kommer frem i protokollens artikkel b, der
det star at samtykke ikke er relevant om noen av tvangsmidlene nevnt i bok-
stav a er anvendt.

Det heter videre at utnytting som et minimum skal omfatte utnytting av
andres prostitusjon eller andre former for seksuell utnytting, tvangsarbeid eller
tvangstjenester, slaveri eller slaveriliknende praksis, trelldom eller fjerning av
organer. Definisjonen gir oss ikke en klar forstdelse av hvordan hvert og ett av
disse begrepene skal forstds, men peker snarere videre til andre deler av det
internasjonale regelverket. Her finner vi ogsé avtaler som klarere sier hva som
skal legges i begrepet tvangsarbeid, noe jeg snart vil g& naermere inn pa.
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IMPLEMENTERING AV PALERMOPROTOKOLLEN

Palermoprotokollens definisjon av menneskehandel kom i stand etter omfat-
tende diskusjoner og store uenigheter. Den endelige definisjonen av mennes-
kehandel er vid. Som vi ser, er definisjonen ikke uttgmmende, ettersom den
gjennom ordlyden "som et minimum" apner for at ogsé andre former for utnyt-
telse kan falle inn under ordlyden. Dette gjor at det eksisterer internasjonal
uenighet om hvilke kriterier som skal veere til stede for at en situasjon skal
kunne karakteriseres som menneskehandel, men ogsa om hvilke tiltak med-
lemslandene er forpliktet til & innfgre pa ulike omrader.

I Norge kom forslaget om & endre straffeloven sammen med forslag om
a endre straffeprosessloven, politiloven, utleveringsloven mv. Hovedformalet
var 4 effektivisere innsatsen mot organisert kriminalitet, i tillegg til & oppfylle
internasjonale forpliktelser etter FNs konvensjon mot grenseoverskridende
organisert kriminalitet, herunder ogsa konvensjonens tilleggsprotokoll om
menneskehandel (Ot.prp. nr. 62 (2002-2003), punkt 1).

Den norske definisjonen av menneskehandel har som intensjon & ligge
tett pa Palermoprotokollens fenomenforstaelse. Selv om denne studien ikke
handler om menneskehandel til prostitusjon, er det likevel relevant & nevne
at dette blant annet gjgr at protokollens noe uklare skille mellom tvungent og
frivillig salg av seksuelle tjenester viderefgres i norsk lov. Dette har blant annet
fort til at norske myndigheter har innfart et generelt straffeforbud mot kjgp av
seksuelle tjenester.5 Denne bestemmelsen omtales gjerne som sexkjgpsloven
og som et ledd i kampen mot menneskehandel. Man har ikke innfart tilsvarende
forbud som virkemiddel for & bekjempe andre former for menneskehandel, men
man kan si at det 0gsa eksisterer en politisk bevissthet om at andre former for
menneskehandel pa tilsvarende vis bar bekjempes gjennom forebygging og

5 Beskrivelse av forbudet finnes i straffeloven § 202a.
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stopp i ettersparselen (se for eksempel Hattrem & Thorenfeldt, 2014).6

Det norske straffebudet mot menneskehandel gar ogséa pa andre punk-
ter mye lenger enn FN-protokollen. Dette gjelder saerlig to punkter. For det far-
ste rammer forbudet ikke bare grenseoverskridende organisert kriminalitet, og
stiller derfor ikke et vilkdr om at den fornaermede blir fraktet til et annet land.
For det andre inneholder paragrafen mot menneskehandel ogsé et forbud som
rammer det & utnytte noen til fremmed krigstjeneste. Dette ser vii § 224 bok-
stav c. Det skjedde fordi den tidligere paragraf § 224 inneholdt et slikt forbud,
og fordi Justisdepartementet gnsket & viderefare det.

Da Justisdepartementet innfgrte det nye straffeforbudet mot mennes-
kehandel, mente de at slaveri, slaveriliknende praksis og trelldom var godt nok
dekket i straffeloven § 225 (presenteres senere), og at det derfor ikke var ngd-
vendig & ta med slike handlinger i den nye straffebestemmelsen. For denne
rapportens formal er dette sveert viktig & merke seg. Det er nettopp her vi finner
deler av definisjonen pa& menneskehandel til tvangsarbeid. Lovgiveren anmer-
ker:

Alternativet tvangsarbeid rammer menneskehandel som har til formal &
utnytte en persons arbeidskraft, men som ikke er av en slik karakter at det
kan karakteriseres som slaveri, jf. straffeloven § 225. | «tvangsarbeid» ligger
med andre ord at vedkommende ikke har kommet frivillig inn i arbeidsforholdet
og/eller ikke kan komme frivillig ut av det (Ot.prp. nr. 62 (2002-2003), punkt
6.5.2.2).

6 Samtidig som europeiske myndigheter iverksatte Europaraddskonvensjonen mot menneske-
handel, opprettet man ogsa GRETA, Europaradets overvakingsorgan mot menneskehandel. GRETA
er kort for «Group of Experts on Action against Trafficking in Human Beings» og har i oppgave &
pase at ulike land falger opp sine internasjonale forpliktelser pa omradet. Da disse i 2013 leverte
sin farste rapport til norske myndigheter, sa dette organet ikke at forbudet mot kjgp av seksuelle
tjenester var i trdd med Europaradets definisjon av menneskehandel og anbefalinger. De mente at
selv om det erriktig at konvensjonens artikkel 19 oppfordrer statene til & vurdere kriminalisering av
bruk av tjenester som gis av en person man vet er offer for menneskehandel, er dette ikke & forsta
som en oppfordring til generelle forbud. GRETA understreker i sin rapport at norske myndigheter
bar skille mellom seksuell utnyttelse og prostitusjon, ettersom prostitusjon ikke automatisk er
det samme som menneskehandel (Greta, 2013, s. 29). GRETA anbefaler samtidig at innsatsen for
a dempe ettersparselen etter tjienester fra ofre for menneskehandel bgr styrkes, og at denne inn-
satsen ogsa ber innbefatte etterspgrselen av tjenester fra ofre for menneskehandel som utnyttes
i sektorer med risiko for menneskehandel. Her nevner GRETA saerlig utnyttelse av arbeidskraft i
bygningsbransjen, landbrukssektoren, rengjaringsbransjen, hotell- og servicebransjen, catering
og underholdning, i tillegg til tjienesteyting i private hjem, s& som vask, matlaging, omsorg for eldre
og barnepass. De ber samtidig ogsa om at norske myndigheter vurderer om de skal kriminalisere
bruk av slike tjenester, dersom tjenesten utferes av et offer for menneskehandel. Dette forslaget
har ikke nadd norsk offentlighet, og det er ukjent om det foreligger konkrete planer om & falge opp
GRETAS anbefalinger pa dette punktet.
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Anmerkningen gjar at den norske loven skiller forbudet mot menneskehan-
del fra forbud mot andre former for tvang og frihetsbergvelse som er av en
slik karakter at det kan karakteriseres som trelldom eller slaveri. | straffeloven
§ 225 heter det at:

Den, som bevirker eller medvirker til, at en anden bringes i Treeldom, straf-
fes med Faengsel fra 5 Aar indtil 21 ar.

P& samme mate straffes den som driver eller medvirker til slavehandel
eller transport av slaver eller personer bestemt for slavehandel.

Den som inngér forbund med noen i hensikt & utfgre eller medvirke til
noen i denne paragraf nevnt handling, straffes med fengsel inntil 10 ar.

Gjennom at lovgiveren skiller tydelig mellom tvangsarbeid og slaveri, splittes
0gsé den internasjonale definisjonen. Som tidligere nevnt er slaveri og slave-
lignende praksiser en del av den internasjonale definisjonen av trafficking slik
denne kan leses ut av Palermoprotokollens definisjon. | Norge ser vi at disse
fenomenene skilles fra hverandre som juridiske begreper. Norske myndigheter
leggeri stedet tydelig vekt pa at man med begrepet tvangsarbeid sgker 8 dekke
bade arbeidsforhold man ikke har kommet frivillig inn i, og arbeidsforhold man
har kommet frivillig inn i, men som man ikke kan lgse seq fra. En slik arbeidsre-
lasjon defineres som noe annet enn slaveri slik det defineres i § 225. Dette kan
forstds som en historisk anerkjennelse av at slavehandel som system var en
integrert del av den legale gkonomi, og at dette systemet politisk sett dermed
utgjar en annen type fenomen enn det som i dag omtales som trafficking og
menneskehandel, selv om det kan veere snakk om overlappende elementer
av frihetsbergvelse for enkeltindivider som underlegges slike former for tvang.

Pa tidspunktet da myndighetene innfarte det nye straffeforbudet,
eksisterte det delte meninger omkring innfaringen av et eget straffeforbud
mot menneskehandel. Justisdepartementet anmerket derfor at det var knyttet
saerlige utfordringer til utformingen av et norsk straffeforbud mot menneske-
handel:

Det var en vanskelig prosess & utforme definisjonen av menneskehandel
under forhandlingene av FN protokollen, og det byr p& utfordringer & utforme
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et norsk straffebud. De handlinger en gnsker & ramme innenfor ett straffe-
bud, kan veere av sveert forskjellig karakter. Ingen kan straffes i Norge uten at
de har overtradt en skreven norsk rettsregel, jf. Grunnloven § 96. Lovskravet
i strafferetten stiller riktignok ikke strenge krav til klarhet og presisjon, men
straffebud bar ikke veere for vagt formulert. Et sveert lgst straffebud star ogsa
i fare for ikke & bli anvendt fordi rettsanvenderne er usikre pa hvilke handlinger
det dekker. Videre vil en vag formulering kunne lede til frifinnelser fordi dom-
stolene i en konkret sak kan komme til at lovgrunnlaget ikke er tilstrekkelig
klart utformet til & kunne straffedemme den tiltalte for den handlingen saken
gjelder. Dette bor det tas hensyn til ved utformingen av et nytt straffebud mot
menneskehandel (Ot.prp. nr. 62 (2002-2003), punkt 6.5.1.3.).

Sitatet er tatt med i dette kapitlet fordi det understreker bevisstheten om et
juridisk s& vel som et rettspolitisk dilemma for lovgiveren. Dersom lovgiveren
lager en for vag definisjon, kan denne oppleves som for uklar til & avgjare hvilke
forhold paragrafen er ment & dekke og hvilke forhold den ikke er ment & dekke.
Dette vil skape utfordringer for politiet og andre rettsanvendere som kanskje
avstar fra & anvende straffeforbudet fordi de er usikre i mgte med konkrete
situasjoner som kanskje kan falle innenfor lovens ordlyd. Samtidig kan en for
vag definisjon fgre til at de forholdene som faktisk bringes for domstolene,
ender med frifinnelse fordi domstolene finner at rettsgrunnlaget for straffeut-
maling i henhold til paragrafen er for svakt. Dette kan igjen lede til at politi og
rettsanvendere avstar fra & anvende paragrafen, og i stedet anvender andre
straffeforbud i magte med situasjoner og hendelser de mener er straffbare.
Eksemplene her vil vaere bestemmelser mot tvang etter strl. § 222, frihetsbe-
rgvelse etter § 223 og eventuelt trusler etter § 227. | tillegg kan strl. §§ 228,
229 og 231 om legemskrenkelser anvendes i tilfeller der arbeid utfgres som
ledd i voldsutgvelse.

Brudd p4 arbeidsmiljgloven vil ogsa kunne komme i betraktning dersom
det er spgrsmal om menneskehandel med tvangsarbeid som formal, ettersom
slike tilfeller ogsa kan innebaere brudd pa regler for helse, miljg og sikkerhet,
og ettersom det i noen tilfeller kan veere snakk om arbeid som forvolder dgd,
skade eller sykdom. Arbeidsmiljgloven 8§ 1-19 inneholder bestemmelser om
straffansvar for arbeidsgiver, innehaver eller leder av en virksomhet som bry-
ter disse bestemmelsene. Dette kan ogsa dreie seg om straffeforbud mot til-
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grensende fenomener, s som brudd pa utlendingslovgivningens forbud om &
ansette noen uten gyldig oppholds- og arbeidstillatelse. Ifglge norske myndig-
heter forekommer slike lovbrudd relativt hyppig ved at nordmenn gjgr bruk av
ulovlig arbeidskraft (se for eksempel Ot.prp. nr. 98 (2002-2003), punkt 3.5.18.
Her vil utlendingslovgivningens § 47 annet ledd ogsd ramme den som forsett-
lig eller grovt uaktsomt gjer bruk av en utlendings arbeidskraft nar utlendin-
gen ikke har arbeidstillatelse. Samme paragraf vil ramme den som forsettlig
eller grovt uaktsomt formidler arbeid eller bolig for en utlending eller forleder en
utlending til & reise til Norge.

Lovens forarbeid baerer vitne om at flertallet av hgringsinstansene
nettopp var bekymret for hvordan den nye menneskehandelsparagrafen ville
ha innvirkninger pé tilgrensende rettsfelt og straffelovsforbud. Mesteparten
av diskusjonen dreide seg imidlertid om straffeforbudets nedre grense sett
opp mot hallikbestemmelsen i § 202. Advokatforeningen hadde merknader til
forstaelsen av begrepet «tvangsarbeid». De mente at definisjonen av tvangs-
arbeid kunne tolkes dithen at departementet hadde forstatt dette uttrykket
snevrere enn det som er vanlig internasjonalt, ved at de hadde et for snevert
perspektiv pd voldsmidler og ikke inkluderte psykiske maktformer. Advokat-
foreningen papekte derfor:

Ogs3a det & binde personer til langvarige uoppsigelige arbeidskontrakter, kan
betraktes som tvangsarbeide, selv om det ikke benyttes fysiske tvangsmidler
og arbeidsvilkarene forevrig er akseptable. Pa dette punkt kan lovendringen
bety en vesentlig skjerping av norsk rett. (Ot.prp. nr. 62 (2002-2003), punkt
6.5.2.1)

Som vi imidlertid alt har sett, mener ikke departementet at begge forhold om
tvang ma innfris. Det gjer at straffeforbudet badde rammer personer som tvin-
ger noen inn i et arbeidsforhold, og de som hindrer noen & komme ut av et
arbeidsforhold, forutsatt at andre deler av straffeforbudets tre vilkar er inn-
fridd, herunder bruk av tvangsmidler og formal om & utnytte.

Utover forbudet mot tvangsarbeid i straffeloven § 224 inneholder ikke
norsk lov flere straffebestemmelser som uttrykkelig er rettet mot & bekjempe
tvangsarbeid. Bortsett fra & skille handlingen fra slaveri og trelldom er det ikke
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klart hvilke former for arbeid man skal anse som tvangsarbeid. Et av proble-
mene som ikke ble lgst i lovens forarbeider, er spgrsmalet om den norske defi-
nisjonen av menneskehandel med tvangsarbeid som formal klart kan skilles
fra utfarelsen av tvangstjenester, som ogsa er nevnt i straffeloven § 224. Dette
gjor at bestemmelsen pa tross av lovgiverens bestrebelser er uklar pa vesent-
lige punkter, noe jeg vil komme mer inn pa senere i dette kapitlet. Som jeg vil
vise i rapportens 3. og 4. kapittel, kommer den juridiske uklarheten ogsa til
uttrykk i intervjupersoners beretninger.

IMPLEMENTERING AV EUROPARADETS KONVENSION MOT MENNESKEHANDEL
Den internasjonale innsatsen mot menneskehandel er som nevnt omdiskutert.
| seerlig sterk grad har Palermoprotokollen blitt beskrevet som for sterkt straf-
fesaksorientert. | en Fafo-rapport (2010, s. 45) skrevet av Anette Brunovskis,
May-Len Skilbrei og Marianne Tveit, beskrives for eksempel seksjonene som
omhandler statenes ansvar for & straffeforfglge menneskehandel, som "krys-
tallklare", mens andre former for innsats, herunder tiltak for & beskytte ofre for
menneskehandel og & forebygge rekruttering og ettersparsel, beskrives som
vagt formulert. Det gjar at innsatsen i stor grad domineres av medlemssta-
ters utforming av individorienterte straffeforbud. Dette ses som en fglge av
konvensjonens sterke fokus pa retningslinjer som vedrgrer individuelle staters
straffebestemmelser, straffeprosessuelle bestemmelser og bestemmelser om
internasjonalt samarbeid i saker om grenseoverskridende kriminalitet.

Det erimidlertid slik at det har foregatt flere typer prosesser internasjo-
nalt der ikke alle har et ensidig fokus pa straffereaksjoner. Noen av dem har hatt
som siktemal & styrke ofrenes vern og rett til beskyttelse og assistanse. Dette
har i saerlig grad pavirket hvordan europeiske myndigheter har tilneermet seg
fenomenet gjennom Europaradskonvensjonen mot menneskehandel.” Denne
konvensjonen kom i stand noen fa ar etter at Norge ratifiserte Palermoproto-
kollen og kan ses som en forlengelse og konkretisering av prosessene som
oppstod i forbindelse med opprettelsen av Palermoprotokollen (Brunovskis et
al., 2010). 0gsa denne konvensjonen forsgker a sette opp en felles standard for

7  Council of Europe Convention on Action against Trafficking in Human Beings ble undertegnet
og ratifisert av Norge hhv. 16. mai 2005 og 17. januar 2008 og tradte i kraft 1. februar 2008.
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medlemslandenes straffesaksorienterte tilnaerming, gjennom kriminalisering
og straffeharmonisering. Samtidig er denne konvensjonen klarere pa statenes
ansvar for & identifisere ofre og tilby dem bistand.

Europaradets definisjon av menneskehandel skiller seg fra Palermopro-
tokollens, idet den inkluderer menneskehandel innenfor stater og ikke stiller
det som et krav at utnyttelsen regnes som organisert kriminalitet (artikkel 2).
Man kan si at den norske rettsforstdelsen eritrdd med Europaradets forstaelse
siden man i norsk lov ikke har formulert et krav om at fenomenet méa krysse
grenser.

Som et europeisk styringsinstrument oppfordrer Europarddskonvens;jo-
nen i sterkere grad enn tidligere til at bekjempelse av menneskehandel skal
finne sted gjennom at nasjonale myndigheter inngér i tette samarbeidsrelasjo-
ner med det sivile samfunn. En tilsvarende detaljert beskrivelse av hvilke virke-
midler stater skal benytte seg av, finner vi ikke i Palermoprotokollen, ettersom
den fokuserer pa forebygging og bekjempelse via strafferettslig innskjerping.

Europaradets konvensjon har blitt omtalt som et instrument som i ster-
kere grad tar sikte pa a sikre rettigheter og beskyttelse for ofre for menneske-
handel og deres familie, men er vag pé vesentlige punkter (Brunovskis et al.,
2010). Dette gjgr at konvensjonen ikke stiller konkrete og klare krav til medlems-
landenes forpliktelser pa dette punktet. Dermed avsluttes heller ikke diskusjo-
nen om hvilke former for beskyttelse ofre for menneskehandel har krav p4, og
hvordan dette stiller seg i mgte med et lands utlendingsrettslige bestemmel-
ser. Diskusjonen erimidlertid viktig fordi den setter ord pa et aktuelt europeisk
dilemma knyttet til hvorvidt retten til bistand og beskyttelse skal vaere bundet
til den straffesaksorienterte prosessen, eller om denne formen for intervensjon
skal Igpe parallelt og i noen tilfeller uavhengig av spgrsmalet om ofre gnsker
a anmelde sine bakmenn eller ikke. Her har ulike europeiske land funnet frem
til ulike lasninger, og ogséa i Norden er det store variasjoner i hvordan statene
organiserer bistand til ofre for menneskehandel og innvilger oppholdstillatelser
eller talt opphold i forbindelse med slike prosesser (se Brunovskis et al., 2010;
Brunovskis, 2012).
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HVILKE RETTIGHETER HAR OFRE FOR MENNESKEHANDEL?

Med implementeringen av internasjonale avtaler mot menneskehandel plikter
norsk politi & identifisere mulige ofre for menneskehandel i alle situasjoner der
de kommer i kontakt med personer som de mistenker kan vaere et offer for
menneskehandel, vurdere trusselsituasjonen og sette inn umiddelbare tiltak
dersom det er ngdvendig identifisere mulige ofre for menneskehandel i alle
situasjoner der de kommer i kontakt med personer som de mistenker kan vaere
et offer for menneskehandel (Politiet.no 2014, 8. september). | slike tilfeller
skal politiet ogsa gi tilbud om bistandsadvokat og videreformidle kontakt til
hjelpetiltak som har kompetanse pa bistand til ofre for menneskehandel. Etter
at et offer for menneskehandel anmelder et forhold, har vedkommende rett til
bistandsadvokat i alle stadier av straffesaken. Fornaermede har ogsa krav pa
en fast kontakt i politiet, og har sammen med bistandsadvokat rett til innsyn i
alle sakens dokumenteri alle stadier av straffesaken.

I Norge vil personer som antas & veere ofre for menneskehandel, kun
ha rett til tilbud om assistanse i en begrenset periode. Personer som er iden-
tifisert som mulig offer for menneskehandel og som ikke har lovlig opphold i
Norge, kan sgke om midlertidig arbeids- eller oppholdstillatelse i henhold til
utlendingsforskriften § 8-3. De vil deretter eventuelt ga over i andre, mer per-
manente, ordninger for personer med behov for beskyttelse. Den midlertidige
spesialordningen er avgrenset til kun mulige ofre for menneskehandel og kal-
les refleksjonsperioden. Innen perioden er slutt, bar "reflektantene” ha vurdert
om de gnsker & anmelde bakmennene sine.

Denne ordningen ble introdusert i 2004 og kan ses i lys av Europaradets
direktiv, som omhandlet oppholdstillatelse for ofre for menneskehandel som
samarbeider med myndighetene (Council Directive 2004/81/EC). | perioden
2004-2006 utgjorde denne rettigheten kun retten til & oppholde seq i riket i
45 dager, og ble omtalt som en utsettelse av utvisning/bortvisning. Den tidlige
ordningen innebar med andre or ikke et selvstendig vedtak om opphold, noe
som gjorde at det heller ikke fulgte andre rettigheter med ordningen, slik som
tilgang pa helsehjelp og sosialstgnad. Da ordningen senere ble revidert, ble
den utvidet basert pa en erfaring av at ingen egnsket & benytte seg av ordnin-
gen, og at den ikke var tilpasset behovet.
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| dag har Norge en av Europas mest velutviklede ordninger for ofre for
menneskehandel. Den sikrer rettigheter under refleksjonsperioden til grupper
som tidligere ble ekskludert, herunder EU/E@S-borgere, personer med lovlig
opphold i Schengen-land og personer med midlertidig oppholdstillatelse, slik
som au-pairer og studenter.® Utlendinger kan ogsé sgke om retur til hjemlan-
det med International Organization for Migration Oslo, IOM Oslo, som har eget
returprogram for ofre for menneskehandel. I0M tilbyr retur og reintegrering til
offerets hjemland (se iom.no).

INTERNASIONALE BESTEMMELSER MOT TVANGSARBEID
Norge har ratifisert de aller fleste internasjonale konvensjoner om menneske-
rettigheter. Disse slér fast at alle mennesker er like i verdi og rettigheter. Kon-
vensjonene tar sikte pa & beskytte utsatte personer eller grupper mot vilkarlig
eller uforsvarlig myndighetsuteving. Man kan derfor si at det finnes flere inter-
nasjonale konvensjoner enn Palermoprotokollen som forplikter norske myndig-
heter til & bekjempe utnyttelse og ufrie former for arbeid.’

De mest sentrale internasjonale forpliktelsene mot tvangsarbeid finner
vi i Menneskerettserklaeringen fra 1948 og Den europeiske menneskerettig-
hetskonvensjon (heretter omtalt som EMK) fra 1950. Her finner vi forbud mot
bade slaveri og tvangsarbeid. Forbudet mot tvangsarbeid i EMK artikkel 4 andre
ledd sier at "ingen ma bli palagt & utfare tvangsarbeid eller patvunget arbeid".”®
EMK mé ses sammen med andre internasjonale konvensjoner dersom man vil
ha en klarere forstaelse av begrepet tvangsarbeid.

8 Foren fyldigere beskrivelse av assistanse til ofre for menneskehandel samt refleksjonsperio-
den og rundskriv utsendt av UDI, se Brunovskis et al., 2010.

9 Menneskehandel med tvangsarbeid som formal er ogsa diskutert i en masteroppgave i retts-
vitenskap avlevert ved Universitetet i Tromsg (Salvesen, M. S. & Waaktaar, K. H. 2008). Denne gir
ogsa en oversikt over ILO konvensjonenes regler om tvangsarbeid.

10 Den europeiske menneskerettsdomstol (forkortet EMD) er en internasjonal domstol som er
etablert i medhold av Den europeiske menneskerettskonvensjon (EMK). Domstolen behandler
anklager fra enkeltmennesker, grupper av mennesker eller stater om brudd pa EMK begatt av
Europaradets medlemsland. | tillegg til & demme i enkeltsaker kan domstolen avgi uttalelser om
hvordan konvensjonen skal forstas i et konkret tilfelle. De europeiske menneskerettighetene inne-
hoholder forbud mot slaveri og tvangsarbeid (art. 4) i tillegg til at den garanterer alles rett til liv
(art. 2) og rett til frinet og sikkerhet (art. 5). Menneskerettsdomstolen har avsagt to dommer (Silia-
din 26.7.2005; Rantsev v. Cyprus and Russia 7.1.2010). Disse slar begge fast staters ansvar for &
beskytte mennesker mot utnyttelse i slaverilignende forhold og tvangsarbeid.
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De to viktigste konvensjonene pa feltet er International Labour Organi-
zations (ILO) konvensjon nr 29 og nr. 105 om avskaffelse av tvangsarbeid, fra
henholdsvis 1930 og 1957. Begge konvensjonene forplikter medlemslandene
til & oppheve bruk av tvangsarbeid, men det er kun i ILOs konvensjon nr. 29
artikkel 2 farste avsnitt at vi finner noe som ligner en definisjon. Den lyder slik:

Ved uttrykket "tvangsarbeide” i denne overenskomst menes alt arbeide eller
enhver tjeneste som forlanges av nogen under trusel om straff og til hvilket
arbeide eller tjeneste vedkommende personer Ikke frivillig har tilbudt sig.

Man kan pa bakgrunn av denne definisjonen si at tvangsarbeid vil vaere tilfeller
der arbeidet utfgres under trussel om straff, og arbeid som en person ikke selv
frivillig har tilbudt seg & utfgre. Med dette kan man samtidig peke pé at ILO-
konvensjonen legger vekt pa at samtykket skal skje av fri vilje og ikke under
tvang. Dette er i overensstemmelse med definisjonen vi finner i Palermoproto-
kollen. Imidlertid inneholder Palermoprotokollen en klarere forstdelse av vilka-
rene for at et slikt samtykke skal regnes som frivillig. Som tidligere nevnt gjares
samtykke irrelevant dersom det er tilbudt under trusler og bruk av tvangsmid-
ler slik disse er definert i Palermoprotokollen.

Det falger videre av ILOs definisjon at noen former for tvangsarbeid ikke
faller inn under konvensjonens virkeomrade. Det gjelder for eksempel tvungen
militeertjeneste og andre situasjoner der arbeidet anses som en del av almin-
nelige borgerplikter. Det samme vil gjelde arbeid som kreves i eksepsjonelle
situasjoner, slik som krig eller naturkatastrofer. Dette er i overenstemmelse
med definisjonen vi finner i EMK artikkel 4 og FNs konvensjon om sivile og poli-
tiske rettigheter artikkel 8.

Det fremgar ogsad av ILOs konvensjoner at vilkaret straff eller "any
penalty” ikke bare rammer bruk av vold som en fysisk form for avstraffelse,
men at dette ogsa kan omfatte tap av goder og rettigheter eller lignende former
for trusler. Truslene kan videre rettes mot arbeideren selv eller denne perso-
nens familie. Her ser vi at forstaelsen ligger tett pa den vi finner i det norske
lovverket, der det ikke stilles krav om at tvang skal avgrenses til trussel om
fysisk avstraffelse.
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Ifalge ILO bar man skille mellom fenomenene tvangsarbeid og men-
neskehandel, samtidig som man ogsa bgr skille tvangsarbeid fra fenomenet
slaveri (2014a). De skriveri mars 2014 pa sin hjemmeside:

Forced labour refers to situations in which persons are coerced to work
through the use of violence or intimidation, or by more subtle means such as
accumulated debt, retention of identity papers or threats of denunciation to
immigration authorities.

Forced labour, contemporary forms of slavery, debt bondage and human traf-
ficking are closely related terms though not identical in a legal sense. Most
situations of slavery or human trafficking are however covered by ILO's defini-
tion of forced labour. (ILO, 2014a)

| tilfeller som vi pé norsk gjerne kaller moderne slaveri, gjeldsslaveri og men-
neskehandel, vil gjerne andre internasjonale definisjoner og konvensjoner
altsd i noen tilfeller veere mer aktuelle. Samtidig mener ILO selv at deres defi-
nisjon av tvangsarbeid i de fleste tilfeller dekker de ulike formene for slaveri
og menneskehandel. ILO mener ogsa at prostitusjon kan regnes som en form
for tvangsarbeid, og at prostitusjon ikke alltid finner sted under ufrivillige for-
hold og trusler. Forstaelsen av prostitusjon som en form for arbeid vil skille seg
fra det norske lovverkets definisjoner, da en hgyesterettsdom har slatt fast at
prostitusjon ikke regnes som arbeid etter norsk lov og derfor heller ikke krever
arbeidstillatelse.”

ILO skiller samtidig tvangsarbeid fra hva som p& norsk omtales som
sosial dumping i den forstand at begrepet tvangsarbeid peker pad bestemte
former for tvang og ufrihet, som ikke kan reduseres til & handle om darlige
lznnsvilkdr og utnyttelse pd arbeidsmarkedet. Tvangsarbeidssituasjonen
bestemmes av maktforholdet mellom arbeidsgiver og arbeidstaker, og altsa
ikke av hvilke type arbeid som utfgres. Det er dette som gjar at noen former for
prostitusjonsvirksomhet kan inkluderes i den internasjonale begrepsforstael-
sen av tvangsarbeid.

11 Dette er slatt fast i en hayesterettsdom fra 1999, der det ble slatt fast at man ikke kunne
utvise personer som selger sex for & ha tatt arbeid pa ulovlig vis, jf utl. § 47 a, jf. § 6 farste ledd,
ettersom prostitusjon ikke er & forstd som arbeid og derfor heller ikke krever arbeidstillatelse. Rt.
1999 s 763.
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Det som skiller sosial dumping fra tvangsarbeid, vil fgrst og fremst veere
at sosial dumping vanligvis ikke innebaerer direkte bruk av tvang eller frihets-
bergvelse. Man kan imidlertid tenke seg at man i noen tilfeller star overfor til-
feller som faller i en grasone, for eksempel der det ikke eksisterer en maktuba-
lanse mellom arbeidstaker og arbeidsgiver, men der andre forhold, strukturer
0g situasjoner skaper situasjoner der ufrivillighet preger arbeidet som utfares.
Dette kan for eksempel forekomme i situasjoner der arbeidsmigrasjon skaper
uforutsigbarhet og ufrihet for den enkelte arbeidstaker, uten at ufrineten er
tilsiktet fra en arbeidsgiver eller rammes av eksisterende lovgivning. | slike til-
feller gir ikke det norske lovverket eller de internasjonale konvensjonene oss et
entydig svar pa hvilke type fenomen vi star overfor, og slike tilfeller ma vurde-
res enkeltvis og ut fra den konkrete situasjonen det vil vaere snakk om.

FORSKIELLEN MELLOM MENNESKEHANDEL OG SOSIAL DUMPING

ILO har flere konvensjoner som er ment & ivareta sikkerheten til arbeidstakere
pa arbeidsmarkedet og beskytte dem mot utnyttelse. Ingen av disse kon-
vensjonene inneholder et eksplisitt forbud mot menneskehandel, men det er
flere konvensjoner som omhandler rettighetene til arbeidsmigranter og utnyt-
telse av migrante arbeidere. Dette er saerlig ILO-konvensjon nr. 97 om arbeids-
sgkende inn- eller utvandrere og konvensjon nr. 143 om ut- og innvandring
under forhold som innebaerer misbruk og om fremme av likhet i muligheter og
behandling for utenlandske arbeidstakere. Selv om ILO ikke gir eksplisitt forbud
mot menneskehandel, finnes det forbud mot de verste formene for barnear-
beid. Disse overlapper de bestemmelsene man finner i Palermoprotokollen. Alle
disse konvensjonene er ratifisert av Norge.

Den norske regjeringen har ogsd som farste (og eneste) medlemsland
lansert en egen nasjonal strategi for et anstendig arbeidsliv (Departemen-
tene, 2008). Det skjedde i september 2008."? Strategien bestar av 7 punkter
og er inspirert av ILOs Agenda for anstendig arbeid. Formalet er & samordne
og styrke Norges innsats for fremme av arbeidstakerrettigheter globalt, blant
annet gjennom internasjonalt utviklingsarbeid. Agendaen er ment & skape

12 Se mer om ILOs Decent Work Agenda pa deres hjemmeside: http://www.ilo.org/global/about-
the-ilo/decent-work-agenda/lang--en/index.htm Lastet ned 1.9.2014.
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en ramme for at nasjonale myndigheter gjennomfarer konkrete tiltak, og for
a fremme samarbeid mellom departementene. Agendaen kan ses i sammen-
heng med at regjeringen i Igpet av de siste &rene har fremlagt hele tre hand-
lingsplaner med tiltak mot sosial dumping; de fleste tiltakene har veert rettet
mot arbeidslivsrelasjoner pa norsk territorium.

Strategien tar som utgangspunkt at man kan styrke arbeidstakerret-
tigheter globalt gjennom den internasjonale handelspolitikken, der dette ogsa
inkluderer kontroll med og handheving av lover og regler for arbeidslivsstan-
darderi utlandet. Tiltakene eraltsé seerlig rettet mot norske bedrifteri utlandet,
der andre lands arbeidstilsyn vil inngd som partnere for norske mal. | tillegg
la regjeringen i november 2011 for fgrste gang frem en melding til Stortinget
om Felles ansvar for eit godt og anstendig arbeidsliv. Arbeidsforhold, arbeids-
miljg og sikkerheit, ogsa kalt Arbeidslivsmeldinga (Meld.St. 29). Meldingen er
ment & gi en grundig tilstandsbeskrivelse og invitere Stortinget til en drafting
om grunnleggende forhold og utfordringer i arbeidslivet. Her finner vi at sosial
dumping som et norsk begrep vanligvis ikke forstds & innebeere tvang eller
frihetsbergvelse. Med dette kan man si at meldingen sgker & avgrense feno-
menet sosial dumping fra fenomenet tvangsarbeid.

Stoltenberg ll-regjeringen definerte sosial dumping som tilfeller der
utenlandske arbeidstakere utsettes for brudd pa helse-, miljg- og sikkerhets-
regler, herunder regler om arbeidstid og krav til bostandard, eller nar de tilbys
lann og andre ytelser som er uakseptabelt lave sammenliknet med hva norske
arbeidstakere normalt tjener, eller som ikke er i trdd med allmenngjaringsfor-
skrifter (St.meld. nr. 2 (2005-2006) punkt 3.6).

Ifalge NOU 2011: 7 Velferd og migrasjon finnes det i dag flere forstaelser
av sosial dumping. Som et samlebegrep for flere tendenser eller trusler mot
norsk arbeidslivspolitikk brukes begrepet for & betegne

[D]e tilfeller hvor utenlandske arbeidstakere som utfarer arbeid i Norge fér
Ienns- og arbeidsvilkdr som er vesentlig darligere enn det som gis til norske
arbeidstakere. (NOU 2011: 7, punkt 5.6.2.)

Som vi ser over fokuserer man pa diskriminering av utenlandske arbeidere,
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snarere enn & omtale dette som utnyttelse og kriminalitet. NOU 2011: 7 Velferd
og migrasjon omtaler ikke problemet med menneskehandel utover & papeke at
et mal for asylpolitikken er & forhindre at asylsgkere blir ofre for menneskes-
mugling eller menneskehandel. Verken den eller Arbeidslivsmeldingen (Meld.
St. 29) eller Regjeringens strategi for anstendig arbeidsliv omtaler fenomenet
menneskehandel med tvangsarbeid som formal. Dette gjer at det er uklart om
disse styringsdokumentene har en direkte relevans for forholdene og straffe-
forbudene denne rapporten omhandler. Oppsummert kan vi si at eksisterende
norske arbeidslivsstrategier ikke inneholder konkrete tiltak som eksplisitt er
innrettet mot & forebygge eller bekjempe menneskehandel med tvangsarbeid
som formal. Snarere er de dokumenter som utvider regjeringens innsats mot
sosial dumping.

Ifolge den finske forskeren Kauko Aromaa (2011) er det kun i nyere tid at
menneskehandel til tvangsarbeid har blitt anerkjent som europeisk problem.
Dette kan forklare hvorfor begrepene ikke kan avleses i nasjonale styringsdo-
kumenter. Aromaa mener at en viktig forklaring pa den politiske unnlatelsen er
at denne type utnyttelse, i motsetning til for eksempel utnyttelse i prostitusjon,
skjuler seg i legale markeder og dermed blandes med den legitime skonomien,
en gkonomi som i mindre grad er gjenstand for myndighetenes kontrollmyn-
dighet. Problemet er kanskje, som Kauko Aromaa er inne p4, at myndighetene
baserer sine forestillinger om hva menneskehandel dreier seg om, pa ideer om
slavelignende tilstander, der tvang materialiseres i form av lenker og fengsels-
lignende tilstander, trussel om vold eller dad. Ifalge Aromaa forstds moderne
former for tvangsarbeid bedre innenfor rammene av den globaliserte markeds-
gkonomien, der jakten pa kostnadseffektiv arbeidskraft kan ses som den dri-
vende kraften bak gkt mobilitet pa arbeidsmarkedet sa vel som nye former for
menneskelig utnyttelse. Med dette knytter han fenomenene sosial dumping og
menneskehandel tettere sammen enn norske styresmakter synes a gjgre.

HVOR OMFATTENDE ER PROBLEMET?

Det finnes i dag sveert fa kilder som gir oss palitelige data som forteller oss noe
sikkert om omfanget av menneskehandel. Som jeg har veert inne pa tidligere,
handler problemene delvis om fenomenets skjulte natur og at det er knyttet
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store utfordringer til & finne frem til en felles forstéelse av hvordan begrepet
menneskehandel skal forstds. Som jeg har vist i dette kapittelet, defineres
bade begrepet menneskehandel og begrepet tvangsarbeid ulikt innenfor ulike
rettslige og politiske kontekster. Dette gjar det for eksempel vanskelig & over-
fore teorier, begrepsapparat og metoder som er utviklet innenfor en bestemt
kontekst, til en annen. Flere forskere har pekt pa at man peri dag ikke har evnet
a utvikle metoder som gjgr det mulig & gi en korrekt beskrivelse av denne type
kriminalitet (se for eksempel Anderson & Davidson 2003; Anderson & Rogaly
2005; Eurostat, 2013; Milivojevic & Pickering, 2013; Jokinen et al., 2011; OSCE,
2009; Parrenas et al., 2012, Pocar, 2007; Tveit & Skilbrei, 2010; Weitzer, 2014;
Woolfson, et al., 2012; Zhang, 2012).

Forsgkene som har blitt gjort internasjonalt, peker mot at vi kan dele
utfordringene i fire hovedproblemer. For det farste skaper fenomenets illegale
og skjulte natur bestemte metodologiske utfordringer, noe som gjgr at man i
liten grad kan basere forskning pa offisielle data fra myndigheter, slik man gjar
i tradisjonelle forskningsmetoder. For det andre hersker det stor uenighet om
hvilke former for utnytting som skal regnes som menneskehandel, og hvilke
former for utnytting som skal regnes som noe annet. Sagt pa en annen méate:
Hvor gar menneskehandelens nedre og @vre grense sett opp mot andre feno-
mener som hallikvirksomhet, menneskesmugling, sosial dumping, ulike former
for diskriminering av arbeidsmigranter, osv.? Dette kan ses i sammenheng
med et tredje og fjerde hovedproblem, nemlig at internasjonale myndigheter
i liten grad har evnet & standardisere hvordan ulike land rapporter pa feltet,
samtidig som individuelle land i liten grad har prioritert forskning pa feltet i
form av forskningsprogrammer og metodeutvikling.

Pa tross for disse utfordringene finner vi i dag flere globale estimater pa
omfanget av menneskehandel. Disse estimatene varierer stort og finner ofte
raskt veien til media som ukritisk gjengir estimater uten & synliggjare kildene.
ILO sine estimater varierer fra 2.4 millioner til 20,9 millioner mennesker i tvangs-
arbeid (ILO 2005, 20123, 2014c). | fglge de aller seneste estimatene kan man
regne med at over halvparten av dem som utnyttes er barn og kvinner og at
rundt 2/3 av profitten som genereres gjennom kommersiell utnyttelse finner
sted i den kommersielle sex industrien (ILO, 2014c). | samme beregning kom
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ILO frem til at tidligere estimater var for lave og at man burde regne med at
ulike former for tvangsarbeid i det private markedet genererer et overskudd pa
minst 150 milliarder dollar i avkastning hvert ar, hvorav 99 billioner stammer fra
kommersiell seksuell utnyttelse (ILO, 2014c). Dette tallet var i 2005 og 2009
rundt 32 milliarder per ar, noe som samtidig betyr at man regnet med at ofre
for tvangsarbeid snytes for rundt 21 milliarder i lgnn og rekrutteringsavagifter
(ILO, 2012a) De store variasjonene mellom beregningenes fremgangsmater
og resultater forklarer ILO (2014c) blant annet med i lys av sin forst3else av
begrepet tvangsarbeid og med at modellene de bruker for beregning har blitt
videreutviklet i perioden disse beregningene har funnet sted.

Kevin Bales (2012), og hans organisasjon Free the Slaves regner med at
rundt 21 - 30 millioner mennesker kan regnes som moderne slaver. Dette sam-
svarer noen lunde med estimat gjort av Global Slavery Index som baserer seg
pa globale estimater pa data samlet inn av Walk Free Foundation finner man at
29.8 millioner mennesker i dag lever som slaver. Problemet med slike globale
estimater er at de hyppig referer til sekundaerdata i mangel pa egen data, noe
som forrykker troverdigheten til estimatene. Et st@rre problem er kanskje at tal-
lene overpresterer fenomener rapporteringsorganene har mye kunnskap om,
noe som skaper skjevhet i datasettene og reproduserer bestemte problem- og
virkelighetsoppfatninger snarere enn & produsere kunnskap om nye fenome-
ner. Man evner i liten grad & skiller mellom hva man skal forstd som slaveri,
menneskehandel, tvangsarbeid og lgnnstyveri. Samlet sett er dette forhold
som gjar det vanskelig & se hvordan metodologien som anvendes for 8 komme
frem til globale estimater kan overfares pa norske forhold.

| de globale estimatene beskrives problemet med menneskehandel
som regel i sammenheng med mangel pa kontroll og sakalte svake stater,
eller lite utviklede gkonomier og samfunn med store gkonomiske og sosiale
forskjeller. UNODC (2010, 2011 & 2012) forbinder for eksempel menneskehandel
med omfattende illegale eller irrequleere gkonomiske sektorer, samtidig som
de peker pé at illegalt arbeid bade svekker statenes muligheter til & skaffe
seqg inntekter og undergraver mulighetene for fagorganisering av arbeidsta-
kere. Man kan kanskje si at slike trusselvurderinger og omfangsberegninger
peker pd at omfanget av menneskehandel og tvangsarbeid pavirkes av poli-
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tiske, sosiale og skonomiske forutsetninger sa vel som omskiftninger, noe
som indirekte samtidig peker pa at fenomenet ogsé kan forstds sammen med
endringer i globale migrasjonsm@nstre. Fenomenets grensekryssende karak-
ter gjer altsd at man ogsé i nordiske land vil finne tilfeller av menneskehandel
samt omfattende og systematiske former for grov utnyttelse av utenlandske
borgere (Korsby, 2010 & 2011, Kegd & Leijonmarck, 2010; Lisborg, 2011; Ollus &
Jokinen 2011; Rikspolisstyrelsen, 2014; Woolfson,et al. 2012). Antallet saker om
utnyttelse i tvangsarbeid er imidlertid svaert fa i alle nordiske land, og antallet
anmeldelser varierer stort mellom ulike ar i de ulike landenes registreringer.
Dette gjer det ogsa vanskelig &8 sammenligne og vurdere tilstrekkeligheten av
det juridiske rammeverket ment & beskytte arbeidstakere pa tvers av de nor-
diske landene.

STEINLEGGERSAKEN

| Norge har man kun ett kjent tilfelle der utnyttelse av utenlandske arbeidsta-
kere har blitt prgvd og dgmt etter tiltale for menneskehandel til tvangsarbeid.
Dette skjedde i 2008 og fant sted i Rogaland politidistrikt. Saken omtales som
Steinleggersaken og gjaldt unge britiske menn som ble utnyttet i Norge i for-
bindelse med asfalterings- og steinleggerarbeid.” Etterforskningen resulterte i
at en britisk mann ble funnet skyldig i grov menneskehandel ved utnyttelse til
tvangsarbeid, jf. § 224 farste ledd bokstav b, jf. fierde ledd. Forholdet ble ansett
som grovt ogsa fordi det hadde gitt ham et betydelig gkonomisk utbytte. Dom-
men er ikke av rettskildemesse betydning, men synliggjer likevel en mate ret-
ten kan tolke lovverket pa og straffens allmennpreventive méal om 8 sende et
signal om at kynisk utnyttelse av sarbare personer ikke aksepteres. Tiltalebe-
slutningen fra 4. juli i Jaeren tingrett 2008 Igd:

Forut for 20.august 2007, sammen med sin bror NN, rekrutterte han flere per-
soner i England som var i en sarbar situasjon fordi de var hjemlase og/eller
svakt fungerende og uten arbeid og nevneverdig inntekt, deriblant A og B,
utstyrte en/flere av disse personene med falsk pass, og utnyttet dem ved
bruk av meget strengt regime og/eller vold og trusler til 8 utfere arbeid i form
av asfalt- og steinlegging pé flere steder i Norge og Sverige, herunder Stavan-
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ger/ Sandnes-omradet, uten at de hadde noen reell og akseptabel mulighet til
& avslutte arbeidsforholdet. Arbeidet var svaert darlig betalt, hvor personene
som ble utnyttet fikk mindre i lonn enn opprinnelig avtalt, méatte bo under kum-
merlige forhold, hadde til dels sveert lange arbeidsdager, og ble stadig kontrol-
lert og fortalt/gitt inntrykk av at dersom de ikke utfarte arbeidet eller reiste/
stakk av, ville de bli hentet tilbake, slatt eller drept.

Av dommen fremgar det at de fornsermedes ufrihet i arbeidsforholdet ikke
dreier seg om at de var under konstant oppsikt slik at de for eksempel ikke
kunne komme seg bort eller kontakte politiet. Snarere la retten vekt pa de for-
narmedes situasjon og relasjon til tiltalte var av en slik art at de til tross for
de fysiske mulighetene, ikke frivillig kunne forlate arbeidsforholdet. Sett slik
ble de utnyttet til tvangsarbeid. Flere momenter trekkes inn i denne argumen-
tasjonen, der man legger seerlig vekt pa hvor avhengig de fornaermede var av
den tiltalte, og dermed hvor stor hans makt over dem ble. Det ene er frykten
for represalier. Det andre er at de fornaermede var sarbare fordi de befant seg
pa et ukjent sted i et fremmed land med begrensede muligheter til & gjare seg
forstatt. For det tredje manglet de penger og pass til & forlate situasjonen og
dra hjem.

Dommen tydeliggjer at det ikke bare er unge fattige kvinner fra afrikan-
ske eller gsteuropeiske land som er sérbare for utnytting i menneskehandel. |
dette tilfellet dreide det seg om unge britiske borgere, altsd EU/E@S-borgere,
som befant seg i en srbar situasjon, og som ble rekruttert fra gaten i England
til arbeid i Norge. Saken har blitt omtalt som en vekker for norske myndigheter,
og som en paminnelse om at menneskehandel foregar i ulike virksomheter og
bransjer, ogsa i Norge (Justis- og politidepartementet 2010, s. 6-7).

NORSKE OMFANGSBEREGNINGER

I Norge kan vi snakke om en gkende bevissthet knyttet til faren for at omfanget
av menneskehandel er underrapportert i bestemte bransjer, og at omfanget av
tvangsarbeid er stgrre enn det myndighetene klarer & gripe inn overfor. Dette
kan ses som en prosess som har Igpt parallelt med at kunnskap om mennes-
kehandel har gkt i takt med at erfaring og spesialkompetanse p& omradet er
bygget opp innenfor bade politi og patalemyndigheter, men ogsa innenfor
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instanser som er ment & bista politiet og patalemyndigheter med & identifisere
ofre for menneskehandel og tilby dem assistanse.

Nar det gjelder myndighetenes forsgk pa & beregne omfanget av men-
neskehandel i Norge, anvendes gjerne innrapporterte tilfeller fra ulike instan-
ser om personer man bistar som potensielle ofre for menneskehandel. Disse
beregningene har siden blitt samlet inn av Koordineringsenheten for ofre for
menneskehandel (KOM 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014). | tidligere ar har
majoriteten av identifiserte mulige ofre for menneskehandel veert kvinneri pro-
stitusjon. | Igpet av de siste &rene inneholder rapporteringene et starre mang-
fold av utnyttelsesformer, og et gkende antall menn. | rapporteringene gjengitt
av KOM er det uklart hva som regnes som tvangsarbeid og hva som regnes
som tvangstjenester. Dette er fordi man ikke skiller klart mellom ulike former for
tvangsarbeid og tvangstjenester og heller ikke mellom mindreérige og voksne
nar man sammenstiller data. Dette gjer at kategorien inneholder utnyttelses-
former der det kan vaere snakk om alt fra narkotika og vinningsforbrytelser,
bodsalg og skopussing, tigging og/eller gateartisteri, utnyttelse innenfor hus-
holdning og innenfor aupairordningen, samt tvangsekteskap og kombinasjo-
nen tvangsarbeid og prostitusjon/seksuell utnyttelse (se for eksempel KOM
2013, s. 40). 1 noen tilfeller inkluderes flere former for formal med utnyttelse, for
eksempel fordi et offer badde kan ha vaert utnyttet i husarbeid og samtidig veert
utnyttet seksuelt. | tillegg inkluderes en omfattende kategori "uavklart”. Den
inneholder en kombinasjon av manglende spesifiseringer fra rapporterende
instans, og at rapporterende instans ikke har kommet s& langt i prosessen at
de har fatt kartlagt utnyttelsesformen.

Koordineringsenheten kommenterer at de erfarer en gkende bekymring
knyttet til mindrearige som utnyttes til & bega lovbrudd i forbindelse med nar-
kotikaomsetning og andre vinningsforbrytelser, og at dette nok avspeiles i de
innrapporterte tilfellene (KOM 2013, 2014). KOM papeker ogsa at en mulig arsak
til at prostitusjon og andre seksuelle formal er sa sterkt representert i norske
oversikter og statistikker at det har vaert et overveiende fokus pa denne utnyt-
telsesformen i &rene som har vaert, og at mange av initiativene som er rettet
mot tvangsarbeid, ikke har veert representert i KOMs samarbeidsgrupper. Dette
gjer at de heller ikke er del av identifiseringsverktgyene KOMs rapporter bygger
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pa. Tilstandsrapporten som oppsummerer rapporteringer fra 2013, papeker at
antallet rapporterte tilfeller i privat husholdning har vaert gkende siden denne
ble introdusert i 2012. Samtidig inkluderer de tre nye kategorier av mulige ofre
for menneskehandel. Dette er personer som har veert identifisert som mulige
ofre innenfor bilpleie, bygg og anlegg og gartneri/hagesenter. KOM kommente-
rer at omfangsberegninger méa ses i sammenheng med hvilke aktgrer som rap-
porterer til KOM, og hvem/hva disse aktgrene innrapporterer. KOM (2014) anslar
at av de 300 ofre som ble identifisert og takket ja til bistand og beskyttelse
i lopet av 2013 (124 av disse ble identifisert for farste gang det samme é&ret,
mens de resterende i forutgdende &r), er 88 personer utnyttet i tvangsarbeid
eller tvangstjenester. Av disse er 8 utnyttet som au pairer, 2 utnyttet innenfor
bilpleie, 2 innenfor bygg og anlegg, 4 er utnyttet innenfor gartneri/hagesenter,
4 i hushold, mens 9 personer er utnyttet innenfor kombinasjonen prostitusjon
og tvangsarbeid."

OPPSUMMERING OG AVSLUTNING
Som dette kapitlet har vist, har vi i dag fa kilder til sikker viten om fenomenet
menneskehandel, noe som gjar at vi heller ikke kan si noe sikkert om omfanget
av det i Norge. Det er saerlig den juridiske og begrepsmessige usikkerheten
og vansker med & avgrense menneskehandel fra andre fenomener som ska-
per metodologiske utfordringer for forskerfellesskapet. Disse utfordringene har
ingen forskere per i dag lgst, selv om det finnes flere forsgk. Et viktig aspekt
ved de metodologiske utfordringene er fenomenets sakalte «lysskye» eller
«skjulte» natur. | tillegg til dette er det utfordringer knyttet til & skille mennes-
kehandel fra andre fenomener og former for kriminalitet.

Foruten KOMs beregninger har ingen instanser eller forskningsmiljger
i Norge forspkt & estimere omfanget av tvang og utnyttelse av utenlandske
arbeidstakere. Vi finner heller ingen systematiske beregninger som sier noe

14 Av de 349 mulige ofrene for menneskehandel som mottok bistand i lapet av 2012, var 69 reg-
net som mulige ofre for utnyttelse til tvangsarbeid og tvangstjenester. | 2011 var antallet 66, mens
det i 2010 var 105. Dette utgjer en stigning siden de startet sine rapporteringeri 2007. Dette aret var
tallet 32, noe som doblet seg i lgpet av 2008 til 71 rapporterte tilfeller, og 80 i 2009. Omgjort til pro-
sent utgjer imidlertid ikke variasjonene i tallene noen store endringer, ettersom rapporteringene
har veert generelt gkende etter hvert som ulike instanser er blitt mer kjent med identifiseringspro-
sessene knyttet til menneskehandelssystemet. (KOM 2013, s. 37)
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om omfanget av det vi ifglge ILO kan kalle lgnnstyveri og lsnnsunderslag. Som
vi har sett, operer ILO med noe andre begrepsforstaelser av tvangsarbeid enn
dem vi finner i norsk lovverk. Dette bidrar til utfordringene som knytter seg
til & anvende deres definisjoner og metoder i mgte med forhold pa det nor-
ske arbeidsmarkedet. Dette kan man argumentere for bade i lys av hvordan
det norske lovverket definerer menneskehandel til tvangsarbeid, og i lys av
hvordan fenomenet lgnnstyveri skal forstds i sammenheng med den norske
forstaelsen av fenomenet sosial dumping, og da i lys av andre innsatser pa
arbeidsmarkedet, herunder ulike former for tilsynsvirksomhet.

Kauko Aromaa (2011, s.10) hevder at europeiske myndigheter pa tross av
pkende bevissthet omkring problemene som oppstéari det europeiske arbeids-
markedet, i liten grad evner & handtere den mangesidige kompleksiteten som
kjennetegner menneskehandel til tvangsarbeid, og at dette skyldes vanskene
man har med & forhindre utnyttelse p& arbeidsmarkedet mer generelt. Aro-
maas pastand forstas kanskje best sett i lys av hans inngdende kjennskap til
den finske konteksten, der man ikke som i Norge har mobilisert for & demme
opp for sosial dumping, har sett et sterkere fokus mot menneskehandel. Begre-
pet sosial dumping anvendes ikke i den finske politiske konteksten, og noen av
relasjonene Aromaa sammen med andre forskere (Jokinen et.al 2011) inklude-
rer i omfangsberegning av tvangsarbeid i Finland, ville en norsk forsker kanskje
betegne som sosial dumping. Dette illustrerer hvordan nasjonale distinksjoner
utfordrer transnasjonal forstaelse av kreftene som er pa spill, samtidig som
man ma stille spgrsmalet om Aromaas pastand er gyldig for det norske sam-
funn.

Det er vanskelig & gi statte til en pastand om at norske myndigheter
ikke tarinn over seg utfordringene de stéar overfor i mgte med et internasjonalt
arbeidsmarked, eller at de ikke evner & skille mellom tradisjonelle former for
slaver og moderne former for tvang i arbeidslivsrelasjoner, slik Aromaa (2011)
hevder. Som jeg har vist tidligere i dette kapitlet, beholdt lovgiveren § 225 mot
trelldom og slaveri nettopp for & opprettholde et tydelig skille mellom disse
formene for tvang, og det man omtaler som menneskehandel. Man kan i til-
legg legge til at mobiliseringen mot sosial dumping nettopp er et uttrykk for
et samfunn som mobiliserer slik Aromaa etterlyser, der malet er & gripe om
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kompleksiteten og verne om anstendige arbeidslivsrelasjoner. Sett slik synes
ikke Aromaas kritikk & vaere helt treffende i en norsk kontekst.

Samtidig kan en si at selv om det kan eksistere gode politiske og juri-
diske grunner for & skille fenomenet sosial dumping fra fenomenet tvangsar-
beid, kan dette pa et praktisk niva veere en utfordrende gvelse. Det er gjerne
slik at det ofte er de samme gruppene av arbeidere som gjgres sarbare for
béade risikoen for utnyttelse i tvangsarbeid og som utsettes for diskriminering
av norske arbeidsgivere i form av lavere standarder for utenlandske arbeidere.
Ulike sektorer pa arbeidsmarkedet nyter i dag ulike former for vern mot utnyt-
telse. | et slikt bilde utpeker noen manuelle og kvinnedominerte yrker med lav
organiseringsgrad seg som sveert utsatt. Dette er gjerne de samme yrkene
0g bransjene som dukker opp i KOMs rapporteringer. Selv om ikke alle former
for sosial dumping er det samme som menneskehandel og tvangsarbeid, ma
menneskehandel med tvangsarbeid som formal kunne sies & falle inn under
den noe vide definisjonen av sosial dumping tidligere er gjengitt, der blikket
rettes mot diskriminering og utnyttelse av utenlandsk arbeidskraft.

Forskjellen erimidlertid at mens tvangsarbeid defineres gjennom straf-
feloven § 224 mot menneskehandel, og derigjennom innebaerer en forholdsvis
streng straffereaksjon, anvender man andre typer virkemidler i kampen mot
sosial dumping. Disse reguleres ogsa gjennom lovs form, men er ikke pa tilsva-
rende vis straffe- og individorient. Det er altsa kanskje ikke s& mye det at feno-
menene sosial dumping og menneskehandel ikke kan forstas i relasjon til hver-
andre, som skaper begrepsmessige utydeligheter fra norske myndighetenes
side. Man kan snarere hevde at skillet mellom sosial dumping og menneske-
handel til dels springer ut fra myndighetenes behov for & skille ulike virkemid-
ler fra hverandre, og derigjennom fordele ansvar og myndighet pa respektive
politiske felt, statens rolle i reguleringen av arbeidsmarkedsrelasjoner pa den
ene siden og kriminalpolitikken pa den andre. Sett slik utfordrer fenomenet
menneskehandel med tvangsarbeid som formal tradisjonelle mater & tenke pa
disse pa som avgrensede politiske felt.

Pa tross av dette har ikke den nye bestemmelsen i straffeloven vekket
nevneverdig politisk eller akademisk interesse. Kanskje skyldes dette at opp-
merksomheten omkring menneskehandel i all hovedsak rettes mot utnyttelse i
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prostitusjon, samtidig som oppmerksomheten mot sosial dumping i all hoved-
sak har veert rettet mot strukturelle endringer i bygg- og anleggsbransjen. Det
er nettopp gjennom innsatsen mot sosial dumping at norske myndigheter i
dag besitter erfaringer som tilsier at det finnes aktgrer p4 arbeidsmarkedet
som er villige til & undergrave arbeidslivsbestemmelser, utnytte og kontrollere
utenlandske arbeidstakere, og at graden av utnyttelse i noen tilfeller er grov.
Man kan derfor ogsa se for seg at dersom fremtidig tilsynsvirksomhet vris mot
i sterkere grad & inkludere flere bransjer, kan dette fare til at det blir avdekket
flere typer av grove tilfeller av utnyttelse, der noen av disse faller inn under
straffelovens bestemmelse mot menneskehandel med tvangsarbeid som for-
mal. Sett slik er det heller ikke s lett & skille innsatsomradene og virkemidlene
man tar i bruk mot sosial dumping og menneskehandel, klart fra hverandre.

48



Kapittel 3: Fenomenforstaelser

| dette kapitlet skal vi se naermere pd hva som kjennetegner sektorer og bran-
sjer der mulighetene for & utnytte utenlandsk arbeidskraft er stor og risikoen
for at menneskehandel med tvangsarbeid som formal finner sted, antas &
veere stgrst. Gjennom dette skal vi se pa hvilke forhold informantene mener
legger til rette for maktskjevheter mellom arbeidstaker og arbeidsgiver som kan
lede til grov utnyttelse av enkeltindivider og grupper. Dette skal vi gjgre med
utgangspunkt i problemstillinger som lgftes frem av informanter som vi kan
kalle eksperter pd arbeidslivsrelasjoner og eksperter p4 menneskehandel og
sérbare populasjoner. Det dreier seg om informanter som gir bistand til ofre
for menneskehandel, informanter fra hjelpeorganisasjoner som jobber med
arbeidsmigranter, representanter fra fagforeninger, arbeidstilsynet og skatte-
myndighetene, politi- og patalemyndigheter samt forskere p4 menneskehan-
del og arbeidsmigrasjon.

Det empiriske utgangspunktet for dette kapitlet er at informantene som
har latt seqg intervjue, er blitt stilt to typer spgrsmal. Det ene spgrsmalet var om
de kjente til konkrete eksempler der utnyttelse av utenlandske arbeidstaker er
sépass grovt at de mener det er snakk om menneskehandel. Det andre spars-
malet var om de kunne si noe om hva de mener kjennetegner yrker, bransjer
og/eller sektorer der muligheten for at tvangsarbeid finner sted, kan antas &
veere stor. Ved & kombinere disse to spgrsmalene har studien kunnet inkludere
beretninger fra informanter som ikke kjenner til konkrete eksempler, og/eller
som er usikre pa om de forstar hva som ligger i begrepet menneskehandel med
tvangsarbeid som formal.

| det som fglger, oppsummeres studiens hovedfunn, far informantenes
beskrivelser av hva som kjennetegner menneskehandel, systematiseres og
drgftes. Siden gar kapitlet neermere inn pa hva som kjennetegner bransjer og
sektorer der informantene mener risikoen for at utnyttelse og menneskehandel
finner sted, er hay. Dernest vil kapitlet utdype noen av forstaelsene som er
knyttet til hvem som kan identifiseres som et offer for menneskehandel.
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STOR VARIASION | MATER A OMTALE 0G FORSTA FENOMENET
MENNESKEHANDEL PA

Oppsummert kan vi si at ingen av personene som deltok i forstudien, stilte seg
avvisende til at menneskehandel til tvangsarbeid utgjer et reelt samfunnspro-
blem. Hva den enkelte informant la i begrepene menneskehandel og utnyt-
telse, varierte imidlertid stort. Mens noen av informantene fortalte om konkrete
episoder og hendelser de mente dreide seg om menneskehandel og tvangs-
arbeid, mente andre informanter at det starste problemet med menneskehan-
del er at begrepet er darlig definert, og derfor vanskelig & skille fra andre lov-
brudd og/eller sakalte grenseoverskridende fenomener, som saosial dumping
og menneskesmugling.

Oppsummert omhandler det innsamlede intervjumaterialet omtale av
tilgrensende fenomener som sosial dumping, brudd pa arbeidsmiljglovgivnin-
gen og andre former for arbeidsmiljgkriminalitet, utfordringer knyttet til sékalte
«svarte gkonomier», herunder korrupsjon, underslag, skatteunndragelse,
hvitvasking, heleri og misbruk av offentlige ytelser og tillatelser (NAV-ytelser,
oppholds- og arbeidstillatelser med mer). Det innsamlede intervjumaterialet
inneholder ogsa beretninger fra informanter som beskrev et svaert omfattende
trusselbilde, og noen av informantene uttrykte frykt for sikkerhet, liv og helse,
bade for andre og seg selv. Det inneholder ogsé beretninger om at det kan
veere store institusjonelle utfordringer knyttet til & f& gehar for bestemte syn
og erfaringer i forbindelse med saker der det er mistanke om menneskehandel.
(Dette er et tema som behandles i neste kapittel.)

Materialet avspeiler at usikkerhet knyttet til begrepsforstaelse synes
a veere betegnende for tiltaksapparatet som er ment & skulle identifisere og
bekjempe fenomenet menneskehandel til tvangsarbeid gjennom forebyggende
og avstraffende metoder. Samtidig er det ogsa slik at usikkerheten som er knyt-
tet til begrepene, illustrerer noe av kompleksiteten mange av informantene til
daglig méa forholde seg til. Her synes arbeidsmarkedsrelasjoner & veere i rask
endring, noe som gjgr at tidligere virkemidler synes utilstrekkelig i mgte med
dagens situasjon. Her er det ikke bare politiet som ma forholde seg til en ny virke-
lighet med nye former for kriminalitetsbekjempelse. Her utfordres ogsé arbeids-
tilsynets praksiser og maten man tradisjonelt har drevet fagforeningsarbeid.
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Samlet sett kan man si at det innsamlede intervjumaterialet bade peker
frem mot et gnske om & bryte ned bestemte forstdelser og kategoriseringer og
mot behovet for & opprettholde bestemte skiller. Her gnsker noen for eksempel
a problematisere skillet mellom innsatsen mot menneskehandel og innsatsen
mot sosial dumping og brudd pé utlendingslovgivningen, mens andre vil skille
innsatsen mot tvangsarbeid for eksempel fra innsatsen mot prostitusjon.

Mens noen av informantene anvendte begreper som slaveri og slave-
rikontrakter for & sette ord pd det de mente var urettferdige og uakseptable
lanns- og arbeidsforhold, var andre mer sparsommelige i sin bruk av beteg-
nelser nar de karakteriserte arbeidsrelasjoner og skjeve maktforhold mellom
arbeidsgivere og arbeidstakere. De var gjerne mer opptatt av & lafte frem prin-
sipielle og teoretiske sider av begrepskompleksiteten. Dette gjorde de ved &
peke pa bade juridiske, politiske og etiske problemstillinger som reiser seq i
menneskehandelsfeltet.

Det er ikke tilfeldig hvordan intervjupersonene posisjonerer seq i for-
hold til denne type begrepsavklaringer og avgrensningsproblemer, ettersom
begrepsforstaelser til en viss grad ogsa vil ha konsekvenser for hvordan inn-
satsen mot menneskehandel organiseres, hvilke tilsyn eller kontrolimyndighet
som har hovedansvar, og hvilke tiltak som synes mest egnet. De av informan-
tene som kan karakteriseres som operativt personale - det vil si personer som
representerer tilsynsmyndighet eller jobber opp mot bestemte miljg og derfor
er mye ute i feltet - synes & vaere mindre opptatt av & skille klart mellom ulike
fenomener enn intervjupersoner som besitter posisjoner i forvaltning, leder-
stillinger eller forskerstillinger. Dette mgnsteret kan avspeile et skille mellom et
teoretisk begrepsapparat og et praktisk orientert begrepsapparat, der ordene
"forstdelsen av fenomener” kan forstas som politisk ladet, i kraft av at de &pner
og begrenser handlingsrom for ulike aktarer. Mgnsteret er imidlertid ikke alltid
like entydig, og ma derfor tolkes med varsomhet.

FORUTSETNINGER FOR AT MENNESKEHANDEL FINNER STED

Listen under er en sammenstilling av forutsetningene eller risikofaktorene
informantene mener betinger og/eller legger til rette for grov utnyttelse av uten-
landske arbeidstakere og for menneskehandel med tvangsarbeid som formal.
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Jeg vil omtale disse neermere gjennom dette kapitlet, men farst introdusere
dem slik de gjerne beskrives i sammenheng og som gjensidig forsterkende.

* [llegalitet og semilegale arbeidsrelasjoner

e Restriktive innvandringsregimer

e Pkonomisk sarbarhet og avhengighetsrelasjoner

o Lukkede miljger og/eller arbeidsplasser

e Spraklige og kulturelle barrierer

® Lite kontrollvirksomhet og/eller svakt regulerte sektorer
e Lav fagorganiseringsfaktor

Samlet sett kan vi si at det innsamlede materialet omtaler fenomenet men-
neskehandel i tilknytning til individer, grupper og situasjoner med et fokus pa
sérbarhet og risikovurderinger. Informantene veksler mellom & peke pa risiko-
faktorer som skaper sarbarhet for at noen blir utnyttet, og risikofaktorer som er
strukturelle betingelser ved individers livssituasjon. Man kan derfor si at infor-
mantene samlet sett beskriver ubalanse i maktforholdet mellom en arbeids-
giver og en arbeidstaker som en avgjgrende faktor, og at slik ubalanse kan
skapes av flere forhold, der ikke alle vil falle inn under den juridiske definisjonen
av menneskehandel. | tillegg til dette la informantene stor vekt pa at mangel pa
fagorganisering, regulering og tilsyn bade skaper risiko for menneskehandel og
gjar det vanskelig & avdekke tilfeller der dette finner sted.

Nar det gjelder omtale av sérbare individer, dreier dette seqg om personer
som av ulike grunner befinner seq i en sarbar livssituasjon som gjer utnyttelse
mulig. Denne livssituasjonen kan veere sammensatt av flere faktorer som gjer
det vanskelig & bryte ut av et bestemt arbeidsforhold, der noen faktorer, men
ikke alle, vil veere indikatorer pd at det er snakk om tvangsarbeid. Her kan vi
samlet sett si at informantene legger vekt pa livssituasjonen far utnyttelse fin-
ner sted og valgmulighetene et offer har i det gyeblikket han eller hun befinner
seg i en bestemt arbeidsrelasjon som kjennetegnes av tvang og utnyttelse.
Her trekker alle informanter frem sparsmalet om et arbeidsforholds illegalitet/
legalitet, da dette vil vaere en sentral indikator.

Flere av informantene peker pa at det vil vaere lettere & utnytte innvan-
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drere uten lovlig opphold enn andre grupper arbeidstakere fordi denne grup-
pen har et svakere rettsvern i henhold til dagens lovverk. Saerlig holdes per-
soner som ikke tilhgrer et EU/E@S, frem som en seerlig sérbar gruppe. Det er
fordi disse, i tillegg til & ha f& eller ingen rettigheter knyttet til den norske stat,
i mange tilfeller frykter utsendelse. Flere informanter peker pa at frykten for
utsendelse bidrar til at noen individer ikke motsetter seg déarlige eller urimelige
arbeidsvilkar, samtidig som terskelen for & bryte ut av utnyttende relasjoner for
disse er hgyere. Denne gruppen vil gjerne ogsa ha hayere terskel med hensyn
til & kontakte myndighetene dersom de utsettes for grove former for maktmis-
bruk. Noen av informantene uttalte at jo svakere rettsvern bestemte grupper
har, dess mindre behov er det for & ty til konkrete former for maktanvendelse,
som vold eller trusler om vold. Her kan sosial isolasjon vaere et del av bildet, noe
jeg vil vende tilbake til senere.

Et arbeidsforholds illegalitet/legalitet kan handle om flere forhold.
Utnyttelse av arbeidsmigranter kan forekomme uavhengig av om personer
oppholder seg lovlig eller ulovlig i landet. | noen tilfeller kan man se for seg at
en bestemt arbeidstaker gar med pé & ta pa seg arbeid som ikke registreres og
dermed undras fra beskatning, i mangel av andre jobbalternativer eller fordi det
dreier seg om strgjobber som lar seg kombinere med andre aktiviteter. | noen
tilfeller kan personer ha lovlig oppholdstillatelse i Norge og likevel vil arbeids-
forholdet regnes som illegalt. Et eksempel pa dette kan vaere au-pairer som
arbeider utover det kulturutvekslingsordningen tilsier og gir rom for. Uavhengig
av arbeidstakeres motivasjon med reisen til Norge kan forholdet falle inn under
lovgivningens bestemmelser. Flere av informantene trakk nettopp frem denne
ordningen som et eksempel pé ordninger som er lovlige, men som legger til
rette for grove tilfeller av utnyttelse av arbeidsmigranter og i noen tilfeller men-
neskehandel.

At et arbeidsforhold ikke er lovlig, kan handle om at bade arbeidsgiver
og arbeidstaker bevisst snsker & undra seg beskatning. Unndragelsen kan
vaere motivert ut fra at arbeidstakerens opphold i Norge mangler legalt grunn-
lag, og at man derfor heller ikke har mulighet til & legalisere arbeidsforholdet,
for eksempel gjennom & betale skatt og arbeidsgiveravgift. Sagt pa en annen
mate er det gjerne slik at de som ikke er registrert med lovlig opphold i Norge,
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heller ikke kan registrere et arbeidsforhold. Ofte vil den ene formen for illegali-
tet, at man mangler lovlig opphold, altsa betinge den andre.

lllegalitet i form av skatteunndragelser kan som nevnt skje ved bevisste
handlinger eller unnlatelser, men det kan ogséa veere et resultat av mangelfull
kjennskap til regelverket. Norske myndigheter har ingen konkrete holdepunk-
ter for & vite noe om hvordan omfanget av svart arbeid fordeler seg mellom
innvandrere og majoritetsbefolkningen nar det gjelder bruk av og utfarelsen
av slike tjenester (jf NOU 2009: 4, s. 4). Flere av informantene som har deltatt
i denne undersgkelsen mener likevel at omfanget er voksende, og at innvan-
drere som arbeider svart fordi de ikke har legal oppholdsstatus, vil vaere ekstra
séarbare for utnyttelse.

Informanten som representerte det tverretatlige samarbeidet mellom
arbeidstilsynet og skattemyndighetene, pekte her p4 sammenhengen mellom
befolkningens vilje til & kjgpe sakalte «svarte tjenester», for eksempel hjelp i
hjemmet til vask og oppussing, og uthulingen av arbeidslivshestemmelsene
og ekt risiko for at noen utsettes for tvangsarbeid.

Forstaelsen uttrykt av representanten fra arbeidstilsynet kan sies &
samsvare med fortellinger fra informanter som jobbet i hjelpetiltak for arbeids-
spkende migranter. 0gsa de fortalte om aktarer som utnytter smutthull i lov-
verket og undergraver sine ansattes mulighet til & opparbeide seg rettigheter.
De fortalte om flere aktarer som opererte i grasonen av hva de mente var lovlig,
og som de mente stod bak systematisk utnyttelse av arbeidsmigranter. Noen
fortellinger handler om personer som oppretter lovlige firmaer, men ansetter
migranter til 8 utfgre sakalte svarte tjenester. Dette gjer de gjerne i tillegg til
annen lovlig virksomhet, og vi kan si at det er snakk om semilegale narings-
livsvirksomheter.

Informantene fra hjelpetiltakene mener at det for mange arbeidssg-
kende migranter er vanskelig & takke nei til tilbud om jobb, selv om arbeidet
er svart. Dette er fordi de det kan vaere langt mellom jobbtilbudene, saerlig for
nyankomne uten nettverk i Norge og med fa alternativer. De mangler gjerne
ogséa kunnskap om regelverket, og er derfor ikke ngdvendigvis klar over sine
rettigheter og plikter som arbeidstakere. Noen av disse personene ble beskre-
vet som "fanget” i darlige arbeidssituasjoner, uten at informantene ngdvendig-

54



vis mente det var snakk om direkte bruk av tvang fra arbeidsgiveren sin side
eller mistanke om menneskehandel.

Fortellingene baerer preg av at informantene mente det er snakk om
urettferdighet og utnyttelse. Samtidig preges de av at mange av informantene
synes det er vanskelig & skille mellom det & lure noen og det & utnytte noen til
forskjell fra det & utnytte noen til tvangsarbeid. Om tvangsarbeid rettslig sett
ikke er den riktige merkelappen, kan vi likevel si at beretningene er fortellin-
ger om ulike former for ufrihet og rettighetsbrudd pa arbeidsmarkedet. Dette
kunne dreie seg om personer som hadde satt seg i gjeld for & komme til Norge,
og som matte betale denne gjelden fgr de stod friere til & sgke andre typer
jobber. | noen tilfeller er det snakk om flere ledd som krever arbeidstakere for
penger. Dette kan dreie seg om agenter som stéar for rekruttering i hjemlandet,
om aktgrer som star for selve transporten, og aktgrer som star for innlosjering
og videreformidling av kontakt med arbeids- og oppdragsgivere.

Det er viktig & merke seg at fortellingene om det vi som et minimum
kan kalle "rekruttering under falske premisser”, ikke skiller like sterkt mellom
E@S-borgere og sakalte tredjelandsborgere, som andre informanters mer
generelle vurderinger om hvilke grupper som er sarbare for utnyttelse. Mange
av fortellingene dreier seg om gst- og sgreuropere som rekrutteres gjennom
annonsering i lokalaviser og via kontakter og nettverk. | disse fortellingene
fremstar situasjoner der arbeidstakere ikke kunne bryte ut av arbeidsrelasjo-
ner som noe midlertidig for den enkelte, men som noe konstant for rekrutte-
ringsagentene. Mulighetene ble beskrevet som bade skapt av systemet og
tilgangen péa desperate arbeidstakere i et kriserammet Europa.

Uten at denne rapporten kan ga inn i detaljene ved disse historiene,
kan man si at det i flere tilfeller dreide seg om Igsarbeid heller enn fast arbeid,
noe som gjorde at arbeidsmigrantene det var snakk om, ikke hadde en reell
kontrakt med arbeidsgiveren. Det er viktig & merke seg at noen av fortellin-
gene dreier seg om personer som tilbyr arbeidskraft og tjenester til bedrifter
som formelt sett opererer innenfor lovverket. Dette kan for eksempel dreie seg
om byggeplasser, men ogsa om vask av naeringsvirksomheter og/eller private
hjem. Fortellingene illustrerer dermed at utnyttelse og rekruttering under fal-
ske betingelser kan finne sted selv om selve arbeidet som utfares, blir utfart
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hos en aktgr som formelt sett opererer innenfor lovverket. Med dette kan vi si
at arbeidssted ikke ngdvendigvis er en avgjgrende indikator pa at utnyttelse
finner sted.

I noen tilfeller kan dette imidlertid vaere tilfellet. Noen av informantene
peker pa at arbeid som foregar i private hjem, foregar utenfor omrader der til-
syns- og kontrollmyndigheter har tilgang, og at sjansene for at utnyttelse og
menneskehandel finner sted, derfor er hagyere her. En av forskerne som ble
intervjuet, var opptatt av & fa frem at slike former for arbeid tradisjonelt sett har
veert tildelt kvinner. Vi kan derfor si at det finnes en kjgnnsdimensjon ved infor-
mantenes vurderinger, samlet sett. | den engelske litteraturen omtales noen
former for tvangsarbeid som «domestic servitude» (Anderson & Davidson,
2003; Ray & Qayum, 2009). Man regner gjerne dette som et mer omfattende
problem i land der man har utstrakt kultur for tjenerskap, men man ser ogsa at
nye tjenerklasser tar form i takt med globale migrasjonsmegnstre og internasjo-
nale maktforskyvninger. Selv om forskerne mente det var vesentlige trekk ved
det norske samfunnet som forhindret et stort omfang av tvangsarbeid, var de
alle klare pa at man kunne snakke om et voksende privat tjenerskap. En av for-
skerne som ble intervjuet, omtalte aupairordningen som en slavekontrakt for &
peke pa at problemet kanskje ikke er kulturelt betinget, men at ordningene man
i dag har for & ansette utenlandsk arbeidskraft, legger til rette for grove former
for utnyttelse, og i noen tilfeller overgrep.

Forskeren som ble intervjuet til denne studien, la vekt pa at aupairord-
ningen ikke er den eneste maten man rekrutterer til arbeid pa i den private
sfaere. | noen tilfeller vil oppholdsgrunnlag kommer i stand via familiegjen-
forening, selv nar arbeid er det primsere malet med reisen til Norge. Det kan
for eksempel dreie seg om personer som tilbys jobber i et hjem, men kan ogsé
dreie seg om personer som jobber pa kafe elleri andre type familiebedrifter, og
som forventes & jobbe uten kontrakt eller faste avtaler. Dette kan vaere ulgnnet
arbeid som gjenytelse for innreise og oppholdstillatelse ordnet via familiere-
lasjoner. Det kan ogséa veere snakk om opphold som er sikret via arrangerte
ekteskap, eller via fjerne slektninger. Forskeren mente derfor at det sentrale
i en studie av menneskehandel mé vaere rettet mot hvordan flere forhold til
sammen legger til rette for skjeve maktforhold mellom arbeidsgiver og arbeids-
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taker. Her vil utlendingslovgivning og regulering av innvandring i noen tilfeller
legger til rette for avhengighetsrelasjoner og maktmisbruk mellom familie-
medlemmer, men 0gsa venner og bekjente, som kan utnyttes, ogsé i tilfeller
der dette i utgangspunktet ikke var intensjonen. Det viktige spgrsmalet her er
altsé ikke hvorvidt noen gikk frivillig inn i et arbeidsforhold, men om de fritt kan
forlate det. Her vil restriktive innvandringsregimer sta i fare for & skape ufrie
arbeidsforhold og relasjoner. | tillegg pekte hun pé at arbeids- og lznnsforhold
i ett land kan veere ulovlige, men likevel betraktelig bedre enn forhold som reg-
nes som lovlige i et annet. Sagt pa en annen mate kan det som i norske gyne
fremstar som grov utnyttelse, i noen tilfeller vaere bedre enn arbeidsbetingel-
sene den som utnyttes kommer fra. Spgrsmalet man derfor ma stille, erom den
subjektive opplevelsen en bestemt arbeidstaker har av sin arbeidssituasjon,
skal ilegges vekt eller ikke. Slike spgrsmal var noe av det informanten mente
bidro til utfordringene knyttet til & snakke om kriminalitet og rettferdighet pa et
globalisert arbeidsmarked.

Ogséa andre informanter pekte pa "blindsoner” som gjgr det vanskelig &
oppdage tilfeller av menneskehandel. Bistandsadvokaten som ble intervjuet,
formulerte seg slik:

Det som skaper risikoen for utnyttelse og tvang kan veere at de ikke er syn-
lige som vanlige arbeidstakere pa det synlige arbeidsmarkedet, for eksempel
ansatt svart og under kontroll av arbeidsgiver. Man kan eksistere her uten &
bli sett av noen. Noen miljger er helt lukket. Risikofaktoren er jo de som ikke
har oppholdstillatelse eller arbeidstillatelse og som er avhengig av andre for §
veere her.

Ifolge denne informanten er risikoen for at menneskehandel finner sted, starst
i sfaerer eller arbeidssektorer kontrollmyndigheter har lite innsyn i. | tillegg kan
spraklige og kulturelle barrierer isolere noen grupper fra storsamfunnet. Luk-
kede miljger gjer det vanskelig & bryte ut av bestemte arbeidsrelasjoner, men
ogsa utfordrende for myndighetene & oppdage ulike former for lovbrudd og
kriminalitet, herunder utnyttelse og tvangsarbeid. Det kan vaere vanskelig for
personer i et nytt land & tilegne seg kunnskap om rettigheter og/eller opprette
kontakt med miljger som gjer en i stand til & tilegne seg informasjon om ens
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rettigheter. Her kan manglende sprakkunnskaper forsterke eller skape avhen-
gighetsrelasjoner til et bestemt avgrenset miljg, for eksempel en bestemt
etnisk gruppe. Her pekte noen informanter pa at noen miljger kan ha hayere
aksept for arbeidsrelasjoner som sett fra et norsk kulturelt fellesskap er grov
utnyttelse, og at det finnes tilfeller der arbeidsgiveren kan ha en interesse i
a opprettholde kultur- og sprakbarrier. Samtidig kan det ogsé veere nettopp
gjennom tilhgrighet og kontakt med personer som tilh@grer ens egen minoritet
og snakker ens eget sprak at noen bliri stand til & bryte ut av en utnyttelsessi-
tuasjon og swgke hjelp. En bestemt gruppetilharighet kan her altsa utgjare bade
en ressurs og en barriere.

Som vikan lese ut av informantsitatet over, er det i noen tilfeller nettopp
fordi bestemte yrker ikke er gjenstand for myndighetenes kontroll at arbeids-
giverens kontroll over arbeidstakeren kan bli sveert omfattende eller total. Her
kan vi si at informantene knytter saerlige bekymringer til bestemte typer arbeid
som rettslig sett ikke nyter den samme form for beskyttelse som annen type
arbeid, og som gjerne ogsa mangler tradisjon for fagorganisering. Dette peker
mot den samme forstdelsen som tidligere nevnt, om at arbeidstakere i tradi-
sjonelle kvinneyrker er szerlig utsatt. Dels fordi arbeid i private hjem er déarlig
regulert, og dels fordi de foregar i "skjulte" segmenter av arbeidsmarkedet, og
omtales som del av den private sfeere.

En av forskerne som lot seg intervjue, uttalte at "arbeidsmiljgloven ikke
er til for alle”. Med dette ville han fa frem at ordningene som er knyttet til ofre for
menneskehandel, nettopp er kommet i stand fordi det gjerne er snakk om indi-
vider i sektorer som i liten grad bergres av myndighetenes innsats mot sosial
dumping. Med dette ga han uttrykk for et syn om at kategoriene delvis er & for-
std som administrativt skapte, og at fenomenene sosial dumping og mennes-
kehandel ma forstas i naer relasjon til myndighetenes intervensjonsmuligheter.
| forlengelsen av dette kan vi si at informantene som vi kan kalle eksperter
pa arbeidslivsrelasjoner, alle var opptatt av & se ulike former for utnyttelse pa
arbeidsmarkedet i lys av hvilke rettslige vern den enkelte arbeidstaker nyter i
ulike sektorer.

Innsatsen mot sosial dumping har blant annet funnet sted gjennom
allmenngjgring av tariffavtaler og ved at man har gkt arbeidstilsynets makt-

58



midler. | mange tilfeller kan man si at fagforeningene stér sterkere enn far ved
at de har fatt rettslige redskaper som de kan anvende mat arbeidsgivere som
bryter avtalene. Samtidig er Norge det landet i Norden som har lavest organisa-
sjonsgrad og avtaledekning (Djuve & Grgdem, 2014). Organisasjonsgraden er
spesialt lav i den i private tjenesteytende sektor, der det ogsa arbeider mange
innvandrere. Det er her informantene mener at muligheten for at menneske-
handel med tvangsarbeid som formal er staorst.

Mange sektorer har ikke avtalefestet minstelgnnssatsene. Dette er noe av
bakgrunnen for at informantene pekte pa at hovedproblemer knyttet til & forsta
begrepet menneskehandel med tvangsarbeid som formal dreier seg om lignende
utfordringer man stgter pa i kampen mot sosial dumping. En av informantene
fra arbeidstilsynet var noe lakonisk idet han poengterte at det i noen bransjer
naermest ikke finnes en nedre grense for utnyttelse. Om det ikke finnes en sats
for minstelenn, hvilke standarder skal man da benytte seg av for & fastsette om
utnyttelsen er grov eller akseptabel, spurte denne informanten retorisk.

Oppsummert kan vi si at flere av dem som har delt sin kunnskap i denne
studien, la vekt pa at innsatsen myndighetene har lagt ned for & verne yrke-
stakere i Norge, er skjevfordelt. Informantene peker som nevnt seerlig pa tra-
disjonelle kvinneyrker, der husarbeid i private hjem synes & vaere i en seer-
klasse. Samtidig mener flere at de samme formene for utnyttelse kan finne
sted pa tvers av ulike sektorer og uavhengig av kjgnn. Eksemplene de nevner
her, dreier seg ikke bare om dem som kan kategoriseres som ofre for mennes-
kehandel, men inkluderer fenomener som rekruttering til arbeid i fremmed land
under falske premisser, at man sies opp uten grunn, lgnnstyveri, juksing med
skatt, svart arbeid osv.

RISIKOUTSATTE BRANSIER

Ifalge informantene fra arbeidstilsynet er s&kalte risikobransjer med hensyn til
menneskehandel til tvangsarbeid gjerne de samme bransjene som skiller seg
negativt ut med hensyn til brudd pa arbeidsmiljglovgivningen, herunder seerlig
brudd pa lgnnsbetingelser og HMS-bestemmelser. Her vil det veere store vari-
asjoner, men i noen tilfeller erfarer informantene fra Arbeidstilsynet at ansatte
nektes & snakke med norske myndigheter eller forsvinner nar de er pa tilsyn.
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Samtidig gir flere informanter uttrykk for at de mistenker at uregistrerte uten-
landske arbeidstakere brukes for & hvitvaske andre ulovlige virksomheter eller
dekke over skatteunndragelse og/eller annen kriminalitet.

Listen under er en sammenstilling av noen av bransjene de tre infor-
mantene fra arbeidstilsynet har nevnt, og illustrerer mangfoldet av svar og for-
hold informantene mener at videre forskning bar ta hensyn til.

* Massasjeinstitutter (salg av seksuelle tjenester)
* Renhold (offentlige bygg/privat)

® Hotell, restaurant og servicenaeringer

® Bilpleie og transport

* Bygg og anlegg

® Gregnn sektor (gard/gartneringering)

e Fiskeindustri og maritime naeringer

Pa bakgrunn av denne listen kan man si at utfordringene i det legale arbeids-
markedet saerlig gjelder sektorer som forbindes med manuelt arbeid, som
sjelden er objekt for tilsynsmyndigheter. P4 bakgrunn av beskrivelsene som
er gjengitt tidligere i dette kapitlet, kan vi si at risikoen for & utnyttes i disse
sektorene ikke er jevnt fordelt, men noe som s&erlig vil gjelde arbeidstakerne
som er svakt integrert i norske forhold, i den forstand at de ikke kjenner sine
rettigheter og plikter og i liten grad lar seg fagorganisere. Mens vi tidligere s
at kjgnn ble trukket frem som en spesifikk dimensjon ved ofrene, trakk infor-
mantene i Arbeidstilsynet frem renholdsbransjen som en bransje med mange
utfordringer og/eller forbedringspotensial. Til en viss grad mener informantene
at bransjen kan la seg regulere som andre. Samtidig peker de pa at bruk av
svarte tjenester i private hjem der avtalene gjares direkte mellom utfarer og
oppdragsgiver, som oftest vil falle utenfor hva man kan forvente at myndighe-
tene klarer & gripe inn i og kontrollere. Bransjene som nevnes, er bransjer der
tilsynsmyndigheter og hjelpeorganisasjoner allerede har vaert delaktig i & bista
mulige ofre for menneskehandel (se for eksempel KOM, 2010, 2011, 2012, 2013).
Unntaket her er fiskeriindustri og maritime naeringer, som i tillegg til & vaere en
industri som er spredd i distriktene, ogséa er en naering som opererer i transna-
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sjonale farvann og innenfor et mer komplisert regelverk.

En av informantene pekte pa at det i likhet med arbeid som finner sted
pa massasjeinstitutter og lignende etablissementer kan veaere snakk om flere
former for utnyttelse, ved at noen har som sin primaere jobb & utfere massasje,
men at det i tillegg eksisterer forventninger om at man er seksuelt tilgjenge-
lig, med eller uten vederlag. Informantene fra hjelpeorganisasjonen som jobber
tett pa kvinner, fortalte om kvinner som hadde blitt tilbudt jobb pa restaurant
eller lignende og som samtidig ble bedt om & utfare seksuelle tjenester. | et
tilfelle var en kvinne tilbudt jobb i vasken pa en restaurant, men for & fa jobben
matte hun gjennom en prgvetid, der hun ble forventet & jobbe gratis, i tillegg til
at hun ble utnyttet seksuelt. Informantene pekte pa at utnyttelsesformene de
hadde kjennskap til, gjorde det vanskelig & skille klart mellom seksuell utnyt-
telse og arbeidsmarkedsrelaterte lovbrudd. | dette landskapet kan det vaere
flere grasoner, ved at det kan vaere snakk om seksuell trakassering der en sjef
snarere enn kunder gjor krav pa bestemte gjenytelser fra en arbeidstaker.

Ifzlge informanter fra politiet og Arbeidstilsynet preges de sakalte "ver-
sting-bransjene” gjerne av mange mindre foretak, hyppige eierskifter og/eller
konkurs. Noen virksomheter operer med fiktive timelister og er medvirkende til
dokumentforfalskning i forbindelse med sgknader om opphold og arbeidstilla-
telse. Noen sjonglerer med bade ansatte, oppdrag og utstyr. Noen enkeltakta-
rer fremstar ifalge politiet som saerlig tilpasningsdyktige i den forstand at de
skifter metoder og gjgr det stadig vanskeligere for kontrollmyndighetene falge
opp og for politiet & oppdage menstre i kriminaliteten. Saerlig mener politiet og
skattemyndighetene at dette er et problem i forbindelse med sakalte Norsk-
registrert utenlandsk foretak (NUF-foretak). Det er sakalte strAmannsforetak
som etablerer seg med base i utlandet og som tilsynelatende er konstruert for
a4 omga norske avgifter, regelverk og ettersyn. Dette skaper ogsé problemer
for arbeidstakere i forbindelse med krav om utestdende Ignnsutbetaling, og
utgjer derfor ogsa et problem for fagforeningene.

Flere av informantene fra kontrollmyndighetene mener at det pa tross
av det tilsynelatende strenge regelverket i Norge finnes store muligheter og
f& hindre for userigse aktgrer s& vel som kriminelle nettverk pa det norske
arbeidsmarkedet. Ifglge representanten fra det tverretatlige samarbeidet mel-
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lom Arbeidstilsynet og Skatteregion Vest er dagens virkemidler utilstrekkelige.
Dette mente han delvis skyldtes at myndighetene mangler en helhetlig forsta-
else av endringene péa arbeidsmarkedet, og delvis at man over lengre tid har
vaert pa etterskudd med hensyn til utvikling av tiltak og lovendringer. Informan-
ten virket lite optimistisk om sine egne muligheter til & pavirke politikken som
fares, samtidig som han papekte det ikke finnes enkle Igsninger, heller ikke for
hans etat. Han mente at:

Regelverket blir strukturert ut fra hvordan lovbryterne forholder seg til det i
stedet for & definere det ut fra hvordan vi som forvaltere og lovgivere vil ha
det. Det gjar at vi har et komplekst regelverk som gjor det vanskelig for de
lovlydige og lett for de kriminelle & gjiemme seg. Mye av problemene handler
0gsé om at etatene sin satsing p& denne type felt blir styrt av interne malset-
tinger, ikke ut fra de faktiske problemene. For eksempel styrer Arbeidstilsynet
og Skatteetaten ut fra egne maéltall og malsettinger i stedet for & styre pa en
slik méate at man kan ta tak i det som faktisk er problemet. Tilsynstallene oker
hvert ar, men farer jo bare til at man utvanner tilsynsvirksomhetene, det blir
lette og overfladiske tilsyn.

Slik denne informanten opplever innsatsen man per i dag legger ned, skyldes
problemene altsa delvis at tiltak og regelverk utvikles etter at problemer opp-
star, heller enn ut fra en visjon om hvordan loven kan strukturere forholdene i
arbeidsmarkedet. Det er slik sett bAde mangel pa problemforstaelse og man-
gel pa visjon som har fart til at lovverket er fragmentert og samtidig sapass
komplisert at insentivene for & vaere lovlydig blir for lave. Det gjer at stadig flere
opererer pa grensen av det lovlige. Samtidig er sjansene for & bli oppdaget og
straffeforfulgt for kriminalitet og systematisk regelbrudd for lav. Det eri en slik
sammenheng han mener det er beklagelig at innsatsen som tilsyns- og kon-
trollmyndighetene legger ned, ikke stikker dypt nok, men opererer pa overfla-
teniva. Denne problematikken vil vi vende tilbake til i neste kapittel.

Flere av informantene beskriver situasjonen man star overfor som sam-
mensatt ved at det ikke ngdvendigvis finnes en lgsning for alle bransjer, men
at man bade trenger en helhetlig forstdelse og tilnaerming, samtidig som man
utvikler mer malrettede tiltak. Representanten fra fagforeningen beskrev situ-
asjonen slik:
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Den seneste tiden har det vokst frem en erkjennelse bade hos kontrollmyndig-
hetene og i bransjen selv om at vi har ftt en ukontrollerbar situasjon, som vi
ikke kan kontrollere oss ut av.

| forlengelsen av denne beskrivelsen etterlyses tiltak som belgnner serigse
tiltak, kompetanse og produktivitet fremfor lavisnnskonkurranse og kortsiktig-
het. Dette synes det & veere bred enighet om blant arbeidsgiverne og fagbeve-
gelsen i flere bransjer, selv om det kan veere uenighet omkring hvilke virkemid-
ler som er mest hensiktsmessige. Representanten fra fagforeningen er saerlig
opptatt av tiltak som begrenser antall underleverandgrer til to ledd, og som
begrenser antall ansatte uten fast ansettelse bade hos bedriften som legger
inn anbud, og hos deres underleverandgrer. | tillegg bar flere virksomheter
vaere aktive leerlingbedrifter, der man skal belgnnes for kompetanse bade hos
mellomledere og fagarbeidere. Som et fjerde mal gnsker representanten fra
fagforeningen & heve terskelen for & drive naeringsvirksomhet, og & stramme
inn regelverket overfor sakalte konkursryttere. Han la ogsa til at:

Problemstillingene varierer litt fra bransje til bransje, men overordnet sett kan
man si at vi har gatt fra en situasjon med sosial dumping og svart arbeid, til en
situasjon der disse problemene er blitt koblet med andre og ofte ganske alvor-
lige former for kriminalitet. Vi har valgt & kalle dette arbeidsmarkedskriminalitet
ettersom det er en form for blandingskriminalitet som bruker arbeidsmarkedet
til & skjule og renvaske annen kriminell virksomhet.

| sitatet over ser vi at representanten for fagforeningen mener at begrepet
arbeidsmarkedskriminalitet er et bedre egnet begrep nar man skal sette ord
pa fenomenet med kriminelle akterer som bruker smutthull i regelverket til
a hvitvaske alvorlige former for kriminalitet. Her blir skillet mellom de sékalte
userigse aktgrene pd arbeidsmarkedet og de kriminelle mindre klart, da det
kan vaere snakk om et sammenfall der man bade begar lovbrudd pé arbeids-
markedet og mer tradisjonelle former for kriminalitet, som vinningskriminalitet.
Sitatet illustrerer ogsé hvordan informanter som jobber aktivt opp mot aktg-
rene i arbeidsmarkedet, mener at innsatsen mot menneskehandel ma ses i
sammenheng med en mer helhetlig innsats mot kriminalitet og utnyttelse av
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utenlandske arbeidere i Norge, der det kanskje er mindre hensiktsmessig &
opprettholde et strengt skille mellom kampen mot sosial dumping og kampen
mot menneskehandel nar malet er anstendige forhold pa arbeidsmarked. Dette
illustreres ogsa i det neste sitatet, ogsa dette fra representanten fra fagfore-
ningen:

| vart arbeid mot sosial dumping bruker vi den samme definisjonen som den
forrige regjeringen la til grunn: at utenlandske arbeidstakere ikke skal utsettes
for brudd pa helse-, miljg- og sikkerhetsregler, herunder regler om arbeidstid
og krav til bostandard, og at de skal tilbys lenn og andre ytelser som er aksep-
table sammenliknet med hva norske normalt tjener, eller som ikke er i trdd med
gjeldende allmenngjaringsforskrifter der slike gjelder.

Tvangsarbeid er et begrep vi har hatt lite tradisjon for & benytte oss av,
farst og fremst p& grunn av manglende kunnskap. Selv sa jeg lenge for meg at
dette dreide seg om & vaere tvunget inn i et arbeidsforhold, noe jeg vel sjelden
eller aldri har opplevd. Men det gikk etter hvert opp for meg at begrepet ogsé
kan beskrive situasjoner der man faler seg fastlast i et arbeidsforhold, og hvor
tvangen bestér i 4 ikke komme seg ut av situasjonen. Det er en definisjon som
vil dekke mange av de arbeidsforholdene vi har avdekket, og som det er synd
at ikke er blitt behandlet som dette.

Arbeidsmarkedskriminalitet er et begrep vi har lansert for & fange opp de
mange aktgrene vi har mgtt som driver kriminell virksomhet pa helt andre
omrdder, men som har sett at risikoen i arbeidsmarkedet er sveert lav. Disse
bruker arbeidsmarkedet til & skjule og/eller renvaske andre former for krimina-
litet, men er ogsé involvert i helt ordinaer naeringsvirksomhet.

| sitatet ser vi at informantene forklarer hvordan innsatsen mot sosial dum-
ping kan forstds sammen med innsatsen mot tvangsarbeid og innsatsen mot
arbeidsmarkedskriminalitet. Han la til at: "Ndr [menneskehandels]brillene er p4,
ser man klarere hva det er man faktisk ser pa, og at trusselnivaet noen ganger
er helt ekstremt.” 0gsa andre informanter gjorde tilsvarende koblinger, der de
forklarte innsatsen mot menneskehandel i lys av innsatsen mot sosial dum-
ping og kriminalitet pa arbeidsmarkedet. En av informantene fra Arbeidstilsy-
net oppsummerte sine erfaringer slik:

Det vi ser er at vi ikke kan isolere arbeidstilsynets innsats fra andre innsatser
mot kriminalitet - fra de lette til de tunge kriminelle miljgene. Vi finner gjerne
sveert dérlige lenns- og arbeidsforhold, og naermere undersgkelser viser
gjerne kobling til flere former for kriminalitet. Vi har ogsd funnet prostitusjon.
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At noen bransjer holdes saerlig frem som "verstinger” i risikovurderinger, betyr
ikke at informantene fra Arbeidstilsynet ser bort fra at det begas ulovligheter i
bransjer som ikke nevnes, eller at det kan dukke opp tilfeller av sosial dumping
og tvangsarbeid innenfor andre sektorer enn de som er nevnt over. Et eksem-
pel pa dette er at arbeidstidshestemmelsene i helsevesenet brytes naarmest
systematisk, men at man likevel antar at sannsynligheten for utnyttelse er
lavere i sektorer man retter mye oppmerksomhet mot. Helsevesenet er spass
omfattende regulert at man naermest forventer at det eksisterer gode beskyt-
telsesmekanismer mot utnyttelse av arbeidsmigranter.

Det har imidlertid veert rettet mistanke om tvangsarbeid ogséa i denne
sektoren. P4 nyaret 2012 fattet Oslo politidistrikt mistanke om at Oslo univer-
sitetssykehus og et ektepari Oslo de mente stod bak utnyttelse av filippinske
sykepleiere som kom til Norge for & jobbe. Ekteparet skulle ifalge tiltale ha frem-
fort trusler mot arbeiderne og tatt urimelig store pengesummer av de filippin-
ske sykepleierne for & hjelpe dem med & sgke arbeidstillatelse og skaffe seg
bolig og jobb. Etter at saken ble behandlet hos riksadvokaten, ble tiltalepunktet
om menneskehandel frafalt, da det ikke var bevismessig grunnlag for en slik
tiltale. Ekteparet ble i stedet tiltalt for & ha brutt utlendingslovgivningens for-
skrifter og for utilbarlig utnyttelse av de filippinske sykepleierne. Oslo universi-
tetssykehus hadde likevel i en periode status som bade vitne og mistenkt for
overtredelse av straffeloven § 224 farste ledd bokstav b (menneskehandel)
(Oslo universitetssykehus, 2012).

HVEM KAN VZARE MULIGE OFRE FOR MENNESKEHANDEL TIL TVANGSARBEID?

Som tidligere nevnt mente en del av informantene at EU-/E@S-borgere var
mindre sarbare for grov utnyttelse og menneskehandel enn tredjelandsbor-
gere. En av forskerne som ble intervjuet, gikk s& langt at han bortimot avviste
muligheten for at EU-/E@S-borgere kunne vaere ofre for menneskehandel til
tvangsarbeid. Denne informanten sa pa ingen mate bort fra at ulike former for
diskriminering pa arbeidsmarkedet gjorde alle utenlandske arbeidstakere mer
utsatt for sosial dumping, men skilte likevel ganske klart mellom hvordan dette
artet seg for ulike grupper, med utgangspunkt i innvandringsreguleringer. Det
er mulig at denne informanten heller enn & svare pa spgrsmalet om hva som
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skaper sarbarhet, og forutsetninger for at menneskehandel og tvangsarbeid
finner sted, svarte pa sparsmal knyttet til hvilke rettigheter, ordninger og lover
som vil veere hensiktsmessig for ulike grupper. Kanskje dette skyldes at denne
informanten farst og fremst forbinder menneskehandel med refleksjonsperi-
oden, og da muligheten for legalisering av oppholdsgrunnlaget i forbindelse
med anmeldelses- og etterforskningsprosessen, noe han mente ikke var
avgjgrende for gruppene og fenomenene han selv forsket pa.

Det er samtidig ogséd mulig at denne informanten @nsker & stille et mer
dyptgdende spgrsmal der det ikke bare eksisterer et skille mellom dem med
legalt og illegalt opphold i Norge, men ogsa et skille mellom sektorer som aner-
kjennes som arbeid og dermed nyter en bestemt form for vern, og sektorer som
faller utenfor slike ordninger. Informanten pekte som mange andre informanter
her pa aupairordningen, fordi dette som nevnt ikke nyter samme beskyttelse
som andre arbeidstakere. Han mener altsa at det ikke er tilfeldig at det dukker
opp saker om grov utnyttelse under denne ordningen. En annen type ytelse
som ikke anerkjennes som arbeid, vil veere prostitusjon.”® Andre informanter
harimidlertid veert opptatt av & fa frem at ogsé personer med lovlig opphold er
sarbare for grov utnyttelse og tvang. Dette gjelder saerlig etniske minoriteter og
andre sosialt marginaliserte grupper og individer.

Som tidligere nevnt gjaldt Norges eneste dom pa feltet nettopp utnyt-
telse av EU-borgere. | forbindelse med den sékalte steinleggersaken, som ble
etterforsket av Rogaland politidistrikt i 2007, dreide det seg om unge britiske
borgere i en sarbar situasjon som ble rekruttert fra gaten Storbritannia og
utnyttet til & arbeide med asfalt- og steinlegging i Norge, under tvangsforhold.
Etterforskningen resulterte som nevnt i kapittel 2 med at en britisk mann ble
demt for overtredelse av straffeloven § 224 1. ledd bokstav b, jf. 4. ledd.”® Som
nevnt i kapittel 2 omtales saken som en vekker for norske myndigheter. Vek-
keren har imidlertid ikke ledet til flere domfellelser pa dette rettsfeltet. Saken
utlgste imidlertid en landsomfattende innsats mot steinleggerbransjen, der

15 Dette er slatt fast i en hgyesterettsdom fra 1999, der det ble slatt fast at man ikke kunne
utvise personer for & ha tatt slikt arbeid ulovlig vis, jf utl. § 47 a, jf. § 6 ferste ledd, ettersom slik
aktivitet ikke var arbeid i lovens forstand og derfor heller ikke krever arbeidstillatelse. Rt. 1999 s.
763.
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politiet forsgker & forebygge denne formen for utnyttelse ved & involvere et
bredt spekter av samarbeidspartnere, der malet er & begrense selve naerings-
grunnlaget for virksomheten (se for eksempel Kripos, 2008 & 2012). | senere
nasjonale trusselvurderinger som er foretatt av Kripos omtales heller ikke pro-
blemet med Irske «travellers» under kapittelet om menneskehandel, men sna-
rere under kapittelet under organisert vinningskriminalitet (Kripos 2013, s. 16).
En av mine informanter fortalte at det eksisterer en motvilje mot & tilnaerme seg
dette problemet som mulige menneskehandelssaker, og at man heller anven-
der uro- og stress-strategier, som gar ut pa & forstyrre eventuelle oppdrag de
matte fa av private personer for & f& dem til & dra videre. Dette gjer man blant
annet ved & samordne arbeidstilsynets oppsgkende virksomhet og politiets.
Etter et slikt oppdrag innremmet en av informantene at det for de fleste er klart
at det i mange tilfeller dreier seg om svaert grove former for utnyttelse, gjerne
av andre etniske grupper, slik som rumenere, men at dette peri dag ikke var
forhold man maktet & gripe inn i ved hans distrikt.

Representanten for fagforeningen mener at en mulig arsak til at vi har sa
fa saker som omhandler tvangsarbeid i Norge, er at mange misforstar hva som
legges i ordet tvang. Han mener at en vanlig misforstaelse er at menneskehan-
del bare handler om folk som tvinges inn i arbeid, og at mange derfor gjerne ser
forbi at det i like stor grad kan handle om folk som ikke kan forlate et bestemt
arbeidsforhold eller en bestemt arbeidsgiver. Han mener dette er et langt van-
ligere problem, og at man derfor ikke kan diskriminere mellom EU-/E@S-borgere
og tredjelandsborgere. Alle trues om standardene pé arbeidsmarkedet settes
under ytterligere press.

Som vi sd i et tidligere sitat, innremmet representanten fra fagforenin-
gen at han tidligere selv hadde veert av den oppfatningen at menneskehandel
ikke fantes i Norge. Det var en konkret episode som gjorde at han forandret
mening. Som fagforeningsrepresentant ble han pa et tidspunkt satt til & hjelpe
en gruppe arbeidere som hadde konflikt med arbeidsgiveren sin pa en byg-
geplass. De bodde pé arbeidsplassen, og selv om de var lovlige i landet, var
trusselbildet sdpass omfattende at de opplevde at de ikke kunne bryte ut av
relasjonen til arbeidsgiveren. De hadde for sa vidt gatt frivillig inn i arbeids-
forholdet, men kunne altsa ikke forlate det fordi de var redde for represalier.
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Fagforeningsrepresentanten fortalte at han matte jobbe mye for & etablere tillit
blant arbeiderne til at han faktisk gnsket & hjelpe dem, fgr de torde & bryte ut.

Problemet var i dette tilfellet ikke frykten for utsendelse, og derfor stod
valget om & levere inn en anmeldelse friere enn man erfarer i andre saker.
Problemene fagforeningsrepresentanten opplevde, dreide seg snarere om &
handtere den akutte bostedsmangelen som oppstod idet arbeiderne brgt med
sin arbeidsgiver. Fagforeningsrepresentanten erfarte at systemet for ofre for
menneskehandel farst og fremst er bygget opp rundt behovene til kvinner i
prostitusjon, og i liten grad tilrettelagt for voksne menn. Det endte derfor med
at man fant frem til en akutt lasning, og at arbeiderne fikk opphold i fagforenin-
gens lokaler. P4 tidspunktet da fagforeningsrepresentanten lot seq intervjue
hadde det gatt mange ar siden denne episoden. Han papekte at lite har endret
seg pa denne fronten, og at dette fremdeles er en stor utfordring.

Fagforeningsrepresentantens beskrivelse star i kontrast til oppfatnin-
gen om at Norge besitter en av Europas mest velutviklede ordninger for ofre for
menneskehandel som sikrer rettigheter til grupper som tidligere ble ekskludert
fra denne ordningen, herunder EU-/E@S-borgere, personer med lovlig opphold
i Schengen-land og personer med midlertidig oppholdstillatelse, slik som au
pairer og studenter.” Problemet synes & vaere at man pa tross av formelle
rettigheter ikke har videreutviklet bistandsapparatet pd en mate som ogsé er
tilpasset behovene til dem som kanskje ikke svarer til de dominerende forestil-
lingene om menneskehandel, i noen tilfeller fordi det kan dreie seg om voksne
menn.

AVSLUTNING

Det norske arbeidsmarkedet er velregulert i den forstand at norske myndig-
heter gjennom lov har bygget opp et sofistikert system ment & sikre den nor-
ske arbeidsstokken. Det som gjerne omtales som trepartssamarbeidet, hand-
ler om at staten sammen med partene i arbeidslivet har lyktes med & oppnéa en
relativt sammenpresset Ignnsstruktur, hey produktivitet og lavt konfliktniva.
Dette ses som sentralt i utviklingen av velstandsvekst og sosial utjevning

17 Foren fyldigere beskrivelse av assistanse til ofre for menneskehandel samt refleksjonsperio-
den og rundskriv utsendt av UDI, se Brunovskis et al. 2010.
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gjennom fordeling av velferdsgoder i den jevne befolkningen (Djuve & Grg-
dem, 2014) Den regulerte arbeidsinnvandringen til Norge har i stor grad veert
sysselsatt i bransjer som betegnes som konjunkturutsatte og hvor bade for-
skere, arbeidstilsynet, skattemyndigheter og politimyndigheter mener de ser
et stadig voksende problem med naeringslivsaktgrer som opererer i grdsonen
av eller helt utenfor regelverket, ofte uten at lovbruddene de begér, far noen
konsekvenser.

Informantene i arbeidstilsynet ser problemet med sosial dumping og
systematisk brudd pa regler for helse- og sikkerhet som de mest omfattende
utfordringene de stér overfor i magte med et stadig mer internasjonalt arbeids-
marked. Men de mener samtidig at bekjempelse av menneskehandel ikke kan
isoleres fra deres mer omfattende innsats mot sosial dumping. Den stgrste
utfordringen er ifglge flere av informantene som har deltatt i denne studien, at
dagens arbeidslivsbestemmelser tilbyr ulikt vern til ulike bransjer og sektorer.
Det gjar at gvre og nedre grenser for hva man mener er akseptable arbeids-
vilkar og lennsvilkar, vil variere mellom bransjer og yrker. Det er ogsa slik at
internasjonalisering av arbeidsmarkedet og gkt arbeidsmigrasjon gjer at rela-
sjonen mellom myndighetene, arbeidstakere og arbeidsgivere er mer kom-
pleks enn far. Som vi har sett, peker flere av informantene pa at den restrik-
tive reguleringen av arbeidsinnvandring, sammen med et globalt lgnnsgap, er
del av forholdene som legger til rette for ulike former for arbeidsmarkedskri-
minalitet uten at dette blir oppdaget av myndighetene. @kt bruk av utenland-
ske bemannings- og vikarbyréer og/eller semi-(u)legale migrasjonsnettverk i
transnasjonale arbeidsmigrasjonsprosesser gjgr det vanskeligere for tilsyns-
og kontrollmyndigheter & skaffe seg innsyn i nye typer arbeidslivsrelasjoner.
Dette er noen av forholdene informantene mener gjor det bortimot risikofritt for
arbeidsgivere og oppdragsgivere & drive sin virksomhet uten hensyn til norske
lover og regler. Det er ogsé pa bakgrunn av slike forhold at noen informanter
beskriver markedet som "stort, markt og grumsete” eller betegner tilstanden i
noen sektorer som "rene ville vesten” heller enn godt organisert og velregulert.

Dagens situasjon beskrives av flere som kritisk i den forstand at bade
Ignninger, arbeidsbetingelser og kvalitet pa tjenester og varer presses nedover
i et slags kapplgp mot bunnen. Dette medfarer et gkt press mot arbeidsmarke-
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dets lgnns- og arbeidsvilkar mer generelt samtidig som det forrykker kompe-
tansenivaet og truer sikkerhetsrutiner og vern av arbeidstakere. Derfor ser man
0gsd i stadig sterkere grad pa dette som del av mer omfattende trusler.

Som dette kapitlet har veert inne pa, mener noen informanter at selv lov-
lydige firmaer kan oppleve et press mot lovens grasoner i konkurransen med
userigse og kriminelle markedsaktarer. Selv om noen av lovbruddene som fore-
kommer i norsk arbeidsliv, nok skyldes manglende kompetanse og/eller opp-
folging av internkontrollsystemer, mener flere at utviklingen over tid, i kombi-
nasjon med et for liberalt regelverk, kan skape grunnlag for annen kriminalitet.
Noen peker pa at denne utviklingen senker terskelen far & utnytte utenlandske
arbeidere, og at det norske samfunnet kan g& mot en tid da flere aktarer pa
arbeidsmarkedet vil bega lovbrudd. Det er pa bakgrunn av slike virkelighets-
forstdelser at bade representanter for fagforeninger og tilsynsmyndigheter gir
uttrykk for at et viktig mal for myndighetene bar vaere & innfare flere avstraf-
fende og avskrekkende tiltak rettet mot kriminelle aktgrer pé arbeidsmarkedet.

Det er samtidig ogsa slik at informantene ser flere typer dilemmaer som
kan oppsta, og har delte meninger om systemet som per i dag er skapt for &
bekjempe menneskehandel, er et tilstrekkelig tilpasset virkemiddel for & fore-
bygge negative utviklingstrekk pa arbeidsmarkedet. Dette gjgr at noen av infor-
mantene ogsa etterlyser mer strukturelle virkemidler som tar sikte pa a styrke
arbeidstakeres og migranters vern mot utnyttelse mer generelt. Noen av infor-
mantene ser seerlig lovfestet minstelgnn som et nyttig tiltak i de mest utsatte
bransjene. Andre informanter gnsker at myndighetene erkjenner at restriktive
innvandringsregimer er del i utfordringene man stéar overfor, ettersom dette
regelverket pa et strukturelt niva legger til rette for skjeve maktrelasjoner og
sérbarhet for utnyttelse. Sett fra et fagforeningsperspektiv er mélet imidlertid i
farste rekke & forsgke & organisere de arbeiderne som er mest utsatt for utnyt-
telse. Gjennom & oppsgke marginaliserte grupper pa arbeidsmarkedet vil man
kanskje ogséa avdekke andre former for kriminalitet. For noen arbeidstakere vil
fagforeningens inndrivelsesmuligheter i form av solidaransvar kanskje vaere
det viktigste insentivet for & organisere seg, saerlig i mgte med arbeidsgivere
som tilbakeholder Ignn. Sett fra et fagforeningsperspektiv er det ikke like enty-
dig at repressive og avstraffende virkemidler, der politiet farer an, alltid er like
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hensiktsmessig, da dette ogsa kan skade tillitsrelasjoner mellom fagforeninger
0g arbeidstakere, saerlig i mgte med personer uten lovlig oppholdstillatelse.
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Kapittel 4: Innsats mot
menneskehandel: En tverr-
etatlig utfordring

Den norske regjering hari alt utarbeidet fire handlingsplaner som tar sikte pa &
koordinere og samordne innsatsen mot menneskehandel. Den siste av disse,
Sammen mot menneskehandel (2011-2014) inneholder et tydeligere budskap
om at alle former for menneskehandel skal bekjempes, ogsa tvangsarbeid (Jus-
tis- og politidepartementet, 2010). Regjeringens siste handlingsplan mot men-
neskehandel inneholder i alt 35 tiltak som er ment a legge til rette for en styrket
og samordnet innsats for & stoppe handelen med mennesker og & sikre ofrene
bistand og beskyttelse. Innsatsen er i dag fordelt pa flere departementer og
sentrale samfunnsaktgrer, der ogsa det sivile samfunn tiltenkes en stadig mer
sentral rolle. | tillegg til & ha utarbeidet fire nasjonale handlingsplaner har nor-
ske myndigheter ogsé etablert flere former for samarbeidsfora og koordinerte
innsatser mot menneskehandel. Disse skal fungere bade lokalt, nasjonalt, regi-
onalt og internasjonalt. Sparsmalet er om de som jobber tett p& problemfeltet,
opplever at denne koordinerte samordningen finner sted. | dette kapitlet skal
vi i tillegg se naermere pd sparsmal knyttet til hvilken type kunnskap samar-
beidsformene baserer seg pa og legger til rette for, samt hvilken type tiltak
og initiativer det er snakk om pa det operative nivaet. Dette vil vi gjere ved &
sammenfatte noen av de viktigste utfordringene informantene mener norske
myndigheter star overfor i mgte med menneskehandel med tvangsarbeid som
formal.

BEHOVET FOR BKT KOMPETANSE

Koordineringsenheten for ofre for menneskehandel har utviklet flere typer
informasjonsmateriell, for eksempel indikatorlister som er ment & gjgre farste-
linjetjenesteri stand til & identifisere ofre for menneskehandel og henvise til de
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rette instansene (KOM 2008 a,b,c).”® P4 tross av dette uttrykker flere av infor-
mantene, som 0gsa nevnt i forrige kapittel, at de manglet kunnskap og savnet
bade informasjon, retningslinjer og konkrete verktay pa feltet.

Dette kan tolkes pa noe ulike méater. Det kan tolkes dithen at KOM ikke
nar frem med sin informasjon til aktuelle tiltak og samarbeidende instanser
i bekjempelsen av menneskehandel med tvangsarbeid som formal. Det kan
0gsa tolkes dithen at de faktisk nér ut til tiltakene med sin informasjon, men
at slik informasjon likevel ikke nar de konkrete personene som har deltatt i
denne studien. En tredje tolkning vil veere at disse verktgyene ikke imgtekom-
mer behovene de er ment & dekke, fordi de i liten grad er tilpasset erfaringene
fra dem som arbeider med arbeidsmarkedsrelasjoner. En av informantene fra
Arbeidstilsynet mente for eksempel at veilederen hadde liten relevans for utfor-
dringene han stod overfor som tilsynsmann. Han syntes han passet med veile-
derens definisjon av malgruppen som en som kom "i kontakt med mennesker
som de blir bekymret for at kan vaere i en situasjon der de utnyttes av andre for
vinning eller andre fordeler" (KOM, 2008b s. 4). Problemet var at bekymringen
for utnyttelse var en hverdagslig del av arbeidet han gjorde, bl.a. som ledd i
innsatsen mot sosial dumping. Veilederen foretar ikke et skille mellom sosial
dumping og menneskehandel, men fokuserer i stedet pa a gjore et skille mel-
lom menneskehandel og menneskesmugling. Dette gjorde at veilederen ikke
ble opplevd som et nyttig redskap i mate med konkrete saker der sparsmalet
gjerne var om det var snakk om uakseptable lgnns- og arbeidsforhold, eller om
det var snakk om grov form for utnyttelse. Dessuten hjalp det lite med en vei-
leder om de lokale instansene ikke gnsket & samarbeide om menneskehandel
med tvangsarbeid som formal.

Noen av informantene er unge og nye i jobben sin, og det er derfor sann-
synlig at systemet som er ment & imgtekomme behovene til ofre for mennes-

18 Regjeringen opprettet i 2006 prosjektet «Koordineringsenheten for ofre for menneskehandel»
(KOM). KOM har i oppgave & kartlegge omfanget av menneskehandel i Norge, samt dokumentere
og lgse utfordringer som hjelpetiltak og myndigheter mater. KOM har i prosjektperioden vaert finan-
siert av flere bergrte departementer, blitt administrert av Politidirektoratet, og veert driftet av en
prosjektleder og en prosjektmedarbeider. Varen 2010 gjennomfarte NTNU Samfunnsforskning en
evaluering av prosjektet (Elvegard m.fl. 2010). P& bakgrunn av evalueringen er det gitt et tydeligere
mandat for KOMs virksomhet, samtidig som man beholder den administrative forankring til Politidi-
rektoratet.
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kehandel, var noe de hadde liten erfaring med. Dette illustrerer at behovet for
kommunikasjon og informasjonsmateriale er stgrre enn KOM kanskje tar hayde
for i sine strategier. Utskifting av personale gjer at informasjonsarbeidet er en
vedvarende prosess. Samtidig kan tidligere informasjonsmateriell synes min-
dre tilpasset dagens situasjon enn man tok hgyde for da man utviklet dem,
som vist i eksempelet over der informanten etterlyser et redskap som gjer
det mulig & foreta en distinksjon mellom sosial dumping og menneskehandel.
Samtidig ser vi at flere av informantene etterlyste noe annet eller mer konkret
enn det KOMs informasjonsmateriell kunne tilby dem, og at det ikke alltid var
informasjon det skortet pa, men konkrete tiltak som fungerte pa et lokalt niva.

En av informantene fra Arbeidstilsynet fortalte at han opplevde mot-
stand fra ledelsen i sitt politidistrikt, i form av at innsats mot arbeidsmarked-
skriminalitet i s& fall ville ga pa bekostning av andre ressurser politiet brukte pa
a bistd Arbeidstilsynet og i form av at politiet syntes a ville skyve ansvaret for
a bista og beskytte ofre over pa andre etater og organ. Han formulerte seq slik:

Vi kalte inn politiet til et mate for & starte et samarbeid og viste til en utvidet
analyse og avdekkingskapasitet sammen med andre etater for at vi sammen
kunne slg ned p4 dette feltet. Engasjementet fra politiet var mildt sagt lavt. Jeg
fikk inntrykk av at p& grunn av ressurser og budsjetter gnsker ikke ledelsen i
politiet starre avdekking av denne type kriminelle forhold. Dette til tross for et
stort engasjement fra etterforskere og betjenter. Vi hadde ogsg et mate med
pverste ledelse i politiet om & knytte ressurser til samarbeidet mot arbeids-
markedskriminalitet. Han spurte hvilke ressurser som var avgitt til Arbeidstil-
synet per i dag som vi nd gnsket & avgi for at politiet heller skulle satse pa
dette feltet. Nar det gjelder alle andre etater, har det veert lett & finne felles
maélsettinger for at en kan jobbe sammen mot arbeidsmarkedskriminalitet
uten at det krever ekstra ressurser fra den enkelte etat. Men dette ser ikke ut
til § veere gjeldende for politiet.

Denne informanten la vekt pd at arbeidsmarkedskriminalitet i de fleste tilfeller
0gsa er organisert kriminalitet, noe som ogsa gjer at det skiller seg fra tradi-
sjonelle méater & jobbe pa med arbeidsmiljgkriminalitet. Han mente at politiet i
prinsippet forsgker & "
ten til Arbeidstilsynet. Han poengterte derfor at Arbeidstilsynet er ment & skulle
vaere en veiledningsetat p& dette omradet og derfor ikke har virkemidlene

som kreves for & handtere utfordringene man star overfor pa dette omradet.

outsource” innsatsen mot denne organiserte kriminalite-
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"N&r politiet da ikke stiller med ressurser, s vil innsatsen ofte veere fanyttes”,
papekte han, og ga dermed uttrykk for at etatene er gjensidig avhengige av &
finne frem til mater & samarbeide bedre pa.

PROPPEN

At politiet utgjer en propp i systemet, trekkes ogsé frem av dem som er opp-
tatt av problemene som er knyttet til at ordningene for bistand og assistanse
i stor grad er bygget opp rundt premisset om at assistanse skal vaere koblet
til et samarbeid omkring etterforskning av en straffesak. En informant valgte &
beskrive problemet slik:

Det at politiet ikke fungerer, far ringvirkninger for alt annet, og det rammer
saerlig de menneskene som utsettes for tvangsarbeid. P4 alle méter. | forhold
til straffesak, for rettigheter som springer ut av straffesaker, i forhold til utlen-
dingssak, i forhold til sosiale rettigheter, med oppholdstillatelse og s& videre.
54 nér det ikke fungerer i politiet, s& setter det liksom en blokk pa hele arbeidet
med tvangsarbeid. Sa jeg tror at om man skal sette inn noen innsatser, s& er
det der. Per i dag s er kompetansen et problem. Hadde kompetansen veert
der, sé hadde det blitt et ressursproblem - men forelapig er det kompetansen
det star pa.

lintervjuer med representanter fra politi- og lensmannsetaten la flere vekt pa at
menneskehandel til tvangsarbeid er en type kriminalitet som faller mellom alle
stoler, ogsa innad i politiet. Dette er et felt som delvis griper inn i flere interne
kategorier, der bade etater som jobber mot gkonomisk kriminalitet, arbeids-
miljgkriminalitet og organisert kriminalitet ble nevnt. I tillegg griper feltet inn i
utlendingsforvaltningen, noe som ogsa bidrar til organisatoriske utfordringer
knyttet til fagfeltets kompleksitet. Selv om innsatsen mot menneskehandel pa
papiret er noe alle i politiet har ansvar for, i form av identifisering og oppfal-
ging av ofre, var det ifalge mine informanter f& som faler seg kallet til 4 ta et
overordnet ansvar, eller som er villige til & binde ressurser til innsatsomradet.
Ansvarsfraskrivelsen syntes for noen 8 vaere total, i den forstand at det var et
ledelsesproblem at man ikke fikk forankret en mer helhetlig innsats. For andre
syntes utfordringene & bero p& manglede ressurser og pa et organisasjons-
niva, i form av at politiet som etat og organisasjon er svakt rustet til & handtere
et problemfelt som bade er tverrsektorielt som fenomen, og som er et utpreget
tverrfaglig og tverretatlig innsatsomrade. Dette vil jeg komme tilbake til.
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MENNESKEHANDEL: ET SAMMENSATT OG LITE PRIORITERT PROBLEMFELT?

En av hovedutfordringene personene som har latt seg intervjue peker p3, er
at menneskehandel til prostitusjon har veert prioritert foran andre former for
menneskehandel, herunder menneskehandel til tvangsarbeid. Det er kun i den
aller siste av regjeringens handlingsplaner at man sender tydelige signaler om
at ogséa denne formen for menneskehandel skal prioriteres. Dette gjgr at man i
mindre grad har utviklet og forbedret méalrettede tiltak basert pa erfaringer fra
konkrete saker med menneskehandel til tvangsarbeid.

Utfordringene man star overfor, kommer tydeligst til uttrykk i problemet
med & skaffe akutt balig til mannlige ofre for menneskehandel, fordi boligtilbu-
dene som finnes, i stor grad er tilpasset kvinner med erfaringer fra prostitusjon.
Dette var seerlig et problem for fagforeningene som kom i kontakt med ofre,
fordi de opplevde at det offentlige stgtteapparatet ikke var tilpasset proble-
mene de sd. Mens man overfor andre grupper legger opp til tett oppfelging
bade av prostitusjonstiltak og krisesentre, er erfaringen til representanten fra
fagforeningene at menn ikke far tilsvarende hjelp, for eksempel assistanse til &
utlzse sosialhjelp via NAV og assistanse til & benytte seg av helsehjelp. Her har
for eksempel representanter for fagforeninger selv méttet finne overnatting for
a forhindre ytterligere maktmisbruk fra arbeidsgivere. En av representantene
fra arbeidstilsynet hadde blitt fortalt at det ikke finnes et mottaksapparat for
mannlige ofre for menneskehandel, og at han derfor burde tenke seg ngye om
far han valgte & bruke den merkelappen. Dette pa tross av at kommunen ifalge
regjeringens handlingsplan mot menneskehandel plikter & bistd ofre med
bosted.

Kontrasten mellom prioritering av de ulike satsingsomradene ble i sger-
lig grad trukket frem av informanter som har fulgt utviklingen i feltet over flere
ar, og som dermed ogsa kjenner til de langvarige prosessene og debattene
feltet har gatt igjennom for & fa tiltakene pa prostitusjonsfeltet til & samar-
beide. Dette er prosesser mange mener fungerer, i den forstand at prostitusjon
i sterre grad enn far prioriteres av politiet. Flere steder har det ogsa utviklet for-
holdsvis tette og gode samarbeidsrelasjoner mellom aktgrer som identifiserer
ofre og aktgrer som bistar dem gjennom straffesaksprosessen.

Noen av informantene mener imidlertid at problemet man star overfor.
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er at tiltakene, samarbeidsrelasjonene og erfaringene pa det ene omradet kun i
begrenset grad lar seg overfagre idet man &pner opp nye problemfelter. Tvangs-
arbeid vil kreve andre typer samarbeidsrelasjoner, samarbeidsformer og meto-
der for & identifisere ofre og initiere straffesak. Tvangsarbeid vil ogsa kreve
andre former for forebyggende strategier enn dem man har introdusert pa pro-
stitusjonsfeltet. | tillegg vil fenomenet rettslig sett gripe inn i mer generelle
virkemidler som staten tar i bruk for & regulere arbeidslivsrelasjoner, noe som
kanskje samtidig gjar at virkemidlene eller verktgykassen man har tilgjengelig,
blir betraktelig starre. Et eksempel her vil veere foreslatte endringer i arbeids-
miljglovens og allmenngjgringslovens straffebestemmelser, endringer som pa
mange mater ogsa utvider politiets strafferettslige og prosessuelle virkemidler
(Arbeids- og sosialdepartementet, 2014)

Pa den andre siden peker informantene med lengst erfaring i feltet pa
at det ogsa finnes viktige likhetstrekk og dermed ogsé leerdommer man kan
dra nytte av pa tvers av de ulike formene for menneskehandel. Dette kan for
eksempel dreie seg om politiets partnerskapsrelasjoner med frivillige organi-
sasjoner og kommunale lavterskeltilbud og om verdien av & bygge tillitsrela-
sjoner fgr ofre velger & bryte ut av et utnytterforhold. Det dreier seg ogsé om
behovet for & skape alternativer til situasjonen ofre befinner seq i, og at ofre
kan ha behov for omfattende oppfalging i tiden etter en aksjon og/eller et brudd
med miljget som stod for utnyttelsen. Bistandsadvokaten som er intervjuet,
uttrykte det slik:

Altsé innenfor prostitusjon s har man jo kommet veldig langt med hensyn til
& identifisere (ofre), men det er ogsa fordi dette er en mye mer synlig gruppe
og fordi kunnskapen har begynt & bre om seg, og fordi man innenfor dette har
oppsekende hjelpetiltak og malrettet politiarbeid i Oslo og Bergen -hvor man
faktisk oppsaker og leter og finner. Og det er jo helt fravaerende nar det gjelder
tvangsarbeid. Det er ingen som leter. Og da er det heller ingen som finner.

| tillegg peker noen av informantene pa at det kanskje er slik at noen av de
mest effektive matene & forebygge tvangsarbeid pé allerede eksisterer i den
forstand at norske myndigheter allerede har utviklet tiltak som tar sikte pa &
bekjempe utnyttelse i arbeidslivet. Her er det opptrapping av tilsynsvirksomhet
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som gjelder. En av informantene i Arbeidstilsynet uttrykte det derfor slik:

Dette er en kamp alle ma delta i og som ingen kan vinne pa egen hand. Vi ma
ut. Her er det tilsynsvirksomhet som gjelder. Dette er forebyggende og samti-
dig en form for kontroll som avdekker lovbrudd.

Problemet er likevel at aktgrene i dette feltet ofte opplever at man kommer til
kort nar utnyttelsen er sdpass grov og situasjonen sdpass akutt at politiet ma
gripe inn umiddelbart.

DET MAN TRENGER, ER NOEN MAN KAN STOLE PA

Som nevnt i denne rapportens metodedel ga en av informantene uttrykk for
at forskning kan veere et rom for & fortelle "uparfymerte fortellinger". Med det
mente hun & sette ord pa friheten til & beskrive verden slik hun selv s& den,
i motsetning til hvordan man fra politisk hold ser for seg eller gnsker at til-
standen i det norske arbeidsmarkedet er. Med begrepet "uparfymerte fortel-
linger" prgvde hun kanskje ogsa & sette ord pa sin forstaelse av at den nakne
sannhet stinker, og at dette er noe man sgker & dekke over jo hayere i det
politiske systemet man kommer. For henne utgjorde muligheten til & bidra i et
forskningsprosjekt derfor en mulighet til & nd frem med virkelighetsbeskriv-
elser hun opplevde at ingen tok pa alvor eller var interessert i & hgre om. Flere
enn denne informantene beskrev situasjoner som involverer grov utnyttelse
av arbeidstakere og mulig tvangsarbeid sa vel som trusler rettet mot dem selv
fremsatt av arbeidsgivere. Dette kan dreie seg om trusler om vold og andre for-
mer for trusler. Flere forteller samtidig at de opplever at politiet i mange tilfeller
svikter fordi de ikke har nok ressurser til & prioritere problemet. Informantene
fra Arbeidstilsynet peker i den forbindelse pa utfordringer knyttet til den haye
henleggelsesprosenten i politiet og allerede mangelfulle rutiner og interven-
sjonsmuligheter i samarbeidet mot arbeidsmiljgkriminalitet, skatteunndra-
gelse, bruk av svart arbeid og andre former for lovbrudd. En av informantene
mente at det nok ikke bare handler om ressurser, men at problemet er at poli-
tiet kanskje ikke ser pa arbeidsmarkedet som sitt ansvarsomrade og at det
kanskje farst og fremst er viljen til & prioritere det star pa. Hun uttalte:
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Dersom det er snakk om noen gram hasj pé Akerselva, rykker politifolk ut. Er
det snakk om sosial dumping, er det ingen som vil prioritere, det har de ikke
tid til.

Nar temaet ikke er sosial dumping, men innsatsen mot menneskehandel, peker
flere informanter pa behovet for en nasjonal enhet som tar ansvar i de tilfellene
der det lokale politiets kompetanse svikter. Sitatet under illustrerer noe av det
informantene etterlyser.

Det burde finnes lokal kompetanse. Nér sakene anmeldes lokalt, er ikke lens-
mannskontorene alltid i stand til 4 foreta de riktige stegene med hensyn til &
sikre bevis og innhente tilstrekkelig informasjon for 4 starte opp en etterfors-
kningsprosess. Dette gjer at sakene lett henlegges pa bevisets stilling. Man
trenger faste kontakter, personer man kan stole pa. Mennesker som ikke ser en
annen vei. Dette handler ogsa om tillit mellom samarbeidende aktarer.

En av informantene mente seqg direkte motarbeidet av et lokalt lensmannskon-
tor og papekte samtidig at problemet i noen tilfeller kan vaere mer alvorlig enn
at politiet mangler kompetanse og ressurser. Denne informanten mente at det
i noen tilfeller ogsa kan dreie seg om korrupsjon i den forstand at lokalt politi
ser igjennom fingrene pd bestemte saker fordi de har tette relasjoner til dem
som star bak utnyttelsen. Denne personen hadde gjentatte ganger forsgkt &
forbedre samarbeidet med politiet, og hadde ogsa i noen tilfeller strukket seg
sveert langt for & gi politiet det de trengte av informasjon for & gripe inn. | dette
tilfellet fryktet personen for andre menneskers liv og mente at det var uan-
svarlig av norske myndigheter & ikke fglge opp saker der mistanken var sapass
alvorlig. Lite skjedde, ofrene forsvant ut av landet og sakene smuldret etter
hvert bort. Erfaringene gjorde at denne informanten hadde liten tillit til politiets
evne og vilje til & gripe inn. Det var pa bakgrunn av disse erfaringene at forsla-
get over, om en nasjonal enhet, ble ytret.

Historien over var en av flere fortellinger fra personer som man kan
beskrive som del av fgrstelinjetjenesten og som har hyppig kontakt med
arbeidsmigranter i ulike situasjoner, enten som tilsynsmyndigheter eller gjen-
nom frivillige hjelpeorganisasjoner. Det var ikke slik at alle informanter oppga
at de fglte seg truet eller at problemet burde "svartmales”, i den forstand at
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den trengte ekstraordineere virkemidler fordi de fglte seg makteslgse og/eller
ikke s& noen muligheter til forbedring. Men noen av informantene mente at
problemene de s3, bare var toppen av et isfjell, samtidig som de fortalte om
nettverk og konkrete personer i de utenlandske miljgene som gjorde at de ikke
bare fryktet for andres sikkerhet, men ogsa for sin egen. En av informantene
beskrev for eksempel en konkret person han fryktet, som var kjent for & bruke
vold, og som utnyttet arbeidsmigranter etter & ha lokket dem til Norge med
falske forhapninger om gode Ignns- og livsvilkar.

Bade frykten for at bakmenn kvitter seg med "brysomme personer" og
represalier mot operativt personell i farstelinjetjenesten bar tas alvorlig, saerlig
ettersom de samme personene ga uttrykk for at de ikke hadde tillit til at myn-
dighetene var i stand til & gripe inn. Korrupsjonsanklager mot politiet er i en
slik virkelighetsbeskrivelse sveert alarmerende og ma derfor mgtes med det
dypeste alvor, ettersom det illustrer at viktige verdier i samfunnet star pa spill,
nemlig tillit og trygghet.

Pa bakgrunn av dataene i dette forskningsprosjektet er det vanskelig &
vite om informantenes aller verste mistanker stemmer. Det er heller ikke sikkert
at de konkrete sakene informantens mistillit tok utgangspunkt i, dreide seg om
korrupsjon. Det lokale politiets handlingsvegring kan ogsé handle om konkrete
prioriteringer som fattes lokalt, kanskje pa sviktende kunnskapsgrunnlag, kan-
skje i tilfeller der man ikke har kompetanse og ressurser til & gripe inn mot alle
former for kriminalitet. Dette kan vi ikke vite. Saken hadde forgreininger til flere
land og blir derfor ogsa et konkret sparsmal om hvilken kompetanse og hvilke
ressurser man har tilgjengelig pa lokalt niva til & drive etterforskning og etter-
retning. Her vil det veere store variasjoner mellom de ulike politidistrikter, der
byene i stgrre grad enn mindre lensmannskontorer bar forventes & ha tilstrek-
kelig med kompetanse og ressurser.

ET NASJONALT ANSVAR

Kripos har allerede et slikt nasjonalt ansvar som informanten etterspgr, og skal
derfor kunne fungere som en samlende kompetanseenhet pa tvers av politi-
distrikter. Det politifaglige sparsmalet vil likevel vaere hvilken rolle samarbeids-
partnere mener Kripos skal ha i konkrete saker, og hvordan disse gnskene kan
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imgtekommes uten at man mister den lokale kunnskapen de ulike politidistrik-
tene besitter. En mulig problemstilling i fremtiden vil kanskje veere at ansvaret
som ligger ved Kripos, utgjer en "sovepute” i den forstand at dette star i veien
for at lokale politidistrikter tar ansvar for & heve sitt eget kompetanseniva, slik
at de selv eri stand til & respondere pa denne type saker. Det vil uansett gjerne
vaere lokale betjenter og etterforskere som ogsa i fremtiden ma respondere i
initierende faser av en etterforskning. Man kommer derfor aldri helt utenom
behovet for at det eksisterer kunnskap om menneskehandel i Norges ulike
politidistrikter. P4 et nasjonalt plan star man samtidig overfor omfattende
utfordringer bade nar det gjelder & utvikle strategier for & forebygge mennes-
kehandel, og gode rutiner for & etterforske saker der det er mistanke om men-
neskehandel.

At det eksisterer instanser og rutiner som sikrer god bistand og beskyt-
telse av mulige ofre og opplyser dem om deres rettigheter i forbindelse med
straffesak, regnes gjerne som en forutsetning for at ofrene for menneskehan-
del gnsker & innga et samarbeid med politiet i form av 8 vitne mot bakmenn og
gi opplysninger i forbindelse med etterforskning. Mens man pa mange mater
kan si at et slikt system eksisterer for kvinner som har vaert utnyttet i prosti-
tusjon, erfarer informanter pa arbeidslivsfeltet at det ikke finnes tilsvarende
ordninger som ivaretar de mest basale behovene som eksisterer for voksne
menn. Dette ble omtalt i forrige kapittel, og er et forhold som vanskeliggjorde
arbeidet for fagforeningsmedlemmer som gnsket & gripe inn i situasjoner der
arbeidere ikke kunne bryte ut av et arbeidsforhold. Men ogsé en av informan-
tene fra Arbeidstilsynet opplevde dette som et konkret hinder, og fortalte at
representanter fra politiet mer eller mindre hadde fraradet han & engasjere seg
for sterkt i innsatsen mot menneskehandel, ved & peke pa merarbeidet dette
ville skape. Denne informanten etterlyste derfor ikke en nasjonal instans i poli-
tietaten, men eninstans han kunne henvende seg til som tok ansvar for & bista
mulige ofre for menneskehandel.

EN POLITIFAGLIG OG JURIDISK UTFORDRING
Samarbeid mellom kontroll- og tilsynsmyndigheter og politiet er ikke ukompli-
sert. Fordi man her har muligheten til & anvende flere typer lovverk for & gripe
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inn mot kriminalitet p& arbeidsmarkedet, vil 0ogsa spgrsmalet om politiets meto-
der vaere et spgrsmal som til dels krever juridisk spesialkompetanse pa flere
omrader. Dette dreier seg blant annet om forholdet mellom forvaltnings- og
straffeprosessen, som blant annet reiser sparsmal knyttet til tiltaltes vern mot
a méatte inkriminere seg selv. Her vil norsk internrett gi hjemmel til & fremtvinge
opplysninger som senere vil kunne bli brukt i forbindelse med en konkret for-
valtningssak, men ogsa i forbindelse med en etterfalgende straffesak.

Det falger ogsé av politiloven og straffeprosessloven at politiet ikke kan
ta seqg inn pa arbeidsplasser eller private omrader uten hjemmel i lov, og at
dette kun kan finne sted nar man har konkrete holdepunkter for en mistanke.
Politiet kan altsa ikke bare oppswgke arbeidsplasser pa jakt etter ofre for men-
neskehandel. En av informantene i politiet forklarte dette slik:

Politiet kan ikke bare valse inn uten skjellig grunn. Hva er hjemmelsgrunnlaget
for kontrollen? Vi kan ikke drive mistankebasert virksomhet. Om vi gar inn ma
vi ha konkrete holdepunkter for mistanken. Dette folger av politiloven og straf-
feprosessloven. Det handler derfor om hvem som folger og hvem som leder.
Dette er utfordrende & mangvrere i. Man ma holde styr pd hvem sin hjemmel
man opererer pa. Skatt kan legge beslag pa noen hjemler, der politiet ikke kan.
Dette er et fragmentert felt som krever seerlig bevissthet. Det utfordrer oss. Vi
mé se helhetlig.

Som nevnt i innledningskapitlet er det ikke nytt at norsk politi involverer seg i
kriminalitet pa arbeidsmarkedet. Straffeloven av 1902 s vel som straffeloven
av 2005 inneholder flere bestemmelser som til dels overlapper straffebestem-
melsene i arbeidsmiljgloven. Helt fra den farste arbeidervernlovgivningen fra
slutten av 1800-tallet har vernelovgivningen inneholdt straffebestemmelser.
Informanten som siteres over, var opptatt av & fa frem at selv om "arbeids-
markedskriminalitet” er et nyord politifaglig sett, har denne formen for krimi-
nalitetsbekjempelse en historikk som i det minste bgr ses sammen med den
politifaglige utviklingen og spesialiseringen som foregikk pa 1990-tallet. P&
denne tiden var det miljgkriminalitet som ble opplevd som den store trusse-
len, fordi samfunnet pa denne tiden fikk en gkt bevissthet knyttet til uansvar-
lige naeringslivsaktarer som ikke fulgte retningslinjer for helse og sikkerhet, og
som o0gsa utgjorde en trussel for sarbare miljger og kulturminner. Det var pa
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90-tallet at man utviklet sakalte miljgkoordinatorer innad i politiet. Disse skulle
fungere som spesialister som skulle ha en rendyrket rolle i den forstand at de
skulle ta imot alle henvendelser fra samarbeidende aktgrer, men ogséa utvikle
selvstendige sarbarhetsanalyser i hvert enkelt distrikt. Miljg stod altsad bade
for vernet av natur og kulturminner, men ogsa for vern av arbeidsmiljg, helse
og sikkerhet.

Ordningen med miljgkoordinatorer eksisterer ogsa i dag, men pa et
overordnet niva er det Politidirektoratet som har det nasjonale ansvaret for &
lede og samordne politiets samlede innsats pa miljgomradet (herunder ogsa
arbeidsmiljgomradet). Dette gjgr de gjennom & gi retningslinjer til politidistrikt
0g saerorgan om ressursbruk og rapporteringer. Pa et operativt niva vil BKO-
KRIM ha et bistandsansvar i form av at de skal veilede og gi rad til politiet i
behandling av miljgsaker slik at de fleste sakene kan avgjgres lokalt. 3KOKRIM
kan i noen tilfeller ogs overta ansvaret for etterforskning og/eller patalearbeid
i bestemte saker. Dette vil som regel vaere snakk om saker av sarlig omfat-
tende eller prinsipiell karakter, og med forbindelser til utlandet.

Spgrsmalet man kan stille, er imidlertid om 90-tallets spesialiserte ord-
ninger er tilpasset det nye artusenets kriminalitetsformer. Her mener noen av
informantene fra samarbeidende tilsynsordninger og kontrollorgan at dette i
liten grad er tilfellet. De mener derfor at dagens ordning er lite tilfredsstillende i
mgte med nye former for kriminalitet og de mer overordnede utfordringene man
star overfor pd arbeidsmarkedet. Saerlig er de kritiske til at trusselen om straf-
fereaksjoneri liten grad oppleves som reell nar det gjelder handhevelse av flere
av arbeidsmiljglovens kapitler, og at loven derfor heller ikke har den gnskede
preventive effekt. Kritikken gar i tillegg ut pa at henleggelsesprosentene er
for hgy og at de lokale distriktene i mange tilfeller mangler kompetansen som
gkokrim i mange tilfeller besitter, samtidig som kriteriene for at @KOKRIM viser
interesse for en bestemt sak, er for snever til at det har en lokal effekt. Selv om
noen distrikter er flinke, er den nasjonale variasjonen for stor.

ULIKE DISTRIKT, ULIKE TILNZERMINGER
I noen politidistrikter gikk man alt for noen ar siden aktivt inn for & se sammen-
henger mellom politiets utlendingsenhet og andre kontroll- og tilsynsmyndig-
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heters ulike innsatser og problemomréder. Malet var & koordinere tverretatlig
innsats pad arbeidsmarkedet mer malrettet. Informantene fra Stavangeromra-
det rapporterer derfor at man allerede har et velfungerende samarbeidsforum
som er i stand til & gripe inn mot bestemte personer og miljger som stéar bak
flere typer lovbrudd pé arbeidsmarkedet.

Vi er i gang, men andre venter. Politiet driver vel strengt tatt og venter pd mye
rart. N venter mange p4 prioriteringsskrivet fra riksadvokaten. Det vi venter
pé er at arbeidsmarkedskriminalitet prioriteres, slik at vi far verktay.

Verktgyene informanten fra Stavanger sikter til, dreier seg blant annet om kon-
krete lovendringer i utlendingslovgivningen som gir politiet flere sanksjonsmu-
ligheter til & gripe inn overfor personer i de mener bryter forskrifter og lovverk pa
et systematisk niva. | tillegg venter de pa endringer i arbeidsmiljglovgivningen
som blant annet skjerper straffenivéet og derigjennom utvider adgangen til
a bruke tvangsmidler etter straffeprosessloven og foreldelsesfristens lengde.
Nar informanten fra Stavanger-regionen omtalte innsatsen de peri dag
anvender, blir dette omtalt som forebyggende stress- og urostrategier rettet
mot sdkalte userigse aktgrer pd bolig- og arbeidsmarkedet. Det dreier seg ofte
om & ta i bruk forvaltningsprosesser under trussel om straff, og kan dreie seg
om brannverninstrukser, bokettersyn, brudd pa utlendingslovgivningen, osv.
Flere av informantene beskrev dette som en "suksessformel” der tverretatlig
samarbeid hadde fort til at bestemte lokale naeringsdrivende til slutt la ned
bedriften og flyttet til utlandet fordi de ikke klarte & forholde seg til det norske
regelverket og tilsyns- og kontrollvirksomheten de her kan utsettes for.

POLITIETS SPESIALENHETER MOT MENNESKEHANDEL

Det man ikke har hatt i Stavanger-regionen, er en enhet som har et saerlig fokus
pa menneskehandel. Selv om det var i dette distriktet den sékalte steinlegger-
saken hadde sitt utspring, ma det anmerkes at dette kom i stand etter omfat-
tende samarbeid med Kripos. Det er kun helt nylig at man ogsé i dette distriktet
har opprettet egne stillinger rettet mot denne type kriminalitet. Per i dag synes
problemforstdelsen i dette distriktet & vaere at problemet med menneskehan-
del er noe som angér innsatsen mot prostitusjon, snarere enn innsatsen mot
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arbeidsmarkedskriminalitet. Dette er imidlertid noe som kan endre seg.

Ifalge stortingsmeldingen Kampen mot organisert kriminalitet (Meld. St.
7 (2010-2011)) har den norske regjering @nsket en spesialisttiinaerming rettet
mot menneskehandel, for & sikre en sterk prioritering av politinnsatsen. Dette
gnsket har kanskje fgrst og fremst manifestert seg gjennom at Oslo politidis-
trikt opprettet Oslopolitiets STOP-gruppe, som siden 2007 har hatt i hoved-
oppgave & drive proaktivt arbeid og initiere/etterforske straffesaker innenfor
menneskehandel, hallikvirksomhet og sexkjgp. Dette har blant annet ledet til
interne samarbeidsprosjekter, der blant annet @KOKRIM, Oslopolitiets Finans-
og miljgkrimseksjon og STOP-gruppen har gatt sammen for & etterforske
hvitvasking i bestemte miljger med henblikk pd & ramme nettverk som bade
driver med menneskehandel/hallikvirksomhet og narkotikavirksomhet (Meld.
St. 7 (2010-2011) pkt. 4.2.2). Stortingsmeldingen om Kampen mot organisert
kriminalitet (2010-2011) understreker i likhet med Regjeringens handlingsplan
mot menneskehandel (2011-2014) at myndighetene i fremtiden ogsa @nsker
a identifisere ofre som utnyttes pa annen méate enn i prostitusjon, og nevner
tvangsarbeid og tvangstjenester som nye satsningsomrader. Den utvidede
innsatsen er tillagt Oslo politidistrikts utlendingsenhet. Dette skaper en tettere
kobling til innsatser der det primaere malet er & avdekke brudd pa utlendings-
lovgivningen heller enn organisert kriminalitet, slik STOP-gruppen er organisert.
Dette gjer blant annet at fenomenet menneskehandel forstds som del av det
som omtales som migrasjonskriminalitet, og at innsatsen i stor grad kan sies
a begrense seg til innsats mot irrequlaere migranter. Ifglge rapporten Tvangs-
arbeid - Kartlegging av indikatorer er migrasjonskriminalitet et uttrykk som
beskriver "kausale prosesser i flere kriminalitetstyper knyttet til utlendinger
med ulovlig opphold” (Politiet 2011).

Oslopolitiets utlendings- og forvaltningsseksjon har gjennomfart en
rekke razziaer og ogsa opprettet straffesakeri forbindelse med menneskehan-
del, uten at disse sakene per i dag har ledet til nye domfellelser. Razziaen har
blant annet vaert rettet mot sékalte bilpleiefirmaer, herunder mot virksomhe-
ter tilknyttet bilverksted, bilvask og parkeringshus. Razziaene ble dekket av
Dagbladets journalister, som omtalte dem som "slave-razziaer" (Thorenfeldt &
Pedersen, 2013). Politiet undersgkte i den forbindelse bade arbeidskontrakter,
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timelister, oppholds- og arbeidstillatelser av de ansatte for & avdekke arbeids-
givere som utnyttet utenlandske arbeidere. Samtidig var det ogsa slik at de
arresterte dem som ikke hadde gyldige identifikasjonspapirer, arbeids- og
oppholdstillatelser.

En av informantene tilknyttet Oslopolitiets utlendings- og forvaltnings-
seksjon ga i forbindelse med intervju til denne studien uttrykk for at innsatsen
mot menneskehandel kommer pa toppen av alt annet de har & stri med i forbin-
delse med utlendingsforvaltningen. I tillegg var erfaringene med straffesakene
sé langt at de mangler ressurser til kompetanseutvikling pa patalesiden med
hensyn til malsettingen om at flere razziaer og etterforskningssaker skal lede
til domfellelser etter menneskehandelsparagrafen.

Spredningen av kompetanse slik vi finner i Oslo, star delvis i kontrast
med innsatsen vi finneri Hordaland politidistrikt. Her utgjer spesialenheten mot
menneskehandel i dag, kalt EXIT-gruppen, en permanent enhet ved seksjon for
organisert kriminalitet. Dette distriktets organisering gjar at man her ikke skiller
mellom ulike typer menneskehandel. Det er ogsa ved denne enheten at man
har den starste spredningen blant sakene som har vaert etterforsket og fart
for retten. Det er ogsd i dette distriktet man har oppnadd flest domfellelser. |
en opptelling ved inngangen til 2014 viser det seg at av de totalt 28 rettskraf-
tige dommene pa feltet er 14 etterforsket og fart for retten av Hordaland poli-
tidistrikt. Likevel omhandler ingen av disse menneskehandel til tvangsarbeid,
0g samarbeidspartnere i dette distriktet beskriver politiet som nglende i magte
med samarbeidsformer rettet mot bekjempelse av sosial dumping og arbeids-
markedskriminalitet, herunder ogsd menneskehandel med tvangsarbeid som
formal.

AVSLUTNING

Menneskehandel som fenomen stiller samfunnet overfor en rekke ulike utfor-
dringer. Seerlig stiller det politiet overfor en rekke krav som vedrgrer deres
ansvar som kriminalitetsbekjempende institusjon. En av hovedutfordringene
gjelder hvordan politiets innsats skal organiseres. Menneskehandel med
tvangsarbeid som formal beskrives av informanter i politiet som et tiltaksfelt
som "faller mellom alle stoler".
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| dette kapitlet har vi sett pa noen av utfordringene informantene peker
pa nar temaet er samhandling og koordinering av innsatsen mot menneske-
handel med tvangsarbeid som formal. Flere av informantene mener at det er
grunn til & tro at omfanget av menneskehandel er underrapportert, og at mer
kunnskap og bevissthet omkring menneskehandel vil gjare farstelinjetjenesten
bedre i stand til & oppdage tilfeller der det er snakk om menneskehandel.

Det eksisterer delte meninger om hva myndighetene bgr gjgre mer kon-
kret. Denne studien peker mot at en overvekt av informantene som tilhagrer poli-
tiets samarbeidspartnere, mente at politiet i liten grad evner & respondere pa
kriminalitet i arbeidslivet, herunder tilfeller av menneskehandel. Informantene
fra Arbeidstilsynet pekte pa organisatoriske samarbeidsutfordringer, men var
ogsa klar pa at utfordringene i stor grad ma kalles lokalt betinget i form av at
det i noen distrikter skorter pa evnen og viljen til & prioritere denne type krimi-
nalitet.

Mangel pa kompetanse, ressurser, evne og vilje til & prioritere samt
uavklarte ansvarsomrader skaper uforutsigbarhet og sviktende kommunika-
sjon som i saerlig grad synes a vanskeliggjare samarbeid mellom tilsyns- og
kontrollmyndigheter og politi og patalemyndighet. Imidlertid har vi i dette kapit-
let ogsa sett at organiseringen av politiets innsats utgjar en utforing med hen-
syn til & effektivisere og samordne innsatsen internt i etaten og pa tvers av
distrikter. De store variasjonene mellom regioner og politidistrikter skaper ufor-
utsigbarhet i et system som fra nasjonalt hold er satt til & koordinere innsatsen
med & identifisere og bista ofre for menneskehandel, uavhengig av hvilket poli-
tidistrikt han eller hun matte befinne seg i. Denne studien kan imidlertid ikke
konkludere entydig pa sparsmal om et distrikts organisering bar holdes frem
som mer egnet enn et annet, ettersom studien ogsa viser at organiseringen
vokser ut av lokale problemforstaelser, som i noen tilfeller ogsa kan veere forut
for det nasjonale koordinerings- og styringsinitiativ.

| tilfellet med Oslopolitiets innsats kan man kanskje hevde at spred-
ningen av kompetanse pa tvers av enheter vanskeliggjer laeringsprosesser
og kompetanseheving, og at man derfor tynner ut regjeringens malsetting om
spesialisering av innsatsen mot organisert kriminalitet. P& den andre siden
er det mulig at en slik organisering er den mest hensiktsmessige ut fra de

88



lokale forutsetningene man har i dette distriktet. Dette er forhold som kanskje
ma studeres naermere, med et skarpere fokus pa bestemte saker eller samar-
beidsprosjekter enn denne studien har hatt anledning til. Dette er derfor noe
denne rapporten ikke har et empirisk grunnlag for & uttale seg entydig om.
Rapporteringssystemet slik det eksisterer i dag, gjgr samtidig at vi ikke kan
si noe spesifikt om forholdet mellom antall straffesaker og antall ofre som far
bistand og beskyttelse. Det gjgr at grunnlaget for en evaluering ma sies & vaere
tynt. Det er blant annet fordi antall straffesaker er en darlig indikator pa i hvilken
grad ulike politidistrikter faktisk har bidratt til at ofre for menneskehandel iden-
tifiseres og tilbys bistand.
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Oppsummerende drefting

Utover straffelovens bestemmelser mot menneskehandel inneholder ikke
norsk lovverk bestemmelser som direkte omhandler tvangsarbeid. Som nevnt i
kapittel 2 bygger den norske definisjonen av menneskehandel pa FNs konven-
sjon mot grenseoverskridende kriminalitet og dens tilleggsprotokoll for & fore-
bygge, bekjempe og straffe menneskehandel, seerlig kvinner og barn (fra ar
2000). | lovens forarbeid finner man, som ogsa nevnt i kapittel 2, en bekymring
fra lovgiveren. Bekymringen gikk ut pa at et vagt formulert straffeforbud kunne
skape usikkerhet om hvilke handlinger forbudet er ment & dekke og at straffe-
forbudet derfor ikke ville bli tatt i bruk (Ot.prp. 62 (2002-2003), punkt 6.5.1.3). 1
tiden som fulgte implementeringen av Palermoprotokollen, har viimidlertid sett
en sterk grad av implementeringsevne, ved at politiet har etablert flere spesi-
alenheter og at kommunale og frivillige akt@rer har vist utstrakt vilje til & koor-
dinere sine tjenester i samspill med politiets ansvar for & identifisere ofre, utar-
beide trusselvurdering og iverksette ngdvendige sikkerhetstiltak, samt sikre
at offerets rettigheter som fornaermet i straffesak er ivaretatt. Det er samtidig
slik at mye av denne evnen og viljen har veert rettet mot & bekjempe utnyttelse
i prostitusjon, noe som gjgr at vi kan si at andre former for menneskehandel har
blitt stilt i skyggen.

Disse forholdene gir oss deler av forklaringen p& hvorfor vii dag bare fin-
ner én rettskraftig dom mot menneskehandel med tvangsarbeid som formal,
og at informantene som har deltatt i denne studien, opplever at den tverretat-
lige samhandlingsevnen pa dette feltet er lite utviklet. Denne studien gir derfor
sterke holdepunkter for 8 si at lovgiverens bekymring var rettmessig. Et vagt
formulert straffeforbud mot tvangsarbeid er nettopp en av forutsetningene for
at det i dag hersker stor grad av usikkerhet knyttet til hvilke handlinger straf-
feforbudet mot menneskehandel er ment & ramme og hvilke det ikke er ment
a ramme. Andre funn i studien peker samtidig mot at utfordringene man stér
overfor pa et mer overordnet niva dreier seg om hvordan det norske samfunnet
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forstar og forholder seg til lovbrudd og kriminalitet pa arbeidsmarkedet mer
helhetlig, et tema jeg vil drafte helt avslutningsvis i dette kapittelet.

Mange er usikker pa hva som ligger i begrepet tvangsarbeid. Det eksis-
terer ogsa en bred erkjennelse av at innsatsen mot menneskehandel fgrst og
fremst har fokusert pa prostitusjon. Dette er to faktorer som hjelper oss 4 for-
std hvorfor noen av informantene i denne studien omtaler menneskehandel
med tvangsarbeid som formal som et tiltaksfelt som "faller mellom alle stoler".
Det er nettopp det sterke fokuset pa en type problematikk, nemlig prostitusjon
som gjer at flere informanter mener at de koordinerende strukturene pé men-
neskehandelsfeltet i liten grad legger til rette for & gripe inn i arbeidsmarkeds-
relasjoner med et sterkt fokus pé tvangsarbeid, og tilby bistand og assistanse
til flere kategorier av ofre.

ET SVAKT KOORDINERT SAMHANDLINGSFELT

Utfordringene man star overfor, kommer tydeligst til uttrykk i problemet med
a skaffe akutt bolig til mannlige ofre for menneskehandel. Denne studien har
avdekket erfaringer av at det offentlige statteapparatet ikke svarer til behovene
for bistand og assistanse, for eksempel hjelp til & utlgse sosialhjelp via NAV og
assistanse til & benytte seg av helsehjelp, som man finner pa prostitusjonsfel-
tet. Som omtalt i kapittel 4 opplevde en av informantene i denne studien & bli
advart mot & bruke merkelappen menneskehandel heller enn sosial dumping,
ettersom det ikke fantes et mottaksapparat for mannlige ofre for menneske-
handel i distriktet han arbeidet i. | vennlige former ble han advart mot & starte
prosesser som kunne vaere bade uforutsigbare og svaert ressurskrevende.
Kontrasten mellom ulike satsingsomradene i menneskehandelsfeltet ble som
omtalt i kapittel 3, ble i szerlig grad trukket frem av informanter som har fulgt
utviklingen i feltet over flere ar. De dro samtidig nytte av erfaringer fra prosti-
tusjonsfeltet i mgte med nye former for utnyttelse. En informant pekte her pa
at den starste utfordringen i dag er at politiet mangler kompetanse, og derfor
utgjer en propp i systemet. Proppen er her et bilde pa at alle andre prosesser i
systemet som er ment 4§ tilby beskyttelse og bistand ogséa stopper opp, mens
problemet forblir ulgst. Deler av forklaringen pa hvorfor annet arbeid stopper
opp, henger sammen med at ofrenes rett til bistand og beskyttelse i stor grad
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betinges av ofrenes intensjon om & levere en anmeldelse om menneskehan-
del, og av politiets vurdering av om beskyttelsesbehovet er reelt.”® Dette syn-
liggjer synet pa politiets avgjerende rolle i et mer helhetlig system basert pa
tanken om tverretatlig samarbeid. Flere funn i denne studien peker mot at det
eksisterer stor grad av misngye.

Deler av misngyen kommer til uttrykk gjennom informantenes beretnin-
ger om sviktende styrings- og samarbeidsstrukturer der spgrsmalet om prio-
riteringer, mandat og ressurser kan bli et utidig forhandlingsspgrsmal mellom
lederne i de ulike tiltakene og etatene. Det er ogsa et komplisert juridisk spars-
mal hvem som har mandat og hjemmel til & foreta hvilke typer vurderinger.
Denne studien gér ikke nsermere inn pa disse diskusjonene, da jeg har fokusert
pa & innhente kvalitative data gjennom intervjuer og apne kilder som farst og
fremst retter seg mot den operative innsatsen mot tvangsarbeid i et begren-
set antall distrikter og regioner.| alle disse finnes det i dag tverretatlige og ope-
rative samhandlingsformer som retter seg mot arbeidslivsrelasjoner i en rekke
sektorer. Strukturen og hovedformalet til disse samarbeidsformene varierer,
som nevnt avslutningsvis i kapittel 4. Noen av samarbeidsformene springer ut
av prosjektbaserte innsatser i politiet som retter seg spesifikt mot organisert
kriminalitet og menneskehandel, mens andre former for samarbeid springer ut
av enheter og samhandlingsformer i andre etater. Disse sgker gjerne & koor-
dinere sin tverretatlige innsats mot arbeidslivskriminalitet med politiets inn-
satsomrader og arbeidsformer. Samlet sett kan man si at de alle utfordres av
taushetsplikt og retningslinjer for deling av kunnskap og informasjon pa tvers
av institusjoner og styringsniva.

UPARFYMERTE FORTELLINGER SOM IKKE NAR FREM

Et sveert viktig funn i denne studien er derfor beskrivelsene av gapet mellom
erfaringsbasert kunnskap fra det operative nivaet og problemstillinger som
opptar ulike ledelsesnivaer. Som nevnt i kapittel 4 fortalte en av informantene
i arbeidstilsynet om sin opplevelse av at politikere og sentrale ledere i hennes
egen institusjon ikke ville hare pa det denne informanten omtalte som "upar-

19  Hvorvidt dette er en hensiktsmessig struktur, har veert diskutert andre steder, og blir derfor
ikke diskutert naermere i denne rapporten (se for eksempel Brunovskis et al., 2010, GRETA, 2013).
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fymerte fortellinger" om hvordan det egentlig stod til p& det norske arbeids-
markedet. Denne informanten mente at den politiske ledelsen var sendrektig i
mate med problemer som man hadde latt vokse seg store over lengre tid, pa
tross av hennes innsats for & dele sine erfaringer og sin kunnskap.

TILLITT OG TRYGGHET

| ett tilfelle opplevde en av informantene i arbeidstilsynet at politiet ikke bisto i
handteringen av risikofylt tilsynsvirksomhet overfor aktarer man mente hadde
et voldspotensial. Fortellingen illustrerer at det operative personalets behov
for ryggdekning ikke bare handler om politisk mandat eller stgtte fra ledelsen
i egen etat, men ogsé er et konkret spgrsmal om sikkerhet knyttet til oppse-
kende virksomhet, der politiet i dette tilfellet hadde en sentral rolle. Her kan
man kommentere at trygghet eller utrygghet knyttet til egen arbeidssituasjon
ved tilsynsmyndighet og/eller kontrollorgan henger sammen med tillit til egen
organisasjon og ledelse, og at slike relasjoner, saerlig i feltet det er snakk om
her, settes under press av manglende oppfelging av eksterne etater.

Det er fgrst og fremst i lys av politiets sentrale funksjon som trygghets-
og tillitsskapende samfunnsaktar at en av informantenes mistanke om kor-
rupsjon i politiet er sveert alvorlig. Som nevnt i kapittel 4 er det pa bakgrunn av
dataene i dette forskningsprosjektet ikke mulig & vite om informantenes aller
verste mistanker stemmer eller ikke. Det er derfor heller ikke mulig & kontrollere
om ulike former for mistillit farst og fremst handler om konkrete og kanskje
darlige prioriteringer som fattes lokalt pa bakgrunn av manglende kompetanse
og/eller fa ressurser. Korrupsjonsanklager mot politiet ma uansett forstds som
reelle uttrykk for tillitsbrudd, og dermed noe som i seg selv bar ses som et stort
problem, uavhengig av om det er belegg for pastandene eller ikke. Mistanken
illustrerer at sentrale verdier i samfunnet star pa spill, nemlig tillit og trygghet.

USIKKERHET SOM BETEGNENDE FOR TILTAKSAPPARATET

Usikkerhet og/eller uenighet knyttet til begrepsforstaelse synes samlet sett
a vaere betegnende for tiltaksapparatet som er ment & skulle identifisere ofre
for menneskehandel med tvangsarbeid som formal og bekjempe fenomenet
gjennom forebyggende og avstraffende metoder. Denne studien viser at det
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finnes flere og til dels motstridende forstaelser av hva som kjennetegner et
offer for menneskehandel og hva som kjennetegner tvangssituasjoner pa det
norske arbeidsmarkedet. Samlet sett kan vi derfor si at informantene peker
pa flere typer forutsetninger nar de saker & forklare hvordan menneskehandel
med tvangsarbeid som formal kan finne sted. Den begrepsmessige usikker-
heten illustrerer noe av kompleksiteten mange av informantene til daglig ma
forholde seg til, bAde med hensyn til hvilken kunnskap og hvilke deler av norsk
regelverk som synes styrende for deres tilnaeerming og forstéelse. Informan-
tene beskriver arbeidsmarkedsrelasjoner i rask endring og en arbeidshverdag
der tradisjonelle virkemidler mot lovbrudd og kriminalitet er utilstrekkelige. Her
laftes utfordringer knyttet til regulering og kontroll av bestemte sektorer av
arbeidsmarkedet frem som "verstinger", preget av irregularitet, svart arbeid,
lav organiseringsgrad, begrensede muligheter for innsyn og kontrollvirksom-
het samt en stor andel av lavt utdannede arbeidsmigranter.

PROBLEMET MED MENNESKEHANDEL ER...

Som nevnt i kapittel 3 benyttet noen av informantene begreper som slaveri og
slaverikontrakter for & sette ord pa det de mente var urettferdige og uaksepta-
ble lznns- og arbeidsforhold, mens andre informanter var mer sparsomme i sin
bruk av betegnelser og karakteristikker. Mens noen av informantene fortalte
om konkrete trusler, episoder og hendelser de mente dreide seg om mennes-
kehandel og tvangsarbeid, mente andre informanter at det starste problemet
med menneskehandel i dag er at begrepet tvangsarbeid er darlig definert, og
derfor vanskelig & skille fra andre lovbrudd og/eller sdkalte grenseoverskri-
dende fenomener, som sosial dumping og menneskesmugling. Et viktig poeng
som ble Igftet frem av en av informantene, og som ogsé kommer frem i kapittel
2, er at behovet for & skille fenomenene fra hverandre kanskje ikke dreier seg
s& mye om hvordan verden empirisk sett henger sammen, men at behovet
springer ut av et administrativt orientert behov for & skille ulike virkemidler
fra hverandre. Mens innsatsen mot sosial dumping har veert avgjgrende for
Arbeidsdepartementets tilnserming til utviklingen pa arbeidsmarkedet, har
menneskehandel vaert avgjgrende for Justisdepartementet, blant annet for
deres handtering av prostitusjon.
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Som jeg ogsa var inne pa i kapittel 3, kan man ane noen mgnstre i
hvordan de ulike intervjupersonene posisjonerer seg i forhold til denne type
begrepsavklaringer og avgrensningsproblemer. Mens det vi kan kalle operativt
orienterte informanter, var mindre klare pa hvordan ulike fenomener kunne skil-
les fra hverandre, og la mer vekt pa at de méatte forstds sammen, var personer
med et mer teoretisk orientert syn pa verden, for eksempel forskere og mellom-
ledere, mer opptatt av distinksjonene. Mgnsteret er imidlertid ikke entydig, og
ma tolkes med varsomhet, ettersom antallet informanter i denne studien ma
kalles begrenset og noe skjevfordelt mellom profesjonene. Det var ogsa slik at
menstrene manifesterte seg nettopp i intervjuer der informantene fikk eller tok
seg tid til dette. Som nevnt innledningsvis er det stor variasjon mellom lengden
pa intervjuene.

Man kan likevel dvele ved at hvordan man forstar problemet med men-
neskehandel med tvangsarbeid som formal, ikke er apolitisk, men vil ha konse-
kvenser for hvordan innsatsen mot menneskehandel organiseres. Det kommer
an pa fenomenforstaelser og hvilken type tiltak som synes mest egnet. | spars-
malet om hva menneskehandel er og hva som kjennetegner det og dens ofre,
ligger altsa ogséa spgrsmalet om hvilke tilsynsmyndighet og/eller kontrollmyn-
dighet som bgr ha et hovedansvar for innsatsen, og om dette sparsmaélet er
et kriminalpolitisk anliggende eller et spgrsmal om beskyttelse av migranters
arbeidsrettigheter. Er malet & forebygge utnyttelse pa arbeidsmarkedet eller &
straffe kriminelle handlinger? Hvordan skal de ulike méalene nas, og hvem skal
ha hovedansvaret?

Noen av informantene s flere dilemmaer ved gkt politiinnsats mot
sékalte illegale aktgrer i arbeidsmarkedet om denne innsatsen knyttes for tett
til politiets innsatser mot arbeidsmigranter som oppholder seg ulovlig i landet.
De gnsker i stedet & styrke arbeidstakeres stilling i mate med arbeidsgivere
og & gke samfunnets bevissthet om sammenhengen mellom redusert tilgang
pa sosial sikkerhet, i form av velferdsytelser, og risikoen for & bli utnyttet. De
understreket norske myndigheters etiske ansvar overfor personer som opphol-
der seg pa norsk territorium, ogsé de uten lovlig oppholdsgrunnlag, og la vekt
pa at internasjonale avtaler forplikter norske myndigheter til & bista ofre for
menneskehandel.
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Den norske arbeidslivsmodellen har sikret velstand og trygghet for
oppvoksende generasjoner av nordmenn. | dag mener flere at denne model-
len er under press pa grunn av gkt arbeidsinnvandring (NOU 2011, s. 7). En slik
problemforstaelse kan veere riktig, i den forstand at deregulering av arbeids-
markedsrelasjoner har skapt utfordringer for norske myndigheter. Problemfor-
staelsen kan samtidig vaere problematisk om myndighetene kommer frem til
at Igsningen pa dagens problemer ligger i mer restriktiv innvandringsregule-
ring. Fenomenet menneskehandel synliggjer nettopp dette gjennom et kon-
kret dilemma knyttet til utilsiktede konsekvenser av en repressiv tilnaerming til
innvandring. En del av problemkomplekset som skaper og opprettholder forut-
setningene for at menneskehandel finner sted, er nettopp illegalitet i form av
a mangle lovlig opphold. Som nevnt i kapittel 3 er dette blant forholdene som
skaper sarbarhet for utnyttelse, samtidig som frykten for utsendelse bidrar til
at noen grupper og individer godtar arbeidsforhold som vil veere uakseptabelt
for nordmenn, og som i noen tilfeller dreier seg om maktmisbruk, utnyttelse og
tvang.

MENNESKEHANDEL, EN FORM FOR ARBEIDSMARKEDSKRIMINALITET

Jeg startet dette kapittelet med & si at det er tre forhold som forklarer hvorfor
noen av informantene beskriver innsatsen mot menneskehandel med tvangsar-
beid som formal som et tiltaksfelt som faller mellom alle stoler. Over har jeg for-
klart to av dem, det at begrepsmessig usikkerhet synes betegnende for tiltaks-
apparatet som er ment & bekjempe fenomenet, og at utfordringene man star
overfor, kan ses som en konsekvens av menneskehandelsfeltets sterke fokus
pa seksuell utnyttelse og prostitusjon. En tredje forklaring pa hvorfor menneske-
handel med tvangsarbeid som formal synes & "falle mellom alle stoler”, stikker
noe dypere og handler om hvordan det norske samfunn pa et mer overordet niva
forstar og forholder seg til arbeidslivsrelasjoner og utnytting av arbeidsmigran-
ter. Som allerede nevnt viser denne studien at det i dag eksisterer en voksende
bekymring knyttet til utviklingen pa det norske arbeidsmarkedet, der frykten for
at noen ogsa utsettes for tvangsarbeid, faller inn under mer generelle bekymrin-
ger knyttet til sosial dumping og det som omtales som arbeidsmarkedskrimina-
litet. Jeg vil i det som falger, drafte dette funnet naermere.

97



Det norske arbeidsmarkedet er et av de mest velregulerte, med et
sofistikert system bygget opp over tid for & sikre norske arbeidstokker, men
0gsa velferdsstaten. Noen av informantene i denne studien peker imidlertid
pa at internasjonalisering av arbeidsmarkedet og gkt arbeidsmigrasjon gjer
at relasjonen mellom myndighetene, arbeidstakere og arbeidsgivere er mer
kompleks enn fgr. Kompleksiteten gar ut pé at flere underleverandgrer i dag
star for rekruttering og sysselsetting, noe som gjgr det mer utfordrende & sikre
at den enkelte arbeidstakers rettigheter ivaretas. Imidlertid er det ogsa slik at
arbeidslivshestemmelser tilbyr ulikt vern til ulike sektorer, samtidig som sprak
og kulturforskjeller samt internasjonalt regelverk vanskeliggjar innsyn og kon-
trollvirksomhet fra myndighetenes side. Ifalge noen av studiens informanter
forer dette til at det i noen bransjer er bortimot risikofritt for arbeidsgivere og
oppdragsgivere & undra seg fra regelverket. Noen mener at fravaeret av sank-
sjonsmuligheter i seg selv senker terskelen for & bega kriminelle handlinger
pa arbeidsmarkedet, og at dette pa sikt undergraver den frie konkurransen og
leder til at ellers lovlydige firmaer og oppdragsgivere har starre tilbgyelighet
til & bega eller veere delaktige i lovbrudd. Det gkte omfanget av userigse og
kriminelle aktgrer som baserer seg pa illegal arbeidskraft, kan omtales som
det grd segmentet eller den gré gkonomien i arbeidsmarkedet. @kt omfang av
svart arbeid og svarte tjenester medfgrer samtidig at flere arbeidstakere pres-
ses til & basere sin tilveerelse pa arbeid som utfgres innenfor uklare, usikre,
uforutsigbare og i noen tilfeller klart ulovlige rammer. De har derfor heller ingen
beskyttelse dersom de blir utsatt for arbeidsulykker eller liknende.

Ser man pa politiets egne registre, er det ikke mulig & spore gkningen i
omfanget av kriminalitet som mange mener finner sted, ettersom det eksiste-
rer et avvik mellom oppfatningen av problemet og antallet anmeldelser (Poli-
tiet, 2014). Politiet har selv pekt pa at de mangler kunnskap om utfordringene
de stér overfor i utvalgte neaeringer, og at deler av forklaringen pé at de man-
gler et erfaringsgrunnlag kan veere at politiets effektivitetskrav, szerlig innen-
for utlendingsforvaltningen, gjgr at man i for liten grad har vaert oppmerksom
pa tilfeller der personer som oppholder seg ulovlig i landet, kan vaere ofre for
tvang/forledelse/kontroll/misbruk av en séarbar situasjon (Oslo politidistrikt,
2011; Politiet, 2014).
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P& samme vis som politiets egne kilder til kunnskap er magre, preges
forskningen pa arbeidslivsrelasjoner av at man opererer med en tradisjonell
forstaelse av arbeidsmiljgkriminalitet. Her er man opptatt av arbeidsbetingelser
og lennsforhold, men er saerlig opptatt av & fa ned antallet arbeidsulykker. Det
er farst i nyere tid at arbeidslivsforskning har fatt et sterkere fokus pa irre-
guleere markedsformer, herunder irregularitet og svart arbeid i bemannings-
bransjen og i den private byggebransjen (se for eksempel Andersen, Eldring &
Steen, 2014; Alsos & Steen, 2013; @degard et al., 2012).

At den nye kriminalitetsforstdelsen vanskelig lar seg avlese pa politiets
egne registre og i begrenset grad gjenspeiles i forskningsrapporter pa arbeids-
livsrelasjoner, henger kanskje sammen med hvordan man forstar og forholder
seg til arbeidslivsrelasjoner, og derigjennom ogsd hvordan man kategorise-
rer og regner pa omfanget av bekymringsverdige utviklingstrekk i samfunnet.
Det er nettopp i lys av tradisjonelle forstaelser av legal og illegal skonomi og
arbeidslivsforskningens skille mellom userigse og kriminelle aktgrer og det
tradisjonelle skillet mellom kriminelle aktiviteter og grasonegkonomi og/eller
skyggegkonomier at begrepet arbeidsmarkedskriminalitet har blitt etablert for
a betegne flere former for blandingskriminalitet eller blandingsgkonomier pa
arbeidsmarkedet.

Begrepet arbeidsmarkedskriminalitet er bade et nyord og en svaert vid
sekkebetegnelse. Om man sgker pa arbeidsmarkedskriminalitet i den digitale
spkemotoren Atekst,? vil man finne at begrepet etablerte seqg som del av det
offentlige vokabularet i lgpet av hgsten 2013 og nyaret 2014, og da pd samme
tid som trusselvurderinger fra @KOKRIM (2012) peker mot en tettere kobling
mellom bekjempelse av tradisjonell organisert kriminalitet og utviklingen pa
arbeidsmarkedet. | lgpet av denne tiden har tilsynsmyndigheter og kontroll-
myndigheter stadig hyppigere gitt utrykk for at de opplever at omfanget av lov-
brudd og trusler pa arbeidsmarkedet er gkende (se for eksempel Abrahamsen,
2014; Topnes & Sherling, 2014; Akernes & Valland, 2014; Thorenfeldt & Monsen,
2013, Thorenfeldt, Ruud & Klungtveit, 2013). Det samme kan sies om arbeids-

20 Atekst, eller Retriever, er en digital sgketjeneste som gjer det mulig & analysere innholdet i et
mangfold av artikler fra sentrale norske papiraviser, fagblad og magasin.
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livets sentrale aktarer, herunder ogsa representanter fra fagforeningene (Tho-
renfeldt, 2013b; NTB, 2014). Sitatet under er fra LO-leder Gerd Kristiansen og
ble gitt i et intervju til TV 2 16. september 2014 under overskriften "Slik vil LO
bekjempe arbeidsmarkedskriminalitet”(Liahagen, 2014).

- Akkurat nd ligger de kriminelle et hestehode foran myndighetene. De har en
egen evne til 4 finne smutthull i lover og regelverk.

| samme intervju peker lederen for LO pa behovet for at offentlige etateri frem-
tiden jobber tettere sammen for & bekjempe arbeidsmarkedskriminalitet. | lys
av mediedekningen av innsatsen mot arbeidsmarkedskriminalitet kan man
si at det synes 8 vaere stor enighet blant arbeidslivets parter, ettersom ogsa
naeringslivets interesseorganisasjoner gir uttrykk for at de @nsker en sterkere
innsats fra myndighetene pa dette omradet (Se for eksempel Helsingeng &
Eik, 2014). Som nevnt innledningsvis finnes det ingen offisiell definisjon pd hva
som ligger i begrepet arbeidsmarkedskriminalitet, og man kan derfor trygt si at
det finnes et stort rom for enighet mellom parter som tradisjonelt star pa ulike
sider av konflikter p& arbeidsmarkedet.

Det store rommet for tolkning skaper samtidig ogsa rom for begrepsfor-
virring og misforstaelser, ikke bare mellom arbeidslivets sentrale aktarer, men
ogsa for etatene som er satt til & handtere nye utfordringer. Som nevnt sgker
man med begrepet arbeidsmarkedskriminalitet gjerne & oppretter et skille
mellom nyere og tradisjonelle mater 8 bekjempe arbeidsmarkedsrelaterte lov-
brudd pé, samtidig som man det nye begrepet omfatter lovbrudd som tidligere
ble klassifisert som arbeidsmiljgkriminalitet. Med dette flyttes fokuset pa &
forebygge arbeidsulykker og dedsfall i forbindelse med arbeid tettere pa politi-
ets trusselvurderinger og innsats mot & forebygge og bekjempe at organiserte
former for kriminalitet far fotfeste i det norske samfunn. Samtidig etableres et
tydelig fokus pa at kriminaliteten man sgker & bekjempe utgjgr en trussel for
samfunnsstrukturen, ikke bare for den enkelte arbeidstakers liv og helse. Sett
slik kan man si at det er tvetydig om kriminaliteten det er snakk om begas
mot enkeltindivider eller mot samfunnet som helhet. Det er ogsa tvetydig om
man med begrepet omtaler de mest alvorlige og organiserte formene for for-
brytelser, eller om begrepet omfatter enkeltstdende og mindre overtredelser.
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Dette kommer tydelig til uttrykk i definisjonen Kripos sin arbeidsgruppe legger
til grunn i sin situasjonsbeskrivelse:

Arbeidsmarkedskriminalitet er brudd pa norske lover om lenns- og arbeidsfor-
hold, trygde-, skatte- og avgiftskriminalitet eller organisert kriminalisert som
minimaliserer produksjonskostnadene for varer og tjenester i Norge, og der-
med undergraver norske samfunnsstrukturer og virker konkurransedrivende
(Kripos 2014 b, s. 12)

Denne definisjonen utgjer en operasjonalisert kjede bestdende av tre hovede-
lementer:

e Brudd pa lover om Ignns og skatteforhold
e Skatte-, avgifts- og trygdekriminalitet
e QOrganisert kriminalitet

Kripos skriver at hensikten er & komme frem til et begrep som kan:

[Olmfatte alle fasetter av fenomenet arbeidsmarkedskriminalitet; fra den
omfattende underskogen av mindre alvorlige lovbrudd, som samlet sett utgjor
et betydelig element i arbeidsmarkedskriminalitet som samfunnsproblem, til
de mest alvorlige tilfeller av alvorlig organisert kriminalitet satt i system

Med dette omfatter arbeidsmarkedskriminalitet alt fra tvangsarbeid til bruk av
ulovlig arbeidskraft og ulovlige tjenester, samtidig som skille mellom kriminelle
0g userigse aktgrer pa arbeidsmarkedet blir mer og mer utydelig. Nar begrepet
sgker 8 romme mange ulike former for lovbrudd, skapes samtidig uklarheter om
hvilke lovbrudd som skal regnes som alvorlige og organiserte og hvilke som
kanskje farst og fremst er uetiske og/eller uansvarlige. Strafferammen for de
ulike lovbruddene begrepet omfatter, varierer derfor ogsa stort.

Delvis kan vi forstd uklarhetene som skapes med den nye kriminali-
tetsforstaelsen, i lys av at forstdelsen av organisert kriminalitet generelt er
omstridt og derfor ogsa uklar. Mens menneskehandel forstds som en form for
organisert kriminalitet som straffes med opp til 10 &r, vil brudd pé arbeids-
miljglovgivningen og bruk av ulovlig arbeidskraft i noen tilfelles regnes som
mindre forseelser som kan straffes med bgter. Man kan ogsé legge til at norsk
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lovgivning ikke inneholder et spesifikt straffeforbud mot sosial dumping som
sadan, men at begrepet omfatter en rekke bestemmelser og lovverk, noe som
gjar det sveert utfordrende & skille mellom grove og milde former for sosial dum-
ping sett fra et rettslig perspektiv. Sett i lys av dette ma fenomenet som begre-
pet arbeidsmarkedskriminalitet sgker & romme, kalles et saerdeles komplekst
fenomen. Samtidig som vi kan si at arbeidsmarkedskriminalitet som tiltaksfelt
apner opp for sveert mange og omfattende former for strafferettslige og admi-
nistrative responser. Det griper inn i bade straffe- og forvaltningslovgivning, og
derigjennom krever det sveert omfattende former for tverretatlig samarbeid. Et
slikt tiltaksfelt vil som eksempel kunne gripe inn i og inkludere arbeidsmiljglov-
givning, allmenngjgringsloven, utlendingsloven, ligningsloven, merverdiloven,
bokfaringsloven og straffeloven (Politiet, 2014). Dette stiller tilsyns- og kon-
trollmyndigheter overfor omfattende utfordringer der de i gkende grad gjgres
avhengig av tverrfaglig og tverretatlig kompetanse om de skal lykkes med &
samordne sine innsatseri en felles front mot arbeidsmarkedskriminalitet, som
en ny form for kriminalitetsbekjempelse.
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Avsluttende kommentar

Flere av fenomenene omtalt over ma skilles fra fenomenet menneskehandel.
Likevel utpeker debatten om arbeidsmarkedskriminalitet seg som viktig for den
forstaelsen informantene som har bidratt i denne studien, legger til grunn for
sine bekymringer og vurderinger. Gjennom denne studien av menneskehandel
med tvangsarbeid som formal kan vi derfor si at vi ogsé har fatt et viktig inn-
blikk i ulike méater representanter for sentrale samfunnsaktgrer og institusjoner
ser kampen mot menneskehandel og tvangsarbeid pé, som en integrert del av
den pagaende debatten om endrede betingelser for arbeidstakere og naerings-
livsaktgrer som operer i et globalt arbeidsmarked. Studien har ogsé gitt oss
et innblikk i hvordan innsatsen mot menneskehandel med tvangsarbeid som
formal kan fanges opp som del av de nye samarbeidsstrukturene som vokser
frem nar arbeidsmarkedskriminalitet blir et prioritert tverretatlig satsningsom-
rade i tiden fremover.

En rimelig konklusjon for denne studien er & si at gkt kunnskap om,
oppmerksomhet pa og erfaring med bekjempelse av menneskehandel med
tvangsarbeid som formal sannsynligvis ogsa vil gke antallet saker som avdek-
kes, og pa sikt fare til at flere saker etterforskes og leder frem til domfeller.. Om
politiet ser sin plikt til & identifisere mulige ofre for menneskehandel i alle situ-
asjoner der de kommer i kontakt med personer som de mistenker kan veere et
offer for menneskehandel er det mye som tyder mye pa at vi fremover vil se en
gkning i antallet registrerte tilfeller av utnyttelse til tvangsarbeid i kjglvannet
av satsningen mot arbeidsmarkedskriminalitet. Spgrsmalet som kun fremtidig
forskning kan svare p4, er om integreringen av kunnskap og erfaringer fra over
10 &r med tverretatlig samarbeid mot andre former for menneskehandel fak-
tisk finner sted gjennom etableringen av nye praksiser og tverretatlige samar-
beidsformer i kampen mot arbeidsmarkedskriminalitet. Vil tvangsarbeid ogsa i
fremtiden beskrives som et problem som faller mellom alle stoler?
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Synngve @kland Jahnsen

1 over 10 &r har norske myndigheter satt bekjempelse av menneske-
handel hayt pa sin politiske agenda. Samtidig har hjelpeapparat, politi
og patalemyndigheter samt private samarbeidsaktgrer p& menneske-
handelsfeltet opparbeidet seg kunnskap og erfaringer om fenomenet,
og utviklet nye arbeidsmetoder. Hovedsakelig har denne oppmerksom-
heten veert rettet mot & bekjempe prostitusjon, og det er forholdsvis
nytt at det ogsé rettes oppmerksomhet mot tvangsarbeid som en form
for menneskehandel. Med dette som bakgrunn utforsker og forklarer
denne rapporten tvangsarbeid som begrep og som et tverretatlig
samhandlingsfelt, i lys av intervjuer, dokumenter og rettskilder. Det
finnes i dag lite forskning p& denne type kriminalitet p& arbeidsmar-
kedet, og det mangler ogsa forskning pé det mye omtalte fenomenet
arbeidsmarkedskriminalitet. Denne rapporten er saledes tidlig ute om
temaer forfatteren mener vil veere sentrale for fremtidens bekjempelse
av utnyttelse og kriminalitet p& arbeidsmarkedet.



