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Informationsklass:

Inspektion av Tullverket den 25-27 oktober 2023

Inspektionen i korthet: Inspektionen avsag Tullverkets fysiska tullkontroller och
brottsutredningar vid kontrollavdelningen respektive tullkriminalavdelningen,
enheterna syd, i Malmé. En granskning gjordes av bl.a. protokoll dver
kroppsvisitationer, gripanden och fangsel samt handlingar i férundersdékningar som
leds eller har letts av Tullverkets egna undersékningsledare. Parallellt genomférdes
en inspektion for att granska behandlingen av frihetsberévade vid kontrollplats
Lernacken.

Tullverket kunde inte ta fram alla uppgifter och handlingar som JO hade begéart. JO
hade darfér inte mojlighet att granska verksamheten pa det satt som var planerat. En
myndighet ar enligt grundlag skyldig att lAmna de upplysningar och handlingar som
JO begar (se 13 kap. 6 § andra stycket regeringsformen). Det forhallandet att
Tullverket inte kunde ta fram de efterfragade uppgifterna ar enligt JO oacceptabelt
och han ser allvarligt pa att inspektionerna begransades till féljd av detta.

Vidare gor JO uttalanden om bl.a. férutsattningarna fér och dokumentationen av
gripanden respektive anvandningen av fangsel samt Tullverkets handlaggning av
férundersokningar om ringa brott kopplade till postférsandelser. JO avser att inleda en
sarskild granskning om atgarder som vidtas vid en tullkontroll med stéd av
inregranslagen.

Inledning

Den 25-27 oktober 2023 genomf6rde justiticombudsmannen Per Lennerbrant
en inspektion av Tullverket, tullkriminalavdelningen och kontrollavdelningen,
enheterna syd, i Malmo. Vid inspektionen deltog dven byracheferna Stefan
Nyman och Sara Johannesson, réttssakkunniga Lovisa Johansson, Mattias
Karlsson (protokollforare), Leo Nilsson Nannini och Rebecka Rynning samt
juristen Johanna Fransson.

Justitiecombudsmannen Per Lennerbrant genomforde samtidigt en inspektion av
Tullverket inom ramen for JO:s verksamhet for att forebygga tortyr och annan
grym, oménsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning av
frihetsberdvade personer, Opcat-verksamheten. Ett sérskilt protokoll 6ver den
inspektionen finns i JO:s drende dnr O 22-2023. Vid Opcat-inspektionen
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uppmérksammades dven fragor som behandlas under en egen rubrik i detta
protokoll.

Inspektionens genomforande

Inspektionen genomfordes i Tullverkets lokaler pA Emblas griand 2 i Malmé och
inleddes med ett mdte med foretrddare for Tullverket. Vid motet deltog chefen
for kontrollavdelningen AA, chefen for tullkriminalenheten syd BB, chefen for
underréttelseenheten syd CC, chefen for kontrollenheten syd DD, de tva
bitrddande cheferna for kontrollenheten syd EE och FF samt enhetschefen vid
rattsavdelningen GG och juristen vid réttsavdelningen HH.

Efter métet paborjades granskningen av de handlingar som JO hade begért att
Tullverket skulle ta fram infor inspektionen. Granskningen fortsatte den 26 och
27 oktober 2023.

Den 26 oktober 2023 f6ljde Per Lennerbrant i studiesyfte med tulltjinstemén
under ett arbetspass pa tag frdn Danmark och vid hamnen i Trelleborg. Pa
formiddagen den 26 oktober 2023 gjorde JO:s medarbetare ett studiebesok vid
kontrollplats Lernacken.

Inspektionen avslutades med ett mote dér Per Lennerbrant sammanfattade vad
som kommit fram vid granskningen och foretriddare for Tullverket gavs
mojlighet att kommentera de iakttagelser som gjorts. Samtliga fran Tullverket
som nérvarade vid det inledande moétet deltog dven i det avslutande métet.

Inledande mote

Vid det inledande moétet gav Per Lennerbrant en kort presentation av JO och
redogjorde tillsammans med Stefan Nyman for syftet med inspektionen.

Dérefter redogjorde enhetscheferna DD, CC och BB for bl.a. Tullverkets
verksamhet i omrade syd, organisationen och verksamheten vid
kontrollenheten, tullkriminalenheten och underrittelseenheten samt samarbetet
mellan dessa enheter. Enhetscheferna foljde varsitt presentationsmaterial som i
samband med moétet ldmnades dver till JO (handling #15).

Vid presentationen kom det fram att ungefér 4,8 miljoner motorfordon éker
over Oresundsbron varje ar, vilket motsvarar drygt 13 000 fordon per dag. Ar
2021 genomforde Tullverket 106 000 fysiska kontroller i hela landet, vilket
resulterade i bl.a. 7 000 beslag av narkotika och dopningsmedel. Flest kontroller
och beslag gors i omradena syd och &st.

Darutéver uppgav Tullverkets foretrddare bl.a. foljande pa fragor fran Per
Lennerbrant och hans medarbetare.

Allméant om Tullverkets verksamhet

Tullverket har befogenhet att bedriva brottsbekdmpande verksamhet betraffande
brott som uppticks vid gransen men ocksa i viss utstrickning brott som
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uppticks inne i landet. Tullverket far exempelvis utreda bade
narkotikasmuggling och narkotikabrott. Utgangspunkten &r dock Tullverkets
uppdrag att forhindra att varor olovligen fors in i eller ut ur landet och att
uppticka och lagfora brott mot lagstiftning som forbjuder det. Om Tullverket
uppmérksammar ett narkotikabrott som inte har ndgon granséverskridande
koppling tas dérfor normalt kontakt med Polismyndigheten. I storre drenden
brukar en dialog foras med &klagare om huruvida Tullverket eller
Polismyndigheten ska ansvara for brottsutredningen. Sa kallade kontrollerade
leveranser i syfte att under 6vervakning f6lja leveransen och avslja mottagaren
for att battre kunna kartldgga vem eller vilka som ligger bakom brottsligheten
brukar Tullverket hantera med egen personal men i dialog med
Polismyndigheten. Aven i dvrigt har Tullverket ett nira samarbete med
Polismyndigheten i den brottsbekdmpande verksamheten.

Fysiska kontroller pa tag fran Danmark

Fysiska kontroller pa tag fran Danmark utfordes fore ar 2013 genom att
tullkontrollanterna reste med taget fran Danmark och paborjade kontrollen
ombord pa taget nér det hade passerat den svenska gransen. Mellan 2013 och
2021 var det inte mojligt att genomfora kontroller ombord pa tdgen efter att det
konstaterats att tullkontrollanterna hade utrustning som klassades som vapen i
Danmark, vilket innebar att den typen av resor krévde tillstind. Kontrollen
utfordes i stéllet vid den fOrsta stationen pa svensk sida. Sedan ett avtal slutits
mellan Danmark och Sverige ar 2021 kan Tullverket aterigen paborja kontroller
redan ndr tdgen kommer in pa svenskt territorium.

For narvarande paborjar vissa kontrollgrupper kontrollerna pa taget nér det
kommer in pa svenskt territorium och vissa vid eller efter den forsta stationen i
Sverige. Det finns fordelar med att paborja kontrollen redan ombord pa téget
eftersom tullkontrollanterna i det fallet 4r sékra pa att resenérerna rest in till
Sverige fran Danmark. Efter JO:s beslut den 10 februari 2023, dnr 1548-2022,
har Tullverket tagit fram en réattspromemoria dir det tydliggjorts att en
tulltjdnsteman maste soka klarlagga fragan om huruvida resenéren passerat
gransen fore kontrollen.

Handlédggning av férunders6kningar

For att fa ned balanserna av forundersokningar som handldggs av Tullverkets
egna undersokningsledare har Tullverket vidtagit bl.a. féljande atgirder. En
nyligen genomford omorganisation har inneburit ett storre fokus pa mangdbrott
och Tullverket har avsatt resurser for sddana brott. Det finns sedan februari
2022 en jourhavande undersokningsledare som dygnet runt ar tillgénglig per
telefon och som kan kontaktas for stod vid initiala utredningsatgérder. Tidigare
har tullkontrollanterna behdvt kontakta jourhavande éklagare. Den aklagaren
behover numera endast kontaktas i storre eller komplicerade drenden.
Malsittningen 4r att tullkontrollanterna ska vidta s manga initiala
utredningsatgéirder som mojligt och helst avsluta drendena pé plats.
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Utmaningar for Tullverket

En gemensam utmaning for hela Tullverket dr att med de resurser som finns
hantera det breda uppdrag som myndigheten har. Kontrollenheten syd ser
utmaningar med bl.a. en stor personalomsittning med méanga unga nya
medarbetare, samhéllsutvecklingen med fler grova brott och den stora méngd
narkotika som tas i beslag samt det stora flodet av postforsandelser.
Tullkriminalenheten och underrittelseenheten syd ser en utmaning med bl.a. att
implementera ny lagstifining pa ett effektivt och rittssédkert sétt.

Dokumentation av vissa kontroller

JO hade fore inspektionen fatt besked fran Tullverket att Tullverket under det
senaste dret inte uppréttat nagra protokoll dver en kroppsvisitation och/eller en
ytlig kroppsbesiktning enligt 27 § andra stycket lagen om straff for smuggling
(smugglingslagen) dér féremaél inte tagits i beslag. Vid det inledande motet
forklarade foretradarna for Tullverket att skélet till att det inte finns négra
protokoll &r att resendrerna inte begér att protokoll ska upprittas. Tulltjanstemén
brukar normalt inte informera den undersokte om mojligheten att begéra ett
protokoll éver en utford kroppsvisitation eller kroppsbesiktning.

Inspektionens omfattning

Infor inspektionen begirde JO att vid inspektionen fa tillgang till bl.a. de 75
senaste protokollen dver kroppsvisitation och/eller kroppsbesiktning enligt 27 §
forsta stycket smugglingslagen samt de 75 senaste protokollen dver
kroppsvisitation och/eller ytlig kroppsbesiktning enligt 27 § andra stycket
smugglingslagen dir foremal tagits i beslag.

Vid de kontakter som JO dérefter hade med foretrddare for Tullverket kom det
fram att det skulle krdvas en omfattande manuell sokning for att hitta sidana
protokoll. Mot denna bakgrund fick JO begrénsa sin granskning till att omfatta
de drendetyper som anges nedan.

Vid det inledande métet uppgav foretradare for Tullverket att myndighetens
digitala drendehanteringssystem for brottsutredning (BUS) &r relativt nytt och
att fokus har legat pa att koppla ihop systemet med 6vriga brottsbekdmpande
myndigheters datasystem. For ndrvarande ar s6kbarheten i systemet begransad
och det har alltsa inte varit mdjligt att soka pa det sitt som hade behovts for att
ta fram de handlingarna som JO inledningsvis begirt.

JO:s redovisning av granskningen

I det foljande redovisas de viktigaste iakttagelserna och vad som kom fram vid
det avslutande motet. Protokollet avslutas med uttalanden av
justiticombudsmannen Per Lennerbrant.
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Granskningen av handlingar

Forundersokningar som inletts genom att foremal tagits i beslag
Utgéngspunkter for granskningen

JO granskade handlingarna i de 150 senaste forundersokningar som inletts fore
den 19 september 2023 genom att foremaél tagits i beslag.

Den absoluta majoriteten av forundersokningarna inleddes genom att foremal
togs 1 beslag i samband med en tullkontroll enligt 7 § lagen om Tullverkets
befogenheter vid Sveriges grians mot ett annat land inom Europeiska unionen
(inregrénslagen). Vidare inleddes ett flertal forundersokningar med att foremal
togs i beslag efter undersokningar av postforsandelser.

Drygt 20 av forundersokningarna inleddes genom att foremal togs i1 beslag i
samband med en kroppsvisitation enligt 27 § andra stycket smugglingslagen. JO
valde att granska dessa forundersdkningar narmare.

lakttagelser

I blanketten for protokoll ver kroppsvisitation ska lagstodet for
undersdkningen anges. Det finns dock inte ndgon sarskild plats déar det kan
anges vilka omsténdigheter som legat till grund for beslutet. For att fa reda pa
varfor en kroppsvisitation hade genomforts behovde JO granska annan
dokumentation, frémst brottsanmélan dir héndelseforloppet i de flesta drendena
redovisats pa ett tydligt stt.

I ndgra drenden hade det pétréaffats narkotika i samband med tullkontroller av
fordon. Direfter genomfordes en kroppsvisitation vid vilken det ocksa
patraffades narkotika som togs i beslag. Den senare undersokningen hade dock
inte protokollforts utan det framgick bara av beslagsprotokollet att narkotikan
hade patraffats i kldder eller annat som nagon bar pa sig.

I nagra fa drenden saknades det protokoll 6ver den kroppsvisitation som
genomforts trots att beslagen i forundersokningen enbart hade gjorts vid den
undersdkningen. Aven i dessa fall framgick det endast av beslagsprotokollen att
det genomforts en kroppsvisitation.

Avslutande méte

Mot bakgrund av vad som kom fram i JO:s granskning om att det i vissa fall
inte hade upprittats protokoll Gver kroppsvisitationer dér foremal tagits i beslag
uppgav foretradare for Tullverket att det kan finnas anledning att informera
berdrda tjanstemén om att sddana protokoll ska uppréttas.

Gripanden
Utgangspunkter fér granskningen

JO granskade de 50 senaste protokollen dver gripanden som dgt rum fore den
19 september 2023.
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I dessa drenden granskades framfor allt hur lang tid personen varit gripen, om
det rort sig om ett brddskande fall dér ett dklagarbeslut i anhallningsfrdgan inte
kunnat avvaktas och om det i vrigt funnits fog for beslutet om gripande.

lakttagelser

De flesta gripandena verkstilldes i Tullverkets lokaler. I majoriteten av
drendena avsag gripandena mycket grov brottslighet, oftast grov eller
synnerligen grov narkotikasmuggling. I ndgra protokoll var det inte angivet
vilket brott som hade legat till grund for gripandet eller pé vilken plats gripandet
verkstillts.

I princip samtliga gripanden anmaéldes skyndsamt till &klagare som sedan
beslutade om forhor enligt 24 kap. 8 § réttegdngsbalken. Gripandena varade i
regel upp till ett par timmar och i s& gott som samtliga fall ledde gripandena till
ett dklagarbeslut om anhallande.

I protokollen &ver gripande angavs inte varfor det hade rort sig om ett
bridskande fall dér 8klagarbeslut i anhdllningsfragan inte kunnat avvaktas. I
protokollen fanns det inte heller ndgra anteckningar om vilka omsténdigheter
som legat till grund for beslutet om gripande. Av protokollen framgick saledes
varken hindelseforloppet, vad misstanken narmare bestatt i eller
forutsittningarna i 6vrigt for ett gripande. I blanketten for protokoll 6ver
gripande finns det for 6vrigt inte ndgon sérskild plats for att dokumentera sddan
information. Mot denna bakgrund fanns det inte underlag for att bedoma om det
funnits fog for beslutet om gripande.

Avslutande méte

Vid det avslutande motet uppgav foretrddare for Tullverket bl.a. foljande.
Tullkontrollanter tar normalt inte kontakt med dklagare fore ett beslut om
gripande. Skélet till det &r att det ofta ror sig om en bradskande situation och att
man utgér fran att det kan ta viss tid att komma i1 kontakt med jourdklagaren.
Tullkontrollanterna griper déarfor personen forst och anmaéler dérefter gripandet
till &klagaren.

Blanketten for protokoll 6ver gripande dr framtagen nationellt. Tullverket i
omréde syd har inte fatt ndgon aterkoppling fran dklagare om att
dokumentationen av gripanden skulle vara bristfallig. Tullverket arbetar dock
med att utveckla protokolleringen och tar med sig denna fraga.

Anvandning av fangsel
Utgéngspunkter for granskningen

JO granskade de 50 senaste protokollen dver anvandningen av fangsel som dgt rum fore
den 19 september 2023.

I dessa drenden granskades framfor allt i vilka situationer fangsel hade anvénts, hur 1ang
tid personen varit belagd med fangsel och om det funnits fog for tgirden.
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lakttagelser

I s& gott som i samtliga drenden anvéndes fingsel av sikerhetsskél vid
forflyttning eller vid transport. I majoriteten av drendena anvéndes handfingsel
med midjebalte.

I regel var personen belagd med fangsel i ungefar en timme. [ négra protokoll
hade det inte antecknats ndgon tid for atgirdens avslutande och i nagot fall gav
dokumentationen intrycket att personen hade varit belagd med fangsel i ca fyra
timmar.

I blanketten for protokoll 6ver fangsel finns en sérskild plats dar
omsténdigheterna vid anvindning av fangsel ska antecknas. Endast i nagra av
de granskade protokollen angavs dock vilka omsténdigheter som legat till grund
for beslutet om att anvénda fiangsel. Ddrmed fanns det inte underlag for att
beddma om det funnits fog for atgérden.

Avslutande méte

Vid den avslutande genomgangen forklarade foretriddare for Tullverket att det
inte slentrianmaéssigt fattas beslut om anviandningen av fingsel vid transporter.
Det gors en bedomning i varje enskilt fall om huruvida det dr nodvéndigt av
sdkerhetsskal att anvidnda fangsel. Nar fangsel anvénds ror det sig ofta om
misstankar om mycket grov brottslighet. Sddana transporter ska helst
genomforas av tre till fyra tulltjinstemén men i praktiken brukar de goras av tva
tulltjinstemén.

De aldsta 6ppna férundersdkningarna

Utgangspunkter fér granskningen

JO granskade handlingarna i de 50 dldsta pagaende forundersokningarna per
den 19 september 2023 som leds av Tullverkets egna undersokningsledare. I
dessa drenden granskades framst om forundersokningarna hade bedrivits
tillrackligt skyndsamt.

Infor granskningen hade JO begért att fa ta del av dagboksblad eller liknande
handlingar som skulle gora det mojligt att folja handlédggningen i de granskade
drendena. Vid granskningen kom det dock fram att det inte var mdjligt att fa en
fullstidndig bild av drendenas handldggning genom de utskrifter av dagboksblad
som tillhandahallits. Dagboksbladen gav intrycket av att det i princip inte hade
vidtagits nigra handlaggningsétgirder trots att det av annan dokumentation
framgick att det hade skett.

En anstilld vid Tullverket forklarade att beslut och atgérder inte registreras
automatiskt i dagboksbladet utan handldggaren méste manuellt féra in
eventuella anteckningar i dagboksbladet.
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lakttagelser

De éldsta 6ppna forundersokningarna som leddes av Tullverkets egna
undersdkningsledare var vid granskningen mellan nagra f manader och drygt
ett och ett halvt &r gamla. Majoriteten var inte dldre &n ett halvar.

En genomgéende iakttagelse var att flera utredningsatgérder hade vidtagits
relativt omgaende, men att utredningarna dérefter helt stannat av trots att endast
nagon eller nagra utredningsatgérder aterstod. I flera drenden dér foremal hittats
i samband med en fysisk tullkontroll eller i en postforsdndelse framgick det att
det omgaende holls forhor och att beslagtagna foremal skickades pa analys.
Direfter vidtogs inga atgirder under flera manader. I flera fall fanns det inga
klara direktiv om vad som skulle géras och det framgick inte vad utredaren
viantade pa.

I ett flertal drenden dér foremal hade hittats i postforsdndelser hade foremaélet
omedelbart tagits i beslag. Darefter hade det inte vidtagits ndgon atgérd forran
tre till fyra ménader senare nér ett informationsblad om beslag vid kontroll av
postforsiandelse skickades till den adresserade mottagaren av forsdndelsen. I
informationsbladet informerades mottagaren om att Tullverket hade kontrollerat
en postforsindelse, att forsdndelsen misstinktes innehalla inforselreglerade
varor som inte anméilts och att Tullverket dérfor tagit varan i beslag i enlighet
med 22 § smugglingslagen. Vidare angavs att mottagaren skulle skriva till
Tullverket om han eller hon hade nagra fragor eller ville 1dmna en redogdrelse
och att varan kunde komma att forverkas om mottagaren inte horde av sig till
Tullverket.

I ndgra drenden hade resendrer som ertappats med en forbjuden vara i en
tullkontroll erkdnt gérningarna och dértill hade de utredningsatgérder som det
forefaller ha funnits ett behov av i1 forundersokningarna vidtagits direkt pa
platsen. Trots det blev drendena dérefter liggande i flera manader utan
utredningsatgarder, strafforelaggande eller atal.

Vid granskningen uppmérksammades négra drenden dér det tog flera ménader
for tullkriminalenhetens bevis- och sparsakringsfunktion att paborja en begard
undersokning. Vidare 1&g nagra drenden vilande i flera manader i véntan pa en
analys av Nationellt forensiskt centrum vid Polismyndigheten.

Avslutande méte

Vid det avslutande motet kom det fram att det &r riktigt att inte alla beslut,
atgérder och handlingar i en forundersokning registreras i dagboksbladet.
Dagboksbladet anvénds inte pa det séttet utan som ett praktiskt stod for
utredarna.

Pé fragor hur den som vill begéra ut handlingar kan fa en lista av samtliga
handlingar i en férunders6kning och om vad JO bor begéira for dokumentation
for att f4 en heltidckande bild av handldggningen av en férundersdkning uppgav
foretradare for Tullverket i huvudsak foljande.
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Det beror pé vilken typ av drende det ror sig om men det gar inte att med ett
enkelt knapptryck fa fram vilka handlingar som ingar i en féorunderskning.
Som systemet ar uppbyggt skulle en handldggare formodligen behova
sammanstilla den typen av uppgifter manuellt. Som ndmndes vid det inledande
motet dr Tullverkets digitala drendehanteringssystem for brottsutredning relativt
nytt och fokus har inte legat pa sdkbarhet och hur férundersdkningar ska
sorteras.

Nér det géller JO:s vriga iakttagelser vid granskningen av de éldsta drendena
uppgav foretradare for Tullverket att det inte borde vara avsaknaden av direktiv
frén undersdkningsledare som gor att drenden inte drivs vidare utan snarare
utredningsresurser. Det finns ingen anledning att vinta med att skicka ut
informationsbladet i forunders6kningar dér foremal hittats i postforsédndelser.
Det fors alltid en dialog med aklagaren betrdffande omfattningen av den
undersokning som Tullverkets bevis- och sparsidkringsfunktion ska gora. Det
finns ocksa en nationell ordning dér det forensiska arbetet delas upp sé att det
inte blir for langa ledtider i ett visst omrade. Generellt sett har bevis- och
sparsakringsfunktionen acceptabla ledtider 1 forhallande till vad dklagarna
stéller for krav. Betrdffande ledtiderna hos Nationellt forensiskt centrum vid
Polismyndigheten sa har de blivit kortare.

Nedlagda férundersékningar

Utgéngspunkter for granskningen

JO granskade handlingarna i de 50 senast nedlagda forundersokningarna per
den 19 september 2023 som hade letts av Tullverkets egna undersékningsledare.
I dessa drenden granskades fraimst om det funnits anledning att fullfélja
forundersokningarna och hur nedldggningsbesluten motiverats.

lakttagelser

I princip alla drenden inleddes genom att foremal togs i beslag med stod av 22 §
smugglingslagen. Arendena var av relativt enkel beskaffenhet (t.ex. smuggling),
vilket stimmer vél 6verens med att forundersdkningarna leddes av Tullverkets
egna undersokningsledare.

I ett flertal drenden dér foremal hade hittats i postforsandelser adresserade till
namngivna personer vidtogs det i princip inte nagra atgérder innan
forundersokningarna lades ned. I ménga av dessa drenden hade Tullverket innan
forundersdkningarna lades ned skickat ett sddant informationsblad som
uppmérksammades vid granskningen av de dldsta 6ppna drendena (se
iakttagelserna under rubriken nérmast ovan). Det forekom ocksé att skrivelser
skickades till adressaten i vilka det bl.a. fordes fram att forundersokningen
skulle laggas ned men att personen kunde riskera atal om agerandet upprepades.

Motiveringarna till nedldggningsbesluten var generellt sett vél forenliga med
vad som kommit fram i utredningen. I nagra fall noterades dock missvisande
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motiveringar, t.eX. att brott ¢j kunnat bevisas nir orsaken egentligen var att den
misstinkte var okdnd.

I ett par drenden hade den missténkte erkédnt gérningen och det var svart att
forsta varfor forundersdkningarna lades ned.

Avslutande méte

Vid det avslutande moétet uppgav foretradare for Tullverket att myndigheten
hanterar tusentals ringa brott om inforselreglerade varor i postforsédndelser som
inte anmélts. Sddana forsédndelser &r visserligen adresserade till en namngiven
person. Den omsténdigheten &r dock inte tillrécklig for att styrka brott eftersom
det gér att bestélla paket i nigon annans namn. Tidigare har man i omrade syd
hallit ett forhor med den adresserade mottagaren av forsdndelsen som normalt
uppgett i forhoret att han eller hon inte bestillt paketet och dérefter har
forundersdkningen lagts ned. Numera hanteras manga sadana
forundersokningar pa sa sétt att det informationsblad som JO uppmérksammat i
sin granskning skickas ut till den adresserade mottagaren. Om mottagaren inte
hor av sig och séger att det ar hans eller hennes paket forverkas féremalet och
forundersokningen ldaggs ned. Det ror sig om ett ’proportionerligt” sitt att
hantera den stora mingden av dessa drenden. Myndigheten méste gora
prioriteringar for att inte bygga upp stora balanser och for att kunna fokusera pa
de brott dér det finns mojligheter att nd framgang med att lagféra ndgon. Det ar
ocksa sé att de atgérder som &r relevanta vid utredning av sddan misstankt
brottslighet, t.ex. husrannsakan, ofta inte bedéms forenliga med
proportionalitetsprincipen pa grund av brottens beskaffenhet.

Foretradare for Tullverket uppgav vidare f6ljande. Inom myndigheten rader
delade meningar om mojligheterna att tillimpa bestimmelserna om
forundersokningsbegriansning. Historiskt har myndigheten ansett att dessa
bestammelser inte ar tillimpliga. Tullbefogenhetsutredningen har dock i sitt
betéinkande Tullverkets réttsliga befogenheter i en ny tid (SOU 2022:48) fort
fram en annan uppfattning. Detta &r en fraga som Tullverket behdver reda ut.

Fragor som uppmarksammades i samband med Opcat-
inspektionen

Utgangspunkter

Inom ramen for Opcat-inspektionen besokte JO och nigra av hans medarbetare
kontrollplatsen Lernacken pé eftermiddagen den 25 oktober 2023 och samtalade
med frihetsberévade personer och Tullverkets personal. Ett sarskilt protokoll
over den inspektionen finns i JO:s drende dnr O 22-2023. Vid inspektionen
uppméirksammades dven fragor som behandlas har.

lakttagelser

Vid rundvandringen i Tullverkets lokaler och i samtal med personal som
beskrev hur det gér till nér ett fordon tas ut for tullkontroll med stéd av
inregranslagen kom det fram bl.a. foljande.
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Fordonet dirigeras forst till en parkeringsplats utanfor Tullverkets lokaler.
Foraren och eventuella passagerare ombeds att ga ut ur fordonet. Av
sdkerhetsskél genomfor tullkontrollanterna regelmassigt en skyddsvisitation av
resendrerna for att leta efter vapen eller andra farliga foremal. En i personalen
uppgav att det inte finns nagon tullkontrollant som skulle kénna sig trygg med
att fortsétta kontrollen av fordonet om inte de som férdats i det forst visiterats.

Om fordonet ska kontrolleras ndrmare kors det in 1 Tullverkets lokaler. Foraren
och eventuella passagerare placeras vanligtvis i varsitt forvaringsrum i en
korridor en bit bort fran garaget. Dér far de vénta tills kontrollen av fordonet ar
klar, vilket kan ta upp till tva timmar. Innan reseniren placeras i rummet maste
han eller hon l&dmna ifran sig bl.a. innehallet i fickorna, inklusive mobiltelefon.
Dorren till rummet ér inte last men larmad. Detta ska den som placeras i
rummet informeras om. I samtal med personal kom det dock fram olika
uppgifter om huruvida det [dmnas information om att dorren ar olast. I rummen
finns ingen signalanordning for att pékalla tullpersonalens uppmérksamhet. For
att komma i kontakt med personalen kan den som befinner sig i rummet knacka
pa dorren. Personen kan ocksa 0ppna dorren, vilket leder till att det ljuder ett
larm. Om tullpersonalen befinner sig i garaget kan det vara svért att hora att
nagon i de sérskilda rummen pakallar uppmérksamhet. Normalt ska det dock
finnas en tullkontrollant i korridoren med rummen.

Tullkontrollanterna informerar vanligtvis inte en resendr om att det finns en
mojlighet att ndrvara vid kontrollen av fordonet. Det skulle kunna férsvéra och
forsena undersokningen. Om en resenér inte vill stanna kvar i Tullverkets
lokaler under tiden ett fordon undersoks kan det laggas till grund for ett beslut
om att hélla kvar personen for kroppsvisitation eller forhor.

Flera i personalen beskrev att det kan vara svart att avgora nér bestimmelserna i
inregranslagen, smugglingslagen respektive réttegdngsbalken ér tillampliga i
samband med en tullkontroll och ndr man bor Gvergd fran ett regelsystem till ett
annat. [ det sammanhanget forde personalen ocksa fram att det kan vara svart att
bedoma nér en forundersékning de facto har inletts.

JO uppmaérksammade sdrskilt nagra gransdragningsfragor som forefaller vara
vanliga i kontrollverksamheten. En vanlig situation &r att det patréffas narkotika
i ett tidigt skede av en undersokning av ett fordon enligt inregranslagen. Fragan
ar om den fortsatta unders6kningen av fordonet ska goras enligt inregranslagen
eller enligt bestimmelserna om husrannsakan i smugglingslagen och
rattegangsbalken. En annan fraga dr om en kroppsvisitation av den person som
kort det aktuella fordonet ska goras enligt 27 § andra stycket smugglingslagen
eller enligt bestimmelserna i rittegangsbalken.

Personal uppgav att en gripen person i teorin kan vara placerad i ett
forvaringsrum 1 sex plus sex timmar men att det aldrig hénder. Personalens
uppfattning var att en gripen person som lingst stannar kvar upp till fyra timmar
i ett forvaringsrum.
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Avslutande mote

Vid det avslutande motet uppgav foretréddare for Tullverket 1 huvudsak foljande
om hur de griansdragningsfragor som JO uppmérksammat normalt hanteras i
kontrollverksamheten.

Nér det patraffas narkotika vid en unders6kning av ett fordon enligt
inregranslagen inleds en forunders6kning genom att narkotikan tas i beslag.
Beslaget sker formellt sa fort det otillatna foremalet hittats. Den fortsatta
undersokningen av bilen gors dock med stdd av inregrénslagen.
Forundersokningen och tullkontrollen 16per alltsé i det lédget parallellt. Nar
kontrollen av fordonet &r klar vidtas dvriga atgarder inom ramen for
forundersokningen. Det finns inga sirskilda styrdokument om detta men savitt
de vet sa ar det ett allmént vedertaget arbetssétt som anviands nationellt.

En kroppsvisitation av en person som kort ett fordon dér det pétraffats narkotika
gors normalt med stod av 27 § andra stycket smugglingslagen. Det géller dock
inte om personen har gripits. Efter gripandet ska de fortsatta atgérderna vidtas
med stdd av rittegdngsbalkens regler och dklagare kontaktas déarfor for beslut
om kroppsvisitation.
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Uttalanden av JO Per Lennerbrant efter inspektionen

Tullverket har i sin kontroll- och brottsutredande verksamhet langtgaende
befogenheter mot enskilda. JO har inte tidigare gjort ndgon storre inspektion av
Tullverket och det var angeléget att jag pa plats fick mdjlighet att granska hur
verksamheten bedrivs och hur befogenheterna anvéands.

Vid inspektionen granskades handlingar kopplade till tvdngsmedelsanvéndning
och brottsutredning. Parallellt genomforde jag en Opcat-inspektion vid
kontrollplats Lernacken och granskade da bl.a. behandlingen av
frihetsberdvade.

Tullverkets foretrddare och tulltjdansteméannen var vilkomnande och gav en
utforlig bild av verksamheten och de utmaningar som finns. Genom
inspektionerna och mojligheten att folja tulltjanstemén i deras arbete har jag fatt
vardefull kunskap om Tullverkets kontroll- och brottsutredande verksamhet i
Malmo.

Jag vill med anledning av de iakttagelser som redovisats ovan gora foljande
uttalanden.

Atgarder vid en tullkontroll enligt inregranslagen

Vid Opcat-inspektionen kom det fram att féraren av ett fordon och eventuella
passagerare skyddsvisiteras innan en tullkontroll genomfors med stéd av
inregranslagen. Om fordonet ska kontrolleras ndrmare hélls féraren och
passagerare kvar och placeras vanligtvis i varsitt férvaringsrum under tiden
kontrollen pagar. En tullkontroll av ett fordon kan enligt uppgift ta upp till tva
timmar. Innan de placeras i férvaringsrum maste de 1dmna ifrén sig det som de
bar pa sig, bl.a. mobiltelefon och liknande.

Det finns anledning att ndrmare utreda de réttsliga forutséttningarna for
Tullverket att anvénda dessa &tgirder i samband med en tullkontroll som gors
med stdd av inregrianslagen. Jag kommer darfor att inleda en sirskild
granskning av frdgor med koppling till detta.

Arendehanteringssystemet

Vid inspektionen uppmérksammades att Tullverkets drendehanteringssystem for
brottsutredningar ér utformat pa ett sitt som kan gora det svért att dverblicka
handlidggningen och vilka handlingar som finns i drendet. Vid granskningen av
handlingar visade det sig bl.a. att det inte var mojligt att fa en fullstdndig bild av
drendenas handldggning genom de utskrifter av dagboksblad som
tillhandahéllits.

Vidare kom det fram att sokbarheten i drendehanteringssystemet ar begriansad.
Detta medforde att Tullverket inte kunde ta fram alla uppgifter och handlingar
som JO hade begért. Jag hade darfor inte mojlighet att granska Tullverkets
verksamhet pé det sétt som var planerat. Inom ramen for Opcat-inspektionen
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kunde verket i princip inte ldmna néagra uppgifter eller handlingar kopplade till
personer som héllits i férvar i forvaringsrum.

En myndighet &r enligt grundlag skyldig att lamna de upplysningar och
handlingar som JO begér (se 13 kap. 6 § andra stycket regeringsformen). Det
forhallandet att Tullverket inte kunde ta fram de efterfrdgade uppgifterna ar
oacceptabelt och jag ser allvarligt pé att inspektionerna begrinsades till f6ljd av
detta.

En tydlig dokumentation som &r ldtt att f6lja fyller dértill ytterligare syften och
ar av stor betydelse ur rattssdkerhetssynpunkt. Det dr avgdrande for att en
enskild ska kunna forsta vad som sker i ett drende och ddrmed kunna ta till vara
sin ratt. Vidare har det stor betydelse for den som vill utnyttja den
grundlagsfésta rétten att ta del av allmédnna handlingar.

Jag ser en risk for att begriansningarna i Tullverkets drendehanteringssystem kan
medfora svarigheter for verket att leva upp till offentlighetsprincipens krav.

Dokumentation av kroppsvisitationer dar det gjorts beslag

Négra av de granskade forundersokningarna hade inletts genom att ett foremal
tagits i beslag vid en kroppsvisitation. I dessa fall ska det uppréttas ett protokoll
Over visitationen. Det hade inte alltid gjorts. Vid det avslutande motet uppgav
foretrddare for Tullverket att det mot den bakgrunden kan finnas anledning att
informera berdrda tjinsteman om nér sddana protokoll ska upprittas. Det &r
angeldget att det gors.

Gripande
Ett gripande féar géras endast i bradskande fall

I fréga om de brott som Tullverket har befogenhet att ingripa mot har en
tulltjinsteman samma rétt som en polis att gripa en misstankt (se 21 §
smugglingslagen). Regler om gripande, anhallande och héktning finns i 24 kap.
rittegangsbalken (RB). Om det finns skl att anhalla nagon, far en polis i
bradskande fall gripa honom eller henne utan att det finns ett anhallningsbeslut
(se 24 kap. 7 § forsta stycket RB).

Ett gripande &r en provisorisk atgérd i forhéallande till anhallande och héktning
och far tillgripas endast nir ett anhallningsbeslut inte kan avvaktas. Det &r
omsténdigheterna i det enskilda fallet som ar avgérande for om en viss situation
kan betecknas som ett bradskande fall. Det avgdrande dr dels behovet av att
omgaende sikra den misstidnktes person, dels den faktiska mojligheten att
inhdmta dklagarbeslut. Om éklagarens beslut i anhallningsfragan utan fara kan
avvaktas far ett gripande inte ske. (Se Lindberg, Straffprocessuella
tvangsmedel, femte uppl., s. 265 f.)

De flesta gripanden som granskades vid inspektionen hade verkstéllts i
anslutning till en tullkontroll vid kontrollplatsen Lernacken. I den situationen
befinner sig den missténkte redan i Tullverkets lokaler, normalt i nérvaro av

Sid 14 (18)



Dnr 7626-2023  Sid 15 (18)

flera tulltjinstemén, och det borde vara fullt méjligt for tulltjinsteménnen att ta
kontakt med en &klagare for att f& dennes stéllningstagande i anhallningsfragan.
Tullverket behdver undersoka hur gripande beslutas i kontrollverksamheten och
vilka atgirder som kan vidtas for att se till att gripande bara beslutas i
brédskande fall.

Vidare noterades under Opcat-inspektionen att det finns en uppfattning hos
personalen om vissa tidsramar for hur lange en gripen person kan vara placerad
1 ett forvaringsrum. En misstinkt som ar skyldig att stanna kvar for forhor, far
hallas kvar i sex plus sex timmar (se 23 kap. 9 § RB). Nér det géller den som &r
gripen anges inte nigon frist for att halla forhor utan endast att ett forhor ska
hallas sa snart som mdjligt (se 24 kap. 8 § RB).

Fristerna i 23 kap. 9 § RB anses i sammanhanget visserligen kunna tjina som
vigledning, men de fér inte ses som en tidsrymd som alltid star till de
brottsutredande myndigheternas férfogande. Utgangspunkten &r att forhoret
alltid ska paborjas sé snart som majligt. (Se JO 2016/17 s. 427, dnr 6383-2014,
JO 2017/18 s. 256, dnr 5188-2015, och Lindberg, Straffprocessuella
tvangsmedel, femte uppl., s. 309).

Dokumentation av ett gripande

Sedan den 1 augusti 2021 finns bestammelser i 21 a § smugglingslagen om att
protokoll ska foras over gripanden som gors av en tulltjdnsteman. Av
protokollet ska det framga bl.a. grunden for beslutet. Bestimmelserna har
utformats med 27 § polislagen som forebild. I forarbetena till dokumentations-
bestammelsen i polislagen tydliggjordes att med grunden for beslutet avses de
faktiska omstandigheterna som legat till grund for beslutet. De bor redovisas
tillrackligt utforligt for att beslutet ska kunna kontrolleras i efterhand. (Se
SOU 1993:60 s. 258.)

I de protokoll som granskades vid inspektionen fanns det inte nagra
anteckningar om vilka omsténdigheter som legat till grund for beslutet om
gripande. Av protokollen framgick alltsd varken héndelseforloppet, vad
misstanken ndrmare bestatt i eller forutsittningarna i vrigt for ett gripande.
Mot den bakgrunden saknades underlag f6r mig och mina medarbetare att
bedoma om det funnits fog for besluten.

Det ér ett grundldggande krav ur rittssékerhets- och kontrollsynpunkt att beslut
och atgédrder dokumenteras i enlighet med de bestimmelser som géller. I den
blankett for protokoll 6ver gripande som Tullverket tagit fram nationellt finns
det inte ndgon sérskild plats for att dokumentera grunden for beslutet. Det ar
problematiskt att Tullverket tagit fram en blankett som bidrar till att gripanden
inte dokumenteras pé ett fullstdndigt sitt. Tullverket méste se over
utformningen av blanketten och vidta atgarder for att sékerstilla att gripanden
dokumenteras i enlighet med kraven i 21 a § smugglingslagen.
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Anvandning av fangsel

Sedan den 1 augusti 2021 finns bestimmelser i smugglingslagen ocksa om en
tulltjinstemans anvindning av fangsel och dokumentation av en sddan atgird
(se 21 b och ¢ §§). Protokollet dver anviandningen av fangsel ska innehélla
uppgift om bl.a. skélen for atgérden.

I blanketten for protokoll 6ver anviandningen av fangsel finns till skillnad mot
blanketten som anvinds vid gripanden en sérskild plats dir omstdndigheterna
till grund f6r beslutet ska anges. Endast i nidgra av de granskade protokollen
fanns det dock nigot antecknat dér. Inte heller vid granskningen av
anvandningen av fangsel gick det alltsd att bedoma om det funnits fog for
atgirden. Det dr oacceptabelt.

Den bristfalliga dokumentationen gav mig och mina medarbetare intrycket att
det mer eller mindre rutinméssigt fattas beslut om anvindning av fangsel vid
transporter. Enligt foretrddare for Tullverket &r s inte fallet. Jag vill dock dnda
framhalla att tulltjinstemannen méste géra en beddmning av omstindigheterna i
varje enskilt fall for att kunna ta stillning till om det av sékerhetsskal &r
nodvandigt att beldgga den omhéandertagna personen med fangsel.

De aldsta 6ppna férundersdkningarna

En forundersokning ska bedrivas sa skyndsamt som omstandigheterna medger
(se 23 kap. 4 § andra stycket RB).

Jag kan till att borja med konstatera att det &r positivt att majoriteten av de
dldsta 6ppna drendena inte var dldre dn ett halvér. Det dr ocksé positivt att en
genomgdende iakttagelse var att relevanta utredningsatgérder hade vidtagits
relativt omgaende i drendena. Det dr ddremot problematiskt att manga
utredningar dérefter forefaller ha stannat av trots att endast nagon eller nagra
utredningsatgirder aterstod.

Det ar sjilvfallet inte godtagbart att det gar lang tid utan att atgarder vidtas i en
forundersokning. For att undvika brister av det slag som uppmérksammats
behover Tullverket se till att det finns fungerande rutiner for att pa ett effektivt
satt f6lja upp att utredningsatgarder vidtas, att direktiv fran
undersokningsledaren utfors och att utredningar, som néstan ar klara, skyndsamt
avslutas.

Nedlagda férundersékningar

Om det inte ldngre finns skél att fullfolja en férundersokning ska den liggas ned
(se 23 kap. 4 § andra stycket RB). En forundersokning kan ocksé laggas ned
med stdd av bestimmelserna om s.k. férundersokningsbegrinsning i 23 kap.

4 a § RB.

Motiveringarna till nedldggningsbesluten var 6verlag tydliga och framstod som
forenliga med utredningsunderlaget. I nagra fall noterades dock missvisande
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motiveringar och jag vill darfor understryka vikten av att de skél som anges till
grund for ett beslut att 14gga ned en forundersékning dr réttvisande och tydliga.

Vid inspektionen kom det fram att férundersdkningar om ringa brott om
inforselreglerade varor i postférsidndelser som inte anmélts regelmassigt 1aggs
ned utan att det vidtas nagra utredningsatgirder. Férundersdkningarna hanteras
pa sa sitt att ett informationsblad skickas ut till den adresserade mottagaren. I
informationsbladet informeras mottagaren om bl.a. att Tullverket tagit varan i
beslag, att mottagaren ska skriva till Tullverket om han eller hon har nagra
fragor eller vill lamna en redogdrelse och att varan kan komma att forverkas om
mottagaren inte hor av sig. Om mottagaren inte meddelar att det ar hans eller
hennes forsdndelse forverkas foremalet och forundersdkningen ldggs ned. Enligt
foretrddare for Tullverket &r detta ett ’proportionerligt™ sitt att hantera den stora
méngden drenden av detta slag.

Mot bakgrund av vad som kom fram om Tullverkets hantering av dessa drenden
finns det anledning att kort berdra foljande undantagsregler fran
rattegdngsbalkens generella skyldighet att inleda och genomfoéra
forundersokning.

Forundersokning ska inledas sa snart det pa grund av angivelse eller av annat
skal finns anledning att anta att ett brott som hor under allmént atal har férévats
(se 23 kap. 1 § forsta stycket RB). Enligt bestimmelsens andra stycke behdver
forundersokning inte inledas om det dr uppenbart att brottet inte gar att utreda.
Det har ansetts onddigt att brottsbekdmpande myndigheter ska behdva paborja
en forundersdkning, for att sedan omedelbart ligga ned den, om det redan fran
borjan dr uppenbart att brottet aldrig kommer att kunna utredas. Vid avgorandet
om ett brott gr att utreda eller inte ska dock hénsyn bara tas till sddana
omstdndigheter som kan hinforas till det enskilda fallet. Att arbetsbelastningen
pa en myndighet ar hog eller att det finns utredningsbalanser medfor alltsé inte
att forundersokningsplikten bortfaller. (Se prop. 1994/95:23 s. 118.)

Utan att ndrmare ga in pa fragan i vilken utstrackning Tullverket &r behorigt att
besluta om forundersdkningsbegriansning kan ocksé nimnas att en
forundersokning far 1aggas ned om fortsatt utredning skulle krdva kostnader
som inte stér i rimligt forh&llande till sakens betydelse (se 23 kap. 4 a § forsta
stycket 1 RB). Bestimmelsen kan tillimpas nir det for bedomningen i det
enskilda fallet av brottslighet som normalt &r relativt okomplicerad kréivs
omfattande och kvalificerad utredning. Det ska alltsé vara friga om insatser
som lagstiftaren normalt inte kan anses ha forutsett for att utreda aktuell typ av
brottslighet och regeln avser att forhindra en orimlig eller till och med stotande
resursanvindning. (Se kommentaren till bestimmelsen i Fitger m.fl.,
Rattegangsbalken m.m., den 8 december 2023, JUNO.)

Det maste avgoras med beaktande av omsténdigheterna i det enskilda fallet om
det finns forutsittningar att ligga ned en inledd férundersdkning. Jag har dock
svart att se att det i ndgon storre utstrickning finns stod for att 14gga ned
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forundersokningar om brott kopplade till postférsdndelser pa det sitt som
Tullverket gor. Verket maste sékerstilla att forundersdkningarna hanteras enligt
rittegangsbalkens krav.

2024-02-21

Per Lennerbrant

Séndlista

Tullverket, rattsavdelningen



	Inspektion av Tullverket den 25–27 oktober 2023
	Inledning
	PROTOKOLL
	Inspektionens genomförande
	Inledande möte
	Allmänt om Tullverkets verksamhet
	Fysiska kontroller på tåg från Danmark
	Handläggning av förundersökningar
	Utmaningar för Tullverket
	Dokumentation av vissa kontroller

	Inspektionens omfattning
	JO:s redovisning av granskningen
	Granskningen av handlingar
	Förundersökningar som inletts genom att föremål tagits i beslag
	Utgångspunkter för granskningen
	Iakttagelser
	Avslutande möte

	Gripanden
	Utgångspunkter för granskningen
	Iakttagelser
	Avslutande möte

	Användning av fängsel
	Utgångspunkter för granskningen
	Iakttagelser
	Avslutande möte

	De äldsta öppna förundersökningarna
	Utgångspunkter för granskningen
	Iakttagelser
	Avslutande möte

	Nedlagda förundersökningar
	Utgångspunkter för granskningen
	Iakttagelser
	Avslutande möte


	Frågor som uppmärksammades i samband med Opcat-inspektionen
	Utgångspunkter
	Iakttagelser
	Avslutande möte

	Uttalanden av JO Per Lennerbrant efter inspektionen
	Åtgärder vid en tullkontroll enligt inregränslagen
	Ärendehanteringssystemet
	Dokumentation av kroppsvisitationer där det gjorts beslag
	Gripande
	Ett gripande får göras endast i brådskande fall
	Dokumentation av ett gripande

	Användning av fängsel
	De äldsta öppna förundersökningarna
	Nedlagda förundersökningar


