'ﬁfé&' Nationaal Rapporteur Mensenhandel
2Ly  en Seksueel Geweld tegen Kinderen

' LY 5 E 9 " .




1.
2.

'&f Nationaal Rapporteur Mensenhandel
+><3¥ en Seksueel Geweld tegen Kinderen

Inleiding
Noodzaak voor wetswijziging
2.1 Duidingen jurisprudentie
2.2 Geen eenduidige uitleg begrip uitbuiting
2.3 Oogpunt van rechtszekerheid
Wat houdt het voorstel in?
3.1 Verruiming en versimpeling
3.2 Huidige sub 4 en nieuwe lid 1
3.3 Over uitbuiting
3.4 Kinderhandel
3.5 Gebruik diensten minderjarig slachtoffer seksuele uitbuiting
3.6 Ernstige benadeling
3.7 Voordeel trekken aparte strafbaarstelling
3.8 Overige voorgestelde wijzigingen
Aanvullende reflecties
4.1 Noodzaak strafbaarstelling ernstige benadeling
4.2 Chinese horecacriteria en seksuele uitbuiting
4.3 Bescherming voor slachtoffers van ernstige benadeling

4.4 Gevolgen herziene richtlijn mensenhandel (Richtlijn 2024/1712)

O W o0 oo v uun »nn b~ b W W

e Y = O =)
a o u b~ b N B O



_@_ Nationaal Rapporteur Mensenhandel
+><3¥ en Seksueel Geweld tegen Kinderen

Al langere tijd is er stevige kritiek op het huidige artikel mensenhandel, 273f Sr.! Het wordt beoordeeld
als complex en moeilijk toegankelijk. Daarnaast is het aantal zaken waarin vervolging plaatsvindt voor
mensenhandel laag, met name voor arbeidsuitbuiting. Dat geldt daarmee ook voor het aantal
veroordelingen. Onder andere om deze redenen heeft de regering een wetsvoorstel tot wijziging en
modernisering van artikel 273f Sr ingediend. Het is, na internetconsultatie, eind april 2024 aan de
Tweede Kamer gestuurd. Behandeling van het voorstel in de Tweede Kamer staat nu gepland voor
begin 2025. Hieronder wordt geschetst wat de belangrijkste wijzigingen zijn die worden voorgesteld

en wordt gereflecteerd op de mogelijke implicaties.

In 2000 werd met de opheffing van het bordeelverbod een aantal bepalingen uit de zedenwetgeving
(waaronder souteneurschap; het voordeel trekken uit de opbrengsten van prostitutie en
mensenhandel) aangepast en samengevoegd. Exploitatie van onvrijwillige prostitutie en van
prostitutie door minderjarigen werden expliciet verboden in artikel 250a Sr.? De basis van het huidige
artikel mensenhandel is gelegd in 2005 met de uitbreiding van deze verbodsbepaling met
strafbaarstelling van arbeidsuitbuiting.®> Het huidige artikel 273f Sr stelt negen uiteenlopende
gedragingen strafbaar als mensenhandel. Van met dwang aanwerven van een persoon voor seksuele
uitbuiting tot iemand bewegen of dwingen zich beschikbaar te stellen tot arbeid en voordeel trekken
uit de uitbuiting van een ander. Deze gedragingen worden meestal ingedeeld in drie categorieén:
mensenhandelaren die rekruteren met als doel uitbuiting, mensenhandelaren die zelf andere
personen uitbuiten, en mensenhandelaren die voordeel trekken uit de uitbuiting van een ander, maar
zelf niet de persoon uitbuiten.* De ernst van de inbreuk op de rechten van het slachtoffer verschilt bij
de verschillende gedragingen. Het is daarmee niet passend dat al deze gedragingen worden
gekwalificeerd als mensenhandel en dat al deze basisdelicten zijn voorzien van eenzelfde

strafbedreiging van maximaal 12 jaar.

1 L. Esser, Mensenhandel, uitbuiting en de Hoge Raad: een overzicht en waardering, NTS 2020, nr. 1, p. 27-36.
2 Kamerstukken 11 1996/97, 25437, nr. 3.

3 Kamerstukken 11 2003/04, 29 291.

4S. Lestrade, De strafbaarstelling van arbeidsuitbuiting in Nederland. Een toetsing op basis van internationale
en Europese mensenrechten, anti-mensenhandelregelgeving en de grondslagen van het strafrecht, Wolters
Kluwer, 2018, p. 71-108.
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De rechtspraak heeft in jurisprudentie steeds verdere duiding gegeven aan de verschillende
gedragingen en termen in artikel 273f Sr. Deze duiding is niet terug te zien in de huidige bepaling. Zo
heeft de Hoge Raad onder meer bepaald dat uitbuiting (of de situatie waarbij uitbuiting kan worden
verondersteld) moet worden ingelezen in 273f Sr lid 1 sub 3, sub 4 en sub 9, terwijl uitbuiting geen
onderdeel uitmaakt van de delictsomschrijving. Dat betekent dat op basis van de jurisprudentie ook
voor die subleden uitbuiting moet worden bewezen. In de praktijk vormen de criteria uit het Chinese
horeca-arrest vaak het kader om de afweging te maken of er sprake is van uitbuiting,® maar ook die
zijn niet in de wetgeving terug te zien. Deze criteria houden in dat niet in algemene bewoordingen is
weer te geven wanneer sprake is van uitbuiting. Bij de beoordeling of sprake is van uitbuiting moet
gekeken worden naar de omstandigheden van het geval. Bij die beoordeling zijn de aard en de duur
van de tewerkstelling, de beperkingen die dit meebrengt voor het slachtoffer en het financieel gewin
voor de verdachte in ieder geval van belang om mee te wegen. Bovendien vindt beoordeling van deze

criteria plaats aan de hand van in Nederland geldende maatstaven.

Ondanks deze verdere duiding is er geen eenduidig begrip van artikel 273f Sr en de uitleg van het
begrip uitbuiting. Met name bij de situaties van (mogelijke) arbeidsuitbuiting lijkt de rechtspraak
moeite te hebben met een eenduidige uitleg en toepassing van de Chinese horecacriteria. Hoe een
bepaalde situatie van mogelijke arbeidsuitbuiting wordt beoordeeld, is niet op voorhand in te schatten
en dit leidt tot rechtsonzekerheid en mogelijke rechtsongelijkheid.® In zijn algemeenheid wordt
ervaren dat de rechtspraak de juridische lat voor de kwalificatie arbeidsuitbuiting te hoog legt. En dat
de bepaling voor situaties van (mogelijke) arbeidsuitbuiting te beperkt wordt geinterpreteerd.’
Volgens de memorie van toelichting bij de invoering van artikel 273f Sr (toen nog 273ter Sr), wordt de
invulling van het begrip uitbuiting overgelaten aan de rechtspraak.® Vanwege het gebrek aan uniforme

interpretatie van dat begrip bij de verschillende vormen van mensenhandel, kan worden gesteld dat

5 HR 27 oktober 2009, ECLI:NL:2009:B17099, NJ 2010/598 m.nt. Y. Buruma.

6 C. Rijken en E. de Volder, Arbeidsuitbuiting onder de loep. Een analyse van de uitleg van arbeidsuitbuiting in
Nederland, Tilburg University en Impact, 2022.

7 Rijken & de Volder (2022), consultatiereacties Openbaar Ministerie en Strategisch Overleg Mensenhandel
(SOM).

8 Kamerstukken 11 2003/04, 29 291, nr. 3.
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deze doelstelling niet is gehaald. De wetgever is daardoor weer aan zet om meer duidelijkheid te

geven over de invulling van dit begrip.

Kortom, deze onduidelijkheid, de ontwikkelingen in de rechtspraak en de verschillen in de gedragingen
die gekwalificeerd kunnen worden als mensenhandel, zijn voor de wetgever aanleiding geweest om
aan de ene kant het artikel eenvoudiger en toegankelijker te maken en aan de andere kant het artikel
te verruimen. Ook wordt het vanuit het oogpunt van rechtszekerheid nodig geacht om de
voorwaarden voor strafbaarheid onder andere voor arbeidsuitbuiting, zoals die ontwikkeld zijn in de
jurisprudentie, te codificeren in wetgeving. Een van de belangrijke doelstellingen van het wetsvoorstel
is dan ook om de strafrechtelijke bescherming tegen arbeidsuitbuiting te verbeteren, waardoor ook

de vervolging van daders en bescherming van slachtoffers wordt verbeterd.®

De wetgever wil met het wetsvoorstel zowel een verruiming als een versimpeling of vergroting van de
toegankelijkheid bewerkstelligen. Voor de verruiming van het artikel van (mogelijke) situaties van
arbeidsuitbuiting geeft de wetgever ten eerste een verheldering van het begrip uitbuiting in de
memorie van toelichting. Ten tweede kiest de wetgever voor een verruiming door de nieuwe
strafbaarstelling ‘ernstige benadeling’ te introduceren. Daarmee ligt de verruiming van het artikel voor
misstanden in de arbeidssfeer vooral in de invoering van strafbaarstelling van aanpalende gedragingen
en niet in verruiming van mensenhandel zoals strafbaar gesteld in 273f Sr. Ten derde voorziet het
voorstel in een ruimere strafrechtelijke bescherming van minderjarigen. Dat blijkt uit het hoger
strafmaximum voor het basisdelict kinderhandel. En uit het loslaten van de eis dat de
mensenhandelaar profijt moet hebben gehad van de uitbuiting.’® Tot slot wordt orgaanverwijdering

expliciet opgenomen als een vorm van uitbuiting.

De voorgestelde versimpeling of vergroting van de toegankelijkheid van het artikel komt onder andere
doordat het voordeel trekken uit uitbuiting, nu strafbaar gesteld in sub 7, 8 en 9, wordt verplaatst naar
een aparte strafbaarstelling als zelfstandig delict en niet als mensenhandeldelict. Ook de verplaatsing
van de beinvloedingsmiddelen (voorheen dwangmiddelen) naar een apart lid (artikel 273f lid 3), het

opnemen van de verruimde strafverzwarende omstandigheden in een apart artikel (artikel 273h)

9 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 2.
10 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 11.
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evenals de ontzetting uit bepaalde rechten (artikel 273i Sr) dragen bij aan de versimpeling en
toegankelijkheid van het artikel. Daarnaast worden de vormen van mensenhandel onder het huidige
artikel 273f lid 1, sub 3 en sub 4 verdisconteerd in lid 1 over mensenhandel en sub 5 in lid 2 over

kinderhandel.

Lid 1 betreft het delict mensenhandel en is gebaseerd op internationale verdragen. Het is een bijna
letterlijke overname van het huidige artikel 273f lid 1 sub 1 Sr. De handelingen, beinvlioedingsmiddelen
en het oogmerk van uitbuiting vormen samen de delictsomschrijving van mensenhandel. In lid 2 is
kinderhandel strafbaar gesteld, gekenmerkt door eenzelfde definitie maar dan zonder de
beinvloedingsmiddelen. Aan de opsomming van de al bestaande handelingen is een restcategorie
toegevoegd namelijk ‘enige andere handeling’.!! In de memorie van toelichting is uitgelegd dat lid 1
zowel gaat over de situatie dat het gebruikte middel is ingezet voor de handeling als over de situatie
dat het middel is ingezet voor de uitbuiting. Volgens de memorie van toelichting kan het huidige sub

4 daarom komen te vervallen.

De vraag is of dit inderdaad ook zo is. Het huidige sub 4 stelt een middel aanwenden om iemand aan
te zetten tot arbeid of het verlenen van diensten strafbaar als mensenhandel. De Hoge Raad heeft
bepaald dat uitbuiting hier moet worden ingelezen. Het verschil met het voorgestelde lid 1 is dat
daarin ook de handelingen zijn opgenomen. Die moeten dus ook worden bewezen, voordat men tot
een bewezenverklaring van mensenhandel komt. Een middel aanwenden met als oogmerk uitbuiting
of de persoon brengen in de een situatie waarin uitbuiting kan worden verondersteld, zonder
handelingen zoals nu in sub 4, valt straks dus niet meer onder mensenhandel volgens de tekst van het
voorgestelde artikel 273f lid 1 Sr. Volgens het voorgestelde lid 1 dienen alle drie de elementen uit de
delictsomschrijving bewezen te worden. Als het voorstel wordt aangenomen, dan valt een situatie die
nu valt onder sub 4, waar geen sprake is van een handeling, buiten de kwalificatie mensenhandel. Het
is niet waarschijnlijk dat dit in de praktijk grote belemmeringen zal meebrengen omdat de handelingen
nu al breed zijn omschreven en er dus, zoals gezegd, een restcategorie aan toegevoegd wordt.

Schematisch ziet dat er als volgt uit:

11 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 7-8.
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X X X
X X (door HR ingelezen)
X X X

De wetgever lijkt de voorgestelde bepaling zo te lezen dat ook uitbuiting (zonder handeling en/

middel) moet worden ingelezen. In de memorie van toelichting zegt de wetgever:

‘... gevallen van uitbuiting [worden] onder de huidige regeling op grond van de genoemde
strafbaarstelling [sub 4] vervolgd en bestraft. De beoogde wettelijke regeling brengt de genoemde
kernverwijten samen in het voorgestelde artikel 273f, eerste en tweede lid: de strafbaarstelling van
mensenhandel en kinderhandel omvatten daarmee zowel de mensenhandelfase zelf als de situatie
waarin een persoon daadwerkelijk onder omstandigheden die uitbuiting kunnen worden genoemd

heeft moeten werken of zich daartoe moest beschikbaar stellen.’*?

De vraag is of de voorgestelde strafbepaling zo moet of kan worden gelezen dat daaronder ook alleen
uitbuiting valt. Dan wel de situatie waarin de uitbuiting kan worden verondersteld, al dan niet
vergezeld van het aanwenden van een middel. De wetgever lijkt het wel op deze manier uit te leggen.
In het kader van de aparte strafbaarstelling van voordeel trekken stelt deze het volgende: “In de eerste
plaats worden ook het voordeeltrekken uit vormen van mensenhandel - waaronder begrepen
uitbuiting — (...) onder het bereik van strafbaar voordeeltrekken gebracht.”*® Een verduidelijking van
de wetgever op dit punt lijkt nodig. Als de voorgestelde wet ook beoogt uitbuiting, of de situatie
waarin de uitbuiting kan worden verondersteld, strafbaar te stellen, dus ook zonder handeling en
middel, dan zou dat uitdrukkelijk tot uiting moeten komen, bijvoorbeeld in een aparte

strafbaarstelling.

Daarnaast is volgens het huidige sub 1 en het voorgestelde lid 1 de opzet op de uitbuiting noodzakelijk.
Immers ‘het oogmerk van uitbuiting’ is een element in de delictsomschrijving. Ook dit lijkt een
verzwaring ten opzichte van het huidige sub 4. Daarin moet de uitbuiting, of de situatie waarin de

uitbuiting kan worden verondersteld, worden gelezen, zonder dat daarvoor het oogmerk is vereist,

12 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 13.
13 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 8.
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aldus de jurisprudentie van de Hoge Raad. Met andere woorden, voorwaardelijk opzet of schuld is
voldoende voor het huidige sub 4.1 Het is niet duidelijk hoe deze implicatie zich verhoudt tot de

intentie van de wetgever om sub 4 op te laten gaan in het voorgestelde lid 1.

Zoals gezegd wil de wetgever duidelijker maken wat dient te worden verstaan onder uitbuiting.
Daarbij maakt de wetgever onderscheid tussen het toepasselijk kader bij seksuele uitbuiting enerzijds
en arbeidsuitbuiting en criminele uitbuiting anderzijds. Aansluitend bij de ontwikkelde jurisprudentie
over arbeidsuitbuiting, met name de Chinese horecacriteria, gaat het bij arbeidsuitbuiting om
afhankelijkheid en onvrijheid enerzijds en arbeidsvoorwaarden en economisch gewin anderzijds. Voor
alle situaties geldt dat er geen reéel keuzealternatief was. Deze factoren dienen te worden gewogen
binnen de context van het geval. Daarbij is onder andere van belang de mate van afhankelijkheid van
het werk, de woonsituatie, de manier waarop de persoon verzekerd is van zorg, het kunnen
beschikken over een paspoort of de hoogte van en het kunnen beschikken over salaris.’® Daarnaast
komt de wetgever met een geobjectiveerd criterium. Namelijk, wanneer een persoon gedurende
minimaal twee maanden feitelijk minder dan een derde van het verschuldigde loon heeft gekregen,

dan zal er over het algemeen sprake zijn van arbeidsuitbuiting.*®

Bij criminele uitbuiting is de activiteit die voor de dader verricht moet worden strafbaar. Omdat ook
hier de Chinese horecacriteria worden toegepast, is de mate van beperking van de keuzevrijheid een
belangrijke indicator voor het bestaan van criminele uitbuiting. Daarbij is in de memorie van
toelichting opgemerkt dat druk en dwang naar groepsleden vanuit een criminele organisatie
doorgaans niet kan worden aangemerkt als criminele uitbuiting.” Echter wanneer deze druk en dwang
vanuit een criminele organisatie wel en wanneer niet leidt tot een mogelijke situatie van criminele
uitbuiting is lastig te trekken. Welke factoren van belang zijn bij het bepalen van eventueel
slachtofferschap bij criminele uitbuiting werkt de wetgever helaas niet uit. Ook de rol van

minderjarigheid en betrokkenheid van vaak zeer jonge kinderen blijft onderbelicht.

14 Zie ook consultatiereactie op het wetsvoorstel van het Openbaar Ministerie p. 10: 16-05-2023
Modernisering en uitbreiding strafbaarstelling mensenhandel | Wetgevingsadvies | Openbaar Ministerie
(om.nl).

15 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 16.

16 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 17. Het gaat dan om van het verschuldigde netto equivalent van
het loon op grond van de toepasselijke CAO of het wettelijk minimumloon.

17 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 17.
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Kinderhandel krijgt, als het wetsvoorstel wordt aangenomen, een eigen juridische kwalificatie in lid 2,
met daarin een hogere strafbedreiging dan mensenhandel in lid 1. Ook is de bescherming verruimd.
Volgens de memorie van toelichting en het voorgestelde artikel 273f lid 6 Sr is het oogmerk van
uitbuiting bij kinderen vervuld als het oogmerk erop ziet dat een kind zich beschikbaar stelt tot het
verrichten van seksuele handelingen met of voor een derde tegen betaling. Of zich beschikbaar stelt
tot het verwijderen van diens organen tegen betaling. Dit is ongeacht of de dader daarvan wilde
profiteren of daadwerkelijk ervan heeft geprofiteerd. Een minderjarige ertoe brengen dat deze zich
beschikbaar stelt voor het verrichten van seksuele handelingen met of voor een derde tegen betaling,
moet dan ook zo worden begrepen dat dit de uitbuiting impliceert.?® Daarnaast wordt verduidelijkt
dat de minderjarigheid een geobjectiveerd bestanddeel is. De leeftijd is bepalend, niet of de
mensenhandelaar wist of had moeten weten dat het slachtoffer onder de 18 jaar is. Bovendien is niet
van belang of de mensenhandelaar geld heeft verdiend aan de minderjarige. Ook als de minderjarige

verdiensten zelf kon houden, staat dat niet in de weg aan de kwalificatie mensenhandel.

Artikel 273g Sr ziet op de strafbaarstelling van de klant. Kort gezegd is strafbaar degene die
gebruikmaakt van de seksuele diensten van een slachtoffer mensenhandel, terwijl die persoon wist of
had moeten weten dat de dienstverlener slachtoffer is. Lid 2 van dit artikel bevat een
strafverzwarende omstandigheid in geval het slachtoffer minderjarig is. Dit tweede lid wordt in het
wetsvoorstel verplaatst naar de lijst met strafverzwaringsgronden in artikel 273h Sr. In de monitor
Seksueel Geweld tegen Kinderen (2018-2022) is aandacht besteed aan gedragingen omschreven in de
Wet Seksuele Misdrijven (WSM). Daarbij geldt als strafverzwaring dat de gedraging wordt begaan met
een kind dat zich beschikbaar stelt tot het verrichten van seksuele handelingen tegen betaling.’® Een
vergelijkbare gedraging vinden we ook terug in het huidige artikel 273g lid 2 Sr. Eerder constateerde
de Nationaal Rapporteur dat er een groot verschil zit tussen de strafbedreiging in de WSM en in 273g

lid 2 Sr.2° Anders dan een overheveling van het tweede lid van 273g Sr naar het voorgestelde artikel

18 Overigens stelt de memorie van toelichting op p. 14 dat in geval van kinderhandel uitbuiting of het oogmerk
van uitbuiting als bestanddeel daarom kan worden gemist. Niet is duidelijk hoe deze opmerking moet worden
begrepen omdat (een oogmerk van) uitbuiting ook als element in de delictsomschrijving van kinderhandel is
opgenomen.

1% Nationaal Rapporteur Mensenhandel en Seksueel Geweld tegen Kinderen (2023). Monitor seksueel geweld
tegen kinderen 2018-2022. Nationaal Rapporteur, p. 83.

20 Nationaal Rapporteur Mensenhandel en Seksueel Geweld tegen Kinderen (2023). Monitor seksueel geweld
tegen kinderen 2018-2022. Nationaal Rapporteur, p. 83.
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273h Sr (de strafverzwaringsgronden), wordt er geen aandacht besteed aan deze overlap en het

verschil in strafbedreiging.

Volgens de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, ziet de separate strafbaarstelling van
ernstige benadeling ‘op gevallen van ernstige arbeidsmisstanden waarin de bewijsdrempel van
arbeidsuitbuiting net niet wordt gehaald, maar wel sprake is van strafwaardig gedrag’.?! Het doel van
deze bepaling is om kwetsbare groepen op de arbeidsmarkt te beschermen tegen ernstige misstanden
in arbeidssituaties door ‘te voorzien in een aanverwante strafbepaling met een lagere
bewijsdrempel’.?2 De wetgever ziet ernstige benadeling als een praktijk tussen mensenhandel en
bestuursrechtelijke handhaven van arbeidswetten in. Ook de Wet op de Economische Delicten bevat
strafbaarstelling van ernstige overtredingen van arbeidswetten en recidive, maar daar wordt niet aan
gerefereerd. Ernstige benadeling is strafbaar als een van de twee misbruikmiddelen wordt
aangewend: misbruik van een kwetsbare positie of misbruik van uit feitelijke omstandigheden
voortvloeiend overwicht. Deze middelen duiden op een bepaalde mate van gebrek aan keuzevrijheid
waarvan de ander misbruik maakt. Er geldt een lage bewijsdrempel voor deze misbruikmiddelen,
zowel voor de invulling bij het delict ernstige benadeling als bij mensenhandel in het algemeen. Zo
doet het feit dat personen zichzelf (blijven) melden voor werk niet af aan hun kwetsbare positie.
‘Misbruik’ veronderstelt dat de dader zich bewust moet zijn geweest van de omstandigheden waaruit
de kwetsbaarheid of het overwicht voortvloeit (voorwaardelijk opzet).?®* Hiermee heeft de wetgever
ervoor gekozen om een ruimere betekenis toe te kennen aan het begrip kwetsbare positie dan
voorgeschreven in de Richtlijn 2011/36/EU en daarmee biedt de wetgever een ruimere strafrechtelijke
bescherming aan slachtoffers van mensenhandel.?* Ook geeft de wetgever hiermee een ruimere
invulling aan het begrip misbruik van een kwetsbare positie dan doorgaans in de jurisprudentie wordt
gegeven. Dit is positief omdat dit meer duidelijkheid geeft over de invulling van deze
beinvloedingsmiddelen en de praktijk waarin de bewijsdrempel voor deze middelen hoog lag,
corrigeert. Bovendien geeft het mogelijkheden voor meer bescherming aan slachtoffers in een

kwetsbare positie.

Naast werkgevers kunnen ook uitzendbureaus, payrollbedrijven, uitleners en detacheerders onder

deze bepaling vallen. Volgens de memorie van toelichting is ernstige benadeling aanwezig ‘wanneer

21 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 8.

22 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 18.

23 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 18.

24 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 53-54.

10



_@_ Nationaal Rapporteur Mensenhandel
+><3¥ en Seksueel Geweld tegen Kinderen

in het concrete geval het samenstel van voorwaarden en omstandigheden waaronder iemand arbeid
verricht in disproportionele verhouding staat met het samenstel van geldende voorwaarden en
omstandigheden waaronder die arbeid naar Nederlandse maatstaven in de desbetreffende
arbeidssector wordt verricht’.?> In geval van seksuele uitbuiting wordt een dergelijke maatstaf
gehanteerd om te bepalen of er sprake is van ‘misbruik van uit feitelijke omstandigheden
voortvloeiend overwicht’. In een recent arrest van het Hof Amsterdam wordt deze maatstaf ook
gehanteerd voor dit misbruik in arbeidsuitbuiting (zie hierna onder Noodzaak strafbaarstelling
ernstige benadeling).?® De mate van disproportionaliteit is bepalend of het mensenhandel of ernstige
benadeling betreft en het verschil is daarmee gradueel van aard. Ter onderscheiding van
arbeidsuitbuiting wordt de maatstaf voor financieel nadeel geconcretiseerd en geobjectiveerd. Als
criterium van ernstige benadeling wordt gehanteerd dat de persoon gedurende minimaal twee
maanden minder dan twee derde van het verschuldigde loon heeft gekregen, maar dus niet zo weinig
betaald heeft gekregen dat het minder dan een derde is. Ook hier is de beoordeling of sprake is van
ernstige benadeling sterk afhankelijk van de omstandigheden van het geval, zoals gevaarlijke
werkomstandigheden en kwaliteit van huisvesting. Hoe die omstandigheden gewogen moeten
worden bij mensenhandel en ernstige benadeling en of daar een verschil in zit wordt niet nader

uitgewerkt.

De strafbaarstelling van voordeel trekken uit de uitbuiting, nu strafbaar gesteld in sub 7, 8 en 9, is uit
artikel 273f Sr gehaald en in een aparte bepaling opgenomen, artikel 273fb Sr. Het gaat hierbij zowel
om voordeel trekken uit mensenhandel en kinderhandel als uit ernstige benadeling. Het gaat om de
schuldvariant en daarmee om de vraag of de persoon kon vermoeden of ernstige reden had om te
vermoeden dat de opbrengsten afkomstig waren uit mensenhandel, kinderhandel of uit ernstige
benadeling. De strafbedreiging is 6 jaar, en in geval van minderjarige slachtoffers kan de straf met een
derde worden verhoogd naar 8 jaar (artikel 273h lid 1 onder b Sr). Bij de strafbedreiging wordt geen
onderscheid gemaakt tussen voordeel trekken uit mensenhandel of uit ernstige benadeling. De
voordeeltrekker is bijvoorbeeld ook de inlener die wel signalen heeft van uitbuiting door bijvoorbeeld
een uitzendbureau, maar daar geen actie op onderneemt en wel de betreffende persoon voor zich
laat werken. Maar ook degene die een kamer verhuurt aan een sekswerker, terwijl hij vermoedt of

redenen heeft te vermoeden dat de sekswerker wordt uitgebuit.?” Deze mogelijkheden bestaan ook

25 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 20.

26 Hof Amsterdam 6 november 2024, ECLI:NL:GHAMS:2024:3061.

27 Hier ontstaat in sommige situaties een overlap met het voorgestelde artikel 206a Sr dat onderdeel uitmaakt
van het wetsvoorstel Wet Regulering Sekswerk. Daarin wordt de faciliteerder die financieel voordeel haalt uit
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onder de huidige bepalingen over voordeel trekken in 273f Sr. Toch geeft de wetgever hier een
verduidelijking van deze bepalingen. Ook de wijziging om deze gedragingen niet meer als
mensenhandel te kwalificeren, maar als voordeel trekken met een lagere strafbedreiging, kunnen er

aan bijdragen dat deze gedragingen vaker worden vervolgd en tot een veroordeling leiden.

Het huidige lid 1 sub 3 van artikel 273f Sr, kort gezegd het over de grens brengen voor
prostitutiewerkzaamheden, wordt niet overgenomen in de voorgestelde wetswijziging. Omdat in deze
bepaling een middel niet is vereist, past deze niet goed in de Nederlandse situatie waarin prostitutie
is gedecriminaliseerd, aldus de wetgever. De Hoge Raad heeft ook bij deze bepaling de eis gesteld dat
het moet gaan om gedragingen die zijn begaan onder omstandigheden waarbij uitbuiting kan worden
verondersteld. Vanwege deze eis zou het huidige sub 3 overbodig zijn volgens de wetgever. De MvT
lijkt ervan uit te gaan dat, wanneer de uitbuiting kan worden verondersteld, er, in het geval van
seksuele handelingen, ook sprake is van een beinvlioedingsmiddel (dwangmiddel) en het oogmerk van

uitbuiting aanwezig zal zijn.

“Dit omdat de omstandigheden die maken dat seksuele uitbuiting kan worden verondersteld in
belangrijke mate zullen samenvallen met vaststellingen over de aanwezigheid van een
beinvioedingsmiddel, zoals misbruik van uit feitelijke omstandigheden voortvloeiend overwicht in de
vorm van een afhankelijke en ongelijkwaardige relatie. Wie in dergelijke omstandigheden het oogmerk
heeft om die ander ertoe te brengen zich in een ander land beschikbaar te stellen tot seksuele
dienstverlening (...) die heeft het voor mensenhandel vereiste oogmerk van uitbuiting.”?®

Net als bij de redenering over het niet opnemen van sub 4 in de voorgestelde wet, lijkt de wetgever
ook hier niet een duidelijk onderscheid te maken tussen uitbuiting en middelen. De uitbuiting
impliceert volgens de wetgever de aanwezigheid van een beinvloedingsmiddel. De aanwezigheid van
een beinvioedingsmiddel is inderdaad vaak niet los te zien van de factoren die de uitbuiting
bewerkstelligen. Maar de wetgever gaat hier een stap verder door te stellen dat de vaststelling dat er
sprake is van uitbuiting ook de aanwezigheid van beinvloedingsmiddelen impliceert, in ieder geval als
het gaat om het over de grens brengen met het oogmerk van uitbuiting. Ook hier geldt dat als de

wetgever dit zo heeft bedoeld, dit niet impliciet kan worden opgenomen. Het vraagt om een nadere

de illegale prostitutie strafbaar gesteld, als deze wist of reden had te vermoeden dat de prostitutie illegaal
was. In geval de illegale prostitutie gepaard gaat met uitbuiting kan er overlap ontstaan.
28 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 3, p. 10.
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uitwerking en toelichting. Zeker nu deze problematiek actueel is rondom de Latijns-Amerikaanse

sekswerkers.?® Schematisch ziet er dat als volgt uit.

X X X
X X (door HR ingelezen)
X X X

In het kader van de bespreking van sub 4 is aangegeven dat de eis van ‘oogmerk van uitbuiting’, zoals
opgenomen in het voorgestelde lid 1, een verzwaring lijkt ten opzichte van het huidige sub 4 waar
geen opzetvereiste geldt. Dezelfde redenering gaat op voor het huidige sub 3, wanneer wordt
aangenomen dat deze vorm van mensenhandel ook wordt gedekt door het voorgestelde lid 1. Ook op

dit punt is een nadere uitleg van de wetgever welkom.

Een andere wijziging is dat de strafverzwarende omstandigheden in het wetsvoorstel worden
opgenomen in een nieuw artikel (273h Sr) en dat deze ook gelden voor ernstige benadeling. De
strafverzwarende omstandigheden zijn gerelateerd aan de ernst van het delict: gericht tegen
minderjarigen, in de context van mensenhandel of in de context van ernstige benadeling. Afhankelijk
van de ernst van het delict kennen deze strafverzwarende omstandigheden steeds een andere

verzwaring.

In lijn met internationale verdragen en Europese regelingen wordt expliciet opgenomen dat de
instemming van een persoon met de beoogde of daadwerkelijke uitbuiting dan wel de ernstige
benadeling, bedoeld in artikel 273fa, is irrelevant. Dit vormt de inhoud van het voorgestelde lid 7. Dit

is een welkome aanvulling die het belang van dit uitgangspunt onderstreept.

In de memorie van toelichting is een nadere motivatie gegeven waarom het non-punishmentbeginsel
niet expliciet wordt opgenomen in het wetsvoorstel.>° De wetgever wil daarmee de huidige situatie,

waarin het Openbaar Ministerie en de rechter de mogelijkheid hebben om het non-

29 Zie Nationaal Rapporteur Mensenhandel en Seksueel Geweld tegen Kinderen (2024). Monitor
mensenhandel 2019-2023. Nationaal Rapporteur, paragraaf 2.3.5.

30 Het beginsel dat een persoon niet vervolgd en/of bestraft wordt voor strafbare feiten gepleegd in de context
van de mensenhandel.
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punishmentbeginsel toe te passen, voortzetten. Ook acht de wetgever de regels van dit beginsel

13! en de Aanwijzing sepot en gebruik

voldoende uitgewerkt in de Aanwijzing mensenhande
sepotgronden.3? Wel wordt bezien of het beginsel van niet-bestraffing voldoende in het beleid en de
uitvoeringspraktijk is verankerd. In het Actieplan Samen tegen mensenhandel worden activiteiten
gerealiseerd om de bewustwording van dit beginsel en de toepassing ervan te vergroten en wordt in

trainingen voor de rechterlijke macht aandacht besteed aan dit beginsel.

De wijzigingen betreffen niet alleen het Nederlandse Wetboek van Strafrecht, maar deze gaan ook
onverkort gelden voor de BES-eilanden (Bonaire, Saba en Sint Eustatius). Ze bewerkstelligen dus ook
een wijziging van het Wetboek van Strafrecht BES. Omdat op de BES-eilanden een aantal
arbeidswetten strafrechtelijk wordt gehandhaafd en daarin verschilt van het Nederlandse strafrecht,
wordt in de memorie van toelichting aangegeven hoe deze strafbepalingen zich verhouden tot de

voorgestelde wetswijziging.

In een eerdere reactie op het wetsvoorstel heeft de Nationaal Rapporteur zich kritisch uitgelaten over
de strafbaarstelling van ernstige benadeling. Door de beinvloedingsmiddelen op te nemen die ook zijn
opgenomen in de delictsomschrijving van mensenhandel ontstaat een grote overlap met
mensenhandel. Daarnaast is de afbakening tussen ernstige benadeling en uitbuiting niet duidelijk. De
introductie van een nieuwe, onduidelijke term zal, net als gebeurde bij de term uitbuiting, opnieuw
leiden tot rechtsonzekerheid en een zoektocht van de rechtspraktijk naar een goede invulling van deze
term. In de eerste ronde van schriftelijke vragen van de Tweede Kamer aan de wetgever wordt deze
overlap en onduidelijkheid meermaals gesignaleerd.® Ook in het advies van de Raad van State wordt
de afbakening van deze begrippen gezien als een aspect dat meer aandacht behoeft.?* Het is jammer
dat de wetgever niet heeft gekozen voor een meer expliciete rol van het begrip uitbuiting, zowel in
het artikel mensenhandel als in de vorm van separate strafbaarstelling. De wetgever lijkt bij de uitleg
van uitbuiting uit te gaan van een eenduidige bewijsdrempel in de rechtspraak, maar daarvan is helaas
geen sprake. De Chinese horecacriteria worden in de jurisprudentie verschillend ingevuld, maar

recentelijk heeft de Hoge Raad arrest gewezen en daarin een nadere duiding gegeven aan het

31 Aanwijzing mensenhandel (Stcrt. 2022, 5901).

32 Aanwijzing sepot en gebruik sepotgronden (Stcrt. 2022, 16129).
33 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 5.

34 Kamerstukken 11 2023/24, 36547, nr. 4.
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beoordelingskader. De Hoge Raad stelt dat een te beperkte invulling wordt gegeven van wat onder
(oogmerk van) uitbuiting moet worden verstaan wanneer in het beoordelingskader voor (het oogmerk
van) uitbuiting wordt gesteld dat sprake moet zijn geweest van een (potentiéle) ernstige inbreuk op
de lichamelijke en/of geestelijke integriteit en/of de persoonlijke vrijheid en dat het moet gaan om
een schending van fundamentele mensenrechten, en dus om een excessieve situatie. Met andere
woorden, ook de Hoge Raad vindt dat de bewijsrechtelijke lat hier te hoog wordt gelegd. De Hoge
Raad vervolgt dat de conclusie dat er geen sprake is van mensenhandel blijk geeft van een onjuiste
rechtsopvatting door het hof, mede in het licht van de door het hof vastgestelde feiten en
omstandigheden, ook in onderlinge samenhang, beschouwd. De Hoge Raad geeft hiermee een
correctie op de (te) hoge lat voor arbeidsuitbuiting die in de jurisprudentie vaak is terug te zien.3> Het
gerechtshof Amsterdam, waaraan de Hoge Raad de uitspraak had terugverwezen kwam tot
bewezenverklaring van mensenhandel voor arbeidsuitbuiting.3® Het hof maakt gebruik van het
geobjectiveerde criterium van ‘uit feitelijke omstandigheden voortvloeiend overwicht’ en stelt dat de
situatie van de aangeefsters niet gelijk is aan de omstandigheden waarin een mondige werknemer in
Nederland pleegt te verkeren. In combinatie metillegaal verblijf, het niet beschikken over paspoorten,
een grote mate van afhankelijkheid en het feit dat verdachten zich daarvan bewust waren, komt het
hof tot de conclusie dat er sprake is van misbruik van een kwetsbare positie en misbruik van uit
feitelijke omstandigheden voortvloeiend overwicht. Op basis van de feiten en omstandigheden
concludeert het hof dat de Chinese horecacriteria zijn vervuld en dus dat er sprake is van uitbuiting

en van het opzettelijk voordeel trekken uit de uitbuiting.

Voor seksuele uitbuiting wordt in de memorie van toelichting een ander beoordelingskader aangereikt
dan voor arbeidsuitbuiting of criminele uitbuiting. Voor de laatste twee zijn de zogenaamde Chinese
horecacriteria van toepassing. In de rechtspraak gebruikt een groot deel van de feitenrechters deze
criteria ook om te bepalen of er sprake is van seksuele uitbuiting. De aard van de werkzaamheden
brengt dan mee dat deze in combinatie met een middel al snel leiden tot de conclusie dat er sprake is
van uitbuiting en mensenhandel. Het is jammer dat de wetgever het toetsingskader zoals in ieder
geval een deel van de rechtspraak dat door de jaren heen heeft ontwikkeld, niet volgt als het gaat om

seksuele uitbuiting.

De wetgever stelt in de memorie van toelichting dat het bij seksuele uitbuiting gaat om het

onvrijwillige karakter van de prostitutiewerkzaamheden. Dit onvrijwillige karakter komt tot uiting als

35 HR 13 februari 2024, ECLI:NL:HR:2024:156.
36 Hof Amsterdam 6 november 2024, ECLI:NL:GHAMS:2024:3061.
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de persoon in verminderde mate de mogelijkheid heeft een vrije keuze te maken om zich al dan niet
te onttrekken aan de mensenhandelaar. De drempel wordt evenwel verlaagd door te stellen dat
‘indien kan worden vastgesteld dat iemand uit winstbejag die ander met een middel heeft bewogen
tot het verrichten van seksuele handelingen met of voor een derde tegen betaling (het oogmerk van)
seksuele uitbuiting is gegeven’. De wetgever stelt dat de Chinese horecacriteria dan minder van belang
zijn. Had de wetgever hier wel de Chinese horecacriteria toegepast, dan was het met deze redenering
tot eenzelfde conclusie gekomen. De aard van de werkzaamheden en de daarmee gepaard gaande
gevolgen voor het slachtoffer zijn zodanig dat deze al snel leiden tot de conclusie dat er sprake is van
uitbuiting. De uitkomst is dus hetzelfde als de wetgever nu voorstelt. Had de wetgever gekozen om
ook bij seksuele uitbuiting de Chinese horecacriteria te hanteren dan zou dat leiden tot uniforme

toepassing van de criteria voor uitbuiting.

De bescherming voor slachtoffers van ernstige benadeling is nog niet geregeld. Er wordt gesteld dat
deze slachtoffers bescherming genieten op grond van artikel 3.48 eerste lid onder g
Vreemdelingenbesluit (Vb). Daar is een bescherming toegekend aan slachtoffers van
arbeidsgerelateerde uitbuiting vergelijkbaar met die aan slachtoffers van mensenhandel. Door de
bescherming van slachtoffers van ernstige benadeling te baseren op artikel 3.48 eerste lid onder g Vb
impliceert de wetgever dat situaties van ernstige benadeling zonder meer onder de term
arbeidsgerelateerde uitbuiting vallen. Deze conclusie wekt verbazing, omdat een strafbepaling voor
ernstige benadeling juist wordt voorgesteld voor die zaken die de drempel van arbeidsuitbuiting (net)
niet halen. Ook stelt de wetgever dat de bedenktijd geen aanpassing behoeft en dat de geringste
aanwijzing voor mensenhandel ruim genoeg is om ook de meeste situaties van ernstige benadeling te
incorporeren. Daarmee is nog niet gezegd dat deze slachtoffers ook recht hebben op een bedenktijd.
Hiermee blijft de vraag onbeantwoord welke beschermingsmaatregelen gaan gelden voor ernstig
benadeelden. Gezien het feit dat ernstige benadeling zo dicht tegen mensenhandel aan ligt, mede
door het vereiste van de beinvloedingsmiddelen, zou dezelfde bescherming geboden dienen te

worden aan ernstig benadeelden als aan slachtoffers van mensenhandel.

Voor zover hier relevant is in de herziene richtlijn mensenhandel nu ook expliciet opgenomen dat
uitbuiting van gedwongen huwelijken, bij illegale adoptie en van gedwongen draagmoederschap als
vormen van uitbuiting in de context van mensenhandel dienen te worden gezien. Het zou de

duidelijkheid ten goede komen als deze vormen van uitbuiting ook worden opgenomen in de
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opsomming van de gedragingen die onder uitbuiting dienen te worden geschaard en dat de wetgever

een duiding geeft van deze gedragingen die kunnen leiden tot mensenhandel.
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