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Uttalanden om forutsattningarna for Tullverket att gora en kontroll
enligt inregrénslagen i ett gransnara omrade

Beslutet i korthet: JO:s granskning har omfattat de rattsliga forutsattningarna for en
kontroll enligt inregranslagen i ett gransnara omrade. En sadan kontroll kan goras
inom ett forhallandevis stort geografiskt omrade déar det &ven kan vistas individer som
inte rest in fran ett annat EU-land. Bedémningen maste darfor géras med sarskild
omsorg. Ett exempel pa en sadan situation ar nar kontrollen ska genomféras ombord
pa ett tAg som efter ankomsten till Sverige gjort ett eller flera uppehall, dar personer
kan ha klivit ombord.

Enligt JO férutsatter en kontroll enligt inregrénslagen att det finns en eller flera
omstandigheter som ger anledning att anta att personen har passerat gransen fran ett
annat EU-land. Foér att regeringsformens skydd mot kroppsvisitation inte ska urholkas
maste det finnas ett tidsmassigt samband mellan granspassagen och kontrollen. Nar
en kontroll i det gransnara omradet 6vervags maste en tulltjansteman genom fragor,
kontroll av resehandlingar eller pa nagot annat satt soka klarlagga den grundlaggande
fragan huruvida resenaren relativt kort tid fore kontrollen har passerat gransen.

| det granskade fallet konstaterar JO att Tullverket inte presenterat ndgot underlag
som gav tulltjainsteménnen anledning att anta att personen relativt kort tid fére
kontrollen passerat gransen fran ett annat EU-land. Det saknades darfor rattsliga
forutsattningar for de kontrollatgarder som utférdes. JO kritiserar Tullverket for detta.
JO uttalar vidare att dokumentationsskyldigheten for Tullverket bor utdkas och skickar
beslutet for kdnnedom till Regeringskansliet.

Anmalan

I en anmalan till JO den 19 februari 2022 forde AA fram klagomal mot
Tullverket med anledning av ett ingripande mot honom ombord pa ett tag. Han
uppgav huvudsakligen féljande.

Taget hade avgatt fran Képenhamn, Danmark, och stannat i Hyllie, Sverige,
innan det kom till stationen Triangeln dér han klev ombord. Kort efter att han
hade satt sig ned kom tva tulltjansteman fram till honom. De 6ppnade hans
vaska och borjade stélla fragor till honom. De fragade bl.a. var han kom ifran
och om han hade nagot i vaskan. Han svarade pa fragorna och uppgav att han
varit i skolan. Tulltjanstemannen uppmanade honom att kliva av taget
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tillsammans med dem vid Malmo centralstation for en kontroll. De tog med
honom till ett rum dér han fick ta av sig kldderna och gora knéb6j naken. De
ingrep mot honom for att han &r av utlandsk harkomst.

Utredning

Tullverket (6verdirektoren BB) yttrade sig den 23 augusti 2022 efter att berdrda
befattningshavare hade fatt Iamna synpunkter.

Tullverket redogjorde for bakgrunden till handelsen och for upplysningar fran
tulltjanstemé&nnen enligt foljande.

Tulltjanstemannen klev pa taget vid station Hyllie. De minns inte om AA
uppmarksammades fore eller efter station Triangeln och inte heller om han
visade en resehandling. Nar de samtalade med en annan resenér stod AA
bredvid, men han gick snabbt ivag nar samtalet kom in pa cannabis. De fick
darfor anledning att anta att AA hade cannabis med sig. Kort dérefter samtalade
de med AA, som tillfragades om var han varit, vart han var pa vag och om han
hade nagot att deklarera. AA uppgav att han var pa vag hem fran skolan, vilket
ifrdgasattes av tjanstemannen med hansyn till tiden pa dygnet. AA:s svar
uppfattades aven i vrigt som undvikande och ifragasattande. Han ville t.ex.
inte svara pa nagra foljdfragor kring var han varit efter skolan och uppgav att
tjanstemannen inte hade med det att gora.

AA togs darfor ut for kontroll och fordes till Tullverkets lokaler vid Malmd
centralstation. AA:s vaska och klader kontrollerades, och en ytlig
kroppsbesiktning av honom gjordes eftersom det fanns anledning att misstanka
att han bar cannabis pa kroppen. Han blev inte tillsagd att gora knab6j under
den ytliga kroppsbesiktningen. Kontrollen dokumenterades inte eftersom det
inte patraffades nagra restriktionsvaror pa AA eller i hans bagage och han inte
begérde det.

Tullverket redogjorde darefter for den rattsliga regleringen i lagen om
Tullverkets befogenheter vid Sveriges grans mot ett annat land inom Europeiska
unionen (inregranslagen) och lagen om straff for smuggling (smugglingslagen)
samt redovisade féljande bedémning.

AA har pétraffats pa ett tg ankommande fran Danmark. Hela jarnvéagsstrackan
fran Oresundsbron till Malmé central ligger mindre &n 15 km fran kusten. AA
har darmed patraffats i trakterna vid Sveriges kust, i det s.k. gransnara omradet.
Det geografiska villkoret for att en kontroll ska fA genomforas ar darmed enligt
Tullverkets mening uppfyllt. Det kan dven konstateras att det har varit fraga om
en selektiv kontroll, grundat pa tulltjanstemannens iakttagelser av AA.

For att det ska finnas ”anledning anta” att ndgon har med sig en restriktionsvara
som inte har anmalts kan det vara tillrackligt att en tulltjansteman pa grund av en
persons sarskilda beteende far uppfattningen att personen har med sig nagot
otillatet. Det ska vara frdga om en konkret grund pa sé satt att det i efterhand gar
att beskriva vilka omstandigheter som I3g till grund fér kontrollen. Grunden kan
dock vara svag och alla detaljer behdver inte vara kénda. En tulltjanstemans
subjektiva bedémning av en persons beteende kan saledes i allméanhet vara
tillracklig for att en kontroll ska fa utforas. Ju langre bort fran gransen kontrollen
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gors, desto mer kravs dock som regel for att nd upp till kravet pa att det ska
finnas anledning anta att personen har med sig en restriktionsvara.

| det aktuella fallet har det varit fraga om en kontroll ombord pa ett tag fran
utlandet efter forsta stoppet i Sverige. Det har saledes funnits en méjlighet att
AA inte kommit resande fran utlandet. | den situationen kan det vara svarare att
komma fram till att det finns anledning anta att personen ar anmalningsskyldig,
dvs. att personen har fort in varor fran annat EU-land. Utifran de uppgifter som
har 1amnats av tjansteménnen kan det i efterhand inte uteslutas att det i det
aktuella fallet har funnits anledning att anta att AA har medfort en
restriktionsvara och att han inte har fullgjort sin anmalningsskyldighet. Det har i
sadant fall funnits tillracklig grund for att ta ut AA for kontroll och for att
undersdka hans véska enligt regleringen i inregranslagen.

Enligt Tullverkets mening kan det &ven ha funnits anledning att anta att AA hade
med sig egendom som kunde tas i beslag p& grund av misstanke om brott enligt
smugglingslagen. Det kan darmed &ven ha funnits grund for att genomféra en
kroppsvisitation och en ytlig kroppsbesiktning enligt regleringen i
smugglingslagen. Eftersom inga restriktionsvaror patraffades och AA inte
begérde det, uppréttades inga dokument rérande kontrollen.

Avslutningsvis beklagade Tullverket att AA upplevde sig ha blivit utsatt for en

felaktig eller oréttvis behandling.

Rattsliga utgangspunkter
Grundlagsskydd for den kroppsliga integriteten

Var och en &r gentemot det allmanna skyddad mot patvingat kroppsligt ingrepp
och mot kroppsvisitation. Skyddet far begransas genom lag. (Se 2 kap. 6 och
20 88 regeringsformen.)

Med kroppsvisitation avses en undersékning av klader och annat som ndgon bar
pé sig samt av vaskor, paket och andra féremal som nagon har med sig
(se 28 kap. 11 8§ tredje stycket rattegangsbalken).

Forutsattningar for en kontroll enligt inregranslagen

Tullverkets ratt att utféra kontroller vid inforsel eller utforsel dver Sveriges
grans mot ett annat EU-land regleras i inregranslagen. Lagen &r tillamplig
endast pa ett antal sarskilt angivna s.k. restriktionsvaror, bl.a. narkotika (se 3 §
2).

Den som for in en vara fran ett annat EU-land till Sverige ska anméla varan till
Tullverket bl.a. om varan omfattas av ett forbud mot inforsel (se 4 §). Enligt 7 §
far en tulltjansteman undersoka bagage, sasom resvaskor och portféljer, samt
handvaskor och liknande som medfors av en resande for att kontrollera att varor
inte fors in i landet i strid med ett inforselférbud. En sadan kontroll forutsatter
inte att det finns nagon brottsmisstanke, men den far inte ske slumpmaéssigt

(se 2 8).

For att mojliggora en kontroll enligt 7 § &r var och en skyldig att stanna pa en
tulltjanstemans anmaning (se 5 §). En sadan anmaning far ges i tva fall. | det
forsta fallet far den ges till den som i omedelbart samband med inresa till
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Sverige fran ett annat EU-land eller vid utresa fran Sverige till ett sadant land
befinner sig i omedelbar narhet av en granspassage (se 5 § forsta stycket 1).

Nar det galler inresande maste den som stoppas en relativt kort tid dessforinnan
ha anlant till landet. I princip ska kontrollatgarden inledas i nara nog direkt
anslutning till inresan, och det ska finnas ett direkt samband mellan inresan och
den senare foretagna kontrollatgarden. (Se prop. 1995/96:166 s. 60.)

Det andra fallet galler den som antréffas i trakterna invid Sveriges landgrans
mot ett annat EU-land, eller kuster, eller i ndrheten av eller inom en flygplats
eller ett annat omrade som har direkt trafikforbindelse med ett annat EU-land,
om det finns anledning anta att han eller hon medf6r en vara som avses i 3 §,
och att han eller hon inte fullgjort sin anmélningsskyldighet enligt 4 8 (se 5 §
forsta stycket 2).

Tullverkets befogenheter enligt 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 ndgot 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 utforas pa honom eller henne. En
sadan atgard far beslutas av en tulltjansteman. (Se 27 § andra stycket
smugglingslagen.)

Bestammelsen forutsatter att ett ingripande mot den som reser till Sverige gors
relativt kort tid efter det att denne har kommit till omradet (se Aberg, lag
[2000:1225] om straff for smuggling 27 §, Lexino 2022-06-01 [Juno]).

Om den undersokte begar det vid forrattningen eller om foremal tas i beslag ska
protokoll féras och bevis utfardas om gjord kroppsvisitation eller
kroppsbesiktning (se 29 § andra stycket smugglingslagen).

Bedémning

Utgangspunkter

Det framgar av utredningen att AA blev foremal for ett tullingripande ombord
pa ett tag nar det befann sig i Sverige. Taget hade avgatt fran Kopenhamn.

Jag kan konstatera att det helt saknas dokumentation fran ingripandet. Aven om
det i detta fall inte funnits nagot dokumentationskrav i forfattning finns det anda
skal att anmarka att avsaknaden av dokumentation har férsvarat min
granskning. Jag vill darfor peka pa vardet av att tvangsingripanden
dokumenteras och aterkommer till den fragan i mina avslutande synpunkter.

Tullverket har i sin redovisning av den rattsliga regleringen hanfort sig till
inregrénslagen och smugglingslagen. Jag gér min bedémning med tilldmpning
av de regelverken. Inregranslagen innehaller bestammelser om Tullverkets
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befogenheter vid bade inforsel och utforsel Gver Sveriges grans fran ett annat
EU-land. Jag har riktat in mina generella uttalanden pa vad som géller vid
inforsel.

Tulltjanstemannen steg ombord vid stationen Hyllie och utforde sitt arbete
under tagets fard in mot Malmo centralstation. AA har i anméalan uppgett att han
steg pa taget vid Triangeln. Nagon utredning som motsager det har inte lagts
fram. Jag utgar i fortsattningen fran hans uppgift i det avseendet. Den
bestdimmelse i inregranslagen som aktualiseras ar 5 § forsta stycket 2.

Forutséattningar for en kontroll enligt inregranslagen i ett gransnara
omrade

Sarskild omsorg kravs vid beddémningen

Inregranslagen innehaller bestammelser om Tullverkets befogenheter for
kontroll av bl.a. inforsel av varor fran ett annat EU-land. Lagen syftar till att
mojliggora en kontroll av att restriktionsvaror inte fors in i landet utan att
anmalningsskyldigheten fullgjorts. Var en kontroll kan goras beror pa var
Tullverket far uppmana nagon att stanna.

Bestammelsen i 5 § forsta stycket 2 inregranslagen méjliggor en kontroll inom
ett fornallandevis stort geografiskt omrade utéver det omrade som ar i
omedelbar narhet av granspassagen (det gransnara omradet). Kontrollen kan
darfor komma att genomfaéras i en miljo dar det finns personer, resenérer eller
andra, som inte &r inresande till Sverige och som inregrénslagen darfor inte ar
avsedd att tillampas pa. Bedomningen av de rattsliga forutsattningarna for en
kontroll maste i dessa fall darfor goras med sarskild omsorg.

Ett exempel pa en situation dar bedémningen av forutséttningarna for en
kontroll stéller sarskilda krav pa omsorg &r nar kontrollen ska genomféras
ombord pa ett tdg som efter ankomsten till Sverige gjort ett eller flera uppehall,
dar personer kan ha Kklivit ombord.

Det maste finnas ett tidsmassigt samband mellan granspassagen och kontrollen

En kontroll forutsatter att det finns anledning att anta att den berdrda personen
medfor en restriktionsvara och inte har fullgjort sin anmalningsskyldighet. | det
ligger dven att det ska finnas en eller flera omstandigheter som ger anledning att
anta att personen har passerat gransen fran ett annat EU-land.

Beviskravet “anledning anta” &r lagt stllt. FOr att regeringsformens skydd mot
kroppsuvisitation inte ska urholkas maste det enligt min mening aven for dessa
fall uppstéllas ett krav pa ett tidsmassigt samband mellan inresan och
kontrollen. Detta kan for 6vrigt anses folja redan av att det i lagtexten talas om
att den berdrda personen “medfor” (och alltsé inte exempelvis “bér pa sig” eller
“har med sig”) en restriktionsvara.

Nar en kontroll i det gransnara omradet dvervags maste tulltjainstemannen
genom fragor, kontroll av resehandlingar eller pa nagot annat sétt soka
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klarlagga den grundlaggande fragan huruvida den berérda personen relativt kort
tid fore kontrollen har passerat gransen fran ett annat EU-land (se ocksa
Tullverkets RattsPM Kontroll i gransnara omrade, 2021-04-20, Tullverkets dnr
RTA-1376, s. 44 f. och 50 f.). Om det som dérvid kommer fram inte ger
anledning att anta att personen i fraga ar inresande fran ett annat EU-land,
saknas forsattningar for en kontroll med st6d av inregranslagen.

Inregréanslagen gav inte stod for kontrollen

Av utredningen framgadr att tulltjanstemannen steg pa taget vid Hyllie och att
taget darefter gjorde ett uppehall vid Triangeln. Tulltjanstemannen maste darfor
under den fortsatta resan in mot Malmd ha varit medvetna om att det kunde
finnas resenarer som inte varit ombord nar taget passerade gransen till Sverige.

Som jag namnt utgdr jag fran AA:s uppgift om att han steg pa taget vid
Triangeln. Tulltjanstemannen har uppgett att de frigade AA bl.a. var han hade
varit och vart han var pa vag, men det framgar t.ex. inte att de uttryckligen
fragade om han hade rest in fran Danmark. Vidare minns tulltjanstemannen inte
om AA uppvisade en resehandling.

Den utredning som Tullverket lagt fram ger inget klart svar pa fragan vilka
omsténdigheter som tulltjinstemannen lade till grund fér bedémningen att AA
hade passerat gransen. Endast det forhallandet att taget hade avgatt fran
Koépenhamn var enligt min mening inte tillrackligt.

Min samlade bedémning &r att det inte presenterats nagot underlag som gav
tulltjanstemannen anledning att anta att AA rest med taget fran Képenhamn,
eller att han pa annat satt relativt kort tid fore kontrollen passerat gransen fran
ett EU-land. Det saknades saledes forutsattningar att kontrollera AA med stod
av inregranslagen. Utredningen ger dock inte stod for att AA valdes ut for
kontrollen av ndgon annan anledning an hans beteende néar tulltjanstemannen
samtalade med en annan resendr om cannabis.

Det fanns inte heller stod for atgarderna enligt smugglingslagen

Det fanns alltsa inte anledning att anta att AA passerat gransen. Av det skalet
saknades forutsattningar aven for de atgarder som tulltjanstemannen vidtog med
stéd av smugglingslagen, bl.a. den ytliga kroppsbesiktningen.

AA har gjort gallande att han under kroppsbesiktningen blev tillsagd att géra
knaboj. Hans uppgifter har dock tillbakavisats av tulltjanstemannen. Jag far
konstatera att ord star mot ord och att ytterligare utredning sannolikt inte
kommer att leda till 6kad klarhet. Jag vill dock rent allmant framhalla att det vid
en ytlig kroppsbesiktning inte ar tillatet att beordra den undersokte att inta nagra
sédrskilda kroppsstéllningar for att underlétta undersékningen (se prop.
1981/82:2s. 46 f.).
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Avslutande synpunkter och kritik

Tulltjanstemannen har genomfort en kontroll av AA med stdd av inregranslagen
och vidtagit atgarder enligt smugglingslagen utan att det fanns rattsliga
forutsattningar for det. Atgérderna innebar att AA:s rorelsefrihet inskranktes
under en inte obetydlig tid och att han, framfor allt genom den ytliga
kroppsbesiktningen, utsattes for en undersékning som innebar ett intrang i den
personliga integriteten.

Det &r ett grundlaggande rattssakerhetskrav att tvangsmedel hanteras korrekt.
Det &r vidare en sjalvklarhet att en tulltjinsteman har de rattsliga
forutsattningarna klara for sig innan ett beslut om tvangsmedel fattas. | det har
fallet har tulltjanstemannens Gvervaganden brustit i den grundlaggande fragan
om huruvida AA relativt kort tid fore kontrollen hade passerat grénsen till
Sverige, trots att de med hénsyn till omstandigheterna hade anledning att gora
den bedomningen med sarskild omsorg. Jag ser allvarligt pa det intraffade.

Tullverket kritiseras for att AA kontrollerades enligt inregranslagen och for att
han kroppsvisiterades och blev féremal for en ytlig kroppsbesiktning enligt
smugglingslagen, trots att det inte fanns rattsliga forutsattningar for atgarderna.

Tullverkets dokumentationsskyldighet bor utbkas

Avsaknaden av dokumentation har, som jag namnt, forsvarat granskningen.
Fragan om att infora ett dokumentationskrav for Tullverkets befogenheter att
upptacka brott har behandlats i ett betdnkande som nyligen lamnats till
regeringen (se SOU 2022:48).

I mitt remissvar patalade jag vikten av att ingripanden dokumenteras for att JO
effektivt ska kunna utéva sin tillsyn 6ver Tullverket (se JO:s dnr R 78-2022).
Vidare forde jag fram att ett dokumentationskrav innebér ett incitament for
beslutsfattaren att tanka igenom om forutsattningarna for en viss atgard ar

uppfyllda.

Min granskning i det har arendet illustrerar vérdet av den
dokumentationsskyldighet som jag efterlyste i remissvaret. Till det sagda vill
jag, for ingripanden som inte gors i omedelbar narhet av en grénspassage, peka
pa de rattssakerhets- och kontrollskal som talar for en dokumentation av vad
som foranlett kontrollen och att den genomforts inom det geografiska omrade
som lagstiftningen medger.

Det finns darfor skal att skicka en kopia av beslutet till Regeringskansliet for
kénnedom.

Arendet avslutas.



