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Till statsradet och chefen for
Justitiedepartementet

Regeringen beslutade den 4 september 2014 att tillsitta en sirskild
utredare med uppdrag att underséka om det finns behov av tgirder
1 syfte att sikerstilla ett starkt straffrittsligt skydd mot minnisko-
handel, kop av sexuell tjinst och kép av sexuell handling av barn
(dir. 2014:128).

Genom tilliggsdirektiv har hirefter uppdraget utdkats och tiden
forlingts (dir. 2015:6, dir. 2015:64, dir. 2015:131 och dir. 2016:35).
Utredningen har hirigenom iven fitt i uppdrag att analysera och ta
stillning till om brottet kop av sexuell tjinst ska undantas frin kravet
pa dubbel straffbarhet, gora en dversyn av straffskalorna fér minnisko-
handel och koppleri samt utreda om det finns behov av att forindra
det straffrittsliga skyddet mot dels tvingsarbete eller exploatering
fér annan verksamhet 1 en situation som innebir nodlige fo6r den
utsatte, dels otillborligt ekonomiskt utnyttjande av personer som
befinner sig i en utsatt situation. I samtliga direktiv har dven ingirt
att vid behov limna férslag till forfattningsférindringar.

Till sirskild utredare forordnades divarande expeditionschefen,
numera chefsrddmannen Nils Cederstierna.

Som experter férordnades frin och med den 20 oktober 2014 rid-
mannen Lena Nowak (Lunds tingsritt), samordnaren Patrik Cederlof
(Lansstyrelsen 1 Stockholms lin), docenten Stina Holmberg (Brotts-
forebyggande ridet), ddvarande lektorn, numera docenten Mirta C
Johansson (Orebro universitet), advokaten Anders Malmsten
(Stockholms Advokatbyrd), kammariklagaren Marianne Nordstréom
(Internationella 8klagarkammaren Stockholm), jur.kand. Fredrik Selin
(Brottsoffermyndigheten), kriminalkommissarien Kajsa Wahlberg
(Polismyndigheten) och rittssakkunnige Rikard Grozdics (Justitie-
departementet).



Rikard Grozdics entledigades frdn och med den 22 juni 2015.
Som ny expert forordnades frin och med samma dag rittssakkunniga
Lisa Nilheim.

Som sekreterare i utredningen anstilldes frdn och med den
1 november 2014 divarande hovrittsassessorn, numera ridmannen
Nathalie Dahlén och frén och med den 1 augusti 2015 respektive
den 1 september 2015 hovrittsassessorerna Annelie Rosén och Sara
Leyde. Nathalie Dahlén entledigades som sekreterare frin och med
den 1 september 2015 och férordnades som expert frén och med
samma dag. Annelie Rosén entledigades som sekreterare frin och
med den 17 juni 2016.

Experterna har 1 allt visentligt stillt sig bakom utredningens éver-
viganden och forslag. Betinkandet har dirfor formulerats 1 vi-form.

Utredningen, som antagit namnet 2014 &rs minniskohandels-
utredning (Ju 2014:22), har tidigare 1 &r 1 delbetinkandet Etr starkt
straffrittsligt skydd mot kdp av sexuell tiinst och utnyttjande av barn
genom kdp av sexuell handling, m.m. (SOU 2016:42) redovisat upp-
draget 1 de delar som avser att utvirdera vilket genomslag 2011 &rs
skirpning av straffet f6r kop av sexuell tjinst har fate, att se dver
straffskalan fér kop av sexuell handling av barn och att utvirdera
tillimpningen av oaktsamhetskravet 1 6 kap. 13 § brottsbalken samt
att analysera och ta stillning till om brottet kop av sexuell tjinst ska
undantas fran kravet pd dubbel straffbarhet.

Utredningen 6verlimnar hirmed slutbetinkandet Etz starkt straff-
réttsligt skydd mot minniskohandel och annat utnyttjande av utsatta
personer (SOU 2016:70) som avser dvriga frigor som ingdtt i vart
uppdrag. Sara Leyde har varit huvudansvarig sekreterare fér slut-
betinkandet. Uppdraget ir hirmed slutfért.

Stockholm 1 oktober 2016.

Nils Cederstierna

/Sara Leyde
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag

Syftet med vart uppdrag, som vi redovisar i detta slutbetinkande,
har varit att underséka om det finns behov av dtgirder for att siker-
stilla ett starkt straffrittsligt skydd mot minniskohandel samt att
utreda om det finns behov av ett fortydligat, utvidgat eller pd ndgot
annat sitt férindrat straffrictsligt skydd mot dels tvingsarbete eller
exploatering f6r annan verksamhet i en situation som innebir néd-
lige for den utsatte, dels otillbérligt ekonomiskt utnyttjande av per-
soner som befinner sig i en utsatt situation. Vi har i det samman-

hanget 1 huvudsak haft i uppdrag att

genomfora en praxisgenomging i syfte att klarligga tillimpningen
av bestimmelsen om minniskohandel och analysera hur den har
utvecklats sedan 4r 2010,

uppmirksamma och analysera om det finns nigra sirskilda tolk-
ningsproblem eller andra svarigheter vid tillimpningen av straff-
bestimmelsen,

dverviga om det finns behov av att fortydliga eller annars {6r-
indra bestimmelsen om minniskohandelsbrott,

granska och analysera hur polis och 8klagare utreder och 1 6vrigt
hanterar drenden om minniskohandel,

overviga dtgirder for att stirka kvaliteten och effektiviteten 1
brottsutredningarna och ¢ka lagféringen av minniskohandels-
brott,

se over straffskalorna f6r mianniskohandel och koppleri,

11
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e analysera och ta stillning till om det finns behov av ett f6rtyd-
ligat, utvidgat eller pd nigot annat sitt férindrat straffritesligt
skydd mot tvdngsarbete eller exploatering f6r annan verksamhet
1 en situation som innebir nédlige for den utsatte, och

e analysera och ta stillning till om det finns behov av ett fértyd-
ligat, utvidgat eller pd nigot annat sitt férindrat straffritesligt
skydd mot otillbérligt ekonomiskt utnyttjande av personer som
befinner sig i en utsatt situation.

I vart uppdrag har dven ingdtt att vid behov limna férslag till for-
fattningsindringar. For nirmare information om vira direktiv, se
bilagorna 1-5.

Vi har 1 juni i ir genom vart delbetinkande Ett starkt straffritts-
ligt skydd mot kép av sexuell tjinst och utnyttjande av barn genom
kip av sexuell handling, m.m. (SOU 2016:42) redovisat vissa andra
frigor som bl.a. ror straffet f6r kop av sexuell tjinst, kép av sexuell
handling av barn och oaktsamhetskravet 1 6 kap. 13 § brottsbalken
(BrB).

Utredningens bedémningar och férslag
Minniskohandel

Bestimmelsen om mdnniskobandel bor dndras for att tillimpas
pd ett mer dndamdlsenligt sdtt

Minniskohandel ir ett brott som innefattar ett hinsynslost och
cyniskt utnyttjande av andra minniskor. Minniskohandel ir vidare
en allvarlig krinkning av den enskilde individens minniskovirde
och ritt att fi bestimma 6ver sitt liv och sin kropp.

Arbetet mot minniskohandel kan bedrivas med olika inriktningar
och syften. Det kan exempelvis inriktas pd att stivja drivkrafterna
for minniskohandel, bl.a. efterfrigan pd personer att utnyttja for
olika indam&l och méjligheten till ekonomisk vinning. Arbetet kan
ocks3 inriktas pd att sikerstilla att det finns ett starkt straffritsligt
skydd mot minniskohandel. Virt uppdrag har avsett det sistnimnda
arbetet och vi har sirskilt fokuserat pd dtgirder som kan medféra
att fler fall av minniskohandel leder till tal och fillande domar for

12
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detta brott. Vi har mot denna bakgrund utvirderat tillimpningen av
bestimmelsen om minniskohandel.

Bestimmelsen om minniskohandel reviderades senast &r 2010
di bla. det s.k. kontrollrekvistet togs bort. Vi har undersékt om
syftet med den reformen har uppnitts, men ocksd 1 dvrigt dvervigt
hur bestimmelsen om minniskohandel kan indras for att fa il
stdnd en mer dndamdlsenlig tillimpning. Vi har dven granskat hur
de brottsbekimpande myndigheterna utreder och 1 dvrigt arbetar
med drenden om minniskohandel. Vira slutsatser kan sammanfattas
enligt f6ljande.

Den genomging av statistik for polisanmilningar, 3tal och fill-
ande domar som rér minniskohandel som vi presenterat i betink-
andet visar att antalet fillande domar for minniskohandel inte bara
ir litet till antalet utan dven alltfér litet f6r att spegla verkligheten
fér denna typ av brottslighet 1 Sverige. Trots att regeringen och
berérda myndigheter vidtagit olika dtgirder for att antalet fillande
domar ska 6ka ir det alltsd enligt vir beddmning fortfarande alltfér
fa anmilningar som leder till dtal och fillande domar {6r minnisko-
handel i Sverige. Mycket talar f6r att det finns ett stort mérkertal.

Minniskohandel ir ett brott som bygger pa internationella kon-
ventioner och som har en lagtekniskt komplicerad uppbyggnad.
For att domas for minniskohandel enligt 4 kap. 1 a § BrB krivs att
girningsmannen gentemot brottsoffret genom ett otzllborligt medel
(bl.a. olaga tving, vilseledande eller utnyttjande av ndgons utsatta
beligenhet) har dstadkommit en handelsdtgird (bl.a. rekrytering,
transport, inhysande eller mottagande). Ett orsakssamband krivs
allts8 mellan det otillbérliga medlet och handelsitgirden. Vidare
krivs att girningsmannen vid sitt handlande har som syfte (avsikt)
att brottsoffret i framtiden ska exploateras for ett visst andamél
(sexuella indamadl, avligsnande av organ, krigstjinst, tvingsarbete
eller annan verksamhet 1 en situation som innebir nédlige for den
utsatte). Det ir sdledes ett stort antal omstindigheter som ska styr-
kas for fillande dom. Hirtill kommer att det framstdr som att dom-
stolarna 1 praktiken ofta har en tendens att, utdver de rekvisit som
anges 1 minniskohandelsbestimmelsen, fortfarande stilla krav p3
ett maktférhillande (ungefir motsvarande det tidigare kontrollrekvi-
sitet) for fillande dom f6r minniskohandel. Vir bedémning ir dirfor
att syftet med lagindringen &r 2010, d& kontrollrekvisitet utméonstra-
des, inte har uppndtts.
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For att minniskohandelsbestimmelsen ska tillimpas pd ett mer
indamadlsenligt sitt och for att stirka det straffrittsliga skyddet
ytterligare foresldr vi foljande dndringar i bestimmelsen om min-

niskohandel.

o For det forsta bor klarliggas att redan sjilva anvindandet av ett
av de 1 bestimmelsen angivna otillbérliga medlen ir tillrickligt 1
sig for att den dirigenom mojliggjorda handelsdtgirden ska an-
ses vara otillborligt dstadkommen. Nigot krav pd makeforhall-
ande mellan girningsmannen och brottsoffret ska siledes inte
stillas vid tillimpningen av bestimmelsen.

e For det andra bor straffansvar intrida redan om girningsmannen
haft likgiltighetsuppsét till exploateringen (jfr avsiktsuppsdt som
giller 1 dag). Hirigenom utvidgas det straffbara omridet till att
omfatta samtliga uppsitsformer, d.v.s. bl.a. sidana fall dir gir-
ningsmannen inser att det vid hans eller hennes handlande finns
stor risk for framtida exploatering av offret och han eller hon
forhaller sig likgiltig infér denna risk.

e For det tredje bor barnskyddsperspektivet stirkas ytterligare i
de fall minniskohandel sker med barn. Redan 1 dag giller att om
brottsoffret ir under arton &r krivs det for straffbarhet inte att
girningsmannen framkallat handelsitgirden med offret genom
ett otillborligt medel. For att denna regel ska vara tillimplig krivs
dock att girningsmannen insett offrets dlder. Vi foreslar att regeln
ocksd ska tillimpas om girningsmannen inte insett dldern, men
varit oaktsam 1 férhéllande till att den andra personen inte hade
uppnétt den ldern.

De brottsbekimpande myndigheternas hantering av mdnnisko-
handelsirenden bor bedrivas pd ett effektivt och adekvat sitt

En forutsittning for att drenden om minniskohandel ska kunna
leda ull &tal — och senare till eventuell fillande dom — ir att de
brottsbekimpande myndigheternas arbete bedrivs pd ett effektivt
och adekvat sitt. Eftersom Polismyndigheten, Aklagarmyndigheten
och domstolarna varken anvinder sig av samma drendehanterings-
system eller jimférbara begrepp (jfr bl.a. polis-/brottsanmilan,
brottsmisstankar, 3tal och lagforingsbeslut) har det inte pd ett dver-
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skddligt sitt varit mojligt for oss att folja enskilda drenden genom
hela rittskedjan. Det har inte heller pd ett tillfredsstillande sitt
varit mojligt f6r oss att f6lja drenden inom Polismyndigheten eller
Aklagarmyndigheten. Vi har dock trots detta ansett oss kunna géra
foljande reflektioner pd omridet.

Utifran den statistik vi haft tillgdng kan konstateras att 522 polis-
anmilningar som rér minniskohandel har registrerats vid Polis-
myndigheten under dren 2011-2015. Vidare kan konstateras att
366 brottsmisstankar som rér minniskohandel har registrerats vid
Aklagarmyndigheten under samma tidsperiod, men att endast ca
tio procent av dem har lett till dtal och dom (friande/fillande for
minniskohandel eller annat brott). Vidare kan konstateras att det
under aktuell tidperiod endast meddelats tolv domar dir 3tal om
minniskohandel har prévats. Endast 1 hiften av fallen har dom-
stolarna funnit att minniskohandel i ndgon del styrkts.

Det har inte varit mojligt att inom ramen fér utredningen géra
en genomlysning av gjorda polisanmilningar vid Polismyndigheten
och brottsmisstankar vid Aklagarmyndigheten for att dirigenom
folja upp hur de brottsbekimpande myndigheterna hanterat dessa
och varfér hanteringen skett pd visst sitt. En sddan genomlysning
ir dock nédvindig fér att kunna dra sikra slutsatser om de brotts-
bekimpande myndigheternas arbete. Genom bl.a. vira kontakter
med de brottsbekimpande myndigheterna har vi dock fitt intrycket
att anledningen till att de flesta férundersékningar liggs ned ir brist pa
spanings- och utredningsresurser vid Polismyndigheten, att maéls-
dgande 1 minniskohandelsmal 1 flertalet fall av olika anledningar
inte vill eller har fé6rmiga att medverka fullt ut i rittsprocessen,
bristande bevisning samt att girningsmannen 1 vissa fall ir okind.
Vidare har erfarenheten inom rittsvisendet av att hantera minnisko-
handelsirenden med dess komplexa frigestillningar hittills varit be-
grinsad.

Bide Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten har tidigare
sjilva analyserat och identifierat olika dtgirder som myndigheterna
bor forbittra for att nd storre framgdng 1 det brottsbekimpandet
arbetet mot minniskohandel. Vi delar 1 huvudsak myndigheternas
slutsatser 1 sina respektive analyser, men vill sirskilt lyfta fram {6l}-
ande 4tgirder som vi anser vara av sirskilt stor betydelse for fler
dtal och for att fillande domar ska kunna meddelas.
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o Sikerstillande att sivil Polismyndigheten som Aklagarmyndig-
heten har tillrickliga resurser for myndigheternas arbete mot
minniskohandel.

e Genomforande av regelbundna metod- och kompetensutveck-
lande &tgirder hos de brottsbekimpande myndigheterna (bl.a.
med regelbundna genomlysningar av avslutade irenden hos bide
Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten).

o Sikerstillande att sirskilda grupper inom Polismyndigheten i samt-
liga regioner ir specialiserade pd minniskohandel och dirtill
relaterad brottslighet.

o Sikerstillande att sirskilda sklagare inom Aklagarmyndigheten
hanterar alla former av minniskohandel och dirtill relaterad brotts-

lighet.

e Bedrivande av 16pande arbete med identifiering av potentiella
offer, bl.a. genom samverkan med andra myndigheter och aktérer.

o Sikerstillande att offer f6r minniskohandel ges ett 6kat stod och
skydd for att frimja deras medverkan i en rittsprocess och iter-
etablering 1 samhillet.

o Sikerstillande att utredningar om minniskohandel har ett starkt
fokus pd s.k. stddbevisning.

Det straffrittsliga skyddet mot utnyttjande av utsatta personer
i andra fall in vid minniskohandel

En straffbestimmelse om utnyttjande av annans nodlige bor inforas

Bestimmelsen om minniskohandel innebir ett visst skydd mot
exploatering av utsatta personer. Som framgitt ovan finns det dock
flera fall som inte ticks av bestimmelsen, t.ex. om girningsmannen
inte har vidtagit nigon handelsitgird med offret. Det giller fall dir
nigon med anvindande av ett otillbérligt medel utnyttjar en annan
person for sexuella indamdl, avligsnande av organ, krigstjinst, tvings-
arbete eller annan verksamhet 1 en situation som innebir nédlige
for den utsatte (bl.a. tiggeri, brottslig verksamhet och arbetskrafts-
exploatering) Det straffrittsliga skyddet mot utnyttjande i dessa
fall bor dirfor forstirkas.
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Behovet ir sirskilt framtridande vid tvingsarbete, arbetskrafts-
exploatering samt utnyttjande for tiggeri och brottslig verksamhet.
Kriminaliseringen bér dock enligt vir mening inte begrinsas till
dessa utnyttjandeformer, eftersom en sidan reglering riskerar att
bli alltfér begrinsad och snabbt inaktuell nir nya utnyttjandeformer
aktualiseras. Vi foreslar dirfor en kriminalisering av samtliga de ut-
nyttjandeformer som omfattas av bestimmelsen om minniskohandel.

Ett sirskilt straffansvar, som innebir en viss utvidgning av det
straffbara omridet, bér dirfor inféras f6r sidana utnyttjanden. For
straffbarhet ska krivas att utnyttjandet sker med anvindande av ett
otillborligt medel.

Brottet, som bor gradindelas, bér benimnas umyttjande av annans
ndodlige respektive grovt utnyttjande av annans nodlige.

Straffet for brottet ska vara fingelse 1 hogst fyra &r, eller om
brottet ir grovt, fingelse 1 ligst tvd och hogst dtta 4r.

En straffbestimmelse om otillborligt ekonomiskt utnyttjande av annan
bor inforas

Det straffrittsliga skyddet bér enligt vir mening dven vara starkt
vid otillborliga ekonomiska utnyttjanden av personer som befinner
sig 1 en utsatt situation. I dessa fall dr ofrivillighet eller att den ut-
satte hotas med straff sillan f6r handen. Enligt vir bedémning
innebir gillande ritt, 1 form av frimst bestimmelserna om bedrigeri
och ocker, ett straffrittsligt skydd i vissa av utnyttjandesituation-
erna. I andra fall, sirskilt d3 avtal eller annan rittshandling inte ir
fér handen och di den utsatta personens okunskap utnyttjas, sak-
nas diremot ett adekvat och indamadlsenligt straffritesligt skydd.
Det giller fall dir nigon genom otillbérligt utnyttjande av en per-
sons ekonomiska svdra forhdllanden, okunskap eller beroendestill-
ning férmdr personen till handling eller underldtenhet i vissa fall,
exempelvis betalning f6r ndgot som ir vederlagsfritt eller for oska-
liga kostnader.

Ett sirskilt straffansvar bor dirfér inforas for den som genom
ett otillborligt utnyttjande av en persons ekonomiskt svéra forhall-
anden, okunskap eller beroendestillning f6rmér ndgon till handling
eller underlitenhet som innebir vinning fér girningsmannen och
skada for den utsatte eller nigon i vars stille denne ir.
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Brottet, som bér gradindelas, bor benimnas otillbérligt ekono-
miskt utnyttjande av annan respektive grovt otillborligt ekonomiskt
utnyttjande av annan.

Straffet for brottet ska vara boter eller fingelse 1 hogst tvd &r,
eller om brottet dr grovt, fingelse 1 ligst sex minader och hogst
fyra ar.

Straffskalorna f6r minniskohandel och koppleri

Den grundliggande utgingspunkten f6r utformning av alla straff-
skalor ir brottets allvar. Straffet ska terspegla hur allvarligt och
klandervirt ett visst brott dr. Allvarligare brott ska bedémas stringare
in mindre allvarliga brott (proportionalitet) och lika allvarliga brott
ska bedémas lika stringt (ekvivalens).

Straffskalan f6r minniskohandel ir fingelse 1 ligst tvd och hogst
tio &r och for mindre allvarliga fall fingelse 1 ligst 14 dagar och
hogst fyra dr. Straffskalan for koppleri dr fingelse 1 hogst fyra ar
och vid grovt koppleri fingelse i ligst tvd och hogst dtta ar.

De befintliga straffskalornas utformning fér minniskohandel
och koppleri ir enligt vr beddmning vil férenliga med principerna
om proportionalitet och ekvivalens. Vid vir genomging av dom-
stolarnas praxis, dir dock antalet minniskohandelsmal varit begrin-
sat, har dven framkommit att domstolarna beaktar foreliggande
forsvirande och férmildrande omstindigheter pd ett nyanserat sitt.
De nuvarande straffskalorna for sivil minniskohandel som kopp-
leri och grovt koppleri framstdr dirfoér enligt vdr bedomning som
vil avvigda. Det foreligger dirfor inte ndgot behov av dndringar av
straffskalorna, vare sig av ligsta eller hogsta foreskrivna straff.

Ikrafttradande m.m.

Lagindringarna foreslds trida i kraft den 1 juli 2018. Nigra sir-
skilda 6vergdngsbestimmelser behévs inte.
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Konsekvenser

Vi foreslar bla. att bestimmelsen om minniskohandel ska dndras
for att tillimpningen av bestimmelsen ska bli mer dndamé&lsenlig.
Andringarna bor féranleda att fler polisanmilningar leder till 4tal
och fillande domar, vilket bér medfora 6kade kostnader for ritts-
visendet. Kostnadsokningen bedéms emellertid rymmas inom de
befintliga anslagen f6r myndigheterna.

Vidare foresldr vi att tvd nya straffbestimmelser om utnyttjande
av utsatta personer ska inforas. Detta innebir en utvidgning av det
straffbara omridet, vilket kan komma att innebira merkostnader
for rittsvisendet. Det ir inte mojligt att med ndgon sikerhet upp-
skatta hur stora de tillkommande kostnaderna fér staten kommer
att bli, sirskilt som utredningarna som kommer ligga till grund foér
de nya brotten 1 flertalet fall f6rmodligen kommer ha sin grund i
andra brott (vanligtvis minniskohandel). Kostnadsokningen bedéms
emellertid rymmas inom de befintliga anslagen f6r myndigheterna.

De foreslagna dndringarna kan dven antas medféra vissa kost-
nader f6r information, utbildning och andra liknande insatser fram-
for allt hos Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten. Aven dessa
kostnader bor dock rymmas inom befintliga anslag for respektive
myndighet.

I 6vrigt leder vdra forslag inte 1 sig till ndgra kostnadsékningar.

P3 lingre sikt kan dven de lagindringar som vi féresldr forvintas
leda till en minskad brottslighet.
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