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Forord

EU:s medborgare drar varje dag nytta av den fria rorligheten f6r personer, varor,
kapital och tjinster inom EU:s grinser. Men EU:s 6ppna grinser underldttar
ocksd for kriminella att undvika lagforing och att hitta det mest 16nsamma
landet att bega brott i.

I den hir rapporten beskriver Monika Hjeds Lofmark, forskare i nationalekonomi
vid Sieps, drivkrafter fér och effekter av organiserad brottslighet pa samhillelig

nivd, med hjilp av ekonomisk teori och metod.

Samarbetet mellan EU:s medlemsstater pd detta omrade inleddes i blygsam skala
pa 1970-talet och har utckats efter hand, inte minst i och med Lissabonférdraget,
och idag stir kampen mot grinsoverskridande organiserad brottslighet hogt upp
pa EU:s agenda. I rapporten beskriver forfactaren dversiktligt de dtgirder som
syftar till att underldtta samarbetet mot organiserad brottslighet inom EU. Hir
diskuteras ocksd den organiserade brottsligheten i de kandidatlinder som kan
komma att ansluta till EU framéver.

Genom att publicera denna rapport vill Sieps bidra till diskussionen om hur
EU:s medlemsstater kan samarbeta i kampen mot organiserad brottslighet.

Goran von Sydow
Direktor

SIEPS 2024:3 Gransoverskridande organiserad brottslighet i EU



Om forfattaren

Monika Hjeds Lofmark, filosofie doktor i nationalekonomi, ir forskare vid
Sieps. Hennes forskningsintressen ror samhillsekonomi, sociala fragor och EU:s
ckonomiska politik.
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Sammanfattning

EU ir en marknad, inte bara for lagliga varor, kapital, tjinster och personliga
forflyteningar utan dven for olagliga sidana. EU erbjuder en god marknad for den
organiserade brottsligheten: det ar ldtt att arbeta dver grinserna och soka sig till
de linder dir verksamheten kan bli mer lukrativ. Dessutom kan den organiserade
brottsligheten vilja de linder och rutter i EU som maximerar vinsterna och
minimerar riskerna. Den fria rorligheten underlittar for grinsoverskridande
broteslighet.

Foreliggande rapport avser att ge en kunskapséversikt kring évergripande
samhillsfaktorer som péverkar organiserad brotuslighet, frimst baserad pa
internationell forskning inom nationalekonomi. D4 ekonomiska och materiella
vinster ir en viktig del av definitionen av organiserad broteslighet foljer att teori
och empiri som ror utbud, efterfrigan, vinstmaximering och monopol kan vara
sirskilt vil limpade for en analys. Rapporten vinder sig frimst till dem som
onskar fa en dverblick dver forskningen men ocksd over initiativ och dtgirder
i EU som ror organiserad brottslighet i unionen. Rapporten undersoker ocksa
hur en framtida utvidgning av EU kan paverka den organiserade brottsligheten
inom unionen. Tanken ir att den som inte ir insatt pa omrédet ska f3 relevanta
byggstenar for att dvergripande forstd den organiserade brottslighetens drivkrafter
och konsekvenser pa sambhillelig nivd, samt fi kunskap om samarbeten och
dtgirder 1 EU. Rapporten avslutas med en diskussion dir alla byggstenar i
rapporten samlas.

Organiserad brottslighet definieras pd olika vis och det har varit och ir ett
problem att det ibland ir oklart vilka grupper och nitverk som inbegrips. Ett
gemensamt drag for alla definitioner 4r dock att den organiserade brotesligheten
strivar efter ekonomisk vinst. Vild och hot kan anvindas for att 16sa konflikter,
skapa monopol och 6verta marknader, men ir i sig inte huvudmaélet.

Brottslighet forklaras pd en rad olika nivier och inom olika vetenskaper.
Perspektiven som diskuteras i denna rapport kompletterar andra aspekter men
ir givetvis bara en del av en helhetsbild. Forskning inom nationalekonomi pekar
tydligt pd att korruption och organiserad broteslighet 4r korrelerade. Brottslighet
lever av och frimjar korruption. De som verkar inom internationell organiserad
brottslighet viljer linder, rutter och affirer som maximerar vinster och séker sig
till miljder som minimerar risker och kostnader; korrumperade linder leder till,
allt annat lika, hogre vinster. Dirutéver pekar forskning pa att nitverk 4r viktiga
for rekrytering, samarbete och vinstmaximering. Kriminella kan sinsemellan
inte triffa formella avtal, skriva formella kontrake eller rekrytera pé lagligt vis
varfér informella nitverk kan anvindas for att nd ut och skapa tillit till kollegor
och affirspartners, bide lokalt och internationellt. Det finns ocksd studier som
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lyfter fram hur organiserad brottslighet paverkas av grad av demokrati, hur vil
institutionerna fungerar samt ojimlikhet och andra socioekonomiska faktorer.

Malet med organiserad brottslighetdr materiell vinst. Avkastningen frin kriminella
verksamheter kan emellertid ocksd gynna grupper utanfor organisationen. Till
exempel kan korrupta politiker f& mutor for att tilldela upphandlingskontrake
till foretag som ir kopplade till organisationen. Korrumperad hamn- eller
grinspersonal kan underlitta handeln. P kort sikt forstor vald och kriminalitet
en del av det fysiska och minskliga kapitalet. Pa ling sikt 6kar forekomsten av
kriminella organisationer osikerheten i foretagsklimatet, och i virsta fall minskar
tilliten till offentliga strukeurer. Om tilliten sjunker 6kar risken for utbredd
korruption, vilken i sin tur medfor risker for innu mer organiserad brottslighet.
Forskning pekar p4 att riskerna i EU ir sirskilt stora p4 lokal nivd men ocksa vad
giller privat utférande av offentligt finansierade tjinster.

De allvarliga samhilleliga effekterna medfér att kampen mot organiserad
brottslighet stir hogt upp pa EU:s agenda. Oppna grinser underlittar for
grinsoverskridande organiserad brottslighet och samarbete krivs. Frigan ir pa
vilken nivd samarbeten ska ske, hur dessa ska utformas och vem som ska besluta
om dem. Det framstdr som oklart vad som fungerar vil pa lang sikt. Olika
strategier kan krivas for akuta brottsbekimpande insatser som leder till fingsligt
forvar och for lingsiktig reducering av organiserad brottslighet som fenomen.

EU har under flera decennier initierat en rad olika dtgirder, lagar, konventioner,
byrder och organ just for att forenkla samarbetet 6ver grinserna. Dessa initiativ
utvirderas sillan och det dr oklart vilka effekter de har pd den organiserade
brottsligheten. EU  har inte heller exklusiva befogenheter pd omridet;
rittsvisendet anses vara en viktig nationell angeligenhet. Det sker dock en
rad grinsoverskridande samarbeten och det finns ocksd lagstiftning som
alla linder har antagit. Stora utmaningar pa omridet ir att den organiserade
brottsligheten ir spinstig och snabb medan EU ir byrikratisk, trég och kriver
stor samstimmighet. Manga medborgare dr ocksa skeptiska till att EU ska fi
fler befogenheter. En viktig friga dr vad som bist reducerar brottslighet dver
grinserna: mer grinsdverskridande samarbete eller mer overstatlighet, och vad
som ir politiskt majligt. Hursomhelst 4r det centralt med klara och tydliga syften
for samarbeten, och direfter noggranna utvirderingar med fokus p4 om syften
uppfylls. Historiskt tycks initierade samarbeten ofta ha haft oklara effekter.

En annan utmaning f6r EU:s gemensamma hantering ir skydd for den personliga
integriteten. All personuppgiftshantering pd omridet leder till samma friga:
avvigning mellan individens integritet och effektiv brottsbekimpning. Europol
har sedan 2022 fatt utvidgat mandat att behandla stora datamingder, vilket har
ifrdgasatts av en del aktorer. Det forekommer idag en rad olika samarbeten och
gemensam datadelning och dven pd detta omrade dryftas i vilken utstrickning
och pa vilken nivd samarbeten ska ske. Det diskuteras om samarbete kan
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vissas med mer verstatlighet. Om det senare inte genomfors kan linder indé
samarbeta och EU kan bidra ekonomiskt till initiativ som har som mal att
motverka organiserad broteslighet.

De stora utmaningarna och de minga tgirderna vicker ocksd frigor kring
den forestdende utvidgningen av EU. Kandidatlinderna priglas av relativt hog
korruption, stor organiserad brottslighet och ett svagt motstdnd mot organiserad
brottslighet. Dessutom kommer invasionen av Ukraina si sminingom att leda
till export av ett stort antal vapen, och riskerna fér ytterligare korruption kommer
att oka i takt med att landet byggs upp och utlindska medel strommar in.
Tillginglig forskning ger intryck av att vi inte ska forlita oss pa att ett medlemskap
i EU reducerar den organiserade brottsligheten genom en avtagande korruption.
I stillec bor samband mellan korruption och vinster sirskilt fokuseras, samt
andra 4tgirder som kan reducera vinsterna — det primira malet for organiserad
broteslighet.
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1 Inledning

En av Europeiska unionens frimsta framgingar dr den fria rérligheten for
personer, varor, kapital och tjinster inom EU:s grinser. EU:s medborgare drar
nytta av detta varje dag, men den fria rérligheten har ocksd en avigsida — den
underldttar for grinséverskridande organiserad brottslighet. Utan behov av
visum eller tulldeklarationer kan smugglare enkelt dverféra minniskor, varor,
kapital och tjdnster frin ett land till ett annat. EU:s 6ppna grinser underlittar
for kriminella att undvika lagforing och att hitta det mest I6nsamma landet att
bega brott i.

Organiserad brotuslighet finns i alla EU-linder; 70 procent av de kriminella
grupperna i EU dr aktiva i mer 4n tre medlemsstater. Kostnaderna for den
organiserade brottsligheten 4r svdra att berikna men uppskattas uppg3 till minst
1 procent av EU:s totala BNP. Beriiknas de indirekta effekterna 4r kostnaderna
dnnu hégre (Europol 2017). Det rér sig om stora belopp. En annan aspeke dr
att de ekonomiska vinster som kriminella gér blandas samman med den legala
ekonomin, med effekter f6r EU:s finansmarknad.

Organiserad broteslighet fir inte bara ekonomiska konsekvenser: pd kort sikt
forstor den bade fysiskt och humant kapital och pa ling sikt 6kar forekomsten av
kriminella organisationer riskerna i foretagsklimatet (Pinotti 2015). Organiserad
brotslighet infiltrerar ocksa foretag och politiska institutioner. Det finns flera
fall dir personer inom den organiserade brottsligheten har fitt inflytelserika
positioner inom bade foretagssektorn och politiken (von Lampe 2016). Mosca
(2020) skriver att dessa organisationers olagliga verksamhet paverkar i stort sett
alla sektorer av den lagliga ekonomin negativt. De har sedan linge utvecklat
sofistikerade tekniker for infiltration och penningtvitt.

Den grinsdverskridande dimensionen av brottsligheten medfér behov av
samarbete mellan EU:s institutioner och medlemsstater, tredjelinder och
internationella organisationer. Det finns minga gemensamma 4tgirder inom
EU, samtidigt som en del 4r uteslutna eftersom vissa befogenheter frimst hor
medlemsstaterna till. Trots det, eller kanske pd grund av det, forekommer en rad
initiativ p4 omrédet. Amnet ir siledes aktuellt, samhillspaverkande och relevant
i en EU-kontext.

Rapporten ir uppdelad i sju kapitel och omfattar separata delar. I kapitel 2
och 3 forklaras begrepp och den nuvarande situationen i EU, vilken kan vara
av sirskild vike for de ldsare som dr nya pd omradet. I kapitel 2 diskuteras
definitioner rérande organiserad brottslighet och vad som karakdiriserar den.
I kapitel 3 belyses kortfattat den aktuella situationen i EU:s medlemslinder
(i diagramform). Aven om data kring brottslighet ir behiftade med stor
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osikerhet dr det av intresse att jimfora linder och ar — pa dversiktligt vis. Dessa
kapitel utgor en beskrivande bakgrund.

I kapitel 4 lyfts vetenskapliga studier fram oversiktligt; dessa dr baserade pa teori
och empiri med fokus pa variabler (frimst) hirledda ur nationalekonomisk
forskning. Det hir kapitlet inkluderas for att bittre forstd orsaker bakom den
organiserade brottsligheten pd samhillsnivd (makroniva).

Den vetenskapliga 6versikten har ocksd betydelse for forstielsen av de
tre nistkommande kapitlen (kapitel 5, 6 och 7). I kapitel 5 diskuteras de
gemensamma atgirder mot organiserad brottslighet som har initierats pi EU-
nivd. Det saknas nationalekonomisk forskning som ror effekter av dessa pa
brottsligheten i stort, sd hir lyfts lagtexter och nigra rittsliga forskningsstudier
fram.! I kapitel 6 resoneras kring risker vad giller organiserad brottslighet
i samband med en framtida utvidgning av EU. Aven detta kapitel baseras pa
nationalekonomiska teorier, frimst institutionella sidana. Kapitlet inkluderas
eftersom EU kan komma att innefatta flera av dessa linder framéver, och det
kommer att kunna paverka den organiserade brottsligheten i unionen. Rapporten
avslutas med en diskussion i kapitel 7, dir byggstenarna i rapporten samlas och
utgor en bakgrund till policyrekommendationer.

Analysen avser att ge en kunskapséversikt over dvergripande samhillsfaktorer
av betydelse for organiserad brottslighet. Rapporten baseras pd internationell
forskning inom framfor allt nationalekonomi. D4 ekonomiska/materiella
vinster ir en viktig del av definitionen av organiserad broteslighet féljer att
teori och empiri som ror utbud, efterfrigan, vinstmaximering och monopol
kan vara sirskilt vil limpade for en analys.? Analysen vinder sig frimst till dem
som onskar fi en dverblick dver forskningen och initiativ som ror organiserad
brottslighet i EU, och i samband med en framtida utvidgning. Den som inte ir
insatt p4 omradet ska fa relevanta byggstenar for dvergripande forstielse av den
organiserade brottslighetens drivkrafter och konsekvenser pa samhillelig niv4,
samt kunskap om samarbeten och atgirder inom EU.

' Den juridiska vinkeln bér analyseras vidare av rittsvetare. Kapitlet inkluderas frimst for att

presentera och visa pa det stora antalet initiativ som introducerats pa omridet, och for att den
intresserade lisaren ska kunna soka vidare pa egen hand.

De svenska kriminella nitverken ir inte i fokus, inte heller forskning pé individnivé, den
transnationella organiserade brottsligheten som férekommer mellan EU och tredje land eller
kopplingen mellan terrorism och organiserad brottslighet, men flera studier har generell relevans
och den intresserade lisaren kan fordjupa sig med hjilp av de referenser som ges.
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2 Vad ar organiserad
brottslighet? Det saknas
tydliga definitioner

Det finns ingen enhetig begreppsbestimning kring organiserad brottslighet.
Tvirtom har definitionen av organiserad brottslighet varit foremal for otaliga
diskussioner (se exempelvis von Lampe 2016, 2023) och andra relevanta aktorer
och institutioner. Som vi kommer att se har avsaknaden av enhetliga definitioner
ocksd gett upphov till flera initiativ och diskussioner pi EU-niva.

Det finns emellertid en del karakeiristika som skiljer organiserad brottslighet 4t
fran "vanlig” brottslighet.

2.1 Drivkraften ar materiell vinst

Syftet med organiserad brottslighet r enligt forskningen (se exempelvis Schelling
1971, 1967) att gora en materiell vinst med hjilp av olaglig verksamhet.
Organiserad brotuslighet bygger ddrmed pd ekonomiska incitament men ocksa
maktdvertagande — inom ett fysiskt omride eller ett affirsomrdde — samt nigon
form av organisation. Det kan vara allt frin ett [6st nitverk av individer till
en titt sammanknuten grupp. Den organiserade brottsligheten piminner i viss
utstrickning om ett internationellt legalt foretag, det dr vinstdrivet och (mer
eller mindre) organiserat.

Organiserad brotuslighet kan dirmed f6rstds som kriminell affirsverksamhet,
dir de inblandade producerar eller tillhandahaller olagliga varor eller tjinster.
Korruption majliggdr och skyddar organiserad brottslighet, men ibland behovs
dven skrimsel, hot och vild for att uppritthélla verksamheterna (Albanese 2014;
Finckenauer 2005). Organiserad brottslighet kan dirfor medféra korruption,
véld och tving, men mdlet ir forst och frimst ekonomisk vinst (Gundur 2019;
South och Wyatt2011). De som arbetar hogre upp i hierarkierna med organiserad
brottslighet investerar ocksd ofta i lagliga verksamheter som genererar lagliga
intikter; mer 4n 80 procent av de aktiva brottsliga nitverken i EU anvinder
bide olagliga och lagliga affirsstrukturer for sin kriminella verksamhet (Europol
2023). Detta kan ge inflytande, skapa kontakter, underlitta penningtvitt och
dirmed medféra hogre I16nsamhet. For den som arbetar lokalt och pé ligre nivder
i hierarkierna ir 16nsamheten givetvis lingt mer blygsam, men den ir 4nda en
avgorande drivkraft.

2.2 En viss grad av organisering kravs

Bland andra Hagan (2006) definierar organiserad brottslighet som bestaende
av de brott som ofta kriver en viss grad av organisation av dem som begar dem.
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Den organiserade brottsligheten kriver generellt nigon form av planering,
forberedelse och dirmed en viss kontinuitet dir kriminella kan agera som
miklare och tillhandahilla varor och tjinster till kunder éver hela virlden. De
kan dirmed liknas vid ett organiserat internationellt foretag, men de kan ocksa
ta form av ett 18st sammanfogat nitverk. En stor del av nitverket kan verka
helt lokalt medan andra delar hanterar den grinsoverskridande verksamheten.
Nitverken kan vara sammansatta av personer med nddvindiga firdigheter eller
tillgdng till ekonomiska méjligheter pa illegala marknader, men de kan ocksd
vara baserade p3 etnicitet, slikeskap eller geografiska platser. Det finns med andra
ord stora variationer och éverlappningar i hur kriminella grupper organiserar sig,
bade &ver grinserna och lokalt.

2.3 Organiserad brottslighet infiltrerar lagliga institutioner
och foretag

Viss organiserad brottslighet kan liknas vid offentliga institutioner. Den kalabriska
maffiagruppen Ndranghetan ir ett exempel pa en organiserad brottsgrupp som
spelar en semi-statlig roll; gruppen ir att likna vid en alternativ skatteindrivare
och leverantsr av kollektiva nyttigheter som ersitter staten (Alexeev et al. 2004).
Dal B6 et al. (2006) presenterar en modell dir en kriminell grupp kan paverka
offentliga tjinstemin med hjilp av bide monetira incitament och sjilvverkande
bestraffningar inom ett ramverk, bestdende av mutor, hot och véld. I linje med
detta analyserar Alesina et al. (2019) hur organiserad brottslighet kan manipulera
valresultat och politikers beteende med hjilp av vild och hot fore val. Svenska
Dagbladet (2023a) rapporterar att den organiserade brottsligheten i Sédertilje
har bedrivit vad som kan liknas vid ett sjukhus.? Den organiserade brottsligheten
infiltrerar det lagliga samhillet, vilket kan f4 allvarliga konsekvenser bade direkt
och indirekt.

2.4 Definition av organiserad brottslighet enligt FN:s
konvention
Det ir inte bara forskare som sdker definiera organiserad brottslighet. Enligt
FN:s konvention mot transnationell organiserad brottslighet' (2000) definieras
en internationell "organiserad kriminell grupp” utifrdn fyra kriterier:
* En strukeurerad grupp pa tre eller fler personer.
e Gruppen existerar under en lingre period.
e Gruppen agerar i samforstand i syfte att begd minst ett allvarligt brott.
e Gruppen agerar for att erhalla, direke eller indirekt, en ekonomisk
eller annan materiell forman.

3 Utan varken tillstind fran IVO eller bygglov frain kommunen bedrev ett aktiebolag en avdelning
med sex vérdplatser. Vid upptickten dr 2020 hittades operationsmaterial, syrgasutrustning och
rester av ménskliga vivnader.

Konventionen representerar den évervildigande majoriteten av virldens nationer. Fér en
uppdaterad lista 6ver linder som har ratificerat konventionen: https://treaties.un.org/pages/
ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=XVIII-128&chapter=188&clang=_en
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Brottet 4r internationellt om ndgot av féljande kriterier ir uppfylle:
* Det begas i mer in ett land.
* Det begis i ett land men en betydande del av dess forberedelse,
planering, ledning eller kontroll sker i ett annat land.
* Det begas i ett land men involverar en organiserad kriminell grupp
som #gnar sig &t kriminell verksamhet i mer 4n ett land.
* Det begas i ett land men har betydande effekter i ett annat.

Denna definition antogs senare av Europeiska unionens rdd i ett rambeslut
(2008a) om kampen mot organiserad brottslighet. Definitionen beskriver dock
inte den komplexa karaktiren hos moderna nitverk for organiserad broteslighet
och det finns inte nigon tydlig enighet kring hur organiserad brottslighet ska
definieras inom EU eller forskningen pd en mer detaljerad nivi. Exempelvis
utesluter manga forskare gatuging, medan andra inkluderar dem.

Definitioner har betydelse nir myndigheter, institutioner och linder ska
samverka. Aven de svenska rittsvirdande myndigheterna saknar idag en
gemensam definition. Detta diskuteras exempelvis av Mondani och Rostami
(2023); i den svenska debatten hors nitverk, ging, terrorism, klan och
organiserad brottslighet om det som kan ses som samma brottsutdvare. Denna
begreppshirva dr bra att ha i atanke nir forskning och dtgirder redovisas, och
som redan noterats presenteras frimst internationella studier i denna rapport.

2.5 Vilka brott ingar?
Vad giller typ av brott framkommer tre primira kategorier i forskningen om
organiserad brottslighet (Albanese 2014):

¢ Tillhandahallande av olagliga varor

¢ Tillhandahéallande av olagliga tjinster

* Infiltration av lagliga féretag och samhiille

Ibland kan samma nitverk hantera alla tre kategorier. Exempelvis kan en
forutsitening for ate silja narkotika vara att den smugglas, delvis med hjilp av
korrupt hamnpersonal.

Den organiserade brottsligheten ir ofta en reaktion pd allminhetens efterfrigan.
Narkotika 4r den wvara som traditionellt har dominerat den organiserade
broteslighet, men det efterfrigas dven andra varor som produceras, kops, stjils
och siljs. Exempel ir konst, forfalskade livsmedel, vapen, mobiltelefoner eller
nigon annan produkt som det finns en stor efterfrigan pa.

Grinsen mellan en vara och en tjinst ir inte alltid glasklar. Inom minniskohandel
skerférsiljningavminniskorsomisin tur tvingaseller utnyttjas férattutdva ginster
sdsom sexuella tjinster, birplockning, bygg- eller hushéllsarbete. Andra exempel
pa tjinster som utfors av den organiserade brottligheten kan vara smuggling av
narkotika och migranter, tillhandahallande av olagliga spel och genomférande
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av bedrigerier. Vidare har den cyberbaserade ekonomiska brotesligheten 6kat
kraftigt de senaste dren, sirskilt i samband med covid-19-pandemin.’ Lite mer
specifike har ekonomisk broteslighet (sdsom e-handelsbedrigerier, vilfirdsbrott
och investeringsbedrigerier) eskalerat i flera regioner i EU enligt Interpol (2022).
Cyberbrottslighet med potentiella kopplingar till organiserad brottslighet finns
exempelvis i linder i Osteuropa och det forna Sovjetunionen (Kshetri 2013;
Jones 2010). Till exempel dr cyberbrottscentrum i den lilla staden Ramnicu Vilcea
i Ruminien ett nav i Osteuropa (Bhattacharjee 2011; ABC News 2019). Det
hir ir exempel pa den lokala geografiska koncentration och den yrkesmissiga
specialisering som forekommer inom den organiserade brottsligheten.

Avslutningsvis infiltrerar, som redan noterats ovan, den organiserade
brottsligheten helt lagliga foretag och myndigheter for att 6ka l6nsamheten.
Schelling (1971, 1984) beskriver hur en organiserad kriminell grupp (som
maffian) kan utdva utpressning mot foretag for act de ska fi uppritthalla
dganderitter. Den organiserade brottsligheten kan bli en alternativ skatteindrivare
och leverantor av kollektiva nyttigheter (Alexeev et al. 2004). Dal Bé och Di
Tella (2003) analyserar hur kriminella organisationer strategiskt anvinder vild
for att manipulera folkvalda politiker for att pd sa vis f inflytande och skydda
verksamheter. Mosca (2020) pekar pd att organisationernas storlek och forméiga
att passa in i den ekonomiska och sociala strukturen genom att ta Sver de
politiska och administrativa funktionerna, kriver strategier och verktyg for att
forsvaga, besegra och slutligen utplana dem.

Organiserad brottslighet kan dirmed pédverka den demokratiska styrningen.®
Det sker genom manipulation av valresultat (Acemoglu et al. 2013; Daniele
och Geys 2015; Daniele och Dipoppa 2017). De Feo och De Luca (2017)
visade att maffian i Italien fick ekonomiska férdelar i utbyte mot sitt viljarstod,
medan Di Cataldo och Mastrorocco (2020) visade att lokala myndigheter som
infiltrerats av kriminella organisationer i Italien spenderade mer pd byggsektorn
och avfallshantering 4n pa andra allminnyttiga omridden. Banden mellan
organiserad brottslighet, politik och formell ekonomi ir starka i flera linder,
och idven i Sverige finns flera exempel pd korruption och ekobrott (Svenska

Dagbladet 2023b).”

2.6 Sammanfattning

Drivkraften inom organiserad brottslighet 4r materiell vinst. Rorelsernas
verksamheter bestdr av brott som kriver en viss grad av organisation av dem som
begir dem. Vald och hot férekommer ofta men ir inte huvudmalet. Det saknas

> I Sverige har det talats sirskilt mycket om valfirdsbedrigerier, brott som riktas mot
vilfirdssystemet. Dessa brott kan ocksé utévas av enskilda girningspersoner och férutsitter
inte nédvindigtvis ett nitverk/organiserad brottslighet.

For ytterligare lisning: Lessing (2021).

7 Lis Wittberg (2023) for en studie om svenska forhdllanden.
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en enhetlig definition av organiserad brottslighet och definitionsdiskussioner har
dterkommit med jimna mellanrum, ocksd pa institutionell nivd i EU. Detta
eftersom definitioner har betydelse nir myndigheter, institutioner och linder ska
samverka. Organiserad brottslighet infiltrerar ofta formella institutioner, foretag
och politiska system i syfte att minimera riskerna och utéka vinsterna. Denna
infiltration medfér att om den organiserade brottsligheten vixer sig stor, riskerar
den att skapa sprickor i samhillet, vilket kan 3 stora effekter pd tillit och ddrmed
hela samhiillets funktion.
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3 Organiserad brottslighet
| EU — hur ser det ut |
olika l[ander?

Europol visar att det finns drygt 5 000 organiserade kriminella grupper, bestdende
av fler 4n 180 nationaliteter, som verkar pd grinsdverskridande niva och som fér

nirvarande undersoks i EU (Europol 2017).

Ar 2021 lanserade organisationen Global Initiative Against Transnational
Organized Crime (GI-TOC) det forsta globala indexet for organiserad
brottslighet. For alla former av brotslighet finns alltid ett stort mérkertal; det
ligger i sakens natur att det dr svirt att mita illegal verksamhet. Att dessutom
avgdra om ett brott faller inom definitionen organiserad brottslighet gor det
dnnu svarare. GI-TOC understryker dessa och andra svirigheter vad giller data.
Icke desto mindre anvinds detta index i allt fler sammanhang och ir vird en
presentation. Ju fler ir som byggs pé, desto sikrare blir det att anvinda data,
varfor vi ocksd ser att anvindningen kommer att 6ka framéver.®

I Global Organized Crime Index definieras “organiserad brottslighet” som olaglig
verksamhet som bedrivs av grupper eller nitverk som agerar i samforstand,
genom att delta i vild, korruption eller relaterade aktiviteter for att direke eller
indirekt erhilla en ekonomisk eller materiell fordel.

3.1 Organiserad brottslighet i EU:s medlemsstater

Data finns for 4r 2020 och 2022. Enskilda variabler slds ihop till flera kategorier,
varav de tvé viktigaste indexen ir organiserad brottslighet och motstandskraft
mot organiserad brottslighet. Ju hgre index, desto mer organiserad brottslighet.

Diagrammet pekar pd att den organiserade brottsligheten har 6kat i en majoritet
av linderna, och att situationen ir sirskilt allvarlig i Italien, Spanien och
Frankrike.

8 Pa organisationens webbplats (Global Initiative Against Transnational Organized Crime) finns mer
information om hur informationsinhimtningen har skett och vilka éverviganden som har gjorts.
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Diagram 1: Organiserad brottslighet i EU,

index for ar 2020 och 2022
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Killa: Forfattarens bearbetning av data frin Global Initiative Against Transnational Organized Crime.

3.2 Motstand i EU:s medlemslander

Nedan visas ett diagram 6ver det motstind som olika linder uppvisar. Aven hir
har index skapats av flera olika variabler, vilka tillsammans utgér motstdndet
mot organiserad brottslighet. I indexet ingdr graderingar av foljande variabler:
politiskt ledarskap och styrning, regeringens oppenhet och ansvarighet,
internationellt samarbete, nationell politik och nationella lagar, rittsvisende
och frihetsberévande, brottsbekimpning, territoriell integritet, bekimpning
av penningtvitt, ekonomisk regleringskapacitet, stdd till offer och vittnen,
forebyggande dtgirder samt fdrekomsten av icke-statliga organisationer. Ju hdgre
index, desto bittre motstind.

Diagram 2: Motstand mot organiserad brottslighet i EU, index for

ar 2020 och 2022
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Killa: Forfattarens bearbetning av data frin Global Initiative Against Transnational Organized
Crime.
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Enligt diagrammet har Malta och Cypern svagt motstand. Dessutom befinner
sig flera linder i Ost- och Centraleuropa i den svagare halvan. Dessa linder
har auktoritira arv, vilket piverkar den organiserade brottsligheten men
ocksd motstdndskraften. Det hir belyser vikten av att analysera eventuella nya
medlemslinder noga. En framtida EU-utvidgning, exempelvis vad giller Ukraina,
kan komma att stilla nya krav pé en rad olika omraden i EU, inte minst i friga
om rittsvisendet. Det diskuteras vidare i kapitel 6.

Global Initiative Against Transnational Organized Crime (GI-TOC) soker ocksa
uppskatta vilken typ av organiserad brottslighet som ir vanligast. I EU ligger
ekonomisk brottslighet i topp och direfter cyberbrott. Eftersom narkotikabrotten
ir uppdelade i skilda index 4r det svirt att fa en samlad bild av narkotikabrott i
sin helhet, men bland annat kokain- och cannnabishandel ligger relativt hogt i
Europa, enligt index.

3.3 Sammanfattning

For alla former av brottslighet finns ett stort morkertal, men nir brottsligheten
mits dver tid kan det vara nagot sikrare attanvinda métten i analyser av férindring
dver dren, om vi inte tror att felmitningarna forindrar sig kraftigt 6ver tid. Det ir
ocksa viktigt att notera att flera faktorer paverkar den organiserade brottsligheten;
den sammanvigda mingden beror pa att en rad faktorer som piverkar olika
mycket. Ett land kan ha en god ekonomi, och dirmed vara mer 16nsamt att
verka i, men dnd4 ha lag grad av organiserad brottslighet eftersom rittsstaten
fungerar vil.” (Det diskuteras vidare i nista kapitel.) Sammanfattningsvis tyder
statistiken pd att den organiserade brottsligheten 6kar i EU:s medlemsstater.
Variationen mellan linderna ir stor. Sirskilt utbredd organiserad brottslighet
finns i Italien och Spanien, medan den ir relativt begrinsad i Luxemburg och
Finland, enligt index. Aven lindernas formaga att motverka den organiserade
brottsligheten varierar. Hir visar Finland och Danmark det strsta motstindet r
2022 medan Cypern och Ungern visar pd ett relativt svagt motstand.

7 Fér att trovirdig berikna detta i en regressionsanalys krivs dock matt pd organiserad brottslighet

over fler ar.
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4 Varfor har vissa lander
mer organiserad
brottslighet an andra?

Orsaker bakom deltagande i brott kan beskrivas pd olika nivaer: samhillsfaktorer,
grupp/nitverksfaktorer och individfaktorer. Dessa kan forklaras av olika
teorier inom flera skilda vetenskapliga omraden (exempelvis nationalekonomi,
socialpsykologi, psykologi, kriminologi, sociologi och biologi). Att pabérja en
brottslig karridr kan vara en komplex process dir ménga faktorer ir involverade
(individnivd 4r som noterats ¢j i fokus i rapporten).'® Syftet hir ir inte att
redogora for alla olika vetenskapliga teorier och deras bidrag till férstdelsen, utan
enbart att lyfta fram ndgra studier som fokuserar pd organiserad brottslighet,

sirskilt i EU.

Som noterats ovan ir ekonomisk/materiell vinst drivkraften bakom organiserad
brottslighet, varfér nationalekonomisk forskning limpar sig vil for analys pa
omradet. Vanligt fsrekommande teorier ror:

1. Vinstmaximering (med fokus pa utbud och efterfrigan och kostnads-
minimering).

2. Institutionella teorier med fokus p bide formella (sdsom rittsvisendet
och den politiska styrningen) och informella (sdsom korruption och
tillit) institutioner.

3. Nitverksteorier.

Vanligt forekommande makroeckonomiska variabler vid studier av brottslighet r
bruttonationalprodukt, sociockonomiska faktorer och arbetslshet.

Nedan redovisas kortfattat olika studier som lyfter fram dessa teorier och
variabler. I slutet av kapitlet diskuteras dven ndgra fa studier vad giller effekter
som olika atgirder och ingripanden kan ha pd organiserad brottslighet.

Som noterat ovan erbjuder EU relativt dppna grinser, vilket underlittar for
kriminella att undvika lagforing, att vilja linder dir rittsstaten 4r som svagast och
att hitta det land som det dr mest I6nsamt att bega brott i. Foga férvinande visar
forskning att de linder som erbjuder stora marknader och hégre vinster attraherar
organiserad brottslighet (Gundur 2019; South och Wyatt 2011). Dessa linder
kan ge storre affirsmojligheter och hogre ekonomisk avkastning.!! Det hir ligger

10 For ytterligare ldsning: Wisburd et al. (2020).
"I Svenska Dagbladet rapporteras exempelvis att den industriella expansionen i norra Sverige nu
drar till sig den organiserade brotesligheten (Svenska Dagbladet 2023c¢).
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i linje med Becker (1968) som pa teoretisk mikroniva diskuterar hur en karridr
i en kriminell miljo 4r ett rationellt val, bland andra val dir man viger risker,
vinster och forluster mot varandra. Som noterades ovan spelar dock ocksé linders
motstdnd — i termer av exempelvis rittsvisende och politisk styrning — stor roll
for den organiserade brottslighetens kostnader och dirmed for dess utbredning.

4.1 Empiri och teori - vinst och natverk

I flera avseenden verkar kriminella grupper bete sig som andra foretagare: de ir
vinstdrivande, riskminimerande och strivar efter att uppna hdgre avkastning till
ligre kostnader. Aven om den produkt som de salufor ir olaglig, styrs exempelvis
kokainhandelsrutter av utbud och efterfrigan. Eftersom vinsterna blir hogre vid
en monopolsituation strivar organiserad brottslighet efter en sddan situation,
vilket kan forklara en del av det vald som utévas av dessa grupper.

Vad giller vinster ricker det dock inte med goda marknader, det méste ocksa
vara marknader fria frin for stora kostnader, bide materiella och i termer av
risk. Enligt vissa forskare dr kokainhandeln koncentrerad till ett begrinsat
antal rutter i Europa eftersom riskminimering prioriteras hogt av dem hanterar
handeln (se exempelvis Morselli et al. 2007). For att minska kostnaderna ir
det rationellt att verka i linder ddr rittsstatsprincipen fungerar mindre vil och
ddr de formella institutionerna ir svaga. Flera forskare bekriftar det starka
sambandet mellan rittsvisendets oberoende och nivderna av organiserad
broteslighet (exempelvis Buscaglia och Van Dijk 2003; Sung 2004). Acemoglu
et al. (2020) lyfter fram institutionella kvaliteter sdsom den svaga staten och
franvaron av rittsstatsprinciper som orsaker till den sicilianska maffians
framvixt. Linder som kiinnetecknas av hég korruption riskerar ocksa att littare
bli en del av smugglingsrutter. Att muta tjinstemin medfor visserligen en
kostnad hir och nu, men kan minska risken for att gripas framéver. Korrupta
politiker kan fi mutor f6r ate tilldela upphandlingskontrake till foretag
kopplade till organiserad brottslighet. En vilfungerande statsstyrning med
hég grad av dillit och brottsbekimpning, det vill sdga en stark motstindskraft,
kan diremot hindra framvixten av stora och stabila kriminella organisationer,
sdsom de sicilianska mafliagrupperna. Dessa dr nu snarare undantag in regel i
vistliga demokratier (Bouchard och Morselli 2014; Bouchard 2020). Global
Initiative Against Transnational Organized Crime (2023) visar vidare att linder
som kategoriseras som fullvirdiga demokratier (av Economist Intelligence
Unit) fortsitter att uppvisa hdgre nivder av motstdndskraft mot organiserad
broteslighet dn auktoritira regimer. Forskningen visar sammantaget att 6ppen
och transparent forvaltning som foljer ritesstatsprinciper ligger grunden for att
motverka framvixten av organiserad brottslighet.

Forutom marknader som kan generera vinst kriver organiserad brottslighet
individer som formerar sig i nitverk. Den ekonomiska modellen for organiserad
brottslighet fokuserar pd hur ekonomiska overviganden styr individer och
kriminella gruppers bildande och framgéng. Teorin utgar fran att girningspersoner
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ir rationella beslutsfattare som beslutar att tillhandahalla olagliga varor och
tjanster helt enkelt for att det dr 16nsamt att gora det (Levi 2008; Reuter 1984).
Organiserad brottslighet forklaras som en ekonomisk verksamhet som rakar vara

olaglig (Liddick 1999).

Men det finns ocksd kompletterande teorier; nitverksteorier introducerades i
den kriminologiska debatten av van de Bunt och Kleemans (1999) samt Morselli
(2005), vilka hidvdar att majoriteten av organiserad brottslig verksamhet ocksd 4r
“inbiddad” i sociala relationer. Detta rimmar ocksd vil med sjilva definitionen
av organiserad brottslighet som ju innebir en verksamhet som baserar sig pa
flera minniskor som arbetar tillsammans 6ver tid. Dessa forskare hivdar att om
man enbart fokuserar pd den ekonomiska aspekten forsummar man en viktig
komponent av dynamiken (Kleemans 2013). Villani et al. (2019) skriver:

However, a complex phenomenon of this sort, characterized by the capacity for
economic domination and even for becoming the dominant cultural model,
conditioning the economy and civil life (lifestyle, behaviours, values, etc.),
requires measures and interventions to break the social bonds that criminal
organizations weave.

Teorier om sociala nitverk betonar att relationer och den sociala miljon ocksa
spelar en viktig roll (Kleemans 2014, 2013; van de Bunt et al. 2014). Den
organiserade brottsligheten ir inbiddad i 6msesidig misstro (Granovetter 1985;
Kleiman 1989). Brottslighet ir riskfylle, och utférarna kan inte forlita sig pa
rittsliga institutioner for att 16sa sina tvister eller genomdriva sina avtal (Caulkins
och Reuter 1998; Scott och Wright 2011; Robles et al. 2013).!? De kan inte
heller 6ppet marknadsfora sina produkter och tjinster (Che och Benson 2014;
Gambetta 2000, 2009). Att tala samma sprak, komma frin samma sociokulturella
bakgrund eller bo i samma miljé kan 6ka fortroendet mellan parterna och dirmed
minska misstron — och transaktionskostnaderna (Combes et al. 2005; Kleemans
och van De Bunt 1999; Paoli och Reuter; von Lampe och Johansen 2008).
Detta férklarar delvis den roll som turkiska, albanska och nigerianska grupper
spelar for den internationella handeln med kokain och heroin i Europa (Paoli
och Reuter 2008). Dessa grupper har storskalig migration till flera linder och
forlitar sig pa sociokulturella faktorer (sdsom rykte, fortroende baserat pa etniska
band) fér att hitta internationella partners. Att dela samma kulturella bakgrund,
sprik och kulturarv minskar osikerheten och sinker dirmed kostnaderna.'?
FN:s kontor mot narkotika och brottslighet, UNODC (2010), menar dock
att marknader och vinster har storre betydelse for organiserad broteslighet dn
exempelvis etnicitet eller nationellt ursprung. Sammantaget ser vi dirmed att

2 Detta kan ocksé leda till att vildsanvindning blir dterkommande problem i olagliga affirer (Costa
Storti och De Grauwe 2008; Gambetta 2000; Kleiman 1989; von Lampe och Johansen 2004).
13 For ytterligare referenser: Weisburd et al. (2020).
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vinstmaximering och delad kulturell och geografisk bakgrund kan samverka,
eftersom de senare kan minimera kostnaderna.

Det finns ocksd nigra studier som fokuserar pa ekonomisk ojimlikhet som en
killa till organiserad brottslighet. Battisti et al (2020) finner att hdgre ojimlikhet
bidrar till organiserad broteslighet i Italien. Deras hypotes ir att detta beror pa
att det kan finnas stdrre vinster av att delta i organiserad brottslighet i nirvaro av
ojamlikhet, eftersom det senare sannolike leder till korruption och urholkning
av rittsstatsprincipen (Jong-Sung och Khagram 2005). Battisti et al (2020)
ger belidgg for att organiserad brottslighet 4r vanligare i italienska regioner dir
ojamlikheten dr hdg och den sociala rorligheten ir lag. Schwuchow (2023) har
konstruerat en teoretisk modell som beskriver de empiriske belagda sambanden
mellan korruption, ojimlikhet och organiserad brottslighet. Forfattaren visar
ocksa att i avsaknad av starka sociala zormer mot korruption blir organiserad
brottslighet svarare att atgirda.

Cracolici och Uberti (2009) undersdker férhillandet mellan brottslighet och
vissa socioekonomiska variabler for italienska provinser och fann att forekomsten
av migranter och arbetsloshetsnivin bland unga min ir tydligt relaterade till
kriminella aktiviteter. Arbetsmarknadens roll i organiserad brottslighet dr dock
inte entydig; dven om italienska mafliagrupper i utsatta omriden verkar dra
nytta av stor tillging pa arbetsldsa och utsatta, kan det for andra typer av drenden
vara bittre att anlita redan anstillda inom vissa yrken, exempelvis grinsvakter
och hamnpersonal. Minga aktiviteter inom organiserad brottslighet kriver ocksa
bide kriminellt och konventionellt humankapital. Vissa rekryteras pa grund
av sitt CV, medan andra har mer sjilvinitierande roller. Férmagan att snabbt
omorganisera och stindigt rekrytera nya medlemmar utmirker den organiserade
brottsligheten (se Weisburd et al. 2020)."

Under de senaste dren har det uppmirksammats att dven kvinnor deltar i
organiserad brottslighet. Kvinnor har visat sig vara ledare i organiserade kriminella
grupper och jimstillda parter i brott. De har ocksa visat sig ha assisterande
och stédjande roller, underordnade manliga brottslingar som ett slags viktiga
och stabila stddsystem. Sidana uppgifter har innefattat att ta hand om den
organiserade kriminella gruppens ekonomi. I flera fall av minniskohandel har
kvinnor visat sig fungera som mellanhand mellan férévare och offer, ofta genom
en “befordran” frin att sjilv ha varit ett offer till att ha en 6vervakande position
(Arsovska och Allum 2014; Pizzini-Gambetta 2018). I Sverige har det funnits

14 Enligt spaningsledare Lindstrom (2023) ir den svenska situationen och rekryteringen olik
den i minga andra EU-linder, och ir mer att likna vid den brottslighet och glorifiering av
mérdare som sker i fattiga ghetton i Afrika s6der om Sahara, eller till och med vid rekrytering
av barnsoldater i krig. Det kriver en separat studie for att analysera rekryteringssituationen i
Sverige, vilket faller utanfér vir kompetens. Se exempelvis Bra (2023, 2016) och Mandoni och
Rostami (2023) for vidare lisning.
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en diskussion om att dven brottslighet r pd vig att bli mer "jimstilld”, dd det har
blivit alle fler kvinnliga fordvare. Det saknas, sdvitt vi erfar, ingen motsvarande
forskning vad giller organiserad broteslighet.

4.2 Studier om atgarder och effekter

Det finns en del forskning om myndigheters inverkan pa organiserad brottslighet
fran Italien och i évrigt frimst frin linder utanfér Europa. Eftersom studierna dr
f3 presenteras dven utomeuropeisk forskning.

Levi och Maguirex (2004) studerar olika linder och organisationer bland
annat i Europa, och pekar pé att bristen pa systematiska fére-och-efter- eller
jimforelsebaserade studier vad giller effekter av samarbeten, lagstiftning och
ingripande gor det svart att dra slutsatser eller ens rimligen férvinta sig att dessa
skulle ha ndgon stérre inverkan pé nivierna av organiserad brottslighet, oavsett hur
de mits. Samma studie pekar pd att nir det giller organiserad brottslighet har man
alltfor begrinsade samordnade, analytiska, problemorienterade och férebyggande
metoder for att bekimpa den. Den vanligaste strategin ir fortfarande att anhalla
och straffa enskilda individer. Notera dock att studien har nistan 20 ar p4 nacken.

Kanadensisk forskning, Castle (2008), pekar p4 att det finns for lite kvantitativ
forskning pd omradet och att det dr angeliget att undersdka sambanden mellan
organiserad brottslighet och bekimpandet av densamma. Forskning pa Mexiko
(Aldana et al. 2022) finner att arrestering av brottslingar eller mingden pengar
som konfiskeras i samband med brott, har liten inverkan pi den lingsiktiga
brottsincidensen. Resultat tyder i stillet pd att beslutsfattare, utover att
bekimpa korruption inom brottsbekimpande institutioner, frimst bor striva
efter att 4terstilla fortroendet f6r dessa institutioner och rittssystemet for att
ytterligare minska brottsfrekvensen. Det kan ocksa noteras att antal poliser (per
invanare) inte pvisats vara effektivt for att motverka organiserad brottslighet.
Flera empiriska studier visar dessutom att brottsbekimpande strategier inte kan
paverka utbudet av exempelvis olagliga droger p& ndgot avgérande vis (MacCoun
och Reuter 2001; Pollack och Reuter 2014; Giommoni et al. 2017).

En senare studie av Berritella (2018) studerar med hjilp av en paneldataanalys av
EU:s medlemsstater (&r 2009-2014) hur offentliga utgifter kan paverka organiserad
brottslighet: organiserad brottslighet utnyttjar frimst skattemedel pd lokal nivd
men ocksd den del av offentliga utgifter som involverar privata tjinsteutforare.
De finner ocks att offentliga utgifter som riktas mot utbildning och socialpolitik
papekar den organiserade brottsligheten negativt, forutsatt att hanteringen av
skattemedel dr effektiv. Studien dr ett forsta forsdk att mita hur sammansiteningen
av offentliga utgifter pdverkar den organiserade brottsligheten i EU.

Resultaten kring organiserad brottslighet och utgifter pa lokal nivd samt privata

utforare med offentliga medel synes vara sirskilt relevanta for Sverige, dir
vilfirdsbroteslighet och kommunal korruption ofta uppmirksammas.
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4.3 Sammanfattning

Sammanfattningsvis finns en samstimmighet inom den nationalekonomiska
forskningen att mindre vilfungerande formella och informella institutioner,
exempelvis korruption, okar risken for organiserad brottslighet. Men dven
andra makroekonomiska variabler har betydelse: viss forskning tyder pa att kad
jimlikhet kan reducera organiserad brottslighet samt att aukroritir styrning
kan gynna den. De som forskar pa nitverk finner beligg for att det i frinvaro
av formella méjligheter att hantera konflikeer, rekrytera personal och lsa avtal
krivs nitverk som kan trygga och underlitta sidana géromal. Dirmed minskar
riskerna och kostnaderna for nitverken.

Vad giller brottsbekimpande myndigheter och motverkande av organiserad
brottslighet, finns det, sdvitt vi erfar, brist pd effektutvirderande systematiska
studier. Det dr oklart i vilken utstrickning som brottsbekimpning minskar
organiserad brottslighet. Det betyder inte att effekter av sidana dtgirder ir
obefintliga, men de ir svira att beligga.
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5 (Gemensamma atgarder
| EU

I kapitel 4 noterades att frinvaro av korruption och nirvaro av tillit till
myndigheter kan motverka organiserad brottslighet. Vidare riskerar linder som
erbjuder stora marknader och hogre vinster att attrahera organiserad brottslighet
om dessa linder kan generera affirsméjligheter och god ekonomisk avkastning.
I det hir kapitlet presenteras nigra av de atgirder och initiativ som initierats i
EU genom aren.

Idag syftar EU:s befogenhet pa omradet i huvudsak dill ate sikerstilla att
de inre grinserna kan vara 8ppna samtidigt som en hég sikerhetsniva kan
uppritthallas. Eftersom EU i forsta hand ar ett regelstyrt samarbete handlar
unionens 4tgirder for att motverka organiserad brottslighet i forsta hand om
reglerande dtgirder, men ocksd om 6kat samarbete mellan medlemsstaternas
myndigheter och andra aktdrer. Vad som ir ett brott och hur illegala aktdrer
ska upptickas och bestraffas skiljer sig dock &t 6ver tid och rum. Det som
anses vara ett allvarligt brott i ett land kan vara mindre allvarligt i ett annat.
Straffrittens omrade anges ocksd i huvudsak héra till medlemsstaternas
kirnomriden; att 6verldta ricten till dverstatlig nivé har, som vi ska se nedan,
varit och ir fortfarande kinsligt.

Kinsligheten, liksom de olika virderingarna av brott och straff, har medfort
att samarbete mellan myndigheter och 6ver grinserna generellt har prioriterats
framfor overstatlighet. Oppenheten Gver grinserna har emellertid ocksa lett till
en insikt i att dven brottsbekdmpning bor verka éver grinserna. Hur samarbetet
ska ga dll 4r upp till EU:s beslutsfattare att besluta om inom ramen for de
befogenheter som medlemsstaterna har overlitir till EU i fordragen. Det nu gillande
Lissabonfordraget (2009) stirkte grunden for en straffrittslig gemenskap:
samarbete innebir en delad befogenhet mellan EU och medlemsstaterna.’®
Detta innebir att medlemsstaterna kan besluta pa egen hand till dess att EU har
antagit lagstiftning som faller inom EU:s behorighet. Nir EU vil har antagit
lagstiftning giller den framfor nationell ritt.

> Avdelning V i det nu gillande férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-
fordraget, artiklarna 67-89) handlar om omridet med frihet, sikerhet och rittvisa. Fordraget
om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget) ér ett av Europeiska unionens tva
grundfordrag; det andra ir férdraget om Europeiska unionen.
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Det straffrittsliga samarbetet bygger pa principen om dmsesidigt erkinnande
av domar och rittsliga avgdranden,'® men inbegriper ocksd dtgirder for
tillnirmning av medlemsstaternas lagar. Med anledning av straffrittens politiska
kinslighet finns ocksa sedan Lissabonférdragets infoérande en sé kallad nédbroms
som innebir att dven om det ordinarie lagstiftningsférfarandet'” ska tillimpas i
beslutsprocessen kan ett medlemsland bromsa den och i sista hand dra sig ur.'®

For att uppnd en viss sikerhetsnivd i EU som helhet har medlemsstaterna, i
och med Lissabonfordraget, ocksd dverlatit vissa befogenheter till EU. Tva
nyckelord hir dr minimiregler och EU-brott.”” Det betyder att en tillnirmning
av medlemsstaternas straffritesliga lagar och andra forfattningar kan inféras om
det visar sig nddvindigt for att sikerstilla att unionens politik pé ett omrade ska
kunna genomféras effektivt. De si kallade EU-brotten utgor i dagsliget bland
annat minniskohandel, olaglig narkotikahandel, penningtvitt, it-brottslighet
och organiserad brottslighet.” Flera av de enskilda brotten utférs av den
organiserade brottsligheten och har blivit foremal for en rad olika lagstiftningar
och andra atgirder i EU.

Aven om det idag finns bide EU-lagstiftning inom manga av de listade
EU-brotten och dirtill operativa EU-organ som bidrar till att samordna
medlemsstaternas brottsforebyggande och brottsbekimpande samarbete priglas
EU-samarbetet vad giller organiserad brottslighet fortsatt i stor utstrickning av

!¢ Sedan Europeiska ridets méte i Tammerfors (1999) har EU-samarbetet pé det straffritesliga
omradet bedrivits med tva mélsittningar: dels principen om 6msesidigt erkiinnande av ritsliga
beslut, dels harmonisering av medlemsstaternas strafflagstiftning. Omsesidigt erkinnande
tilliter medlemsstaternas skillnader i strafflagstiftningen men ldter dem inte paverka samarbetet.
Harmonisering diremot syftar till homogenitet genom gemensamma regler. Principen om
omsesidigt erkinnande har dock blivit den mest framtridande strategin eftersom intresset for
utdkad harmonisering har métt motstind (Gréning 2008).

Vad giller EU:s lagstiftningsprocess bor det noteras att det ordinarie lagstiftningsfrfarandet
innebir att medlemslindernas regeringar utgdr den ena lagstiftaren (ridet) medan
Europaparlamentet utgér den andra. I ridet antas besluten enligt detta forfarande genom
kvalificerad majoritet, med effekten att linderna kan behéva f6lja lagstiftning som de rostat
emot. Det ir idag endast ett fital omrdden dir i stillet det sirskilda lagstiftningsforfarandet
giller, det vill siga dir ridsmedlemsstaterna har vetoritt. De mél som anges i EU-férdragen
uppnds genom flera olika typer av rittsakter. Vissa dr bindande, andra inte. Vissa giller for

alla EU-linder, andra bara for nagra fi. En “forordning” 4r en bindande rittsakt. Den maste
tillimpas i sin helhet i hela EU. Ett "direktiv” dr en rittsakt som anger ett mal som EU-linderna
méste uppnd. Det dr dock upp till de enskilda linderna att utforma sina egna lagar om hur

de ska né dessa mal. Ett "beslut” dr bindande for dem som det rikear sig till och ér direke
tllimpligt. En “rekommendation” ger institutionerna mojlighet att framféra sina synpunkter
och féresld en handlingslinje men 4r inte rittsligt bindande.

Detta kan géras om de upplever att ett lagstiftningsforslag negativt skulle pdverka grundliggande
aspekter av deras straffrittsliga system. Om minst nio medlemsstater skulle 6nska kan da ett
fordjupat samarbete mellan dessa linder upprittas.

Enligt artikel 83.1 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt far parlamentet och radet
besluta om minimiregler om faststillande av brottsrekvisit och paféljder inom omraden med
sirskilt allvarlig, grinsoverskridande broteslighet. Detta diskuteras lite lingre fram.

? De ir idag totalt tio, och kan utdkas efter beslut av ridet.

5
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en blandning mellan nationella och mellanstatliga 18sningar samt av EU-organ
som samordnar medlemsstaternas grinsdverskridande samarbete, exempelvis

Europol.

Kapitletir tinktatt ge en dversikt dver nuvarande lagstiftning och ge en beskrivning
over vilka initiativ som har tillkommit genom dren. Genomgangen inleds med en
oversikt over framvixten av tgirder och initiativ fore Lissabonfordraget (2009).
Direfter foljer ett avsnitt om Lissabonférdraget, som pd minga sitt dndrade
forutsittningarna for EU-samarbetet vad giller organiserad brottslighet, och de
initiativ som inforts efter fordraget. I ett sdrskilt avsnitt lyfts initiativ som ror
det finansiella omridet fram, eftersom drivkraften for organiserad broteslighet
ror vinstmaximering. Kapitlet avslutas med en beskrivning av de gemensamma
organisationer och byrder som finns pad omradet. Inom varje avsnitt redovisas
dtgirderna i kronologisk ordning efter nir de inrittades. Kapitlet avslutas med
en diskussion.

Vi har valt att fokusera pa brottslighet generellt vad giller de tidiga initiativen.
Detta eftersom de tidigare dtgirderna frimst benimns som &tgirder mot
"brottslighet” i stdrsta allminhet. Med tiden, i takt med att definitioner vixer
fram, kommer termen “organiserad brottslighet” att anvindas allt mer. Det
forekommer, som redan noterats, en rad atgirder som ror enskilda brottstyper,
exempelvis narkotikahandel och minniskosmuggling, som utfors av den
internationella organiserade brottsligheten — men ocksd av enskilda aktorer.
Atgiirder relaterade till enskilda brottstyper lyfts inte fram i denna genomgéng,
bide for dverskidlighetens skull och av utrymmesskil, men de kan givetvis ocksd
ha biring pd den organiserade brottsligheten.

5.1 Fore Lissabonférdraget (2009)

Samarbete mot brottslighet mellan medlemsstaterna inleddes i blygsam skala
under 70-talet. Under Europeiska radets méte formades en informell grupp —
Trevi (Terrorism, Radicalism, Extremism and Violence International). Trevi var
ett forum for justitie- och inrikesministerierna i de ddvarande medlemsstaterna.
Trevi bildades fér att motverka terrorism och samordna polisarbetet eftersom
flera terroristdad skett, bland annat i Miinchen under OS 1972, och eftersom
Interpol inte ansigs kunna bisti Europa i tillriickligt stor utstrickning. Ar 1985
omdefinierades delar av Trevi till att dven omfatta organiserad brottslighet.

I samband med avskaffandet av grinskontroller mellan medlemsstater utskades
dven samarbetet mellan medlemsstaterna mot brottslighet. Schengenfordraget
1985, som verkstilldes genom Schengenkonventionen 1990, kom iven att
innehalla fokus pa stirkt samarbete mot brott.”!

21 25 av de 27 EU-linderna ingdr idag i Schengensamarbetet, samt alla medlemmar i Europeiska
frihandelssammanslutningen (Island, Liechtenstein, Norge och Schweiz).
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Genom Maastrichtfordraget (1993) bérjade ett nirmare samarbete i rittsliga
fragor att utvecklas. Fordraget vilade pa tre "pelare” varav den tredje dgnades at
polissamarbete och straffrittsligt samarbete.?? Den tredje (och den andra) pelaren
baserades pd den s4 kallade mellanstatliga metoden. Den innebar bland annat att
EU-domstolens behérighet var begrinsad och att beslut i ministerradet i regel
fattades med enhillighet. Under denna period antog EU flera konventioner
inom de polisidra och straffrittsliga omridena. Under 1997 antogs en gemensam
handlingsplan for att bekimpa organiserad brottslighet (97/C 251/01). Avsikten
var bland annat att faststilla en gemensam definition av organiserad brottslighet
i syfte att stirka forutsittningar for mer samarbete. Ar 1998 antog EU en
“gemensam dtgird” (98/733/RIF) dir medlemsstaterna uppmanas att freskriva
straffritesliga paféljder for deltagande i organiserad brottslighet.

I och med Amsterdamférdraget (1999) inférdes ett nytt slags rittsake, rambeslut,
inom den tredje pelaren.”? Rambesluten var begrinsade till ritesligt samarbete
och polissamarbete i straffrittsliga frigor. Genom inférande av rambeslut blev
medlemsstaterna skyldiga att nirma sig varandra vad giller definitioner och
paféljder rorande brottslighet i stort, det vill siga inte specifikt organiserad
broteslighet.

Under 2000-talet fortsatte strivan efter gemensamma definitioner av
grinsoverskridande organiserad broteslighet.  Samtidigt  utokades bade
samarbeten och lagstiftning kring bekidmpande av organiserad brottslighet
in mer. Genom Férenta nationernas konvention mot grinsoverskridande
organiserad brottslighet, vilken ocksi diskuterats ovan, infordes en riteslig
definition av organiserad brottslighet. Den ir fortfarande en av de viktigaste
internationella rittsliga referenserna nir det giller organiserad brottslighet,
men anses ofta otillricklig pd grund av sin otydlighet.*® Under 2000-talet
dkade EU ocksd takten genom att anta femariga handlingsplaner, diribland
Haagprogrammet 2005. Genom detta kom man &verens om att stirka
samarbetet mellan medlemsstaterna. Fokus ldg bland annat pa att sikerstilla
grundliggande rittigheter, tillging till riteslig provning och att 6ka samarbetet
mot grinsdverskridande organiserad brottslighet. Detta initiativ medférde dock
inte ndgra betydande forindringar vad giller medlemsstaternas samarbete, enligt
bland andra Rozmus et al. (2010).

> De tre pelarna var: Europeiska gemenskaperna, den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken (Gusp) och samarbetet i rittsliga och inrikes frigor (RIF).

Rambeslut var bindande fér unionens medlemsstater med avseende pé det resultat som skulle
uppnds, men overlit 4t de nationella myndigheterna att bestimma form och tillvigagingssitt
for genomforandet. 2002 inférdes ett rambeslut om en europeisk arresteringsorder och
éverlimnande mellan medlemsstaterna (2002/584/RIF). Syftet var att 6ka och férenkla
utlimningen mellan unionens medlemsstater. Rambeslutet var férsta gingen som principen om
omsesidigt erkinnande tillimpades pé straffritesliga frigor. Arresteringsordern i, till skillnad
frin flera andra initiativ, vilstuderad, men frimst inom den juridiska litteraturen.

EU deltog i férhandlingarna och ir part till konventionen.
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En viktig utveckling under denna tid 4r den europeiska arresteringsordern
som antogs 2003, inte minst i kolvattnet av terrorattentaten mot USA
2001. Arresteringsordern underlittar utlimnande av misstinkta och démda
brottslingar fran en medlemsstat till en annan. Den europeiska arresteringsordern
infordes genom rambeslur (2002/584/RIF) och i beslutet anges att den utgor
en forsta konkret dtgird pa det straffrittsliga omridet rérande principen om
omsesidigt erkinnande, vilken Europeiska radet har kallat en hérnsten i det
rittsliga samarbetet. I beslutet delges ocksd en lista 6ver brott dir bland annat
"deltagande i en kriminell organisation” ska medféra éverlimnande pé grundval
av en europeisk arresteringsorder.

Nista steg i lagstiftningen togs 2008 da EU antog rambesiur (2008/841/
RIF) "om kampen mot organiserad brottslighet”, vilket ersatte den tidigare
gemensamma atgirden frin 1998 (som nimndes ovan). I en komparativ rittslig
analys (Di Nicola et al. 2015) noteras dock att rambeslutet fran 2008 inte
innehaller s& mycket nytt. Utvirderingen understryker det sjilvklara, det vill
siga att rambeslut inte heller kan garantera att medlemsstater genomfér den
europeiska lagstiftningen som tinkt. Calderoni (2012) menar att nya atgirder
mot organiserad brottslighet infordes for att visa att ndgor gjordes, snarare in att
det gjordes ordentliga utvirderingar och genomtinkta insatser:

/...I to show that “the EU is doing something about this”, rather than by a sound
decision-making process selecting the priorities to improve mutual cooperation in
criminal matters /.../ EU measures were drafted without any previous study. The
EU did not conduct any gap analysis to identify loopholes and inconsistencies
among national laws, no comparative studies to recognize existing legal traditions
and trends.

Sammanfattningsvis skedde inte ndgra stora harmoniseringar av medlems-
staternas rittssystem under perioden innan Lissabonférdraget antogs ar 2009,
med undantag frin arresteringsordern. Innan dess kunde rddet anta gemensamma
staindpunkter, rambeslut, beslut for att uppnd andra mal och konventioner som
medlemsstaterna rekommenderades att skriva under. EU kunde dock inte
tvinga medlemsstaterna att genomféra den tredje pelarens lagstiftning med de
instrument som inrittats for polissamarbete inom rittsliga och inrikes frigor,
eftersom rambeslutens och de évriga instrumentens genomférande i medlems-
staterna inte kunde sikerstillas pd EU-nivin. Enligt exempelvis Block (2011)
fick EU:s dtgirder under denna tid endast begrinsat inflytande pd nationell
niv4, och Cloud (2000) skriver:

The lack of a European system of criminal justice has forced policy makers
to search for mechanisms consistent with national control /.../ most of the
measures enacted to combat international crime have relied upon cooperation
and information sharing by the member nations’ law enforcement and judicial
institutions.
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De politiska behoven f6ljde vidare sillan de behov som fanns i praktiken,
vilket ocksd bidrog till det bristande genomférandet pa nationell niva. Forskare
har dirutover lyft fram att de vaga definitionerna ledde till att de betydande
skillnaderna mellan medlemsstaternas definitioner inom omridet bestod, vilket
minskade mervirdet av samarbetet.

5.2 Lissabonfdrdraget

Lissabonfordraget tridde i kraft 4&r 2009 och bland de ménga reformer som
foreskrivs i fordraget dr reformen av det rittsliga samarbetet en av de mer centrala.
Genom Lissabonférdraget upphérde omridet med frihet, sikerhet och ritevisa att
vara ett mellanstatligt politikomride. Detta innebir att de rittsakter som antas pd
omradet numera omfattas av det ordinarie lagstiftningsférfarandet (kvalificerad
majoritet i rddet och medbeslutande mellan ridet och Europaparlamenter).
Unionens rittsliga instrument (férordningar, direktiv och beslut) ska anvindas,
men inom det straff- och processrittsliga omridet r det uteslutande direktiv som
kan anvindas (se artikel 82 respektive 83 i EUF-férdraget). Denna forindring
manifesteras genom att det tidigare mellanstatliga samarbetet pd omradet
for ritesliga och inrikes frigor infordes i fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt som “Ett omride med frihet, sikerhet och rittvisa”.?’

Nir Lissabonfordraget tridde i kraft dtog sig EU ocksd att uppnd en hog
sikerhetsnivd, bland annat genom férebyggande och bekimpande av brottslighet
men ocksd genom samordning mellan polis och rittsliga myndigheter, smsesidigt
erkinnande i straffritesliga frigor och, om nédvindigt, genom harmonisering
av strafflagstiftningen, dven vad giller organiserad brottslighet. Oberg och
Harding (2021) skriver att EU for forsta gingen fick uttryckliga befogenheter
att harmonisera straffritten. De menar att utvidgningen av omréstning med
kvalificerad majoritet i ridet, utokade befogenheter for de overstatliga EU-
institutionerna (kommissionen, Europaparlamentet och domstolen), liksom
utvidgningen av EU:s straffritesliga dtgirder alla utgor bevis pd utokad
gemenskap (communitarization) pd omréidet.

Dirutéver blev EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna (som
introducerats redan ar 2000) ritesligt bindande genom Lissabonfordraget.
Stadgan utgdr ett skydd for enskilda genom att bland annat kriva att
nationella myndigheter och domstolar inte ska kunna verkstilla en europeisk
arresteringsorder om den som ska dverlimnas hotas av fdrnedrande behandling i
den utfirdande medlemsstaten, eller om det finns risk for att domstolarna skulle
krinka ritten till en rittvis ritteging (2000/C 364/01).

» Stadgan om de grundliggande rittigheterna upphéjdes till primirritt, unionen fick vidare full
status som juridisk person och pelarstrukturen avskaffades.
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Det processrittsliga samarbetet regleras av artikel 82.1 i EUF-fordraget, vilken
faststiller principen om 6msesidigt erkiinnande av rittsliga avgdranden. Hir ska
sdgas att processuella forutsittningar ir avgorande for myndigheternas mojlighet
att lagfora brott och inte minst ir bevisvirderingen central i detta arbete. Om
medlemsstaterna tillimpar olika regler for bevisupptagningen kan det siledes
innebira svarigheter for samarbetet mellan medlemsstaterna. At EU fick
befogenhet att anta bestimmelser inom processrittens omride har exempelvis
gjort det mojligt att anta verktyg for grinsoverskridande bevisinhimtning samt
frysning och férverkande av tillgingar (som hirrér fran brott).

Artikel 82.2 i EUF-fordraget utgor den ritesliga grunden for ate faststilla
minimiregler for definitionen av brott och paféljder nir det giller sirskilt allvarlig
brottslighet med en grinsoverskridande dimension, vilket nimndes i inledningen.
Hiri inbegrips organiserad broteslighet.

Artikel 83.2 i EUF-fordraget ger en ny méjlighet till harmonisering av
strafflagstiftningen nir det anses nodvindigt for ett effektive genomforande.
Genom EU:s méjligheter att lagstifta om miniminivier fér den ldgsta straffsatsen
i medlemsstaterna dliggs medlemsstaterna en skyldighet att hantera dessa
brott pa ett visst sitt. Detta ir viktigt eftersom medlemsstaterna virderar och
prioriterar brott pd olika sitt. Sdledes kan en brottslig girning, som exempelvis
linge har utgjort ett problem i en medlemsstat, annars bemétas med helt andra
dtgirder i en annan medlemsstat.

Eftersom straffriteslagstiftning innebir inskrinkningar i enskildas friheter
och siledes hor dill staters kirnfrigor har ocksd varje medlemsstat en i EU-
kontext unik méjlighet att dra i en “nddbroms”, for att pd si sitt stoppa en
pagiende beslutsprocess i ridet. Nodbromsen kan anvindas om den planerade
EU-dtgirden skulle piverka grundliggande aspekter av medlemsstaternas
straffritesliga system.?

Sammanfattningsvis innebar Lissabonférdraget en reform av det rittsliga
samarbetet. Men det finns fortfarande en bred palett av politiska preferenser,
prioriteringar och 6nskvirda dtgirder pd omrddet. Det framstdr som oklart
om fordraget har bidragit till forbitcrad kapacitet vad giller att bekdmpa
grinsoverskridande brottslighet.  Fortfarande anses brist pd gemensamma
definitioner av organiserad brottslighet begrinsa samarbetet; istiller for
en gemensam Overenskommelse har medlemslinderna och EU:s politiska

% Medlemsstaterna kan dra i den s3 kallade nédbromsen, om de anser att den foreslagna
lagstiftningen berér grundliggande aspekter av deras nationella straffritesliga system, i sidana
fall ska forslaget hanskjutas till Europeiska radet. Det ordinarie lagstiftningsférfarandet upphivs
tillfillige. En genomging av all straffriteslig EU-lagstiftning som antagits sedan Lissabon
enligt artiklarna 82.2 och 83 i EUF-férdraget tyder dock pa att konsensus ar det vanliga (fem
undantag) beslutsfattandet pi detta omrade (Oberg 2021a).
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institutioner delvis olika politiska strategier och definitioner (Den Boer 2001;
von Lampe 2008; Vander Beken 2012; Allum och Den Boer 2013).7

5.3 Motverkande av ekonomiska vinster: framvéxten av
finansunderrattelse i EU (FIU)

Att stora brotslighetens ekonomiska vinster dr en hdgt prioriterad friga.
Eftersom organiserad brottslighet har som frimsta motiv att erhalla materiella
vinster blir det sdrskilt relevant att stoppa pengafléden. Brottslingar méste délja
intikternas ursprung, annars kommer de att dra dill sig brottsbekimpande
myndigheters uppmirksamhet. Organiserade brottslingar hogre upp i hierarkin
kan relativt enkelt fora in sina olagliga intikter i de finansiella systemen; pengar
firdas sirskilt lict inom EU men ocksa globalt. Dirfor ir syftet med att bekdmpa
penningtvitt (AML, anti-money laundering) att géra penningrorelser synliga
och dirmed méjliggra for brottsbekimpande myndigheter att spara dem.”

EU har antagit fem direktiv som alla ror lagstiftning f6r ate férhindra ace det
finansiella systemet anvinds for penningtvice: 1991, 2001, 2005, 2015, 2018.%
Ibland talas det om “penningtvittsdirektivet”, vilket avser direktivet fran 2015
(som har dndrats via direktivet frin 2018). Andringarna fran 2018 innebir bland
annat att fdrutsittningarna for att samarbeta och utbyta information med andra
tillsynsmyndigheter férbittras.

¥ Det kan noteras att Csonka och Landwehr (2020) skriver att medlemsstaternas aptit pa nya
gemensamma initiativ inom omrédet — generellt sett — verkar vara ganska begrinsad. I en debatt
om framtiden for EU:s materiella straffritt som inleddes av det ruminska ordférandeskapet
2019, uppgav medlemsstaterna att ytterligare "Lissabonisering” verkar onddig. Dirutdver pekar
Satzger (2019) pa att anvindningen av minimistraff fr att harmonisera straffrittsliga paféljder
enligt artikel 83 i EUF-fordraget hittills har visat sig vara foga effektivt (i juridisk bemirkelse).

% En annan viktig friga ir intikesbedrigerier och momsbedrigerier. Ar 2019 uppskattades nivan
pa momsgapet till 134 miljarder euro. Momsbedrigerier som “karusellbedrigerier” har en direkt
inverkan pd medlemsstaternas budget, liksom pa de momsbaserade egna medlen och dirmed
sammansittningen av Europeiska unionens intikeer.

» Rédets direktiv 91/308/EEG av den 10 juni 1991 om étgirder for att forhindra att det
finansiella systemet anvinds for penningtvite, [1991] EGT L 166/77 (férsta AML-direktivet).
Europaparlamentets och radets direktiv 2001/97/EG av den 4 december 2001 om éndring av
radets direktiv 91/308/EEG om atgirder for att forhindra att det finansiella systemet anvinds
for tvittning av pengar, [2001] EGT L 344/76 (andra AML-direktivet); Europaparlamentets
och radets direktiv 2005/60/EG av den 26 oktober 2005 om étgirder for att forhindra att det
finansiella systemet anvinds for penningtvitt och finansiering av terrorism, [2005] EUT L
309/15 (tredje AML-direktivet). Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2015/849 av den
20 maj 2015 om étgirder for att forhindra att det finansiella systemet anvinds for penningtvite
eller finansiering av terrorism, om indring av Europaparlamentets och radets férordning (EU)
nr 648/2012 och om upphivande av Europaparlamentets och ridets direktiv 2005/60/EG och
kommissionens direktiv 2006/70/EG [2015] EUT L 141/73 (fjirde penningtvittsdirektivet):
Direktiv 2018/843 av den 30 maj 2018 av Europaparlamentet och ridet om 4ndring av direktiv
(EU) 2015/849 om att forhindra att det finansiella systemet anviinds for penningtvitt eller
finansiering av terrorism och om 4ndring av direktiven 2009/138/EG och 2013/36/EU, [2018]
EUT L 156/43 (femte penningtvittsdirektiver).
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Finansunderrittelseenheten (FIU) i EU har nu en central stillning i en kedja
av aktorer, nationella finansunderrittelseenheter, som ansvarar for dvervakning
av penningrorelser i Europeiska unionen. Till stod for sin roll, som ir att ta
emot, analysera och sprida rapporter om misstinkta transaktioner, har de
betydande befogenheter att behandla information. FIU tillhandahaller idag
ett nitverk av data, FIU.net, som samlar in data frin enskilda linder. Alla
finansunderrittelseenheter i EU har egna databaser dir de lagrar rapporter om
misstinkta transaktioner. For att bli medlem i FIU.net ir var och en av dessa
enheter tvungna att ansluta sin interna databas till FIU.net. Denna anslutning
sker via en intern server. Denna struktur garanterar att enskilda FIU-linder
behiller kontrollen &ver sina data (med ett decentraliserat nitverk av dataservrar
kan information om misstinkta transaktioner delas mellan Linder utan att
integritetskinsliga uppgifter exponeras i onédan).®

Samarbete kring persondata reser dock alltid frigan om hur personuppgifter ska
skyddas. Mouzaktiti (2020) pekar pa att EU:s FIU befinner sig i grizon:

Since FIUs were established, there has been a prevailing uncertainty over the data
protection framework that governs their cross-border activities. Unfortunately,
the recent data protection reform did not bring about any clarity on that frong
if anything, it has complicated matters /.../ As FIUs in the EU are so diverse, it
is not clear whether their domestic data processing activities are governed by the
GDPR or by the Police Data Protection Directive.

Varken medlemsstaterna eller EU:s lagstiftare verkar kunna enas om hur data
ska skyddas lagstiftningsmissigt. Wiberg (2021) pekar ocksd pd att enskilda
linder generellt har olika syn pd integritetsskydd, vilket paverkar féretags och
myndigheters méjligheter att anvinda exempelvis plattforms-, moln- och
applikationstjinster som tillhandahdlls &ver grinserna av olika leverantdrer i
olika linder.

Det bor ocksd nimnas att dven Europol har stirke sin kapacitet vad giller
ekonomisk brottslighet genom att initiera ett europeiskt centrum f6r bekimpande
av finansiell och ekonomisk brottslighet (EFECC). Centrumet syftar till att
forbicera det operativa stddet till EU:s medlemsstater och EU-organ nir det
giller finansiell och ekonomisk brottslighet och frimja systematisk anvindning

% Om 27 FIU deltar i nitverket medfor detta 27 olika FIU.net-servrar. Denna struktur garanterar
att enskilda FIU behaller kontrollen over sina data (det betyder att ingen annan FIU kan komma
4t dem utan samtycke). Men FIU.net erbjuder ocksa en teknik, "Ma3tch”, ett analysverktyg som
marknadsférs som ett sitt f6r “FIU att identifiera information som tidigare skulle ha forblivit
oupptickt och det finns inget behov av att exponera ndgra integritetskinsliga uppgifter”. Ma3tch
gor det méjligt for FIU att matcha sina uppgifter med sina EU-motsvarigheters uppgifter for
att avgora om de har information som ir av intresse. Om det finns en positiv triff kommer de
berorda FIU att informeras, och pa s vis kan de félja upp triffen genom att dela med sig av de
faktiska personuppgifterna fran enskilda nationella databaser.
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av finansiella utredningar. Det stdder och hjilper myndigheter att férebygga
och utreda grinséverskridande kriminella organisationer som ir inblandade i
ekonomiska och finansiella brott.

Avslutningsvis har kommissionen initierat ett nytt lagstiftningspaket 2021, vilket
bland annat omfattar forslag till en ny férordning om bekimpning av penningtvitt
och finansiering av terrorism och ett sjitte direktiv rérande penningtvite (de fem
tidigare nimndes ovan) samt inrittandet av en ny myndighet f6r bekimpning
av penningtvitt. Nu invintas parlamentets stdindpunke i forsta behandlingen.?!

Sammanfattningsvis ir det hir ett omride dir det rér pd sig, exempelvis har en ny
myndighet foreslagits. Eftersom organiserad broteslighet har som frimsta motiv
att erhalla vinster 4r det hir ett omrade att folja noga, ocksd pa nationell niva.

Storre initiativ efter Lissabon

e 2010 faststillde EU en flerarig policycykel for prioriteringar i kampen mot
organiserad och grov internationell brottslighet.

* 2020 presenterade kommissionen Strategin for EU:s sikerhetsunion 2020-
2025. Strategin giller perioden 2020-2025 och ir inriktad pa prioriterade
omraden dir EU kan hjilpa medlemslinderna att frimja sikerheten for alla
som bor i EU. Bland de viktigaste dtgirderna finns en agenda fér bekimpning
av organiserad brottslighet.

e 2021 lanserade kommissionen Kampen mot organiserad brottslighet, som ir
en ny femarig strategi for att 6ka samarbetet i EU.

e 2021 lades forslaget om Priim II fram. Férslaget innebir en modernisering
och breddning av det existerande automatiserade informationsutbytet enligt
Priimradsbesluten frdn 2008.

* 2023 publicerades ett meddelande om EU:s firdplan mot narkotikahandel
och organiserad brottslighet.

e 2023 initierades ett direktiv som omfattar mer konkreta méjligheter att
samarbeta kring register och ansiktsbiometri.

5.4 Ytterligare initiativ efter Lissabon

Aven efter Lissabonférdraget har flera nya initiativ som syftar till 6kat samarbete
rorande grinsdverskridande brottslighet introducerats. Orsaken tycks ha varit att
den grinséverskridande organiserade brottsligheten bade 6kar och tar en annan

3! Forslag till Europaparlamentets och ridets forordning om dtgirder for att férhindra ate det
finansiella systemet anvinds for penningtvitt eller finansiering av terrorism, COM(2021) 420.
Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om de mekanismer som medlemsstaterna ska
inritta for att forhindra ate det finansiella systemet anviinds fér penningtvitt eller finansiering
av terrorism och om upphivande av direktiv (EU) 2015/849, COM(2021) 423. Forslag till
Europaparlamentets och ridets férordning om inrittande av en myndighet for bekimpning
av penningtvitt och finansiering av terrorism och om indring av férordningarna (EU) nr

1093/2010, (EU) nr 1094/2010, (EU) nr 1095/2010, COM(2021) 421.
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form: digital utveckling, bedrigerier och it-brott kriver nya samarbeten. Nu fir
ocksd ordet sikerhet” storre betydelse, och ”osikerhet” fir konsekvenser for hela
samhillet och stora delar av politiken. Frigan om tillging till och éverforing av
persondata blir en idn mer central friga. Inledningsvis initierades breda cykler
och program: dr 2010 faststillde EU exempelvis en flerdrig policycykel for

prioriteringar i kampen mot grov internationell och organiserad brottslighet.?

EU:s diskussion om en sikerhetsunion initierades pd grund av de o6kade
sikerhetshoten och kommissionen lade fram en europeisk agenda for sikerhet
2015-2020.% Sikerhetsinitiativen, som kom att inbegripa organiserad brottslighet,
foranleddes av terrorism: de utarbetades i kdlvattnet av attacken mot satirtidningen
Charlie Hebdo i Paris i januari 2015. I ett pressmeddelande ar 2016 introducerade
kommissionen begreppet “Sikerhetsunionen™ och sedan dess har fler initiativ
lanserats p samma tema. Ar 2020 presterade kommissionen ”Strategin for EU:s
sikerhetsunion 2020-2025”, vilken syftar till atc skapa en “sektorsovergripande,
samordnad och integrerad strategi for sikerhet”. Huvudprioriteringarna ir bland
annat kampen mot organiserad brottslighet och radikalisering, samt digitala
brott. 2021 lanserade kommissionen, i meddelandet "Kampen mot organiserad
brottslighet”, en ny femarig strategi for att 5ka samarbetet i hela EU och for bittre
anvindning av digitala verktyg for utredningar.® Strategierna verkar, dtminstone
oversiktligt betrakrat, éverlappa varandra.

Flera senare forslag dr mer detaljerade i frigor som rér konkret brottsbekimp-
ning. Ar 2021 lades forslaget om Priim I1.° Den baseras pd det sd kallade
Priimbeslutet fran 2008, vilken gett EU:s brottsbekimpande myndigheter
mojlighet att sikerstilla att alla relevanta uppgifter som finns tillgingliga for
de brottsbekimpande myndigheterna i en medlemsstat kan anvindas av de
brottsbekimpande myndigheterna i andra medlemsstater. Den 20 november
2023 nadde rddet och parlamentet en preliminir Sverenskommelse om
forslaget. Utdver DNA-, fingeravtrycks- och fordonsregisteruppgifter foreslas att
medlemsstaterna ges tillging till att séka i varandras register med ansiktsbilder
och viss polisregisterinformation. Férslaget omfattar dven ett harmoniserat

o
b}

RIF-rdets slutsatser av den 8 och 9 november 2010.

COM(2015) 185 final.

Detta koncept byggde pa den europeiska sikerhetsagendan fran 2015. I meddelandet foreslogs
en ny strategi som bygger pa delat ansvar mellan EU och EU-linderna. Fér att leda processen
inrittades i september 2016 en sirskild kommissionirsportfolj for sikerhetsunionen, med stéd
av en arbetsgrupp som drog nytta av expertis fran hela Europeiska kommissionen. Se exempelvis
for yteerligare ldsning: https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/
promoting-our-european-way-life/european-security-union_en

EU:s strategi for att bekidmpa organiserad brottslighet 2021-2025 (meddelande),
COM(2021)170 slutlig.

Forslag till Europaparlamentets och ridets férordning om automatiserat informationsutbyte for
brottsbekimpande samarbete ("Priim II”), dndring av ridsbeslut 2008/615/RIF och 2008/616/
RIF och Europaparlamentets och radets forordningar (EU) 2018/1726, 2019/817 och
2019/818, COM(2021) 784.
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forfarande och minimikrav pd utbytet av kompletterande information efter en
verifierad sokeriff. Kommissionen menar att Priim II blir ett viktigt instrument i
kampen mot just organiserad brottslighet och att unionens samarbete forbiteras
avsevirt genom tilligg av nya data och genom att centralisera datafldden samt
mojliggora sdkningar dver landsgrinser efter brottslingar och misstinkta.

Avslutningsvis antogs ar 2023 ett direktiv (2023/977) som omfattar mer
konkreta méjligheter att samarbeta kring register och ansiktsbiometri i syfte
att bland annat motverka organiserad brottslighet.’” Direktivet omfattar utbyte
av information i syfte att forebygga, uppticka eller utreda brott mellan de
behériga brottsbekimpande myndigheterna i olika EU-medlemsstater. Det ir
tinkt att harmonisera befintliga bestimmelser, och inkluderar bland annat Priim
I1. Det blir sirskilt intressant att folja detta direktiv framéver vad giller bide
implementering och eventuella effekter for praktiska samarbeten 6ver grinserna.

Sammanfattningsvis vad giller lagstiftning (fore, i samband med och efter
Lissabonférdraget) tycks prioriteringarna ha handlat om viss harmonisering
samt forsok till gemensamma definitioner och okat fokus pd sikerhet. Ofta har
det uttalade milet varit utdkat grinsoverskridande samarbete, vilket i sin tur ska
minska den organiserade brottsligheten. En utvirdering (Di Nicola et al. 2015)
pekar dock pd flera problem som utgdr hinder mot samarbete: linderna har
olika undersskningsmetoder, olika tillstdndsférfaranden, skillnader i tillitighet
av bevismaterial, olika administrativa krav, olika straffrittsliga processer och
regelverk samt begrinsade resurser. Di Nicola et al. (2015) konstaterar ocks3 att
EU:s harmonisering r begrinsad pa omradet.

Utokat samarbete kriver dock inte nddvindigtvis EU-lagstiftning. Medlemsstater
kan samarbeta med varandra nir de finner det limpligt — och det gor de. EU
kan ocks bidra ekonomiskt, exempelvis till utveckling av nédvindig utrustning,
skapa tillit mellan linder, utbyte av erfarenheter etcetera. Detta sker. Flera linder
rapporterar dock ocksd svirigheter vad giller samarbete mellan rittsinstanser
inom landet, vilket avsldjar att det dr langt kvar till goda och effektiva samarbeten
dver grinserna, och i synnerhet overstatliga sidana. Kinsligheten kring
harmonisering av straffritten har medfére att samarbete mellan myndigheter
och &ver grinserna generellt har prioriterats (framfor Sverstatlighet) men
gemensamma initiativ saknas inte: ndgra hérnstenar i det gemensamma
arbetet mot organiserad brottslighet ir dmsesidigt erkinnande av domar,
arresteringsordern, faststillandet av minimiregler fr definitionen av brott och
paféljder nir det giller sirskilt allvarlig brottslighet med en grinsoverskridande
dimension, méjligen den nya dverenskommelsen kring Priim I samt det nya

% Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2023/977 av den 10 maj 2023 om
informationsutbyte mellan medlemsstaternas brottsbekimpande myndigheter och om

upphivande av ridets rambeslut 2006/960/RIE, EUT L 134/1.
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direktivet om informationsutbyte.?® Hanteringen av persondata ir omgirdad av
skydd och restriktioner,”” och hir sker for nirvarande en forflyttning som blir
intressant att folja.

5.5 EU-organ och byraer

Parallellt med lagstiftning och konventioner har ocksa organ och byréer inrittats,
dven dessa i hog utstrickning for att stirka samarbetet inom EU mot organiserad
broteslighet. Vad giller tidigare forskning pd évergripande nivé lyfts det fram
att organisationernas och byriernas roll fortfarande ir begrinsad; de saknar en
sjalvstindig initiativrice pa det straffritesliga omradet. Det finns en ovilja hos flera
medlemsstater att minska sin suverinitet pa omradet. Aven hir ser vi att ordet
samarbete ir ett nyckelord. Men iven forebyggande verksamhet, problem med
korruption och bedrigerier rérande budgeten och EU:s gemensamma ansvar
for de yttre grinserna kommer att fokuseras éver dren. De mer kinda byrderna
vad giller kampen mot (bland annat) organiserad brottslighet dr Europol och
Eurojust samt under senare ar dven Eppo och Empact.”

Vi inleder med ett samarbetsprojekt: 1998 inrittades Europeiska ritesliga
nitverket i brotemdl (EJN). EJN ir ett nitverk av nationella kontakepunkter som
ska forbitcra samarbetet mellan EU:s medlemsstater i straffrittsliga frigor for att
bekimpa bland annat organiserad broteslighet. Nitverket erbjuder méjligheter
att uppritta direkta kontakter mellan behériga myndigheter och tillhandahéller
rittslig och praktisk information for att utarbeta en effektiv begiran om riteslige
samarbete eller for att forbittra det ritesliga samarbetet i EU i allminhet.

Samma &r inrittades ocksd Europol, som nu anses vara en av de viktigare
byraerna mot organiserad brottslighet i EU.#! Europol stoder medlemsstaterna
i att forebygga och bekidmpa grinsoverskridande och organiserad brottslighet,
it-broteslighet samt terrorism genom att samarbeta, vara ett informationsnav
samt tillhandahalla operative stéd och europeiska politiska losningar.
Europaparlamentet antog en ny forordning (2016/794) for att gora det
mojlige for Europol att intensifiera insatserna. Europol stéder nationella
brottsbekimpande myndigheter i medlemslinderna frimst genom insamling
av data, utbyte och analys av brottsinformation. Dessutom samarbetar Europol
med partners i tredjelinder och internationella organisationer. Europol har ett
tydligt fokus pa ingripanden mot organiserad internationell kriminalitet. En av
Europols grundliggande databaser ir informationssystemet EIS. Genom detta

* Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2023/977 av den 10 maj 2023 om
informationsutbyte mellan medlemsstaternas brottsbekimpande myndigheter och om
upphivande av ridets rambeslut 2006/960/RIF, EUT L 134/1.

¥ Vad giller lagstiftning kring dataskydd for individen finns en allmin férordning om dataskydd
(679/2016 — GDPR), ett sirskilt direktiv (680/2016) och férordning (EU) 2018/1725 om
behandling av personuppgifter som utférs av unionens organ och byréer.

“ Eppos mandat giller enbart dir EU finansiella intressen berérs.

' Europol byggde pé sin foregangare, Europols narkotikaenhet som inrittades 1993.
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system kan medlemsstaterna dela och ta emot uppgifter om personer, hindelser
och brottmdl. En av Europols viktigaste arliga rapporter ir Socta, som ror
hotbedémningen avseende grov och organiserad brottslighet.” Fér den som
vill félja praktiska dtgirder pa europeisk niva ir detta en dterkommande och
informativ skrift.

EU-organ och byraer

* 1998 inrittades det europeiska rittsliga ndtverket i brottmal (EJN), vilket
ir ett nitverk av nationella kontaktpunkter som ska forbittra samarbetet
mellan EU:s medlemsstater i straffrittsliga fragor for atc bekimpa bland annat
organiserad brottslighet.

1988 inrittades Europeiska unionens byra fér samarbete inom brottsbekimp-
ning (Europol). Europol stoder medlemsstaterna i att forebygga och bekimpa
grinséverskridande och organiserad brottslighet, it-brottslighet och terrorism.
Sedan ar 2022 fir Europol i sirskilda fall behandla stora datamingder.

* 1999 inrittades Europeiska byrin for bedrigeribekimpning (Olaf) 1999.
Olaf utreder bedrigerier mot EU:s gemensamma budget, korruption och
allvarliga tjinstefel inom EU:s institutioner.

e 2001 inrittades det europeiska nitverket for forebyggande av broteslighet
(EUCPN). EUCPN syftar till att stédja och sammanfora lokal, nationell och
europeisk niva samt att frimja kunskap om brottsforebyggande arbete.

e 2004 inrittades Europeiska grins- och kustbevakningsbyran (Frontex) med
syfte att hjilpa europeisk grins- och kustbevakning, EU:s medlemsstater (och
Schengenlinder) att frvalta sina yttre grinser.

e 2005 inrittades EU:s byra for utbildning av tjinstemin inom brottsbekimp-
ning (Cepol) i syfte att utveckla utbildningskapaciteten och samarbeten inom
brottsbekimpning.

* 2008 inrittades EU:s byré for straffriteslige samarbete (Eurojust). Eurojust ger
praktiskt stod till aklagare i kampen mot grov grinséverskridande brottslighet
(och terrorism).

* 2012-2013 infdrdes temporirt Europeiska sektorsévergripande plattformen
mot brottshot (Empact). 2021 inrittades Empact som ett permanent
instrument i kampen mot grov och organiserad brottslighet i EU.

e 2012 inrittades Europeiska unionens byr for den operativa forvaltningen av
stora it-system inom omradet frihet, sikerhet och rittvisa (EU-LISA).

* 2013 inrittades Europeiska it-brottscentrumet (EC3) vid Europol for att ge
operativt, tekniskt och analytiskt stdd till medlemsstaternas utredningar.

2017 inrittades Europeiska dklagarmyndigheten (Eppo). Eppo ir ett samarbete
som hanterar brott mot EU:s ekonomiska intressen.

“ SOCTA ir ett samarbete mellan Europol, medlemsstaternas brottsbekimpande myndigheter
samt internationella grinséverskridande organisationer och linder utanfér EU som har
arbetsavtal med Europol.
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Under 4r 2022 utvidgades Europols mandat ytterligare® genom att byrin
i sirskilda fall fir behandla stora datamingder, vilket leder till en betydande
okning av mingden enskilda personuppgifter som behandlas och lagras av
Europol. Andringar av Europolforordningen har forskjutit balansen mellan
dataskydd och byrans operativa behov, vilket har utvidgat Europols méjligheter
att lagra personuppgifter.

Aven efter inrittandet av Europol riktades intresse mot gemensamma problem
och ansvarsomrdden: den gemensamma ekonomin och de gemensamma yttre
grinserna. Nu utdkades ocksd samarbeten kring forebyggande arbete. Ertt
exempel pa detta ir inrittandet av Europeiska byran for bedrigeribekimpning
(Olaf) 1999. Olaf utreder bedrigerier mot EU:s gemensamma budget,
korruption och allvarliga tjinstefel inom EU:s institutioner. Byrdn utvecklar
ocksd bedrigeribekimpningspolitik fér EU. Olaf samarbetar dven med Eurojust,
och de har nyligen (2023) skrivit pi nya samarbetsavtal, bland annat for att
motverka grinsdverskridande organiserad brottslighet.

Vad giller forebyggande insatser inrittades 2001 Europeiska nitverket for
forebyggande av brottslighet (EUCPN). EUCPN syftar dill att stodja och
sammanfora lokal, nationell och europeisk nivd samt att frimja kunskap och
praxis om brottsforebyggande arbete bland EU:s medlemsstater, ocksd vad giller
organiserad brottslighet. Logiken med gemensamt och effektivt forebyggande
arbete ir att det kostar langt mindre, bide pekuniirt och i termer av minskligt
lidande. Betriffande gemensamma dtaganden kring de yttre grinserna inrittades
Europeiska grins- och kustbevakningsbyrin Frontex 2004, di det framstod
som allt tydligare att de 6ppna inre grinsfriheterna krivde gemensamt skydd
av de yttre grinserna for att inte riskera att EU:s fria rérlighet vidgas informellt,
bland annat genom organiserad brottslighet. Syftet med Frontex ir att genom
tekniskt stdd och expertis hjilpa europeisk grins- och kustbevakning, EU:s
medlemsstater (och Schengenlidnder) att forvalta sina yttre grinser, harmonisera
grinskontrollen i och underlitta samarbete mellan grinsmyndigheterna. Frontex
samarbetar ocksd med bland andra Europol och Eurojust for att bekimpa
organiserad brottslighet.

Ytterligare gemensamma losningar initierades, bland annat med de praktiska
brottsbekdmparna, polisen. Det framstod som tydligt att olikheterna mellan
linderna var stora och att samarbetet skulle kunna stirkas av bittre forstielse for
varandras praxis, men ocksi genom att skapa mer gemensamma sitt att arbeta pa.
2005 inrittades EU:s byra for utbildning av tjinstemin inom brottsbekimpning

# Forordning 2022/991 om indring av férordning (EU) 2016/794 vad giller Europols samarbete
med privata parter, Europols behandling av personuppgifter till stéd for brotesutredning och
Europols roll inom forskning och innovation, EUT L 169/1. Det hir har diskuterats och kritiserats
av exempelvis EDPS (2023). EDPS pekar pd att Europols datahantering gér att uppgifter om
personer som inte har nigon faststilld koppling till en brottslig verksamhet att behandlas pa
samma sitt som personuppgifter om personer som har en koppling till en brottslig verksamhet.
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(Cepol) for ate utveckla utbildningskapaciteten och samarbeten inom brotts-
bekimpning, delvis eftersom standarder och praxis fér polisutbildning i EU-
linderna ir olika (Aden 2015). Cepol utvecklar, genomfoér och organiserar
utbildning for poliser och andra tjinstemin inom brottsbekimpande
myndigheter. Cepol syftar tll att underlitta samarbete och kunskapsutbyte,
sirskilt vad giller EU:s policycykel om organiserad brottslighet.*

Efter dessa mer sak- och omridesorienterande initiativ inrittades Eurojust
2008 med ett brett uppdrag att utveckla och forbittra det rittsliga samarbetet,
samordningen och det dmsesidiga fortroendet i EU:s kamp mot organiserad
brottslighet. Eurojust ger praktiske stéd till dklagare i kampen mot grov
grinsoverskridande brottslighet (och terrorism). Eurojust sammanfér rittsliga
institutioner, stoder riteslig samordning och samarbete mellan nationella
myndigheter for att bekdmpa (terrorism och) organiserad broteslighet som
paverkar mer in en medlemsstat.” Men iven under Eurojust identifierades
ett specifikc sakomride som krivde sirskild uppmirksamhet: cyberbrott.
Ett av resultaten av Eurojustmétena var grundandet 2016 av det europeiska
ritesliga nidtverket mot it-brottslighet (EJCN), ett nidtverk som syftar till att
frimja kontakter mellan yrkesverksamma och specialister for att motverka de
utmaningar som cyberbrottslighet och organiserad brottslighet innebir.

Aven under 2010-talet fortsatte inrittandet av byrier och organisationer. Fokus
tycks inledningsvis ha varit att séka féra samman olika omriden och arbeta
bredare, kanske som ett resultat av de manga fragmenterade samarbeten och
initiativ som inforts pd omrddet. For en utomstiende tycks det alle svarare
att reda ut vem som gor vad pd omrddet. Bland annat pekar en rapport frin
Eurojust och EJN (2019) p4 att det inte ir helt enkelt att forstd var skiljelinjerna
gar. Syftet med den rapporten ir ocksd just att hjilpa ritestillimpare att avgdra
om ett visst drende bér hinskjutas till Eurojust eller EJTN.

Vad giller det bredare perspektivet genomfordes 2012-2013 en temporir insats
mot organiserad och grov internationell brottslighet, Empact (Europeiska
sektorovergripande plattformen mot brottshot). Syftet var att fora en integrerad
strategi for EU:s inre sikerhet, som omfattar tgirder som stricker sig frin yttre
grinskontroller, polis-, tull- och rittsligt samarbete till informationshantering,
innovation, utbildning, forebyggande och den yttre dimensionen av inre
sikerhet, samt offentlig-privata partnerskap dir sd r limpligt. Den temporira
insatsen tycks ha fallit ut vil; 2021 inrittades Empact som ett permanent
instrument i kampen mot grov och organiserad brottslighet i EU. Inom ramen
for Empact arbetar EU:s medlemslinder, byrer och andra partners tillsammans
i gemensamma operativa dtgirder.

“ Danmark omfattas inte av Cepol-forordningen.

# Eurojust agerar pd begiran av de behériga myndigheterna, i medlemsstaterna eller pa eget
initiativ. I vissa fall kan den agera pd begiran av Europeiska kommissionen eller Europeiska
dklagarmyndigheten (Eppo, se nedan).
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Det breda perspektivet betydde dock inte att sakfrigor var gldmda. Vad
giller it och cyberbrott initierades flera atgirder: 2012 blev Europeiska
unionens byrd fér den operativa forvaltningen av stora it-system inom
omradet frihet, sikerhet och rittvisa (EU-LISA) operativ. EU-LISA ansvarar
for att stédja genomforandet av EU:s politik for rittsliga och inrikes frigor
genom att forvalta storskaliga it-system. Byrans mandat forstirktes genom en
ny forordning 2018. Under 2013 inrittades Europeiska it-brottscentrumet
(EC3) som en del av Europol, ett organ som arbetar mot it-brottslighet och
ger operativt, tekniskt och analytiskt stod till medlemsstaternas utredningar.
Centrumet har dll uppgift att bekdmpa cyberbrott som begis av organiserade
grupper, sirskilt sidana som genererar stora vinster, sdsom bedrigerier pa nitet,
sexuellt utnyttjande av minderériga pd nitet, cyberattacker som riktar sig mot
kritiska europeiska infrastruktursystem och penningtvite pd nitet. Gruppen
utarbetar 4rligen en strategisk rapport om cyberbrotslighet kallad “Internet
Organised Crime Threat Assessment” ("Internet-organiserad brottslighets- och
hotbildsbedémning”, Iocta). Dokumentet innehéller rekommendationer for
brottsbekimpande myndigheter och beslutsfattare.

Ovan nimndes Olaf, som inrittats bland annat {or att usreda bedrigerier mot
EU:s gemensamma budget. Det torde inte ha varit nog eftersom ytterligare
fokus pd budgeten kom med inrittandet av Europeiska aklagarmyndigheten
(Eppo) 2017. Eppo ir ett samarbete som hanterar brott mot EU:s ekonomiska
intressen.*® Myndighetens framvixt var omdiskuterad och flera linder valde att
std utanfor, bland andra Sverige, Ungern och Polen.” Regeringen anser dock att
Sverige bor delta och har dirfor foreslagit ny lagstiftning ddr dklagarnas stillning
och befogenheter regleras for att Eppos dklagare ska passa in i det svenska
systemet. Eppo har befogenhet att utreda, lagfora och vicka talan mot forévare
av brott som riktar sig mot EU:s budget. Eppo har ocksd befogenhet rérande
deltagande i kriminella organisationer — om den kriminella verksamheten ir
inriktad pé att begd brott som skadar EU:s finansiella intressen. Eppo évertog
ocksd nigra av delar av de uppgifter och de funktioner som tillhérde Olaf.
Aklagarmyndigheten pabérjade sitt operativa arbete den 1 juni 2021. Enligt
exempelvis Oberg (2021b) kan Eppo ses som en omvandling av EU:s straffritt
fran ett mellanstatligt paradigm till en federal och overstatlig politik. Obergs
bedémning 4r att Eppos operativa och strategiska inrikening (dir den operativa
verksamheten leds och overvakas av centraliserade dklagare) och befogenheter
(direkt straffriteslig verkstillighet) gor att den utmirker sig som den mest
overstatliga EU-byrdn pd omradet. Det hir pekar pd att EU:s kamp mot
organiserad brottslighet vad giller EU:s ekonomiska intressen medf6r initiativ
som for frigorna i en dverstatlig riktning.

 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2017/1371 av den 5 juli 2017 om bekimpande
genom straffrittsliga bestimmelser av bedrigeri som riktar sig mot unionens finansiella intressen,
EUT L 198/29.

7 Aven Irland, Danmark och Ungern stir utanfor.
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De andra byrierna ir frimst begrinsade till analys av polisunderrittelser
(Europol) och samordning (Eurojust). Dessutom anges de ofta ha svag forankring
i de nationella rittsordningarna. Aven om dessa organ ir fordragsbaserade och
vil utarbetade i EU:s sekundirlagstiftning, pverkar de i minga linder inte det
nationella straffrittsliga forfarandet (Vervaele 2019). Som noterats ovan har
emellertid Europol fatt utokat mandat vad giller hantering av personuppgifter,
effekten av dessa bor foljas framéver.

5.6 Kort diskussion om organ och byraer

Kanske ar de manga initiativen ett uttryck for att brottsbekimpningen har svart
att hinna med kriminalitetens utveckling. Brottsbekimpare méste vara mer
systematiska, innovativa och snabbfotade in den organiserade brottsligheten
for att minska problemen pa sikt. Det ir dnnu oklart i vilken utstrickning
initiativen pd EU-nivd bidrar dll detta. Vervaele (2019) menar att ett av de
storsta problemen med omridet med frihet, sikerhet och rittvisa dr act dess
transnationella dimension fortfarande 4r mycket svag. Vid bevisinsamling
dver grinserna dominerar nationella agendor och inhemska system. Nir det
giller systemet f6r 6msesidig rittslig hjilp och émsesidigt erkinnande har det
visserligen gjorts en hel del, men Vervaele (2019) menar att minga av dessa
instrument, med {4 undantag, inte tillimpas i praktiken.® Kaiafa-Gbandi (2020,
s. 210) skriver:

The existing institutional framework shows that the Union practically accepts its
Member States sovereignty as a priority when deciding on forum selection and on
possible jurisdictional conflicts. The wider the discretion afforded to states to resolve
jurisdictional matters in criminal cases in a nonbinding manner, the stronger
the threat against citizens’ rights.

Vad giller grinsiverskridande samarbeten mellan nationella myndigheter, sdsom
polismyndigheter, tyder rapporter frin yrkesverksamma pé att de samarbeten
som har bedrivits sedan 1990-talet inte har fordndrats i grunden av EU:s
lagstiftning. Samordning och samarbete mellan polismyndigheterna stricker sig
fran enskilda utredningsfall och rittshjilp via gemensamma utredningsgrupper
till utbytesprogram och gemensamma utbildningsinitiativ. Centrala polisenheter
samarbetar i sin dagliga verksamhet och det fsrkommer direkt och nira samarbete
i de polis- och tullsamarbeten som har inrictats i EU:s manga grinsregioner.
Informationsutbyte har linge motiverat polissamarbete i Europa. Detta har blivit
allt viktigare pa grund av utvecklingen av modern informationsteknik.® Aven om
poliser fortfarande tenderar att tycka att grinséverskridande informationsutbyte
ir for ineffektivt, vixer miangden information som polismyndigheter delar, och

“ Den europeiska arresteringsordern anges av forfattaren vara ett undantag.
" Aven hir har Lissabonférdraget indrat den institutionella ramen snarare in reglerna for samarbete.

I praktiken har det grinséverskridande informationsutbytet snarare utldsts av terroristattackerna i
New York, Washington D.C., Madrid och London in av rittsliga regler (Aden 2015).
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dataskydd har dirmed blivit en allt viktigare fraga (jfr Boehm 2012; Bigo et al.
2011). Aterstiende svarigheter i det dagliga samarbetet beror bland annat pa
skillnader mellan polissystem och p3 att regler och forfaranden ibland uppfattas
som komplexa och svéra att tillimpa (Aden 2015).

5.7 Sammanfattning

Sammantaget dr det svirt att fi en Sverblick dver alla grinsdverskridande
samarbeten och dtgirder pA EU-niva. For att klargora syftet med och effekter
av enskilda dtgirder krivs en mer grundliggande studie in denna. P4 omridet
pagar en stindig balansakt mellan staters sjilvbestimmande, verldtelse av make
till EU och bista mojliga skydd for medborgarna och samhillet. Oberg (2022)
sammanfattar denna balansging vil:

The exercise of EU public powers in the fields of criminal law and law
enforcement have tangible and adverse consequences for the liberties and well-
being of individuals. Furthermore, EU cooperation in the area of criminal law
touches upon core functions of statehood including ‘core state powers’ such as the
safeguarding of internal security and law enforcement. This raises several questions
regarding the rationale underpinning EU criminal policy and its legitimacy within
the context of a multi-level polity /.../ The article claims that there is a compelling
justification for EU action in criminal law to protect European public goods and
other key transnational interests.

Det straffrittsliga samarbetet bygger pa principen om 6msesidigt erkinnande
av domar och rittsliga avgéranden, men det inbegriper ocksi atgirder for
tillnirmning av medlemsstaternas lagar. I kapitlet har ndgra sirskilt viktiga
dtgirder och initiativ lyfts fram. En aktuell friga ror hanteringen av persondata
som dr omgirdad av skydd och restriktioner, men hir sker for nirvarande en
forflytening. Desamma giller kameradvervakning, vilket blir allt vanligare i stora
delar av EU, bland annat i Sverige.”® Dirutéver fordrar nya utmaningar, sisom
it-brott och nya bedrigeriformer, en ny typ av atgirder.

I det tidigare kapitlet noterades att férekomsten av daligt fungerande formella och
informella institutioner (exempelvis korruption) kan 6ka risken for organiserad
brottslighet. Detsamma giller aukeoritir styrning. Dirutéver finns det studier
som tyder pa att 6kad jimlikhet kan reducera organiserad brottslighet. Det hir
ir langsiktiga faktorer som inte specifikt lyfts fram i de dtgirder och initiativ som
diskuterats ovan, dven om de diskuteras i andra ssmmanhang inom EU. Denna
oversiktliga genomgang tyder pa att det dr angeldget att undersoka i vilken
utstrickning nya atgirder och initiativ utgdr frin evidensbaserade metoder
och medfér fokus ocksd pd lingre perspektiv. Flera forskare pekar pa att den
breda paletten av politiska preferenser, prioriteringar och énskvirda atgirder gor
omradet till en svdr uppgift att arbeta med pd europeisk nivd. Denna brist pa

> Insight EU (2023).
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enhetlighet dr sannolikt ocksa ett skil till den stora mingd initiativ och organ som
ror organiserad brottslighet. Mdjligen kan bristen pd utvirderingar av tidigare
inforda insatser ocksé bidra till att nya stindigt skapas; att utvirdera effekter av
tidigare atgirder och noggrant ange precisa syften framstdr som angeldget infor
varje ny atgird. Ett annat skil till de minga initiativen kan vara att de som utfér
brotten ligger steget fore dem som bekidmpar dem. I sddana fall 4r risken stor for
att dtgirder infors snabbt, och utan tillricklig reflektion.

Det krivs en djupare analys for att avgora pd vilken niva lagstiftning mest
effektivt stor den organiserade brottsligheten och pa sa vis skyddar samhille och
medborgare. En annan frdga for framtida analys dr om avsaknaden av gemensam
lagstiftning leder till fler ’mjukare” initiativ sisom handlingsplaner och strategier,
som inte nddvindigtvis innehiller tvingande lagstiftning utan frimst syftar till
att lyfta frigorna och cka samarbetet.

Fragor om beslut pa olika nivder, liksom beslutens mal och effektivitet vad giller
att skydda medborgare och samhillen, kan komma att bli sirskilt akeuella vid
en framtida utvidgning till linder dir den organiserade brottsligheten ir relative
stor och dir riskfaktorerna ir manga. Detta diskuteras i nista kapitel.
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6 EU:s eventuella
utvidgning och
organiserad brottslighet

Sedan Rysslands fullskaliga invasion i Ukraina har frigan om utvidgning av EU
fate fornyad aktualitet. Inte minst sedan Europeiska kommissionens ordférande
Ursula von der Leyen understrok i sitt linjetal 2023 att EU méste forbereda
sig for att ta emot Ukraina och andra kandidatlinder som nya medlemmar i
unionen. I ett senare tal dterkom von der Leyen och vilkommade sirskilt Ukraina
och Moldavien och kommissionen foreslog att de ska inleda férhandlingar
tillsammans.>' Nista steg 4r att Europeiska radet ska dverviga kommissionens
rekommendationer och stdindpunkter presenterade i ett meddelande,* och fatta
beslut om de fortsatta stegen i utvidgningsprocessen.

EU har utvidgats kontinuerligt, alltifran kol- och stdlgemenskapen med sex
medlemslinder till dagens union med 27 medlemsstater. Fragan om en utvidgad
union har dock inte varit sirskilt hégt upp pd agendan under de senare dren;
brexit, utvidgningstrétthet och de stora skillnaderna mellan kandidatlinder och
nuvarande EU-linder har minskat aptiten pd utvidgning fran EU:s sida.

Utvidgningarna dr 2004 respektive ar 2007 (och ar 2013) innebar att nya linder,
frimst fran Ost- och Centraleuropa, kom att inkluderas i EU. Sikerhetspolitiska
skil angavs ofta vara en huvudorsak vid de tdigare utvidgningarna ésterut,
och frin kandidatlindernas sida lockade #ven den inre marknaden och dess
tillvixtmojligheter. Samma skil anges dven nu. Kommissionens bedémning
tycks nu vara att de yttre sikerhetsriskerna med att inte arbeta vidare med
utvidgningsprocessen overstiger de inre sikerhetsrisker som kan genereras av
bland annat den organiserade brottsligheten.

For att linderna ska kunna bli medlemslinder i EU krivs forst en ling
integrationsprocess. De viktigaste kriterierna for utvidgning ror krav om att
vara stabila demokratier och folja rittsstatens principer. Liksom vid tidigare
utvidgningar dsterut diskuteras nu ocksa samband mellan organiserad brottslighet
och en framtida utvidgning (se exempelvis Politico 1997; Gachevska 2009),
varfor det dr angeldget att kartligga organiserad brotslighet i de nuvarande
kandidatlinderna.

D4 (8 november 2023) foreslog kommissionen att dven Georgien skulle bli ett kandidatland, dock
under férutsittning att landet vidtar atgirder som anges i kommissionen rekommendationer.
Turkiet 4r ett kandidatland men exkluderas frin diagrammen eftersom processen tycks ha gitt i sta
sedan ndgra ar tillbaka.

>2 COM(2023) 690 final.
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Ovan visades att samhillsfaktorer spelar stor roll for forekomsten av organiserad
brottslighet. Det rér faktorer som demokrati, institutionell kvalitet och i hog
grad korruption. Vi kunde ocksa se att det dr oklart i vilken utstrickning dtgirder,
bide nationellt och pd EU-nivd, paverkar den organiserade brottsligheten i
stort. Aven om det ir méjligt att rikna antal tillslag och arresterade ir det inte
sikert att dessa atgirder har nigra avgorande effekter pd brotsligheten dver
tid. Det 4r med andra ord svért att avgdra om en tillging till EU:s regelverk
och organisationer kan bidra till att reducera den organiserade brottsligheten i
de enskilda kandidatlinderna framéver. Diremot kan vi lyfta fram karaktiren
pa ndgra av de samhillsfakcorer som kan spela stor roll for brottsutvecklingen.
Dirfor presenteras nedan dvergripande diagram kring viktiga troliga riskfaktorer
i kandidatlinderna. De baseras framfor allt pd den teoretiska genomgingen
ovan med fokus pd institutioner (vilka sammanfaller med det fokus som EU
lagger pé lindernas institutionella och demokratiska utveckling) fér ett framtida
medlemskap. For en genomging av ytterligare makroekonomiska variabler, se
exempelvis Europeiska kommissionen (2023).

6.1 Demokrati
Vad giller demokrati pekar data pd stora problem i de nuvarande kandidat-
linderna.

Diagram 3: Demokrati 2022
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Data himtade fran forskningsinstitutet V-Dem, som drivs av den statsvetenskapliga institutionen
vid Gteborgs universitet. Det samlar dver 4 000 landsexperter for att mita graden av demokrati
utifran en rad olika aspekter i virldens linder s3 lingt tillbaka som 1789.

Det ir dock inte bara kandidatlinderna som har arbete framfor sig vad giller
att uppfylla EU:s regelverk; flera medlemsstater frin den tidigare utvidgningen
osterut, sisom Ungern, Polen och Ruminien, ligger ocksd relativt ligt vad
giller demokrati. Diagrammen pekar dock ocksd pé att en av de relativt nya
medlemsstaterna, Estland, ligger pé tredje plats efter Danmark och Sverige. Estland
betraktas generellt som det mest framgéngsrika landet vad giller 6vergingen frin
kommunism till att bli en demokrati baserad p4 marknadsekonomi.
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6.2 Formella och informella institutioner

Som noterats i kapitel 4 har institutioner stor betydelse for den organiserade
brottsligheten. Institutioner kan vara bdde formella och informella. Formella
institutioner omfattar forfattningar, avtal och regeringsformer medan informella
institutioner omfattar normer, seder, moraliska virderingar och alla andra
beteendenormer som verkar vara relativt bestdende 6ver tid (se exempelvis North
1990 och litteraturen som inspirerats av denna).

Vad giller mer formella institutionella kvaliteter kan det konstateras att alla
kandidatlinder ligger under EU:s genomsnitt. Ju hdgre poing, desto hogre kvalitet.
Vad giller ritesstatsprincipen fungerar den sirskilt svagt i Ukraina. Detsamma
giller (foga overraskande) den politiska stabiliteten och frinvaron av vild.

Diagram 4: Institutionell kvalitet 2021
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Killa: Forfattarens bearbetning av Data Bank Worldwide Governance Indicators (The

Worldbank 2023).

Over lag far kvaliteten vad giller regleringar hogre betyg 4n det praktiska
genomforandet, sisom fria val, stabilitet och styrningens effektivitet, i
kandidatlinderna. Teoretiska regleringar och faktiskt utévande skiljer sig at.
Det bor uppmirksammas ate i Ukraina och Albanien fungerar de fria valen,
yttrandefriheten och mediefriheten bittre 4n i ovriga kandidatlinder (men
fortfarande langt simre 4n genomsnittet i EU).

Tillit till formella institutioner, varav de viktigaste presenterades ovan, men
ocksa #illit per se dr viktiga faktorer for politisk stabilitet i moderna demokratier
(Fukuyama 1995). Franvaro av korruption och hoga nivéer av dillit 4r tva av
de viktigaste exemplen péd informella institutioner med stor betydelse for
samhillsfunktionen. Féga forvinande korrelerar ocksi de bida variablerna
med varandra; liga nivéer av tillit kan bade orsaka och vara en konsekvens av
korruption (Uslaner 2004).
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Figuren nedan visar graden av korruption i EU och kandidatlinderna enligt
Corruption perception index, CPI. Ett hogt index visar pd lig korruption.
Danmark har alltsa ligst korruption i Europa och Ukraina hégst. Detta trots
att Ukraina har infort flera atgirder f6r att bekimpa korruption, ocksd efter
krigets utbrott.

Diagram 5: Korruption i EU och kandidatlanderna, ar 2022
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Killa: Corruption perception index (CPI), Transparency International (2023).

Det ir tydligt att flera av de andra nya kandidatlinderna har en allvarlig
situation. Den organiserade brotsligheten frodas dir korruptionen ir hég,
eftersom korruptionen okar lonsamheten, vilket dr nigot som bér beaktas av
brottsbekimpande myndigheter och byrder i EU vid en framtida utvidgning
(se exempelvis Transparency International 2023b). Dessvirre finns det méinga
studier som pekar pa att korruptionen ir svar att reducera nir den vil har ficc
fiste (se exempelvis Uberti 2015; Fisman och Golding 2017; Gans-Morse et al.
2018). Korruptionen tringer sig in i mellanminskligt beteende och vardagligt
liv for atc forenkla och skynda pa tillging till varor och tjinster for individer,
familjer och foretag.

Den andra informella institutionen med stor vikt fér bide mellanminskligt
beteende och samhillelig funktion 4r tillit. En fungerande demokrati kriver ocksa
en betydande niva av mellanminsklig tillit i samhillet (se exempelvis Lyon et al.
2015). Tilliten sinker alla transaktionskostnader i samhillet, gér samverkan
smidigare och ger effektivitet och forstdelse bade vad giller beslutsfattande och
vardagliga minskliga relationer (se exempelvis Holmberg och Rothstein 2022).
Det finns ocksd en rad olika sitt att mita tilliten: det kan vara mellanminskligt

>3 Det finns en ling rad studier med fokus pa tillitens betydelse for ett vilfungerande samhiille,
i exempelvis Lyon et al. diskuteras forskning kring tillit och hir limnas i sin tur flera referenser.
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fortroende (fortroende for minniskor), institutionellt fortroende (exempelvis
fortroende for ritevis ritesskipning eller skydd av dganderitt) och politiske
fortroende (exempelvis fortroende for regeringen eller politiska partier). Hir
fokuseras pd mellanminsklig tillic. Samhillen som ir rika pid mellanminsklig
tillic gor det mojligt f6r minniskor att engagera sig i relationer, politik och

foretag (Knack och Keefer 1997).

Nedanstdende diagram miter generell mellanminsklig tillit i flera av kandidat-
linderna med data frin WVS. Kandidatlinderna kan tvekl6st betecknas som
linder med lag tillit:

Diagram 6: Mellanmansklig tillit

World Value Survey (2020).

Siffrorna kan kontrasteras mot respondenter i de nordiska linderna, vilka enligt
samma undersdkning dr de inom EU som dr mest bendigna att hilla med om
att de flesta minniskor gar att lita pa (6ver 60 procent). Den mellanminskliga
tilliten i kandidatlinderna ir ldg, och Ukraina ligger hégst (cirka 30 procent).*
Hur, om eller i vilken utstrickning tilliten ir direkt korrelerad med organiserad
broteslighet i EU saknas det forskning kring, men som noterats ovan, okar
mojligheterna att gora estimat med fler uppskattningar kring organiserad
broteslighet dver dren. Diremot korrelerar tilliten indirekt genom korruption
och grad av demokrati.”

>4 Det bér upprepas att det finns fler former av tillit att mita, se exempelvis Wold Value Survey for
fler exempel.
> Det dterstar dock for framtidens studier att analysera detta vidare.
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6.3 Organiserad brottslighet i kandidatlanderna

Diagrammen ovan visar pd problem i de nya kandidatlinderna vad giller
faktorer som korrelerar med organiserad brottslighet. Men hur ser dd nivderna
av organiserad broteslighet ut jimfért med EU-linderna? Diagrammet nedan
visar att Ukraina ir det land som har hdgst nivier av organiserad broteslighet,
tite foljt av Serbien och Italien.

Diagram 7: Organiserad brottslighet i EU och kandidatlander,

index ar 2022
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Killa: Forfattarens bearbetning av data fran Global Initiative Against Transnational Organized
Crime.

Diagrammet visar emellertid ocksa att Nordmakedonien ligger bittre till dn flera
av de nuvarande medlemsstaterna. Den organiserade brottsligheten dr som synes
inte bara ett problem i kandidatlinderna.

Avslutningsvis kan det vara av intresse att se hur den organiserade brottsligheten
har utvecklats mellan dren 2020 och 2022 i kandidatlinderna, jimfért med EU
i genomsnitt.

Diagram 8: Organiserad brottslighet i EU och kandidatlander, index

ar 2020 och 2022
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Killa: Forfattarens bearbetning av data fran Global Initiative Against Transnational Organized
Crime.
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Diagrammet visar att bide Ukraina och Moldavien tycks ha haft stigande
korruptionsgrader under perioden 2020-2022, just de tvd linder som
kommissionen foreslis sirskilt ska vilkomnas som medlemmar i EU.

Det rader dirutdver stora risker for att situationen forsimras i och omkring
Ukraina under krigets ging, vilket det dessvirre redan finns graverande exempel
pa i den ukrainska inrikespolitiken (Politico 2023). Efter krigets slut kommer
sannolikt en dteruppbyggnad att ske med hjilp av stora externa bidrag och lan.
Kombinationen av stora medel och ett korrumperat krigshirjat samhille kommer
att generera goda affirsmojligheter, ocksd for den organiserade brottsligheten (se
exempelvis Lindberg och Orjuela 2016). En annan effekt av ett framtida krigsslut
ir att mingden vapen frin Ukraina till linder runtomkring kommer att oka.
En utvidgning kommer dirfor att kriva stor beredskap av brottsbekimpande
myndigheter i EU och i kandidatlinderna (se exempelvis Andresen 2011). Det ska
dock ocksd noteras att bide Albanien och Nordmakedonien enligt diagrammet
har ligre nivder av organiserad brottslighet under 2022 jamfért med 2020.

Det bér understrykas ate siffrorna som ligger bakom dessa index inte ir variabler
som forindras till det bittre med litthet. De formella institutionerna ir littare
att indra pd dn de informella. De senare har en tendens att leva kvar under langa
perioder eftersom exempelvis korruptionen fortsitter att vara en del av den dagliga
kontakten p3 alla nivder i ett samhille. Enligt en empirisk analys som fokuserar pa
de tre senaste omgingarna av intride i EU har effekten pd korruptionsnivierna
(uppskattade med tre olika index) i de 13 linder som senast gick med i unionen
blivit simre; att vara en del av EU har lett till 6kad korruption i dessa linder
(Vincenzo et al. 2020).° Aven den mellanminskliga tilliten ir en informell
institution som anses vara svir att bygga upp (Lyon et al. 2015).

Ett inledande av en utvidgningsprocess innebir att kandidatlinderna frvintas
meritera sig for ett medlemskap. Men pa sike ska ocksa kandidatlinderna i allt
hégre utstrickning ta del av de brottsbekimpande dtgirderna och den lagstiftning
som presenterades ovan. Det r viktigt att notera att medlemsstaternas dmsesidiga
tillit till varandra anses vara EU:s viktigaste valuta. Schroeder (2020) skriver:

Omdetfinnsallvarliga tvivel om huruvida rittsstatsprincipen och de grundliggande
rittigheterna respekteras i EU:s medlemsstater, 4r den grundliggande premiss som
det straffrittsliga samarbetet bygger pd — medlemsstaternas dmsesidiga tillit till att
deras partners rittsliga och judiciella system foljer EU:s virderingar (artikel 2 i
EU-fordraget) — inte lingre giltig.

>¢ Eurobarometern frdn 2023 visar att bara en minoritet anser att korruptionsbekimpningen i
landet ir effektiv. De svarande ér i allminhet pessimistiska nir det giller nationella insatser mot
korruption, och fa tror att atgirder mot korruption vidtas utan baktankar (35 procent). Annu
firre dr de som anser att det finns tillrickligt mdnga dtal for att avskricka fran korrupta metoder
(32 procent) eller att det finns limplig dvervakning av finansieringen av politiska partier i deras
land (29 procent).

SIEPS 2024:3 Gransoverskridande organiserad brottslighet i EU

51



52

6.4 Sammanfattning

Kandidatlinder har problem med organiserad broteslighet sivil som med
faktorer som ir korrelerade med organiserad brottslighet, sisom en ligre grad av
demokrati och hég korruption. Kommissionens bedémning tycks vara att de yrzre
sikerhetsriskerna med att inte arbeta vidare med utvidgningsprocessen dverstiger
de inre sikerhetsrisker som kan genereras av den organiserade brottsligheten.
Vi kan dock férvinta oss betydande férindringar vad giller bide organiserad
brottslighet och brottsbekimpande myndigheter om en utvidgning sker. Detta
boér det finnas genomtinke beredskap for. Ett nytt utdkat program for mer
samarbete i unionen kommer med storsta sannolikhet inte att ricka, eftersom
sirskilt de informella institutionerna ir linglivade och svéra att forindra.
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/ Avslutande
sammanfattning och
diskussion

EU ir en marknad, inte bara for lagliga varor, kapital, tjinster och personliga
forflyteningar utan dven for olagliga sidana. EU erbjuder en god marknad f6r den
organiserade brottsligheten: det 4r ldtt att arbeta dver grinserna och soka sig till
de linder dir lagstiftning innebir en mer lukrativ marknad. Dessutom kan den
organiserade brotesligheten vilja de linder och rutter som maximerar vinsterna
och minimerar riskerna. Den fria rorligheten underlittar for grinséverskridande
brottslighet.

Organiserad brotuslighet definieras pa olika sitt och det har varit och ir ett
problem, ocksd i EU, att det ibland ir oklart vilka grupper som involveras.
Den ckonomiska teorins grunder med utbud, efterfrigan, monopol och
vinstmaximering kan dock anvindas for att forstd drivkrafterna bade lokalt och
hégre upp i hierarkierna. Ett gemensamt drag for alla definitioner 4r ocksd att
den organiserade brottsligheten strivar efter ekonomisk vinst. Vald och hot kan
anvindas for att [6sa konflikter, skapa monopol och éverta marknader, men ir i
sig inte huvudmalet.

D34 organiserad broteslighet har materiella vinster som maél féredrar utdvarna
linder, rutter och affirer som maximerar vinster liksom miljoer som minimerar
risker och kostnader; sdvil en god ekonomi som korruption och en urholkad
rittsstat kan generera okad lonsamhet. Dirutéver pekar forskning pd att natverk
ir viktiga for rekrytering, samarbete och vinstmaximering. Det finns flera
studier som lyfter fram institutionell kvalitet, demokrati, ojamlikhet och andra
socioeckonomiska faktorer. Den organiserade brottsligheten lever av och frimjar
korruption, vilket 4r en orsak till att den kan péverka och i virsta fall urholka
hela samhillsfunktionen.

De allvarliga effekterna for samhillet medfor att kampen mot organiserad
brottslighet star hogt upp pa EU:s agenda. Oppna grinser underlittar for
grinsoverskridande brottslighet och det krivs samarbete. Frigan idr pa vilken
nivi samarbeten ska ske, hur dessa ska utformas och vem som ska besluta om
dem. Det framstar som oklart vad som fungerar vil pé ling sikt. Olika strategier
kan krivas for akuta brottsbekimpande insatser som leder till fingsligt forvar,
och lingsiktig reducering av organiserad brottslighet som fenomen. En viktg
friga for framtiden 4r vad som bist reducerar brottslighet dver grinserna: mer
grinsoverskridande samarbete eller mer 6verstatlighet, och vad som &r politiske
mojligt. Hursombhelst dr det viktigt att ha klara och tydliga syften med samarbeten
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och direfter noggranna utvirderingar med fokus pa om syften uppfylls. Historiskt
tycks samarbeten ofta ha initierats med oklara effekter som resultat.

En annan utmaning f6r EU:s gemensamma hantering ir skydd for den person-
liga integriteten. All individdatahantering pad omridet leder till samma friga:
avvigning mellan individers personliga integritet och effektiv brottsbekimpning.
Europol har sedan 2022 fitt utvidgat mandat att behandla stora datamingder.
Det forekommer idag en rad olika samarbeten och gemensam datadelning och
dven pd detta omrade dryftas i vilken utstrickning och pa vilken nivé samarbeten

ska ske.

De stora utmaningarna och de minga tgirderna vicker ocksd frigor kring
den forestdende utvidgningen. Institutionella nationalekonomiska teorier och
empiriska studier baserade pa dessa lyfter fram att bide informella institutioner
(sdsom korruption och brist pa tillit) och svaga formella institutioner kan gynna
organiserad brottslighet. Kandidatlinderna priglas av relative hdg korruption,
hég organiserad brottslighet och ett svagt motstind mot organiserad brottslighet.
Dessutom kommer kriget i Ukraina sd smaningom att leda till export av ett stort
antal vapen, och riskerna for ytterligare korruption kommer att 6ka i take med
att landet byggs upp och utlindska medel strémmar in. Tillginglig forskning ger
intryck av att vi inte ska forlita oss pd att ett medlemskap i EU reducerar den
organiserade brottsligheten genom en avtagande korruption.

7.1 Madjliga atgarder: fokusera mer pa kostnader och vinster
Som brottsbekimpande akedr dr det viktige att fokusera pd huvudmotivet —
ekonomisk vinst — och att belysa och bekimpa de yttringar som kan forstirka
vinsterna av brott, sisom korruption, nyrekrytering, vald och hot. Att igna
mycket tid 4t vald och konflikt torde inte vara ekonomiskt l6nsame pa lang sike,
men mojligen pd kort sikt vid ett maktovertagande for att utoka eller forsvara
affidrsverksamheten. Det betyder i forlingningen att det blir for dyrt atc dgna
mycket tid it vald. Aven om rekryteringen sker med litthet i Sverige nu kan
detta forindras och di kan vdldshanteringen helt enkelt bli for resurskrivande.
Samtidigt dr det dessvirre sd att formdagan att snabbt omorganisera sig och stindigt
rekrytera nya medlemmar dill nitverket 4r utmirkande fér den organiserade
brottsligheten. Vad giller nitverk krivs bade lokal och internationell kunskap
om hur nitverken ir sammansatta och hur tridarna kan brytas for att minska
nyrekrytering — vad giller atgird ir det ddrfor ocksd av vike att verka for att varje
individ har/kan skapa alternativa nitverk.

Vidare ir det vikeigt att inte glomma de stora samhilleliga frigorna och inte
bara fokusera pé fingsligt forvar av enskilda individer, men det frstnimnda
gloms ldte bort i debatten. Lingsiktiga samhillsscrukeurer 4r svédra att bygga och
se effekterna av. Det ir enklare att mita enskilda brott och férvar av enskilda
personer. Men det finns forskning som pekar pd att endast bekimpande av
enskilda individers brottslighet inte har si stor effekt pad den organiserade
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brottsligheten 7 szort. Det 4r ddrfor viktige ate olika forskningstraditioner och
praktiska erfarenheter kompletterar varandra i syfte att stirka motstindet
mot organiserad brottslighet. Olika strategier kan krivas for dels akuta
brottsbekimpande insatser som leder till fingsligt forvar, dels /lingsiktig
reducering av organiserad brottslighet som fenomen.

Avkastningen frin kriminella verksamheter kan ocksi gynna grupper utanfor
organisationen. Till exempel kan korrupta politiker & mutor for ate tilldela
upphandlingskontrake till foretag som ir kopplade ¢ill organisationen.
Korrumperad hamn- eller grinspersonal kan underlitta handeln. Som noterats
ovan tycks sirskilt stora risker férekomma lokalt och vad giller privat utférande
av offentligt finansierade tjinster. Att korruptionen nu 6kar i Sverige ir allvarligt.
Att belysa korruptionens utstrickning och att bekimpa den brett dr av oerhérd
vike for att motverka organiserad brottslighet.

Baserat pAgenomgingen ovankan féljande punkterinkluderasipolicydiskussioner
och analyser framéver:

e Utgd fran den grundliggande drivkraften enligt alla definitioner av
organiserad brottsligt: ekonomiska vinster. Fokusera p4 att reducera
vinster samt 6ka risker och kostnader fér den organiserade brotts-
ligheten.

* Forskningen pekar med kraft pé att organiserad broteslighet gods av
och féder korruption. Fokusera pa kopplingarna mellan organiserad
brottslighet och korruption.

* Forskningen lyfter ocksd fram banden mellan organiserad brottslighet,
foretag, offentlig sektor och beslutsfattare. Dessa bor sirskilt
uppmirksammas som en del av den organiserade brottsligheten.
Fokusera ocks p& samband mellan organiserad brottslighet, korrup-
tion och offentlig sektor pd lokal nivé och vad giller privata utforare
av offentliga tjinster i medlemsstaterna.

* Forskningen lyfter fram att organiserad brottslighet kriver ndgon form
av organisation och nitverk. Forsvira all form av organisering och
rekrytering, nationellt och grinséverskridande. Stirk motstindskraften
i utsatta samhillen, fokusera pa att tillgingliggora alternativa nitverk.

e Studien visar ocksi att vissa medlemslinder i EU har ett sirskilt vil
utvecklat motstdnd mot organiserad brottslighet, sisom Danmark
och Finland. Hur gor de och vad utmirker dessa linder?

* Vi har ocksa konstaterat att EU:s dtgirder 4r fragmenterade och att
effekterna dr sparsamt belysta i tidigare forskning. Genomlys och
utvirdera EU:s minga dtgirder och studera deras effekter, girna
i team dir det finns kunskap om bade kvantitativa metoder och
juridik. En annan friga som fortydligats i rapporten ir att olika
filt och erfarenheter bor komplettera varandra mer, annars riskerar
viktiga perspektiv att negligeras.
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 Diskutera pa vilken nivi samarbeten sker mest effektivt bade pa kort
och pd ling sikt. Kan mer 6verstatlighet leda till hogre take och 6kad
effekeivitet, eller fungerar grinséverskridande brottsbekimpning
bittre?

e En utvidgning &sterut tycks vara aktuell. Vid en framtida EU-
utvidgning: Agna stor uppmirksamhet it sambanden mellan
organiserad brottslighet och korruption och andra (idven informella)
institutionella kvaliteter. Fokusera ocksd pd samband mellan konflike
och organiserad brottslighet, och pid sambanden mellan grad av
demokrati och organiserad brottslighet.

 Kartligg och analysera hur lagstiftning ser ut kring att dela persondata
i EU. Sirskilt fokus bér ocksd liggas pa de avvigningar som sker nu
mellan dataskydd och operativa behov. Detsamma giller den alltmer
utbredda kameraévervakningen i syfte att minska brottsligheten pd
vissa platser. Vilka dr de praktiska implikationerna av lagstiftningen pa
kort och lang sike? Hur paverkar det véra fri- och rittigheter pé sike?
Hur paverkar det den organiserade brottsligheten i stort?

e Studera effekter av insatser i allminhet, i den bemirkelsen att
insatserna fir positiva konsekvenser fr samhillet.

Avslutningsvis kan det vara virt att fista uppmirksamhet pd samband mellan
organiserad brottslighet och tillit. For brottsliga samarbeten krivs dillit for att
verksamheterna ska fungera vil; med nitverk kan tilliten mellan individer stirkas.
Kan rittsvisendet anviinda sig av den kunskapen for att 6ka kostnader och risker
for dem som utfor brotten? Som noteras i forskningen kan den organiserade
brottsligheten inte 18sa konflikter och “kontrakesbrott” pa laglig vig, utan fir
forlita sig pa nitverk och tilliten till dem.

Men tillit dr ocksa grundbulten for ett vilfungerande samhille. For ritesvisendet
krivs det samarbete och fortroende mellan linder och myndigheter, sa hur kan
detta stirkas? Forskningen pekar vidare pd att det finns stora risker for att tilliten
till viktiga samhillsfunktioner eroderas om den organiserade brottsligheten
fir for stor genomslagskraft i ett samhille. Dirfér bér brottsbekimpande
myndigheter halla 6gonen pa grader av tillit savil lokalt och nationellt som inom
EU. Graden av tillit i Sverige ir fortsatt hog, men i flera grupper sjunker den. I
flera av kandidatlinderna ir tilliten alarmerande lag. Det dr ndgot som bér tas
pa stort allvar.
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Executive Summary

The European Union is a single market not only for legal goods, capital, and
services but also for illegal ones. The Union thus offers many benefits for
organised crime groups, making it easy to operate across borders and run their
businesses from those countries where the legislative situation makes operations
easier or more lucrative: organised crime groups can choose the countries and
routes in the EU that maximise profits and minimise risks. Free movement
facilitates cross-border crime.

This report aims to provide an overview of knowledge on the societal factors
affecting organised crime in the EU, mainly based on international research in
economics. The pursuit of economic and material gain is an important element
in the definition of organised crime, and it follows that theoretical and empirical
work on supply, demand, profit maximisation and monopoly may be particularly
well suited for analysing the phenomenon. The report is primarily aimed at those
who wish to gain an overview of this research, as it relates to organised crime,
but also of the EU initiatives and measures which seek to combat organised
crime in the Union. The report goes on to examine how the future enlargement
of the Union might affect organised crime in the EU. The intention is to
provide those who are not familiar with the area with relevant building blocks
for a comprehensive understanding of the driving forces and consequences of
organised crime at the societal level, as well as knowledge of cooperation and
measures in the EU. The report concludes with a discussion that brings together
all of these elements.

Organised crime is defined in different ways. However, a common feature of all
definitions is that those involved in organised crime seek financial gain. Violence
and threats can be used to resolve conflicts, establish monopolies and take over
markets, but they are not in themselves the main objective.

Crime is also explained at different levels, and in different disciplines. The
international economic and institutional perspectives discussed in this report
complement other approaches and are only part of a bigger overall picture.
Research in economics clearly indicates that corruption and organised crime
are correlated. Crime feeds on and promotes corruption. Those involved in
international organised crime choose countries, routes and deals that maximise
profits and seck out environments that minimise risks and costs; corrupt
countries lead to — all else being equal — higher profits. In addition, research
suggests that networks are important for recruitment, cooperation and profit
maximisation. Because criminals cannot make formal agreements, sign formal
contracts or recruit legally, informal networks are used to reach out and build
trust with colleagues and business partners, both locally and internationally.
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There are also studies which highlight how organised crime is affected by the
quality of democracy, the functioning of institutions, the level of inequality and
other socio-economic factors.

And though the goal of organised crime is material gain for those in the
organisation, the proceeds of criminal activities can also benefit those outside.
For example, corrupt politicians may receive bribes to award contracts to
companies linked to the organised crime group. Corrupt port staff and border
officials may be bribed to facilitate trade. In the short term, violence and crime
destroy physical and human capital.

What are the societal and economic consequences of all this? Alongside the
human suffering caused by criminals’ violent methods, the presence of criminal
organisations increases uncertainty in business environments and, in the worst
case, reduces trust in public structures. A loss of trust increases the risk of
widespread corruption, which in turn creates the risk of even more organised
crime. Research indicates that the risks in the EU are particularly high at the
local level, but also in the private provision of publicly funded services.

The serious societal impact means that the fight against organised crime is high
on the EU’s agenda. Open borders facilitate cross-border organised crime,
and therefore cross border cooperation is required to combat it. The question
is at what level cooperation should take place, how it should be designed and
who should decide on it. It seems unclear what works well in the long term.
And different strategies may be required for acute law enforcement efforts that
lead to imprisonment, and for long-term reduction of organised crime as a
phenomenon.

The EU has been active in this domain for several decades now, initiating a variety
of measures, laws, conventions, agencies and bodies precisely to facilitate cross-
border co-operation in criminal justice. These initiatives are rarely evaluated, and
it is unclear what impact they have on organised crime. Moreover, the EU does
not have exclusive competences in this area; justice is considered an important
national concern. However, there is much cross-border cooperation and there
is also legislation in this field that all member states have adopted. Major
challenges in this area are that organised crime is resilient and fast, while the
EU is bureaucratic, slow and requires a high degree of consensus. Many citizens
are also sceptical about giving the EU any further powers that may be needed
to increase efficacy. An important question is what best reduces cross-border
crime: more cross-border cooperation or more supranationality, and what is
politically possible. In any case, it is essential to have clear and distinct objectives
for cooperation, and then careful evaluations focused on whether the objectives
are being met. Historically, forms of cooperation have often been initiated but
their effects remained unclear.
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Another challenge for attempts to address this challenge through the EU is the
protection of personal privacy. All transfers of personal data in this domain leads
to the same issue: balancing individual privacy with effective law enforcement.
Since 2022, Europol has had an extended mandate to process large amounts
of data, which has been questioned by some stakeholders. There are currently
a number of different forms of cooperation and joint data sharing, and the
increasing the extent and level of cooperation is also being discussed in this area.
There is likewise an ongoing discussion on whether such co-operation can be
enhanced by greater supranationalism. Nevertheless, in the absence of the latter,
countries may still co-operate and the EU can contribute financially to initiatives
aimed at combating organised crime.

The scale of the challenge and the number of actual and possible measures also
raises questions about the forthcoming enlargement of the EU. The candidate
countries are characterised by relatively high levels of corruption, high levels of
organised criminal activity and (relatedly) weak resistance to organised crime
groups. Moreover, the ongoing war following the invasion of Ukraine will
eventually lead to the export of a large number of weapons into the EU, and the
risk of further corruption will increase as the country is rebuilt and foreign funds
flow in. Existing research suggests that we should not rely on EU membership to
reduce organised crime by reducing corruption. Instead, special attention should
be paid to the link between corruption and profits, and to other measures that
can reduce profits — the primary target of organised crime.
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"Den gransoverskridande dimensionen av brottsligheten medfér
behov av samarbete mellan EU:s institutioner och medlemsstater,
tredjelander och internationella organisationer.”

Monika Hjeds Léfmark

Sieps ar en statlig myndighet som tar fram forskningsbaserade
analyser i europapolitiska fragor. Malgruppen ar i forsta hand svenska
beslutsfattare pa olika nivaer. Arbetet sker i samarbete med svenska
och internationella forskare.

www.sieps.se e info@sieps.se ® 08-586 447 00
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