Kommittédirektiv B

Tillaggsdirektiv till 2014 ars Dir.
méanniskohandelsutredning (Ju 2014:22) 2015:131

Beslut vid regeringssammantride den 10 december 2015

Sammanfattning av tilliggsuppdraget

2014 ars manniskohandelsutredning ska, utéver vad som fram-
gér av redan beslutade kommittédirektiv, se dver den straffritts-
liga lagstiftningen mot exploatering av utsatta personer, sdsom
for tvangsarbete, tiggeri eller annan ekonomisk vinning. Syftet
med Gversynen ér att sékerstélla att det straffréttsliga skyddet ar
starkt.

Utredningen ska analysera och ta stdllning till om det finns
behov av ett fortydligat, utvidgat eller pa ndgot annat sétt for-
andrat straffréttsligt skydd mot

e tvangsarbete eller exploatering for annan verksamhet i

en situation som innebér nédlage for den utsatte och

e otillborligt ekonomiskt utnyttjande av personer som, ex-

empelvis pa grund av ekonomiskt svara forhédllanden,
okunskap eller en beroendestéllning, befinner sig i en ut-
satt situation.

Om utredningen beddmer att det finns behov av forfatt-
ningséndringar, ska forslag till sddana ldmnas.

Uppdraget ska fortfarande slutredovisas senast den 9 juni
2016.

Utredningens nuvarande uppdrag

Regeringen beslutade den 4 september 2014 att ge en sarskild
utredare i uppdrag att undersoka om det finns behov av atgirder
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i syfte att sékerstélla ett starkt straffrittsligt skydd mot ménni-
skohandel, kop av sexuell tjénst och kop av sexuell handling av
barn. Uppdraget skulle redovisas senast den 9 mars 2016
(dir. 2014:128).

Den 29 januari 2015 beslutade regeringen om en utvidgning
av uppdraget avseende fragan om huruvida kdp av sexuell tjanst
ska undantas fran kravet pa dubbel straffbarhet (dir. 2015:6).
Vidare beslutade regeringen den 17 juni 2015 att ge utredningen
1 uppdrag att dven se Over straffskalorna for ménniskohandel
och koppleri (dir. 2015:64). Utredningstiden forldngdes och
uppdraget ska i stillet redovisas den 9 juni 2016.

Behovet av en utvidgning av uppdraget

Utsatta personer soker forsorjning i Sverige

Varje ar soker sig méanniskor till Sverige i hopp om att hitta
forsorjning har. Manga ganger handlar det om méanniskor som i
sina hemlénder lever i svar fattigdom eller ar utsatta for disk-
riminering. EES-medborgare har ritt att utan sdrskilt tillstand
vistas i en annan medlemsstat i tre ménader utan annat krav dn
giltigt id-kort eller pass. For rétt till vistelse i en annan stat inom
EES under ldngre tid 4n tre ménader krivs att EES-
medborgaren uppfyller vissa villkor, t.ex. dr anstélld eller ar-
betssokande i den mottagande staten. Vid rekrytering av arbets-
kraft fran ldnder utanfor EES krévs i regel att utlinningen bevil-
jas arbetstillstand for vistelsen i1 Sverige.

Antalet utsatta EES-medborgare som vistas tillfalligt 1 Sve-
rige for att finna mdjligheter till forsorjning har 6kat de senaste
aren. For att stodja myndigheter, kommuner, landsting och or-
ganisationer har regeringen tillsatt en nationell samordnare for
arbetet med utsatta EES-medborgare som vistas tillfalligt i Sve-
rige. Fran den nationella samordnaren har det kommit informat-
ion om att det forekommer att utsatta EES-medborgare tvingas
betala for de stéllen pa allmén plats dir de sitter och tigger.
Vissa individer lyckas enligt samordnaren genom hot, ofta out-
talade, fa andra att betala for det som normalt sett ar fritt: det
offentliga rummet. Samordnaren har vidare uppgett att det fore-
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kommer uppgifter om att det tas ut oskéliga belopp for transport
till Sverige och att vissa EES-medborgare darfor kommer hit
med en skuld som kan uppga till flera tusen kronor. Samordna-
ren har dessutom anfort att det straffrittsliga skyddet i dessa
situationer, och med fordel dven vid arbetskraftsexploatering,
bor ses over.

Ocksa Lansstyrelsen i Stockholms 1dn, som har i uppdrag att
pa nationell nivd samordna arbetet mot prostitution och ménni-
skohandel, har — bl.a. i sin ldgesrapport angaende utsatta EU-
medborgare (Rapport 2014:10 Utsatta EU-medborgare i Sve-
rige, Lagesrapport ur ett ménniskohandelsperspektiv) — angett
att 16pande information indikerar att gruppen EU-medborgare
som kan misstdnkas ha utsatts for ndgon form av exploatering
okar. Det kan avse exploatering for tvangsarbete, tiggeri, att
bega brott eller sexuella &ndamal. Samma person kan ha utsatts
for olika former av exploatering. I rapporten framkommer ocksa
att flera kommuner, och dven polis och frivilligorganisationer,
har kommit i kontakt med barn som kan ha exploaterats. Lans-
styrelsen har lyft fram behovet av att se 6ver mojligheterna till
en alternativ straffbestimmelse rorande tvangsarbete och explo-
atering av arbetskraft.

Aven fran annat hall, bl.a. i medier, har det rapporterats om
att personer som kommit till Sverige, frdn ldnder sévél inom
som utanfor EU och EES, utnyttjas i samband med arbete. Detta
har sérskilt uppmérksammats inom vissa branscher, sasom i
béarplockar-, restaurang-, bygg- och stddbranschen samt inom
jordbruk. Det kan handla om att personer arbetat for en mycket
lag 16n eller utan att fi ndgon 16n alls eller arbetat orimligt
langa dagar. Det kan &ven rora sig om arbete under olika former
av tvang eller hot, eller begriansningar av personers handlings-
frihet genom exempelvis beslagtagande av identitetshandlingar
och hot om angivande till myndigheter. Det forekommer ocksa
att personer genom skuldsittning forsatts i ett beroendeforhal-
lande till arbetsgivaren genom att ldna pengar av denne for att
bekosta resan hit eller genom att arbetsgivaren tar ut hoga kost-
nader for mat och boende. Detta dras sedan av fran inarbetad
16n, utifran villkor som &r ensidigt uppstillda av arbetsgivaren.
Personer formas pa sa sitt arbeta under lang tid med begrinsade
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mdjligheter att bli skuldfria. Det finns &ven exempel pa att ar-
betstagare fOormatts betala arbetsgivaren stora summor for ett
sadant anstillningserbjudande som en tredjelandsmedborgare i
regel maste ha for att beviljas arbetstillstind (se bl.a. Méanni-
skohandel for sexuella och andra dndamal, Lagesrapport 15,
RPS Rapport 2014).

Vissa internationella dtaganden avseende tvangsarbete

Enligt Internationella arbetsorganisationen (ILO) definieras
(med vissa sérskilt angivna undantag sasom for exempelvis
militértjénst eller annan tjanstgoring som kan bedémas ingé i de
normala medborgerliga skyldigheterna) tvangsarbete eller obli-
gatoriskt arbete som varje arbete eller tjanst som med hot om
nagot slag av straff krivs av en person och som personen ifréga
inte frivilligt erbjudit sig att utfora (ILO:s konvention nr 29
angdende tvangs- eller obligatoriskt arbete). Uttrycket att sta
under hot om négot slag av straff ska forstas i vid bemirkelse.
Det kan avse fysiskt vald och frihetsberdvanden men dven t.ex.
hot om att anmaéla en illegal arbetstagare till myndighet, beslag-
tagande av identitetshandlingar eller utebliven betalning av 16n.
Atgirder som hindrar arbetstagare frdn att limna arbetet kan
betraktas som element av tvangsarbete, 4ven om arbetarna initi-
alt frivilligt samtyckt till anstéllningsforhéllandet. Sverige har
tilltritt konventionen. ILO:s internationella arbetskonferens
antog 2014 ett protokoll och en rekommendation (nr 203) med
syfte att stirka genomfGrandet av konventionen. Fragan om
Sveriges genomfOrande av protokollet och hantering av re-
kommendationen bereds fOr nérvarande inom Regerings-
kansliet.

I Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rét-
tigheterna och de grundldggande friheterna, vilken géller som
svensk lag, stadgas forbud mot slaveri och tvangsarbete eller
patvingat arbete. Bestimmelsen innebér vissa forpliktelser for
medlemsstaterna att forhindra sadant arbete. Till dessa forplik-
telser hor en skyldighet att vidta effektiva atgirder for att be-
kédmpa all exploatering som faller inom artikelns tillimpnings-
omrade. Ocksa EU:s stadga om de grundldggande réttigheterna
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forbjuder slaveri och tvangsarbete samt foreskriver varje arbets-
tagares rétt till rattvisa arbetsforhallanden.

Att som ett led 1 ett omfattande eller systematiskt angrepp
riktat mot en grupp civila fororsaka att en person som ingar i
gruppen kommer i sexuellt slaveri eller, i strid med allmén folk-
ratt, kommer i tvangsarbete eller annat saddant tvangstillstand
kan utgora brott mot ménskligheten. I 6vrigt finns det i svensk
lagstiftning inte nagot sérskilt brott som avser tvangsarbete som
sadant, utan flera olika straffbestimmelser kan vara aktuella (se
vidare om detta nedan). Fér madnniskohandel doms den som
genom olaga tvang, vilseledande, utnyttjande av négons utsatta
beldgenhet eller med annat sddant otillborligt medel rekryterar,
transporterar, 6verfor, inhyser eller tar emot en person i syfte att
han eller hon ska exploateras for sexuella andamal, avldgsnande
av organ, krigstjinst, tvangsarbete eller annan verksamhet i en
situation som innebar nddlage for den utsatte. Bestimmelsen
om méinniskohandelsbrott bygger péd internationella dverens-
kommelser. I straffbestimmelsen utgor tvangsarbete ett av flera
exploateringssyften. Med begreppet exploatering for annan
verksamhet i en situation som innebar nédldge for den utsatte
avses ett otillborligt anvindande av offret for ndgon form av
atgird som offret ska utfora eller underkasta sig i en situation
dér offret dr forhindrat att fritt bestimma Over sina géranden
och latanden. Ett exempel pa en verksamhet i en situation som
innebér nddlége for den utsatte kan vara nér en person — utan att
det dr fraga om tvingsarbete — formas arbeta under synnerligen
svéra forhallanden till en mycket lag l6n. Andra exempel &r nér
en person formés att tigga eller stjdla. Ménniskohandelsbrottet
tar i forsta hand sikte p& angreppet pa offrets frihet och inte pa
det tilltdnkta utnyttjandet som sadant. Brottet ar fullbordat redan
innan ett asyftat utnyttjande kommit till stdnd.

I sévil det nationella som det internationella arbetet mot
ménniskohandel har 6kad uppmirksamhet kommit att riktas
mot ménniskohandel for tvangsarbete. | det sammanhanget kan
ndmnas att den expertgrupp, GRETA, som &vervakar tillimp-
ningen av Europarddets konvention om bekdmpande av ménni-
skohandel i sin rapport avseende Sverige (Report concerning
the implementation of the Council of Europe Convention on
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Action against Trafficking in Human Beings by Sweden,
GRETAJ[2014]11) har ansett att Sverige bor forstiarka insatserna
mot ménniskohandel for bl.a. tvangsarbete och arbetskraftsex-
ploatering och ser brister i arbetet med att identifiera offer for
méanniskohandel for arbetskraftsexploatering.

Atgdirder for att motverka exploatering av utsatta personer

Att motverka att personer som kommit till Sverige for att s6ka
mojlighet till férsdrjning utnyttjas av andra pa ett otillborligt
satt dr en angeldgen uppgift. Det handlar manga génger om
personer som befinner sig i en utsatt situation t.ex. pa grund av
mycket svara ekonomiska forhallanden och bristande kunskaper
i svenska spraket och om svenska forhallanden. Detta leder till
samre fOrutsittningar att hévda sin rétt i forhallande till det om-
givande samhdéllet. I de fall barn forekommer ar de sérskilt ut-
satta. Hos dessa utsatta personer finns dessutom ofta ett bris-
tande fortroende for myndigheter vilket medfor att bendgenhet-
en att anmila brott och andra missforhallanden &r lag. Polis-
myndigheten har haft i uppdrag att, utifrdn en nationell lages-
bild, foresld atgidrder for att motverka brottslighet som riktas
mot utsatta EU- och EES-medborgare och annan brottslighet
som begas 1 anslutning till tiggeri eller tillfilliga boplatser.
Uppdraget redovisades den 2 december 2015.

Europeiska unionens byra for grundlidggande rittigheter
(FRA) kom 1 juni 2015 med en rapport om grov exploatering av
arbetskraft avseende arbetstagare som flyttar inom eller till EU
(Severe labour exploitation: workers moving within or into the
European Union. States’ obligations and victims’ rights). Enligt
rapporten I0per migrerande arbetstagare relativt stor risk att bli
utnyttjade och straffskalorna vid grov exploatering av arbets-
kraft motsvarar i vissa medlemslénder inte allvaret i den krank-
ning som utnyttjandet innebar.

For att stirka arbetskraftsinvandrares stillning pa arbets-
marknaden beslutade regeringen den 2 juli 2015 att ge en sér-
skild utredare i uppdrag att undersoka i vilken omfattning ar-
betskraftsinvandrare utnyttjas pa den svenska arbetsmarknaden
och beskriva utnyttjandets karaktir (dir. 2015:75). Utredaren
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ska dérefter foresld lampliga &tgérder for att motverka detta,
bl.a. genom att dvervdga krav pa att anstdllningsavtal ges in i
samband med en ans6kan om arbetstillstaind, begrdnsningar i
arbetsgivarens mojligheter att forsdmra anstdllningsvillkoren
efter att arbetstillstand har beviljats och utdkade sanktioner mot
och kontroller av arbetsgivare. Uppdraget omfattar tredjelands-
medborgare och inte EES-medborgare.

I arbetet med att sékerstélla att personer som kommit till
Sverige inte utnyttjas pé ett otillborligt satt dr det viktigt att
ocksa sidkerstilla att det straffrattsliga skyddet mot olika former
av exploatering ar starkt. Det finns dérfor skél att Gvervdga om
det kan finnas anledning att foréndra den straffrattsliga lagstift-
ningen pa nagot vis. En utgadngspunkt bor i detta sammanhang
vara att det straffrittliga skyddet inte ska skilja sig &t beroende
pa de utsatta personernas medborgarskap eller migrationsstatus.

Tillaggsuppdraget

Straffrdttslig lagstifining vid tvangsarbete eller exploatering for
annan verksamhet i en situation som innebdr nodldge for den
utsatte

I vissa situationer d& personer tvingas att arbeta kan det vara
friga om mainniskohandel. Straffbestimmelsen om mannisko-
handel bestar emellertid av flera led och innefattar alltid en
handelsatgérd, exempelvis rekrytering eller transport, av midnni-
skor inom eller mellan lander i syfte att de senare ska utnyttjas
pa olika sétt. I de fall arbete krdvs av en person genom hot om
nagot slag av straff — sdsom fysiskt vald, utebliven 16n eller hot
om anmdlan till myndighet — men utan att det har samband med
en handelsatgérd, eller om rekvisiten annars inte ar uppfyllda, ar
ménniskohandelsbrottet alltsd inte tillimpligt. P4 motsvarande
sitt kan det forekomma exploatering for annan verksamhet i en
situation som innebédr nodlage for den utsatte men som inte
utgér ménniskohandel. I dessa situationer ror det sig i stillet om
ett i forhallande till mdnniskohandel fristiende utnyttjande eller
ett efterfoljande utnyttjande av ndgon annan dn den som genom-
fort mianniskohandeln. Som ndmnts ovan finns det inte nagon
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sarskild straftbestimmelse som avser just exploatering for
tvangsarbete eller for annan verksamhet i en situation som in-
nebar nodldge for den utsatte.

I dessa situationer kan i stillet olika generella straffbestdm-
melser aktualiseras. Att genom vald eller hot tvinga en annan
person att exempelvis arbeta eller tigga kan utgora olaga tvang.
Ett direkt frihetsber6vande péa arbetsstillet kan utgora olaga
frihetsberdvande och fysiska bestraffningar kan utgdra miss-
handel. Att pass har omhindertagits av arbetsgivare har be-
domts som egenmaéktigt forfarande. Néar erséttning utlovats for
arbete, utan att det funnits avsikt att faktiskt betala, har det vi-
dare domts for bedrageri. Att lata personer under pressade om-
standigheter arbeta mycket ldnga arbetsdagar och sedan forma
dem att ta ut stora delar av sin 16n och dverldmna till arbetsgi-
varen har bedomts utgdra grovt ocker.

Det finns alltsa straffbestimmelser som kan tillimpas, men
antalet domar som avser tvangsarbete — eller exploatering for
annan verksamhet i en situation som innebdr nddlidge for den
utsatte — dr begrénsat. En orsak till det begridnsade antalet lagfo-
ringar kan vara att straffbestimmelserna inte dr dndamélsenligt
utformade for de situationer som beskrivits ovan. En situation
som innefattar tvingsarbete omfattar ofta flera relevanta kidnne-
tecken — olika frihetsinskrdnkningar och hot om sanktioner —
som bdr ses i ett sammanhang. Tvéangsarbete eller exploatering
for verksambhet i en situation som innebir nodldge for den ut-
satte bor anses utgéra kvalificerade angrepp pd en persons
handlingsfrihet. Ocker och bedriageri &r i stéllet exempel pa
formdgenhetsbrott och skyddsintresset for dessa brott dr sdlunda
ett annat &n for brott som riktar sig mot liv, hélsa, frihet eller
frid. Straffen for flertalet av de ovan ndmnda brotten &dr ocksé
generellt sett avsevirt lagre dn for exempelvis méanniskohandel
och andra brott som innefattar allvarliga ingrepp i offrets frihet.
Bedrégeri och ocker dr dessutom brott som, utifran sina skydds-
intressen, ger begrinsade mojligheter till skadesténd.

I syfte att sdkerstiélla ett starkt straffrittsligt skydd bor den
straffrittsliga lagstiftningen mot exploatering for tvingsarbete
eller annan verksamhet i en situation som innebér nodldage for
den utsatte ses over. Vid denna dversyn ska dven Sveriges in-
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ternationella dtaganden beaktas nér det géller kriminalisering av
tvangsarbete. Utredningen ska
e analysera och ta stéllning till om det finns behov av
ett fortydligat, utvidgat eller pa nagot annat sétt for-
dndrat straffréttsligt skydd mot tvangsarbete eller
exploatering for annan verksamhet i en situation
som innebér nédlage for den utsatte, och
e ldmna forslag till forfattningsdndringar som den be-
domer att det finns behov av.

Straffrittslig lagstifining vid otillborligt ekonomiskt utnyttjande

Som framgétt ovan férekommer det ocksa att utsatta ménniskor
pa olika sétt utnyttjas ekonomiskt pé ett otillborligt vis men
utan att forfarandet innefattar oftrivillighet eller hot om bestraff-
ning. Det kan handla om att utsatta EES-medborgare formaés
betala for att sitta pa allmén plats och tigga eller betala oskéliga
belopp for resan hit. Det forekommer dven att personer férmas
betala stora summor for sddana anstéillningserbjudanden som
tredjelandsmedborgare i regel méste ha for att beviljas arbets-
tillstdind. Vidare kan personer utnyttjas ekonomiskt genom att
de formas arbeta under mycket déliga villkor, men utan att det
ar frdga om tvangsarbete eller annan verksamhet i en situation
som innebdr nodlage for den utsatte. Det bor dock understrykas
att inte varje avvikelse fran kollektivavtal, individuella avtal
eller praxis ar att betrakta som exploatering, utan det som avses
ar uppenbart orimliga villkor.

Utnyttjandet ar ofta att anse som otillborligt eftersom den
vinning eller de fordelar en part tillskansar sig star 1 uppenbart
missforhallande till motprestationen och mojliggdrs av den
andre partens tringda ldge. Flera olika straffbestimmelser kan
aktualiseras ocksd i dessa sammanhang. Att vid en réttshandling
anvinda sig av nagons trangmal eller beroende stéllning for att
skaffa sig forman “som star i uppenbart missforhallande till
vederlaget eller for vilken vederlag inte skall utgd” utgoér ocker.
Vid fall av ocker utnyttjar gdrningsmannen ett redan existerande
forhéllande, sdsom en persons underldge eller svaghet, for att
bereda sig en otillborlig ekonomisk formén. Han eller hon be-
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hover darfor inte anvénda sig av exempelvis tvang, hot eller
vilseledande. Vidare kan den som genom vilseledande formar
nagon till handling som innebdr vinning for gidrningsmannen
och skada for den vilseledde domas for bedrdgeri. Beroende pa
omstdndigheterna i 6vrigt kan dven ansvar for exempelvis olaga
tvang, utpressning och manniskohandel komma i fraga.

Samtidigt kan det konstateras att fa personer doms for brott i
dessa situationer. Detta kan ha flera olika orsaker. En orsak
skulle kunna vara att den straffrittsliga lagstiftningen inte &r
dndamalsenligt utformad. Aven om framfor allt bestimmelsen
om ocker i manga avseenden ger ett skydd mot beteenden som
innebdr ett otillborligt ekonomiskt utnyttjande, &r den alder-
domligt utformad och — liksom andra relevanta straffbestim-
melser — tillkommen utifrdn en annan problematik dn den som
ar aktuell 1 detta sammanhang. Som exempel pa en annan straft-
rittslig bestdmmelse som innefattar otillborligt ekonomiskt
utnyttjande kan ndmnas koppleri. For koppleri doms den som
frimjar eller pa ett otillborligt sitt ekonomiskt utnyttjar att en
person har tillfilliga sexuella forbindelser mot ersittning.
Koppleribrottet kan motsvara den exploatering som ar syftet
eller foljden av ménniskohandel for sexuella &ndamal. I sam-
manhanget kan vidare ndmnas att det i Finland finns en straft-
bestimmelse om ockerliknande diskriminering i arbetslivet
vilken avser situationer dér arbetsgivaren forsétter arbetssokan-
den eller arbetstagaren i en méarkbart ofordelaktig stillning ge-
nom att utnyttja dennes ekonomiska trdngmal eller annars
tringda ldge, beroendestéllning, okunnighet eller oforstand.

Att minniskor som befinner sig i en utsatt situation, exem-
pelvis pd grund av ekonomiskt svira forhallanden, okunskap
eller en beroendestéllning, utnyttjas ekonomiskt pé ett otillbor-
ligt sdtt r inte acceptabelt. For att sdkerstélla att det straffrétts-
liga skyddet vid sddan exploatering ar starkt ska utredningen
darfor

e analysera och ta stillning till om det finns behov av ett
fortydligat, utvidgat eller pa ndgot annat sétt fordndrat
straffrittsligt skydd mot otillborligt ekonomiskt utnytt-
jande av personer som befinner sig i en utsatt situation,
och
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e ldmna fOrslag till forfattningséndringar som den bedo-
mer att det finns behov av.

(Justitiedepartementet)



