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BEGRUNDEL SE

1 BAGGRUND FOR FORSLAGET

De foreddede radsafgerelser vil ssdte medlemsstaterne i stand til at ratificere Den
Internationale Arbejdsorganisations (ILO) protokol til konventionen om tvangsarbejde af
1930, i det fglgende benaavnt "protokollen”.

ILO's konvention nr. 29 af 1930 om tvangsarbejde, i det f@lgende benaevnt "konventionen", er
en af ILO's otte grundlagggende konventioner — de grundlagggende internationale
arbejdsstandarder — og betragtes som et menneskerettighedsinstrument. Ved vedtagelsen af
konventionen i 1930 opfordrede Den Internationale Arbedskonference, i det felgende
bensevnt "konferencen”, medlemsstaterne til hurtigst muligt at standse brugen af
tvangsarbejde og gare det strafbart. Mere end 80 &r senere eksisterer praksissen stadig, selv
om der har vagret naesten universel ratificering af konventionen, dog i andre former end dem,
der fremkaldte sddanne bekymringer i starten af 1900-tallet. ILO andlér, at mindst 20,9 mio.
mennesker pa verdensplan er ofre for tvangsarbejde.

Gennem protokollen, der blev vedtaget af konferencens 103. samling, seger man at afhjadpe
mangler i gennemfarelsen og at gere fremskridt vedrerende forebyggelse af menneskehandel
med henblik p& udnyttelse som arbejdskraft samt at beskytte og yde erstatning til ofre for
tvangsarbejde.

Den Europadske Union (EU) engagerer sig for at fremme menneskerettigheder og udryddelse
af menneskehandel bade internt og eksternt. EU's tilsagn om at fremme beskyttelsen af berns
rettigheder og ligestilling er ogsa af saalig betydning i forbindelse med protokollen, da
kvinder kan vame saligt sirbare over for visse former for tvangsarbegjde. Rettigheder i
forbindelse med arbedet er en af de bagende sgjler for ordentligt arbejde. EU-
medlemsstaterne sender et vigtigt signal om kohagrensen i EU's politik med henblik pa at
fremme de grundlaaggende principper og rettigheder pa arbejdspladsen og forbedring af
arbejdsvilkdrene pa verdensplan ved at ratificere ILO's konventioner og tilherende
protokoller.

Derudover opfordrede Kommissionen som led i EU's dtrategi for udryddelse af
menneskehandel’ indtragende EU-medlemsstaterne til at ratificere ale relevante
internationale instrumenter, aftaler og juridiske forpligtelser. Dette vil bidrage til at tackle
menneskehandel pa en mere effektiv, koordineret og sammenhaagende made. Styrkelse af
ofrenes rettigheder i EU har ogsa vaaet en strategisk prioritet for Kommissionen i de seneste
ar. Det horisontale direktiv om ofres rettigheder vil sikre, at ofre for kriminalitet omfattes af
fadles minimumsstandarder for rettigheder i forbindelse med politiets efterforskninger og
retssager. Protokollen bar ses som et led i dette arbejde.

Det er derfor ngdvendigt, at retslige hindringer pad EU-plan af EU-medlemsstaternes
ratifikation af protokollen fjernes pa EU-plan. Protokollens indhold giver ikke anledning til
bekymring i lyset af gaddende EU-ret.

Protokollens bestemmelser styrker de internationale retlige rammer ved at indfere
forpligtelser til forebyggelse af tvangsarbejde og ved at give ofrene beskyttelse og adgang til
afhjad pende tiltag, sdsom erstatning.

Ved protokollens artikel 1 og 6 kreeves det af 1LO's medlemsstater, at de udvikler en national
strategi og handlingsplan for effektiv og vedvarende bekaampelse af tvangsarbede og tradfer

! EU's strategi for bekaampel se af menneskehandel 2012—-2016, COM(2012) 286 final af 19.6.2012.
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foranstaltninger til at anvende protokollens bestemmelser i samréd med arbejdsgiver- og
arbejdstagerorganisationer.

Protokollens artikel 2 fastsedter de foranstaltninger, 1LO-medlemsstaterne skal tradfe for at
forhindre tvangsarbejde, nemlig:

o uddannelse og oplysning af borgerne, navnlig dem, der er saaligt sarbare, og
arbejdsgivere

e  a gere en indsats for at sikre, at anvendelsesomrédet for og handhasvelsen af
lovgivningen om forebyggelse af tvangsarbejde gadder for alle arbejdstagere
og ale gkonomiske sektorer, og at arbejdstilsyn styrkes

o beskyttelse af mennesker, navnlig vandrende arbedstagere fra potentielt
misbrug og svig i forbindelse med arbejdsformidlingspraksis

o stette til rettidig omhu fra bade den offentlige og den private sektor samt
o tackle de grundlasggende arsager, der medfarer agede risici for tvangsarbejde.

For sa vidt angér ofre for tvangsarbejde, fastlasgges det i artikel 3, at der traffes effektive
foranstaltninger med henblik pa deres identifikation, frigivelse, beskyttelse, genopretning og
rehabilitering og andre former for bistand og stette. Ved artikel 4 forpligtes ILO-
medlemsstater til at sikre, at alle ofre har adgang til afhjad pende tiltag, sdsom erstatning, og at
de kompetente myndigheder er berettigede til ikke at retsforfalge ofre for ulovlige handlinger,
som de er blevet tvunget til at bega.

Desuden fastlaggger artikel 5 bestemmelser for internationalt samarbejde med henblik pa at
forebygge og bekaampe tvangsarbejde, og ved artikel 7 udgdr overgangsbestemmelserne fra
konventionen.

Protokollen omhandler omrader af EU-retten, der alerede er omfattet af en hgj grad af
regulering.

Protokollen omhandler i sine bestemmelser om forebyggelse af tvangsarbejde aspekter, der er
omfattet af EU's sociapolitik, hvor EU-lovgivningen fastsadter minimumsbestemmelser for
arbejdsvilkar®.

Protokollens bestemmelser om beskyttelse af ofrene og adgang til afhjadpende tiltag
omhandler aspekter vedrgrende retligt samarbejde i straffesager, hvor EU-lovgivningen
fastsater minimumsstandarder for bekaampelse af menneskehandel og ofres rettigheder”.

Dele af protokollen virker ogs& sammen med arbejdskraftens frie bevagelighed” og regler for
asyl og indvandring”.

Desuden virker protokollen sammen med regler under den fadles handelspolitik, EU's
internationale aftaler, udviklingssamarbejde og handelsinstrumenter, hvori der henvises til de

2 Herunder direktiv 91/533/E@F om arbejdsgiverens pligt til at underrette arbejdstageren om vilkarene

for arbgdskontrakten eller ansadtelsesforholdet ("skriftlig erklaging"), direktiv 2008/104/EF om
vikararbejde samt direktiver om sundhed og sikkerhed pé arbejdspladsen, herunder rammedirektiv
89/391/EQF, direktiv 2003/88/EF om arbejdstiden, direktiv 94/33/EQF om beskyttelse af unge pa
arbejdspladsen og direktiv 92/85/E@F om moderskabsheskyttel se.

Direktiv 2011/36/EU ("bekaampel se af menneskehandel"), direktiv 2012/29/EU ("ofres rettigheder™).
Artikel 45 i TEUF og forordning (EU) nr. 492/2011 om arbejdskraftens frie bevagelighed inden for
Unionen.

° Direktiv 2004/81/EF ("opholdstilladelse for ofre”) og direktiv 2009/52/EF ("sanktioner over for
arbejdsgivere'). Direktiv 2008/115/EF ("tilbagesendelse"), direktiv 2011/98/EU ("kombineret
tilladelse") og direktiv 2014/36/EU ("saesonarbejdere”) er ogsa berart af udvalgte bestemmelser i
protokollen og den tilhgrende henstilling.
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grundliagggende arbejdsnormer og ratificering og effektiv gennemferelse af ILO's
grundlasggende konventioner i tredjelande og i EU.

2. RESULTAT AF HOURINGER AF INTERESSEREDE PARTER OG
KONSEKVENSANALYSER

Ikke relevant.

3. JURIDISKE ASPEKTER AF FORSLAGET

Protokollen er en bindende international aftale, der skal ratificeres, og som er knyttet til
konventionen. Den skaber retlige forpligtelser, som gadder for ratificerende stater, og kan kun
ratificeres af stater, som har ratificeret konventionen.

ILO anvender en protokol til delvis at revidere eller supplere en konvention, s den féar
mulighed for at tilpasse sig til aandrede vilkér, og gare den mere relevant. Artikel 19, stk. 4, i
ILO's statut, om vedtagelse og ratificering af konventioner, finder ogsa anvendelse pa en
protokol.

| overensstemmelse med retspraksis ved Den Europadske Unions Domstol (Domstolen)®, og
mere specifikt om at indg& og ratificere en ILO-konvention’, er mediemsstaterne ikke i stand
til at bedutte at ratificere protokollen uden for rammerne af EU's institutioner, da dele af
protokollen harer under EU's kompetenceomrader.

Men EU som sadan kan ikke ratificere ILO's protokol i henhold til ILO's regler, da kun stater
kan vaare parter i sadanne protokoller.

Da genstanden for denne protokol henharer dels under EU's kompetenceomrader, dels under
medlemsstaterne, skal EU-institutionerne og medlemsstaterne tradffe de nedvendige
foranstaltninger til at samarbejde ved at ratificere protokollen og gennemfere de forpligtel ser,
der falger af denne protokol®.

| |gbet af det sidste arti har Radet allerede bemyndiget medlemsstaterne til i EU's interesse at
ratificere fem ILO-konventioner, som delvist faldt ind under EU's kompetenceomrader®.

Hvad protokollen angar, befinder reguleringen sig pa et sa fremskredent stadium vedrgrende
de forskellige aspekter af bekaampelse af menneskehandel, beskyttelse af ofre og
arbejdsmarkedspolitikker, der er omfattet af protokollen, at medlemsstaterne ikke laangere er i

6 AETR-dom afsagt af EF-Domstolen, sag 22/70 af 31. marts 1971, Sml. 1971, s. 263; se ogsa artikel 3,
stk. 2, i TEUF, hvor disse principper er fastlagt.

! Udtalelse 2/91 fra EF-Domstolen af 19. marts 1993 om konvention nr. 170 om kemikalier, Sml. 1993 1,
s. 1061.

8 Udtalelse 2/91 fra EF-Domstolen (ibid.), preamis 36, 37 og 38.

° Rédets bedlutning af 14. april 2005 om bemyndigelse af medlemsstaterne til i Det Europadske

Fedlesskabs interesse at ratificere Den Internationale Arbejdsorganisations konvention om sgfarendes
identitetsdokumenter (konvention nr. 185), EUT L 136 af 30.5.2005, s. 1, Radets beslutning af 7. juni
2007 om bemyndigelse af medlemsstaterne til i Det Europad ske Fadlesskabs interesse at ratificere Den
Internationale Arbejdsorganisations 2006-konvention om sgfarendes arbejdsforhold, EUT L 161 &
22.6.2007, s. 63, Radets afgarelse af 7. juni 2010 om bemyndigelse af medlemsstaterne til i Den
Europadske Unions interesse at ratificere Den Internationale Arbejdsorgani sations 2007-konvention om
arbejdsforhold i fiskerisektoren (konvention nr. 188), EUT 145 af 11.6.2010, s. 12, Radets afgarelse nr.
2014/51/EU af 28. januar 2014 om bemyndigelse af medlemsstaterne til i Den Europadske Unions
interesse at ratificere Den Internationale Arbejdsorganisations 1990-konvention vedrarende sikkerhed i
forbindelse med anvendelse af kemikalier pa arbgjdspladsen (konvention nr. 170) og Rédets afgerelse
nr. 2014/51/EU &f 28. januar 2014 om bemyndigelse af medlemsstaterne til i Den Europadske Unions
interesse at ratificere Den Internationale Arbejdsorganisations 2011-konvention om ordentlige
arbgdsforhold for husarbejdere (konvention nr. 189).
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stand til at handle som suverame stater over for eksterne parter i denne forbindelse™.
Artikel 82, stk. 2, og artikel 153 i traktaten om Den Europadske Unions funktionsmade
(TEUF) udger det vessentligste retsgrundlag for den relevante EU-lovgivning, som er mere
detaljeret end de generelle principper, der er fastsat i protokollen.

Der er ingen inkompatibilitet mellem protokollens bestemmelser og de minimumskrav pa
disse omrader, der er fastlagt i gad dende EU-ret.

Protokollen fastsadter minimumsstandarder i overensstemmelse med artikel 19, stk. 8,1 ILO's
statut. Gaddende EU-ret har samme tilgang. Det betyder, at EU-retten kan vaae strengere end
|LO-standarderne og omvendt™.

De foresldede radsafgerelser vil derfor bemyndige medlemsstaterne til i EU's interesse at
ratificere de dele af protokollen, der falder ind under EU's kompetenceomrader, og anbefale
dem at gare en indsats for at gere dette inden udgangen af 2016.

De foresldede rédsafgarelser er pa den ene side baseret pa artikel 218, stk. 6, i TEUF,
sammenholdt med artikel 82, stk. 2, i TEUF, hvorved det vaesentligste retlige grundlag for
EU-retten om retligt samarbejde i straffesager, der er relevant for beksampelse af
menneskehandel og ofres rettigheder fastsadtes, og pa den anden side artikel 153, stk. 2, andet
afsnit, i TEUF, sammenholdt med artikel 218, stk. 6, i TEUF, hvorved det vaesentligste retlige
grundlag for EU-retten om beskyttelse og forbedring af arbejdsforhold, der er relevant for at
forebygge tvangsarbejde, fastsadtes.

Flere formal, der pa uadskillelig made er indbyrdes forbundne, forfalgesi protokollen, uden at
nogle af disse formal er sekundagre og indirekte i forhold til andre. Protokollen tager navnlig
sigte p& at opna ordentlige arbejdsforhold pa den ene side og pa den anden side at beskytte
ofrene for tvangsarbejde eller obligatorisk arbejde og straffe gerningsmamdene. Den skal
derfor baseres pa bade artikel 82, stk. 2, og artikel 153, stk. 1, litraa) og b), i TEUF. En enkelt
afgarelse kan ikke vedtages pa et dobbelt retsgrundlag, nar procedurerne, der kraeves i det
enkelte retsgrundlag, er uforenelige med hinanden™. Dette er tilfaddet i den foreliggende sag,
i betragtning af at spergsma vedrarende retligt samarbejde i straffesager ikke er bindende for
Danmark, hvilket ferer til divergerende stemmeret i Réadet. Felgelig er to saaskilte
radsafgarel ser pakraavet.

Hvad angar formalet med at beskytte ofrene for tvangsarbejde eller obligatorisk arbejde og
straffe gerningsmaendene, sa er artikel 82, stk. 2, i TEUF det eneste retsgrundlag, som det
naavagende forsag ber baseres pA Det er korrekt, at protokollen ogsa bergrer den
opholdsretlige status af ofre for tvangsarbeide, i det omfang dette er nagdvendigt for at gere
disse ofre i stand til at fa adgang til hensigtsmasssige og afhjadpende tiltag (jf. navnlig
artikel 4 i protokollen). Dette formdl, der vedrarer artikel 79 i TEUF, er dog sekundaat, mens
formdene med at forebygge og bekaampe menneskehandel og beskytte ofre, der vedrarer
artikel 82, stk. 2, i TEUF™, kan identificeres som det fremherskende forma og element.

K ommissionen pdpeger i den sammenhaang, at den den 14. april 2014 i henhold til artikel 218,
stk. 3 og 4, i TEUF fremsendte en hengtilling til Radet om en radsafgerelse om bemyndigelse

10 Udtalelse 2/91 fra EF-Domstolen, praamis 25 og 26.

n Udtalelse 2/91 fra EF-Domstolen, praamis 18.

12 Jf. senest Domstolens dom af 11. juni 2014, sag C-377/12, praamis 34.

13 Se navnlig Europa-Parlamentets og R&dets direktiv 2012/29/EU af 25. oktober 2012 om

minimumsstandarder for ofre for kriminalitet med hensyn til rettigheder, stette og beskyttel se baseret pa
artikel 82, stk. 2, i TEUF og Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2011/36/EU af 5. april 2011 om
forebyggelse og bekaampelse af menneskehandel og beskyttelse af ofrene herfor baseret pa artikel 82,
stk. 2 og artikel 83, stk. 1, i TEUF. Protokollens artikel 1, stk. 1-3, artikel 2, litra a) og c), artikel 3 og
artikel 4, stk. 1-2, er af direkte betydning for de spargsmal, der er omfattet af disse direktiver.
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til at indlede forhandlinger og forhandlingsdirektiver til den 103. samling af Den
Internationale Arbejdskonference om en protokol til at supplere Den Internationale
Arbegjdsorganisations konvention nr. 29 af 1930 om tvangsarbejde (COM(2014) 238 af
14.4.2014). Kommissionen pdpeger desuden, at denne henstilling er blevet dreftet pa
radsgruppemeder den 5. maj, 14. maj og 16. maj 2014, og at patrods af adskillige forsgg pa at
nafrem til en acceptabel I@sning, blev det besluttet pa Corepermgadet den 23. maj 2014 ikke at
forfalge sagen yderligere, og falgelig ikke at forelagge udkastet til afgerelse for Radet med
henblik pa vedtagelse. Som falge heraf fremsatte Kommissionen fglgende erklaaing, der blev
optaget i Corepers protokol:

"Kommissionen papeger, at medlemsstaterne og Kommissionen er forpligtede til loyalt
samarbejde under alle omstandigheder. Fraveaet af disse afgarelser vil fare til en situation,
som ikke er i overensstemmelse med traktaterne, eftersom medlemsstaterne ikke er retligt frie
til at tradfe retlige forpligtelser vedrgrende emner inden for Unionens kompetence i
internationale forhandlinger uden for rammerne af EU's beslutninger. Kommissionen vil
vurdere, hvilke foranstaltninger der skal tradfes i den forbindelse. Kommissionen papeger
ngdvendigheden af at respektere Unionens kompetencer for at undgd enhver
uoverensstemmel se mellem gaddende EU-ret og de ILO instrumenter, der skal forhandles, og
af at medlemsstaterne handler i EU's interesse ved ILO."

Kommissionen bemagker desuden, at pa trods af den manglende vedtagelse af det naevnte
udkast til afgerelse, har medlemsstaterne indledt forhandlinger om og vedtaget 2014-
protokollen til konventionen om tvangsarbejde inden for ILO-rammerne. | betragtning af
vigtigheden af 2014-protokollen til konventionen om tvangsarbejde foreslar Kommissionen
hermed pa basis af artikel 218, stk. 6, i TEUF, at medlemsstaterne bemyndigestil at ratificere
naevnte protokol, idet de handler i fadlesskab i Unionens interesse. Kommissionen fremhaever
samtidig, at dette fordag ikke pa nogen made betyder, at Kommissionen har godkendt
lovligheden af den procedure, som har fert til vedtagelsen af den naavnte protokol inden for
ILO.
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2014/0259 (NLE)
Fordag til
RADETS AFG@REL SE

om bemyndigelse af medlemsstaternetil i Den Europagske Unionsinteresse at ratificere
2014-protokollen til Den Internationale Arbejdsor ganisations konvention om
tvangsar bejde af 1930 for sa vidt angar spergsmal vedr grende socialpolitik

RADET FOR DEN EUROP/EISKE UNION HAR —

under henvisning til traktaten om Den Europad ske Unions funktionsméade, saalig artikel 153,
stk. 1, litra @) og b), i TEUF, sammenholdt med artikel 218, stk. 6, litraa), nr. v),

under henvisning til forslag fra Europa-K ommissionen,
under henvisning til godkendel se fra Europa-Parlamentet™, og
ud fra felgende betragtninger:

(1) Den Europsaske Union er fortaler for ratificeringen af internationale
arbejdskonventioner, der af Den Internationale Arbejdsorganisation er klassificeret
som gjourfarte, som et bidrag til Den Europadske Unions bestradelser for at fremme
menneskerettigheder og ordentligt arbejde for alle samt at udrydde menneskehandel
bade i og uden for EU, hvor beskyttelsen af grundlaeggende principper og rettigheder
pa arbejdspladsen er et vigtigt aspekt.

(20 Dee a bestemmelserne i 2014-protokollen til  Den Internationale
Arbejdsorganisations (ILO) konvention om tvangsarbejde af 1930, i det fglgende
bensavnt "protokollen”, falder ind under Unionens kompetence i overensstemmelse
med artikel 153, stk. 1, litraa) og b), i TEUF. Navnlig er nogle bestemmelser i
protokollen allerede omfattet af gaddende EU-ret pa social politikomrédet™.

(3)  Det betyder, at mediemsstaterne ikke ma indga forpligtelser vedrgrende disse dele
uden for rammerne af Den Europad ske Unions institutioner®.

(4  Artike 19, stk. 4, i ILO's statut, om vedtagelse og ratificering af konventioner, gadder
tilsvarende for en protokol, som er en bindende international aftale, ratificeret og
knyttet til en konvention.

5) Den Europaaske Union kan ikke ratificere konventionen, da kun stater kan vaae parter
i denne.

14 EUTCI...] & [...],s[...]

15 Navnlig angér artikel 1, stk. 1, artikel 2, litraa), og artikel 2, litrad), i protokollen spergsmal omfattet af
direktiv 91/533/EQF om arbejdsgiverens pligt til at underrette arbejdstageren om vilkérene for
arbgjdskontrakten eller ansadtelsesforholdet (“skriftlig erklaging"), direktiv. 2008/104/EF om
vikararbejde samt direktiver om sundhed og sikkerhed pa arbejdspladsen, herunder rammedirektiv
89/391/E@F, direktiv 2003/88/EF om arbejdstiden, direktiv 94/33/E@F om beskyttelse af unge pa
arbejdspladsen og direktiv 92/85/E@F om moderskabsbeskyttel se.

16 EF-Domstolen, sag 22/70, Kommissionen mod Rédet ("AETR-dommen"), Sml. 1971, s. 263, preamis
22, udtalelse 2/91 ("ILO"), Sml. 1993-I, s. 1061, praamis 26, og sag C-45/07, Kommissionen mod
Grakenland, Sml. 2009, s. |- 701, praamis 31.
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(6) Det er derfor ngdvendigt, at medlemsstaterne bemyndiges til at ratificere protokollen,
idet de handler i fadlesskab i Den Europadske Unions interesse, vedragrende de dele,
der falder ind under Unionens kompetence, i overensstemmelse med artikel 153, stk.
1, litrad) og b), i TEUF.

@) De bestemmelser i udkastet til protokollen, som ikke vedrarer sociapolitik, vil blive
gjort til genstand for en afgerelse, der vedtages sidel gbende med denne afgerelse —

VEDTAGET DENNE AFG@REL SE:

Artikel 1

Medlemsstaterne bemyndiges herved til at ratificere 2014-protokollen til Den Internationale
Arbejdsorganisations konvention om tvangsarbejde af 1930, vedregrende de dele, der falder
ind under Unionens kompetence, i overensstemmelse med artikel 153, stk. 1, litra a) og b), i
TEUF.

Artikel 2

Medlemsstaterne ber tradffe de nedvendige foranstaltninger til at deponere deres
ratifikationsinstrumenter vedregrende protokollen hos generaldirektaren for Det Internationale
Arbejdsbureau hurtigst muligt og helst inden den 31. december 2016.

Artikel 3
Denne afgarel se er rettet til medlemsstaterne.
Udfaadiget i Bruxelles, den|...].

Pa Radets vegne

Formand
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