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Per Lennerbrant

Initiativarende om Tullverkets atgarder vid en tullkontroll

Beslutet i korthet: En man blev foremal for en tullkontroll p& tdgstationen Hyllie efter
att han rest in i Sverige fran Danmark. Han greps misstankt for narkotikasmuggling,
belades med handfangsel samt fick genomga en kroppsvisitation och en
kroppsbesiktning.

JO anser att det var fel att gripa mannen och att det saknades lagstod for att belagga
honom med handfangsel. Det har ocksa funnits brister i dokumentationen. Tullverket
kritiseras for detta.

Tullverket har befogenhet att genomfdra en kroppsvisitation och en kroppsbesiktning
med stod av bade lagen om straff for smuggling och rattegangsbalken. | beslutet gor
JO uttalanden om vilket regelverk som bor tillampas i fraga om den som &r gripen och
vad som galler for dokumentation av atgarderna.

Granskningens bakgrund och inriktning

| beslutet redovisas en granskning som har sin bakgrund i en anmélan som AA
gjorde till JO den 28 augusti 2019 (se JO:s drende med dnr 6109-2019). AA
hade tva dagar tidigare blivit foremal for en tullkontroll pa tagstationen Hyllie
efter att han rest in i Sverige fran Danmark.

| anmalan forde AA fram bl.a. féljande. Han blev utvald for kontrollen pa grund
av sin hudfarg. Tulltjanstemannen anvénde brutalt vald for att fa av honom fran
taget och belade honom med handfangsel med hjalp av poliser som fanns pa
stationen. Han blev ford till ett rum dar hans kropp skulle undersdkas. N&r han
inte ville ta av sig kalsongerna tog en tulltjansteman ett strupgrepp pa honom
och dven ett hart grepp om hans konsorgan. Darefter genomférdes mot hans
vilja och med vald en unders6kning av hans anus. Inget hittades vid
understkningen. Efter att han sl&ppts skrattade tjadnstemannen och uttalade sig
rasistiskt.

JO vidtog inledande utredningsatgarder. Mot bakgrund av att anmalan inneholl
pastaenden om brott som lampligen borde utredas av aklagare éverlamnade jag i
januari 2020 anmélan till Aklagarmyndigheten. Det har ocks& kommit fram att
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AA sjalv gjorde en polisanmélan och att han anmalde handelsen till
Diskrimineringsombudsmannen (DO).

I maj 2020 redovisade Aklagarmyndigheten att det bedrivits forundersokningar
om valdtakt, misshandel och tjanstefel och att forundersékningarna lagts ned.
AA kommenterade genom ett ombud nedl&ggningsbeslutet och férde fram
synpunkter p& handlaggningen hos Aklagarmyndigheten.

Jag beslutade den 17 september 2020 att i ett initiativarende utreda vissa fragor
som aktualiserats med anledning av tullkontrollen. Aven DO inledde en
utredning. DO avslutade sin utredning genom ett beslut i december 2021.

De delar av AA:s anmalan till JO dar det funnits misstanke om brott har varit
foremal for férundersokning. Vidare har fragan om diskriminering prévats av
DO, som ér tillsynsmyndighet for att diskrimineringslagen foljs. Det AA forde
fram till JO om varfor han togs ut for en tullkontroll, tulltjanstemannens
bemotande och hur undersokningen av honom genomférdes har alltsa utretts
inom ramen for ordinarie forfaranden. JO:s tillsyn &r extraordindr och jag anser
att det inte finns skal att granska dessa forhallanden pa nytt.

Min granskning avser i stallet andra fragor. Det har genom utredningen kommit
fram att AA, utbver att han belades med handfangsel, blev gripen misstankt for
narkotikasmuggling och fick genomga en kroppsvisitation och en
kroppsbesiktning. De réttsliga forutsattningarna for dessa atgarder blir foremal
for uttalanden. Jag kommer ocksa att ge min syn pa vissa principiella fragor
som ror gransdragningen mellan lagen om straff for smuggling och
rattegangsbalken nar det géller kroppsvisitation och kroppsbesiktning av nadgon
som ar gripen misstankt for brott.

Granskningen avser inte polisernas inblandning i ingripandet eller
Aklagarmyndighetens handlaggning av férundersdkningarna.

Utredning

Tullverket (generaltulldirektéren BB) yttrade sig efter att ha begart in uppgifter
fran berorda befattningshavare. Yttrandet kom in till JO den 2 mars 2021.
Yttrandet finns tillgangligt hos JO.

Tullverket redovisade bl.a. féljande om héndelseforloppet.

Nér tulltjanstemannen gick igenom tagvagnen fick en av dem en kénsla av att
AA latsades sova for att undvika kontroll. Han bestamde sig for att prata med
AA. Han stéllde fragor om var AA kom resande fran och vart AA var pa vag.
Det uppstod en diskussion och andra tulltjinsteman anslét. AA ville inte svara
pa tjanstemannens fragor och motsatte sig kontroll av sin véaska. Detta starkte
tjanstemdnnens misstankar om att han hade med sig en anmélningspliktig vara.
Det beslutades att han skulle folja med till Tullverkets lokaler pa tagstationen
for en utforligare tullkontroll.
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AA vigrade folja med och tre tjansteman fick med tvang dra ut honom pa
perrongen. AA gjorde valdsamt motstand och en tullinspektor beslutade att
gripa AA misstankt for narkotikasmuggling samt att satta handfangsel pa
honom. Tva polisman som befann sig pa perrongen uppmarksammade tumultet
och hjélpte till med handfangslet. Fangslet satt pa i cirka fem minuter.

Det fanns en misstanke om att AA hade narkotika i sina klader, och det
bestdmdes att en ytlig kroppsbesiktning skulle genomfoéras. En tulltjansteman
forklarade hur undersokningen skulle ga till och bad AA att ta av sig sina
klader. Tjanstemannen sa att han inte skulle rora AA utan endast observera den
nakna kroppen och kontrollera hans klader. AA végrade ta av sig kalsongerna
och vald fick anvéndas for att genomféra kroppsbesiktningen. Aven AA:s vaska
soktes igenom. Nagon narkotika hittades dock inte. Gripandet havdes efter
undersokningen.

| sin bedémning forde Tullverket fram bl.a. foljande.

AA kom inresande till Sverige fran Danmark. Hans beteende gjorde att
tjdnstemannen fick anledning att anta att han hade med sig egendom som kunde
tas i beslag pa grund av misstanke om brott enligt lagen om straff for
smuggling. Det fanns darmed forutséttningar att utféra en kroppsvisitation och
en ytlig kroppsbesiktning av honom med stéd av denna lag.

AA:s undvikande beteende och hans aggressiva fysiska och verbala motstand
Iag till grund for beslutet att gripa honom. Det behévde snabbt goras en
beddmning av om AA exempelvis forsokte undanrdja eller forstéra forbjudna
preparat. Det behdvde ocksa avgoras om tvangsmedel i form av gripande och
handfangsel behévde anvéndas for att kunna fullgéra tullkontrollen. Eftersom
AA var gripen och upptradde aggressivt var det nédvandigt att beldgga honom
med handfangsel under den tid det tog att transportera honom fran perrongen till
Tullverkets lokaler. Det fanns stod i hékteslagen for att anvanda handféangsel.
Atgarden dokumenterades dock inte pé ett korrekt sétt.

Mot bakgrund av att AA bemétte tulltjanstemannen med aktivt motstand vid
tullkontrollen hade de rétt att anvanda vald for att ta med honom till Tullverkets
lokaler for vidare kontroll. Det vald som anvandes var proportionerligt i
forhallande till den uppkomna situationen och andra medel var otillrackliga.

Nar det galler valdet som anvandes for att verkstalla den ytliga
kroppsbesiktningen har tjanstemannen redogjort for att de atgarder som vidtogs
var nodvandiga och proportionerliga for att slutfora atgarden. AA gjorde passivt
motstand genom att inte kla av sig alla klader. Inget 6vervald anvandes, utan
AA bemottes med det vald som behovdes for att genomfora tullkontrollen och
den ytliga kroppsbesiktningen.
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Sammanfattningsvis var det Tullverkets uppfattning att ingripandet och
atgarderna som vidtogs mot AA skedde i enlighet med tulltjanstemannens
befogenheter och gallande ratt.

Materialet i JO:s arende med dnr 6109-2019 har varit tillgangligt for JO under
granskningen.

Rattsliga utgangspunkter
Tullverkets befogenheter vid en tullkontroll

Vid inforsel fran ett annat EU-land regleras Tullverkets befogenheter vid bl.a.
en tullkontroll i lagen om Tullverkets befogenheter vid Sveriges grans mot ett
annat land inom Europeiska unionen (inregréanslagen).

Bestammelserna i inregranslagen ger inte Tullverket befogenhet att genomsdka
foremal som en person bér i eller innanfor kladerna. Bestammelser som ger
Tullverket befogenhet att vid en tullkontroll géra kroppsvisitation och
kroppsbesiktning finns i lagen om straff for smuggling (smugglingslagen).

Om det finns anledning att anta att en person som i omedelbart samband med
inresa till landet uppehaller sig bl.a. i trakterna invid Sveriges landgrans eller i
narheten av eller inom en flygplats eller nagot annat omrade som har direkt
forbindelse med utlandet har med sig egendom som kan tas i beslag pa grund av
bl.a. brott enligt smugglingslagen och vissa narkotikabrott far kroppsvisitation,
ytlig kroppsbesiktning och urinprovstagning utféras pa honom eller henne. En
sadan atgard far beslutas av en tulltjansteman. (Se 27 § andra stycket
smugglingslagen.)

Bestdmmelsen i 27 § andra stycket smugglingslagen utgdr grunden for den
tullkontroll som Tullverket utdvar i forhallande till resenarer. For att
bestammelsen ska mojliggora en effektiv inforselkontroll &r beviskravet 1agt
stallt. Bestammelsen har tolkats sa att en tulltjanstemans subjektiva bedémning
att en resande i samband med en tullkontroll ser nervos ut utgor tillrécklig grund
for atgarden. (Se prop. 1999/2000:124 s. 94.) Det behover alltsa inte vara fraga
om en konkret eller preciserad misstanke.

Protokoll ska foras och bevis utfardas dver kroppsvisitation och
kroppsbesiktning endast om den undersokte begér det vid forrattningen eller om
foremal tas i beslag (se 29 § andra stycket smugglingslagen).

Tullverkets brottsutredande verksamhet

I smugglingslagen finns bestdmmelser om Tullverkets befogenheter att bl.a.
utreda brott.

Tullverket far fatta beslut om att inleda férundersokning enligt 23 kap.
rattegangsbalken (RB) om bl.a. brott enligt smugglingslagen och vissa
narkotikabrott. De befogenheter och skyldigheter som undersdkningsledaren har
enligt rattegangsbalken galler i sadant fall Tullverket (se 19 § smugglingslagen).
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En undersokningsledare far besluta om kroppsvisitation och kroppsbesiktning
enligt vad som foreskrivs i 28 kap. RB. Om det &r fara i drojsmal, dvs. i ett
bradskande fall, far dven en tulltjansteman besluta om sadana tvangsmedel
enligt rattegangsbalken. En tulltjansteman har ocksa samma befogenhet som en
polis att enligt 28 kap. 13 a § RB halla kvar den som ska kroppsvisiteras eller
kroppsbesiktigas och ta med honom eller henne till den plats dar atgarden ska
genomforas. (Se 27 § forsta stycket smugglingslagen.) Protokoll ska foras dver
en kroppsvisitation och en kroppsbesiktning (se 28 kap. 9 och 13 §§ RB).
Begreppet ytlig kroppsbesiktning férekommer inte i 28 kap. RB.

Om det finns avvikande bestdimmelser om kroppsvisitation eller
kroppsbesiktning i annan lag eller forfattning géller de framfor
rattegangsbalkens bestammelser (se 28 kap. 15 § RB).

| fraga om de brott som Tullverket har befogenhet att ingripa mot har en
tulltjansteman samma ratt som en polis att gripa en misstankt (se 21 §
smugglingslagen). Regler om gripande, anhallande och haktning finns i

24 kap. RB. Om det finns skal att anhalla nagon, far en polis i bradskande fall
gripa honom eller henne (se 24 kap. 7 forsta stycket RB). En grundlaggande
forutsattning for frihetsberévandet ar att personen &r atminstone skéligen
misstankt for ett brott. Det ska ocksa finnas ett eller flera s.k. sarskilda
héaktningsskél, exempelvis att det finns risk for att den misstankte genom att
undanréja bevis eller pa annat sétt forsvarar sakens utredning (se 24 kap. 1 §
forsta stycket 1-3 RB).

Det ska foras protokoll dver ett ingripande som innebér att en polis griper nagon
(se 27 § polislagen). Sedan den 1 augusti 2021 foreskrivs en motsvarande
skyldighet for ett gripande som gors av en tulltjansteman (se 21 a §
smugglingslagen).

Anvéandning av vald och fangsel

En tulltjansteman far, i den man andra medel &r otillrackliga och det med
hansyn till omstandigheterna ar forsvarligt, anvanda vald for att genomfora en
tjansteatgard, bl.a. om tjanstemannen med laga stod ska verkstalla eller bitrada
vid kroppsuvisitation eller kroppshesiktning och mots av motstand (10 § forsta
stycket 4 och andra stycket samt 29 § forsta stycket polislagen).

Enligt hakteslagen far en gripen person i vissa angivna fall belaggas med
handfangsel (se 1 kap. 2 § och 4 kap. 10 8). Atgérden ska dokumenteras (se
14 § haktesforordningen och Tullverkets interna regler om fangselliggare
[STY 2013-254]).

Sedan den 1 augusti 2021 finns bestammelser i smugglingslagen om
tulltjansteméans anvandning av fangsel och dokumentation av en sadan atgard
(se 21 b och c §8).
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Beddmning
Ingripandet mot AA

Tulltjdinstemannens ingripande gjordes nar AA i omedelbart samband med
inresa till landet befann sig pa en tagstation som hade direkt férbindelse med
utlandet.

Det rader delade meningar om vad som hande, men dven AA har uppgett att han
— efter att ha svarat pa fragor fran tulltjanstemannen — blev arg och vagrade
svara pa fler fragor och att han motsatte sig kontrollen. Dessa omstandigheter
var tillréackliga for att uppfylla det laga beviskravet i 27 § andra stycket
smugglingslagen for att genomféra en kroppsvisitation och en ytlig
kroppsbesiktning. Det fanns alltsa forutséttningar i och for sig for att vidta dessa
atgarder med stod av bestimmelsen. Som jag namnde inledningsvis har min
granskning inte avsett hur undersokningen gjordes.

Det framgar vidare av utredningen att AA greps innan undersokningen av
honom genomfordes.

Tullverket har motiverat gripandet med att AA, enligt tulltjansteménnen, gjorde
motstand pa ett aggressivt satt och att det snabbt behévde gdras en beddmning
av om han forsokte undanrdja eller forstora forbjudna preparat. Det behdvde
enligt verket ocksa avgoras om tvangsmedel i form av gripande och handfangsel
behovdes for att fullgora kontrollen.

Jag vill till att borja med betona att gripande ar en provisorisk atgard i
forhallande till anhallande och héktning och far ske endast om det finns skal att
anhalla den misstankte (se 24 kap. 7 § forsta stycket RB). Atgéarden far
anvandas uteslutande for de andamal som anges i 24 kap. RB. Av den s.k.
behovsprincipen foljer att ett gripande bara far tillgripas om det finns ett
patagligt behov av atgarden och resultatet inte kan uppnas med andra mindre
ingripande medel.

Tulltjanstemannen hade ratt att ta med AA till den plats d&r undersékningen
skulle genomforas och att anvanda visst vald for det om de méttes av motstand
(se 10 och 29 88 polislagen). Den befogenheten hade gjort det mojligt att
genomfora undersokningen och férhindra att AA forsvarade utredningen. Jag
kan darfor inte se att det fanns nagot behov att gripa AA och jag anser att det
var fel att det gjordes.

Eftersom det saledes saknades laglig grund for gripandet fanns det inte
forutsattningar att beldgga AA med handfangsel enligt hakteslagen, vilken
Tullverket hanvisat till som lagstod for atgarden.

Jag vill ocksa sdga att det maste finnas atminstone skalig misstanke mot nagon
for att han eller hon ska kunna gripas. For skélig misstanke kravs att det finns
konkreta omstandigheter som med viss styrka pekar pa att den misstankte har
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begatt den garning som misstanken avser (se t.ex. JO 2009/10 s. 72 och mitt
beslut den 17 februari 2021, dnr 5705-2019).

Jag ar mycket tveksam till om det beteende fran AA:s sida som Tullverket
beskrivit gav upphov till skalig misstanke om narkotikasmuggling. Mot
bakgrund av att jag konstaterat att det saknades grund for gripandet redan av
annan anledning gar jag dock inte narmare in pa det.

Den sarskilda tvAngsmedelsregleringen i 27 § andra stycket
smugglingslagen ska inte tillampas i frdga om den som &r gripen

Som framgatt av redogorelsen for den rattsliga regleringen har Tullverket
befogenhet att genomfora en kroppsvisitation och en kroppsbesiktning med stod
av bade smugglingslagen och rattegangsbalken. | det har drendet aktualiseras
fragan om vilket regelverk som bor tillampas i fraga om den som ar gripen.

Tulltjanstemannen har inte hanvisat till nagon bestammelse till stod for
undersokningen, men det forhallandet att de angett att det utfordes en ytlig
kroppsbesiktning talar for att bestimmelsen i 27 § andra stycket
smugglingslagen tillampades. Detta verkar ocksa ha varit Tullverkets
utgangspunkt. Aven jag utgdr fran det i mina fortsatta évervaganden.

Bestammelsen i 27 § andra stycket smugglingslagen utgdr som namnts grunden
for den tullkontroll som Tullverket utdvar i forhallande till resenarer.
Bestammelsen ger lagstod for tvangsmedelsanvandning redan vid en svag
misstanke om brott. Det laga beviskravet ar avsett att mojliggdra en effektiv
inforselkontroll for att forebygga och forhindra smuggling. | normalfallet
kommer understkningen att visa om misstanken starkts och om det finns grund
att tillgripa andra tvangsmedel, exempelvis beslag och anhallande.

Gripande é&r ett tvangsmedel enligt rattegangsbalken och ar avsett att anvandas
inom ramen for en forundersokning. Om en forundersokning inte har inletts,
anses det att ett beslut om tvangsmedel, t.ex. ett gripande, innebdr ett faktiskt
inledande av en férundersékning. (Se Gunnel Lindberg, Straffprocessuella
tvangsmedel, fjarde uppl., s. 6.) En forundersokning &r omgardad av
rattssakerhetsgarantier for den enskilde och nér en forundersékning inleds
tillsatts ocksa en undersokningsledare som bl.a. ska se till att den enskildes
rattssakerhetsintressen tas till vara (se 1 a § forundersokningskungdrelsen).

Om en person har gripits maste utgangspunkten vara att de fortsatta atgarderna
vidtas inom ramen for en férundersdkning. Forutsattningarna for en
tulltjansteman att anvanda tvangsmedel i en sadan situation ska darfor enligt
min mening avgoras med tillampning av rattegangsbalkens bestammelser och
inte med den sarskilda tvangsmedelsregleringen i 27 § andra stycket
smugglingslagen. Eftersom AA hade gripits borde alltsa rattegangsbalkens
bestdmmelser ha tillampats.
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Dokumentation
Gripandet och anvandningen av fangsel

Gripandet av AA har inte dokumenterats, men som Tullverket har pekat pa i sitt
yttrande fanns det vid tidpunkten for ingripandet inte nagon i lag reglerad
skyldighet att gora det.

Anvandningen av fangsel, som enligt Tullverket gjordes med stéd av
hékteslagen, skulle ha dokumenterats i enlighet med 14 § haktesférordningen
och Tullverkets interna regler om fangselliggare.

Som n&mnts tidigare finns det numera bestammelser om dokumentation av
gripande och av anvéandning av fangsel i smugglingslagen (se 21 a och 21 c §8).

Kroppsvisitationen och kroppsbesiktningen

Tullverket har i sitt yttrande hénvisat till 29 § andra stycket smugglingslagen
och fort fram att det inte upprattades nagot protokoll eftersom AA inte begarde
detta och inget foremal togs i beslag. Jag har konstaterat att rattegangsbalkens
bestammelser om kroppsvisitation och kroppsbesiktning borde ha tillampats vid
undersdkningen av AA. Fragan ar om smugglingslagens
dokumentationshestammelse &r tillamplig aven i ett sadant fall.

Dokumentation av tvangsmedelsanvandning har stor betydelse i
rattssakerhetshanseende, bl.a. for att moéjliggdra en granskning i efterhand. En
kroppsvisitation eller en kroppsbesiktning enligt rattegangsbalken ska alltid
dokumenteras. Jag kan inte se nagon anledning till att det mer begransade
dokumentationskravet i 29 § andra stycket smugglingslagen ska vara tillampligt
i det fall en tulltjansteman genomfor en kroppsvisitation eller en
kroppsbesiktning med tillampning av rattegangsbalkens regler. Jag kan inte
heller se att det varit lagstiftarens mening.

Dokumentationsbestdimmelsen i 29 § andra stycket smugglingslagen omfattar
darfor enligt min mening inte undersékningar som genomfors med stéd av
rattegangsbalken. Vid sadana undersokningar galler i stéllet
dokumentationskraven i rattegangsbalken. Undersokningen av AA skulle darfor
ha dokumenterats oavsett om nagra fynd gjordes eller AA begarde det.

Kritik och avslutande kommentarer

Tullverket kritiseras for att AA greps och for att han belades med handféangsel
med stéd av hakteslagen utan att det fanns grund for det. Tullverket kritiseras
ocksa for att anvandningen av fangsel inte dokumenterades pa foreskrivet satt.

Regleringen av Tullverkets verksamhet ar komplicerad och svartillganglig.
Gransdragningen mellan rattegangsbalken och smugglingslagen i fraga om
kroppsvisitation och kroppsbesiktning av en person som ar gripen har inte
tidigare blivit belyst pa det har sattet. Detsamma galler fragan om
dokumentation. Mot den bakgrunden for jag inte fram nagon kritik mot att
Tullverket inte tillampade réattegangsbalkens regelverk i dessa delar.
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Regeringen har gett en sarskild utredare i uppdrag att se 6ver de regler som styr
Tullverkets befogenheter att genomfdra kontroller och arbeta
brottsbekampande. Syftet med Gversynen &r att skapa en dverskadlig,
andamalsenlig och enhetlig reglering av Tullverkets befogenheter (se

dir. 2021:28). Mot bakgrund av de uttalanden som jag nu har gjort finner jag
anledning att skicka en kopia av beslutet till den sarskilda utredaren for
kannedom.

Vad som i dvrigt kommit fram ger inte anledning till nagra uttalanden fran min
sida.

Arendet avslutas.



