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Geachte heer Visser,

Allereerst wil het kabinet de Algemene Rekenkamer bedanken voor dit onderzoek
en de bijbehorende aanbevelingen. Arbeidsuitbuiting is een veelkoppig monster
waarbij alle aanbevelingen om de aanpak te verbeteren, van harte welkom zijn.
De Algemene Rekenkamer heeft in het onderzoek over de periode 2016 - 2019
uiteengezet welke stappen zij nodig acht om de aanpak van arbeidsuitbuiting
verder te verbeteren.

In deze brief wordt eerst ingegaan op de aanbevelingen die zijn gedaan in het
rapport '‘Daders vrijuit, slachtoffers niet geholpen — Knelpunten arbeidsuitbuiting’
(hierna: het rapport). Vervolgens worden de ontwikkelingen bij en de uitbreiding
van de Inspectie SZW op het terrein van arbeidsuitbuiting nader toegelicht.

Reactie aanbevelingen

De eerste aanbeveling is opgedeeld in het onderdeel ‘verbeteren instrumentarium’
en het onderdeel ‘verbeteren positie slachtoffers’. Bij de bespreking van deze
onderwerpen zullen de strafrechtelijke en bestuursrechtelijke aanpak wisselend
aan bod komen. De bestuursrechtelijke aanpak betreft toezicht en de
strafrechtelijke aanpak ziet op opsporing.

Het verbeteren van het instrumentarium

In de maatschappij wordt er bij misstanden en slecht werkgeverschap vaak
gesproken over arbeidsuitbuiting, maar in de wet is arbeidsuitbuiting een vorm
van mensenhandel, opgenomen in artikel 273f van het Wetboek van Strafrecht.
Mensenhandel is een ernstig delict en de bewijslast is hoog. Er zijn gevallen van
uitbuiting die de hoge lat van mensenhandel niet halen, maar waarbij er wel
sprake is van ‘ernstige benadeling’ van werknemers door de werkgever. In
gevallen van ernstige benadeling van werknemers wordt er een bestuurlijke en
veelal integrale aanpak ingezet tegen de overtreding van o.a. arbeidswetten, soms
gecombineerd met een strafrechtelijke aanpak.
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De problematiek die wordt geschetst rond het bestaande artikel 273f Sr is dan ook = = .
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herkenbaar. Al in het Inspectieprogramma Arbeidsuitbuiting 2015-2016 en het Economische Zaken
Nationaal Dreigingsbeeld 2017 is vastgesteld dat er een hiaat bestaat tussen

arbeidsuitbuiting en slecht werkgeverschap. Uw aanbeveling om overleg te Datum
entameren tussen de bewindspersonen van SZW en J&V over het enerzijds

verbeteren van het wettelijke instrumentarium en anderzijds het beter inzetten Onze referentie

van de bestaande instrumenten wordt overgenomen. Zoals ook in het rapport 2021-0000136020

staat vermeld heeft er al een verkenning plaats gevonden omtrent het aanpassen
van artikel 273f Sr. De uitkomst hiervan is op 1 juli jl. door de staatssecretaris van
J&V naar de Kamer gestuurd?. In lijn met de uitkomsten van de verkenning wordt
het aanpassen van artikel 273f Sr mogelijk en wenselijk geacht. Voor de
besluitvorming van de herziening van artikel 273f Sr zal een missionair kabinet
nodig zijn. Wanneer door een volgend kabinet besloten wordt tot een aanpassing
van het artikel 273f Sr, dan zal de Inspectie SZW actief meedenken en
praktijkervaringen inbrengen over de wijze waarop artikel 273f Sr wordt
aangepast zodat dit optimaal bijdraagt aan de aanpak van arbeidsuitbuiting.

De Algemene Rekenkamer geeft aan dat de situaties die de Inspectie SZW
onderzoekt vaak niet de drempel voor het strafrechtelijk bewijzen van
arbeidsuitbuiting halen. De Inspectie van SZW heeft meer zaken arbeidsuitbuiting
in behandeling genomen, maar er zijn weinig zaken die het gehele strafproces
doorlopen. De aanbeveling van de Algemene Rekenkamer om te verkennen hoe de
instrumenten om arbeidsuitbuiting en ernstige benadeling te bestrijden verbeterd
kunnen worden, sluit aan bij het signaal van de Inspectie SZW dat het huidige
instrumentarium om arbeidsuitbuiting en ernstige benadeling aan te pakken te
kort schiet. In lijn met deze aanbeveling is de eerdergenoemde verkenning naar
het strafrechtartikel 273f Sr uitgevoerd en worden ook andere wettelijke
instrumenten verkend.

In de praktijk blijkt dat een veroordeling gebaseerd op artikel 273f Sr lang niet
altijd haalbaar is. In zulke gevallen wordt dan de strafrechtelijke benadering
helemaal losgelaten en wordt nagegaan of er vanuit het bestuursrecht ingegrepen
kan worden. Dit gesegmenteerde instrumentarium - 6f mensenhandel via het
strafrecht 6f na overtreding van arbeidswetten in het bestuursrecht - past niet
goed op de problematiek die in maatschappelijke zin arbeidsuitbuiting vormt. Een
werkbaar en integraal kader, waarin het bestuursrecht en strafrecht maximaal
kunnen worden ingezet, is volgens de Inspectie SZW een cruciale randvoorwaarde
voor een effectievere aanpak van malafide werkgevers en facilitators die
werkenden (laten) uitbuiten.

Omdat de (maatschappelijke) impact van een strafrechtelijke interventie groot is
en er voordelen zijn voor de slachtoffers kijkt de Inspectie SZW (in overleg met
het OM) in concrete gevallen ook steeds naar de toepasselijkheid van andere
bepalingen van het Wetboek van Strafrecht, bijvoorbeeld mensensmokkel (artikel
197a Sr), illegale tewerkstelling (artikel 197b Sr), verduistering bij inname
reisdocumenten, mishandeling en valsheid in geschrifte (artikel 225 Sr).
Toepassing hiervan werpt weliswaar barriéres op voor malafide werkgevers, maar
leidt niet tot ondersteuning en bescherming van de slachtoffers, zoals dat bij
mensenhandel het geval is. De mogelijkheid van schadevergoeding in het
strafproces verbetert de positie van het slachtoffer echter wel.

! Kamerstukken II 2020/21, 28 638, nr. 200.
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Een dergelijk strafrechtelijk traject wordt overigens ook regelmatig naast een L .
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bestuursrechtelijk traject gevolgd. Denk hierbij aan een boeterapport voor Economische Zaken
overtreding van de Wet arbeid vreemdelingen én een strafrechtelijke veroordeling
vanwege illegale tewerkstelling. Dit tekent de integrale aanpak van toezicht en Datum

opsporing bij de Inspectie SZW, die de afgelopen jaren is ontwikkeld.

Tweewekelijks bespreken de directies Toezicht en Opsporing van de Inspectie SZW Onze referentie
de meldingen en zaken met het label ernstige benadeling en arbeidsuitbuiting om  2021-0000136020
steeds af te wegen of een strafrechtelijke, bestuursrechtelijk aanpak of een mix

daarvan nodig is voor het stoppen van de misstanden, beschermen van de

slachtoffers en aanpakken van de malafide werkgevers. Als bijlage bij de eerder

genoemde brief van de staatssecretaris van J&V aan de Tweede Kamer van 1 juli

jl. is de handreiking ‘Integrale Aanpak Arbeidsuitbuiting’ gevoegd?. In deze

handreiking, gericht op toezichthouders, gemeenten en politie, staan verschillende

fictieve cases omschreven met bijbehorende feitencomplexen en mogelijke

interventies. De handreiking is bedoeld om aan toezichthouders zoals bij de

Inspectie SZW, maar ook bij gemeenten of bij de politie, zo concreet mogelijk te

laten zien dat er meer wettelijke instrumenten kunnen worden ingezet om

arbeidsuitbuiting tegen te gaan, afgezien van artikel 273f Sr.

Tegelijkertijd wordt er ook erkend dat er nog stappen kunnen worden gezet in het
verbeteren van de bestuursrechtelijke aanpak zodat daders beter kunnen worden
aangepakt en de ernstige benadeling kan worden gestopt. Onderdeel van die
aanpak is het uitwerken van de aanbevelingen van het Aanjaagteam Bescherming
Arbeidsmigranten. Deze aanbevelingen hebben niet specifiek betrekking op
arbeidsuitbuiting, maar maken het malafide werkgevers wel moeilijker. Gedacht
kan worden aan versterking van privaat toezicht, zoals verplichte certificering en
kwaliteitseisen van uitzendbureaus.

Het verbeteren van de positie van slachtoffers in de bestuursrechtelijke aanpak

In het rapport komt ook de positie van slachtoffers naar voren, die in juridische
zin geen slachtoffer zijn van arbeidsuitbuiting, maar wel ernstig zijn benadeeld
door hun werkgever. Doordat de ernstig benadeelden vaak arbeidsmigranten zijn,
niet alleen uit EU-lidstaten, maar ook van buiten Europa die rechtstreeks naar
Nederland komen of via een andere EU-lidstaat, sluit deze aanbeveling goed aan
bij de aanbevelingen van het Aanjaagteam Bescherming Arbeidsmigranten. In lijn
met de aanbeveling van de Algemene Rekenkamer en het Aanjaagteam, werkt het
kabinet aan een betere bescherming van ernstig benadeelde werknemers, veelal
arbeidsmigranten. Er wordt gewerkt aan maatregelen die de toegang tot het recht
moeten verbeteren en de afhankelijkheid van arbeidsmigranten ten opzichte van
de werkgever (veelal uitzendbureaus) zullen verminderen, bijvoorbeeld door het
loskoppelen van het arbeids- en huurcontract.

Hoewel de Inspectie SZW geen wettelijke taak heeft bij het opvangen en
beschermen van slachtoffers van ernstige benadeling, spant zij zich al jaren
maximaal in om in goede samenwerking met gemeenten en ketenpartners zo veel
mogelijk te betekenen voor de benadeelde werknemers. Daarnaast is de Inspectie
SZW in overleg met gemeenten en hulpverleningsorganisaties om de bestaande
opvangmogelijkheden beter te benutten en de uitbreiding van deze mogelijkheden
te verkennen. Hierbij staat het slachtoffer en zijn behoefte centraal. Omdat
hulpverleningsorganisaties een belangrijke signaalfunctie hebben, hecht de
Inspectie SZW eraan de bestaande contacten te intensiveren en de krachten te
bundelen. De Inspectie SZW signaleert dat hulp en bescherming aan slachtoffers

2 Idem.
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van ernstige benadeling van belang is bij het stoppen van ernstige benadeling en

Directie Financieel-
beschermen van de gedupeerden.

Economische Zaken

Het verbeteren van de meldingsbereidheid
Datum

De volgende aanbeveling van de Algemene Rekenkamer is tweeledig, namelijk de

meldingsbereidheid van ketenpartners en van inspecteurs van de Inspectie SZW
verhogen, teneinde de slachtoffers van arbeidsuitbuiting beter in beeld te krijgen.

Onze referentie
2021-0000136020

Voor de pandemie organiseerde de Inspectie SZW tientallen bijeenkomsten voor
de medewerkers van ketenpartners om onder meer voorlichting te geven over het
herkennen van signalen van arbeidsuitbuiting en het melden ervan. Met ingang
van dit jaar heeft de Inspectie SZW de contacten met regionale en lokale
ketenpartners beter gestructureerd en gezorgd voor duidelijke aanspreekpunten
voor bijvoorbeeld zorgcodrdinatoren en ketenregisseurs mensenhandel. Hierdoor
is het eenvoudiger geworden om contact te leggen. De Inspectie SZW zal
bovendien in de loop van 2021 het proces van terugkoppeling aan ketenpartners
bij meldingen verbeteren, en dit met hen delen, zodat iedere organisatie weet wat
men van elkaar kan verwachten. Hoewel er verschillende initiatieven worden
genomen die ervoor moeten zorgen dat de meldingsbereidheid verder verbetert,
blijft dit uiteindelijk uiteraard de verantwoordelijkheid van de organisaties zelf.

In opleidingen en in de werkinstructie van alle inspecteurs wordt al enkele jaren
aandacht besteed aan het herkennen en melden van signalen van
arbeidsuitbuiting en ernstige benadeling. Deze opleidingen worden regelmatig
herhaald. Medio 2021 wordt hieraan een extra impuls gegeven door een reeks
aparte interne sessies voor alle vakgroepen over het herkennen en signaleren van
meldingen. Ook is onlangs de definitie van ernstige benadeling verduidelijkt en
zijn er criteria voor ernstige benadeling opgesteld, geimplementeerd en
uitgedragen. Er is een duidelijk handelingskader opgesteld zodat iedereen weet
wat bij wie moet worden gemeld. Deze processen worden bovendien ondersteund
door een app voor inspecteurs waarin zij snel de criteria en acties gepresenteerd
krijgen. Daarbij wordt wel opgemerkt dat inspecteurs van de inspectie toezicht
houden op velerlei risico’s en uiteenlopende bedrijven, niet alleen op het terrein
van eerlijk werk, maar ook veilig en gezond werk. Zij houden bijvoorbeeld ook
toezicht op werken met gevaarlijke stoffen en onderzoeken ernstige
arbeidsongevallen. Ondanks de inspanningen die de Inspectie hiertoe levert, zal
het nooit mogelijk zijn dat alle inspecteurs altijd alle signalen herkennen en
hiernaar handelen.

Informatievoorziening

In reactie op de aanbeveling van de Algemene Rekenkamer om de informatie over
de aanpak van arbeidsuitbuiting te verbeteren, kan ten slotte worden meegedeeld
dat de Inspectie SZW aan de Nationaal Rapporteur Mensenhandel en Seksueel
Geweld tegen Kinderen, ten behoeve van de Slachtoffermonitor die eind 2021
verschijnt, niet alleen gegevens over arbeidsuitbuiting, maar ook over ernstige
benadeling zal leveren. Tevens zal de Inspectie SZW in 2022 een eigen monitor
publiceren over de aanpak van arbeidsuitbuiting en ernstige benadeling in 2020 en
2021. Bovendien wordt na afloop van het Inspectieprogramma Arbeidsuitbuiting
en ernstige benadeling 2019 - 2022 een rapportage opgesteld die aan de Tweede
Kamer wordt gezonden.
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Ontwikkelingen bij de Inspectie SZW

In het Regeerakkoord 2017 is € 50 miljoen per jaar vrijgemaakt voor versterking
van de handhavingsketen van de Inspectie SZW conform het ICF (Inspectie
Control Framework). De komende jaren, tot aan 2023, zal de Inspectie SZW onder
meer de inzet op de bevordering van eerlijk werk verdubbelen. De aanpak van
oneerlijk werk betreft onder meer controles op betaling van het wettelijk
minimumloon, illegale arbeid, detachering binnen de EU, schijnconstructies,
arbeidsuitbuiting en ernstige benadeling. Met deze extra middelen die het kabinet
beschikbaar stelde, kon zowel het programma Arbeidsuitbuiting als het aantal
inspecteurs, rechercheurs en andere medewerkers op dit terrein jaarlijks
uitbreiden. Zo steeg het aantal inspecteurs in het programma van vier in 2017 en
2018 naar twintig in 2021. Doorlooptijd van werving, selectie, screening, opleiding
en dergelijke maakt dat er ten minste een jaar nodig is voordat de
capaciteitsuitbreiding tot operationele inzet leidt. Zo zal de capaciteitsuitbreiding
van de inspectie die in de laatste uitbreidingstranche in 2022 plaatsvindt, in het
daaropvolgende jaar operationeel inzetbaar worden.

Tot slot

Zoals te lezen is in deze bestuurlijke reactie op uw rapport over de knelpunten van
de aanpak van arbeidsuitbuiting neemt het kabinet de aanbevelingen van harte
over en zijn verschillende ontwikkelingen al in gang gezet. Daarnaast is er in deze
bestuurlijke reactie stilgestaan bij de signalen van en ontwikkelingen bij de
Inspectie SZW.

Het aanpakken van de daders en het beschermen van slachtoffers van
arbeidsuitbuiting en ernstige benadeling is van groot belang. Er is hierbij een
grote rol weggelegd voor beleidsmakers, bestuurders, toezichthouders en
opsporingsinstanties, en de wens is dat meer en meer andere maatschappelijke
organisaties en personen zullen bijdragen aan een eerlijke, gezonde en veilige
Nederlandse arbeidsmarkt.

Hoogachtend,
de Minister van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid,

W. Koolmees

de Staatssecretaris van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid,

A.D. Wiersma

Directie Financieel-
Economische Zaken
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