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1. INLEDNING
1.1. Bakgrund

Enligt artikel 10.2 1 radets rambeslut av den 19 juli 2002 om bekdmpande av ménniskohandel
(nedan kallat rambeslutet”) skall kommissionen utarbeta en skriftlig rapport om de atgérder
som medlemsstaterna har vidtagit for att folja rambeslutet’.

Enligt artikel 10.1 skall medlemsstaterna senast den 1 augusti 2004 vidta de atgérder som dr
nodvindiga for att folja bestimmelserna 1 rambeslutet. Enligt artikel 10.2 skall medlems-
staterna till rddets generalsekretariat och kommissionen senast samma datum &versédnda
texterna till de antagna bestdmmelser som 1 den nationella lagstiftningen inforlivar atagandena
som foljer av rambeslutet. P4 grundval av denna information och en skriftlig rapport fran
kommissionen skulle radet fore den 1 augusti 2005 ha bedomt i vilken utstrickning medlems-
staterna har vidtagit de atgérder som &r nddvéndiga for att f6lja detta rambeslut.

Foreliggande rapports viarde och punktlighet dr darfor 1 hog grad avhédngig kvaliteten och
punktligheten hos de wupplysningar som kommissionen fatt frdn medlemsstaterna.
Kommissionen paminde medlemsstaterna i en skrivelse av den 29 juli 2004 om deras
skyldighet att 1dmna den relevanta informationen.

Den 1 augusti 2004 hade emellertid bara fyra medlemsstater (Frankrike, Finland, Cypern och
Osterrike) meddelat kommissionen vilka &tgirder som vidtagits for att genomfora ram-
beslutet. I februari 2005 hade femton medlemsstater (de ovan ndmnda samt Tyskland,
Estland, Tjeckien, Malta, Spanien, Grekland, Lettland, Ungern, Slovakien, Sverige och
Forenade kungariket) Overlimnat relevant information till kommissionen. Italien,
Nederldanderna och Slovenien svarade fore maj manad 2005, Danmark den 13 juli 2005 och
Belgien limnade sitt slutliga svar den 29 september 2005. Polen sdnde visserligen sin
information den 4 januari 2006, men rapporten innehaller endast begrdnsad information om
det polska genomforandet av rambeslutet.

Kommissionen hade slutligen vid utgdngen av 2005 inte fatt ndgon eller endast preliminér
information om genomforandet av rambeslutet fran fyra medlemsstater: Portugal, Luxemburg,
Irland och Litauen. Hirav foljer att rapporten i sin analys av genomforandeatgirderna inte alls
hénvisar till dessa medlemsstater.

Tidsfristen for att [dmna in texten till genomférandebestimmelserna 16pte visserligen ut den 1
augusti 2004, men information som kom in till och med slutet av januari 2006 har dnda sa
langt det varit mojligt beaktats i rapporten.

Foreliggande rapport ér alltsa en inventering av den nationella genomforandelagstiftning som
insdnts till kommissionen till och med slutet av januari 2006. Ett arbetsdokument frin
kommissionen som bifogas denna rapport innehéller en ingdende analys av de nationella
atgirder som vidtagits av medlemsstaterna for att folja rambeslutet.

! EGT L 203, 1.8.2002.
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2. METODER OCH KRITERIER FOR UTVARDERINGEN AV
RAMBESLUTET

2.1. Rambeslut enligt artikel 34.2 b i fordraget om Europeiska unionen

Detta rambeslut grundar sig pa fordraget om Europeiska unionen, sdrskilt artikel 29, artikel
31 e och artikel 34.2 b.

Rambeslut kan nirmast jaimfras med direktiv’. Bida typerna av rittsakter &r bindande for
medlemsstaterna 1 fraga om vad som skall uppnés, men Overldter at de nationella myndig-
heterna att bestimma form och tillvigagéngssitt for genomforandet. Rambesluten har
emellertid inte ndgon direkt verkan. Kommissionen kan inte vicka talan vid EG-domstolen —
atminstone inte enligt EU-lagstiftningens nuvarande stdndpunkt — for att verkstélla
genomforandelagstiftning for ett rambeslut 1 medlemsstaternas lagstiftning. EG-domstolen
kan dock avgora alla tvister mellan medlemsstater med avseende pa tolkning eller tillimpning
(inklusive inforlivandet) av rambeslutet. Ett utovande av denna rittighet forutsétter en solid
faktabas, vilket kommissionens rapport kan bidra till att upprétta.

2.2, Utvirderingskriterier

For att pd objektiv grund kunna beddéma huruvida rambeslutet till fullo har genomforts av en
medlemsstat har vissa allménna objektiva kriterier tagits fram som géller for direktiv. Dessa
kriterier kan i tillimpliga delar ocksa anvédndas for rambeslut:

1. For genomforande av det resultat som skall uppnas skall de former och
tillvigagéngssitt véljas som dr bést lampade for att sdkerstélla direktivens
dndamélsenliga verkan®.

2. Varje medlemsstat skall genomfora direktiv pé ett sétt som tillgodoser kraven
pa tydlighet och rittssédkerhet och saledes inforliva bestimmelserna 1 direktivet
i bindande nationella bestimmelser”.

3.  Ett inforlivande forutsétter inte ndodvandigtvis att precis samma ordalydelse
infors 1 en uttrycklig lagbestimmelse. Salunda kan exempelvis ldmpliga redan
befintliga bestimmelser vara tillrdckliga s& ldnge som fullstidndig tillimpning
av direktivet sikerstills pa ett tillrickligt tydligt och exakt sitt.’

4.  Direktiv skall genomforas inom den tidsperiod som foreskrivs i dem®.

2 Artikel 249 i EG-fordraget.

Se relevant réttspraxis om genomforande av direktiv: Mal 48/75, Noél Royer, Rec. 1976 s. 497 (ss. s.
518), svensk specialutgava III, s. 73.

Se relevant rittspraxis om genomférande av direktiv: Mal 239/85, kommissionen mot Belgien, Rec.
1986, s. 3645 (ss. s. 3659) [svensk Oversittning saknas]. Se ocksd EG-domstolens dom av den 1 mars
1983 i mal 300/81, kommissionen mot Italien, Rec. 1983, s. 449 (ss. s. 456) (ej Gversatt till svenska).

Se réttspraxis om genomforande av direktiv, till exempel EG-domstolens dom av den 23 maj 1985 i mél
29/84, kommissionen mot Tyskland, Rec. 1985, s. 1661 (ss. s. 1673) (svensk specialutgava, volym VIII,
s. 221).

Se relevant réttspraxis om genomforande av direktiv, till exempel: M&l 52/75, kommissionen mot
Italien, Rec. 1976, s. 277, svensk specialutgava III, s. 41. Se mer generellt kommissionens arliga
rapporter om kontrollen av gemenskapsrittens tillimpning, till exempel KOM(2001) 309 slutlig.
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Bada typerna av réttsakter dr bindande “nér det géller de resultat som skall uppnés”. Det kan
definieras som en rittslig eller faktisk situation som gor rittvisa at det planerade resultat som
det aktuella fordragsenliga instrumentet avsg att uppna’ .

Den allménna utvirderingen av i vilken omfattning medlemsstaterna har efterlevt rambeslutet,
bygger — dir sa dr mojligt — pa ovan ndmnda kriterier.

2.3. Bakgrunden till utvirderingen

En prelimindr observation géller den rittsliga bakgrunden och uppféljningen av
utvdrderingsrapporten. Som redan ndmnts kan kommissionen inleda ett dvertradelseforfarande
mot medlemsstaterna inom ramen for den forsta pelaren. Eftersom denna mojlighet saknas
inom ramen for EU-fordraget, skiljer sig denna rapports utseende och syfte fran en rapport om
medlemsstaternas genomforande av ett direktiv inom ramen for den forsta pelaren. Eftersom
kommissionen till fullo deltar i verksamheten inom ramen for den tredje pelaren® 4r det dock
motiverat att ge kommissionen uppgiften att gora en faktautvirdering av
genomforandeatgirderna. Detta bor 1 sin tur gora det mojligt for rddet att bedoma i vilken
utstrickning medlemsstaterna har vidtagit nodvédndiga atgidrder for att rambeslutet skall
efterlevas.

En andra prelimindr observation géller hur det omrade som regleras ser ut. Rambeslutet syftar
till att bekdmpa méinniskohandel och infora en ldgsta harmonisering av pafoljderna.

Sedan radet 1997 antog en gemensam atgird for insatser som bekdmpar ménniskohandel och
sexuellt utnyttjande av barn’ har antalet initiativ vuxit avsevirt bade pa nationella och
regionala nivder. Bade i handlingsplanen frén Wien'® och vid Europeiska radet méte i
Tammerfors'' efterlystes fler bestimmelser for att ytterligare reglera vissa aspekter av
straffritten och brottmalsforfarandet.

Det aktuella rambeslutet var avsett att komplettera befintliga instrument som anvinds for att
bekdmpa minniskohandel.

Aven om beddmningen kan och kommer att dberopa var och en av artiklarna kan dessa inte
nodvéndigtvis betraktas var for sig. Om en artikel eller en del av en artikel har genomforts
ofullstindigt eller inte alls, sd paverkar detta andra bestimmelser som, nir de betraktas
separat, kanske verkar dverensstimma med rambeslutet. Systemet som helhet paverkas alltsa.
Utvérderingen skall 1 ldmplig grad tas hénsyn till medlemsstaternas allménna straffrattsliga
system.

3. BEDOMNING

Malet med rambeslutet ar att tillnirma medlemsstaternas lagstiftning pd omradet for polisiért
och straffrittsligt samarbete nér det géller kampen mot médnniskohandel. Vidare infor det en
gemensam ram av bestimmelser pd EU-niva for att ta upp vissa frdgor som t.ex.

Se PJG Kapteyn och P. Verloren van Themaat Introduction to the Law of the European Communities,
tredje upplagan, 1998, s. 328.

Artikel 36.2 i fordraget om Europeiska unionen.

’ EGTL 63,4.3.1997, 5. 2.

0 EGT C 19,23.1.1999, s. 1.

http://europa.eu.int/council/off/conclu/oct99/0ct99 en.htm
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kriminalisering, straff och andra péfoljder, forsvarande omstandigheter, jurisdiktion, lagféring
liksom skydd av och bisténd till offren.

Samtliga medlemsstater har dock inte sidnt kommissionen alla texter som ingar i deras
genomforandebestimmelser. Bedomningen och slutsatserna grundas dérfor i vissa fall pa
ofullstindiga uppgifter. Kommissionen fick exempelvis inte nigon information om
rambeslutets genomférande frin Irland, Luxemburg, Portugal och Litauen.

Noteras bor dven att medlemsstaternas réttssystem kan skilja sig at vésentligt och i manga fall
kan réttsbegrepp och uttryck inte alltid enkelt jimforas sinsemellan. Dessutom garanterar det
faktum att det finns lagstiftning inte alltid att den till fullo genomfors — hér handlar det ocksé
om i vilken utstrickning nationella domstolar eller forvaltningar genomdriver lagstiftningen,
och 1 vilken anda. Mot bakgrund av karaktiren hos den information som inldmnades har
kommissionen inte nddvéndigtvis nagra upplysningar som gor det mojligt att bedoma hur vél
lagstiftningen genomdrivs ute pé féltet.

Artikel 1

I artikel 1 definieras minniskohandel sdsom syftande till arbetskraftsexploatering eller sexuell
exploatering. Medlemsstaterna maste straffbeldgga alla former av rekrytering, transport,
overforing eller hysande och all annan behandling av en person som omfattas av denna
definition. Framst bor alltsd alla brottsliga handlingar som bestar 1 utnyttjandet av en persons
fysiska eller mentala sarbarhet vara straffbara.

P& denna punkt forefaller ndstan alla medlemsstaters lagstiftning avspegla bestimmelserna 1
rambeslutet. Det stora flertalet medlemsstater verkar alltsa efterleva artikel 1 — och dédrigenom
tillfredsstélla rambeslutets krav p4 denna punkt. Alla medlemsstater har infort pafoljder som
sarskilt avser médnniskohandel, &ven om vissa skillnader finns pd grund av olika metodiska
traditioner. Dessutom skall offrets samtycke till exploateringen'” vara irrelevant nir metoder
sasom tving, svikligt forfarande etc. har anvénts. Vissa medlemsstater har bestimmelser som
uttryckligen efterlever artikel 1.2 (Tyskland, Belgien, Italien, Lettland, Sverige, Slovakien,
Osterrike, Malta, Frankrike och Nederlinderna).

I det dokument som kommissionen mottagit kunde dock inte nigra specifika brott, enligt
definitionen i rambeslutet, patriaffas i den polska och estniska lagstiftningen.

Artikel 2

Enligt den information som ldmnats till kommissionen har de flesta medlemsstaterna helt
enkelt aberopat tidigare géllande allmidnna regler om medverkan i och forsok till brott enligt
sina respektive straffrittsliga system. Vissa medlemsstater har inte ldmnat nigon ingdende
information om bestimmelser rorande “frimjande”. De ndmner i de insinda dokumenten
vilka bestimmelser de har i friga om personer som frimjar brott (Danmark, Lettland,
Slovakien och Estland). Cypern och Finland limnade ingen information till kommissionen
rorande anstiftan. Av Grekland och Slovenien fick kommissionen ingen information om
artikel 2 1 rambeslutet. Sammanfattningsvis forefaller detta krav i rambeslutet ha uppfyllts i
néstan alla fall, &ven om endast nagra medlemsstater har specifika bestimmelser. Oftare har
medlemsstaterna allménna bestimmelser for anstiftan, medhjélp, frimjande och forsok till
brott som ocksa ar tillampliga pé brott som géller ménniskohandel.

12 Artikel 1.2 i raddets rambeslut 2002/629/RIF.
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Artikel 3

Minniskohandel ar ett allvarligt brott som ofta begs mot sdrskilt sarbara personer och méste
bestraffas med effektiva, proportionerliga och avskrickande pafoljder. Ménniskohandeln
maste motverkas inte bara med separata nationella insatser, utan genom en Gvergripande
strategi, ddr en gemensam definition av brottsrekvisit faststdlls 1 alla medlemsstater. Sarskild
uppmérksamhet maste riktas mot straffen for brott som begds under fOrsvirande
omstandigheter, exempelvis nir offrets liv sétts pa spel eller nir grovt vald anvénts mot offret.
Fragan om huruvida straffrittsliga pafoljder, som kan inféras av medlemsstaterna, ar
tillrackligt verksamma och avskrickande kan besvaras jakande. I de flesta fallen har
medlemsstaterna infort stringa maximipafoljder for brott som rér ménniskohandel. Detta
géller sarskilt for brott som begétts under forsvarande omstiandigheter, dér straffet i vissa fall
ar livstids fangelse. I enlighet med artikel 3.2 b i rambeslutet tillimpar medlemsstaterna skilda
straff beroende pa offrets alder nér brottet bestar i sexuell exploatering. Fragan kan dock
stillas om alla ménniskohandelsbrott mot barn (inklusive handel som syftar till
arbetskraftsexploatering och som omfattar alla personer under 18 ar och inte bara personer
under aldersgriansen for samtycke till ingdende av sexuella forbindelser) bor anses ha begatts
under forsvarande omstandigheter. Ett sddant tillvigagangssitt framstir som en garanti for ett
lampligare skydd for barnen och stimmer dessutom béttre Gverens med konventionen om
barnets rittigheter fran 1989' som #r det viktigaste internationella instrumentet for barns
rattigheter och som ocksa innehéller bestimmelser om handel med barn" och omfattar alla
barn under 18 ar.

Artiklarna 4 och 5

Genom rambeslutet infors begreppet “juridiska personers ansvar” parallellt med fysiska
personers. Juridiska personer kommer att héllas ansvariga for brott som begés till formén for
dem av ndgon person som agerar antingen enskilt eller som en del av den juridiska personens
organisation, till exempel som har befogenhet att fatta beslut. Pafoljderna for juridiska
personer kommer att vara “effektiva, proportionerliga och avskrickande”. De skall omfatta
botesstraff eller administrativa avgifter och kan inbegripa specifika pdfoljder som t.ex.
tillfalligt eller permanent naringsforbud, ett rittsligt beslut om uppldsning eller frantagande av
offentliga forméner eller fordelar. Lagstiftningen i de flesta medlemsstaterna innehéller en
mojlighet att bestraffa juridiska personer genom straffrittsliga eller administrativa atgérder.
Det ar bara enligt tjeckisk, lettisk och slovakisk lagstiftning som juridiska personer inte kan
héllas ansvariga for brott. Enligt artikel 5 i rambeslutet 4r minimiskyldigheten i fraga om
pafoljder for juridiska personer botesstraff eller administrativa avgifter. Artiklarna 4 och 5
verkar ha genomforts 1 stor utstrackning.

Artikel 6

Samtliga medlemsstater kommer troligtvis att kunna efterleva denna artikel nir det géller
tillimpningen av territorialitetsprincipen enligt artikel 6.1 a. Flertalet medlemsstater har ocksé
infort eller kommer att infora bestimmelser om extraterritoriell domsritt som i skiftande
omfattning ticker de aktiva och passiva personalitetsprinciperna (artikel 6.1 b och c). Det
verkar som om det stora flertalet medlemsstater har domsrétt (faststéller sin behorighet) for
brott begangna utomlands av landets egna medborgare 1 enlighet med artikel 6.1 b. Detta ar
sarskilt viktigt eftersom ménniskohandel &r ndgot som ofta inte liter sig inskrinkas av
nationsgrianserna. Den allménna situationen nir det géller artikel 6.1 ¢ i rddets rambeslut om
behorighet betriffande brott som har begatts till forman for en juridisk person som é&r
etablerad inom medlemsstatens territorium &r inte lika tydlig. Vissa medlemsstater, till
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exempel Forenade kungariket, har genomfort bestimmelsen. Andra, till exempel Danmark,
har beslutat att inte tillimpa denna behorighetsbestimmelse ndr brottet har begétts utanfor
dess territorium och har meddelat kommissionen detta i enlighet med artiklarna 6.2 och 6.4.
Ungern har inte faststéllt sin behorighet 1 enlighet med artikel 6.1 ¢ &ven om juridiska
personers ansvar generellt finns reglerad 1 ungersk lagstiftning.

Artikel 7

I artikel 7 regleras tva olika fragor. For det forsta foreskrivs hdr att brott 1 fraga om
méinniskohandel inte skall vara beroende av brottsoffrets anmilan eller anklagelse. Som regel
forefaller medlemsstaterna efterleva denna skyldighet. For det andra forpliktigar artikel 7
medlemsstaterna att infora sirskilt skydd av och stdd till offer, sérskilt barn. Detta géller
huvudsakligen tillampningen av radets rambeslut 2001/220/RIF av den 15 mars 2001 om
brottsoffrets stdllning i straffréttsliga forfaranden. Endast nagra f4 medlemsstater har dock till
kommissionen sént information angdende genomforandet av artikel 7. Det dr dérfor svart att
beddma denna aspekt av genomforandet.

Artikel 8

Kommissionen har inte mottagit nagra sirskilda uppgifter om genomforande i Gibraltar.

4. SLUTSATS

Det bor noteras att alla medlemsstater inte i tid dverlimnat samtliga relevanta texter med
genomforandebestimmelser till kommissionen. Beddmningen och slutsatserna i rapporten
grundar sig darfor 1 vissa fall pa ofullstandiga uppgifter.

P& grundval av den information som inldmnats forefaller medlemsstaterna till stor del ha
uppfyllt kraven i rddets rambeslut — antingen pd grund av sedan tidigare gillande inhemsk
lagstiftning, eller genom ny och specifik lagstiftning. I de fall radets rambeslut inte verkar ha
gett upphov till nationella bestimmelser uppmanar kommissionen ifrdgavarande medlems-
stater att snarast rétta till detta genom att stifta genomférandelagstiftning.

Till foljd av rédets rambeslut forfogar medlemsstaterna likvél i allmdnhet nu over specifika
straffréttsliga bestimmelser som kriminaliserar méanniskohandel som syftar till sexuell
exploatering och arbetskraftsexploatering, och som innehaller effektiva, proportionerliga och
avskrickande pafoljder. Vidare foreskrivs sérkilt stringa pafoljder for brott som begétts under
forsvarande omstindigheter. A andra sidan vixlar pafoljdsnivan i medlemsstaterna avsevirt
och kommissionen kan komma att behdva undersoka en eventuell ytterligare harmonisering.
Som regel behovde medlemsstaterna inte dndra sin inhemska lagstiftning for att efterleva
artikel 6 1 rddets rambeslut, eftersom redan géllande bestdmmelser foreldg. I allmidnhet
efterlever medlemsstaterna artikel 7.1 i rambeslutet, men skydds- och stodprogrammen kan
bli foremal for ytterligare granskning eftersom kommissionen bara fatt begrinsad information
om genomforandet av artikel 7.2-3.

Nar det géller sarskilt sarbara offer har kommissionen endast mottagit begransad information
och kan salunda inte ge nagon mer uttdmmande bedomning. I enlighet med den handlingsplan
som antogs av rddet den 1-2 december 2005 kommer kommissionen att ytterligare
vidareutveckla lagstiftningen som ror sdbara offer i straffréttsliga forfaranden. For att kunna
gora detta kommer kommissionen att behdva ytterligare specifik information om denna
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lagstiftning 1 medlemsstaterna. Vidare kan kommissionen komma att behdva samla in
information om de dsikterna som forekommer bland myndigheter eller organisationer for stod
av offren for att till fullo, och s& objektivt som mojligt, bedoma rambeslutets effekter pa det
praktiska stodet och bistdndet till offren. Slutligen bdr noteras att ndr det sa sméningom
kommer en rapport om radets rambeslut om bekdmpande av sexuellt utnyttjande av barn och
barnpornografi av den 22 december 2003" (tidsfristen for genomforandet var den 20 januari
2006) kommer kommissionen att kunna presentera en fullstdndig bild av genomforandet av
medlemsstaternas lagstiftning gdllande ménniskohandel. Bilden kommer ytterligare att
kompletteras av rapporten om tillimpningen av rddets rambeslut 2002/946/RIF om
forstirkning av den straffréttsliga ramen for att forhindra hjélp till olaglig inresa, transitering
och vistelse samt direktiv 2004/81/EG om uppehéllstillstdnd till tredjelandsmedborgare som
har fallit offer for ménniskohandel eller som har fatt hjélp till olaglig invandring och vilka
samarbetar med de behoriga myndigheterna, som kommissionen skall ldgga fram den 6
augusti 2008 (artikel 16 1 direktivet).

Hédanefter kallad konventionen. Mer detaljerad information om dess innehall och liget nir det giller
ratificeringen av konventionen finns pa webbplatserna for UNHCHR
(http://www.unhchr.ch/html/menu2/6/crc/treaties/crc.htm) och UNICEF (http://www.unicef.org/crc/cre.htm).
"Enligt konventionen ar barn inte bara (verkliga eller potentiella) offer som behéver skydd. De har ocksa
rattigheter som tydligt faststélls i konventionen: barnets bésta skall komma i frimsta rummet.(artikel 3), barn
skall inte diskrimineras (artikel 2), de skall ha rétt att fritt uttrycka asikter (artikel 12) och ritt till 6verlevnad och
utveckling (artikel 6). Barnets asikter skall tillmétas betydelse i forhéllande till barnets &lder och mognad i
enlighet med artikel 12. Konventionen innehaller sirskilda bestimmelser (artiklarna 32, 33, 34, 35 och 36) om
utnyttjande, 6vergrepp och ménniskohandel. Nér det giller definitionen av “utnyttjande” faststiller konventionen
barnets ritt till skydd mot “ekonomiskt utnyttjande och mot att utfora arbete som kan vara skadligt eller hindra
barnets utbildning eller dventyra barnets hélsa eller fysiska, psykiska, andliga, moraliska eller sociala
utveckling.” Barnet skall dven skyddas mot mot alla former av sexuellt utnyttjande och sexuella 6vergrepp,
sarskilt mot utnyttjande for prostitution eller pornografi. Andra relevanta artiklar handlar om rétten till skydd for
barn som varaktigt berdvats sin familjemiljo (artikel 20) och om att inget barn far berdvas sin frihet olagligt eller
godtyckligt (artikel 37).

13 EGT L 13, 20.1.2004, s. 44.
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