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Forord
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jeg. Uansett har jeg vaert heldig 1 den forstand at jeg har ftt anledning til &

skrive om noe som engasjerer meg selv etter at jeg har skrudd av laptopén.

Jeg vil takke Asa Bech, Gunvor Moen, Erik Roaldsen og Marthe Nossen for
gjennomlesing og kritikk. Magid Al-Araki som lerte meg & legge hodet mitt
fra meg pa cafebordet ved siden av. Familien min for at de ikke har mast eller

tvilt pa meg. Og Ole fordi du lerte meg a sette punktum.

Tensberg 25.10.2005
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1. Trafficking — globaliseringens mgrkeside

Under kolonitiden var det ikke uvanlig at prostituerte fulgte etter potensielle
kunder til fjerne himmelstrek. De prostituertes eget initiativ om & selv serge
for transporten til disse nyopprettede markedene ble tatt godt imot av
europeiske menn som var stasjonert langt hjemmefra.

Men da det ble oppdaget at kvinnene ogsé solgte sex til de innfadte, vekket
dette sterke reaksjoner. At hvite, europeiske kvinner kunne selge seg til
svarte, primitive menn ble ansett som bade umoralsk og uakseptabelt.
Reaksjonene overskygget det faktum at kvinnene selv hadde valgt & migrere
for 4 betjene europeiske menn. Myten om “den hvite slavehandelen” fikk et
eksistensgrunnlag, og ga moralsk legitimitet til de menn som allerede hadde

benyttet seg av kvinnenes tjenester.

Samtidig ble det klart at unge osteuropeiske kvinner 1 samme periode ble
lokket eller lurt, i verste fall tvunget til & migrere til koloniene for & arbeide
som prostituerte. Kombinasjonen av umoralske koloniherrer og forferdelsen
over at kvinner kunne utsettes for tvangsprostitusjon forte til at
verdenssamfunnet tidlig pa 1900-tallet matte handle for & bekjempe den nye

og hvite slavehandelen (Sandvik; 31, 2003).

Trafficking — eller handel med mennesker — ble satt pa agendaen allerede i
1904, da den forste internasjonale avtalen mot ’den hvite slavehandelen” ble

opprettet (Astrid Renland; 2001).

Kolonitidens avsleringer av trafficking skiller seg lite fra dagens tilfeller.
Kvinner blir fortsatt lurt og lokket til & forlate hjemlandet 1 tro om at de da vil
oppna en bedre framtid, eller de blir kidnappet pd landsbygda for & vakne opp

1 et bordell langt hjemmefra.



I dag har vi mer kunnskap enn tidligere om hvordan trafficking utarter seg. Vi
vet at organiserte kriminelle grupperinger stir for mye av virksomheten, og vi
vet at trafficking utgjer den tredje sterste virksomheten for organisert

kriminalitet, etter vapen og narkotika (Damir 2003; 1).

Definisjonene av organisert kriminalitet er mange, men tre karakteristikker er
sentrale: kontinuitet 1 virksomheten, systematisk korrupsjon og evne til
voldsutevelse (Carling 2005:2). Volden ofrene blir utsatt for er serdeles grov,
og er et resultat av den organiserte gruppens retningslinjer for adferd. Ofre for
trafficking kan fortelle om systematiske voldtekter, trusler mot familie i
hjemlandet og psykisk terror. Disse handlingene begrenser seg ikke til et
bestemt geografisk omrade, men skjer der de kriminelle nettverkene har

etablert seg.

Arsaken til at trafficking er en enorm inntektskilde for kriminelle
grupperinger er at ofrene selv betaler for & bli transportert til det vestlige sex-
markedet for 4 sa bli solgt. Dette er ikke ulikt de prostituertes situasjon 1
kolonitiden, med den forskjell at det i dag er f& kvinner som er klar over den
enorme gjelden de paferer seg selv ved & takke ja til & arbeide som barnepike
eller serviter i et vestlig land. Ved a skylde pa at reisen ble kostbar, eller at
papirene som var nedvendige for & entre Vesten ble dyrere enn beregnet,
holder de organiserte kriminelle kvinnene i et jerngrep. Enten de benytter seg
av vold og trusler, eller kun lar den fiktive gjelden spille inn, har kvinnene
mistet sin rett til & bestemme over seg selv. Gjelden ma uansett inntjenes, og
dette organiseres for kvinnene blir lurt eller tvunget til Vesten. Enten
kvinnene har blitt kidnappet, eller gatt med pa a migrere til Vesten for a
arbeide 1 omsorgs- eller serviceyrker, er det prostitusjonsmiljeet de ender opp

1.



1.1.0 Trafficking som et europeisk problem

Handel med mennesker er den tredje storste illegale virksomheten etter
handel med vapen og narkotika (Bindel (2004). Denne virksomheten omfatter
ogsa salg av organer og utnytting av arbeidskraft. Felles for dem som blir
rammet er tap av kontroll over egen kropp og selvbestemmelsesrett. Handel

med mennesker, eller trafficking, omtales som den nye slavehandelen.

Ofrene for trafficking transporteres som oftest fra stater i Sentral- og @st-
Europa, men en gkende andel av kvinner fra Asia og Afrika begynner ogsa &
gjore seg gjeldende pa statistikken 1 europeiske land. Trafficking er et globalt
fenomen. Det antas at antallet mennesker som rammes hvert &r befinner seg

mellom 700 000 og fire millioner. (Demir 2003:6).

Tall fra EU viser at rundt 120 000 kvinner transporteres og selges innenfor
Unionens grenser hvert ar (Osborn (2001). Den europeiske kvinnekampen
dreier seg ikke lenger om retten til & delta 1 arbeidslivet uten & bli diskriminert
for sitt eget kjonn, men omfatter ogsa retten til 4 leve et liv uten overgrep og
vold. Kvinner opplever oftere & bli akseptert som fullverdige arbeidstakere
selv om de fader barn, mens en stadig ekende del av utenlandske kvinner blir

solgt til den vestlige sex-industrien.

Trafficking har satt kvinnepolikk p&d EUs agenda, noe som kan bekreftes med
EUs sosialkommis@r Anna Diamantopoulos’ uttalelse pd kvinnedagen 8.mars
2001; “What is the meaning of a statistical victory of the successful

implementation of equality policy when the phenomena such as trafficking in

women still exist in civilised Europe?” (ibid).

Oftrene for trafficking har hatt en tendens til & komme i siste rekke nér tiltak
mot trafficking diskuteres. Dette har vart gjenstand for kritikk blant

kvinneaktivister og forskere.



Likestillingspolitiske vedtak kan, som Diamantopoulos pipeker, virke
meningslese 1 Europa, der kvinner og barn opplever & miste kontrollen over
sitt liv. European Womens Lobby, en paraplyorganisasjon for mange av
Europas kvinneorganisasjoner, er ikke nadige 1 sin kritikk av hvordan EU
mislykkes i kampen mot den gkende fattigdommen blant kvinner. De hevder
at EUs fokusering pé en liberalisering av markedet, privatisering og okt
konkurranse flytter det meste av fokuset fra EUs sosiale agenda. Mangelen pa
en politikk som ogsa inkluderer sosialpolitiske mal har fort til ”...a greater
feminization of poverty in Europe, less job security and a weakening of the
European social model of social protection and public services” (EWL; 6,

2004).

Dette er ogsa innfallsvinkelen til Jo Goodey. Hun argumenterer for at EUs
prioriteringer i forhold til det forebyggende aspektet har et stort
forvaltningsapparat, og heller fa konkrete resultater. Seerlig nar felles
migrasjons- og straffeforfolgelsespolitikk blir vedtatt og implementert uten
store implikasjoner. Fondet STOP (Stop Traffic in Persons) som ble iverksatt
for & bekjempe trafficking i1 1996, har ifelge Goodey heller konsentrert seg
om informasjonskampanjer og utdanning enn problemets kjerne;
”...prevention needs to be addressed at a much deeper level with respect to

the ” feminization of poverty”” (Goodey; 423, 2004).

Selv om EU satte trafficking pé sin politiske agenda allerede pa begynnelsen
av 1990-tallet, er ogsa Tom Obokata kritisk til EUs prioriteringer i sin
artikkel som omhandler det Europeiske Rads handlingsplan, EU Council
Framework Decision on combating Trafficking in Human Beings fra 2002.
Selv om artikkelen tar for seg institusjonene i forhold til & kunne framlegge
en felles straffeutmaling, er han ogsa opptatt av EUs manglende sosiale

forstéaelse av trafficking (Obokata; 918, 2003).

Trafficking engasjerer og bergrer mange aspekter pa EUs politiske agenda.

Forventningene er skyhaye i den forstand at EU begynte & ekspandere ostover



samtidig som kvinner fra sokerstatene gjorde seg gjeldende pa

traffickingstatistikken.

1.1.2 Sokerland med en tung bagasje

Trafficking er ikke et nytt fenomen for denne regionen. For Berlinmuren falt i
1989, ble det registrert tilfeller av trafficking fra est til vest. Aktorene bak
menneskehandelen var etablerte innvandrere fra @st som kunne spréket og

hadde lokale kontakter (IOM 1995a: kapittel 2).

Antallet prostituerte fra Ost- og Sentral-Europa ekspanderte i1 lopet av
nittitallet. Selv om de sjelden skilte seg ut 1 prostitusjonsmiljeet pga utseende,
var det alderen som fikk myndighetene 1 Vesten til a reagere. Jenter helt ned
til femtenérsalderen begynte & dukke opp 1 prostitusjonsmiljeet. Kvinnene
kom fra Tsjekkia, Ungarn og Russland. Men det var vanskelig & skille
mellom trafficking og prostitusjon. 1 stater som ikke kriminaliserte
prostitusjon, var det kun den seksuelle lavalderen som kunne fungere som

beskyttelse for de unge kvinnene.

I 1994 utstedte Sveits 1799 kunstnervisum til dansere. 34 % av disse ble delt
ut til ”dansere” fra Sentral — og Ost-Europa. Empiri viser at mange av disse
danserne endte opp i strippeklubber der de ble solgt og utnyttet (IOM
1995a:kapittel 2).

De baltiske statene var i utgangspunktet malet for nordiske menns sex-
turisme. Dette stimulerte til trafficking innad i de baltiske statene, og fra

Sentral- og @Dst-Europa.

Ofre for trafficking jobbet pa bordeller, i eskortebyraer, som vertinner pa
nattklubber, som elementer i militeer “rekreasjon og hvile”, i pornografi og
annen form for seksuell underholdning. Telefonsex og stripping var som

hovedaktivitetene, mens antallet kvinner som ble solgt som bruder over
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internett og gjennom enkle avisannonser okte betraktelig (Nordic Council of

Ministers 2002:3).
Kombinasjonen av husarbeid og omsorg i form av sex ble hyppig etterspurt.

I lopet av nittitallet begynte baltiske kvinner ogsd a bli traffickert til de
nordiske statene(Ibid:3 ).

Det tyske politiets oversikt over traffickingofre fra 1999 bekreftet at unge
kvinner fra Sentral- og Ost-Europa dominerte statistikken. Det gjorde ogsa de
mistenkte akterene bak handlingene (Jo Goodey 2003:420). Tilfeller av
trafficking knyttet opp mot organisert kriminalitet ble dokumentert i Polen,
der russisk mafia sto for mesteparten av traffickingen, mens en lik praksis ved
visumutstedelse 1 Sveits feorte til at “eksotiske dansere” fikk nye
arbeidsplasser i1 land som for eksempel Slovenia (IOMd 2004:38). Korrupsjon
blant grensevakter vanskeliggjorde oppfelgingen av lover i forhold til

trafficking'.

1.1.3 Hjelp pa veien mot et EU-medlemskap

En skrekkblandet fryd oppsto etter Berlinmurens fall i 1989. Onsket om &
oppna et fritt og demokratisk Europa var stort, men demokratiske
institusjoner og markedsekonomi var ingen realitet den dagen bitene ble
plukket opp 1 de tidligere ostblokk-landene. Forholdene innad i de nye statene
var preget av et "kommunistisk vakuum”. @Onsket om & kunne oppnd samme
nivd pd de ekonomiske, sosiale og politiske plan som de ovrige vestlige

statene var sterkt, og det skulle skje raskt.

1

www.state.gov/g/tip/rls/tiprpt/2004
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Det vestlige velferdssystemet skulle realiseres samtidig som demokratiske
institusjoner ble implementert. Utreiserestriksjonene fra ost til vest ble

fjernet, forst nd kunne innbyggerne fra Ost-Europa oppbevare sitt eget pass.

Onsket om bevegelsesfrihet ble betraktet som en av faktorene bak
kommunismens fall (Godzimirski 2004:2). Samtidig som turismen fra ost til
vest okte som aldri for, sto de politiske lederne igjen med

reformeringsarbeidet.

Mellom 1980 og 1989 registrerte man over 3,8 millioner innvandrere fra ost
til vest. Tallet 1 seg selv var ikke avskrekkende, men det var tempoet i

migrasjonen som skapte bekymringer for Vesten (Godzimirski 2004:3).

Derfor valgte EU & flytte gstover. Med finansiell stotte til utvikling av
markedsgkonomi og oppbygning av demokratiske institusjoner, ensket
Vesten & gke levestandarden i1 est (Wim Kok 2003: 8). Dette skulle sette en
stopper for den fryktede massemigrasjonen. Vesten utevde det man kan kalle
en “pisk og gulrot”-strategi (Godzimirski 2004:6). Ved a utvikle statene
sosialt, politisk og ekonomisk, kunne et EU-medlemskap bli mulig i

framtiden.

Et av de forste initiativene for a gjenoppbygge Ost- og Sentral-Europa etter
Berlinmurens fall 1 1989 var PHARE; ”Poland/Hungary: Assistance for
Restructing Economies”. Dette fondet stottet primert gkonomisk utvikling,
men hadde ogsd som mal & ”...help to establish democratic societies based
on individual rights” (Smith, 2004:71). Selv om det gkonomiske prosjektet
var forste prioritet, ble behovet for & utvikle demokrati og sivile rettigheter

ogsa tatt 1 betraktning.

11993 ble PHARES oppgaver utvidet av det Europeiske Rad til & forberede
stater for medlemskap i EU. Denne utviklingen fortsatte da PHARE i 1997
ogsa fikk ansvaret for & bygge opp demokratiske institusjoner i sekerlandene.

Hensikten med dette var & kunne tilpasse sgkerne til ”the Acquis”(Smith,
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2004:77). Acquis Communitaire betegner den samlende mengden av
prinsipper, lover, praksis, plikter og malsetninger innenfor den Europeiske
Union. I praksis vil dette si at alle nye medlemsland mé godta og
implementere alle traktatene, all lovgivning fram til dags dato, alle dommer
fra EU-domstolen, samt alle felles handlinger og bestemmelser innenfor det
felles utenriks- og sikkerhetspolitiske omradet og pa justis- og

politisamarbeidsomradet (www.europaveien.no)

Men innlemmelsen av ”the Acquis” gikk ikke sa smertefritt for seg som EU
onsket. Erkjennelsen av at de nye statene fortsatt hadde problemer med
demokrati og ekonomi, ferte til at TACIS (Technical Assistance for the

Commonwealth of Independent States) ble opprettet samme ar.

Selv om det primart var PHARE som fikk i oppgave & utvikle de nye statenes
demokratiske niva 1 1997, var TACIS tiltenkt en rolle som konfliktlgser i
forbindelse med opprettelsen av de nye statene. Hensikten var & opprette et
fond som ene og alene kunne fungere som bevarer av fred og stabilitet

(Smith, 2004:71).

De konkrete kriteriene for medlemskap ble vedtatt i Kebenhavn 1993. De sier
at: ”...stabile institusjoner som garanterer demokrati, at loven hersker,
menneskerettigheter og respekt for og beskyttelse av minoriteter, ...en
fungerende markedsokonomi, sa vel som evnen til a klare det
konkurransepregede presset og markedskreftene innen EU, og evnen til d
pdta seg de forpliktelser et medlemskap forer med seg, deriblant fastholdelse

av mdlene til politisk, okonomisk og monetcer union” (Www.europaveien.no).

1993 var ogsé aret da den internasjonale menneskerettighetskonferansen ble
holdt i Wien. I tillegg til statlig deltagelse var en rekke frivillige
organisasjoner og EU invitert. Trafficking ble i den anledning satt pa den
politiske agendaen, noe som forte til at det Europeiske Rad vedtok en rekke

anbefalinger for sine medlemmer 1 kampen mot trafficking
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(Recommendations on Trade in Human Beings — Council Press Release

10550/93 of 29-30 November 1993).

1.2.0 Operasjonalisering av problemstillingen

Innledningen viser at trafficking er et meget sammensatt problem. Handel
med mennesker assosieres forst og fremst med organisert kriminalitet, der det
melder seg et umiddelbart behov for & utvikle standarder for straffeforfelging.
Trafficking er et menneskerettighetsbrudd som kan utarte seg over et langt
geografisk omrade. En ting er sikkert: mélet med reisen er de vestlige og rike

landene, noe som forer til at statene igjen mi ta denne utviklingen pa alvor.

Jeg har valgt & se pd EUs mete med trafficking i denne oppgaven. Som
forklart innledningsvis hadde organisasjonen et enormt press i forhold til
utvidelsen, der trafficking satte kvinnepolitikk pa agendaen. Den gkende
andelen fattige kvinner 1 sekerlandene satte et implisitt krav 1 den
sosialpolitiske leiren, der ensket om a opprette stater med demokrati og
respekt for menneskerettigheter ogsa inkluderte et velferdsamfunn.
Omfordeling av sosiopolitiske goder framsto etter hvert av flere kritikere som

et krav til EUs arbeid med utvidelsen.

Tittelen pa oppgaven antyder at mye av EUs forebyggende tiltak i kampen
mot trafficking var basert pa teori, et prosjekt som inneholdt mye meninger
og gode intensjoner, men som fikk et mindre heldig resultat da det ble satt ut 1

praksis.

Jeg onsker a se pd de gode intensjonene, meningene og oppfatningene for a
kunne si noe om hvorvidt EU deler oppfatningene til sine kritikere om at den
okende andelen fattige kvinner er en av arsakene til trafficking.

Om dette er tilfelle, vil jeg forseke & se pd hvordan EUs tiltak ble
implementert og utfallet uten 4 gé inn i en sosialpolitisk normativ diskusjon,

men heller forsgke a betrakte EU med et analytisk verktoy som kan belyse
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implementeringsmekanismer og akterer bak tiltakene. Hensikten er & kunne
ha et annet utgangspunkt nar jeg skal forklare hvorfor EUs forbyggende tiltak
ikke hadde noen effekt. Dermed kan akterene og deres arbeidsforhold

diskuteres.
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2. A rydde EUs skrivebord - metode

Hovedutfordringen for denne oppgaven er & kunne bryte med den
sosialpolitiske debatten om hvordan EU ber vare. A kunne bryte med dette
normative mensteret nar vi diskuterer EUs forhold til trafficking, krever en
god begrunnelse og godt analyseverktoy. Dessuten mé den bakenforliggende
variabelen, feminiseringen av fattigdom defineres og settes i sammenheng

med trafficking-begrepet.

2.1.0 Et forklarende case

En kjent strategi for et case som har til hensikt & forklare hvorfor et fenomen
oppstér, tar forskjellige hendelser og prosesser i1 betraktning (Andersen 2003:
34). Andersen (ibid: 43-53) hevder at en beskrivelse av hvordan forskjellige
hendelser og prosesser har pavirket et fenomen kan defineres som en

hermeneutisk tilnerming.

I oppgaven har jeg valgt & se pa EU-systemets mote med trafficking da
menneskerettighetsbruddet fikk sin plass pd EUs agenda, nermere bestemt i
1993. I forhold til oppgavens problemstilling, m& EUs oppfatning av
begrepene pa “skrivebordet” komme klart fram i oppgaven. Dette forer til at
oppgaven far en stor deskriptiv karakter, noe innledningen viser. Trafficking
ble et problem for EU i forbindelse med utvidelsen 1. mai 2003, der saker av
sosialpolitisk art ble satt pd EUs agenda. Lesningene pa hvordan EU skulle
takle disse utfordringene héper jeg pa a kunne finne nar jeg gér igjennom det
jeg kaller for EUs “’skrivebord”. Her vil jeg ogsé kunne finne svar pa hvordan

EU betraktet arsakene til trafficking.

I trdd med Andresens oppfatning av hva et case er, vil det hermeneutiske

perspektivet bli vektlagt her. Deretter er det naerliggende a se pa hva slags
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hendelser som har hatt stor betydning for drsakene til forekomsten av
trafficking. Nevnt innledningsvis var slutten pd den kalde krigen og de nye
utfordringene Europa matte handtere bade ekonomisk og sosialt aktuelle for &

forsta forekomsten av trafficking.

Hovedpoenget er & betrakte trafficking som en konsekvens av
sosiogkonomiske forskjeller 1 verden. Jeg har valgt & la feminisering av
fattigdom veere oppgavens bakenforliggende variabel. Arsaken til at jeg lar
fattigdom spille sé stor rolle, er basert pa de empiriske funnene, der
sammenhengen mellom fattigdom og migrasjon er sterk. Kvinner som
befinner seg 1 denne kategorien er ogsa mer tilbayelige til & godta avtaler som
beskrevet innledningsvis, deres enske om en bedre framtid 1 et samfunn som
mangler muligheter dominerer ofte motivasjonen kvinner har til & forlate
hjemlandet. Feminisering av fattigdom har mange konsekvenser og utfall i
traffickingproblematikken, dette vil bli gjort rede for ved hjelp av empiri og

teordl.

A benytte seg av begreper og teorier for & “organisere” empiri kalles ifolge
Andersen (2003:62) for teorifortolkende. Men denne delen av oppgaven vil
ikke inneholde noen diskusjon, i og med at bruken av teorien kun har et
formal: nemlig & gjore den deskriptive delen av oppgaven tydelig for
analysene. Eller ifolge Andersen (2003: 69); “begreper og teoretiske
sammenhenger til a oppsummere eller strukturere et empirisk materiale”.
Problemstillingen antyder at EU har iverksatt forbyggende tiltak, ergo er EUs

forstaelse av feminisering av fattigdom viktig a fa kartlagt.

2.1.1 Bruk av skriftlige kilder

Ved a se pa hvilken akter som opprettet kilden for & ytre "noe”, finner vi det
Dabhl kaller for en opphavsmann. Forholdet mellom opphavsmannen og

kilden defineres som det performative aspekt, som forklarer folelser og
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motiver for hvorfor kilden ble opprettet. EUs” skrivebord” vil 1 denne
oppgaven veare kilden, i form av handlingsplanene, eller "Communication
from the Commission to the European Council and the European
Parliament; on trafficking in Women for the Purpose of sexual Exploitation”
fra 1996, og pafelgende handlingsplan; “on Further Actions in the Fight
against Trafficking in Women” fra 1998.

Kildene vil framstd som en “’levning”, det vil si at handlingsplanene vil gi

kunnskap om en opphavsituasjon (Dahl 1997: 36-37).

Dette vil si at dokumentene for det forste kan si noe om hvordan EU oppfattet
trafficking-problemet, og for det andre kan benyttes som en troverdig kilde
som kan fortelle om hva slags forslag som ble vurdert for & forebygge

trafficking. Handlingsplanene operasjonaliserer ’skrivebordsprosjektet”.

Alle kilder kan utnyttes som levninger, men overgangen til & benytte en kilde
som en beretning er mer komplisert. Forholdet kilde og saksforhold mé ifelge
Dahl (1997: 37-37) inneholde en meddelelse om “noe”. Dette innebarer at
kilden ma kunne fortelle om opphavsmannens folelser, ensker, vilje og
holdninger. A benytte seg av en opphavsmanns gnsker og mal oppfattes

ifelge Dahl som normativt.

En meddelelse av en mer faktisk art, som inneholder informasjon om hva som

faktisk har hendt, defineres som en levning.

Handlingsplanene er et uttrykk for hvordan Kommisjonen ensker at unionen
skal opptre i kampen mot trafficking, og hva de ensker at medlemmene skal
foreta seg. Derfor er disse dokumentene av normativ karakter, og derfor kan
ikke disse benyttes som en beretning. Dokumentene benyttes som et uttrykk
for hva Kommisjonen ensker skal skje, og kan derfor analyseres videre i

oppgaven.



18

For 4 foreta analysen pd en mest mulig oversiktlig méte, vil jeg igjen lose

denne delen av oppgaven som et teorifortolkende casestudie.

Kommisjonen har med dette fatt rollen som opphavsmann, siden det er denne
institusjonen 1 EU som har forfattet handlingsplanene til det Europeiske Rad
og Europa Parlamentet. Valget av Kommisjonen som opphavsmann eller
kilden til mine analyser kan i utgangspunktet begrunnes ut i fra
handlingsplanene 1 seg selv. Disse har jeg allerede gitt funksjonen som
”skrivebord” en sfaere der agendaen ble satt, informasjon ble akkumulert og
valg av strategier ble valgt. Derfor méa kilden, Kommisjonen vurderes siden

dette har mye 4 si for handlingsplanenes validitet og reliabilitet.

2.1.2 Kommisjonen — hjertet i EU

Kommisjonen er den institusjonen i EU-systemet som er involvert ved alle
nivaer i utviklingen av forskjellige forslag til politikk (policy) og beslutninger
1 EU. En av hovedoppgavene til Kommisjonen er & omforme politiske
initiativer til forskjellige lovforslag, slik at de andre EU organene; Europa
Parlamentet og det Europeiske Rad kan ta stilling til hva som skjer pa den

politiske agenda, og pa grunnlag av dette vedta policies.

Deltakerne 1 Kommisjonen skal handle pa vegne av unionen og utformer
derfor forslag som skal forme den europeiske politikken. Selv om akterene i
Kommisjonen er tildelt sine mandater etter nasjonal tilherighet, er det en

felles europeisk politikk som skal utformes.

Underlagt Kommisjonen er det opprettet en rekke byrder som regulerer,
kontrollerer og overferer midler fra EUs budsjett. Kort oppsummert har
Kommisjonen en lederfunksjon, der overvakning, distribusjon og

lovutarbeidelse er hovedoppgavene.
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Et eksempel pé dette er implementeringen av EUs konkurransepolicies og
ansvaret for 4 overvédke finansiering av fond. Det er vanlig & betrakte
Kommisjonen som EUs utevende organ, men det kun ved saker som bererer
EUs ”fundament”; konkurransepolicies eller det indre marked at

Kommisjonen har myndighet til & sanksjonere (Warleigh 2004:51).

Dette er en konsekvens av hvordan EU er bygget opp, og hva EU egentlig er.
Da den europeiske integrasjonen startet med Maastricht Traktaten 1990, var
ensket om & opprette en europeisk foderasjon svaert fragmentert. Dette
resulterte 1 at lover vedtatt for a regulere det fire markedet fikk en
overnasjonal karakter, mens sikkerhets- og utenrikspolitikk, asylpolitikk og

felles kamp mot kriminalitet ble intergovermental®.

Derfor er Kommisjonens betraktning av seg selv som “the driving force

behind European integration” (Nugent 2001:10), ganske sé treffende.

Et avhengighetsforhold mellom Kommisjonen og andre akterer blitt opprettet.
Arsaken til dette er EUs sosialpolitiske stagnasjon pa 1970-tallet. Andre
akterer ble etter 1970-tallet viktige i implementeringen av saker som ikke har
med “the single marked” & gjore. I stedet for & adaptere bredden og dybden
av de forskjellige velferdssystemene i Europa, valgte EU og heller & fokusere
pé neoliberalistiske verdier (Warleigh 2004:69). I praksis vil dette si at i saker
der Kommisjonen ikke har et direkte implementeringsforhold, har fortsatt
institusjonen ansvaret for at ’noe blir gjort”. Kommisjonen som i
utgangspunktet framlegger forslag til policies far ogsa ansvaret for &
overvake de akterene som skal utfere oppgaver der Kommisjonen selv ikke
star for implementeringen (Nugent 2004:12). Dette forer til at kontakten med
forskjellige frivillige organisasjoner har stor betydning for Kommisjonen 1

arbeidet med a viderefore sine egne initiativ pa vegne av EU.

2 Dette kalles ogsa for pilarsystemet, som ble vedtatt i Maastricht 1990, ratifisert i 1992 av medlemmene i EU.
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Trafficking er et sosialt fenomen som ikke har en ekonomisk karakter, dvs
som ikke reguleres i forhold til the single marked®”. Nér dette er sagt, mister
ikke handlingsplanene verdi, siden ansvarsforholdet forer til at Kommisjonen
fortsatt har det overordnede ansvaret for at de forskjellige policyforslagene

blir iverksatt.

2.1.3 Handlingsplanes validitet

Ved a betrakte handlingsplanene som en levning, kan dokumentene si noe om
hvordan opphavsmannen oppfattet traffickingproblemet. 1 dette tilfellet er
opphavsmannen Kommisjonen, en akter som gjenspeiler utformingen av den

europeiske politikken.

Tatt 1 betraktning Kommisjonens posisjon i EU-systemet, kan
handlingsplanene benyttes til & fortelle noe om hvordan EU oppfattet

arsakene til trafficking.

2.2.0 Teori

Oppgaven har en viktig utfordring: den ma bryte med den sosialpolitiske
normative diskusjonen samtidig som den skal forklare hvorfor EUs

forebyggende tiltak ikke har hatt den effekten som var ensket.

Jeg velger a betrakte EU gjennom “andre briller”, unngér & omtale EU som en
sosialpolitisk arrogant akter, noe jeg mener ikke er et serlig konstruktivt

bidrag i diskusjonen.

I forbindelse med Maktutredningen skrev Terje Tvedt om Norges forhold til
bistandspolitikk i boken "Utviklingshjelp, utenrikspolitikk og makt” fra 2003.

3 »The single Marked” eller EUs indre marked som beskriver tilstanden etter den gkonomiske integrasjonen innebaerer
fri bevegelse og ingen handelsbarrierer mellom medlemmene for a opprettholde et fritt marked.
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I forbindelse med utviklingen av Norge som bistandsnasjon lanserer han
begrepet "godhetsregimet”, et regime som bidrar til & forklare hvordan makt
og institusjoner i selve bistandsapparatet fungerer. Ved 4 forsta disse

mekanismene kan bistand kritiseres pa en konstruktiv méte.

A operasjonalisere EUs skrivebord som et ”godhetsregime”, og la
handlingsplanene vare grunnbjelker 1 regimet, forer til at debatten om EUs
sosialpolitiske funksjon unngas, og jeg far muligheten til 4 se pa akterene
som implementerte de forskjellige tiltakene, og deres forhold til EU. Jeg
velger 4 betrakte EU som en hvilken som helst akter innenfor bistand, som
kun oppfattes & ha gode hensikter, og som ikke har forventninger 1 for
eksempel sosialpolitisk retning. Jeg haper at dette valget kan gi meg
muligheten til & besvare problemstillingen i den forstand at jeg har avgrenset
meg fra en normativ sosialpolitisk debatt. Dessuten er utgangspunktet for a
kunne se pd akterer og problematisere deres rolle 1 implementeringen av
tiltakene bedret ved a betrakte EU som ”godhetsregent” i stedet for en

makteslos sosialpolitisk akter.

Men, som nevnt innledningsvis, ma EU {4 en sjanse til & vise at
organisasjonen var klar over den gkende fattigdommen blant kvinner. Dette
vil bli gjort ved hjelp av teoribidraget fra Barbara Hobson, som diskuterer
EUs anerkjennende (aksepterende/erkjennende) og omfordelende evne i
forhold til sosialpolitiske spersmaél. I artikkelen ”Economic Citizenship:
Reflections through the European Union Policy Mirror” (Gender, and
Citizenship in Transition, 2000) konsentrerer hun seg om “den ugkonomiske
borgeren” av EU, det vil si de individene som faller utenfor EUs indre

marked*.

* Maastrichttraktaten vedtok i 1991 at medlemmene skulle bygge ned sine hindringer slik at de fire frihetene skulle
realiseres fra 1993. Fri flyt av arbeidskraft, kapital, varer og tjenester blir definert som det indre marked, der tilbud og
ettersporsel er drivkreftene. Julie Wedege; “Sosial rettferdighet og normativ legitimitet — en analyse av potensielle
sosialpolitiske utviklinger i EU”, s.73, ARENA Report No 2/2002.
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Selv om Hobsons artikkel ogsé tar for seg det omfordelende aspektet, vil
oppgaven bryte med EU som en omfordelende akter. Derfor mé oppgaven
finne en alternativ forklaringsméte pa hvorfor EUs tiltak ikke fungerte. Det er
narliggende & betrakte dette i et sosialpolitisk perspektiv, men jeg har som
nevnt ovenfor valgt & ga mer konkret til verks. Ved a benytte meg av Tvedts
godhetsregime, kan skrivebordsprosjektet” bli sortert og ryddet, slik at jeg
kan se pa institusjonelle mekanismer, akterer, delegasjonsprosesser og
maktfordeling. Selv om EU anerkjenner feminiseringen av fattigdom som
arsaksvariabel, kan det vaere andre arsaker enn mangel pa sosialpolitisk makt

som har fort til at de forbyggende tiltakene ikke fikk det enskede utfallet.

2.2.1 Kilder som en beretning

Naér en kilde 1 tillegg til 4 meddele “noe” ogsa kan fortelle om noe som har
hendt, har den ifelge Dahl (1997: 37) oppnadd status som en beretning. I den
andre delen av analysen - som tar sikte pa a diskutere hvordan EUs tiltak

fungerte - er det sentralt & benytte seg av kilder med et slikt innhold.

I motsetning til handlingsplanene kan evalueringsrapporten av fondet (som
hadde som mal & bidra i kampen mot trafficking) oppfattes som en beretning.
Fondet ble opprettet 1 1996 og fikk navnet Stop Traffic in Persons (STOP).
Dette vil bli operasjonalisert som konkrete tiltak 1 kampen mot trafficking.
STOP er et avsluttet prosjekt 1 EUs historie, og har dermed et kognitivt
utgangspunkt. Den eksterne evalueringsgruppen forteller om hvordan fondet
ble benyttet og om effektivitet. Dette innebaerer ikke noen mulighet for
normative vurderinger. Derfor kan denne kilden benyttes til & fortelle hvorfor

tiltakene ikke hadde noen effekt.

Oppgaven vil benytte seg av teorien fra forfatterne Alexander Cooley og
James Ron, som ser pd de frivillige organisasjonenes virksombhet i et politisk

okonomiperspektiv. Artikkelen ”The NGO Scramble”(International Security,
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volume 27, issue 1, 2002) kritiserer den stadige delegeringen av forskjellige
policies fra stater og organisasjoner til frivillige organisasjoner. Arsakene til
dette skyldes det faktum at frivillige organisasjoner ogsa spiller en rolle som

aktor i et konkurransepreget marked.

I praksis vil dette si at tilbud (fond som STOP) og ettersparsel pa
implementering og ekspertise (EUs mangel pa informasjon og sosialpolitisk
makt) kan fore til at frivillige organisasjoner utnytter seg av fondene forst og
fremst for 4 overleve. Dette kan fore til at intensjonene ved forskjellige

finansieringsprosjekter mister sitt overordnede mal.
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3. Nar "Pretty Woman” blir ”Liljadever”

Dette avsnittet vil forst og fremst redegjore for den bakenforliggende
variabelen, feminiseringen av fattigdom. Deretter vil jeg forseke a knytte
dette begrepet til trafficking, og definere trafficking ved hjelp av FNs

definisjon, men ogsa ved hjelp av empiri.

3.1.0 Feminisering av fattigdom

I folge FN er 70 % av verdens fattige kvinner. En av arsakene til dette er
okningen av kvinnestyrte husholdninger, der kvinnene ikke bare har ansvaret
for a ta vare pa sine egne barn, men ogsa har ansvaret for a forserge den

ovrige familie.

Kvinnene har sjelden utdannelse, og ikke mulighet til & kreve
arbeidstakerrettigheter 1 like stor grad som sine utdannede medsestre og
menn. Dette forer til at de blir ekstra sarbare for skiftninger 1

arbeidsmarkedet, slik som ved permitteringer eller arbeidsleshet.

Feminisering av fattigdom gjelder ikke bare statene som befinner seg nederst
pa BNP-rangeringen. Ifolge Berit As er det pa tide 4 ta feminiseringen av

fattigdom pé alvor, ikke minst i Norge.

Hun har rangert étte utsatte kvinnegrupper som har fatt sine livsvilkar

forverret de siste 20 &rene. Disse er:

1) gamle kvinner

2) enslige (kvinnelige) forsergere

3) kvinner 1 lavtlonnede yrker (hel- og deltidsarbeidende)

4) kvinner fra gruppe 3 nér de blir syke eller arbeidslase
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5) kvinner 1 distriktene som ikke har lennsarbeid eller utdannelse
6) klientell og personale pa krisesentrene

7) narkomane, kriminelle og prostituerte

8) innvandrerkvinner og asylsegkere

Det er grunn til & tro at disse atte gruppene danner en ny underklasse, noe

som betinger kvinnekampen 1 Norge. (Fett; 17, 2/2005).

As’ betraktninger er absolutt anvendelige i den globale forstielsen av
feminiseringen av fattigdom. Handel, privatisering og konkurranse har ifelge
European Womens Lobby okt kraftig de siste 20 drene. Dette har hatt sin pris,
en pris kvinner har mattet betale for i sterre grad enn menn. Mangelen pé
utdannelse og fortrinn 1 arbeidslivet har fort til at kvinnene opplever & bli

utkonkurrert (European Womens Lobby; 6, 2004).

Men hvorfor rammer endringer i arbeidsmarkedet kvinner i storre grad enn
menn? Befinner ikke lavtlonnede menn uten utdannelse seg ogsé i

risikogruppen?

Lavt utdanningsniv4, lav lenn og en stadig skende forekomst av
eneforsergere er viktige forklaringsfaktorer, men jeg vil ogsa belyse det
faktum at kvinner ogsa feder barn. Kvinners reproduktive rettigheter blir ikke

nedvendigvis ivaretatt 1 alle land.

De fleste av verdens kvinner befinner seg i en situasjon der de feder barn, og
ma la arbeidslivet komme i andre rekke. Om det er demografiske
bekymringer eller kvinnekamp som har fort til at stadig flere stater har
etablert retten til fodselspermisjon i arbeidslivet er ikke min oppgave a
besvare her. Men jeg vil papeke mange av verdens kvinner opplever a ikke
kunne kreve noen slags form for rettigheter av dette slag 1 forbindelse med

fadsler.
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Velferdssamfunnet er ikke et universelt fenomen, noe som tilsier at mange
kvinner er utsatte for fattigdom, ikke bare pd grunn av arbeidssituasjonen,

men ogsa pa grunn av biologi.

3.1.1 Migrasjon som lgsning pa problemet

As pépeker at arbeidslose kvinner i utkantstrgk kan befinne seg i
risikogruppen for feminisering av fattigdom. Dette skjer ogsa pa det globale
plan. Derfor velger kvinner a flytte pa seg, forst og fremst fra mer perifere

strok og inn til storbyene, der de seker arbeid.
Men migrasjon over landegrensene forekommer ogsé 1 ekende grad.

Kombinasjonen av mangel pé sosialt nettverk og stadig ekende skonomiske
forpliktelser forer til at kvinner ikke ser annen mulighet enn & migrere til et

annet land (Demir; 4, 2003).

For a ta skrittet ut og forlate hjemlandet, er det mye som ma organiseres.
Kvinnene stoter pa sprakproblemer, de har problemer i forbindelse med
organisering av forskjellige reisedokumenter, med bosted og ikke minst med
framgangsmaten for & seke arbeid. Disse hindringene forer til at stadig flere
emigranter velger & benytte seg av firmaer eller andre akterer som organiserer

slike reiser.

Bade reisen og reise- og oppholdsdokumentene koster mange penger, noe
emigrantene ikke har mye av. For mange er det ikke mulig & velge om en vil
vare legal eller illegal emigrant. Som illegale emigranter, uten penger eller
dokumentasjon, er de fullstendig avhengige av akterene som organiserer
reisen og deres nettverk for & nd mélet ved reisen. Dette kan f4 uheldige

utfall.

Kvinner og menn opplever a befinne seg i en situasjon der de er ekstremt

sarbare 1 den forstand at “reiseoperateren” har bdde makt og kontroll over
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deres egen skjebne (FAFO; 20, 2004). Den 1 utgangspunktet frivillige
migrasjonen, der malet er & skaffe seg arbeid og et bedre liv, kan 1 verste fall

resultere i trafficking.

3.1.2 Nar ensket om et nytt liv gir skylapper

Vi far kanskje aldri et konkret tall pd hvor mange mennesker som er ofre for
trafficking hvert ar. P4 verdensbasis regner man med at mellom 500 000 og
fire millioner mennesker transporteres fra sine hjemland hvert ar. Som oftest
omsettes de som strippere, prostituerte og akterer innenfor pornoindustrien

(Damir 2003:6). De fleste ofrene er unge kvinner og barn.

Ifelge Europol ankommer det cirka 500 000 ulovlige immigranter til EU hvert
ar. Halvparten av dem antas & vare ofre for trafficking, organisert av

kriminelle grupperinger (Obokata 2003: 918).

Trafficking utarter seg pa mange forskjellige méter, og det er ofte vanskelig &
skille mellom ulovlige emigranter, prostituerte pa turistvisum og ofre for

menneskehandel.

3.2.0 Hva er trafficking?

EUs egen ekspertgruppe hevder i sin avslutningsrapport at det er tre faktorer
som forer til at trafficking er et menneskerettighetsbrudd (Report of the
Experts Group on Trafficking in Human Beings (2004:6). Det mé forekomme
bruk av vold, trusler, bedrag eller utnyttelse av ’sarbarhet” for at definisjonen

kan benyttes.

I de neste avsnittene vil jeg forklare hvordan trafficking forekommer.
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3.2.1 Nar andre tar kontrollen

Noen blir kidnappet, eller oppfordret av sine fattige familier til & la seg bli
fraktet ut av landet for & skaffe seg arbeid. Tatt i betraktning at nesten alle
familier 1 Moldova har en forserger 1 utlandet, er det ikke s& underlig at
migrasjon er en akseptabel losning pd ekonomiske problemer (Fiirst 2002:7).
Andre blir lurt til 4 tro at de har en framtid som modell eller danser, og blir
med pa en heller tvilsom reise mot vest. Enten ofrene selges, kidnappes eller
har blitt med frivillig, er deres egen skjebne underlagt virksomheten til

organiserte grupperinger.
De befinner seg med andre ord i en sarbar posisjon.

Last inne 1 leiligheter opplever de a4 bli mishandlet til taushet. Ofte
kombineres dette med trusler om at familien hjemme kan bli skadet eller
drept’. Ofrene blir som oftest omsatt i et prostitusjonsmilje, der de kan vare

kjopt av halliker eller "madammer” pa bordeller (Carling 2005:13).

Kombinasjonen av a bli utsatt for bedrag og av & befinne seg i en sarbar

situasjon har samtidig ofte et forvirrende element av frivillighet over seg.

Utnyttelse av “sarbarhet” kan forstds som tilfeller der ofrene opplever akutt
pengemangel, mangel pd jobb eller en ekstrem forandring i livet. Behovet for
penger er 1 utgangspunktet prekert nok til at mennesker velger a forlate sitt
opprinnelsesland. Forholdene de reiser under er ikke nedvendigvis preget av
vold og trusler. De reiser frivillig og ser ingen grunn til & vaere pa vakt, siden
de har blitt forespeilet en arbeidssituasjon de kan leve med, og som ikke

minst laser problemene de har hjemme.

% http://odin.dep.no/bfd/norsk/aktuelt/taler/statsraad_a/004051-090174/dok-bn.html
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Mange ofre for trafficking har et slikt utgangspunkt. De har tilsynelatende
ingen grunn til & tro at de skal bli solgt som sex-slaver, de har tillit til

menneskene som organiserer transporten, arbeidstillatelsen og bosted.

3.2.2 Hore pa turistvisum eller tvangsprostituert?

Overgangen til en trafficking-situasjon kan skje pa flere méter. Ved ankomst
kan for eksempel identifiseringsdokumenter tas ifra ofrene eller det kan vare
at reisen blir dyrere enn forespeilet og at dette s& mé inntjenes i
ankomstlandet. Det eksisterer ingen avbetalingsplan, og ofte benyttes vold og
trusler. Fra & ha kontroll over egen situasjon, mister ofrene all mulighet til &

bestemme over egen skjebne.

Forskjellen mellom de mest brutale tilfellene av trafficking, der ofrene
kidnappes og fores ut av opprinnelseslandet mot sin egen vilje, og eksemplet
beskrevet ovenfor, er bakmennenes utnyttelse av ofrenes sarbare
livssituasjon. Den frivillige reisen gjor at stater har vanskeligheter med &

skille mellom prostituerte med eller uten visum og ofre for trafficking.

Dette blir illustrert av Fafo 1 rapporten ”Crossing Borders” 2004. Mange av
ofrene for trafficking hadde jobbet som prostituerte for de forlot hjemlandet.
Det eksisterte ingen tvil om at de skulle fortsette & jobbe som prostituerte i
ankomstlandet, men de mistet kontrollen over egen situasjon. Dette kunne
forekomme 1 form av en fiktiv gjeld beskrevet ovenfor, eller at bakmennene
utevde vold og trusler da de ankom sitt nye “arbeidssted”’(Brunovskis og

Tyldum 2004: 20-23).

Ofrene opplevde & miste selvbestemmelsesretten 1 forhold til hvor mange
kunder de skulle betjene, og i forhold til arbeidstid og inntekt. Det avgjerende
her var hallikforholdet som fikk en voldelig og truende karakter, og som forte
til at en 1 utgangspunktet frivillig arbeidsavtale om prostitusjon gikk over til

trafficking.
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3.2.3 Den fiktive gjelden

Det er viktig & merke seg at det er bakmennene som oftest konstruerer en
gjeld. Denne gjelden er den sterste inntektskilden til de organiserte
grupperingene. Den forer til at ofrene, selv om de har en viss
bevegelsesfrihet, ikke forlater bakmennene. Trusler om & drepe
familiemedlemmer, eller fortelle om hva ofrene egentlig jobber med, gir
bakmennene full kontroll over ofrene. Dessuten far ofrene klar beskjed om at

lokalt politi vil deportere dem om de velger & kontakte lokale myndigheter.

3.3.0 FNs definisjon av trafficking

Da Konvensjonen mot organisert kriminalitet over landegrensene ble
opprettet 1 2000, var Kofi Annan bekymret over den stadige okningen av
menneskehandel (Demir 2003:1).

Behovet for & definere handel med mennesker som et brudd pa
menneskerettighetene kom til utrykk i Palermoprotokollen samme ar. Jeg
velger & benytte meg av protokollens definisjon i resten av oppgaven, siden

EU gjor det samme (Obokata 2003: 923).
Definisjonen sier:

Artikkel 3
Termbruk

1 denne protokoll menes med.:

a) “handel med mennesker”: rekruttering, transport, overforing, husing eller
mottak av personer, ved hjelp av trusler om bruk av vold eller bruk av vold eller
andre former for tvang, av bortforing, av bedrageri, av forledelse, av misbruk av

myndighet eller av sarbar stilling eller av d gi eller d motta betaling eller fordeler
for d oppnd samtykke fra en person som har kontroll over en annen person, med

sikte pa utnytting. Utnytting skal som et minimum omfatte utnytting av andres
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prostitusjon eller andre former for seksuell utnytting, tvangsarbeid eller
tvangstjenester, slaveri eller slaveriliknende praksis, trelldom eller fjerning av

organer,

b) samtykke fra et offer for handel med mennesker til den tilsiktede
utnyttingen nevnt i bokstav a) i denne artikkel skal veere uten betydning der noen av

midlene nevnt i bokstav a) er brukt,

¢) rekruttering, transport, overforing, husing eller mottak av et barn med
sikte pa utnytting skal anses som “handel med mennesker” selv om ingen av

midlene nevnt i bokstav a) i denne artikkel er brukt,

d) “barn’: person under atten dr.

Artikkel 3a har til hensikt & vaere en vidtfavnende definisjon.

2

. rekruttering, transport overforing, husing eller mottak av personer...”
definerer hva slags handlinger som er kriminelle i perioden offeret blir
transportert fra opprinnelsesland til ankomstland. Det vil si at protokollen

apner for straffeforfolgelse av akterer som har bidratt til transporten.

Hensikten bak formuleringen er & forene protokollen med Konvensjonen mot
Grenseoverskridende  Organisert ~ Kriminalitet.  Slik  jeg  oppfatter
bestemmelsen skal alle aspekter ved virksomheten, ogsa den forutgdende

organisering for selve utnyttelsen, kunne vare gjenstand for straffeforfolging.

Artikkel 3¢ omfatter ogsa bakmennenes rolle. De bakmenn og kvinner som
ikke har benyttet seg av vold og trusler kan ogsa bli straffeforfulgt om en

utnyttelse beskrevet 1 artikkel 3a er tilstede.

Trafficking forekommer pa forskjellige madter. Artikkel 3a beskriver

scenariet: ”... ved hjelp av trusler bruk av vold eller bruk av vold eller andre

former for tvang...”. Dette leddet om vold er det som oftest forbindes med
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trafficking. Det nye ved denne delen av protokollen er at den psykiske formen

for vold har kommet til uttrykk.

Mange ofre forteller at de ikke har vert utsatt for vold, men har vert i en

situasjon som andre kan utnytte.

I praksis vil termen “utnyttelse av andres sdarbarhet” omfatte ofre med en
livssituasjon preget av darlig ekonomi, arbeidsleshet og fortvilelse 1 form av

at det ikke finnes utdanningsmuligheter.

Rekrutteringen kan ogsé ta form som en ren handel, der offeret ikke har noen
myndighet over seg selv. I slike tilfeller har foreldre eller andre
familiemedlemmer solgt en person til en trafficking-situasjon. I et
strafferettslig perspektiv kan dette sees pa som en hallikhandling, noe som er

kriminalisert, uavhengig av hva selve utnyttingen inneberer.

Utnytting 1 forhold til trafficking har nesten utelukkende blitt forbundet med
prostitusjon. Pro Sentret i Oslo bekrefter dette i arsrapporten fra 2004. Som
de selv papeker: “All erfaring tilsier at ndr det kommer en sd stor gruppe fra

ett land i lopet av kort tid, er dette trolig en organisert virksomhet”.

Artikkel 3 fastslar at utnytting ”... skal som et minimum omfatte utnytting av
andres prostitusjon eller andre former for seksuell utnytting... ”(Pro Senteret
(2005: 9). Ved a bruke prostitusjon som et “minimum”, har definisjonen

apnet for andre typer utnyttelse.

Arbeid utfert under tvang, slaveri og fjerning av organer omfatter ogsa begge

kjonn.

Definisjonen er viktig i forhold til artikkel 3b om samtykke. I praksis vil det
si at et offer som vet at hun eller han skal jobbe som prostituert, ogsa er et

offer om volds- og trusselsaspektet er til stede.
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Det er viktig & merke seg at prostitusjon i seg selv ikke er forbudt i artikkelen,
men at det 4 tjene pd andres prostitusjon er forbudt og at det anses som et
brudd pa menneskerettighetene. I trad med Konvensjonen mot Organisert
Kriminalitet er det de kriminelle nettverkene som skal straffeforfolges, og
derfor ville en definisjon som kun inkluderer prostitusjon utelukke

menneskerettighetsbrudd som eksempelvis psykisk og fysisk vold.

Palermoprotokollen krever at elementer av artikkel 3a ma vare tilstede for at
artikkel 3b skal kunne definere et offer for trafficking. Arsaken til dette er

den viktige forskjellen mellom de utenlandske prostituerte og sex-slavene.

3.3.1 Andre forklaringer til trafficking

Bruken av ordet “’sarbarhet” er omfattende og legger premissene for

forstaelsen av trafficking som et resultat av gkende fattigdom blant kvinner.

Séarbarhet beskriver ikke bare kvinner med ekonomiske vanskeligheter, men
benyttes ogsa for & forklare situasjoner der kvinner blir ofre for trafficking,

som et produkt av sosial urettferdighet i eget hjemland.

Felles for mange av ofrene er at de har opplevd a bli utsatt for psykisk og

fysisk vold allerede fra de var barn.

Tall fra International Organisation for Migration (IOM) viser at 22 % av
ofrene hadde blitt utsatt for fysisk eller psykisk vold blant sin neermeste
familie. 15 % var utsatt for seksuelle overgrep, enten pa et fysisk eller psykisk

nivé (Bjerkan; 75, 2005).

Amnesty Internationals egne undersgkelser bekrefter den samme tendensen.
Flere av ofrene Amnesty hadde pratet med bestemte seg for & forlate

hjemlandet etter & ha blitt utsatt for vold i hjemmet.
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Ifolge organisasjonen Reaching Out 1 Romania kan overgrep og vold 1
hjemmet fore til at ofre for trafficking ikke forstér at de blir utsatt for

menneskerettighetsbrudd.

Gleden over a endelig forlate hjemmet overskygger det faktum at de fortsatt

blir mishandlet. En situasjon de i bunn og grunn er vant med.

Leder av Reaching Out, lana Matei, hevder at d&rene med mishandling og
seksuelle overgrep har fatt kvinnene til & utarbeide egne
overlevelsesstrategier, strategier de benytter seg av 1 en trafficking-situasjon

(Pro Sentret og Amnesty International; 42, 2005).

Mangelen pa mekanismer som har til hensikt & fange opp slike tilfeller, kan
settes 1 sammenheng med at det ikke eksisterer et velferdssystem, eller at et

slikt system er under utarbeidelse.

En velferdsstat kan defineres som en ”... karakteristikk av stater med
nasjonalt omfattende offentlige ordninger for d trygge hele befolkningens
sosiale, helsemessige og okonomiske sikkerhet, eventuelt ogsda utdanning.”
(Osterud, Goldmann, Pedersen; 285, 1997). Et slikt system kan ikke opprettes
over natten, noe de post-kommunistiske statene har merket seg. Overgangen
fra et kollektivt til et individbasert skonomisk system er en av disse statenes

vanskeligste oppgaver, noe velferdssystemet har méttet vike for.
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4. Makteslas eller sosialpolitisk arrogant?

Kritikken mot EU i kampen mot trafficking har stort sett konsentrert seg om
EUs manglende evne til & gripe fatt i sosialpolitiske spersmal. Som oftest
etterlyses det mer handling, det forventes at EU skal bli mer aktiv, og

implementere tiltak som ogsd kommer ofrene for trafficking til gode.

Jeg mener det er pa tide & betrakte EU for det denne organisasjonen er, og
legge vekk oppfatningen om at EU til stadighet mislykkes i sine
sosialpolitiske forsgk. Arsaken til at denne siden av EU kan falle bort, kan
begrunnes 1 EUs fundament, og institusjonelle organisering. Men EU ma
forholde seg til forandringer 1 verdenssamfunnet, enten endringene skjer pa

det ekonomiske eller det sosiale plan.

Jeg vil i dette kapittelet begrunne hvorfor det ikke kan forventes at EU skal ta
pa seg rollen som en sosialpolitisk akter. Dermed vil diskusjonen om EUs
evne til & omfordele goder, opprettelsen av et eventuelt velferdssystem falle
bort, slik at jeg kan velge en annen innfallsvinkel for & se pa EUs

forebyggende tiltak i kampen mot trafficking.

Kapittelets andre del vil konstruere det Terje Tvedt har kalt et
”godhetsregime”, en modell som forklarer hvordan mekanismene i et
bistandspolitisk system fungerer. Denne modellen skal overferes pa EUs
tiltak 1 kampen mot trafficking, slik at EU ikke framstar som en mislykket
sosialpolitisk akter, men kan betraktes i et bistandspolitisk perspektiv. Dette

vil bli argumentert for og operasjonalisert i slutten av kapittelet.
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4.1.0 Myten om EU som en sosialpolitisk akter

Den storste drsaken til at EU blir oppfattet som en ignorerende akter i forhold
til sosialpolitikk, kan ha sitt opphav i medlemslandenes utforming av EU pa
1970-tallet. Margaret Thatcher og det neo-liberalistiske idealet sto sterkt i
statene som var medlem av det Europeiske Fellesskap. En annen &rsak til at
sosialpolitiske tiltak ikke ble vedtatt, var et resultat av medlemmenes valg om
a overlate minst mulig av sin egen statssuverenitet til EF. Et viktig begrep i
denne sammenheng er subsidiaritetsprinsippet. Det innebaerer at avgjorelser
skal tas pd lavest mulig effektive nivd. Dessuten bevarer statene sin
statssuverenitet, noe som forer til at maktfordelingen mellom EU-
lovgivningen og nasjonalstatenes egen lovgivning har skapt en mulighet for a

kunne klassifisere forskjellige politikkomréder som “nasjonale anliggender™.

EUs lovgivning settes kun i1 gang ndr overordnede hensyn og mange
medlemsland er involvert, der den “minst inngripende rettsakten som kan
fore til den onskelige effekten, og at generelle prinsipper og oppfordringer
bor avlose detaljerte regler.”’(Qsterud, Goldman og Pedersen 1997:266).

Denne maktfordelingen fremgar av Romatraktatens artikkel 5:

“In areas which do not fall within its exclusive competence, the Community
shall take action, in accordance with the principles of subsidiarity, only if
and insofar as the objectives of the purposed action cannot be sufficiently
achieved by the Member States and can therefore, by reasons of the scale or
effects of the purposed action, be better achieved by the Community. Any
action of the Community shall not go beyond what is necessary to achieve the

i3

objectives of this Treaty’.

© Romatraktaten, artikkel 5 (eks artikkel 3b).
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I trdd med subsidiaritetsprinsippet er derfor sosialpolitiske problemer 1 EU et
nasjonalt anliggende, og de faller derfor utenfor EUs direkte ansvarsomrade

(Wedege 2002: 65).

I tilfeller der EU har ansvar, omtales dette som EUs “kompetanse”. Nar
kompetansebegrepet benyttes, beskriver dette en tilstand der medlemmene har
overgitt noe av sin statssuverenitet til EU, slik at EU handler pd vegne av dem

selv.

Men det eksisterer en sosial dimensjon i EU, ogsé kalt det ”Sosiale Europa.”
Til tross for at det eksisterer en noksa begrenset sosialpolitisk omfordeling
via budsjettet 1 EU, eksisterer det sosialpolitiske rettigheter knyttet til EUs
indre marked. Her er det viktig & vere konsekvent. Direktiver vedtatt i
forhold til for eksempel kjonn er knyttet til kvinner i en arbeidssituasjon. Rett
til fedselspermisjon, som kan oppfattes som en rettighet i sosialpolitisk
forstand, er 1 bunn og grunn knyttet til arbeidsmarkedet. Rettigheter som
faller innenfor den private sfere, det vil si utenfor markedet, faller utenfor

EUs kompetanseomrade (Hobson 2000: 94-95).

I praksis vil dette si at kvinner som er uten arbeid innad i Unionen, mé stotte
seg til sosialpolitiske tiltak i sine respektive hjemland. Sekerstatene pa
begynnelsen av nittitallet hadde 1 utgangspunktet ingen garanti for et
velferdssamfunn ved inngéelsen av et EU-medlemskap. Men det kunne de
heller ikke forvente, siden EU i seg selv ikke hadde opprettet et felles
velferdssystem. Kjennspolitiske tiltak utenfor EUs kompetanseomrade er og

blir nasjonalstatenes ansvar.

Dermed blir mye av kritikken av EU som sosialpolitisk akter litt malplassert.
Hvorfor skulle sokerstatene fi med et velferdssystem “pa kjopet” i

forbindelse med et EU-medlemskap?

A diskutere en funksjon som EU ikke innehar, forer til en normativ diskusjon,

som handler om hvordan EU ber og skal vare. A kritisere EU for 4 heller
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konsentrere seg om & utarbeide en felles straffe- og migrasjonspolitikk eller
utvikle grense- og politisamarbeid er ogsd slik jeg ser det, & overse EUs
kompetanse. Pa disse omrddene har medlemmene valgt & overlate noe av sin
statssuverenitet til EU, slik at EU har overnasjonal makt til & handle pa vegne

av sine medlemmer.

Beskyttelsen av det frie markedet er selvfolgelig den overordnede oppgaven
for slike tiltak. Men samtidig er det ogsé pa tide & se pa disse tiltakene som et
forsek 1 riktig retning for EU. Et EU som 1 praksis er bundet pd bdde hender
og fotter.

Jeg velger & benytte meg av migrasjonsteoretikeren James Hollifields
betraktninger i dette tilfellet. Han hevder at en av de sterste utfordringene for
liberalistiske systemer som EU er migrasjon, og dernest menneskerettigheter.
Dette blir definert som det liberale paradoks, der den nye utfordringen ikke er
a avskaffe hindringer for det frie markedet, men heller & tilegne seg et

menneskerettighetsperspektiv i den videre utviklingen (Hollifield; 27, 1992)

Men hvordan kan EU som en markedsliberalistisk organisasjon framstd som
en fullverdig akter i kampen mot trafficking? Hvordan kan EU vise ovenfor
verdenssamfunnet at trafficking stdr heoyt pa agendaen uten & ha makt til &

kunne implementere tiltakene?

4.1.1 Godhetsregimet

Et regime definerer hvordan politisk makt er organisert innenfor territoriale
grenser (Osterud, Goldmann, Pedersen; 234, 1997). Om man ser bort ifra
geografiske begrensninger, kan et regime ogsa bidra til & definere hvordan
makten innenfor internasjonale organisasjoner blir organisert. Organisasjoner
samler seg om et bestemt politikkomréade, der de fra et felles utgangspunkt

samles rundt feller prinsipper, normer og beslutningsprosesser.
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Regimeteorien bidrar til & se p4 makt som en felles avhengighet mellom
partene innenfor det bestemte regimet. Ved a definere strukturer, maktforhold
og beslutningsprosesser, kan vi kategorisere regimene, slik at vi vet hva slags

regime vi har med a gjore.

Terje Tvedt benytter seg av regimedefinisjonen nér han beskriver opprettelsen
av ”godhetsregimet”. I motsetning til den normale bruken av regimeteorien,
der kategorisering og organisering av makt er sentralt, benytter Tvedt seg av
regimebegrepet for 4 beskrive et lukket system, der vi kun har opplysninger
om regimets mal og virke. “Godhetsregimet” benyttes av Tvedt for & beskrive
Norges rolle 1 bistandspolitikken, et politikkomrade som er “klart avgrenset

pa den internasjonale arena” (Ibid: 234).

Bistands- og u-hjelpspolitikk er omrdder som ifelge Tvedt har en
fellesnevner; politikkomradet er skjult blant gode handlinger og intensjoner.
Politikkomradet er ikke velkjent eller kjennbart, og rapporteres av systemet
selv. I motsetning til den ordinare regimeteorien, som er avhengig av &
kjenne organisering og maktstrukturer, kan ikke ”godhetsregimets”
grunnpilarer gjenkjennes pa samme mate. Det er en kode som ma knekkes,

godhetsregimet lar seg ikke identifisere like enkelt som andre regimer.

Bistands- og fredspolitikk er ifelge Tvedt preget av & vare sterkt mystifisert, i
den forstand at det er en allmenn oppfatning at aktiviteten regimet har
bedrevet er bra og god. Fatallet kritiserer regimet siden den moralske
retorikken gjor det enkelt for systemet & opprettholde seg selv. Dessuten
utvikler systemet, i trdd med rapporteringen av egne handlinger, sine egne
utviklingsnarrativer (Tvedt; 19, 2003). Siden systemet er opptatt av 4 fortolke
seg selv ved hjelp av sprik og aktiviteter i1 fjerne himmelstrak, mener Tvedt
det er pa tide & "... utvikle et begrepsapparat som kan fremmedgjore, ved a

historisere, bdde systemets modellering av seg selv, dets diskurs og den

samfunnsarena det utspiller seg pda” (Ibid: 19, 2003).
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Regimeteorien er et verktoy som skal hjelpe oss 1 & forstd hvordan makt og
samfunnsinstitusjoner fungerer innenfor et bestemt regime. Dette regimet kan
vaere avgrenset rent geografisk, men kan ogsé avgrense seg selv i form av
interessen for en bestemt sak pa den politiske arena. Forskjellen mellom a
delta i et regime som ensker & bekjempe spredningen av kjernefysiske vépen,
og et godhetsregime, er vesentlig. Godhetsregimets eksistens er avhengig av
en mening, en oppfattelse om hva som er rett og galt. A ha en mening gir ikke
automatisk makt, men ... d kunne studere samspillet og konfliktene mellom

spraklige og institusjonelle strukturer som makten md kontrollere og som

den utrykker seg i” kan gi oss svar pd hvordan makten forvaltes (Ibid; 25,

2003).

Identifiseringen av makt betinger mye av opprettelsen av institusjoner i
godhetsregimet. Tvedt definerer fire forskjellige maktstrukturer som bidrar til
opprettholdelsen av godhetsregimet, og til de institusjonelle behovene som

oppstar.

4.1.2 Sprakbruk og institusjonelle utfordringer

Identitetsmakten kan utfolde seg pa et nasjonalt og et internasjonalt plan. A
kunne si noe om ”de” og “oss” gir en kollektiv folelse, et slags lim som ferer
til at godhetsregimet far et fotfeste innenfor menneskers bevissthet. I dagens
samfunn der kulturelle forskjeller og s@regenheter mer eller mindre utviskes
av globaliseringen er behovet for & kunne identifisere seg med “noe” og
“noen” stort. Det er for enkelt & knytte identitetsmakten opp mot gkonomiske
strukturer, eller i maktstrukturer som deler verden inn i et bestemt bilde.
Ifolge Tvedt er dette lite fruktbart, fordi identitetsmakten kan skifte akterer,

mening og politikkomrade ettervert som samfunnet forandrer seg.

En mening bygger som oftest pa hva som er normalt eller ikke.

Normalitetsmakten er et viktig begrep innenfor godhetsregimet, mye av
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regimets eksistens er avhengig av 4 kunne definere hva som er normalt eller
ikke. Aktorer som yter bistand er ifelge Tvedt representanter av ”det
normale”. Igjen ma man holde tungen rett i munnen, det er enkelt & stotte seg
pa ideologier eller historiske hendelser for a si hva som er normalt eller ikke.
Det normale er normalt 1 den forstand at den “organiserer universialisme i
dobbelt forstand (verdiene er universelle og hjelpehandlingen er god)” (Ibid;
39).

Normalitetsmakten kan identifiseres 1 handlingsplaner for utvikling av andre

land 1 verden, eller i praksisformer.

Den moralske makten er en umiddelbar makt, en evne bistandspolitikken har
til & gjore sentrale spersmél til moralske spersmaél 1 en bestemt diskurs (Ibid;
41). Den moralske makten bidrar til 4 legitimere systemets eksistens, der
”vare” moralske overbevisninger og mal kan kamufleres av de gode

handlingene systemet bedriver.

Stedfortredermakten bygger mye pd moralske overbevisninger, siden ”vi” har
valgt & veere talsmenn for en bestemt gruppe som vi mener trenger var hjelp.
Gjennom sprak og institusjoner operasjonaliseres stedfortredermakten, et
system som har i hovedoppgave & iverksette ”var” bistandspolitikk pa vegne

av hele nasjonen eller organisasjonen.

Det siste maktbegrepet kaller Tvedt for meningsmakt. Siden systemet
rapporterer sine egne handlinger innenfor seg selv, er oppfattelsen av seg selv
viktig & forsta, siden denne kan legge foringer pa forskning og videre
nysgjerrighet for emnet. Tvedt velger & innfore begrepet han kaller for den
“kommunikative situasjon”. I et forskningsperspektiv er dette interessant,
serlig om man tar kildekritikkens prinsipper i betraktning. Mottakere og valg
av analyseobjekt kan betinge mye av forskningen. Om man betrakter
hovedakteren innenfor et godhetsregime som omfordeler av goder, er ogsé

denne akterens meninger essensielle for videre forskning, siden
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forskningsinstitusjonene er avhengige av eskonomiske tilskudd for & overleve.
Hva slags meninger ligger til grunn for forskning? Forskeren eller de som
sitter pa pengesekken? Det er svart viktig a se pa den kommunikative
situasjonen nar man forseker a forsta maktforholdet 1 utviklingen av

meningsmakten.

4.1.3 Forskning innenfor "godhetsregimet”

Definisjonsmakten relateres til forskningen som utferes innenfor
godhetsregimet. Akteren som har finansiell makt, det vil si midler som skal
benyttes til forskning, har ogsé definisjonsmakt. Denne makten er betinget av
rapporter fra systemet selv, og siden godhetsregimet er lukket og befinner seg
langt vekk bade geografisk og tankemessig, ma systemet selv benytte seg av
den makten de har 1 rapporteringsfasen. Dette er den kommunikative situasjon
1 praksis, som Tvedt mener illustrerer mer enn noe annet maktforholdene

innenfor godhetsregimene (Ibid; 123).

Forskningen er ogsé en del av godhetsregimet som kanaliseres gjennom
institusjoner, og den blir dermed gjenstand for analyse av samspillet mellom
sprak og institusjon som beskrevet ovenfor. Nar forskning institusjonaliseres,
opprettes ogsa arbeidsplasser med krav til lonn og effektivitet. Om
institusjonen ikke innfrir, kan arbeidsplasser legges ned fordi finansieringen
stopper. Dette setter begrensninger pa hvor “fri”” forskningen innenfor
godhetsregimet egentlig er. For a overleve skonomisk har ikke
forskningsinstitusjonene noe valg: de lar finansieringen styre definisjonen og
forskningen. Dette kan medfere at aspekter ved bistandspolitikken ikke blir
belyst eller forsket pa, noe som igjen kan ha store konsekvenser for de

menneskene godhetsregimet i utgangspunktet skulle hjelpe.
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4.2.0 Operasjonalisering av godhetsregimet

Marcus Carson hevder i sin doktoravhandling fra 2004 at mye av EUs
kvinnepolitikk ikke ble satt pd agendaen 1 Brussel, men pd FNs
Kvinnekonferanse i Beijing 1 1995 (Carson; 199, 2004). Dette resulterte i en
kampanje som hadde som mal & bekjempe vold mot kvinner 1 hjemmet 1
1999, men denne hadde ikke sarlig stor effekt. Om det var mangelen pa
sosialpolitisk overnasjonal makt, eller om temaet var for privat i seg selv, er

uvisst.

Arsaken til at trafficking fikk sterre oppmerksomhet kan begrunnes med den
gkende spredningen av HIV/AIDS og de stadige tilfellene av barneporno.

Den gkende globaliseringen av sexindustrien var et faktum.

Den gkende organiserte kriminaliteten og illegale migrasjonen var som nevnt
faktorer som la kjepper 1 hjulene for EUs markedsliberalistiske prinsipper,
faktorer som EU dog hadde kompetanse til & bekjempe. Men det ville veert
uetisk a kun implementere tiltak som hadde som mal & kun beskytte markedet,

kvinnene som var oftre for trafficking matte ogsa komme i betraktning.

Jeg vil forsgke & overfore Tvedts ’godhetsregime” pa EUs tiltak i forhold til
kampen mot trafficking. Handlingsplanene fra 1996 og 1998 vil opptre som
grunnbjelker i godhetsregimet, som kan bidra til & legitimere EUs intensjoner
om & beskytte markedet, og vare med pa & opprettholde oppfattelsen om at
EU er en sosialpolitisk ignorant akter. P4 en annen side kan en
operasjonalisering av godhetsregimet bidra til & forsta mekanismene og
maktstrukturene som Tvedt er opptatt av. Ved 4 se nermere pé disse
mekanismene kan alternative innfallsvinkler og forklaringsvariabler benyttes
til & forklare hvorfor EUs tiltak mot trafficking ikke oppnadde den enskede
effekten. I stedet for & se pa mangler ved EUs sosialpolitiske kompetanse, vil

jeg heller betrakte EU som en utdeler eller omfordeler av “godhet”; tiltak som
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ogsé har til hensikt & hjelpe ofrene for trafficking (Tvedt; 21, 2003).

Essensielt her er & definere hvem som fir godhetstiltakene.

Kommunikasjon med andre akterer var avgjerende for at trafficking ble
oppdaget som et problem og for & kunne utforme tiltak innenfor
godhetsregimet. Kontakten med frivillige organisasjoner blir av Tvedt omtalt
som “inside aiding” eller “innsidehjelp”. Dette for & tydeliggjore nettverket
med forskjellige aktorer innenfor regimet, som igjen setter standarder for

tildeling og allokering av ressurser (Ibid: 21, 2003).

Denne kontakten vil ogsa vaere gjenstand for effektivitetsanalysen i den
forstand at nettverkene forteller om et problem fra deres standpunkt, og vil

igjen bli tildelt midler for & implementere EUs tiltak.

4.2.1 Lokalisering av makstrukturene pa EUs skrivebord

Kommisjonens forste handlingsplan fra 1996’ var i hovedsak et resultat av

den internasjonale menneskerettighetskonferansen som ble holdt i Wien 1993.

Under konferansen i 1993 var det Kommisjonen selv som tok initiativet til &
samle forskjellige migrasjons- og trafficking-eksperter, jurister, frivillige
organisasjoner og statlige representanter slik at korrekt informasjon om

trafficking fikk et kvalifisert forum (COM 1996:3).

Handlingsplanen er i bunn og grunn en innsamling av informasjon som har
blitt allokert i1 forhold til hva Kommisjonen mente at EU som organisasjon

burde prioritere. Dermed opptrer handlingsplanene som barebjelker i

"»Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on the Fight against Trafficking
in Women” (COM (96) 567 final).
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godhetsregimet. Disse vil kunne gi svar pa hvordan maktstrukturene blir

organisert, og skissere hva slags konkrete tiltak som skal iverksettes.

I COM (1996), "Communication from the Commission to the Council and
the European Parliament: on Trafficking in Women for Sexual Exploitation”
slar Kommisjonen raskt fast at dokumentet er et resultat av konferansen som
ble holdt 1 Wien, og at hensikten med dokumentet er & stimulere til debatt, "...
and promote a coherent European approach to these issues” (COM (96):3).
Onsket om & fremme en europeisk tilnermingsmate kan gjenkjennes som
identitetsmakt, noe som bekreftes gjennom Kommisjonens onske om &
forbedre europeisk og internasjonalt samarbeid. Skillet mellom “oss” og de

andre” er etablert.

4.2.2 Delegering til eksisterende institusjoner

I trdd med IOMs avsleringer av den lite kontrollerte arbeidsmigrasjonen (se
1.1.3), valgte Kommisjonen & beskytte yrkesgrupper som au-pair’er,
servitgrer og bartendere siden de fungerte som skalkeskjul for trafficking og
var godt etablert (IOM 1995a: kapittel 2). Opplysningene om at disse
yrkesgruppene ogsa kunne inngéd som en del av sex-markedet i EU var
oppsiktsvekkende. Searlig tatt i betraktning at de fleste visum var utstedt til
kvinner fra @st- og Sentral-Europa, en region EU sa for seg etter hvert ville fa

EU-medlemskap.

Ved & palegge medlemmene & kontrollere hele visumprosessen, felge opp
helsekontroller pd barer og restauranter, samt kreve identifikasjonspapirer fra
kvinner i disse yrkesgruppene, kunne tilfeller av trafficking kontrolleres

(COM 1996:20).

Problemet var heller de som ankom EU pé illegalt vis. En illegal emigrant har
ingen sikkerhet, siden personen ikke er registrert og mister dermed alle

rettigheter. Personen gér “under jorden”, og skyr forst og fremst nasjonalt
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politi. Kommisjonen pédpeker at dette kan bidra til at ofre for trafficking
forblir 1 det skjulte, siden de vet at de kan bli deportert. Med dérlige forhold 1
hjemlandet er denne “gissel”-situasjonen forstdelig. Kvinnene har lite eller
ingenting som venter dem hjemme og dette gjor dem ekstremt sarbare.

Trafficking kan derfor skje enten et offer er legal eller illegal emigrant.

Okonomisk motivert migrasjon er en av de viktigste arsakene til trafficking.
Derfor anerkjenner Kommisjonen konsekvensene ved den legale
migrasjonen, der yrkesgruppene som serviterer, dansere, kunstnere og au-

pairer blir benyttet som sluser inn 1 EU.

Sett med Tvedts “briller” er denne oppfordringen om en mer restriktiv
arbeidsvisumspolitikk en klar maktutevelse innenfor godhetsregimet. EU har
allerede skaffet seg legitimitet ved & omtale strengere visumspolitikk som et

skritt pad veien mot & beskytte ofrene for trafficking innenfor EUs grenser.

Utnyttelse av den moralske makten, som Tvedt definerer som ~a gjore
sentrale speorsmdl til moralske spersmél”, kan identifiseres. Ved a
“kamuflere” uensket migrasjon og forstyrrelse av det frie markedet med tiltak

mot trafficking, benyttet Kommisjonen seg av sin moralske makt.

Videreforingen av den europeiske tilnaermingen er ogsé klar; vi” ensker ikke
at dette menneskerettighetsbruddet skjer innenfor Unionens grenser.
Identitetsmakten har fatt fritt spillerom gjennom & benytte seg av en allerede
etablert institusjon, den allerede etablerte migrasjonspolitikken. Ved a
oppfordre alle medlemsland til & kontrollere restauranter og au-pair-avtaler,
oppnar ogsa Kommisjonens forslag en kollektiv dugnadsfolelse, en
oppfordring til medlemslandene om & bekjempe trafficking og samtidig
beskytte markedet. Trafficking legitimerer den eneste
sanksjoneringsmuligheten EU har i overnasjonal forstand, noe som er meget

beleilig for EU.
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Dessuten definerer EU hva som er normalt innenfor EUs grenser. Selv om
EU &pner for arbeidsmigrasjon, inneberer det ikke salg av mennesker, og
dette mé& normaliseres. ”Fri flyt” av arbeidskraft ma ikke misforstaes. Derfor
ma EUs institusjoner fremme det formélet de var etablert til 4 utfore, nemlig &
normalisere et rettferdig og fritt arbeidsmarked. Men EUs eneste institusjon
klarer ikke & bedre forholdene for kvinner som opplever den ekende
fattigdommen. En strengere visumspolitikk bedrer verken pa arbeidsloshet
eller mangel pa muligheter. Anerkjenner EU feminiseringen av fattigdom ved
a gjore det vanskeligere for organiserte kriminelle & finne veier inn i

“festningen Europa™?

4.3.0 Kjonnsrettferdighet

A betrakte fattigdom som en sosial urettferdighet kan ifolge Nancy Fraser
kaste lys pa hvorvidt EU anerkjenner &rsakene til trafficking. Sosial
urettferdighet er et symptom pd en tilstand med det Fraser kaller
“misanerkjennelse”. Misanerkjennelse er sosial underordning, der et individ
blir hindret i & delta i samfunnet som en fullverdig deltaker grunnet andres

holdninger eller oppfatninger (Skeie og Teigen 2003: 17).

Fraser utvider dette til 4 ogsa inkludere lover, statlige politikker,
administrative ordninger og profesjonelle praksiser (Ibid:17). Nér et individ
eller en gruppe blir utsatt for en slik misanerkjennelse blir ogsa deres verdi
desvaluert, en tilstand Skeie og Teigen beskriver som ... en makt som folger
kjonnsklassifiseringens standardformular; sortering og rangering ’(Ibid:17).
Dette omfatter kvinner som er fattige eller arbeidslese, som befinner seg i en
situasjon som ma handteres annerledes enn vanlig praksis. Spersmalet er om
tiltak som skal fremmes deres interesser gir denne gruppen lavere verdi
gjennom tiltakene som foresldes. Tar man EUs mangel pa sosialpolitisk
kompetanse i betraktning, er det lite fruktbart a stille spersmalet om

konkurransepolitikken kan vike for kjennspolitikk.
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Er det dermed berettiget & konkludere med at EU desvaluerer kjennspolitikk?
Selv om European Womens Lobby kritiserer EUs mangel péd sosialpolitisk
kompetanse, er det svert lite en kan fa gjort med EUs mulighet til & direkte

implementere politikk for & forhindre forekomsten av sosial urettferdighet.

Selv om det finnes mangel pé institusjonell makt, er det pa sin plass & vurdere
om EU anerkjenner arsakene til trafficking, uten & foresld policyforslag som

desvaluerer ofrene.

Et eksempel er stigmatiseringen av de “russiske prostituerte” som av en eller
annen grunn blir desvaluert bare ved sitt nerver innenfor Unionens grenser.
Om det er aktiviteten de bedriver eller deres opphav som ferer til

stigmatisering, er uvisst.

Om det finnes noen slags form for desvaluering av problempopulasjonen,

eksisterer det heller ikke anerkjennelse.

4.3.1 Nar kvinner ikke tjener penger

Fraser stiller krav til sosial omfordeling for a gjere forskjellene i samfunnet
mindre. Med strukturelle eokonomiske grep kan sosial urettferdighet
bekjempes. I forhold til problemstillingen kan ikke EU som institusjon
implementere omfordelingspolitikk, men delegere dette til forskjellige stater
eller frivillige organisasjoner. Som nevnt i 3.1.0, har fortsatt Kommisjonen

ansvaret for at forskjellige tiltak gjennomfores.

Barbara Hobsons artikkel “Economic Citizenship: Reflections through the
European Union Policy Mirror” forseker & diskutere hvordan store
internasjonale  organisasjoner  kan  pavirke  velferdsstater  ved
likestillingsspersmél. Hun hevder at: “...one can not ignore the European

Union and its potential to impact political and social citizenship within
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member states” (Hobson 2000:84). Artikkelen forsegker & se om hensynet til

kjonn blir ivaretatt der markedet er arenaen for policybeslutninger.

Hobson er opptatt av & kunne bryte med den tradisjonelle kjennsdiskusjonen
der forholdet mellom kvinne og mann er tema. Hun setter heller fokus pa
hvordan EU kan bidra 1 velferdsdiskusjonen, der en kvinnes mulighet til &
bryte ut av den tradisjonelle husholdning uten & risikere & ende opp 1 en
situasjon preget av fattigdom er sentral. A kunne bestemme over sitt eget liv
uten 4 vere avhengig av en mann, er ifelge Hobson en borger i et samfunn; et
sosialt borgerskap som aksepterer kvinner uten & desvaluere. Hobson er
interessert 1 & losrive kvinnen fra forskjellige tradisjoner og la henne leve et

uavhengig liv.

Artikkelen setter opp en modell som ogsa benytter seg av Frasers begreper,

anerkjennelse og omfordeling.

| Normer og praksis

Utforming av lover Mangel pa

Aktorer respekt
Diskursmakt
Stater

Redusert tilgang

til sosiale goder
Policyutforming og
; . Omfordeling
implementering

Nedback
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Misanerkjennelse kan ifolge Fraser ® vare forankret i institusjonelle former,
der lover og administrative ordninger ferer til ulikhet. Dette er et viktig
poeng, men det faller bort siden STOP ikke har makt til & palegge noen slags

former for sosialpolitiske foringer.

Samspillet mellom anerkjennelse og omfordeling er avgjerende for analysen,
siden Kommisjonen ikke har makt til & sanksjonere, og fordi tiltakene méa
vare tydelig formulert, 1 og med at Kommisjonen selv ikke implementerer
“omfordelingen” eller bistandstiltakene. En misanerkjennelse av arsakene til
trafficking kan legge foringer pa utformingen av policies, slik at ofrene far et

dérligere utgangspunkt ved omfordelingen.

Sagt med Tvedts definisjoner: darlig benyttelse av meningsmakt, moralsk
makt og identitetsmakt kan fore til at godhetsregimet er tilstrekkelig i

bekjempelsen av fattigdom blant kvinner.

4.3.2 Anerkjennelse av feminiseringen av fattigdom

Kontakten med de frivillige organisasjonene som for eksempel IOM, var
avgjerende for EUs evne til & anerkjenne feminiseringen av fattigdom som en
arsak til trafficking. Kommisjonen kunne i handlingsplanen fra 1996 sla fast
at arbeidsleshet, fattigdom, mangel péa utdannelse og sosial ekskludering kan

opptre som arsaker som forer til trafficking (Ibid:5).

Kommisjonen uttaler videre at ”...poor or non-existent education is also of
critical importance, and in areas where unemployment is high; women tend

to be more severely affected than men (min understreking)”. Dette utsagnet

tilsier at Kommisjonen anerkjenner at kvinner er i en risikogruppe, uten a

desvaluere kvinner.

8 Nancy Fraser; “Anerkjennelse og okonomisk ulikhet”, AGORA. Journal for metafysisk spekulasjon. Nr. % -2002.
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Kontakten mellom de frivillige organisasjonene og Kommisjonen som
Hobson mener er en forutsetning for anerkjennelse, blir igjen dermed

bekreftet.

Anerkjennelsen av at yrkesgrupper som au-pairer, serviterer og bartendere
fungerte som skalkeskjul for trafficking, og var godt etablert (IOM 1995a:
kapittel 2) er en anerkjennelse av kvinners enske om & kunne skaffe seg et
bedre liv, et onske som har sin rot i fattigdom og arbeidsleshet.
Oppfordringen om a foreta en strengere visumspolitikk er interessant,
Hobsons artikkel tatt 1 betraktning. Spersmélet om hva store internasjonale
organisasjoner kan gjeore for & pdvirke kvinners situasjon innenfor deres
kompetanseomrade er 4 anerkjenne, men det er ogsd viktig & merke seg at

oppfordringen ikke desvaluerer kvinnene.

Okonomisk motivert migrasjon er en av de viktigste arsakene til trafficking.
Derfor er Kommisjonens anerkjennelse av konsekvensene ved den legale
migrasjonen, i trdd med Hobsons og Frasers kriterier for anerkjennelse.

Kvinnene som utnyttes blir ikke stigmatisert i handlingsplanen.

Anerkjennelsen av den illegale migrasjonen er en forutsetning for & kunne
utarbeide en forebyggende trafficking-policy. Selv om anerkjennelsen av
arsaker som arbeidsleshet, fattigdom og sosial eksklusjon av kvinner absolutt
spiller inn ved legal migrasjon, er det sardeles viktig & kjenne til situasjonen i
hjemlandet ved illegal migrasjon. Ofrene er villige til & dra, uavhengig om

avtalen er av ussel kvalitet.

Kommisjonen viser i dokumentet at de var bevisst over de kvinnepolitiske
omstendighetene 1 seokerlandene der omrddene som burde forbedres ble
beskrevet; “areas of activities in which the specific issue of trafficking in
women has been addressed are promotion of human rights, civil liberties,
equal opportunities, non-discriminatory practices, access to education and

media, and administration of justice and police. ”(1bid: 22).
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Dette utsagnet bekrefter at Kommisjonen ikke bare anerkjente at kvinnene 1
sokerstatene var 1 en risikogruppe, men var ogsa klar over hvilke

samfunnsomrader som skulle prioriteres.

Ved a anerkjenne arsakene til trafficking uttrykker ogsd Kommisjonen hva
som er normalt eller ikke, normalitetsmakten kommer til syne nér tiltak for
kvinner 1 sekerlandene skisseres; “areas of activities in which the specific
issue of trafficking in women has been addressed are promotion of human
rights, civil liberties, equal opportunities, non-discriminatory practices,
access to education and media, and administration of justice and

police. ”’(Ibid: 22).

Disse omradene hadde allerede fatt oppmerksomhet gjennom EUs
opptaksprogrammer; PHARE, TACIS og Kebenhavnkriteriene. I COM (96)
papeker Kommisjonen at de allerede er klar over situasjonen; “existing
programmes adress the root causes of trafficking through the consolidation
of pluralistic democratic procedures and practices with a wiew to supporting

the overall process of economic and political reform” (Ibid: 22).

Ved & “normalisere” demokrati og respekt for menneskerettigheter, skulle

ogsa kvinnenes rettigheter ivaretas.

De vestlige 1dealene om “meningen med livet” avslerer bruken av
normalitetsmakt. Vissheten om at det vestlige samfunnet i seg selv kan vare
retningsgivende 1 forhold til moral, kan ogsa gi feringer pa hva som er
normalt eller ikke. Om man betrakter den ekonomiske borgeren i EU, er
rettigheter i forhold til fodselspermisjon og kjennsrettferdighet i arbeidslivet
en normalitetsmakt. EU signaliserer at “det er normalt & opprette
fodselspermisjon, eller at det er normalt & tenke pd kjennssammensetninger

ved personalpolitikk™ bare av & veere EU.

Problemet var bare at dette tok for lang tid, noe Kommisjonen var klar over.
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For & finne fram til konkrete tiltak som hadde med arsakene til trafficking &
gjore, samt korrekte tall pa ofre, transportruter og andre sosiale variabler,

opprettet Kommisjonen STOP — Sexual Trafficking i Persons i 1996.

Eksemplene pé alternative tiltak som skulle bedre forholdene for kvinner i
opphavslandene var mange, som for eksempel “Prevention of traffic in
women” som ble gjennomfert 1 Polen og Tsjekkoslovakia av frivillige

organisasjoner samtidig som PHARE og TACIS ble implementert (Ibid:7).

Slike prosjekter vekket interesse hos Kommisjonen, siden mangelen pa
sosialpolitisk kompetanse feorte til at EU ikke kunne legge foringer pd
medlemmenes hdndtering av trafficking. I Kommisjonens kapittel om “social
and employment dimension” blir dette slatt fast; “ the Member States, local
autorities and civil society in general are responsible in this area” (Ibid: 18).
Losninger matte utarbeides, og dette skulle gjores gjennom & finansiere

STOP.

4.3.3. Mangel pa makt — alternative lgsninger

Ifolge handlingsplanen var en rekke tiltak i1 forhold til migrasjon- og
straffeforfelgning allerede iverksatt. Hovedformélet med & opprette STOP —
Sexual Trafficking of Persons, var a utvikle et utvekslingsprogram for de som
deltar i kampen mot trafficking. “STOP should be a useful instrument to fill
the gaps identifies in the field, particularly for data and reasearch,

dissemination of information between authorities, and training” (Ibid: 7).

Forskningen skulle dermed ta for seg &rsakene til trafficking, som
kommisjonen definerer som “structural causes”. Dermed kunne

feminiseringen av fattigdom {4 sterre fokus, og andre lgsningsalternativer.

Problemet var at EU selv aldri hadde muligheten for & implementere tiltak

som gér utenfor sitt kompetanseomride. Dermed skulle STOP forvaltes av
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medlemsland og frivillige organisasjoner for & best kunne bedre forholdene

for kvinner som var rammet av fattigdom.

Forskning i et omrade der man har mening men ikke innehar makt, er
naermest synonymt med godhetsregimet (se 3.1.3). Fordelen er at trafficking
er et problemomrade f4 har kunnskap om, noe som igjen forer til at
forskningen ikke kunne kritiseres for & ikke ha vektlagt EUs side eller de
frivillige organisasjonenes interesser for saken. Ved a foreta seg “noe”,
skaffet EU seg legitimitet, ved & benytte seg av andre akterer som frivillige
organisasjoner framsto EU som &pen og kommunikativ. Men som Tvedt
papeker, er mye av forskningen betinget av definisjonsmakt og finansiell

makt.

Jeg har valgt & betrakte STOP som en samling av EUs konkrete tiltak mot
trafficking. Fondet er ogsa viktig i den forstand at det kan si noe om EUs
initiativer 1 forhold til omrader der EU ikke har makt. Det er vanskelig &
kunne si noe om forskningsprosjekter som fikk finansiering 1 1996, derfor vil

handlingsplanen fra 1998 vere av stor betydning.
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5. Delegering av tiltak som lgsning pa et

maktvakuum?

Behovet for 4 vedta en ny handlingsplan allerede 1 1998 kan begrunnes utifra
to forskjellige oppfatninger. Enten eksisterte det et reelt behov for & handtere
den stadige ekende migrasjonen fra sentral- og @st Europa, eller sa ga de
forskjellige forskningsprosjektene nye opplysninger om trafficking, slik at

Kommisjonen s et behov for & vedta ytterlige retningslinjer.

b

Kommisjonen uttalte 1 den nye handlingsplanen; ”...despite the continuing
difficulties collecting statistical data in this area, most actors involved in
combating trafficking in women agree that it is a growing phenomenon”
(Communication from the Commission to the Council and the European
Parliament; For Further Actions in the Fight against Trafficking in Women:

2, 1998).

Frivillige organisasjoner i Sentral- og Ost-Europa kunne rapportere om en
enorm gkning av prostituerte kvinner fra denne regionen og inn til EU. Om
disse var utsatt for trafficking var uvisst, men antallet okte betraktelig.
Dessuten hadde statene som var involvert i trafficking fatt sine veldefinerte
roller, der opprinnelsesland for trafficking som oftest var de nye statene etter
Sovjetunionens fall, mens sokerstatene opptradte som transittland. EUs
allerede etablerte medlemmer var i hovedsak ankomstland for trafficking

(Ibid:2).

Dette forte til en oppfattelse om at trafficking matte betraktes som et

kollektivt problem for hele EU.

Kommisjonen hadde ogsd fatt opplysninger om at organiserte kriminelle
flyttet ofre for trafficking innad i unionen. Kravet om felles bekjempelse av

trafficking begynte & fa storre plass pa EUs agenda. Det kan virke som om
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Kommisjonen endret sitt utgangspunkt for trafficking, siden vektleggingen av
feminisering av fattigdom matte gi plass til andre konsekvenser som
trafficking forte med seg. N& skulle menneskerettighetsbruddets
konsekvenser pa agendaen; “...priority for any policy in this field should be
the attention to help and support the victims of this serious and degrading

violation of human rights” (COM 1998:3).

Ved hjelp av identifiserings- og normalitetsmakten som ble etablert 1 1996
kunne Kommisjonen betrakte selve menneskerettighetsbruddet pa flere mater.
Rehabilitering og hjemsendelse av ofrene fikk stor oppmerksomhet i forhold
til handlingsplanen fra 1996 (Ibid: 3 og 4). Medlemslandene maétte ta ansvar
for menneskerettighetsbrudd som ikke nedvendigvis hadde skjedd innenfor
deres territoriale grenser, men landene fikk 1 oppgave & beskytte ofrene og
sorge for & gi de tilbud som kreves 1 en slik situasjon. De bakenforliggende
arsakene til trafficking er omtalt i den nye handlingsplanen, men det kan virke
som om Kommisjonen adapterer oppfatningen om at rehabiliteringens rolle

fra prosjekter og opplysninger de har fatt igjennom STOP.

”So far, only a few studies have touched upon the issue of prevention and
more generally on the roots of the phenomenon” (Ibid: 8). Arsaken til dette
kan vare STOP, som ikke stimulerte til videre forskning pé hvordan
trafficking kan forbygges. Om man tar Tvedt i1 betraktning; har ikke
Kommisjonen definisjonsmakt i forhold til hvordan STOP skulle benyttes?
Og hvor kommer rehabiliteringsaspektet fra? Slike tiltak er og blir

nasjonalstatenes ansvar, hvorfor skal EU konsentrere seg om dette?

5.1.0 Darlig tid eller mangel pa talmodighet?

Handlingsplanen fra 1996 anerkjente at feminiseringen av fattigdom var en
viktig &rsaksvariabel, mens handlingsplanen fra 1998 opprettholdt denne

oppfatningen, men var ikke serlig opptatt av & diskutere dette noe naermere.
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Arsaken kan vare mangelen pa forskningsprosjekter, eller at Kommisjonen
ikke prioriterte dette 1 like stor grad, siden TACIS og PHARE skulle ta pa seg
oppgaven med & opprette samfunn som skulle beskytte og gi rettigheter til
enkeltindividet. A benytte seg av eksisterende institusjoner innenfor
godhetsregimet er vanlig praksis, og egentlig ikke noe & kritisere. Men la oss

betrakte dette naermere.

I forhold til sekerlandene hevder Kommisjonen at over 30 % av PHARE-
midlene har gétt til demokratiutvikling og utarbeidelse av konstitusjoner som
respekterer menneskerettighetene (Ibid; 16). Men det refereres ikke til noen
prosjekter som er iverksatt av STOP som hadde som mal & bekjempe
fattigdom blant kvinner, noe som ikke er s& merkelig; soknadene pa dette
omradet uteble. Handlingsplanen fra 1998 baserer seg i stor grad pa frivillige
organisasjoner ndr tiltak som faller utenfor EUs kompetanse skal iverksettes.
Forebyggende tiltak er synonymt med & sette 1 gang informasjonskampanjer i
opphavslandene, slik at kvinner som star i fare for & havne i en trafficking-

situasjon kan fanges opp.

Benyttelsen av eksisterende institusjoner fortsetter med inngaelsen av sakalte
”Accession Partnerships”. De bilaterale avtalene mellom et EU-medlem og
sokerland fikk mye av hovedansvaret for a utvikle et apparat som skulle
respektere menneskerettigheter og sivile rettigheter. En slik tilnaerming ville
garantere at statene hadde det administrative og juridiske systemet som skulle
til for & kunne tilpasse seg EU-systemet. Na skulle avtalene ogsé inkludere

velfredsspersmél og kvinnesak.

PHARE og TACIS hadde vart med pd a finansiere prosjekter underordnet
“Prevention of trafficking in women”. Disse prosjektene fokuserte pa
utvikling av forebyggende kampanjer, tilbud av sosial, medisinsk og
psykologiske tjenester til ofre som hadde returnert til hjemlandet. Jobbtrening
og juridisk assistanse ble ogsd tilbudt ved hjelp av disse prosjektene.

Kommisjonen viser ogsa til kampanjer holdt av IOM som forte til
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nettverksbygging og nye initiativer til 4 endre lovgivningen i1 de respektive

statene (Ibid:17).

EU-apparatet fikk dermed anledning til & sli to fluer i en smekk. Dette ble
gjort ved & kreve at de seokerlandene som spilte en ganske stor rolle i
trafficking-kjeden tok ansvar, samtidig som tilpasningen til EU skulle

innebare et rammeverk som satte minimumsstandarder for enkeltindividet.

A delegere disse oppgavene til allerede etablerte institusjoner er som sagt
ikke uvanlig innenfor godhetsregimet. Men det kan virke som om PHARE og
TACIS allerede hadde enorme reformeringsoppgaver. Dessuten hadde heller
ikke EU mulighet til & pdlegge medlemmenes avtaler ved sosialpolitiske
anliggender. Dette vil si at selve omfordelingen av forebyggende policies
ligger i medlemmenes hender; hos sekerlandene og hos forskjellige frivillige

organisasjoner.

Selv om utbyggingen av sekerlandenes demokrati og menneskerettigheter
absolutt var et skritt pa veien, var kvinnene i opprinnelseslandene like fattige
og arbeidsledige (European Womens Lobby 2004: 7). Med en fortsatt
mulighet til & benytte seg av arbeidsvisum, kamuflert som en trafficking-

kjede eller ikke; arsakene til trafficking ble ikke redusert.

Det kan ogsa virke som om forebyggingskampanjene legitimerer EUs skjulte
agendaer, og “’slipper unna” ved & delegere sine forebyggende tiltak til andre
akterer. TACIS og PHARE fungerer som normalitetsmaktsfunksjoner, en
funksjon som ogsé kan tildeles STOP. Ved & opprette disse fondene blir ’noe

gjort” pa EUs utilgjengelige arenaer.

En annen mate & betrakte dette pa, er maksimal utnyttelse av de institusjonene
og mekanismene som EU har til raddighet. A delegere implementeringen av
politikk til andre akterer er ikke uvanlig innenfor godhetsregimet.
Verdensbanken og OECD-landene valgte & inkludere ikke-statlige
organisasjoner 1 utviklingen av politikk i forhold til u-hjelp allerede pd 1970-
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tallet (Tvedt 2003: 81). Men hvordan forgér dette samarbeidet? Oppgaven har
vist at mye av tiltakene stir og faller pa andre akterers innsats 1 EUs kamp
mot trafficking. Det er pa tide & se pa hvordan dette samarbeidet utarter seg,
og hva slags utfordringer dette samarbeidet kan fi. EUs benyttelse av

frivillige organisasjoner kan ha noe & si for hvorfor tiltakene hadde sa liten

effekt.

5.2.0 Godhetsregimets aktorer og deres mulighet til a8 pavirke

Bekjempelse av trafficking, med de maktmidlene EU hadde til rddighet 1
1996 var & regulere et allerede eksisterende arbeidsmarked, slik at trafficking
kunne avdekkes og dermed bekjempes i markedsliberalistiske forhold. Ved
hjelp av allerede etablerte regler og normer hadde EU noe 4 vise til, og kreve
fra sine medlemmer. Oppfordringen om at hvert enkelt medlem skulle
kontrollere arbeidsforholdene til au-pairer, restaurantansatte og dansere ble
ifolge Kommisjonen ikke gjennomfert. Dette ble heller ikke gjenstand for
omfattende sanksjoner. Muligheten for & frakte kvinner legalt inn i EU for &
selge de videre pa sex-markedet var like apen i 1998 som i 1996 (COM
1998:15).

Kommisjonens samarbeid med frivillige organisasjoner var like sterkt i 1998,
jeg mener det er tydelig at organisasjonene fra 1996 til 1998 har preget
holdningene til hvordan arsakene til trafficking skal bekjempes. I lopet av et
tidsperspektiv pa to ar hadde Kommisjonen ikke serlige store muligheter til &

innhente sin egen empiri.

Som nevnt ovenfor ble ikke kampen mot gkonomisk motivert migrasjon satt
pa agendaen i handlingsplanen fra 1998 som i 1996, mens rehabilitering av
ofre ~ ble satt som  fersteprioritet. =~ Kommisjonen  likestilte
informasjonskampanjer med forbyggingsarbeid, en oppgave som var

skreddersydd for de frivillige organisasjonene. Deres lokalkunnskap og
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ekspertise var godt & ha med seg. For 4 finansiere dette bidro ogsa USA og
transatlantiske organisasjoner (Ibid: 6). Hva som forarsaket skiftet fra
arsaksrelatert ~ bekjempelse  av  trafficking til en  preventiv

informasjonskampanje er uvisst.

Jeg har lyst til & utfordre det eventuelle spillerommet de frivillige
organisasjonene har hatt i perioden der STOP ble lansert. Hobsons modell
tillegger kontakten mellom de frivillige organisasjonene og Kommisjonen
stor rolle. Men jeg mener at det er en mulighet for at denne kontakten kan
avslore at organisasjonene enten har forkastet sitt gamle standpunkt eller
utvidet det 1 forhold til trafficking-problematikken 1 sin helhet. Et eksempel
pa dette er at rehabiliteringen av ofrene anerkjennes, mens forholdene ofrene
kommer fra narmest ikke nevnes. Kan dette ha noe med de frivillige
organisasjonenes mulighet til & forme EUs oppfatninger i en retning som
garanterer de finansiell eksistens? Kommisjonen var dpne om mangelen pé
data og eksakte tall allerede 1 handlingsplanen 1 1996. Kan dette ha blitt

utnyttet av organisasjonene?

Handlingsplanen stotter seg pa de etablerte programmene PHARE og TACIS.
Disse programmene sammen med STOP bidrar til & opprette en
identifiseringsmakt som fremmer og hjelper seker statene pa vei mot det
vesteuropeiske malet. Forskning, utforming av forskjellige tiltak og
delegering av disse til andre akterer kunne fungert. Dessuten er det ogsé
kritikkverdig at Kommisjonen ikke har fatt inn prosjekter som bidrar til &
forklare feminiseringen av fattigdom og forebygging, noe som Kommisjonen
selv kunne rddet over. I folge Tvedt har Kommisjonen makt til & definere hva

som skal forskes pd. Dessuten sitter Kommisjonen pa pengesekken.
Jeg oppsummerer:

Eksisterende programmer som hadde til formal & “forme” sekerstatene

(PHARE og TACIS) skulle, ved & utvikle demokrati og institusjoner, ogsé
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bidra til & omfordele sosialpolitiske goder. Men dette har ikke EU
kompetanse til & utvikle, noe som forer til at andre akterer iverksetter EUs
malsettinger. Dette er i strid med Hobsons modell som antyder at EU selv stér
for implementeringen av tiltak. Har de frivillige organisasjonene kuppet EUs

traffickingpolicies 1 begge ender?

Kommisjonens mangel pa informasjon kunne utnyttes slik at de frivillige
organisasjonene fikk stette til prosjekter som sikret deres egen eksistens.
Dette er i trdd med det Tvedt mener er et av dilemmaene i bistandsforskning,
nemlig det at forskningsinstitusjonene er avhengige av a forske slik at deres

egne arbeidsplasser opprettholdes.

Delegasjon av tiltak til frivillige organisasjoner som nevnt er ikke uvanlig
innenfor bistandspolitikken. Det er & forvente ifelge Tvedt, at Kommisjonen
la foringer pd hva slags forskningsprosjekter som fikk finansiering. Men
Tvedt tillegger ”godhetsregenten,” Kommisjonen, en rolle der all informasjon
og strategi er klare og gjennomtenkte. Hadde ikke Kommisjonen stramme
nok teyler pd organisasjonene, slik Tvedt mener at en “godhetsregent” ofte
har? Eller er det grunn til & tro at dette var planlagt, en mulighet for & berere
menneskerettighetspersmal 1 en kontekst som er “akseptabel” av
verdenssamfunnet? A finansiere organisasjoner som arbeider med 4
rehabilitere ofte kan ikke kritiseres, det er en god handling. Szrlig om en selv

ikke har egne initiativ.

Men kan man hevde at delegasjonen rehabiliteringsoppgavene til de frivillige
organisasjonene ogsa hjelper EU til a tilegne seg moralsk makt, noe som kan

igjen kamuflere ekspansjonen mot @st? En kombinasjon er ogséd mulig.

En annen side er presset som oppsto da det ble klart at feminiseringen av
fattigdom er en av hovedarsakene til trafficking. Siden EU var klar over at
mange av kvinnene har sitt opphav i sekerlandene, hastet det med & utvikle

demokrati og en effektiv administrasjon som skulle sikre sivile og politiske
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rettigheter. Dette forer igjen til flere nye arbeidsoppgaver for de frivillige

organisasjonene.

Hvem utnytter hvem? Er det organisasjonene som utnytter EUs mangel pa
informasjon og kompetanse, eller har EU et system som fritar seg selv for
sosialpolitiske oppgaver og benytter seg av andre akterer for & implementere

policies slik at det selv kan oppna legitimitet?

Uansett kan ikke Hosons modell kunne gi noe svar i denne sammenheng.
Modellen gér ut i fra at EU implementerer tiltak selv, i form av kjente og
etablerte institusjoner. “Godhetsregimet” kan heller ikke benyttes videre i
oppgaven, siden det virker som om Kommisjonen ikke har informasjon eller

finansiell styring pa verken implementering av tiltak, eller forskning.

Hvem er det som far ansvaret for a iverksette EUs forbyggende tiltak? Og
under hvilke forhold arbeider disse akterene under? Kan en betraktning av
deres arbeidsforhold gi svar pa hvorfor EUs forbyggende tiltak hadde sa liten
effekt?



63

6. De frivillige organisasjonenes rolle innenfor

godhetsregimet

Gjennomgangen av handlingsplanene fra 1996 og 1998 har vist at EUs
mangel pa informasjon og kompetanse etterlater seg et tomrom som frivillige
organisasjoner kan dra nytte av. Nytten av a skaffe legitimitet, & framsta som
en organisasjon som har en menneskerettslig tilnaerming er viktig for EU.
Viljen og behovet for ogsa & kunne ha en menneskerettslig tilnerming, forte

til at STOP ble opprettet.

Selv om det eksisterer et engasjement og et gnske om 4 utvikle en europeisk
holdning mot trafficking, er det likevel pa tide a stille seg kritisk til hvem som
skal implementere tiltakene. P& grunnlag av diskusjonen av de frivillige
organisasjonenes rolle 1 kapittel fem, vil jeg skifte analysen fra EU og over til
de frivillige organisasjonene. Hadde de muligheten til & forme Kommisjonens
prioriteringer da STOP skulle fordeles mellom de forskjellige prosjektene? Er
EU sosialpolitisk arrogant, i den forstand at opprettelsen av STOP var bare

for & ’fa noe gjort”?

6.1.0 De frivillige organisasjonene som materialistiske aktorer

Sett 1 et markedsliberalistisk perspektiv vil de frivillige organisasjonene
ifolge forfatterne Alexander Cooley og James Ron avslere en
overlevelseskamp om sveaert begrensede finansielle midler. Det er pa tide & se
pa de frivillige organisasjonene som materialistiske akterer. Alexander
Cooley og James Ron hevder at et slikt syn kan begrunnes pa to méater

(Cooley og Ron 2002: 15-18):

1) det gkende antallet organisasjoner forer til mer usikkerhet,

konkurranse og ustabile forhold for alle organisasjoner i denne sektoren.
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Dette er derfor et motargument til den liberalistiske oppfatningen av et
pluralistisk globalt samfunn der markedskreftene 1 seg selv serger for at det

beste tilbudet alltid blir valgt,

2) 1 konkurransen om & bli tildelt kontrakter kan organisasjonene innga
kompromisser med seg selv og egne standpunkter. Dette kan fore til at de gar
inn pd omrader de ikke har kunnskaper om, noe som igjen kan fore til darlige

resultater for oppdragsgiver.

Disse antagelsene kan benyttes i1 forhold til analysen av handlingsplanene fra
1996 og 1998. Overgangen fra & bekjempe de sosiogkonomiske forskjellene i
1996 til og omtrent legge dette vekk 1 1998 for 4 i stedet ivareta ofrene kan,

slik jeg ser det, vaere frembragt av de frivillige organisasjonene selv.

Kapittel seks vil benytte artikkelen fra Cooley og Ron for & analysere
organisasjonenes bruk av STOP, ved hjelp av en ekstern evalueringsrapport

av STOP foretatt av Franklin Advisory Services 1 Brussel 1 2000.

Problemstillingen sper om hva slags arsaker som forte til at EUs tiltak mot
trafficking hadde sa liten effekt. Dette har jeg valgt & besvare ved hjelp av to

hypoteseformuleringer:

H1: EUs mangel pa informasjon ferte til at de frivillige organisasjonene fikk

finansiering og legitimitet til & fortsette & arbeide med sine egne agendaer,

H2: EUs manglende evne til & benytte seg av sin finansielle og definerende
makt forte til at STOP fikk ingen styring, noe som bestemte de forbyggende

tiltakenes skjebne.

For & kunne bekrefte eller avkrefte hypotesene, vil bidraget fra Cooley og

Ron benyttes. Dette krever at artikkelen blir redegjort for for analysen foretas.
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6.1.1 Det liberale paradoks9

I en verden preget av markedsliberalisme, er frivillige organisasjoner et
velkomment tilskudd 1 forhold til behovet for & inneha en mer
“menneskerettslig tilnerming”. Den ekende migrasjonen er en arsak som
ifolge James Hollifield skal kreve at markedets vektlegging
menneskerettigheter far storre tyngde, en selvfolgelighet for den liberalistiske

eksistens (Hollifield 1992: 27-32).

Problemet med liberalismen er fravaret av en overordnet makt, noe som forer
til at menneskerettigheter kan oppfattes som & vare likestilt med andre
tjenester pa et marked der tilbud og etterspersel rdder. Det egkende antallet
organisasjoner og konkurransen mellom disse har blitt betraktet som positivt i
et liberalistisk perspektiv. Markedet skal selv stimulere til gkt effektivitet og
initiativer fra de frivillige organisasjonene. Men fravaret av en overnasjonal
akter som har makt til & handheve bestemmelser forer til at organisasjoner

som EU fér problemer med & implementere en helhetlig politikk.
Dette maktvakuumet kan ifelge Cooley og Ron fa tre konsekvenser:

1) prinsipal-agent-problemet; ved finansiering av kontrakter med kort
varighet, mener Cooley og Ron at det kan oppstd motsetninger mellom dem
som finansierte prosjektet og den akteren som skal utfere prosjektet.
Hovedarsaken til dette er ifelge forfatterne at organisasjonene har fatt
finansiering til & forvalte menneskerettigheter. Dette tangerer spersmal om
moral og etikk, 1 og med at det er menneskeskjebner som ligger i

organisasjonenes hender. Om en organisasjon selv opplever & feile, holder

? Dette er hentet fra James Hollifields bok, Immigrants markets and states: the political economy of postwar

Europe fra 1992.
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den som oftest informasjon om hva som gikk galt tilbake. For & komme 1
betraktning ved tildeling av midler i en annen anledning, vil ikke
organisasjonene stille seg selv i et darlig lys. Mangelen pa styring fra

’prinsipalen” blir som oftest kritisert, men Cooley og Ron mener at:

2) selve konkurranseutsettingen av prosjekter skaper et marked der
organisasjonene ma konkurrere om finansiering. Selv om prosjektets nytte
kan diskuteres, er organisasjonene mer villige til & tilpasse seg markedet —
ettersparselen — enn 4 tro pd sin egen moralske overbevisning. Etikk og

utferelse av prosjektet blir presset til ytterpunktene.

3) Et annet problem oppstar ndr mange organisasjoner konkurrerer om
finansiering fra samme fond eller oppdragsgiver. Utvekslingen av
informasjon og de beste framgangsmater for a lykkes med prosjekter, kunne
vert utvekslet i sekerprosessen. Men for & overleve holder organisasjonene
all informasjon tett til brystet. I stedet for et pluralistisk marked, har det 1

stedet oppstatt splid mellom organisasjonene (Cooley og Ron 2002: 6-7).

Det er viktig & skille mellom prosjekter som gir en ren teknisk assistanse i
form av vei- og skolebygging. Teknisk assistanse inneberer ogsé
undervisning 1 datautstyr eller annen teknologi. Ved implementering av
menneskerettigheter og ivaretagelse av disse, blir oppgaven litt annerledes,

ifelge Cooley og Ron.

For det forste har organisasjoner som har en humanistisk tilneerming en
enklere tilgang til et marked. Moralske overbevisninger og humanitet far
raskt respekt og aksept i verdenssamfunnet. Men det eksisterer ogsd noen
begrensninger. Stater og organisasjoner som EU har en tendens til &

finansiere organisasjoner som er stasjonert innenfor egne grenser.

Store internasjonale organisasjoner som EU og FN har ogsa andre motiver for
a benytte seg av frivillige organisasjoner; nemlig for ”a fa ting gjort”

(Ibid:11). Ved vurderingen av STOP er disse observasjonene nyttige. Jeg
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mener at en ekonomisk tilnerming av de frivillige organisasjonene kan
fortelle noe om EUs policies og om disse, som hadde som mal & forebygge

trafficking, har hatt suksess eller ikke.

6.1.2 Kan EUs mangel pa informasjon bidra til a besvare

problemstillingen?

Forholdet mellom de frivillige organisasjonene og Kommisjonen er i trad
med Hobsons modell. Jeg har kunnet sla fast at kontakten mellom
organisasjonen og Kommisjonen var viktig for at feminiseringen av fattigdom

kunne oppfattes som en arsak til trafficking.

Betrakter man dette forholdet 1 et mer kritisk perspektiv, er det flere arsaker
til at kontakten mellom organisasjonen og EU som begynte under trafficking-
konferansen i1 1993, heller har vaert med pa a legge foringer pa EUs

anerkjennelse av arsakene til trafficking.

For det forste refererer Kommisjonen til kun én akter, International
Organization for Migration i gjennomgéelsen av arsakene. Dette kan vare
uheldig, siden benyttelse av kun én migrasjonsorganisasjons forskning kan
legge foringer for hvordan problemet med trafficking skal oppfattes. EU som
internasjonal organisasjon barer slik Cooley og Ron beskriver, preg av &

benytte seg av kun én organisasjon ved menneskerettighetsspersmal.

Det viktig & merke seg hva slags andre oppgaver IOM pétar seg i
verdenssamfunnet. Bortsett fra & vaere en migrasjonsfokusert organisasjon,
har IOM ogsa opparbeidet seg et tett kontaktnett med andre stater ved
hjemsendelse av flyktninger. Kontrakter der [OM stér for iverksetting av
hjemsendelse, rehabilitering og opprettelse av behandling i flyktningenes
hjemland, forer til at jeg deler Cooley og Rons kritikk av & benytte seg av fa

organisasjoner.
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Ved forebygging av trafficking ga Kommisjonen 1 1996
informasjonskampanjer stor tillit. La Strada og IOM fikk ogsé her stor
oppmerksomhet, der handlingsplanen fra 1998 kunne fortelle om suksessfulle
kampanjer finansiert av STOP. Som Jo Goodey ogsa kritiserer, er
tidsintervallet for disse kampanjene svaert begrenset (Goodey 2003:422-423).
Kampanjen Kommisjonen refererer til 1 handlingsplanen fra 1998 hadde en
varighet pa seks mdneder (COM 1998:6). Dessuten mener jeg det er pa sin
plass & vurdere om organisasjonene har valgt det rette publikum. Ifelge

handlingsplanen ble disse kampanjene gjort pa skoler og universiteter.

Ifolge empiri er ikke kvinner som tar hoyere utdanning 1 en sarlig stor risiko.
Selv om fenomenet “hjerneterke” absolutt skal tas 1 betraktning, mener jeg
det er grunn til & sperre seg om organisasjonene har utfort en forebyggende

kampanje 1 trdd med Kommisjonens ensker.

6.1.3 Prinsipal-agentproblemet

Avviket mellom den overordnede holdningen om & bekjempe trafficking
gjiennom omfordeling av sosiogkonomisk politikk fra 1996 og til den mer
offer-orienterte holdningen 1 1998, kan forklares ut 1 fra Kommisjonens

mangel pa informasjon 1 et overordnet prinsipalagent-perspektiv.

Kommisjonen utrykte seg klart i 1996 om behovet for mer informasjon om
trafficking. STOP ble opprettet som et forskningsprosjekt der medlemmene
og andre akterer - som hadde sin forankring bade utenfor og innenfor EU -
kunne seke om midler. @nsket om en felles europeisk tilnerming, der
utveksling av informasjon og utarbeidelse av en felles politikk var

hovedmalet, kan ikke oppfattes som gjennomfort.

Arsaken til dette kommer klart fram i handlingsplanen fra 1998.
Rehabilitering av ofrene for trafficking og ivaretakelse av deres behov er en

oppgave som kan forvaltes av IOM. IOMs kompetanse pa dette omradet er
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uunnvarlig og et ubestridt faktum. Dessuten kan oppfordringen om &
informere eventuelle ofre for trafficking om farene ved illegal migrasjon
oppleves som en implisitt oppfordring om 4 heller kontrollere en tilstremning

av mennesker. Dette uavhengig om det er snakk om trafficking.

Ved 4 utnytte seg av mangelen péd informasjon kunne dermed forskjellige
organisasjoner som hadde rehabilitering som hovedgeskjeft, enten utenfor
eller innenfor EU, pavirke Kommisjonen i tidsrommet 1996 til 1998. Arsaken
til at jeg slar dette fast, er at jeg oppfatter at Kommisjonen hadde uklare

rammer for hva som skulle forskes pa.

At forholdene hjemme er preget av arbeidsleshet og fattigdom er én ting, men
en annen ting er at trusler og risikoen for 4 bli sendt ut igjen ogsa er absolutt
til stede. Jeg mener pa grunnlag av handlingsplanene at de frivillige
organisasjonene har fatt altfor fritt spillerom, mens Kommisjonen har
begrensede muligheter til & soke alternative kilder eller foreta undersekelser

selv. Systemets akterer rapporterer om seg selv.

6.1.4 Delegasjon av tiltak som lgsning

STOP kan oppfattes som et famlende forsek pd a utvikle trafficking-policies,
og som en ansvarsfraskrivelse. Men det manglet en overordnet prioritering.
Handlingsplanen fra 1996 ga svart fa feringer, men mange forskjellige
ensker om lgsninger pa trafficking og de problemene fenomenet i seg selv

forte med seg.

Organisasjonene fikk, slik jeg ser det, ganske fritt spillerom til & tolke hva
som skulle prioriteres. Dette ga dermed muligheter for finansiering av egen

eksistens ut fra organisasjonens egne prioriteringer.

Siden Kommisjonen opprettet STOP for & kunne innhente mer eksakte data

om trafficking, hadde ikke Kommisjonen noen annen mulighet enn & stole pa
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at de akterene som viste interesse var serigse, og at disse hadde prosjekter av

relevans i forhold til mélsettingene 1 handlingsplanen.

Mangelen pa overordnede mal og klare prioriteringer, kan fore til at de
frivillige organisasjonene som kjemper om de samme midlene tilpasser seg
markedet og forseker & presentere rimelige prosjekter, enkle losninger og
heller vage mélsettinger. Dette er en naturlig konsekvens av at det er mange
akterer 1 et sprengt marked. Ifelge Cooley og Ron kan denne organisatoriske

splittelsen fore til at prosjektene blir lite effektive.

H1 mener at mangelen pa informasjon satte Kommisjonen i en posisjon som
organisasjonene kunne utnytte. Arsaken til at dette skjer er ifolge forfatterne
organisasjonenes egen kamp om & overleve 1 et stadig okende marked av

frivillige organisasjoner.

Om mangelen pa informasjon har fert til at STOP har resultert i et prinsipal-
agent problem, et konkurranseutsettingsforhold med liten effektivitet eller

utfordret et heller sprengt organisasjonsmarked, kan bare evalueringen svare

pa.

6.1.5 Forkaste eller beholde H1

Min forste hypotese stiller seg kritisk til EUs mangel pa informasjon, noe som
kan fere til at mélsetninger, tiltak og delegering av oppgaver til frivillige
organisasjoner fikk et mindre heldig utgangspunkt. Dette avsnittet vil ved
hjelp av evalueringsrapporten for seke & enten bekrefte eller avkrefte

hypotesen.

EUs mangel pa informasjon var et stort problem da STOP ble opprettet.
Retningslinjene er vage, og gir ifelge evalueringen av STOP mange

tolkningsmuligheter (Franklin Services 2000: 42).
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Den onskede europeiske dimensjonen var fravarende 1 handlingsplanen, noe
som forte til at statene ikke si noen grunn til 4 delta 1 prosjektet.
Evalueringsrapporten sier at STOP manglet en overnasjonal dimensjon, der
det optimale hadde veert & framsette et krav om deltagelse fra medlemmene.
Mye av skylden for denne utviklingen ligger i formuleringen av
handlingsplanen fra 1996, der det ikke finnes noen klare prioriteringer av
hvilket omrdde som skal prioriteres forst, og hvilken rekkefelge. Dette har
fort til en kreativ tolkning fra de frivillige organisasjonenes side (Ibid:42 —

43).
Evalueringen slar fast at:

1) STOP og den vage prioriteringen har skapt flaskehalser 1 kampen mot
trafficking. Det eksisterer ingen overordnet kontroll, siden Kommisjonen selv
ikke vet hva den leter etter. Kombinasjonen av organisasjonenes egne
tolkninger av hva som skal gjeres, forer til at det ikke har kommet fram noen

felles malsettinger.

2) Hovedéarsaken til at STOP ble opprettet var ensket om & innsamle
informasjon. Det har i stedet etablert seg et proteksjonistisk miljeg, der

samarbeid og utveksling av informasjon er fravarende.

Dette er i trdd med tilstandene Cooley og Ron beskriver ovenfor. Mangel pé
informasjon har fort til at STOP har blitt konkurranseutsatt og arbeidet mot
trafficking har resultert 1 ineffektivitet. Siden det heller ikke utviklet seg et
forum for samarbeid og utveksling av informasjon, er det klart at antallet
organisasjoner har vert hoyt. Behovet for & beskytte eget virke er derfor

nedvendig.

Evalueringen pépeker ogsa de frivillige organisasjonenes mulighet for 4 ha en
heller kreativ tolkning av prosjektet. Jeg mener a kunne sette dette i
sammenheng med overgangen fra et arsaksbekjempende perspektiv til et

offer-orientert perspektiv. De vage oppfordringene 1 handlingsplanene har
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vist seg 4 gi anledning til at organisasjonene fér finansiering relatert til
oppgavene de har utfort tidligere, som kanskje ikke nedvendigvis var det EU

prioriterte mest.

Jeg mener at H1 ber beholdes, teorien blir styrket av empirien. Det er grunn
til & anta at de frivillige organisasjonene formet EU og seg selv da STOP ble
lansert. Men jeg har vanskeligheter med & tro at EU stolte blindt pa

organisasjonene i denne prosessen, det ma vare andre drsaker som spiller inn.

Evalueringsrapporten foreslar en overordnet styring pd STOP for & unnga at
de frivillige organisasjonene meler sin egen kake. Men her kommer
kompetansesporsmalet inn, noe som gir meg anledning til 4 teste min andre

hypotese.

6.2.0 A erstatte mangelen pa kompetanse med finansiell makt

Opprettelsen av STOP var, slik jeg ser det, en lgsning av mangelen pé
sosialpolitisk kompetanse fra EUs side. Selv om STOP i forste omgang ble
opprettet for & kompensere for EUs mangel péd informasjon, valgte

Kommisjonen ogsé & benytte seg av dette fondet i forebyggingsarbeidet.

Jeg slo fast ovenfor at mangelen pa informasjon kunne utnyttes av de
frivillige organisasjonene i forhold til finansiering av eget virke og
kompetansefelt. Selv om det skjedde en omprioritering av mal mellom 1996
og 1998, mener jeg at dette ogsa kan skyldes EUs mangel pd kompetanse.
Kommisjonen har ansvaret for STOP, noe som ferer til at de har et overordnet
ansvar for at policyene implementeres. Men benyttet Kommisjonen seg av sin

finansielle maktposisjon der den manglet kompetanse?

En diskusjon om hvorvidt EU ble kuppet av de frivillige organisasjonene eller

sa fra seg alt ansvar, kan besvares om STOP inneholdt noen form for
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kontrollvirksomhet. Hvordan dette har fungert 1 praksis vil derfor dominere

denne diskusjonen. Her vil jeg igjen benytte meg av Cooley og Rons bidrag.

6.2.1 STOP - et bevis pa at ”noe blir gjort”?

Etter subsidiaritetsprinsippet er delegering av sosialpolitiske saker 1 trdd med
EUs praksis. Men spersmalet er som folger; kan alle oppgaver delegeres, og

hvilke akterer skal ivareta EUs interesser som et felles europeisk prosjekt?

Pé grunn av mangelen pa informasjon oppsto det - slik jeg ser det - et
prinsipal-agent problem. En slik tilstand kan bare forverres om man tar EUs
kompetansemangel 1 betraktning. | og med at Kommisjonen ikke har noen
mulighet til & palegge policies, er en gjennomgang av Cooley og Rons bidrag
nyttig i forhold til hvem som skal uteve EUs policies nar EU selv kommer til

kort.

Evalueringsrapporten viser en klar mangel pa overordnet kontroll. I arbeidet
med utvelgelsen av prosjekter hadde ikke Kommisjonen noen styring pa
hvorvidt de forskjellige prosjektene som sadan overlappet hverandre, eller om
prosjektet i seg selv var gjennomferbart. EUs enske om & vere en institusjon
med full offentlighet feilet stort ved STOP, idet ingen av prosjektene ble
offentliggjort. Onsket om & kunne utveksle informasjon og finne fram til en
helhetlig europeisk politikk var ingen mulighet siden det ikke eksisterte en

overordnet styring (Ibid:43).

Medlemsland sto for hovedandelen av prosjektene som fikk finansiering fra
STOP, og utgjorde 31 % (Ibid:47). Dette var kritikkverdig, og
evalueringsgruppen foreslo at EU skulle pédlegge statene & veere med. Dette er

jo som nevnt for ikke mulig pa grunn av kompetansespersmalet.

STOP skulle finansiere prosjekter utfort av EUs egne medlemmer og

frivillige organisasjoner. Til tider var det kun Nederland som viste interesse
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blant medlemslandene, noe som ikke er sd merkverdig, tatt 1 betraktning at

staten var 1 ferd med & legalisere bordellvirksomheten 1 landet.

Andre akterer var IOM og La Strada, som hadde ikke bare stor tiltro fra EU,
men ogsa fra USA og det transatlantiske samarbeidet. Som Cooley og Ron
har papekt, er en delegering av allerede benyttede frivillige organisasjoner en

sterk tendens 1 menneskerettighetssporsmal.

Tilliten de frivillige organisasjonene hadde opparbeidet seg sammen med EU
ble tilsynelatende holdt utenfor enhver kritikk. Om man betrakter prosjektene
som fikk finansiering i 1996 og 1997, bekreftes dette. Mellom 1996 og 1998
ble 22 prosjekter som fokuserte péd seksuell utnytting av barn finansiert, mens
antallet prosjekter som hadde trafficking av kvinner som satsningsomride
fikk finansiert 15. Evalueringen opplyser at 11 prosjekter under “diverse”
fikk stette fra STOP. Av de totalt 48 prosjektene er kun 27 evaluert i
rapporten (Ibid:21).

Jeg mener dette er grunn nok til & sperre seg om EU-systemet i seg selv var

kompetent nok til & forvalte STOP. Selv om det ikke eksisterer kompetanse
til & gjennomfoere en omfordelingspolitikk, har Kommisjonen kompetanse 1
form av finansiell makt. Makt som kan brukes til & kunne vurdere prosjektene

og dermed ogsa sanksjonere.

6.2.2 Konklusjon

Gruppen som evaluerte STOP hevder at fondet er et eksempel pa neglisjering
av et politisk problem. Denne uttalelsen er bekymringsverdig, siden jeg i
problemstillingen antydet at EU hadde etablert forbyggende tiltak og sper
hvorfor disse ikke fikk noen effekt. For a forsta hvorfor evalueringsrapporten
er av en slik dramatisk oppfatning kan sees i lys av Cooley og Ron. I et
konkurranseutsatt marked ble mangelen pa informasjon og kompetanse fra

agenten utnyttet.
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For det forste var prosjektenes tematikk 1 hovedsak konsentrert rundt
barnepornografi og trafficking. Trafficking der kvinner var temaet, hadde
fokus pé forebygging 1 form av informasjonskampanjer. De frivillige
organisasjonene selv mener at kommunikasjonen med Kommisjonen var

mangelfull. Det er flere arsaker til dette:

1) finansieringen av prosjekter som hadde en varighet pd over ett ar ble
ikke fanget opp av STOP. Disse prosjektene ble inndelt i delprosjekter, og
fikk dermed et sveart fragmentert resultat. Deres resultater ble heller ikke tatt

med 1 betraktning 1 en resultatvurdering.

2) Oppfolgingen av prosjektene var mangelfull, serlig ved seknader om
viderefinansiering av prosjekter. Evalueringsgruppen oppsekte selv enkelte
prosjekter, men valgte 4 ikke offentliggjore disse. Men de konkluderer med at

disse har hatt stor gjennomslagskraft.

3) Sprakproblemer og ingen utnyttelse av kunnskapene de forskjellige
prosjektene hadde innhentet. Tilbakeholdelse av informasjon er ifelge Cooley
og Ron en klar konsekvens av et konkurransepreget marked med mange
akterer. Dette kan ogsa illustreres ved en heller mangelfull oppfelging av
Kommisjonens gnske om & ha konferanser om trafficking.
Informasjonsutvekslingen her skulle ha som mal & fremme en helhetlig
politikk. Men tatt i betraktning av at Kommisjonen 1 utgangspunktet ikke
hadde kontroll over hva slags prosjekter og akterer som hadde finansiering
fra STOP, virker dette meningslost, og det ble heller ikke gjennomfert.
Evalueringen kan ogsa konkludere med at det ikke eksisterte noe samarbeid

av relevans mellom forskjellige organisasjonene innenfor Unionen.

4) Mangelen pa oppfelging samt mangel pad kompetente personer i EU-
systemet forte til at prosjekter stoppet opp, eller fikk darlige resultater. Da de
frivillige organisasjonene selv sendte inn resultater ble ikke dette fulgt opp.

Det eksisterte et behov for viderefinansiering, siden trafficking som fenomen
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var nytt for de fleste akterene. Ved stopp av midler fikk ikke organisasjonene

noen forklaring av Kommisjonen (Ibid 42-44).

Den uavhengige evalueringsgruppen ser et behov for at Kommisjonen inntar
en mer overordnet, kompetent og ikke minst kommunikativ rolle ved en
annen anledning. For det forste er mangelen pé et overordnet mal og eksakte
prioriteringer helt nedvendig for & kunne lykkes. For det andre ma
Kommisjonen opplyse de frivillige organisasjonene om EUROPOL som er
EUs politifunksjon innenfor Unionen. Konklusjonen fra evalueringsgruppen

var klar; STOP er et prosjekt som ikke har noen effekt i det hele tatt.

Dette betyr at jeg ogséd kan beholde H2. Ved & betrakte EU s tiltak 1 kampen
mot trafficking som en godhetsregime, fritok jeg EU som en sosialpolitisk
omfordeler. Godhetsregimets definisjoner av maktstrukturer og institusjoner
ga EU som institusjon andre lgsningsmuligheter pa saker som har en
sosialpolitisk art. Men EU benyttet seg ikke av de maktmidlene som var til
radighet. Ved a ikke benytte seg av den finansielle og kommunikative
styringsmuligheten, fikk de frivillige organisasjonene et vanskelig
utgangspunkt for sin virksomhet. Sarlig da det ble kjent at Kommisjonen

hadde et ganske uforutsigbart finansielt forhold til andre prosjekter.

Oppgaven har vist at EU kunne tatt en mer overordnet kontroll over STOP
uten at debatten om mangel pa sosialpolitisk kompetanse ble berert. De
trafficking opptradte pa EUs agenda 1 1993, var det klart at mangelen pa
informasjon var en stor svakhet. Denne svakheten kunne ogsa utnyttes av de

frivillige organisasjonene.

Selv om det er grunn til & tro at organisasjonene fikk flere fingre med i spillet

enn vanlig, ligger ansvaret for STOP hos EU.
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7. De frivillige organisasjonenes ansvar for

menneskerettighetene

Det er pa tide a trekke noen tréder, se pd framgangsmaéter og benyttelse av
forskjellige verktoy. P& oppfordring fra kritikerne har oppgaven gatt gjennom
EUs skrivebord for a se hvorvidt EU anerkjente arsaken til trafficking og hva

slags lesninger som ble foreslétt i forhold til kampen mot trafficking.

Dette kapittelet vil gjennomga resultatene av de forskjellige analysene, og
forsgke 4 oppsummere. Oppgaven stiller en del spersmél som ikke har blitt
besvart, noe som kan skyldes et mindre heldig forskningsopplegg, valg av
teori eller resultater som avdekket en virkelighet jeg ikke hadde forventet

meg.

Valg av kilder, teori og forskningsopplegg vil bli diskutert fortlopende.

7.1.0 Kampen mot trafficking — bistandspolitikk?

En av de sterste utfordringene med oppgaven var a bryte med den
sosialpolitiske debatten som vanligvis omgir trafficking-problematikken.
Onsket om a kunne finne et analyseverkteoy som ga meg mulighet til 4 se
konkret pad EUs forebyggende tiltak métte legge vekk debatten om hvordan
EU burde vere 1 forhold til velferdspolitikk.

Ved a betrakte EU som den organisasjonen den egentlig er, kunne jeg
operasjonalisere Terje Tvedts godhetsregime i perioden 1993 til 1998, da
handlingsplanene og fondet STOP ble opprettet.

A finne fram til maktstrukturer og institusjoner, krever som Tvedt ogsa
papeker, a se gjennom sprak og andre mystifiseringer. Jeg valgte ut to

dokumenter, der den ferste handlingsplanen gjorde det enkelt 4 identifisere
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institusjoner og makten som ble fordelt mellom disse. Godhetsregimet apnet
ogsé for 4 kunne se pa hvilke akterer som fikk ansvar for implementeringen
av politikken, de frivillige organisasjonene. Kontakten med organisasjonene
var som forklart avgjerende for Kommisjonens definisjon av trafficking og

retningslinjer.

Handlingsplanen fra 1996 ble grunnlaget for den videre analysen av

oppgaven, 1 den forstand at den ga meg noe & ga ut i fra.

7.1.1 Traffickingkjedens opprinnelse — feminiseringen av fattigdom

Kommisjonen anerkjente feminiseringen av fattigdom uten & devaluere
kvinnene. I folge Hobsons teori er Kommisjonen bevisst pa at den egkende

fattigdommen blant kvinner er med pa a skape trafficking-situasjoner.

Som analysen viser, er handlingsplanen fra 1996 mer opptatt av
sosiogkonomiske drsaker enn handlingsplanen fra 1998. Selv om det
oppfordres til 4 benytte seg av allerede etablerte institusjoner som PHARE og
TACIS 1 1996, kan det virke som hele problematikken og iverksettingen av

tiltak er overlatt disse fondene 1 1998.

Kommisjonen legger ikke skjul pa at de frivillige organisasjonene er viktige i
dette arbeidet. All informasjon ble hentet fra de frivillige organisasjonene, og
deres deltagelse har fatt stor prioritet ved videre forskning og implementering

av tiltak.

Overgangen fra et forebyggende perspektiv i 1996 og til en mer
menneskerettslig tilneerming, rehabilitering av ofre for trafficking i 1998 kan

tyde pa at:

1) Kommisjonen stoler pa at PHARE og TACIS tar seg av de
sosiogkonomiske utfordringene. Som Tvedt ogséd papeker i forhold til

godhetsregimet, er disse fondene og deres “diffuse” oppgaver en normal
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utvikling av godhetsregimet. Ingen vet helt hva som foregar innenfor disse
fondene bortstett fra at de ogsa fungerer som oppsamling for problemomrader
Kommisjonen og EU ikke har kompetanse til a4 gjore noe med. Dessuten
uttrykker Kommisjonen en stor tiltro til informasjonskampanjene som blir

holdt 1 opphavslandene til trafficking.

2) Jeg valgte & gd bort 1 fra Tvedts mystikk og tilsleringer, og heller
betrakte overgangen til et rehabiliteringsperspektiv som en utnyttelse
situasjon og tilfeldighet av de frivillige organisasjonene.
Avhengighetsforholdet mellom Kommisjonen og organisasjonene er 1 deres
faver, Kommisjonen har ikke noe valg enn 4 stette seg pé de frivillige
organisasjonene 1 forhold til forskning (STOP) og implementering av tiltak.

Dette matte proves ut, noe jeg gjorde ved hypotesetesting.

7.1.2 A vaere bundet pa hender og fotter

Analysen i trdd med Cooley og Rons betraktninger forte til mine antagelser
om at de frivillige organisasjonene fikk mye innflytelse. Det er viktig & huske
pa at de frivillige organisasjonene er “frivillige”, det vil si at de er avhengig
av finansiell stotte for & opprettholde arbeidsplasser og ideologiske

standpunkter.

Men som evalueringen viste, kan ikke organisasjonene beskyldes for & utnytte
EUs mangel péd informasjon og sosial kompetanse. Det er klart at
Kommisjonen benyttet seg ikke av sin finansielle makt slik at STOP kunne
forvaltes pa en mer heldig mate. Cooley og Rons bidrag bidro til & fa et mer
realistisk blide av hvordan de frivillige organisasjonene opererer. En side av

bistands- og menneskerettighetspolitikk vi ber vere klar over.
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A ikke ha klare retningslinjer eller mal med forskning, kutte av og heller
prioritere prosjekter som bidrar til & benytte markedet, har blitt tolket av
evalueringen som et bevis pa EUs arroganse og lite engasjement i kampen
mot trafficking. Uansett gir dette liten mulighet for akterene under STOP &

kunne utfere prosjekter og tiltak.

Det kan virke som om EU har hatt en holdning om at STOP skulle fa ting
gjort”, og at de frivillige organisasjonene dermed fikk muligheten til & sikre

sin egen eksistens, mens EU oppnadde legitimitet i verdenssamfunnet.

7.2.0 Valg av kilder, teori- metodologiske betraktninger

Det & kun benytte seg av de to handlingsplanene kan oppfattes som
mangelfullt. Men disse var de eneste handlingsplanene som ikke bare
konsentrerte seg om straffe- og migrasjonspolitiske tiltak. Jeg har hatt store
vanskeligheter med 4 innsamle data fra Kommisjonen. Websidene er gode
redskaper, men evalueringsrapporten kom meg i hende etter fem méneder
med telefoner og e-mailer. Allikevel vil jeg hevde at handlingsplanene har

stor validitet, og de absolutt er relevante for oppgavens problemstilling.

Jeg kunne valgt teorier som var mer egnet til & analysere institusjonelle og
byrakratiske endringer. Men jeg ville holde fast pa tematikken: utfordringen
liberalistiske organisasjoner fér i forbindelse med sosialpolitiske sporsmal.
Trafficking ga god anledning til & ga naermere inn pa denne tematikken, siden

problemet ogsé bererte andre samfunnsarenaer.

Hobsons teori kan ogsa betraktes som en diskursteori, men den griper ogsa
inn 1 hvordan institusjoner begrenser og legger foringer pa politikk.
Desvaluering er et ngkkelord her, siden jeg var avhengig av & se hvorvidt EU
anerkjente den gkende andelen fattige kvinner som et problem. I og med at
Kommisjonen delte min oppfatning om hva som forarsaker trafficking, bidro

Hobsons modell til & foresla hvordan ”en mening” eller en oppfatning kan fa
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en heller begredelig skjebne innenfor et gitt system. Jeg er forneyd med mitt

valg av teori pa dette omridet.

Jeg er ikke sikker pa at valget om a benytte meg av Tvedts godhetsregime var
like vellykket. Teorien er utviklet pa et nasjonalt niva, der informasjon og
institusjoner er klarere enn ved EU. Uansett hjalp denne betraktningen meg 1
4 unngd den sosialpolitiske normative diskusjonen, noe som var et av

formalene med oppgaven.

Selv om det til tider ikke har veert like enkelt & definere de forskjellige
maktstrukturene eller institusjonene, dpnet godhetsregimet for min mulighet
til & diskutere utfallet av handlingsplanene. Overgangen fra & fokusere pa
forebyggende tiltak til rehabilitering, og ikke minst de frivillige
organisasjonenes rolle i dette skiftet, kunne gjennom Tvedts teori dpne for en

diskusjon av organisasjonenes rolle 1 bistandsspersmal.

Jeg har villet se pa hvorfor EUs tiltak ikke fikk den effekten som var ensket.
A finne fram til konkrete tiltak som ble finansiert av STOP var vanskelig, noe
evalueringsrapporten bekreftet. Dermed matte jeg betrakte dette annerledes.
Teoribidraget fra Cooley og Ron kunne dermed — i trdd med Tvedt —
diskutere organisasjonenes hverdag, og gi meg mulighet til & se pa

evalueringsrapporten pa en mer analytisk mate.

7.2.1 Konklusjon

Det er nzrliggende & konkludere med at EU er en sosialpolitisk arrogant
akter. Men selv om STOP ikke bidro i s@rlig grad i kampen mot
feminiseringen av fattigdom, ma fortsatt EUs organisering forstas. S& lenge
medlemslandene ikke overgir noe av sin statssuverenitet slik at EU far

sosialpolitisk kompetanse, mé prosjekter som STOP betraktes som bistand.
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Bistandsperspektivet gir oss mulighet til & gd inn pa konkrete tiltak, lokalisere

ansvarsforhold og dermed kunne gi en mulighet til & evaluere.

P& grunnlag av analyser og hypotesetesting kan jeg sla fast at EUs manglede
benyttelse av styring og finansiell makt er hovedarsaken til at tiltakene fikk sa
liten effekt. Men vi ma vere klar over de frivillige organisasjonenes

situasjon, der ”godhet” ogsa omfatter finansiell overlevelsesevne.
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