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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har granskat om Tullverket har utformat sin
kontrollverksamhet pa ett effektivt sitt. Den Gvergripande slutsats som
Riksrevisionen drar &r att Tullverket i huvudsak har de forutsittningar som
krivs for att kunna utforma kontrollverksamheten effektivt, men att det ar
nddvindigt att myndigheten vidtar &tgirder for att sékerstilla att
resurserna fordelas pa det sétt som genererar storsta mdojliga nytta. Enligt
Riksrevisionen skulle atgirder for att forbattra Tullverkets kontrollverktyg
och anpassningsformaga ocksa kunna 6ka effektiviteten.

Regeringen instdimmer i Riksrevisionens bedomning att det &r viktigt att
kontrollverksamheten &r effektivt utformad och f6ljer resultatet av
kontrollverksamheten noga i den 16pande myndighetsdialogen och genom
Tullverkets arsredovisningar.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att vidta atgirder for att
skynda pa anslutningen av flygbolag till det nya systemet for hantering av
passageraruppgifter samt undersdka om fler &tgirder kan vidtas for att
forbéattra grinsskyddets kontrollmdjligheter.

Regeringen bedomer att Polismyndigheten vidtar de atgirder
myndigheten kan for att det nya systemet for hantering av
passageraruppgifter i flygtrafiken ska kunna nyttjas fullt ut.

Regeringen har remitterat ett forslag om att ge Tullverket befogenhet att
halla kvar forsandelser som kan antas innehalla vapen eller explosiva varor
och att skédrpa straffet for smuggling av vapen och explosiva varor.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Den 17 april 2019 &verlamnade riksdagen Riksrevisionens gransknings-
rapport Tullverkets kontroll — en traffsdker verksamhet? (RiR 2019:12) till
regeringen, se bilaga. 1 denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagel-
ser och rekommendationer som Riksrevisionen har redovisat i rapporten.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att antalet kontroller som utfors ar mycket lagt
i forhéllande till de stora floden som ska dvervakas, vilket stiller krav pa
valfungerande metoder for att hitta de kontrollobjekt som genererar storst
nytta. Den &vergripande slutsatsen dr att Tullverket i huvudsak har de
forutséttningar som krévs for att kunna utforma kontrollverksamheten pa
ett effektivt sitt, men att det 4r nddvéndigt att myndigheten vidtar atgérder
for att sdkerstilla att resurserna fordelas pé det sitt som genererar storsta
mojliga nytta. Atgirder for att forbittra regelverk, teknik, kompetens m.m.
avseende kontrollverksamheten samt en okad anpassningsforméga till
fordndringar i omvérlden skulle ocksd kunna Oka effektiviteten enligt
Riksrevisionen.

Riksrevisionen gor beddmningen att Tullverkets kunskap om
smugglingens omfattning ir relativt 1g, sirskilt gillande vapen. Aven om
det gors vissa insatser for att 6ka kunskapen anser Riksrevisionen att
Tullverket saknar en systematisk kunskapsgenerering kring hur vanligt
forekommande olika typer av brott och fel &r. Det dr ocksa ett problem att
det saknas en klar struktur for hur det strategiska underrittelsearbetet ska
vara utformat och hur den information som tas fram ska anvindas vid
inriktningen av kontrollverksamheten. Riksrevisionen anser att det &r
positivt att det finns en modell for att uppskatta den samhéllsnytta som
uppstar vid beslag av narkotika, dven om det finns svagheter med
berdkningen, och menar att det hade varit positivt med nyttoberdkningar
pa fler omraden. Avsaknaden av saddana berékningar for vapen och andra
produkter anses medfora en risk for att inriktningen mot narkotika, relativt
andra restriktionsomraden, blir for stark och forsdmrar mojligheten att
gora bra riskbedomningar. Sammanfattningsvis gor Riksrevisionen i
denna del beddmningen att det finns brister bade i kunskapen om hur
vanligt forekommande fel och brott dr och i kunskapen om vilka
konsekvenser dessa fel medfor. Det, tillsammans med brister 1 ut-
varderingen av underréttelser, gor det svart att sikerstilla att resurserna
inom kontrollverksamheten prioriteras pa det sétt som genererar storst
nytta.

Riksrevisionen gor bedomningen att Tullverket i huvudsak har de
verktyg som behdvs inom kontrollverksamheten men pekar bl.a. pa att det
finns ett bristande systemstod for uppfoljning i underrittelse-
verksamheten. Vidare konstaterar Riksrevisionen att lagen (2018:1180)
om passageraruppgifter i brottsbekdmpningen tridde i kraft den 1 augusti
2018. Genom lagen genomfordes Europaparlamentets och radets direktiv
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(EU) 2016/681 av den 27 april 2016 om anvéndning av passagerar-
uppgiftssamlingar (PNR-uppgifter') for att forebygga, forhindra,
uppticka, utreda och lagfora terroristbrott och grov brottslighet i svensk
ratt. Regleringen innebédr att Tullverket inte lingre kan inhdmta
passagerarinformation fran flygbolagen for att identifiera personer som
smugglar narkotika och andra varor. Flygbolagen ska i stillet dverfora
dessa uppgifter till Polismyndigheten, som bearbetar uppgifterna digitalt
och sedan levererar resultatet till Tullverket. Anslutningen av flygbolag
till det nya systemet for hantering av passageraruppgifter gar dock
langsammare 4n berdknat, vilket innebér att Tullverkets mojligheter att
hitta missténkta flygpassagerare har forsdmrats.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av granskningens iakttagelser rekommenderar Riks-

revisionen Tullverket att

e Oka kunskapen om storleken pd den illegala inférseln av varor,
utveckla nyttoberdkningar for fler varutyper och tydliggora rollen for
det strategiska underrittelsearbetet,

o forbéttra mojligheterna att utvirdera resultatet av underrittelser fran
Kompetenscentrum for analys och underrittelse samt se dver verk-
samheten och dess uppdrag i syfte att forbattra forutsittningarna for
metodutveckling och kraftsamling mot prioriterade omréaden,

e vidta atgérder for att sékerstilla att sdrskilt prioriterade kontrolluppslag
omhéndertas,

e utvérdera resultatet av arbetet gentemot skjutvapen och undersdka
mdjligheten att vidta atgérder for att 6ka antalet beslag, och

e se Over processen for riskbedomning och tillgangen pa uppfoljnings-
information 1 syfte att sdkerstélla att kontrollen utvecklas och inriktas
pa det sdtt som ger storst nytta.

Riksrevisionens rekommenderar regeringen att vidta atgérder for att
skynda pa anslutningen av flygbolag till det nya systemet for hantering av
passageraruppgifter samt undersdka om fler atgdrder kan vidtas for att
forbattra gransskyddets kontrollmdéjligheter.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Tullverkets kontrollverksamhet dr mycket viktig, bade for att bidra till att
sakerstélla finansieringen av den offentliga sektorn och for att forebygga
och motverka brottslighet i samband med in- och utforsel av varor. Det &r
angeldget att kontrollverksamheten bedrivs effektivt och att Tullverket
anvinder sina resurser pa det sitt som ger storst mojliga nytta. Regeringen

! Passenger Name Record (PNR) avser uppgifter som passagerare limnar vid bokning av
flygresor och vid incheckning, t.ex. namn, resedatum, resvég, bagageinformation och
betalningssitt.



vilkomnar dérfor Riksrevisionens granskning av Tullverkets kontrollverk-
sambhet.

Regeringen instimmer &ven i Riksrevisionens beddmning att det ar
nodvéndigt att Tullverket vidtar atgirder for att sékerstilla att resurserna
fordelas pé det sitt som genererar storsta mojliga nytta och att atgirder
vidtas for att forbattra myndighetens kontrollverktyg och anpassnings-
formaga.

Regeringen instdimmer i Riksrevisionens beddmning att dverforingen av
behandlingen av passageraruppgifter i flygtrafiken fran Tullverket till
Polismyndigheten och den automatiserade inhdmtningen och analysen av
uppgifterna som overforingen har medfort, ger mojlighet till en betydligt
effektivare och mer omfattande hantering. Det &r dérfor olyckligt att
anslutningen av flygbolag till det nya systemet gér langsammare &n
beréknat. I dag tar Polismyndigheten som ensam behorig myndighet och
ansvarig for insamling, analys och hantering av PNR-uppgifter vid sin
enhet for passagerarinformation (PIU) emot information fran 26 bolag,
vilka stér for 60 procent av den totala flygtrafiken. PIU tar dagligen emot
ca 55 000 passageraruppgifter. Processen for att ta emot PNR-uppgifter
fran ett flygbolag dr komplex och arbetet med anslutningen kraver
specialistkompetens. Polismyndigheten arbetar med rekrytering for att
forstarka detta arbete. Dessutom maste det beaktas att samtliga
medlemsstater for ndrvarande arbetar med att genomféra PNR-direktivet
och att flygbolagen saknar kapacitet att anslutas till alla medlemsstater.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen gav 2018 Tullverket 115 miljoner kronor i anslags-
forstarkning, den storsta anslagsdkningen pa tio ar. Myndigheten fick
dessutom en engangsforstarkning samma ar med 72 miljoner kronor for
att tacka kostnader for teknisk utrustning och dkade kontroller i postflodet.
Tullverket har 2019 fatt en forstiarkning, i den av riksdagen beslutade
budgeten, med 90 miljoner kronor for att stérka gransskyddet, anstélla fler
tulltjinstemén samt hantera utmaningarna som brexit och ett nytt
europeiskt tullsystem kan innebdra. I budgetpropositionen for 2020
foreslas Tullverket forstirkas varaktigt med 40 miljoner kronor och
anslaget 6kas dessutom planenligt med ytterligare 75 miljoner kronor. Den
kraftiga forstirkningen av Tullverkets anslag ger myndigheten goda
forutsittningar for att kunna 6ka och forbattra kontrollverksamheten bl.a.
genom Okad nérvaro vid grénserna.

Regeringen forutsitter att Tullverket fortsétter att arbeta med stéindiga
forbattringar 1 syfte att uppna en mer traffsdker och dirigenom effektiv
kontrollverksambhet. I det arbetet dr Riksrevisionens granskning ett viktigt
underlag.

Regeringen foljer i den 16pande myndighetsdialogen och i Tullverkets
arliga resultatredovisning till regeringen noga Tullverkets insatser for att
Oka kvaliteten i kontrollverksamheten. I det arliga regleringsbrevet pekas
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smugglingen av vissa riskvaror ut som sirskilt viktig att forhindra
samtidigt som insatserna méaste balanseras mot myndighetens ansvar inom
samtliga risk- och restriktionsomrdden. Resultatet av kontrollverksam-
heten redovisas i myndighetens arsredovisning. Regeringen avser att i
Tullverkets regleringsbrev for budgetaret 2020 aterkomma till fragan.

Mot bakgrund av att antalet flygbolag som anslutit sig till det nya
systemet for hantering av passageraruppgifter har 6kat sedan maj 2018, att
Polismyndigheten arbetar med rekrytering for att forstirka verksamheten
vid PIU samt att vissa omsténdigheter ligger utanfoér svensk kontroll,
beddmer regeringen att Polismyndigheten vidtar de é&tgérder som
myndigheten kan for att det nya systemet ska kunna nyttjas fullt ut.
Regeringen for en 16pande dialog med Polismyndigheten om utvecklingen
och ser for niarvarande ingen anledning att vidta ytterligare atgérder.

Vidare har ett forslag om att ge Tullverket befogenhet att hélla kvar
forsdndelser som kan antas innehélla vapen eller explosiva varor och att
skérpa straffet for smuggling av vapen och explosiva varor remitteras
t.o.m. den 31 oktober 2019. En skérpning av straffen for vapensmuggling
skulle medfora att Tullverket kan anvanda hemliga tvangsmedel i storre
utstrackning.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Riksrevisionen 4r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag ir att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanviandning och effektiv férvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift r att granska hur effektiv den statliga
verksamheten &r. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 2011 direkt till riksdagen.
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TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2019-04-03
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Hirmed overlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Tullverkets kontroll
— en triffsiker verksamhet?

Riksrevisionen har granskat huruvida Tullverket har utformat sin
kontrollverksamhet pi ett effektivt sitt. Resultatet av granskningen redovisas i
denna granskningsrapport. Den innehiller slutsatser och rekommendationer som
avser regeringen och Tullverket.

Riksrevisor Stefan Lundgren har beslutat i detta drende. Revisionsledare Henrik
Allansson har varit féredragande. Revisionsdirektor Krister Jensevik och
enhetschef Hakan Jénsson har medverkat i den slutliga handliggningen.

Stefan Lundgren
Henrik Allansson

For kannedom:

Regeringskansliet; Finansdepartementet
Tullverket
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Sammanfattning och rekommendationer

Tullverkets ska faststilla och ta ut tullar, skatter och avgifter samt dvervaka att
bestimmelserna om in- och utférsel av varor f6ljs. De ska ocksa férebygga och
motverka brottslighet i samband med in- och utforsel av varor. Myndighetens

kontrollverksamhet har en viktig roll i det arbetet.

Kontrollverksamheten méter en rad svarigheter. De trafik- och handelsflsden som
ska 6vervakas Dlir allt storre och ménga typer av varor har restriktioner av olika
slag, allt fran osikra elprodukter till narkotika. Det stiller krav pa prioriteringar
mellan olika kontrolldtgirder och forutsitter en bred kompetens hos personalen.

Mot bakgrund av den viktiga samhillsfunktion som Tullverkets kontroller fyller
och de svarigheter som myndigheten méter ir det enligt Riksrevisionen motiverat
att granska om kontrollverksamheten &r utformad pa ett effektivt sitt.

Granskningens resultat

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att Tullverket i huvudsak har de
byggstenar som krivs for att utforma kontrollverksamheten pa ett effektivt sitt,
men att det behovs atgirder for att sikerstilla att resurserna fordelas pa det sitt
som genererar storsta mojliga nytta. Atgérder for att forbattra kontrollens verktyg
och anpassningsférmaga skulle ocksa kunna oka effektiviteten.

Riksrevisionen vill dven papeka att det finns information som tyder pa att malen i
Tullverkets regleringsbrev om att forhindra inférseln av narkotika och vapen inte
uppnas. Med tanke pa den skada som dessa varor fororsakar vore det motiverat att
undersoka vad som skulle krivas for att forhindra inforseln i sd hog utstrickning
att tillgdngen minskar i samhillet, nigot som inte varit mojligt att undersska i
granskningen.

Riksrevisionens bedémning grundas pa nedanstaende iakttagelser.

Bristande kunskap om férekomsten av fel och dess konsekvenser

Tullverket anger att kontrollens inriktning ska utga fran en bedsmning av var de
storsta riskerna finns. Riksrevisionen delar det synsittet och konstaterar att
mojligheten att rikta kontrollen mot de fel och brott som medfér storst negativa
konsekvenser for samhillet 4r en grundliggande forutsittning for effektivitet.
Granskningen visar dock att Tullverkets kunskap om smugglingens storlek i olika
varu- och trafikfléden dr relativt 1ag, sirskilt gillande illegal inférsel av vapen. Det
pagar dock arbete med att 6ka kunskapen om skattefelet!, vilket &r positivt.

1 Skillnaden mellan de faststallda och de teoretiskt riktiga beloppen fér skatter och avgifter.

RIKSREVISIONEN 5

13



Skr. 2019/20:35
Bilaga

14

TULLVERKETS KONTROLL — EN TRAFFSAKER VERKSAMHET?

Riksrevisionen noterar vidare att det strategiska underrittelsearbete som har till
uppgift att bygga kunskap om olika riskomraden har begrinsad paverkan pa
inriktningen av kontrollverksamheten. Det beror bland annat pa att det saknas en
Kklar struktur for hur det strategiska underrittelsearbetet ska vara utformat och hur
den information som tas fram ska anvindas.

Tullverket har delvis en bittre bild av konsekvenserna av olika fel och brott, till
exempel finns det en metod for att berikna samhillsnyttan av Tullverkets
narkotikabeslag. Metoden har vissa svagheter, men Riksrevisionen ser positivt pa
att det gors forsok att uppskatta nyttan som dessa beslag skapar. Det saknas dock
motsvarande nyttoberikningar for andra beslagstyper, sisom vapen och varor som
bryter mot regler om produktsikerhet och immaterialritt.

Ett utvecklat underrittelsearbete kan férbattra traffsakerheten

De flsden Tullverket évervakar dr mycket stora i forhéllande till antalet kontroller
som kan genomftras. Formédgan att hitta kontrollobjekt som genererar stora
debiteringar och beslag ar dirfor central ur effektivitetssynpunkt. Tullverkets
frimsta verktyg for att astadkomma detta 4r underrittelseverksamheten som
bedrivs inom Kompetenscentrum fér analys och underrittelse (KCAU).

Riksrevisionen konstaterar att arbetet inom KCAU ir utspritt pa en rad olika
restriktionsomraden, vilket begrinsar utrymmet fér metodutveckling och
kraftsamling mot prioriterade risker. Att kraftsamling ir en framgangsrik metod
visar den underrittelseinsats som Tullverket kallar Kommissionen fér tung trafik,
och som skapade en kraftig 6kning av narkotikabeslagen i lastbilsflodet under
2017. Kommissionen var en pilotverksamhet som lag utanfér KCAU. Nir arbetet
nu ska overforas till KCAU finns en risk att delar av framgangsfaktorerna
forsvinner, trots att det pa ledningsniva finns en tydlig ambition att undvika det.

Utformningen av underrittelser frain KCAU skiljer sig beroende pa om de till
exempel ska resultera i tullrevision eller fysisk kontroll (kontroll av varor med
mera som korsar grinsen). Den senare typen av underrittelser kallas
kontrolluppslag och ligger till grund for cirka 3 procent av det totala antalet fysiska
kontroller. Granskningen visar att 15 procent av kontrolluppslagen inte leder till
kontroll, vilket beror pa att de kan prioriteras bort av gransskyddet om det till
exempel saknas ledig personal. Det saknas méjlighet att sikerstilla att de
viktigaste uppslagen inte prioriteras bort.

Riksrevisionen noterar dven att det saknas adekvat uppféljning for att kunna
utvirdera resultatet av de underrittelser som KCAU levererar. Det ir till exempel
svart att jimfora triffsikerheten for underrittelsebaserade och egeninitierade
kontroller och det redovisas inte vilken samhillsnytta kontrolluppslagen
genererar. Detta gor det svart att avgora hur hogt underrittelser bér prioriteras i
respektive flode.

6 RIKSREVISIONEN
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God tillgang pa verktyg, med vissa undantag

Tullverket har i huvudsak tillgang till de verktyg (regelverk, teknik, kompetens
med mera) som behovs for att hantera prioriterade kontrollomriden. Men det
finns vissa saker som kan forbittras.

Det finns till att borja med behov av att 6ka anvindningen av system och metoder
som kan analysera stora datormingder. Tullverket har tagit vissa steg i den
riktningen, men mycket arbete kvarstar. Ett annat problem ir att Tullverket, sedan
ny EU-lagstiftning gillande passagerarinformation infordes den 1 augusti 2018,
inte lingre kan inhdmta passagerarinformation fran flygbolagen for att identifiera
personer som smugglar narkotika och andra varor. Flygbolagen ska istillet
overfora dessa uppgifter till Polismyndigheten, som bearbetar uppgifterna digitalt
och sedan levererar resultatet till Tullverket. Anslutningen av flygbolag till det nya
systemet gir dock langsammare in beriknat, vilket innebir att Tullverkets
mojligheter att hitta misstéinkta flygpassagerare har forsimrats.

Det finns ocksa atgirder som skulle kunna férbittra grinsskyddets
kontrollmsiligheter, exempelvis rérande kontroller pa tagen dver Oresund.

Kontrollverksamhetens anpassningsférmaga kan forstarkas

En effektivt utformad kontrollverksamhet kriver snabb anpassning efter nya
smugglingsvigar, dndrade trafikfloden och andra férandringar. Vikten av en sidan
férmaga kan exemplifieras med den felaktiga hanteringen av postforsindelser
som atgirdades forst efter att den snabba skningen av postférsindelser fran Kina
under 2017 gjort problemen allmint kiinda.

En omvirldsférandring som diremot inte lett till nigra omfattande atgarder ir
den 6kade anvindningen av illegala skjutvapen. Beslagen av skjutvapen minskade
i stillet fran 61 vapen 2017 till 41 vapen 2018. Tullverket har uppgett att det dr
svart att utvirdera det hir resultatet eftersom det ir oklart hur stor inforseln ir.
Mot bakgrund av skadan som illegala vapen orsakar i samhillet menar
Riksrevisionen att detta dr otillfredsstillande.

Riksrevisionen noterar ocks att det finns tillvigagingssitt som Tullverket har
svart att hantera. Ett exempel ir strategin att dolja illegal inférsel av alkohol i det
legala flédet genom att géra manga resor éver griansen med relativt sma volymer.
Motsvarande situation finns i postflodet dir det stora antalet férsindelser med
sma mingder illegala preparat ir svira att forhindra, bland annat till foljd av
antalet brottsutredningar som uppstér vid stora insatser i det hir flodet.

Ett exempel pa framgéngsrikt arbete mot alkoholsmuggling ir dock de insatser
som Tullverket och andra myndigheter genomf6rt mot de sa kallade spritbussarna
(organiserade bussresor dir inhyrda personer utgav sig vara dgare till alkohol som
sedan saldes illegalt). Arbetet ledde till att smugglingsmetoden upphérde, vilket
visar att kraftsamling kan vara en bra metod 4ven inom kontrollverksamheten. Till
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foljd av de stora resursinsatser som krivs finns det fi exempel pa den hir typen av
insatser, men Riksrevisionen menar att det finns anledning att anta att ett 6kat
inslag av kraftsamlingar vore positivt ur effektivitetssynpunkt.

Bristande underlag férsvarar resursprioritering och effektivisering

Den begrinsade kunskapen om storleken pa smuggling i olika floden, och om
vilken nytta som uppstar vid vissa beslagstyper, forsamrar forutsittningarna att
gora bra riskbedémningar. Nuvarande riskanalys sker pa lokal niva och baseras pa
kunskaper om lokala forhillanden. Detta, tillsammans med brister i utvirderingen
av underrittelser, gor det svart att sikerstilla att resurserna inom
kontrollverksamheten prioriteras pa det sitt som genererar storst nytta.

Riksrevisionen konstaterar dock att manga av byggstenarna som behovs for en bra
resursprioritering finns (underrittelseverksamhet, uppféljning av triffsikerhet,
nyttoberikningar med mera). Om Tullverket kan utveckla dessa finns det enligt
Riksrevisionen goda forutsittningar for att 6ka effektiviteten.

Rekommendationer

Mot bakgrund av granskningens iakttagelser rekommenderar Riksrevisionen
Tullverket att:

e oka kunskapen om storleken pa den illegala inforseln av varor, utveckla

nyttoberikningar for fler varutyper och tydliggora rollen for det strategiska

underrittelsearbetet

forbittra mojligheterna att utvirdera resultatet av KCAU:s underrittelser

samt se 6ver verksamheten och dess uppdrag i syfte att forbittra

forutsittningarna f6r metodutveckling och kraftsamling mot prioriterade

omraden

o vidta atgirder for att sikerstilla att sdrskilt prioriterade kontrolluppslag
omhindertas

e utvirdera resultatet av arbetet gentemot skjutvapen och undersska
mojligheten att vidta atgirder for att 6ka antalet beslag

e se over processen for riskbedémning och tillgingen pa
uppfsljningsinformation i syfte att séikerstilla att kontrollen utvecklas och
inriktas pa det sitt som ger storst nytta.

Riksrevisionen rekommenderar dven regeringen att:

o vidta atgirder for att skynda pa anslutningen av flygbolag till det nya
systemet for hantering av passageraruppgifter samt underscka om fler
atgirder kan vidtas for att forbittra grinsskyddets kontrollmsjligheter.
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1 Inledning

Tullverket har ett brett uppdrag som inkluderar att faststilla och ta ut tullar,
skatter och avgifter samt 6vervaka att bestimmelserna om in- och utférsel av varor
foljs. Dirutsver ska myndigheten bland annat férebygga och motverka brottslighet
i samband med in- och utforsel av varor. Det hir uppdraget kriver att
myndigheten bedriver en omfattande kontrollverksamhet, vilken ir foremalet for
den hir granskningen.

1.1 Motiv till granskning

Tullverkets kontrollverksamhet fyller en viktig samhillsfunktion genom att
forhindra att illegala varor fors in i landet och genom att bidra till finansieringen
av den offentliga sektorn. Det finns dock flera faktorer som férsvarar arbetet,
sdsom de stora och skande trafik- och handelsflsden som myndigheten ska
Gvervaka.

Bestimmelserna om in- och utférsel innehaller en stor mingd varor som har olika
restriktioner, allt fran djur och osikra elprodukter till vapen och narkotika. Detta
medfor att myndigheten maste prioritera mellan olika kontrollatgirder samt
uppritthélla en bred kompetens hos personalen.

Mot bakgrund av den viktiga samhillsfunktion som Tullverkets kontroller fyller,
och de svarigheter som myndigheten méter, bedomer Riksrevisionen att det ir
motiverat att granska om resurserna inom kontrollverksamheten anvinds pa ett sa
effektivt sitt som majligt.

1.2 Syfte och avgrinsningar

Granskningens évergripande syfte ir att underséka om Tullverket har utformat
sin kontrollverksamhet pa ett effektivt siitt, det vill siga huruvida myndigheten
sammantaget har utformat kontrollen pa det sitt som ger storsta mojliga
maluppfyllelse givet tilldelade resurser. Riksrevisionens syn pa vad som
kiannetecknar en effektivt utformad kontrollverksamhet utvecklas ytterligare under
rubriken "Operationalisering av begreppet effektivitet” nedan.

Inom Tullverkets kontrollverksamhet finns stora skillnader i tillvigagangssitt,
bland annat beroende pa om syftet ir att sikerstilla uppbord eller motverka
brottslighet. Granskningens ambition ir att géra en bred 6versyn som inkluderar
de olika kontrolltyperna. For att granskningens omfattning ska bli hanterbar krivs
dock avgrinsningar som exkluderar vissa angrinsande frigor som kan ha
implikationer f6r hur kontrollen bedrivs.
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Den 1 maj 2016 borjade en ny unionstullkodex tillimpas inom EU. Syftet 4r bland
annat att standardisera och automatisera tullhanteringen, vilket berdknas vara
fardigt tidigast 2025. Det nya regelverket kriver att Tullverket utvecklar nya IT-
losningar, vilket dr forknippat med stora kostnader. De nya systemen
implementeras stegvis och paverkar utformningen av kontrollen inom vissa
omraden. Eftersom det skulle kriva andra granskningsmetoder kommer dock
utvecklingen av de nya systemen inte omfattas av granskningen.

Nir kontrollverksamheten genererar en misstanke om brott dr det personal inom
Tullverket som ansvarar fér utredningen. Den brottsutredande verksamheten har
nira koppling till kontrollen, men eftersom den anvinder andra arbetsmetoder
och méter andra svarigheter kommer den inte ingd i granskningen. Ytterligare
fragor som inte ir foremal for granskning dr Tullverkets hantering av tillstind och
arbetet med att kriva in tull och skatt fran foretag som inte betalat det Tullverket
kriver (det vill siga arbetet for att uppbordsfelet ska bli sa litet som mojligt).

1.3 Bedémning av effektivitet

I foljande avsnitt presenteras de bedsmningsnormer som granskningen tar sin
utgdngspunkt i samt de forutsittningar Riksrevisionen anser bor vara uppfyllda
for att Tullverkets kontrollverksamhet ska kunna betraktas som effektiv. Mot
bakgrund av detta har fyra revisionsfrigor utarbetats.

1.3.1 Bedémningsnormer

Genom att anta budgetpropositionen fér 2019 har riksdagen stillt sig bakom att
mialen for Tullverket ska vara att pa ett rittssikert och kostnadseffektivt sitt ta in
tullar, skatter och avgifter samt 6vervaka och kontrollera att reglerna om in- och
utforsel efterlevs. Tullverket ska ocksa informera om reglerna pa omradet och
forebygga och motverka brottslighet.2 Motsvarande skrivningar finns 4ven i
forordningen (2016:1332) med instruktion for Tullverket. Kontroll utgér siledes
en central del av Tullverkets verksamhet.

All statlig verksamhet ska enligt 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) efterstriva hog
effektivitet och iaktta god hushallning. Mot bakgrund av malen for Tullverket gor
Riksrevisionen tolkningen att kontrollverksamheten ska utformas pa det sitt som
innebir att malen nas med sa 1ag resursanvindning som mgjligt. I en situation
dir resurserna inte dr tillrickliga for att na malen fullt ut ska resurserna
prioriteras si att stérsta mojliga effekt eller nytta uppnas.

Sveriges medlemskap i Europeiska unionens tullunion innebir att Tullverkets
kontrollverksambhet i stor utstrickning paverkas av de gemensamma krav som
stills pa europeiska tullmyndigheter. Kraven medfor till exempel begrinsade

2 Prop. 2018/19:1, utgiftsomrade 3.
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mojligheter att utfora kontroller vid grinser mellan EU-linder, och instruktioner
om hur korrekt uppbérd vid unionens yttre grins ska sikerstillas. Dessa krav kan
ocksa paverka Tullverkets mojlighet att férdela sina resurser pa ett effektivt, vilket i
sd fall kommer beaktas vid formulering av granskningens slutsatser.

1.3.2 Operationalisering av begreppet effektivitet

Som beskrevs ovan ir kontrollverksamhetens uppdrag att bidra till Tullverkets
overgripande mal att sikerstilla en korrekt uppbérd och att restriktionerna for in-
och utférsel efterlevs. Med tanke pa de stora trafik- och varufloden som passerar
landets grinser ir det i praktiken inte majligt att forhindra all illegal inférsel och
skatteundandragande. Syftet med kontrollen blir i stillet att minimera de problem
som uppstar i samhillet till f5ljd av denna typ av brottslighet. Granskningen
inriktas dirfor mot verksamhetens kostnadseffektivitet, det vill siga huruvida
resurserna anvinds pa det sitt som ger storsta mojliga nytta fér samhillet.

Den nytta som Tullverkets kontroller skapar kan forenklat beskrivas som den
samlade nytta som uppstar da felaktigheter och brott motverkas.> Myndighetens
resursinsats kan med andra ord optimeras om étgirderna riktas mot de
felaktigheter och brott som medfor stérst negativa konsekvenser for samhillet,
samtidigt som kostnaderna for att férhindra dessa tas i beaktande. Sambandet
beskrivs mer detaljerat i bilaga 1.

Det hir sittet att se pé effektiviteten inom kontrollverksamheten &r inte unikt. Ett
liknande resonemang anvindes i den statliga utredning som tillsattes 1997 i syfte
att analysera myndighetens organisation och dimensionering med anledning av
EU-medlemskapet. Utredningen definierade hog effektivitet som en situation dir
det samhillsekonomiska virdet av beslagen i forhallande till resursinsatsen 4r
hogt. En effektiv uppbérd beskrevs som ritt uppbord i ritt tid, till liten kostnad.+

Av ovanstiende synsitt framgar att en forutsittning for att kunna fordela
resurserna effektivt ar att det finns kunskap om vilka fel och brott som medfor
storst konsekvenser och vilken nytta framgangsrika kontroller gentemot dessa
ddrigenom genererar. Den hir kunskapsuppbyggnaden kompliceras av att
Tullverket arbetar gentemot manga olika typer av fel och brott. Arbetet med att
mita nyttan forsvaras dven av att det i flera fall handlar om illegala marknader dir
effektkedjan fran kontrollinsatsen till nyttan som uppstar i samhillet kan vara svar
att méta.

Kostnaden for att forhindra olika typer av brott styrs i hog grad av kontrollernas
triffsikerhet. En hog triffsikerhet innebir att firre resultatlsa kontroller

3 Observera att ordet "samhillsnytta” inte anvands hir. Det begreppet anvinds av Tullverket sjélva,
men da med en lite annorlunda innebérd, vilket kommer att beskrivas i kapitel 2.
4 SOU 1998:18, En griins — en myndighet?
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genomfors och att effekten av ett givet antal kontroller 6kar. Urval med god
triffsikerhet dr siledes en central framgangsfaktor och dirmed en forutsittning
for att uppna en effektiv kontroll. Inom Tullverket bedrivs underrittelsearbete
som syftar till att 6ka triffsikerheten inom kontrollen. Tillgingen pa tekniska
hjilpmedel, IT-system, kompetens, regelverk och dndamalsenlig organisation kan
ocksd vara viktiga verktyg for att halla nere kostnaderna.

Det bor avslutningsvis poingteras att Tullverkets kontroll sker pa ett omrade som
ir i stindig forindring. Volymerna i olika transportfléden férindras, trafiken kan
flyttas mellan olika hamnar och flygplatser. Dirutéver forsoker personer som
dgnar sig at brottslig verksamhet hela tiden hitta nya vigar och metoder for att
transportera illegala varor och undanhilla tull. Fér att kontrollverksamheten ska
fungera effektivt krivs dirfor att myndigheten har férmaga att identifiera den hir
typen av nya foreteelser och skyndsamt anpassa kontrollen.

1.3.3 Revisionsfragor

Baserat pa det ovanstiende resonemanget identifierar Riksrevisionen fyra
forutsittningar for att Tullverkets kontrollverksamhet ska kunna utformas pa ett
effektivt sitt. Dessa forutsittningar har legat till grund for formuleringen av
foljande revisionsfragor:

1. Har Tullverket metoder och underlag for att i tillricklig utstrickning kunna
mita eller rangordna nyttan av att dtgirda olika typer av fel och brott?
2. Har Tullverket ett indamalsenligt underrittelsearbete for att sikerstilla att
triffsikerheten inom kontrollverksamheten blir s hég som mojligt?
. Har Tullverket indamalsenliga verktyg fér att hantera de kontrollomraden
som bedoms vara prioriterade?
4. Ar kontrollverksamheten utformad pa ett sitt som gér det mojligt att anpassa
och utveckla den efter férindrade omvirldsfaktorer?

w

Revisionsfrigorna uttrycker forutsittningar for att kunna uppna en effektivt
utformad kontrollverksamhet, men de dr inte tillrickliga. For att sikerstilla att
verksamheten ir effektivt utformad krivs dven att dessa faktorer beaktas vid
styrning och prioritering av resurser. Information om nytta och triffsikerhet ar till
exempel avgorande underlag for att uppna en optimal férdelning av resurser
mellan olika delar av kontrollverksamheten. Detta har ocksa beaktats i
granskningen.

1.4 Metod och disposition

Grunden fér granskningen utgdrs av en genomgang av hur Tullverket arbetar
med kontroll och hur styrning och uppf6ljning av verksamheten fungerar.
Kartliggningen baseras pa intervjuer med chefer och processigare for kontroll-
och underrittelseverksamhetens olika delar. Totalt har 32 intervjuer genomforts.
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Detta har kompletterats med bestk i verksamheten. Sadana bessk har genomforts
pé Arlanda flygplats, vid Oresundsbron och vid hamnar i Géteborg. Ett méte
genomfordes dven for att fa information om tillgangen pa IT-verktyg inom
underrittelseverksamheten.

En viktig del av empiriinsamlingen har varit att identifiera relevanta interna
dokument och statistik som kan anviindas for att underbygga och komplettera
informationen som framkommit under intervjuerna. Tullverket har en
omfattande uppféljning och tillgingen pa verksamhetsstatistik &r relativt god. Det
finns saledes mitningar av triffsikerhet, samhillsnytta, kontrollvolymer med
mera som har kunnat anvindas for att belysa revisionsfragorna. Riksrevisionen
har dven tagit del av rapporter frin Tullverkets internrevision.

Det ovanstaende materialet har i relevanta fall kompletterats med underlag fran
aktérer med kunskap om brottsbekdmpning och dess effekter i samhillet. Bland
dessa finns Brottsforebyggande radet (Bra), Centralfsrbundet for alkohol- och
narkotikaupplysning (CAN) och Polismyndigheten.

1.4.1 Rapportens disposition

Rapporten inleds med ett bakgrundskapitel (kapitel 2) som beskriver Tullverkets
organisation och de kontroller som myndigheten utfor. I kapitlet forklaras dven ett
antal begrepp och forkortningar som anvinds i rapporten. Direfter kommer
foljande fem kapitel:

Kapitel 3 inleds med en beskrivning av Tullverkets uppdrag, vilken syftar till att
klargéra vilka typer av fel och brott som ligger inom myndighetens
ansvarsomrdde. Detta foljs av en beskrivning av vilken kunskap som finns om hur
vanligt forekommande dessa fel och brott 4r samt vilka konsekvenser de medfor,
och dirmed nyttan av att atgirda dem.

Kapitel 4 beskriver Tullverkets arbete fér att uppna en sa hog triffsikerhet som
mojligt, ett arbete som till storsta del kretsar kring den underrittelseverksamhet
som bedrivs inom myndigheten.

Kapitel 5 handlar om huruvida Tullverket har indamalsenliga verktyg for att
hantera prioriterade kontrollomraden.

Kapitel 6 behandlar den sista revisionsfragan om majligheten att anpassa och
utveckla kontrollen efter forindrade omvirldsfaktorer.

Kapitel 7 ger en beskrivning av hur styrningen av kontrollverksamheten ar
uppbyggd och huruvida de iakttagelser som gjorts rérande de fyra
revisionsfragorna paverkar majligheten att géra en optimal resursallokering.
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2 Tullverkets kontrollverksamhet

Inledningen av detta kapitel beskriver Tullverkets organisation och innebérden av
begrepp och forkortningar som anvinds inom myndigheten och i denna rapport.
Den andra delen av kapitlet beskriver storleken péa de fléden av deklarationer och
trafik som Tullverket 6vervakar samt méngden kontroller som utférs.

2.1 Tullverkets organisation och kontrollens bestandsdelar

Tullverket kirnverksamhet delas in i tva avdelningar: Brottsbekampning (BB) och
Effektiv handel (EH). Avdelningarna leds av var sin chef med strategiskt ansvar for
ledning och styrning av verksamheten inom respektive avdelning som till stéd har
fyra stabsenheter.s Avdelningarna har 4ven ett gemensamt kompetenscentrum
(KC) som ansvarar for Tullverkets underrittelseverksamhet.s Organisationen kan
illustreras med féljande figur.

Figur 1 Tullverkets organisation

GENERALTULLDIREKTOR

INTERNREVISION 1 T VERKSLEDNINGSSTAB
BROTTSBEKAMPNING EFFEKTIV HANDEL
KC Géteborg KC Klarering
KC Malmé KC Tillstand
KC Stockholm KC Uppféljning
KC Nord

KC Analys och underrittelse

Gemensamma enheter>
Kéilla: Tullverket.

Avdelningen for brottsbekimpning dr uppdelad pa fyra KC som ansvarar for var
sin geografisk del av Sverige. Inom dessa KC finns bade tullkriminalenheter som
ansvarar for brottsutredningar och grinsskyddsenheter som ansvarar for kontroll
av varor som korsar grinsen. Den hir typen av kontroller kallas inom Tullverket

5 Enheten for EU och internationell samordning, Enheten for nationell samordning, Enheten for
planering och uppféljning och Enheten for verksamhetsutveckling.
6 Tullverket, 2018a.
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for "fysiska kontroller”. Det ir virt att podngtera att Tullverket inte utfor
personkontroller (sikerstilla att den inresande har de identitetshandlingar och
tillstand som krivs). Den uppgiften ligger hos Polismyndigheten (Grinspolisen).”

Avdelningen EH ansvarar for att faststilla och ta ut tullar, skatter och avgifter i
syfte att sikerstilla en korrekt uppbérd. Avdelningen ansvarar ocksa for att
bestimmelserna om in- och utforselrestriktioner f6ljs nir varor deklareras eller
anmals pa annat sitt till Tullverket. De tre KC som finns inom EH ir inte
geografiskt uppdelade, utan tjinsteminnen hanterar drenden fran hela landet.s

Inom KC Klarering (KCK) sker den tullhantering som gors nir en vara fors over
EU:s grins, det handlar bland annat om att sikerstilla att korrekt tull, skatter och
avgifter betalas och att sirskilda inforselrestriktioner efterlevs. (Sidana
restriktioner finns till exempel fér likemedel, miljofarligt avfall och
utrotningshotade djur). Inom KC Tillstind (KCT) tar Tullverket emot ans6kningar
och utfirdar tillstind. KC Uppf6ljning (KCU) arbetar med kontroller for att i
efterhand sikerstilla att korrekt uppbord skett (operatérsuppféljning).®

Den avdelningsgemensamma underrittelseverksamheten inom KC Analys och
underrittelse (KCAU) har till uppgift att tillgodose Tullverkets behov av
underrittelsestod pa strategisk och operativ nivd. KCAU samverkar dven med
organisationer utanfér myndigheten.

2.1.1 Processtyrning

Utover den ovan beskrivna organisationsstrukturen tillimpar Tullverket iven
processtyrning. Grunden for detta ar ett beslut frin 2013 med syftet att bland
annat 6ka kvaliteten i handliggningen, skapa ett effektivare resursutnyttjande och
arbeta mer enhetligt. Det sistnimnda giller sirskilt inom BB dir det finns en
geografisk uppdelning av verksamheten som styrs frén fyra orter i landet.1

Processorganisationen innehaller sex kirnprocesser, varav fyra berors av
granskningen: Analysera och selektera, Genomfora fysisk kontroll, Klarera varor
och transportmedel och Folja upp operatér och drende.

I processen Analysera och selektera bedrivs Tullverkets underrittelsearbete.
Arbetet utférs huvudsakligen inom KCAU, men en del av processen finns dven
inom brottsbekimpningens fyra KC i form av exempelvis fysisk spaning och
inhamtning av information. 2 I rapporten avser hinvisningar till Tullverkets

7 Tullverket, 2018a. Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-03-26.
8 Tullverket, 2018a.

9 E-post fran Tullverket, 2018-03-14.

10 E-post fran Tullverket, 2018-06-18.

1 Tullverket, 2015a. Intervju vid Tullverket, 2018-03-15.

12 E-post fran Tullverket, 2019-02-21.
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underrittelsearbete det arbete som utfors inom KCAU, eftersom det ir dir
underrittelser till kontrollverksamheten skapas.

Processen Genomféra fysisk kontroll avser de kontroller av varor och transporter
som grinsskyddsenheterna utfér. Processen Klarera varor och transportmedel
avser det arbete som sker inom KC Klarering. Processen Félja upp operator och
irende omfattar de kontroller som operatérsuppféljningen genomfor for att i
efterhand sikerstilla att korrekt tull, skatt och avgifter har betalats.

2.1.2 Resursutveckling

Efter beslutet att infora processtyrning skedde en gradvis implementering av det
nya arbetssittet, vilket skett i olika takt inom olika processer. Mellan 2015 och
2016 skedde ett byte av redovisningssystem, varefter det ir majligt att f6lja tiden
som liggs inom respektive process. I tabellen nedan presenteras antalet
arsarbetskrafter for de kontrollrelaterade processer som omfattas av granskningen.

Tabell 1 Antal arsarbetskrafter fér kontrollprocesserna

2016 2017 2018
Analysera och selektera 130 141 130
Genomféra fysisk kontroll 2n 216 2n
Klarera varor och transportmedel 165 170 174
Félja upp operatér och drende 47 54 66

Klla: Tullverket.

Tabellen visar att resurserna for de fyra processerna har legat pa en relativt
konstant niva de senaste iren och under 2018 utgjorde de drygt 30 procent av det
totala antalet arsarbetskrafter inom Tullverket. Det bér dock noteras att tabellen
visar de arsarbetskrafter som kan kopplas direkt till processerna, antalet
inkluderar inte tid f6r utbildning, IT-utveckling, laboratorieundersskningar och
annan tid som har en mer indirekt koppling till processerna.

I Tullverkets drsredovisning anvinds det bredare begreppet kirnverksamhet for att
beskriva verksamheten som sker inom avdelningarna Brottsbekdmpning och
Effektiv handel. Som framgar av tabellen nedan har antalet rsarbetskrafter
sjunkit sedan 2013, bade for kirnverksamheten och fér Tullverket som helhet.

Tabell 2 Antal arsarbetskrafter fér karnverksamheten

2013 2014 2015 2016 2017 2018
Kérnverksamheten 1587 1542 1551 1522 1454 1505
Hela Tullverket 1910 1872 1884 1863 1803 1865

Kdlla: Tullverket.
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Tullverket beskriver i sitt budgetunderlag for 2018-2020 att utveckling och
forvaltning av myndighetens IT-system upptar en allt storre del av myndighetens
budget, vilket har framtvingat nedprioriteringar av den operativa
kirnverksamheten. Tullverket beskriver detta som ett stort problem och anger till
exempel att myndigheten har en starkt begrinsad nattickning av personal i
grinsskyddet. Det konstateras ocksa att minskad personalstyrka 6kar risken for att
oseridsa aktorer utnyttjar platser dir Tullverket inte finns f6r kriminell
verksamhet samt att arbetet mot organiserad brottslighet blir lidande

De kostnader fér IT-utveckling som omnimns i budgetunderlaget kan till stor del
kopplas till EU:s nya tullkodex som innebir krav pa en helt elektronisk
tullhantering, vilket i sin tur kriver omfattande systemutveckling. Tullverket
behover ocksa uppritthalla dubbla IT-system under évergingsperioden. Tanken
var fran borjan att EU-linderna skulle ha implementerat den nya tullkodexen
2020, nagot som nu bedéms kunna ske tidigast 2025.14 Tullverkets kostnader for
IT-utveckling har ¢kat frin 48 miljoner 2013 till 126 miljoner kronor 2018.15

Regeringen har hérsammat behovet av 6kade resurser och tilldelade fran och med
2018 medel for att forstirka kontrollverksamheten. Detta beskrivs i kapitel 7 dir
fragor om resursprioritering inom myndigheten behandlas.

2.2 Kontrollvolymer i handels- och transportfloden

I foljande avsnitt gérs en genomgang av olika kontrolltyper som Tullverket arbetar
med, och som kommer att omnimnas i rapporten. Fér att mojliggora en
bedémning av mingden kontroller ges ocksa inledningsvis en kortfattad
beskrivning av storleken pa vissa av de trafikfloden som Tullverket 6vervakar.

2.2.1 Trafikflsden

Tullverket konstaterar att de trafik- och handelsstrommar som myndigheten
6vervakar ir stora och skande. Som exempel kan nimnas att trafiken 6ver
Oresundsbron 2018 uppgick till 7 miljoner motorfordon och att antalet
passagerare pa utrikes flyg till och frin Swedavias flygplatser 2018 uppgick till 28,5
miljoner, varav 2,7 miljoner fran linder utanfér Europa.s

Nir det giller varutransporter anlinder det varje dag cirka 1 500 containrar till
Sverige. I post- och kurirflodet ankommer ocksa stora volymer. Det saknas for

Tullverket, 2017a.

Tullverket, 2017a. Tullverket, 2019. Intervju vid Tullverket, 2018-03-15.
5 E-post fran Tullverket, 2019-02-08.

Tullverket, 2019. Swedavia, 2018.
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nirvarande statistik om antalet paket som anlinder frin utlandet via postflodet,
men det anlinder enligt Tullverket runt 75 000 kurirpaket per dag.1”

De 6kande volymerna kan illustreras med att antalet tulldeklarationer som
Tullverket arligen hanterar har 6kat med 36 procent fran 2013 till 2018. Under
2018 inkom 7,7 miljoner deklarationer, varav cirka 90 procent automatklarerades,
medan 6vriga 10 procent krivde nigon form av manuell hantering. Det kan till
exempel handla om deklarationer som limnas in manuellt vid en
Kklareringsexpedition och deklarationer som viljs ut fér kontroll.'s

2.2.2 Kontroller inom avdelningen Effektiv handel

Kontrollerna som utfors inom EH kan delas upp i initialkontroller och
efterkontroller. Initialkontroller gérs i samband med klareringen och kan i sin tur
delas upp i tva olika typer, klareringskontroll och dokumentkontroll. Vid
klareringskontroll sker en avstimning av uppgifterna i en deklaration mot
information som Tullverket har tillgéingligt i olika system (det kan till exempel
handla om att stimma av att foretaget har ritt tillstind for att féra in en viss typ av
vara). Vid dokumentkontroll sker en avstimning av uppgifterna i deklarationen
gentemot styrkande handlingar som Tullverket begir in fran foretaget.1

Ytterligare en form av initialkontroll &r si kallade varuundersskningar. De
genomfors i situationer dir det finns behov av att underséka om uppgifterna i
deklarationen 6verensstimmer med de varor som finns i transporten. Den hir
typen av kontroll initieras av personal inom klareringen eller KCAU, men den
klassas som en fysisk kontroll och utférs i huvudsak av grinsskyddets personal.20

Tabell 3 Antal initialkontroller

2014 2015 2016 2017 2018
Klareringskontroll 35581 39454 41129 22727 24 550
Dokumentkontroll 45 262 45357 42790 39 840 40 925
Varuundersskning 1989 181 2077 2233 2019

26

Killa: Tullverket.

Drygt 65 000 tulldeklarationer genomgick klarerings- och dokumentkontroller
under 2018. Det ir saledes en relativt lig andel av de deklarationer som inte
automatklareras som blir féremal for kontroll. Nedgingen av klareringskontroller

Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08.

Tullverket, 2019. E-post fran Tullverket, 2019-02-21. Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-13.
19 E-post fran Tullverket, 2018-03-15.

20 E-post fran Tullverket, 2018-03-15. Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-13.

]8 RIKSREVISIONEN



Skr. 2019/20:35
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2017 beror pa att Tullverket genomfsrde en éversyn av de spirrar som viljer ut
deklarationer for kontroll (spirrar beskrivs i avsnitt 4.4.1).21

Efterkontroller genomférs inom operatsrsuppfsljningen och syftar till att i
efterhand faststilla att korrekta tullar, skatter och avgifter har betalats. Frimst tva
typer av efterkontroller, tullrevisioner och eftergranskningar, behandlas i
granskningen.2 Vid tullrevisioner granskas rikenskaper och andra typer av
handlingar pé plats hos foretaget. Eftergranskningar sker i situationer dir
Tullverket inte behéver aka ut till foretaget, utan dir det ricker med att begira in
handlingar.s

Tabell 4 Antal revisioner och eftergranskningar

2016 2017 2018
Revision 7 119 15
Eftergranskning 186 172 156

Killa: Tullverket.

Resultatet av kontrollerna inom EH kan beskrivas genom att redovisa hur stora
debiteringar som Tullverket har gjort till f6ljd av dessa kontroller. Detta redovisas i
nedanstiende tabell.

Tabell 5 Debiterat efter kontroller (tkr)

2013 2014 2015 2016 2017 2018
Initialkontroller 10167 32591 17076 m2m 43 425 239004
Tullrevisioner 83207 34726 23 508 44 873 45374 731380
Ovriga efterkontroller 19217 39149 81947 20353 66 395 16916

Kélla: Tullverket.

Tabellen visar att det finns stora variationer mellan olika ar. Detta beror pa att
enskilda fall kan omfatta stora belopp. Ett exempel ir det hoga beloppet for
initialkontroller under 2016 di tva debiteringar rérande punktskatter tillsammans
uppgick till 94,5 miljoner kronor. Under 2018 gjordes fyra stora debiteringar av
tull och punktskatter inom initialkontrollen som tillsammans uppgick till

220 miljoner kronor samt en tullrevision som medférde debitering av punkt-
skatter pa drygt 690 miljoner kronor. Detta kan sittas i relation till Tullverkets
totala debiterade uppbérd under 2018 som lag pa 8,3 miljarder kronor.2

Tullverket, 2018c.

Andra typer av efterkontroller 4r t.ex. kontroller av ursprungsintyg och évervakning av tillstand.
E-post fran Tullverket, 2018-03-15.

E-post fran Tullverket, 2018-11-20. Tullverket, 2019.
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2.2.3 Kontroller inom avdelningen Brottsbekampning

Som beskrevs tidigare genomfor grinsskyddet si kallade fysiska kontroller. De
vanligaste typerna av fysiska kontroller redovisas i nedanstiende tabell.

Tabell 6 Antal fysiska kontroller

2016 2017 2018
Kontroll av resande 26 326 23979 18952
Kontroll av transportmedel 21576 25993 21299
Kontroll av post, kurir- och fraktgods 17 641 15945 14 853
Punktskattekontroll 4522 3514 2935

28

Kalla: Tullverket.

Kontroll av resande sker bade vid inresa- och vid utresa fran landet och kan
omfatta bade genomsskning av bagage och kroppsvisitation. Ar 2018 utgjordes
drygt 70 procent av dessa kontroller av resande med flyg. Kontroll av
transportmedel avser frimst kontroller av lastbilar och personbilar och kan
inkludera transportmedlet, godset och passagerarna. Med kontroller i post- och
kurirflédet avses férsindelser som hanteras av bide PostNord och kurirforetag (till
exempel DHL). Antalet kontroller gick ner 2018, vilket i arsredovisningen
forklaras med att ett pigaende rekryteringsarbete kravt mycket lirartid och
handledning samt att stora beslag medfért att resurser behovt dverforas till
tullkriminalenheterna.

Punktskattekontroller sker med stéd av lagen (1998:506) om punktskattekontroll
av transporter m.m. av alkoholvaror, tobaksvaror och energiprodukter. Lagen ger
Tullverket majlighet att kontrollera om transporten av punktskattepliktiga varor
sker under korrekta former, dven om transporten sker inne i landet. Om fel
patriffas vid en kontroll kan de punktskattepliktiga varorna (till exempel alkohol)
omhindertas i viintan pa att skattskyldigheten utreds. Vad som sedan hinder med
varorna beror pa resultatet av utredningen: de kan aterlimnas eller forverkas.2

Nir Tullverket utfor andra typer av fysiska kontroller gérs det med stéd av tullagen
(2016:253) 7 eller lagen (1996:701) om Tullverkets befogenheter vid Sveriges grins
mot ett annat land inom Europeiska unionen (inregrinslagen). Om till exempel
insmugglad alkohol hittas vid en kontroll av transportmedel kan Tullverket
beslagta den med stéd av lagen (2000:1225) om straff for smuggling.
Punktskattepliktiga varor kan med andra ord bade omhiindertas och beslagtas av
Tullverket, beroende pa vilken lagstiftning som utgor grund for den utforda

25 Tullverket, 2019.
2 Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.
27 4 kap. 18 och 22 {f.
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kontrollen. Omhindertagen alkohol kan dven beslagtas om utredningen visar att
det handlar om ett smugglingsbrott.2s

Vid fysiska kontroller beslagtas och omhindertas en mingd olika typer av varor,
och det ar dirfor svart att ge en samlad bild av kontrollernas resultat.
Redovisningen maste i stillet delas upp pa olika typer av varuslag. For narkotika
och dopningsmedel anvinder Tullverket samhillsnytta som ett samlat
resultatmatt pd hur stor nytta myndigheten har genererat genom sina beslag
(berikningarnas utformning presenteras i avsnitt 3.3). Utvecklingen av
samhillsnyttan ser ut pa féljande sitt.

Tabell 7 Samhillsnytta narkotika och dopningsmedel

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Samhallsnytta (mnkr) ‘ 1481 ‘ 1211 | 1057 ‘ 1456 ‘ 3001 | 2655

Kélla: Tullverket.

Som framgdr av tabellen finns en viss variation mellan ren, féljt av en stor
¢kning 2017. Detta beror pd en insats for att hitta narkotika i lastbilar som kallades
Kommissionen for tung trafik och som beskrivs i avsnitt 4.2.

Enskilda beslag kan sta for en hog andel av den totalt uppskattade samhillsnyttan.
For att belysa detta har Tullverket, pa uppdrag av Riksrevisionen, sammanstillt
samhillsnyttan for samtliga beslag (en kontroll kan generera flera beslag, och for
2017 handlar det om drygt 6 000 beslag). Dessa har sorterats i storleksordning och
i nedanstiende diagram visas andelen av den totala samhillsnyttan som de 500
storsta beslagen utgjort.

Diagram 1 Ackumulerad samhiillsnytta fér Tullverkets 500 stérsta beslag
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0
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Kélla: Tullverket.

2 Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.

RIKSREVISIONEN 21

29



Skr. 2019/20:35
Bilaga

TULLVERKETS KONTROLL — EN TRAFFSAKER VERKSAMHET?

Diagrammet visar att ménstret for 2016 och 2017 dverensstimmer vil och
Tullverket uppskattar att dven 2018 kommer se ut pd samma sitt.»> Ar 2017 stod
de 30 storsta beslagen for 90 procent av den totala samhillsnyttan.

Sambhillsnytta kan dven beridknas for alkohol och tobak, vilket beskrivs i avsnitt
3.3. I arsredovisningen redovisas i stillet beslagtagna volymer, vilket ocksa gors i
nedanstiende tabell.

Tabell 8 Beslagtagna mingder alkohol och tobak

2013 2014 2015 2016 2017 2018
Sprit (tusen liter) 75,0 68,1 70,5 80,3 89,3 31,7
Starks| (tusen liter) 338,4 428,9 368,8 439,7 329,0 210,2
Vin (tusen liter) 43,2 57,6 45,0 65,2 35,1 34,4
Cigaretter (miljoner stycken) 22,1 46,8 25,5 18,5 28,3 24,0

Klla: Tullverket.

Nedgéangen i beslagsmingden 2018 beror enligt Tullverket frimst pa att ett stort
antal grova brott har belastat utredningsresurserna inom tullkriminalenheterna,
vilket medfort att myndigheten tillfalligt fatt avbryta sin STORA-verksamhet. Detta
ir ett arbetssitt dir Tullverket tillsammans med andra myndigheter genomfor
kontroller som #r riktade mot smuggling av punktskattepliktiga varor.3

Utover beslagen i ovanstiende tabell tillkommer omhindertagen alkohol och
tobak. Under 2018 handlade det om drygt 14 000 liter sprit och alkolisk, 26 000
liter vin och cider och 1,3 miljoner cigaretter.3

Ytterligare ett prioriterat omrade for Tullverket dr vapen, som kan delas upp i
skjutvapen och andra vapen (knivar, explosiva varor, ammunition med mera). I
nedanstiende tabell framgar att antalet beslagtagna skjutvapen har legat pa en
relativt konstant niva under de senaste aren, med en nedgang 2018.

Tabell 9 Antal beslagtagna vapen

2015 2016 2017 2018
Skjutvapen 61 53 61 41
Andra vapen 7283 14 365 32680 35517

Klla: Tullverket.

29 E-post fran Tullverket, 2018-12-17.
30 Tullverket, 2019.
31 Tullverket, 2019.
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2.3 Sammanfattning

I kapitlet har det framkommit hur Tullverket organiserat sin verksamhet och vilka
kontroller som genomfors fér att hantera myndighetens uppdrag. Den
bakgrundskaraktir kapitlet har innebir att Riksrevisionen inte drar nigra
slutsatser om det som har presenterats. Diremot finns det vissa fakta som lisaren
bor ta med sig infér den resterande delen av rapporten.

Det bor till att bérja med noteras att Tullverket har ett brett uppdrag, vilket har
medfért en organisation som bestar av manga olika delar och en verksamhet som
ar utspridd 6ver landet. Att sikerstilla att dessa delar samverkar med varandra pa
ritt sitt och att arbetet bedrivs enhetligt 4r sledes en svar uppgift. Tullverkets val
att inféra processtyrning kan dels ses som en reaktion pa detta och dels ses som
ett sitt att hitta vigar for att 6ka effektiviteten i verksamheten.

I kapitlet framgick dven att Tullverket har ett anstringt resurslidge. De tillgingliga
resurserna fér kontroll har gatt ner samtidigt som volymerna i de flsden som
myndigheten 6vervakar stiger. Tullverket har i sina budgetunderlag varit tydliga
med att det hir ir en problematisk utveckling som péverkar antalet genomfsrda
kontroller. Den anstringda resursnivan och en kontrollverksamhet bestaende av
manga olika delar stiller stora krav pa en vilgrundad resursprioritering, nagot
som Riksrevisionen kommer aterkomma till i kapitel 7.

Avslutningsvis kan 4ven konstateras att antalet kontroller som utférs dr mycket
lagt i forhillande till de stora flsden som ska overvakas. Detta stiller krav pa
vilfungerande metoder fér att hitta de kontrollobjekt som genererar stérst nytta.
Detta ir fragor som kommer behandlas i kommande kapitel.
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3 Inriktning och vérdet av kontroller

1 granskningens bedémningsgrund visades att kontrollverksamheten kan
optimeras om den inriktas mot de fel och brott som medfor storst konsekvenser
for samhillet, samtidigt som kostnaderna for att forhindra dessa beaktas. I kapitlet
gors en genomgang av hur Tullverkets kunskaper om dessa konsekvenser ser ut.
Kapitlet inleds emellertid med en genomgang av kontrollverksamhetens uppdrag
eftersom det i regeringens styrning finns krav pa hur kontrollen ska inriktas. Det
kan dven uppsta mélkonflikter till f6ljd av de krav som EU stiller.

Genomgangen i detta kapitel utgér underlag for att kunna besvara den forsta
revisionsfragan, det vill siga om Tullverket har metoder och underlag for att i
tillridcklig utstrickning kunna rangordna nyttan med att atgirda olika typer av fel
och brott.

3.1 Kontrollverksamhetens uppdrag

Linderna inom EU har egna nationella rittssystem men ir bundna att félja de
lagar som stiftas inom unionen. Nir det giller handelspolitik 4r EU:s inflytande
sirskilt stort och lagstiftningen sker helt p4 EU-niva.* Av uppbérden inom
tullomradet gar 80 procent till den EU-gemensamma budgeten. Den del av
kontrollverksamheten som omfattar handel och uppbérd paverkas dirfor i stor
utstrickning av de regler som beslutas inom EU.» Den brottsbekimpande delen
styrs i hogre utstrickning av nationella mal och nationell lagstiftning. 3

Vid kontroller av varor 4r det av stor betydelse vilken typ av grinspassage det
handlar om. Om varorna passerar en yttre grins i EU ska alla varor deklareras och
da finns stor frihet att genomfora kontroller, det gar till exempel att genomfora
slumpkontroller. Vid grinspassager inom EU ir det i stillet principen om fri
rorlighet som utgér grund. Da far kontroller endast genomforas mot vissa typer av
varor som anses hota sikerheten, till exempel vapen och narkotika.ss Ett exempel
pa de begrinsningar detta innebir &r att Tullverket bara far kontrollera likemedel
om de #r narkotikaklassade och att kontroller inte kan riktas mot stéldgods.3e
Tullverkets kontrollmandat diskuteras vidare i avsnitt 5.2.

Tullverket, 2018c.

Intervju vid Tullverket, 2018-03-15. Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-03-26.

Till exempel lagen (2000:1225) om straff f6r smuggling och lagen (1996:701) om Tullverkets
befogenheter vid Sveriges grins mot ett annat land inom Europeiska unionen.

Detta regleras i lagen (1996:701) om Tullverkets befogenheter vid Sveriges grans mot ett annat land
inom Europeiska unionen.

36 Intervju vid Tullverket, 2018-03-15.

]
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Medlemslindernas tulluppbérd 4r en viktig del av EU:s budget, och
uppbérdsprocessen kontrolleras dirfér noggrant av EU-kommissionen och
Europeiska revisionsritten. De krav som dessa instanser stiller pa
kontrollverksamheten paverkar i viss utstrickning hur Tullverket bedriver sitt
arbete. Det kan till exempel handla om huruvida en viss typ av kontroll kan
bedrivas med hinsyn till risk och visentlighet eller inte.>”

Under 2015 genomférde EU-kommissionen en granskning av Tullverkets
kontroller av styrkande handlingar vid import av varor som kraver ursprungsintyg.
Tullverket hade fram till och med denna tidpunkt hanterat kontrollerna med
hinsyn till den risk som myndigheten ansig fanns. EU-kommissionen menade att
regelverket inte limnade nigot utrymme for en sidan bedémning, varfér
Tullverket alades att genomféra kontroller av samtliga drenden retroaktivt. Det hir
arbetet har varit tidskravande och resulterat i lag efterdebitering. Arbetet har
siledes utgjort ett ineffektivt resursutnyttjande, eftersom motsvarande resurser
hade kunnat generera en hogre debitering om de anvints till andra typer av
kontroller.s

3.1.1 Den nationella inriktningen av kontrollverksamheten

Tullverkets grundliggande uppgifter faststills i forordningen (2016:1332) med
instruktion foér Tullverket. Dir framgar att myndigheten ska 6vervaka och
kontrollera trafiken till och fran Sverige sa att bestimmelser om in- och utférsel av
varor f6ljs. Myndigheten har ocksa till uppgift att férebygga och motverka
brottslighet samt bedriva viss utrednings- och dklagarverksamhet. Tjinstemin vid
Finansdepartementet menar att uppgiften "6vervaka trafiken”, i detta
sammanhang, ska tolkas som att Tullverket forvintas ha en overgripande bild av
hur inférseln av restriktionsvaror ser ut, eftersom detta behévs for att géra
riskbedomningar och planera kontrollverksamheten.»

I Tullverkets regleringsbrev styrs inriktningen av kontrollverksamheten
ytterligare. Dir framgar att den sirskilt ska inriktas mot att férhindra smuggling
av narkotika och vapen samt férhindra storskalig eller frekvent inforsel av alkohol
och tobak. Samtidigt framhalls att denna inrikining maste balanseras mot det
ansvar som myndigheten har fér andra risk- och restriktionsomraden.+
Tjinstemin vid Finansdepartementet menar att detta ska tolkas som att nagon typ
av kontroll maste bedrivas mot alla omriden.# Nir det giller uppbord anges i

Intervju vid Tullverket, 2018-03-15. Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-03-26.

Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-03-26. Intervju vid Tullverket, 2018-11-08. E-post nr 3 fran
Tullverket, 2018-12-07.

Intervju vid Finansdepartementet, 2018-12-14.

Regleringsbrev for budgetaret 2018 avseende Tullverket.

Intervju vid Finansdepartementet, 2018-12-14.
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regleringsbrevet att verksamheten syftar till att géra skillnaden mellan de
faststillda och de teoretiskt riktiga beloppen for skatter och avgifter, det sa kallade
skattefelet, s litet som mojligt.+

I regleringsbrevet anges ocksa att Tullverket ska bedoma skattefelets storlek och i
vilken grad det har forindrats. Virt att notera ir att motsvarande bedémning av
morkertalet inte krivs for restriktionsvaror sd som narkotika och vapen.#

1 syfte att forbittra folkhilsan, minska bruket av tobak och alkohol och striva efter
ett samhille som &r fritt frin narkotika och doping, har regeringen tagit fram en
samlad strategi kallad ANDT-strategin som iven antagits av riksdagen.* Strategin
innehaller flera langsiktiga mél som Tullverkets kontrollverksamhet har méjlighet
att bidra till, sisom att minska tillgdngen pa narkotika, dopningsmedel, alkohol
och tobak i samhiillet. Ytterligare ett exempel dr malet att antalet barn och unga
som bérjar anvinda narkotika och dopningsmedel, eller debuterar tidigt med
alkohol och tobak, successivt ska minska.+

3.1.2 Tullverkets tolkning av uppgiften och deras kontrollstrategi

I sin verksamhetsplanering utgar Tullverket fran de uppgifter som tilldelats i
instruktionen och regleringsbrevet. Dir framgar dven att myndigheten ska utga
frin bedémningar av risk och visentlighet nir den loser sitt évervaknings- och
kontrolluppdrag si att resurserna kan prioriteras till de omriden dir de bedésms
ge storst effekt.

Som ett stod for planeringen av kontrollverksamheten har Tullverket utarbetat en
kontrollstrategi. Den kan illustreras med en pyramid dir grunden bestar av en
grupp aktorer som vill félja reglerna och som ofta klarar av att gora det. I gruppen
forekommer det aktorer som inte har tillrickligt med kunskap for att kunna fslja
reglerna, vilket beméts med férebyggande insatser sisom god service, information
och utbildning. I mitten av pyramiden finns en grupp aktérer som ir ovilliga att
folja reglerna, men som gar att paverka sa att de borjar folja reglerna. Arbetet med
den gruppen bestar i férsta hand av kontroller, men det finns ett visst utrymme
for forebyggande insatser. Toppen av pyramiden bestar av de som inte vill flja
reglerna och som dr svira att piverka. Mot denna grupp handlar arbetet om att
genomfdra kontroller och att bekidmpa brott.«

Regleringsbrev fér budgetéret 2018 avseende Tullverket.
Regleringsbrev fér budgetaret 2018 avseende Tullverket.
Prop. 2010/11:47 och bet. 2010/11:SoU8.

Skr. 2015/16:86.

Tullverket, 2017b, s. 28 och s. 34.

Tullverket, 2012.
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Den del av kontrollverksamheten som inriktas mot att minimera skattefelet
arbetar med bade férebyggande atgirder och kontroller. Tullverket menar att det
finns mycket att vinna pé atgirder som kan fa sa manga aktérer som majligt att
tillhora den nedersta delen av pyramiden.# Inom den brottsbekimpande delen
finns en tydligare inriktning mot aktérerna i toppen av pyramiden.

Tullverket menar att avvigningen av resurser mellan de sirskilt utpekade risk- och
restriktionsomradena och 6vriga omraden ir en svar friga. Det finns ett krav pa att
alla omriden ska beaktas, men det specificeras inte i vilken omfattning. Genom
begrinsade insatser inom mindre betydande risk- och restriktionsomraden anser
myndigheten att uppdraget dr uppfyllt. Storst fokus liggs pa att sikerstilla att
uppbdérden blir korrekt och pa att kontrollera de sirskilt utpekade risk- och
restriktionsomradena. Dirtill har Tullverket fére 2019 haft en uttalad inrikining
att ge narkotika hogsta prioritet i den kontrollerande verksamheten.
Myndigheten uppfattar dven att den har till uppgift att bidra till att méilen inom
ANDT-strategin uppnas. En viktig uppgift 4r siledes att bidra till att minska
tillgdngen pé narkotika i samhillet.so

3.2 Kunskapsliget om forekomsten av fel och brott

Forekomsten av olika typer av fel och brott dr nira sammankopplad med fragan
om risk. For att vara siiker pa att kontrollverksamheten inriktas mot de mest
visentliga riskerna behover Tullverket besitta kunskap om vilka fel och brott som
forekommer och hur vanligt forekommande de ir. Riksrevisionen har identifierat
tre aktiviteter som utgor kirnan i denna kunskapsuppbyggnad: strategiskt
underrittelsearbete, mitning av skattefelet och undersskningar pa filtet. Dessa
aktiviteter kommer beskrivas i detta avsnitt.

3.2.1 Det strategiska underrittelsearbetet

I Tullverkets underrittelsemodell delas underrittelsearbetet upp i en strategisk del
och en operativ del. Tanken med det strategiska arbetet 4r att stédja myndighetens
overgripande arbete med att utveckla mél, policy, inriktning och prioriteringar. Till
skillnad fran den operativa underrittelseverksamheten, som kommer att beskrivas
i avsnitt 4.3, har det strategiska arbetet ett mer langsiktigt och 6vergripande fokus
pa myndighetens samlade verksamhet.s!

Det strategiska underrittelsearbetet bedrivs av KCAU:s nationella analysgrupp
(NAG) som bestir av 4 personer. Gruppen har bland annat till uppgift att ta fram
kunskap om ett antal riskomraden som sammanstills i en strategisk ligesbild.

Intervju vid Tullverket, 2018-11-08.
E-post nr 2 fran Tullverket, 2019-03-27.
Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.
Tullverket, 2015b, s. 8.
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Detta arbete handlar om att pa ett dvergripande sitt beskriva utvecklingen for
smugglingen av tobak, vapen och ett antal narkotikaklassade preparat. Ligesbilden
baseras bland annat pa uppgifter om beslag, information fran internationella
kontakter och uppgifter i Tullverkets underrittelsedatabas. Gruppen tar dven fram
produkter som beskriver underrittelseliget infér planeringen av grinsskyddets
kontrollinsatser.s

Nir underrittelseverksamheten omorganiserades 2015 var en birande tanke att
samordning och kunskapsuppbyggnad inom ett antal riskomraden skulle stirkas.
Tidigare var kunskapen om till exempel om olika typer av narkotika utspridd i
olika delar av Tullverket. For att stirka underrittelseldget pa den strategiska nivan
startades omkring 30 uppdrag som sysselsatte 15 personer. De ligesbilder som
byggdes upp presenterades i tertialredovisningar och i andra interna rapporter.s

Eftersom den operativa delen av KCAU fortfarande var under uppbyggnad blev det
ett relativt stort fokus pa de strategiska produkterna, vilket i sin tur ledde till att
avdelningsledningen ansig att det blivit for stor tyngdpunkt pa det strategiska
arbetet. Dirfér beslutades att inriktningen pa underrittelseproduktionen skulle
vara 20 procent arbete mot strategiska produkter och 80 procent arbete mot
operativa produkter. Beslutet underbyggdes dock inte med nagon analys av
resursliget. En uppskattning som KCAU gor i dag &r att nivin da lag pa omkring
10 procent strategiskt underrittelsearbete och att den i dag ligger pa omkring 5
procent.s+ I dag anvinds huvuddelen av denna tid till att ta fram den strategiska
ligesbilden, en av fa produkter som tas fram kontinuerligt inom NAG.

Foretradare for den strategiska analysgruppen menar att det varit svart att fa gehor
for det strategiska underrittelsearbetet. Tullverkets ledning har, enligt dessa
foretridare, ofta tenderat att likstilla den strategiska verksamheten med de
produkter som de tar fram (det vill séiga olika typer av ligesbilder), men utan att
alltid se nyttan med dessa produkter. Ett exempel dr att den strategiska ligesbilden
numera bara anvinds inom den operativa delen av KCAU. Cheferna inom
kontrollverksamheten har inte efterfrigat produkten pa senare tid.ss

Den hir situationen bekriftas delvis av processigaren foér Analysera och selektera
som menar att frigan om hur verksamheten kan inriktas med hjilp av
underrittelser har diskuterats under ett flertal ar och att erfarenheten ir att detta
ar svart. Han menar vidare att myndigheten i dag inte lever upp till tankarna i

Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-24.

Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-24.

Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-24. Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-11-15. Intervju vid
Tullverket, 2018-11-07.

Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-24. Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-11-15.
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underrittelsemodellen eftersom inriktningen och planeringen av
kontrollverksamheten inte utgar frin en 6vergripande bild av underrittelseliget.ss

Avdelningschefen for BB beskriver att det generellt sett har varit svart att hitta
formerna for hur samspelet mellan underrittelse- och kontrollverksamheten ska
se ut. En viktig del ir att fa utbytet av information att fungera. Dirfor deltar chefen
for KCAU i ledningsgrupperna for BB och EH. Enhetscheferna inom KCAU ar
ocksa med pé operativa ledningsgruppsméten inom respektive grinsskydd. Detta
anses vara viktigt for att KCAU ska kunna bedriva den verksamhet som
kontrollverksamheten har behov av.s”

Kunskapsliget om de sdrskilt utpekade riskomradena

I dag saknas kunskap om hur stora volymer narkotika som kommer in i landet.
For att skapa sig en bild av liget foljer NAG narkotikamarknadens utveckling och
de beslag som gors i Sverige och utomlands. Deras syn ir att det generellt finns en
skande efterfragan pa narkotika i samhillet och att de aktorer som tillhandahaller
narkotikan klarar av att tillgodose den efterfragan.

Eftersom narkotikasmugglingens omfattning ir svarbedémd ir det ocksé svart att
bedoma hur hog andel av den totala inférseln som myndigheten tar i beslag. Trots
flera stora beslag har myndigheten hittills inte kunnat notera nagra prisskningar
pa marknaden. Foretridare for NAG menar att det sannolikt kommer
ersittningspartier ganska fort, men det finns ocksa preparat dir utbudet 4r mer
sarbart.s

Den bild som beskrivs av NAG overensstimmer till stora delar med den som
rapporteras av Centralfsrbundet for alkohol- och narkotikaupplysning (CAN).
Varje ar sammanstiller CAN statistik om gatu- och grossistpriser for ett antal
narkotiska preparat. Priserna har fallit kraftigts> under de senaste 30 aren, men
huvuddelen av prisnedgangen intriffade i borjan av perioden. Under de senaste
5 aren har priserna varit relativt stabila, men pa en historiskt sett lag niva.c

Polismyndigheten och Tullverket menar att narkotika ingar som en del i de
kriminella nitverkens multikriminalitet och att den ofta utgér basen fér den
illegala verksamheten. Cannabis bedoms omsitta mest pengar och utgér en viktig
inkomstkilla for de kriminella aktérer som finns i utsatta omraden. ¢

Intervju vid Tullverket, 2018-06-08.

Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.

Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-11-15.

Priserna har gatt ner omkring 50 procent fér hasch, kokain, marijuana, heroin och amfetamin.
Guttormsson o Zetterqvist, 2017.

Guttormsson o Zetterqvist, 2017. Polismyndigheten och Tullverket, 2016. Polismyndigheten,
Nationella operativa avdelningen, 2017, s. 9.
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Nir det giller inflsdet av illegala vapen menar foretridare for NAG att det finns en
stor skillnad jamfért med narkotika. Vapen ir inte en férbrukningsvara och dirfor
kommer det sannolikt inte in lika manga férsindelser av vapen i landet. Samtidigt
ir det vil kiint att det finns en stor internationell marknad for illegala vapen. Den
slutsats som NAG drar ir att det forekommer smuggling av vapen och att det sker
frekvent, men att det dr svart att bedéma omfattningen.

I den strategiska ligesbilden som NAG tar fram finns inga uppgifter om
smugglingen av alkohol. Kunskapsliget inom NAG avseende smuggling och
distributionen av illegal alkohol &r begrinsad.® Den bild som framkom i
granskningen i samband med olika besck hos grinsskyddet var emellertid att det
pagar en timligen omfattande smuggling. Denna situation bekriftades dven av
chefer och processledare inom kontrollverksamheten.s

3.2.2 Arbetet med att underséka skattefelet

Pa uppdrag av Tullverket har Statistiska centralbyrdn (SCB) gjort en utredning av
mojligheterna att mita skattefelet med hjilp av statistiska metoder. Morkertalet i
importen kan delas in i tva delar, dels varor som éverhuvudtaget inte deklarerats,
dels varor som deklarerats men dir det forekommer fel. Den senare delen kan
undersékas med hjilp av statistiska metoder, vilket Tullverket ocksd gor. For den
del som ir helt odeklarerad gir det diremot inte att avgrinsa nagot utfallsrum.
Det gar med andra ord inte att med sikerhet veta hur manga och vilka aktérer som
importerar utan att deklarera. Féljaktligen saknas majlighet att faststilla
méorkertalets storlek med statistiska metoder, varfor undersskningen maste
baseras pa andra angreppssitt. 6

For att undersoka férekomsten av fel i tulldeklarationer genomfors arligen en
kvalitetsmitning av de uppgifter som limnas in till Tullverket. I undersskningen
kontrolleras cirka 1 200 slumpmiissigt utvalda importdeklarationer. De vanligaste
felen som identifieras ar att fel varukod eller statistiskt virde anvinds. Det senare
kan handla om att felaktiga uppgifter om vikt eller volym angetts.cs I 2017 ars
kvalitetsmitning medforde 2 procent av kontrollerna en efterdebitering. Det
sammanlagda virdet pa efterdebiteringen var 93 000 kronor och huvuddelen

(99 procent) avsag tull. For 2018 blev efterdebiteringen 234 000 kronor och bestod
endast av tull.¥ Kvalitetsmitningen anvinds for att skatta andelen korrekt
debiterad uppbérd for alla importdeklarationer. Under de senaste tre aren har

Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-11-15.

Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-11-15.

Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-04. Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.
Tullverket, 2016a. Statistiska centralbyran, 2016.

Tullverket, 2018c. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-09-13.

E-post nr 3 fran Tullverket, 2018-12-07. E-post nr 1 fran Tullverket, 2019-03-27.
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andelen uppskattats till i genomsnitt 98 procent.ss Sett till hela tulluppbsrden
motsvarar 2 procent ett uppbordsbortfall pa omkring 140 miljoner kronor.

For att undersoka forekomsten av import som inte tas upp i tulldeklarationer
genomfors fem stycken slumpkontroller per ar. Tullrevisorerna féljer fem féretag
under ett ars tid. Stickprovet 4r mycket litet och normalt hittas inga odeklarerade
varor. Diremot uppticker revisorerna ibland mindre fel i den deklarerade
varuimporten pa motsvarande sitt som i kvalitetsmitningen.®

Under 2016 genomférde Tullverket ett utvecklingsarbete med SCB for att hitta ett
nytt sitt att undersska mérkertalet i importen. SCB samlar in statistik om handeln
inom EU och har dirigenom méjlighet att uppskatta det fel som finns i
inrapporteringen fran foretag. Genom att anta att detta fel kan anviindas for att
dven berikna morkertalet i handeln med linder utanfér EU kunde en ny modell
utformas. Myndigheterna framhaller att berikningen inte bygger pa nagon
statistiskt sikerstilld metod och att metoden har flera svagheter. Trots de
osikerheter som finns kan berikningen 4nda fylla en funktion nir fragan om
tullfelets storlek ska belysas. Begreppet tullfel anviinds nir berikningen endast
avser tullavgifter. Modellen uppskattar tullfelet for 2018 till omkring 112 miljoner
kronor per ar, vilket motsvarar 2 procent av uppbérden for tullmedel.7o

Vid en jimforelse mellan de ovan uppskattade mérkertalen och de debiteringar
som gors vid initial- och efterkontroller uppgar beloppen till ungefir samma
storleksordning. Under de senaste tre dren har debiteringen avseende tull efter
dessa typer kontroller i genomsnitt uppgitt till 98 miljoner kronor.” Om
uppskattningarna av morkertalet dr korrekta skulle kontrollverksamhet saledes
reducera tullfelet med omkring 50 procent. Flera foretridare inom Tullverket
menar dock att det 4r mycket svart att avgora hur stort det odeklarerade flodet av
varor egentligen ir.”2 De kontroller som genomfors inriktas i stor utstrickning
med hjilp av den information som finns om det deklarerade flodet, till exempel
deklarerade varor och registrerade importféretag. Kvalitetsmitningen och
uppskattningen av tullfelet bygger ocksa pa information frin denna typ av
informationskillor. Foretridare fér Tullverket menar dock att det finns
underrittelseinformation som tyder pa att det kan finnas andra fléden och aktérer
som inte omfattas av registren. Denna typ av illegal verksamhet ir svar att
uppticka med normala kontrollmetoder.”s

Tullverket, 2019.

Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-09-13.

Statistiska centralbyran, 2016. Tullverket, 2019.

E-post fran Tullverket, 2019-02-21.

Intervju vid Tullverket, 2018-06-08. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-09-13.
Intervju vid Tullverket, 2018-06-08.

RIKSREVISIONEN 31

39



Skr. 2019/20:35
Bilaga

40

TULLVERKETS KONTROLL — EN TRAFFSAKER VERKSAMHET?

Vid initial- och efterkontroller uppticker Tullverket dven fel avseende
mervirdeskatt och olika typer av punktskatter. Ibland genererar dessa fel
betydande efterdebiteringar. Under 2018 genomfordes en efterdebitering gillande
koldioxid- och energiskatt pi 690 miljoner kronor och under 2016 uppticktes fel
avseende punktskatt for fartygslaster om olja respektive stenkol pa totalt 94,5
miljoner kronor.” Tullverket gér siledes stora och aterkommande
efterdebiteringar for punktskatter och de dr emellanat betydligt stérre dn de
méorkertal som uppmiitts for tullmedel.

Virt att notera i sammanhanget ir att illegal inforsel av alkohol och tobak inte
ingar i de mitningar av skattefel som diskuterats ovan. Tullverket gor ingen
uppskattning av denna del av skattefelet. Myndigheten beréiknar diremot den
uppbdrd som skulle ha betalats, vid en legal inférsel, av de varor som
myndigheten beslagtar. Under de tre senaste aren har detta skattebortfall
beriknats till i genomsnitt 122 miljoner kronor arligen.”s

3.2.3 Undersdkningar pa filtet

Foretridare for grinsskyddet berittar att det lokalt bedrivs kontrollinsatser for att
6ka kunskapen om forekomsten av smuggling i olika floden. Det kan till exempel
handla om att kontrollerna inom ett visst flode under en tid nedprioriterats av
resursskil for att mojliggéra insatser inom andra omraden. Efter en sidan period
kan kontroller inriktas mot att undersska om normalbilden forandrats i det
tidigare nedprioriterade flédet.”s Storre kontrollinsatser utvirderas och
dokumenteras ocksa for att bygga upp kunskap om liget. Det kan da hinda att nya
foreteelser uppticks och att dessa foljs upp med underrittelseinsatser for att
ytterligare utveckla ligesbilden om det aktuella flsdet.”

3.3 Konsekvenserna av olika typer fel och brott

For att Tullverket ska kunna optimera effektiviteten i sin kontrollverksamhet dr
det nédvindigt att myndigheten har en god uppfattning om vilken nytta som
skapas nir olika typer av fel och brott atgirdas. Detta har tidigare ocksa framférts i
utredningen En grins — en myndighet? (SOU 1998:18). Med utgangspunkt fran de
forslag som limnades dir genomférde Tullverket ar 2000 ett utvecklingsarbete
med Rikspolisstyrelsen och Folkhilsoinstitutet.”s Utredningen och efterfoljande
utvecklingsarbete utgor fortfarande grunden fér berikningen av nyttan som

¥

Tullverket, 2019.

Tullverket, 2019.

Intervju vid Tullverket, 2018-10-03.
Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-11-15.
Tullverket, 2000.
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uppstar da olika typer av fel och brott atgirdas. Avsnittet nedan avhandlar de
berikningar som genomf6rs samt hur myndigheten anvinder dessa uppgifter.

3.3.1 Nyttan av att géra narkotikabeslag

Nir berikningsmodellen fér narkotika utvecklades utgick arbetsgruppen fran den
kunskap som dé fanns om samhillskostnaderna till féljd av missbruk av
narkotika. Detta inkluderade uppskattningar av hur manga personer som levde i
tungt narkotikamissbruk samt bedémningen att huvuddelen av samhillets
kostnader kunde knytas till detta missbruk. Arbetsgruppen kunde ocksi skapa sig
en bild av vilka droger som var aktuella och gora ungefirliga bedémningar av hur
manga individer som missbrukade de olika preparaten. Genom att drtill utga
fran den kunskap som fanns om brukardoser gick det att skapa en bild av hur stor
mingd narkotika som krivdes for att tillgodose missbruket. Slutligen kunde man
fordela hela samhillskostnaden mot dessa huvudpreparat via ett skadeindex och
berikna sambhillskostnaden per preparat och gram.”

Forutom huvudpreparaten som frimst ansgs vara aktuella inom det tunga
missbruket fanns dven berdkningar fér andra typer av narkotikaklassade preparat.
Samhillskostnaden for dessa approximerades till det pris de hade pa marknaden,
det vill siiga gatupriset. Modellen tar dven hinsyn till att vissa preparat normalt
innehar en hogre renhetsgrad vid smuggling och att de senare spids ut innan
forsiljining. Det betyder att beslag vid grénsen i vissa fall antas medféra en hogre
effekt dn beslag pa gatan. De virden som anvinds i dag inom Tullverket har inte
justerats sedan modellen utvecklades ar 2000. Nya preparat som anses intressanta
att folja har fatt virden utifrin liknade substanser i tidigare berikning.= I tabellen
nedan redovisas samhillskostnaden for ett antal utvalda narkotikapreparat.

Tabell 10 Beridknade samhiillskostnader for ett antal narkotikapreparat

Berikningsmetod Preparat Virdet av beslag vid griins
Huvudpreparat Heroin 6000 kr/gram
Amfetamin 3200 kr/gram
Cannabis 500 kr/gram
Gatupris Kokain 2000 kr/gram
Narkotikaklassade likemedel 5 kr/gram
Dopningsmedel 5 kr/gram

Killa: Tullverket.

79 Tullverket, 2000.
80 Tullverket, 2000. Tullverket, 2018c.
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En grundtanke med modellen ir att det beslag som gérs undandrar motsvarande
mingd narkotika pa den illegala marknaden. I avrapporteringen av
modellutvecklingen diskuteras flera problem och osikerheter med detta
antagande. Dar framhills till exempel att det inte &r troligt att ett beslag mer dn
kortvarigt paverkar tillgdngen pa narkotika (till f6ljd av att det finns en
overproduktion i virlden). Samtidigt menar man att det finns andra faktorer,
bland annat en avskrickande effekt som kontrollerna medfér och som gor att
tillgangen pa narkotika i samhillet paverkas. Trots den osikerhet som finns
bygger siledes modellen pa ett antagande om att den mingd beslag som gors
ocksa paverkar miangden narkotika i samhillet med férhallandet 1:1.81

Inom Tullverket &r man medveten om den osikerhet som finns kring hur
effektkedjan ser ut mellan de beslag som gérs och den nytta som uppstar i
samhillet. Ett exempel 4r bedémningen av vilken nytta som ska tilldelas de sma
beslag som gérs och som ibland sker i nira anslutning till anviindaren. Att
beslaget gors nira anviindaren kan 6ka sannolikheten for att andra
sambhillsinstanser sitts in och hjilper missbrukare att sluta. Nir det handlar om
unga missbrukare kan det vara avgorande att forildrar och socialtjinst tidigt
uppticker missbruket. Virdet av denna typ av beslag skulle kunna vara betydligt
hogre dn vad modellberikningen anger.s

Ett annat exempel pa att effektkedjan kan vara mer komplex 4n vad som kan
hanteras av modellen 4r virdet av att bekéimpa storskalig smuggling. Synen inom
Tullverket ir att denna typ av brottslighet bist bekimpas genom att forsoka sla ut
hela eller delar av nitverket.s Enskilda sindningar av narkotika har da inte lika
stort viirde som att férséka koppla flera led i ett smugglingsnitverk till
brottsligheten. Om ett nitverk kan slas ut paverkas rimligtvis tillgingen av
narkotika mer 4n vad som aterspeglas i det beslag som gors vid sjilva tillslaget.

3.3.2 Nyttan med efterdebiteringar samt beslag av alkohol och tobak

En stor del av kontrollverksamheten inom EH inriktas mot att minska skattefelet,
och nyttan med denna verksamhet miits i termer av efterdebiterade skatter och
tullavgifter. Foretradare for Tullverket papekar dock att det finns brister med att
mita nyttan pa detta sitt, till exempel kan kontrollerna ocksa antas bidra till att
virna konkurrenssituationen p4 marknaden.s

Nir berikningsmetoderna utvecklades 2000 var det svart att skapa sig en bild av
hur mycket illegal alkohol och tobak som forbrukades i landet. Dessutom fanns
det en legal marknad att ta hinsyn till for dessa produkter. Arbetsgruppen ansag

Tullverket, 2000.

Tullverket, 2000. Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-04.
Intervju vid Tullverket, 2018-06-11.

Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-09-13.
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dirfor att det var svart att konstruera en lika enkel och tydlig modell som fér virdet
av narkotikabeslag. I stillet foreslogs att den samhillsekonomiska nyttan som
uppstod vid beslag skulle approximeras till det berdknade skatte- och tullbortfallet
for varorna. I utredningen En grins — en myndighet? (SOU 1998:18) motiveras
detta sitt att gora berdkningen med att dessa avgifter dr beslutade med hinsyn till
den hilsoskadliga effekt som produkterna har.ss

De berikningar som Tullverket anvinder i dag utgar fran det foreslagna
berikningsittet och baseras pa skattebortfallet enligt schablonvirdena i 3 § lagen
(1994:1551) om frihet fran skatt vid import, m.m.s I tabellen nedan dterges de
aktuella skattesatserna for ett antal utvalda produkter, det vill siga den
sambhiillsnytta som beslag av dessa produkter beridknas generera. Om virdena i
tabell 10 och 11 jimférs gar det att berikna hur mycket alkohol som behéver
beslagtas for att det ska motsvara ett beslag av narkotika. Ett beslag om 100 gram
amfetamin motsvarar till exempel drygt 1 200 liter starksprit eller 16 000 liter 61.

Tabell 11 Uppskattad samhillsnytta vid beslag av alkohol och tobak

Produkt Skatt
Spritdryck 262 kr/liter
Vin 36 kr/liter
Starks| 20 kr/liter
Cigaretter 196 6re/styck
Snus 762 kr/kg

Kalla: Tullverket.

Aven nir det giller alkohol och tobak finns problem med det sitt p vilket
sambhiillsnyttan beriknas. Den illegala inforseln kan uppfattas som ett stérre
problem in vad som representeras av de avgifter som finns pa legal forsiljning
och konsumtion. Den illegala marknaden kan till exempel medféra okontrollerad
forsiljning till ungdomar och ha en snedvridande effekt pa konkurrenssituationen
inom tobakshandel och restaurangniring.

3.3.3 Anvindningen av nyttoberikningarna

Nyttoberikningarna inférdes efter forslag fran utredningen En grins — en
myndighet? (SOU 1998:18). Syftet var att stirka mojligheten att utviirdera
effektiviteten i kontrollverksamheten genom att skapa forutsittningar for att
kunna jimfora samhillsnyttan per resursinsats for olika typer av kontroller. Inom
framfor allt grinsskyddet har denna typ av resonemang utgjort grund fér

85 Tullverket, 2000. SOU 1998:18, En gréins — en myndighet?
8 Tullverket, 2019.
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férdelningen av personal mellan olika platser och flsden. Den 6vergripande
inriktningen &r att resurserna ska styras till de stérsta varu- och trafikflsdena
eftersom myndigheten bedémer att de storsta riskerna foreligger dir och att det 4r
dar kontrollverksamheten kan gora storst samhillsnytta.s”

I Riksrevisionens granskning har flera grinsskyddsgrupper besokts. Ett
genomgiende intryck frin dessa besok var att personalen uppfattade att uppnadd
sambhillsnytta var en viktig del av maluppfsljningen och att det fanns en stark
drivkraft att géra beslag som gav stor samhillsnytta. Denna bild bekriftades av en
chef vid grinsskyddet som intervjuades under granskningen.ss

Avdelningschefen foér BB menar att nyttoberikningarna i férsta hand ska ses som
ett sitt att folja upp kontrollverksamheten och visa att den skapar nytta for
sambhillet. Han pekar vidare pa att det finns flera svarigheter med att anviinda
berikningarna som grund fér prioriteringar pa ligre nivaer i verksamheten. Ett
grundliggande problem ir att berikningar saknas for majoriteten av alla de
restriktionsomraden som Tullverket har som uppgift att 6vervaka.s

Ett omrade som saknar berdkningar ir skjutvapen. Avdelningschefen fér BB
bedémer dock att vapenbeslag kan antas leda till vildigt stor samhillsnytta
eftersom vapnen kan anvindas vid upprepade brott. Ett annat omrade dir det
saknas berikning av samhillsnytta ir ingripanden rérande produktsikerhet och
immaterialritt. Mot denna bakgrund menar avdelningschefen att den beriknade
sambhillsnyttan bara kan anvindas som en indikator vid beslut om inriktningen av
kontrollen.»

Tullverkets berikningar av samhillsnytta anvinds for att félja upp myndighetens
resultat i budgetpropositionerna.” Tjinstemin vid Finansdepartementet menar
att det dr positivt att kunna fa en bild av den nytta som verksamheten skapar for
sambhillet. Men de framhiller dven att denna bedomning inte kan st ensam utan
behover sittas i relation till antalet beslag och deras storlek. Ett 6vergripande mal
ir att forebygga och motverka den storskaliga och grova brottsligheten. s

3.4 Slutsatser

1 Tullverkets regleringsbrev anges att fyra omraden ska prioriteras, samtidigt som
det 4r viktigt att en stor bredd uppritthalls inom kontrollverksamheten. Det far
inte uppsta nagra kontrollfria zoner som kan exploateras av kriminella aktérer.

Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-03-26. Intervju vid Tullverket 2018-10-03.
Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-08.

Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.

Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.

Se till exempel prop. 2018/19:1, utgiftsomrade 3.

Intervju vid Finansdepartementet, 2018-12-14.
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Dirtill finns det krav pa verksamheten till f6ljd av EU-medlemskapet, vilket ibland
begrinsar myndighetens majlighet att bedriva en risk- och visentlighetsbaserad
kontroll. Det finns dven exempel pa nir dessa krav tvingat Tullverket att anvinda
kontrollresurser pa ett ineffektivt sitt.

Granskningen visar att kunskapen om smugglingens omfattning &r relativt lag,
sirskilt gillande vapen — trots att vapen ir ett av regeringens utpekade
fokusomraden. Riksrevisionen noterar att det gors vissa insatser for att 6ka
kunskapen, men att det saknas en systematisk kunskapsgenerering kring hur
vanligt forekommande olika typer av brott och fel ir. Riksrevisionen menar vidare
att det 4r ett problem att det saknas en klar struktur for hur det strategiska
underrittelsearbetet ska vara utformat och hur den information som tas fram ska
anvindas vid inriktningen av kontrollverksamheten. Nir det giller skattefelet ser
ldget bittre ut och det 4r positivt att metodutvecklingen inom detta omrade fortgar.

Nir det giller konsekvenserna som uppstar till féljd av olika typer av fel och brott
finns kunskap och berdkningar inom vissa omraden. Berikningarna ir mest
utvecklade for narkotika dir det finns en egenutvecklad modell for att uppskatta
samhillsnyttan som uppstar vid beslag. En svaghet dr dock att modellen
forutsitter att beslagen tar bort narkotika frin anvindarna, men eftersom
efterfragan i dag betraktas som tillgodosedd ir det tveksamt om detta resonemang
haller. Dirtill bygger berikningarna pd metoder och underlag som inte har
uppdaterats sedan 2000. For att uppskatta samhillsnyttan av alkohol- och
tobaksbeslag gors en schablonmissig beridkning av vilken skatt som skulle ha
utgatt vid en legal inférsel av varan. Riksrevisionen konstaterar att éven detta ir en
metod som skulle kunna utvecklas.

Trots de svagheter som finns med nyttoberikningarna ser Riksrevisionen positivt
pa att det finns en ambition att uppskatta nyttan. Kunskap om vilken nytta olika
typer av kontroller medfor 4r en forutsittning for att sikerstilla en effektiv
fordelning av kontrollresurserna. Mot den bakgrunden hade det varit positivt med
berikningar pa fler omraden. Att det saknas nyttoberikningar fér vapen och andra
produkter medfor en risk att inrikiningen mot narkotika, relativt andra
restriktionsomraden, blir for stark.

Revisionsfragan som ar kopplad till det hir kapitlet ir huruvida det finns metoder
och underlag for att i tillricklig utstrickning kunna mita eller rangordna nyttan av
att atgirda olika typer av fel och brott. Riksrevisionens bedémning ir att det finns
brister bade i kunskapen om hur vanligt fésrekommande fel och brott 4r och i
kunskapen om vilka konsekvenser dessa fel medfor. Detta dr anmirkningsvirt
med tanke pa Tullverkets ambition att kontrollen ska inriktas mot de omraden
som medfor storst risker och med tanke pa myndighetens uppdrag att "6vervaka”
trafik- och varufléden.
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4  Traffsikerhet

I granskningens bedémningsgrund framgick att ett vilfungerande arbete for att
skapa hog triffsikerhet dr viktigt ur effektivitetssynpunkt. En hog triffsikerhet
innebir firre resultatlésa kontroller och att effekten av ett givet antal kontroller
okar.» God kunskap om hur triffsikerheten ser ut inom kontrollverksamhetens
olika delar ir ocksa viktigt vid prioriteringen av kontrollresurser och for att kunna
utveckla arbetet med att ta fram underrittelser. I detta kapitel redovisas hur
Tullverket arbetar for att uppna sa hog triffsikerhet som majligt.

Det frimsta verktyget for att uppritthalla och hoja triffsikerheten dr Tullverkets
underrittelsearbete. Kapitlet inleds dirfér med en genomgang av hur detta ar
organiserat och vilka metoder som anvinds. Direfter beskrivs hur triffsikerheten
och volymen av underrittelser ser ut inom olika delar av kontrollverksamheten.

Redovisningen i kapitlet utgér underlag for att besvara den andra revisionsfragan,
det vill siga huruvida Tullverket har en dndamalsenlig funktion for att férse
kontrollverksamheten med underrittelser som bidrar till en hog triffsikerhet.

4.1 Kompetenscentrum for analys och underrittelse

Underrittelseverksamheten inom Tullverket har tidigare varit organiserad pa flera
olika sitt, men i syfte att stirka kompetens och foérbittra resultatet samlades
underrittelsearbetet 2015 inom den organisatoriska enheten KCAU. Direfter har
verksamheten inom KCAU stegvis byggts ut fram till och med 2018.9

4.1.1 Organisationen inom KCAU

KCAU styrs av en KC-chef och tvd bitridande chefer. Dirutéver r verksamheten
indelad i tre olika delar. Den forsta dr en nationell desk som startades 2016 och
vars uppgift bland annat 4r att prioritera och virdera den inkommande
informationen (tips med mera) for att sedan besluta om, och i sa fall vart, den ska
vidarebefordras. Desken har bemanning dygnet runt och tar arligen emot cirka
25 000 handlingar.ss

Den andra delen utgdrs av tre underrittelseenheter som ir placerade i Malms,
Gateborg och Stockholm. Om desken bedémer att ett inkommande tips behéver
mer bearbetning skickas det till nigon av dessa enheter. Personalen pa enheterna

Inom KC Klarering gbrs ett stort antal kontroller i syfte att sikerstilla att limnade uppgifter ar
korrekta. Vid den typen av kontroller férvintas inte en hég triffsikerhet, vilket kommer beskrivas
ytterligare i avsnitt 4.4.1.

9 E-post fran Tullverket, 2018-06-18. Tullverket, 2016b.

95 E-post fran Tullverket, 2018-06-18. Intervju vid Tullverket, 2018-06-14.
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analyserar specifika fenomen och personer, med syfte att detta ska resultera i
delgivningar till kontrollverksamheten (sasom kontrolluppslag till gransskyddet
eller underrittelserapporter till operatérsuppfsljningen).s Det hir arbetet beskrivs
iavsnitt 4.3.1.

Den tredje delen av KCAU ir det nationella selekteringscentret (NSC) som
startade 2018. NSC tar fram kontrolluppslag genom att matcha transportuppgifter
(bokningsuppgifter fér passagerare, forteckningar 6ver varutransporter med mera)
med riskprofiler och underrittelseinformation. Arbetsmetoden kallas selektering
och de som jobbade med detta var tidigare utspridda inom myndigheten. Syftet
med det nya centret 4r att undvika det dubbelarbete som detta medforde och att
skapa samordningsvinster genom att samla kompetens rérande selektering pa
samma plats. Ytterligare ett skil dr att Tullverket gjort bedomningen att antalet
personer med tillging till de personuppgifter som bokningsuppgifterna innehaller
inte far vara for stort.” Arbetet med selektering beskrivs i avsnitt 4.3.2.

4.1.2 KCAU:s uppdrag

Arbetet som utfors inom KCAU tillhér huvudsakligen processen Analysera och
selektera, vilken syftar till att tillgodose Tullverkets behov av operativt och
strategiskt underrittelsestdd. Med tanke pa utformningen av uppdraget hade det
varit ett alternativ att betrakta verksamheten som en stédprocess. Detta
diskuterades vid inférandet av processorganisationen, men slutsatsen blev att
processen utgdr en sa viktig framgangsfaktor for Tullverket att det motiverade att
klassa den som en kirnprocess.ss

Diskussionen om vilken typ av process Analysera och selektera ska vara ir
intressant eftersom den ocksd foranleder fragan om vilken roll KCAU har inom
kontrollverksamheten. En méjlighet vore att betrakta KCAU som det forsta steget i
kontrollen, vars uppgift ir att, genom sitt underrittelsearbete, visa hur kontrollen
bor inriktas. Ett annat alternativ ar att betrakta KCAU som en leverantor av
underrittelser till de kontrollinsatser som verksamheten har beslutat sig for att
genomféra. Den hir frigan har diskuterats med avdelningscheferna fér EH och
BB samt KCAU:s ledning. Svaren varierar nagot, men i samtliga fall konstateras
att bida de ovanstiende synsitten giller. I vilken utstrickning underrittelsearbetet
bor styra inriktningen pa kontrollen har inte kunnat preciseras ytterligare.»

Chefen for en av underrittelseenheterna papekar att enheten fungerar som
leverantr till fyra olika processer (de évriga kirnprocesserna forutom Hantera

9 E-post fran Tullverket, 2018-06-18. Intervju vid Tullverket, 2018-06-08.

Intervju vid Tullverket, 2018-06-14. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08.

Intervju vid Tullverket, 2018-03-15.

Intervju vid Tullverket, 2018-11-07. Intervju vid Tullverket, 2018-11-08. Intervju nr 2 vid Tullverket,
2018-11-15.
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tillstand) som alla har egna énskemal om vad de vill att KCAU ska leverera och
hur underrittelserna ska vara utformade, vilket ibland medfor prioriteringar
mellan motstridiga intressen. Det upplevs vidare som ett problem att enheten i
dagsliget fungerar som en serviceleverantér till de vriga processerna utan att fa
tillrickligt med tid for att bygga upp en egen bild av vilka riskomraden som ir
viktigast. Vid en av de andra underrittelseenheterna beskrivs méjligheten att
sjilva paverka inriktningen pa arbetet som storre. Dir har personalen delats in i
ett fatal inrikitningar (sdsom lastbilar, containrar och punktskatter) och fléden
sdsom post- och kurir har nedprioriterats eftersom nyttan av underrittelsearbete
bedoms vara ligre dir. Grinsskyddets behov beaktas dock genom diskussioner
om vilka typer av underrittelser som 4r mest relevanta att arbeta med. 10

Tullverkets internrevision genomfsrde 2017 en granskning av KCAU och berérde
da bland annat fragan om KCAU:s uppdrag. En av iakttagelserna var att det savil
mellan som inom olika delar av Tullverket fanns olika uppfattningar om vad som
ir, och bor vara, KCAU:s roll och uppdrag. Internrevisionen gjorde siledes
bedomningen att det fanns behov av en mer enhetlig syn pa vad som ir KCAU:s
uppdrag och i vilken grad de olika verksamheterna ska vara styrande gentemot
varandra. 1o

En annan iakttagelse Riksrevisionen gjort under granskningen ir att det finns en
stor bredd i KCAU:s uppdrag. KCAU ska leverera underrittelser till bide EH och
BB samt delta i extern samverkan (till exempel den myndighetsgemensamma
satsningen mot organiserad brottslighet). Dirutéver tillkommer deltagande i
utvecklingsprojekt inom Tullverket och analysuppdrag som inte nodvindigtvis
behover vara kopplade till underrittelseverksamhet. Ett par exempel pd den senare
typen av uppdrag ir att ta fram urval till kvalitetsmétningarna och en utredning
inom regeringens uppdrag till Tullverket om jimstilldhetsintegrering for att
kvalitetssikra att underrittelse- och kontrollverksamheten inte bygger pa en bias
om att mén 4r mer kriminella &n kvinnor.102

KCAU:s ledning beskriver dven att avdelningscheferna fér EH och BB stiller krav
pa att KCAU ska ha bevakning pa de flesta restriktionsomraden (det finns totalt
cirka 80 stycken). Resultatet av detta ir att personalen inom KCAU ir utspridd pa
manga olika restriktionsomraden och andra arbetsuppgifter. Utover att gora
verksamheten sarbar for personalforindringar innebir det att mojligheten att
kraftsamla mot enskilda foreteelser dr mycket begrinsad. KCAU:s ledning menar
att det finns omraden som skulle kunna nedprioriteras och att firre inriktningar

100 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-09-24. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-04.
101 Tullverkets internrevision, 2017.
102 Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-11-15.
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och mer kraftsamling skulle kunna ge bittre resultat. Ett sadant arbetssitt skulle
dock kriva acceptans fran évriga delar av Tullverket, vilket saknas i dag.1

4.2 Kommissionen fér tung trafik

Avsikten med bildandet av KCAU har, som beskrevs ovan, varit att samla
underrittelsearbetet inom en organisation. Under de senaste dren har det dock
funnits ett betydande undantag fran den tanken. Ar 2016 konstaterade Tullverket
att resultaten i det tunga trafikflodet i princip uteblivit trots att flodet hade
prioriterats, bland annat genom investeringar i mobila skannrar. Samtidigt gjorde
den norska tullen upprepade narkotikabeslag i det tunga flédet. Davarande
avdelningschefen for BB beslutade dirfor 2016 att inritta en sirskild kommission
med fokus pa tung trafik. 104

4.2.1 Kommissionens arbete

Kommissionen for tung trafik utformades som en pilotverksamhet och placerades
vid sidan av den ordinarie organisationen. Uppdraget var att hitta kontrollvirda
objekt som kunde 6ka beslagen i den tunga trafiken och att 6ka anvindningen av
de mobila skannrarna. Kommissionen bestod av 14 personer (diribland
underrittelsehandliggare och selekterare) och den fick stora mojligheter att sjilv
styra och utforma sitt arbete. 105

Det finns ingen rapport som ger en utforlig uppféljning av kommissionens
resultat, men uppf6ljningen av beslag i lastbilsflsdet visar att arbetet direkt eller
indirektos lett till en markant 6kning av samhillsnyttan. Tullverket beriknar att
beslagen i lastbilsflédet genererade en samhillsnytta pa drygt 2 miljarder kronor
2017, vilket kan jimf6ras med den totala samhillsnyttan for alla Tullverkets beslag
2016 som uppgick till 1,5 miljarder kronor. Till detta kan liggas att information
fran kommissionen 4ven bidrog till 1 miljarder kronor i samhillsnytta som
Polismyndigheten och vara grannlinder kunde tillgodorikna sig.17

Det kan inte uteslutas att resultatet av kommissionens arbete kunde ha blivit annu
bittre, eftersom 181 av 300 framtagna kontrolluppslag inte kontrollerades.
Kommissionen angav pa en skala fran 1 till 5 hur pass prioriterade uppslagen var,
men det har inte skett ndgon uppféljning av vilken prioritetsniva uppslagen som
inte kontrollerades hade. Skilet till att kontroller inte genomférdes var dock

Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-11-15.

E-post fran Tullverket, 2018-11-06. Intervju nr 4 vid Tullverket, 2018-10-04.

Intervju nr 4 vid Tullverket, 2018-10-04. Intervju vid Tullverket, 2018-10-15.

106 Kommissionen genomférde informationsinsatser som gav personalen inom grinsskyddet bittre
méjligheter att sjilva hitta relevanta kontrollobjekt i lastbilsflodet.

E-post nr 1 fran Tullverket, 2018-11-23. E-post fran Tullverket, 2018-12-04. E-post fran Tullverket,
2018-11-06.

10

1

1

RIKSREVISIONEN 41

49



Skr. 2019/20:35
Bilaga

50

TULLVERKETS KONTROLL — EN TRAFFSAKER VERKSAMHET?

antingen att det saknades resurser eller att vakthavande befil (VB) valde att
prioritera annan verksamhet. Detta var situationer som uppstod oavsett vilken
prioritering kontrolluppslaget hade. s

4.2.2 Implementering i KCAU

Under 2018 beslutades att pilotverksamheten skulle upphéra och att arbetet i
stillet skulle implementeras i KCAU:s ordinarie verksamhet. I beslutet anges att
personerna som arbetat i kommissionen ska beredas maojlighet att fortsitta sitt
arbete inom KCAU, for att undvika att kompetens och de nationella och
internationella kontakter som byggts upp gar férlorade. Avdelningschefen for BB
poingterar vidare att det 4r av stor vikt att implementeringen gar bra och att
kommissionens arbete ska fortsitta fungera ungefir pd samma sitt nir det
bedrivs inom KCAU.1

Under granskningen har personer som varit involverade i kommissionen uttryckt
oro for att faktorer som bidrog till kommissionens framgang kommer forloras vid
overgangen till KCAU. 10 Projektgruppen som ansvarar fér implementeringen i
KCAU har ocksa identifierat detta som en risk. Det har dirfor sammanstillts en
utforlig rapport som beskriver kommissionens arbete och identifierar
framgangsfaktorerna. Inom KCAU:s ledning betraktas dessa faktorer som mycket
viktiga vid implementeringen. Bland dem finns, utéver internationella kontakter,
att kommissionen hade ett klart uttalat mandat att styra arbete och resurser, oaktat
den organisatoriska hemvisten, och att det fanns mojlighet att delta i det
forundersskningsarbete som vidtog efter att underrittelserna hade éverlimnats
till kontrollverksamheten. Vikten av att det fanns en mix av olika roller med
fredade resurser och ett gemensamt mal framhalls ocksa.

Trots att det finns en vilja frin avdelningsledningen att évergangen till KCAU ska
fungera bra, och trots att det finns en god bild av framgangsfaktorerna, anger
KCAU:s ledning att det har uppstatt svarigheter vid implementeringen. Fér det
forsta har det varit svart att gverfora vissa personer som arbetade i kommissionen
fran grinsskyddet till KCAU, och for det andra kommer den nya gruppen inte fa
samma mojlighet att vara involverad i forundersskningsfasen som kommissionen
hade. Efter manader med internationellt samarbete for att hitta ett intressant
objekt ar det viktigt att kunna ge snabb aterkoppling till de internationella
motparterna om vad som hinde nir objektet kom till Sverige. Detta forsviras om
gruppen forlorar insyn i vad som hinder med drendet efter 6verlimning.112

108 E-post fran Tullverket, 2018-12-04. E-post nr 2 fran Tullverket, 2018-12-07.
09 E-post fran Tullverket, 2018-11-06. Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.

10 Intervju nr 4 vid Tullverket, 2018-10-04. Intervju vid Tullverket, 2018-10-15.
M E-post fran Tullverket, 2018-11-16.

12 Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-11-15.
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4.3 Operativ underrittelseverksamhet

Den operativa underrittelseverksamhetens uppgift ir att producera underrittelser
som kan ligga till grund fér kontrollinsatser. Tva centrala arbetsmetoder i den
produktionen ir drendehantering och selektering. Dirutover tillkommer bland
annat uppdragshantering som, i stillet for enskilda aktorer, fokuserar pa
overgripande fenomen. Till uppdragshanteringen hér till exempel den bevakning
av enskilda restriktionsomraden som omnimndes i avsnitt 4.1.2.13

Utformningen av de operativa underrittelserna skiljer sig at beroende pé vilken
process som dr mottagare. Personalen inom KCAU delas ocksa upp pa EH- och
BB-handliggare (huvuddelen av personalen som arbetar med operativa
underrittelser 4r BB-handliggare). Detta beror dels pa att det krivs olika typer av
specialistkunskap for att arbeta gentemot EH respektive BB, och dels pa att dessa
handliggare arbetar mot tva databaser som regleras av olika lagar.1

4.3.1 Arendehantering

Ett typiskt exempel pa drendehantering 4r enligt underrittelsemodellen nir
information inkommer till desken och sedan skickas vidare till nagon av
underrittelseenheterna, varpa informationen analyseras i syfte att avgéra om det
finns anledning att vidta nigon typ av kontroll. Informationen avser oftast
namngivna personer och féretag som kan misstinkas for brottslig verksamhet
eller som kan antas gora fel i tullhanteringen. s Det hir arbetet sker till storsta del
fran skrivbordet. Vid bildandet av KCAU fanns forslag om att de skulle ha egna
spaningsresurser, men sa blev inte fallet. Det gar att lana in spaningsresurser fran
BB, men KCAU anger att det ar relativt svart att fa det.s

Som angavs ovan ser underrittelseprodukterna olika ut beroende pa vilken del av
kontrollverksamheten som ska omhinderta dem. Den fysiska kontrollen far
kontrolluppslag som kan ange en specifik person eller ett fordon som kommer vid
en viss tid och till en viss plats. Operatérsuppfoljningen fir underrittelserapporter
som anger féretag som det finns anledning att genomftra eftergranskning eller
revision hos. Till klareringen gors s kallad spirrliggning som innebir att
deklarationer som uppfyller vissa kriterier inte godkinns automatiskt, utan viljs ut
for manuell kontroll. Ytterligare en viktig arbetsuppgift for BB-handliggarna ar att
forse KCAU:s underrittelsedatabas med uppgifter som i ett senare skede kan ligga
till grund for de kontrolluppslag som tas fram genom selektering.”

113 Tullverket, 2015b. Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-03-26.

114 Intervju vid Tullverket, 2018-06-14.

115 Tullverket, 2015b.

116 |ntervju nr 1 vid Tullverket, 2018-11-15.

17 E-post fran Tullverket, 2018-06-18. Intervju vid Tullverket, 2018-06-08. Intervju nr 3 vid Tullverket,
2018-10-04.
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Inkommande information

Informationen som bearbetas inom drendehanteringen bestar huvudsakligen av
tips fran externa aktorer och fran andra delar av Tullverket. P4 EH-sidan
inkommer cirka 1 000 tips per ar och bland de externa uppgiftslimnarna finns
bland annat EU-institutioner och andra medlemslinder. P4 BB-sidan har antalet
tips varierat, men 2017 handlade det om cirka 7 500 stycken. De vanligaste
killorna 4r andra KC inom BB och Polismyndigheten. Det saknas uppfsljning av
hur ménga av dessa tips som leder till ndgon typ av kontroll, men det mits hur
hog andel av de inledda drendena som leder till delgivning (det vill siga att nagon
form av underrittelseprodukt skickas till kontrollverksamheten), och 2018 gillde
det cirka 80 procent.11s

Vid samtal med chefer fér underrittelseenheterna har det framkommit att den
storsta delen av arbetet utgdrs av hanteringen av inkommande tips, nagot som
inte betraktas som helt problemfritt. Vid en av enheterna konstateras att
tipshanteringen begrinsar méjligheten att arbeta proaktivt med drenden som
bygger pa egen information (6verskottsinformation fran férundersskningar,
myndighetssamverkan, beslagsanalyser med mera). Det finns erfarenheter som
visar att den hir typen av irenden kan ge bra utfall, men hittills saknats tid for att
ta fram tillrickligt manga egna irenden for att géra en jimforelse. 1

Uppfoljning

Som nimndes ovan gir det inte att f6lja upp vad som hinder med enskilda tips
och det gar saledes inte att mita i vilken utstrickning tips frin vissa aktérer 4r
bittre 4n tips fran andra. Detta beror pé att de olika delarna inom KCAU anvinder
egna lgsningar fér uppfsljning som inte 4r sammankopplade, vilket medfor att det
inte gar att f6lja drenden fran ax till limpa. Foljden av detta 4r att det bland annat
saknas statistik pa genomstromningstider for drendehanteringen. 120

4.3.2 Selektering

Som beskrevs tidigare handlar selektering om att bearbeta trafikuppgifter, och att
baserat pa riskprofiler (till exempel vissa resménster som tyder pa smuggling) och
andra typer av underrittelseinformation vilja ut relevanta kontrollobjekt. Aven om
det inte kallas selektering, och siledes inte kommer att behandlas i det hir
avsnittet, bor det framhallas att det ute pa filtet finns flera andra metoder och
hjilpmedel for att vilja ut relevanta kontrollobjekt i de stora trafikflsdena.
Tulltjinsteméinnen pratar till exempel med f6rarna av fordon som stannas och
utvecklar en férmaga att finga upp misstinkta signaler. Det ir ocksa virt att lyfta

118 E-post fran Tullverket, 2018-12-05.
19 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-09-24.
120 Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-10-04. Intervju vid Tullverket, 2018-06-08.
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fram Tullverkets hundar som kan vara ett mycket bra hjilpmedel for att till
exempel vilja ut passagerare for kontroll.121

Inom det nybildade selekteringscentret gérs bade manuell selektering (att vilja ut
objekt genom att manuellt analysera bokningsuppgifter) och automatisk
selektering dir IT-system hittar objekt i inlista bokningsuppgifter baserat pa
information som finns i Tullverkets underrittelsedatabas. I dagsliget anvinds
ungefir hilften av arbetstiden till manuell selektering och den andra hilften till
automatisk. Det sker dock en utveckling mot 6kad automatisk selektering. Det bor
ocksa nimnas att selektering bara anvinds for att ta fram kontrolluppslag till BB;
pa EH-sidan anvinds i stillet den tidigare nimnda metoden till att stoppa
inkommande deklarationer med hjilp av spirrar.122

Inkommande information

Mojligheterna att selektera styrs till stor del av tillgingen pa trafikuppgifter. P&
Oresundsbron finns exempelvis inga férhandsuppgifter om vilka fordon som
kommer passera. Ett annat exempel 4r postflodet, dir tulltjinstemin sjilva maste
vilja ut vilka paket som ska kontrolleras, varpa hjidlpmedel sdsom skannrar och
hundar anvinds.1

I dagsliget anviinds selektering inom firjetrafiken, tigtrafiken, containerflsdet och
kurirflédet. Det har tidigare dven bedrivit ett framgangsrikt selekteringsarbete
inom flygtrafiken (ddr bland annat personer som svalt narkotika har kunnat
stoppas). Men till f6ljd av lagen (2018:1180) om flygpassageraruppgifter i
brottsbekimpningen, som tridde i kraft i augusti 2018, har hanteringen av
passagerarlistor fran flyget flyttats 6ver fran Tullverket till Polismyndigheten. 12+
Bakgrunden till, och effekterna av, den hir forindringen beskrivs i avsnitt 5.1.1.

Tullverket har ritt att begira in bokningsuppgifter fran transportféretagen och
totalt inkommer det cirka 700 000 listor med bokningsuppgifter varje ar, dir varje
lista kan innehalla allt fran ett till flera tusen objekt. En svarighet 4r att Tullverket
inte kan stilla krav pa hur dessa leveranser ska vara utformade. De inkommande
underlagen ir i dag utformade pa en miingd olika sitt, vilket begrinsar
mojligheten till automatisering. Det finns en férssksverksamhet for att fa bolag att
rapportera in data pd ett mer strukturerat sitt, men for att det ska fungera krivs att
det blir en bred uppslutning, annars kan konkurrensen snedvridas (nir vissa bolag
Dlir littare for Tullverket att kontrollera 4n andra).1s

1

Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-08.

Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08. Intervju vid Tullverket, 2018-06-14.

Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08.

Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-03-26. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08. E-post nr 1 fran
Tullverket, 2019-03-27.

Intervju vid Tullverket, 2018-06-08. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08.

1
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Antal levererade kontrolluppslag

Fore bildandet av NSC var antalet kontrolluppslag baserade pa selektering runt
3000 stycken, vilket kan vara en viss underskattning eftersom selekteringen inom
grinsskyddet sannolikt inte alltid registrerades som ett kontrolluppslag. Under
2018 skedde en nedgang, frimst till foljd av lagindringen rérande
flygpassageraruppgifter, men férhoppningen ir att det kommer g att 6ka antalet
kontrolluppslag fran selekteringen under kommande é&r. Processigaren for
Analysera och selektera konstaterar dock att detta kriver en fortsatt utveckling av
de IT-system som anvinds.12

Chefen fér NSC beskriver att en faktor som goér det svarare att ka antalet
kontrolluppslag dr de hoga kvalitetskrav som stills pa selekteringen. I dag ligger
till exempel triffsikerheten pa kontrolluppslagen till kurirflédet pa cirka 40
procent. Om NSC skulle 6ka antalet uppslag genom att vilja ut objekt dar
triffsikerheten ir ligre skulle tilltron till underlaget fran NSC minska inom
kontrollverksamheten. Detta beskrivs som en svar balansging.12/

NSC konstaterar ocksd att ett tinkbart sitt att 6ka kontrolluppslagen vore att préva
selektering pd nya omraden dir kunskapen for nirvarande 4r lig. Om ett sadant
forsok inte faller vl ut kommer det dock leda till forsimrad triffsikerhetsstatistik.
Det dr med andra ord sikrare att arbeta med de omraden och metoder som man
redan vet fungerar, dven om det kan innebira problem i lingden. 12

4.4 Triffsakerhet och underrittelsevolymer

KCAU lamnar underrittelser till bide EH och BB, men det finns skillnader nar
det giller hur hog andel dessa underrittelser utgér av det totala antalet kontroller
inom respektive avdelning. Detta avsnitt beskriver dirfor hur triffsikerhet och
underrittelsevolymer ser ut inom EH respektive BB. Avslutningsvis berdrs dven
fragan om levererade underrittelser som inte leder till nagon kontroll.

4.4.1 Triffsdkerhet inom avdelningen Effektiv handel

KCAU levererar huvudsakligen tvé typer av produkter till EH, beroende pa om
klareringen eller operatorsuppf6ljningen 4r mottagare. Det finns betydande
skillnader mellan dessa produkter, varfor de nedan kommer att redovisas separat.
Klarering

De flesta deklarationer som inkommer till Tullverket hanteras automatiskt.
KCAU:s uppgift dr att ligga spirrar som medfor att deklarationer som uppfyller

126 Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08. Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.
127 Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08.
128 Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08.
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vissa kriterier i stillet viljs ut f6r manuell kontroll. De flesta kontroller som
initieras pa det hir sittet 4r dokument- och klareringskontroller som inte i forsta
hand syftar till att hitta nagot fel, utan det kan till exempel handla om att
sikerstilla att foretaget har ritt tillstind.12 I granskningen har vi i stillet valt att
fokusera pa de spirrar som har ett uttalat syfte att hitta fel, det vill siga de
riskbaserade dokumentkontrollerna och varuundersékningarna. I tabellen nedan
beskrivs antal och triffsikerhet for den typen av spirrar.

Tabell 12 Antal kontroller som grundas pa riskbaserade sparrar

2016 2017 2018
Utférda dokumentkontroller 510 600 570
Traffsakerhet 23,5% 17,2% 19,1 %
Utférda varuundersokningar 781 1091 813
Traffsakerhet 31,6 % 28,0 % 52,3%

Anm. Antalet varuundersokningar i tabellen avviker fran antalet varuundersékningar som
p

redovisades i kapitel 2. Det beror pa att det lings Norgegri gors varuundersokni) som inte
har spdrrar som grund.

Killa: Tullverket.

Tabellen visar att de riskbaserade dokumentkontrollerna utgor en lig andel av de
drygt 40 000 dokumentkontroller som genomfors och att deras triffsikerhet ligger
pa relativt lag niva. Det bér noteras att en dokumentkontroll endast registreras
som en triff om den leder till uppbordsférandring, men kontrollerna kan dven
medféra korrigering av andra oriktiga uppgifter i deklarationen. Tullverket
beskriver ocksi att en svarighet vid spirrliggningen 4r att de kan bli for breda och
generera minga utfall som inte avser den foreteelse som spirren syftar till att
hitta, vilket kan leda till férsimrad triffsikerhet. Det finns dirfor en kontinuerlig
dialog mellan klareringen och KCAU om spirrarnas utformning. 1

I avsnitt 2.2 framgick att debiteringen efter initialkontroller, som dessa kontroller
tillhor, under 2018 uppgick till 239 miljoner kronor. Det saknas mojlighet att
redovisa hur stor andel av detta som kan kopplas till de riskbaserade spirrarna,
men bedémningen ir att det handlar om merparten av beloppet. 13!

Operatorsuppféljningen
Operatérsuppféljningens kontroller grundas i huvudsak pa underrittelserapporter

fran KCAU, men de kan 4ven vilja ut egna kontrollobjekt. De potentiella objekten
genomgir sedan en prioritering for att avgora vilka som kan generera storst

129 Den har typen av kontroller som syftar till att sékerstilla tullsvervakningen gérs framfér allt inom
omraden som EU-kommissionen har pekat ut som riskomraden.

130 Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-13. E-post nr 1 fran Tullverket, 2019-03-27.

131 E-post fran Tullverket, 2018-12-10. Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-13.
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debiterat belopp samt huruvida det 4r limpligast att gora revision eller
eftergranskning. Forstahandsvalet ir revision eftersom det finns en ambition att
6ka mingden granskning som sker pa plats ute hos féretagen. Chefen for
operatdrsuppféljningen papekar dock att det finns situationer da
eftergranskningar ir effektivare och att mer tid ute hos foretagen medfor
kostnader i form av till exempel hotell och traktamenten. 132

Tullverkets internrevision genomférde 2016 en granskning som pétalade att brist
pa underlag fran KCAU medférde att operatérsuppféljningen var hanvisade till att
ta fram egna objekt. Internrevisionen menade att det behdvdes storre samsyn
mellan dem och KCAU om antalet objekt som ska levereras och vilken den ligsta
nivin pa uppskattad undanhallen tull ska vara.13 Nir Riksrevisionen diskuterade
den hir fragan med operatorsuppféljningen framgick att det for nirvarande finns
tillrickligt med underrittelserapporter, men att den pagaende rekryteringen av
revisorer kommer medfora ett 6kat behov av underlag frain KCAU framgver. 13+

Tabell 13 Antal eftergranskningar och revisioner

2016 2017 2018
Eftergranskningar 186 172 156
Triffsakerhet 65,1% 69,2 % 71,8 %
Revisioner n7z 119 15
Traffsikerhet 73,5% 76,5% 81,7%

56

Kdlla: Tullverket.

Av tabellen framgar att triffsikerheten dr nagot hogre for revisioner och att det
har skett en stadig okning av triffsikerheten under de senaste aren. I avsnitt 2.2
framgick att debiteringen till f6ljd av revisioner 2018 uppgick till 731 miljoner
kronor och att 6vriga efterkontroller (som innefattar fler kontrolltyper an
eftergranskningar) uppgick till cirka 17 miljoner kronor. Det 4r dock svart att géra
en mer detaljerad analys av resultatet. For revisionerna mits debitering per
timme, men motsvarande uppgift finns inte for eftergranskningarna under de ar
som redovisas i tabellen. s

Internrevisionen pétalar i sin rapport att det 4r en brist att underlaget frain KCAU
inte sirredovisas frin operatorsuppfoljningens egna urval. Detta medfor att det
inte gar att bedoma resultat och triffsikerhet for de underrittelserapporter som
KCAU levererar. Riksrevisionen har ocksa efterfragat en uppdelning av det hir

132 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-09-13.
33 Tullverkets internrevision, 2016.

34 Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-09-13.
35 Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-09-13.
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slaget, men Tullverkets uppger att den Excel-baserade uppf6ljning som anvinds
inte mojliggor detta. Det har inte heller gjorts nagon utvirdering av huruvida det
egna urvalet eller underrittelserapporterna fran KCAU ger bist resultat. 13

4.4.2 Traffsikerhet inom avdelningen Brottsbekampning

Tullverket har en omfattande uppf6ljning av den fysiska kontrollen som visar hur
manga kontroller som genomfors i olika flsden, hur hog triffsikerheten dr och
vilken samhillsnytta som genereras. I nedanstaende tabell redovisas dessa
uppgifter for huvudkategorierna inom fysisk kontroll.

Tabell 14 Fysiska kontroller under 2018

objekt ’ (kr) per timme (kr)
Resande 18 952 8,8% 116 961 792 2166
Transportmedel 21299 6,4 % 1477932 346 13 682
Post, kurir- och fraktgods 14 853 46,8 % 276 224 026 16 885
Punktskattekontroll 2935 9,2% 13040 678 1237

Kélla: Tullverket.

Tabellen visar att det finns stora skillnader i triffsikerhet och uppskattad
sambhiillsnytta i olika floden. Triffsikerheten ar ligst vid kontroller av
transportmedel, men eftersom de stérsta beslagen gors dir genereras dnda hogst
samhillsnytta. Att triffsikerheten dr som hogst i post- och kurirflsdet beror delvis
pa att det dir finns forutsittningar for erfarna tulltjinstemin att identifiera
misstinkta forsindelser. Ytterligare en faktor ir att paket klassas som
kontrollerade forst efter att de har réntgats och 6ppnats. Ett paket som rontgats
och inte bedomts vara relevant att 6ppna riiknas inte som en kontroll.1»

Under 2018 levererade KCAU 1 858 kontrolluppslag till grinsskyddet, vilket
motsvarar runt 3 procent av det totala antalet genomforda fysiska kontroller.
Processagaren fér Genomfora fysisk kontroll uppger att det finns en ambition att
6ka andelen, eftersom de underrittelsebaserade kontrollerna har hégre
triffsikerhet 4n de egeninitierade. Som beskrevs i avsnitt 4.3.2 finns visserligen
mojlighet att 6ka antalet kontrolluppslag fran selekteringen, men den pagaende
rekryteringen inom grinsskyddet kommer medfora fler fysiska kontroller
samtidigt som storleken pa KCAU forblir oférandrad. Foljden av detta blir, enligt

136 Tullverkets internrevision, 2016. E-post nr 1 fran Tullverket, 2018-12-07. Intervju nr 1 vid Tullverket,
2018-09-13.
137 E-post fran Tullverket, 2019-02-21.
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processigaren, sannolikt att andelen underrittelsebaserade kontroller inte
kommer att 6ka.1s Detta kommer diskuteras ytterligare i kapitel 7.

Riksrevisionen konstaterar att det — trots den liga andelen — vore relevant att
kunna jimfora de underrittelsebaserade kontrollernas triffsikerhet och resultat
med motsvarande uppgifter for de egeninitierade. Detta forsvaras dock av att det
sker separata uppféljningar av den fysiska kontrollen och produktionen inom
KCAU. I KCAU:s uppféljning registreras huruvida kontrolluppslag lett till en traff
eller inte, men inte vilken samhillsnytta som genererats. Det anvinds dven en
annan indelning av fléden. KCAU:s uppf6ljning presenteras i nedanstiende tabell.

Tabell 15 Traffsikerhet for de kontrolluppslag som medfért kontroll

2016 2017 2018
Antal  Triffsikerhet Antal  Triffsakerhet Antal  Triffsikerhet
Person 808 20,3 % 695 19,7% 346 23,1%
Lastbil 18 7,6 % 220 50% 189 10,1%
Ovriga fordon 82 17,1 % 19 10,1% 114 228 %
Container 275 8,4 % 253 71 % 131 8,4 %
Post- och kurir 777 29,6 % 1003 30,0 % 789 40,7 %

Klla: Tullverket.

Tabellen visar att antalet kontrolluppslag som levererats varierar, men att det
skedde en nedging 2018. Nedgingen kan bland annat kopplas till fosrandrade
forutsittningar for selektering i flygflsdet som beskrivs i avsnitt 5.1.1.
Triffsikerheten har diremot 6kat i samtliga floden. Avsaknaden av uppgifter om
sambhillsnyttan for kontrolluppslagen gor det svért att utvirdera det hir resultatet
ytterligare.

I avsnitt 2.2 framgick att den storsta delen av samhillsnyttan utgors av ett mycket
litet antal drenden. For att ge en bittre bild av kontrolluppslagens bidrag till
samhillsnyttan har Tullverket, pa Riksrevisionens forfragan, gjort en manuell
genomgang av de 35 stérsta beslagen under 2017 som visar att 5 av dem haft ett
kontrolluppslag som grund (4 av dem finns bland de 16 stérsta beslagen).
Samhillsnyttan for dessa beslag uppgick till nistan 400 miljoner kronor. 13
Tullverket uppger dock att det &r svart att f6lja upp vad som legat till grund for
beslag i vissa fall. Ett exempel ir beslag under 2017 dir informationsarbetet som
Kommissionen fér tung trafik genomférde var en starkt bidragande faktor, men
som inte inkluderas i den ovanstiende sammanstillningen. Det finns ocksa ett

138 Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.
139 E-post fran Tullverket, 2018-12-14.
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par exempel pa stora tillslag dir kontrolluppslagen inte kunde omhindertas av
grinsskyddet, men dir norska tullen stoppade transporterna i stillet.1+

4.4.3 Underrittelser som inte leder till kontroll

Foretradare for grinsskyddet beskriver att det finns en uttalad ambition att
omhinderta kontrolluppslagen som KCAU levererar, eftersom det bedoms oka
chansen att géra beslag. Detta forutsitter dock att det finns tillgingliga resurser
som kan genomféra kontrollen. Ett kontrolluppslag kan komma med kort varsel
och berbra platser dir det inte finns personal.1+

Nir grinsskyddet mottar ett kontrolluppslag ér det upp till VB att avgora om det
finns personal som kan omhinderta det. Vid det beslutet kommer det dven vigas
in hur pass prioriterat uppslaget dr och om det exempelvis ir motiverat att lata
personal resa till en annan plats for att genomféra kontrollen. 2 Nedanstiende
tabell visar antalet levererade kontrolluppslag som inte féranledde kontroll.

Tabell 16 Antal och andel kontrolluppslag fran KCAU som inte medfért kontroll

2016 2017 2018

Antal Andel Antal Andel Antal Andel
Person 152 158 % 188 213% 114 248 %
Lastbil 16 11,9% 98 30,8 % 97 339%
Ovriga fordon 13 13,7% 43 26,5% 40 26,0 %
Container 17 58% 11 42% 9 6,4 %
Post- och kurir 26 32% 72 6,7% 19 2,4%
Andra kontrolluppslag 2 28,6 % 3 13,0% 5 50,0 %
Totalt 226 9,9% 415 152 % 284 153 %

Klla: Tullverket.

I tabellen framgar att andelen kontrolluppslag som inte blivit féremal for kontroll
har skat under de senaste dren. Andelarna skiljer sig dock mycket mellan olika
flsden, dir sannolikheten ir hogst att det blir en kontroll i post- och kurirflédet,
medan den ir ligst for lastbilar.

Nir det giller lastbilar beskrevs i avsnittet om Kommissionen for tung trafik att
deras kontrolluppslag férsags med en prioriteringsnivé for att ge vakthavande
befil ett bittre underlag for sitt beslut. Den hir typen av prioritering finns dock

140 E-post fran Tullverket, 2018-12-14. E-post fran Tullverket, 2019-01-04.
141 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-04. Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-08.
142 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-04.
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inte pa kontrolluppslagen fran KCAU, och det 4r oklart om uppslagen rérande
tung trafik kommer fortsitta ha det efter att arbetet dvergitt till KCAU.14

Vid diskussioner med bland annat processigaren fér Analysera och selektera
framgar att frigan om for- respektive nackdelar med att ange hur pass prioriterat
ett kontrolluppslag ir inte ir okomplicerad. A ena sidan kan det finnas ett behov
av att signalera att gransskyddet méste agera pa ett kontrolluppslag. A andra sidan
finns en risk att kontrolluppslag med ligre prioritet betraktas som oviktiga och
viljs bort (dven om chansen for beslag dr hégre in vid en egeninitierad kontroll). 14
I dagsliget kan dock underrittelsehandliggaren ¢ka chansen for kontroll genom
att ga till VB och muntligt beskriva varfér en kontroll 4r motiverad.

Fragan om underrittelser som inte leder till kontroll aktualiseras dven inom
Kklareringen. Nir en deklaration stoppas till f6ljd av en varuundersskningsspirr
gors en bestillning hos grinsskyddet som har personal som #r specialiserad pa
fysiska varuundersskningar. En varuundersskning kan syfta till att bide
kontrollera om varorna éverensstimmer med det som angivits i deklarationen,
och kontrollera om varorna lever upp till gillande miljskrav, produktsikerhetskrav
med mera. Inom grinsskyddet gérs direfter en prioritering av bestillningen och
en bedomning av huruvida det finns tillginglig personal.1s Nedanstaende tabell
visar utfallet for de senaste drens varuundersskningsspirrar.

Tabell 17 Hanteringen av varuundersékningssparrar

2016 2017 2018
Totalt antal sparrar 2098 2432 2479
Varuundersékning 781 1091 813
Dokumentkontroll 590 695 1094
Ej kontrollerade 727 646 572

60

Klla: Tullverket.

Tabellen visar att cirka 40 procent av de spirrar som anger att en
varuundersskning bér genomféras medforde en sadan kontroll. I 6vriga fall
genomfordes antingen en dokumentkontroll eller ingen kontroll alls. Samtliga fall
som inte ledde till varuundersskning beror dock inte pa personalbrist. Ibland
uppstir situationer dir det ligger bide en dokument- och en
varuundersokningsspirr pd samma drende. Om dokumentgenomgangen visar att

143 Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-11-15.
144 Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-11-15. Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.
45 Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-04.
146 Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-13.
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det inte &r relevant att géra en varuundersékning ir det korrekt att inte géra en
sddan bestillning.1+

4.5 Slutsatser

I kapitel 2 framgick att antalet kontroller dr mycket lagt i forhallande till de floden
som Tullverket ska 6vervaka. Férmagan att identifiera kontrollobjekt som
genererar si stora debiteringar och beslag som majligt dr dirfor central. Det
frimsta verktyget for att lyckas med detta 4r underrittelseverksamheten. Det bor
dock framhallas att dven erfarenheten hos personalen vid grinsen ir av stor vikt,
for de storsta beslagen som gjordes under 2017 var vid egeninitierade kontroller.

Riksrevisionen ser positivt pa beslutet att samla underrittelseverksamheten inom
en gemensam organisation, bland annat till f61jd av den kompetensuppbyggnad
och minskning av dubbelarbete som det majliggor. Det dr dock ett problem att det
saknas en tydlig uppfattning om vilken roll KCAU ska ha gentemot
kontrollverksamheten, trots att internrevisionen lyfte upp det problemet 2017.

Ett exempel pa otydligheten i KCAU:s roll dr slutsatsen i kapitel 3 om behovet att
faststilla hur det strategiska underrittelsearbetet ska vara kopplat till planering
och inriktning av kontrollverksamheten. Som framgatt i det hir kapitlet finns dven
ett sidant behov fér den operativa underrittelseverksamheten. I dagsliget ir det
oklart i vilken utstrickning KCAU ska styra inriktningen pa kontrolluppslagen
som produceras och i vilken utstrickning bestillningar frin kontrollverksamheten
ska gora det. Riksrevisionen menar dock att KCAU har en viktig roll for att
sikerstilla att kontrollen riktas mot de mest relevanta objekten. Det nuvarande
systemet dir kontrolluppslag som inte bedoms vara tillrickligt prioriterade, eller
inte hinns med, viljs bort ir saledes problematiskt.

Riksrevisionen konstaterar vidare att den stora bredden pa arbetsuppgifter inom
KCAU i relation till nuvarande resurstilldelning &r problematisk. Den begrinsar
mojligheterna att arbeta med metodutveckling och kraftsamla mot specifika
foreteelser. Metodutvecklingen forsviras ocksd av krav pa hog triffsikerhet och ett
starkt fokus pa att hantera inkommande tips. Kommissionen fér tung trafik visar
dock hur framgéangsrikt ett riktat underrittelsearbete kan vara, och att det krivdes
en organisation utanfér KCAU for att driva den hiir typen av metodutveckling
understryker att det finns ett problem. Det vore, enligt Riksrevisionens mening,
bittre att kunna bedriva den hir typen av sirskilda insatser inom KCAU.

Riksrevisionen vill i mycket positiv bemirkelse lyfta fram Kommissionen fér tung
trafik. Resultatet som en forhallandevis liten grupp personer astadkom visar den
stora potential som finns i ett mélinriktat underrittelsearbete, och lirdomar fran
kommissionen bér ha stort virde vid kommande insatser. Mot bakgrund av detta

147 Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-13.
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ar det forvanande att det inte har skett en utférligare uppfsljning av
kommissionens resultat och att delar av framgangsfaktorerna nu riskerar att
forsvinna i samband med att arbetet 6verférs till KCAU.

Det kan vidare konstateras att forutsittningarna for att arbeta med triffsikerhet
skiljer sig 4t mellan olika delar av kontrollverksamheten. Inom
operatdrsuppféljningen baseras en hég andel av kontrollerna pd underrittelser,
och triffsikerheten for revisioner och eftergranskningar ir hog. Hir ligger
forbittringspotentialen i att utveckla metoder for att hitta objekt som ger dnnu
hogre debiteringar. Inom den fysiska kontrollen ir situationen annorlunda, dir
utgoér de underrittelsebaserade kontrollerna en mycket lag andel.

Det stora antalet fysiska kontroller medfor att en hog andel egeninitierade
kontroller inte kan undvikas, men samtidigt indikerar det tillgéingliga underlaget
att triffsikerheten ir bittre for de underrittelsebaserade kontrollerna. Ett exempel
ir genomgangen av de stérsta beslagen 2017 som visade att andelen
underrittelsebaserade kontroller var relativt hég i férhallande till den andel som
underrittelserna totalt utgor. Riksrevisionen menar dirfor att arbetet med att 6ka
andelen underrittelsebaserade kontroller 4r viktigt ur triffsikerhetssynpunkt och
ser positivt pd att det finns en sadan ambition inom Tullverket. Det dr dock
orovickande att nuvarande resursprioritering indikerar att andelen inte kommer
att 6ka. Den hir prioriteringen kommer diskuteras vidare i kapitel 7.

Ett genomgéende problem som framkommit i kapitlet &r bristen pa indamalsenlig
uppféljning inom underrittelseverksamheten. Som framgatt saknas mojlighet att
folja inkommande tips fran borjan till slut och dirigenom avgora i vilken
utstrickning tips fran olika killor genererar olika bra resultat. Det &dr ocksa svart
att jaimfora triffsikerheten for egeninitierade och underrittelsebaserade fysiska
kontroller i olika floden. Med tanke pa de stora skillnader i samhillsnytta som
enskilda kontroller genererar #r det ett problem att det saknas métning av vilken
samhillsnytta som kontrolluppslagen genererar. De hir bristerna medfor att det
dr svart att utvirdera underrittelseverksamhetens resultat, vilket dr viktig
information for att kunna avgéra hur hégt underrittelseverksamheten bor
prioriteras, om den bor inriktas mot specifika flsden, och s vidare. Bakgrunden
till de hr bristerna finns i de system som anvinds vid uppfoljningen, vilket
kommer att behandlas i nistkommande kapitel.

Revisionsfragan som ir kopplad till det hir kapitlet ir om det finns ett
andamalsenligt underrittelsearbete for att skapa triffsikerhet inom kontrollen.
Riksrevisionen konstaterar att Tullverket har tagit flera positiva steg genom
bildandet av KCAU och den metodutveckling som skedde inom Kommissionen
for tung trafik. Men som framgick av ovanstaende slutsatser finns problem som
behover l6sas innan underrittelseverksamheten kan betraktas som helt
indamélsenligt utformad.
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5 Verktyg

En effektivt utformad kontrollverksamhet behover tillging till adekvata verktyg for
att genomfora de kontroller som bedéms vara prioriterade. Begreppet verktyg har
en bred innebérd och kan till exempel omfatta IT-system, kompetens och
regelverk.

Kapitlet delas in i tre delar. Den forsta delen handlar om tillgingliga verktyg inom
underrittelseverksamheten, den andra berér forutsittningarna for att genomféra
kontroll och den sista delen handlar om verktyg fér uppfsljning och planering.

Informationen i kapitlet utgor underlag for bedomning av revisionsfragan om
huruvida Tullverket har dandamalsenliga verktyg for att hantera de prioriterade
kontrollomridena.

5.1 Underrittelseverksamhetens verktyg

Under granskningen har det framgatt att tillgingen till adekvata IT-verktyg och
regelverk ir en aktuell friga inom underrittelseverksamheten. I avsnitt 4.3
beskrevs till exempel att den ostrukturerade formen pa inkommande
trafikuppgifter forsimrar majligheten f6r automatisering inom selekteringen. Den
typ av selektering som syftar till att hitta misstinkta personer och fordon baserat
pa profilering (sasom misstinkta resmonster) maste i dag géras manuellt.1s

Inom EH-delen av underrittelsearbetet pagér for narvarande uppbyggnaden av ett
system kallat SIV (selektering i varuflsdet) som bland annat ska géra det majligt
att anvinda riskprofiler for att vilja ut kontrollviirda deklarationer. Systemet &dr
dock komplicerat och stiller krav pa kunskaper om savil programmering som tull.
Processigaren for Analysera och selektera konstaterar att myndigheten behover
fler personer med kompetens for att hantera den hir typen av system. Att lyckas
hitta sitt att bygga upp en kombination av systemkompetens och tullkunskap
betraktas dirfor som en mycket viktig fraga. i+

Tullverket samlar in statistik om handeln med varor utanfér EU, och tillgangen till
de hir uppgifterna skulle gora det mojligt att soka efter onaturliga monster som
kan motivera kontroll. Det har inom KCAU inletts ett utvecklingsarbete
tillsammans med Norge kring Big data, men i 6vrigt anvinds den hir typen av
metoder i begrinsad utstrickning. s Avdelningschefen for effektiv handel
konstaterar att det vore onskvirt att géra den hir typen av analyser i betydligt

148 Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08.
149 Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08. Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.
150 Intervju vid Tullverket, 2018-06-08. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-04.
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hogre utstrickning. Eftersom Tullverket i dagsliget huvudsakligen agerar pa
inkommande information och tips blir arbetet mer reaktivt 4n proaktivt. For att
arbeta mer proaktivt behovs, enligt avdelningschefen, bade fler personer med ritt
kunskap och bittre systemstod. 5t

Foretridare for KCAU framhaller dven att avsaknaden av mojlighet att anvinda
hemliga tvingsmedel, sdsom inhdmtning av telefonlistor, vid vapensmuggling ir
ett problem. Den 1 januari 2018 héjdes minimistraffet for grovt vapenbrott fran ett
till tva ar, vilket 6kade Polismyndighetens majlighet att anvinda hemliga
tvingsmedel vid grova vapenbrott.1s2 Fér Tullverkets del styrs den hir mojligheten
av straffsatserna i lagen (2000:1225) om straff fér smuggling (smugglingslagen),
som inte forindrades i samband med straffskirpningen. Tullverket har siledes
inte fatt de utoskade mojligheter som Polismyndigheten fatt.1s3

Fragan om straff for vapensmuggling har blivit fsremal for ett tillkinnagivande
frén riksdagen om att regeringen bér se éver smugglingslagen sa att den skirpta
synen pa vapenbrott dven far genomslag pa vapensmuggling.'* Detta resulterade
den 20 april 2018 i ett tilliggsuppdrag till Uppdraget att utreda vissa fragor pa
vapenlagstiftningens omrade. Uppdraget ska redovisas senast den 28 juni 2019.155

5.1.1 Selektering i flygtrafik

Selektering har varit ett framgangsrikt verktyg for att hitta flygpassagerare som
smugglar narkotika och andra typer av varor. Genom tips eller riskprofiler har
Tullverket i férvig kunnat vilja ut specifika personer pda ankommande flyg som
ska kontrolleras vid landning. Processen har skett manuellt och varit méjlig till
foljd av att Tullverket fatt tillgang till flygbolagens bokningssystem. 15

Den 1 augusti 2018 implementerade Sverige Europaparlamentets och radets
direktiv (EU) 2016/681 av den 27 april 2016 om anvindning av
passageraruppgiftssamlingar (PNR-uppgifter's’) for att férebygga, férhindra,
uppticka, utreda och lagfora terroristbrott och grov brottslighet, hir benimnt
PNR-direktivet. I samband med detta forsvann Tullverkets mojlighet att himta
information om flygpassagerare fran flygbolagen. Den majligheten 6verfordes i
stillet till en ny grupp som ir placerad hos Polismyndigheten. Tanken &r att

151 Intervju vid Tullverket, 2018-11-08.

152 Prop. 2017/18:26. Bet. 2017/18:JuU8. Rskr. 2017/18:65.

153 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-09-24. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-04.

154 Bet. 2016/17:)uU18. Rskr. 2016/17:223.

155 Justitiedepartementet, 2018a.

156 Intervju vid Tullverket, 2018-06-08. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08.

157 PNR &r en férkortning av Passenger Name Record och avser uppgifter som passagerare lamnar vid
bokning av flygresor och vid incheckning, till exempel namn, resedatum, resvig, bagageinformation
och betalningsstt.
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gruppen ska inhiamta PNR-uppgifter digitalt fran flygbolagen sa att dessa
uppgifter kan bearbetas elektroniskt. Direfter kan Tullverket bestilla uppgifter
som bygger pa PNR-materialet.1ss I samband med lagindringen framhall
regeringen, i ett pressmeddelande, att forindringen kommer kunna bidra till att
effektivisera Tullverkets arbete ytterligare.1s

P4 Tullverket ser man positivt pa de analysméjligheter som en digital inhdmtning
av PNR-uppgifter innebir och konstaterar att systemet kommer kunna bearbeta
en betydligt stérre mingd uppgifter dn vad Tullverket kunde géra vid sin manuella
hantering. Problemet ir dock att anslutningen av flygbolag till det nya systemet
gar langsammare in planerat och det finns i dagsliget inget som talar for att det
gar att hitta en snabb l6sning pa detta. Féljden &r att Tullverket i dag har mycket
simre tillging till passageraruppgifter in vad man tidigare haft, vilket innebar
forsamrade majligheter att hitta smugglare och att Tullverket nu 4r hinvisade till
mindre triffsikra arbetsmetoder. 160

Ett annat problem ir att lagstiftningen anger att PNR-uppgifter bara kan anvindas
vid brott som kan medfora fingelse i tre ar eller mer.16t Tullverket kan siledes inte
bestilla uppgifter fér kontroll som ir riktad mot till exempel smuggling av
punktskattepliktiga varor, trots en hog grad av organisering 4ven vid den hir typen
av smuggling. 162

Den hir situationen beskrivs av representanter for kontrollverksamheten och
KCAU som ett stort problem. Tullverket efterfrigade redan innan den nya lagen
tridde i kraft ndgon form av 6vergangslosning for att undvika den hir typen av
nedgang i operativ férméga.1s Finansdepartementet instimmer i att detta 4r ett
problematiskt lige och anger att dven de, langt fére 6vergingen, papekade vikten
av att de nya systemen skulle komma pa plats i tid till Justitiedepartementet. Detta
ir ett problem som, enligt Finansdepartementet, 4ven finns i andra
medlemsstater. 16+

5.2 Kontrollmajligheter

Nir det giller kontrollverksamhetens tillgang till verktyg dr det inledningsvis virt
att notera att Tullverket lagstiftningsmissigt har lingtgiende befogenheter jimfort
med tulladministrationer i andra linder. Diremot begrinsar EU-medlemskapet

58 Prop. 2017/18:234. Bet. 2017/18:JuU39. Rskr. 2017/18:394.

9 Justitiedepartementet, 2018b.

60 Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08. Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.

61 1 lagen (2018:1180) om flygpassageraruppgifter i brottsbekdmpningen.

62 Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-08.

63 |ntervju vid Tullverket, 2019-01-10. SOU 2017:57, Lag om fl ppgifter i b bekii ing
64 Intervju vid Finansdepartementet, 2018-12-14.
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kontrollméjligheterna vid inre grins, ett exempel pa detta ir att Tullverket dir inte
far genomféra kontroller som ir riktade mot stldgods och likemedel (sdvida de
inte dr narkotikaklassade). I praktiken innebir detta att Tullverket inte har
mojlighet att stoppa den hir typen av gods, eller kvarhalla personen som
transporterar det. I en sadan situation kan Tullverket kontakta Polismyndigheten,
men da krivs att det finns poliser i nirheten som kan ingripa innan kontrollen
hunnit slutforas. 165

I den offentliga debatten har det forekommit forslag om att utska Tullverkets
befogenheter mot stéldgods och likemedel. Tullverket konstaterar dock att detta i
sd fall skulle aktualisera fragor om méjligheten att beslagta varorna och om vem
som ska utreda brottet. Tullverket gér ocksi bedomningen att en sadan utskning
av uppdraget inte skulle kunna hanteras med befintliga resurser. 16

Utover ovanstaende begransningar har det under granskningen framkommit
ytterligare ett par, mer detaljerade, begrinsningar i kontrollmandatet fér den
fysiska kontrollen som kommer beskrivas i nedanstiende avsnitt. Direfter foljer
ett avsnitt med andra typer av verktygsfragor som paverkar kontrollverksamheten.

5.2.1 Ytterligare begransningar i kontrollmandatet

En av cheferna for grinsskyddet i Malmé beskriver att de tidigare har genomfort
framgangsrika kontroller pa tigen over Oresundsbron. Genom att resa med taget
frin Danmark kunde kontrollen pabérjas redan ombord nir tiget passerat svenska
grinsen och eftersom resenirerna sitter stilla dr hundar ett effektivt hjilpmedel.
Metoden var bland annat ett sitt att finga upp ungdomar som bérjat komma i
kontakt med droger. Till foljd av att det stora antalet beslag provades under fyra
veckor att dubbla antalet tulltjinstemin pa tagen, vilket ledde till mer 4n en
fordubbling av beslagen. Tullverket kade dé kontrollerna ytterligare for att hitta
brytpunkten dir beslagen slutade ¢ka i samma takt, men utan att lyckas na den
punkten. 167

Sedan 2015 dr det inte lingre mojligt att genomféra kontroller ombord pa tigen
eftersom det framkommit att tulltjinsteminnens utrustning (batong och
pepparsprej) klassas som vapen i Danmark, vilket i sin tur innebir att den hir
typen av resor kriver tillstind. Kontrollen maste nu i stillet utforas vid den forsta
stationen pa svensk sida, nagot som ir betydligt svarare och medfér en risk att
personer som inte kommit frin Danmark blir kontrollerade i onddan. 168

165 Intervju vid Tullverket, 2018-11-07. Intervju vid Tullverket, 2018-03-15. Intervju vid Tullverket, 2019-
01-10.

166 Intervju vid Tullverket, 2018-11-07. Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.

167 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-04.

168 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-04.
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Tullverket har lyft den hir fragan till Finansdepartementet som i sin tur har
diskuterat detta med sin danska motsvarighet. Departementet uppger dock att det
har varit svart att uppna enighet i fraigan och att diskussionerna dragit ut pa tiden,
vilket innebir att det 4n sa linge inte finns nagon l6sning pa problemet.1®

En annan begrinsning av kontrollmandatet giller dopningspreparat. Enligt lagen
(1991:1969) om f6rbud mot vissa dopningsmedel far dopningspreparat inte foras
in i landet, vilket innebir att Tullverket kan beslagta dopningspreparat som
smugglas in. I lagstiftningen anges dock inte utforsel som en otilliten hantering,
vilket innebir att Tullverket inte kan agera om dopningspreparat patriffas vid
kontroller av resande pa vig ut ur landet.170

Fokus for Tullverkets kontroll ligger pa inforsel av illegala varor, och frigan har
dirfor inte betraktats som tillrickligt viktig for att lyfta till Finansdepartementet.
Processagaren fér Genomfora fysisk kontroll konstaterar dock att
tulltjinsteminnen kan uppleva det som frustrerande nir den hir situationen
uppstér. Eftersom det ér olagligt att inneha dopningspreparat begar en person
som vid en utférselkontroll patriffas med dopningspreparat ett brott, men det 4r
en typ av brott som Tullverket inte kan agera mot. Tullverket kan kontakta
Polismyndigheten, men det ar inte sikert att ndgon polis hinner fram under den
korta tid som kontrollen pagar.17!

5.2.2 Andra verktygsfragor inom kontrollen

Vid platser dir Tullverket behéver kunna genomféra kontroll, sisom hamnar,
farjeterminaler, och flygplatser ir dgaren av anliggningen skyldig att férse
Tullverket med lokaler dir kontrollerna kan utféras. Med tanke pa att nya
flyglinjer, firjeavgangar med mera dppnas och liggs ner skulle det vara dyrt och
komplicerat for Tullverket att sjilva st for lokalerna. Pa vissa platser fungerar det
hir bra, men pa andra platser dr lokalférhallandena langtifrin optimala.1”2

Under granskningen besokte Riksrevisionen olika kontrollplatser lings gransen
och ett tydligt exempel pa bristfilliga lokaler noterades vid ankomstplatsen for
farjor i Géteborg. Lokalerna dr gamla och inte indamalsenligt utformade, vilket
beror pa att det ir tringt pa kajen och att dess alder sitter begrinsningar for vilka
byggnader som kan uppféras. Detta medfor enligt personalen simre flode i
kontrollerna och att det 4r svart att fa plats med utrustningen for att skanna
lastbilar. Om det kommer en lastbil som behéver kontrolleras maste den forst
flyttas till en annan kontrollplats, vilket medfér att det krévs en hog misstanke om

9 Intervju vid Finansdepartementet, 2018-12-14.

170 E-post fran Tullverket, 2018-12-12.

71 Intervju vid Tullverket, 2018-11-07. Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.
72 Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.
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fel for att vilja att genomfbra en kontroll. Om forutsittningarna hade varit bittre
hade det gatt att genomfora kontrollerna vid en ligre misstankegrad.1”

Tullverkets hundar ir ett viktigt hjalpmedel vid kontroll, de kan identifiera
kontrollvirda personer i stérre grupper, hitta ggmd narkotika med mera.
Hundarna trinas for att hitta narkotika, vapen och ammunition. Nir det giller
narkotika far Tullverket inneha sma mingder som kan anvindas vid triningen,
vilket enligt personal som intervjuats i granskningen fungerar vildigt vil.
Diremot saknas mojlighet att anvinda beslagtagna vapen pa motsvarande sitt.17+ [
dag hyr Tullverket dirfor in vapen fran vapenhandlare som hundarna kan trinas
P4, en metod som anges ha bade for- och nackdelar. Det lga antalet beslagtagna
skjutvapen innebir att det skulle ta tid att bygga upp en tillrickligt bred samling,
samtidigt som vapenhandlarna diremot redan har ett brett utbud. Det kan dock
vara svart att fi tag pa automatvapen och det 4r en dyr 16sning.17s

Den hir fragan har diskuterats linge inom myndigheten, men det har varit svéart
att hitta stod i nuvarande lagstiftning for att kunna spara vapen i stillet for att
forverka dem. Myndigheten genomfér nu en ny 6versyn av rittsliget och om den
ger samma resultat kan det bli aktuellt att lyfta frigan om en eventuell lagindring
till Finansdepartementet. Aven om det blir méjligt att anvinda beslagtagna vapen
kommer dessa sannolikt anvindas tillsammans med inhyrda vapen eftersom det
ir positivt att ge hundarna en s bred doftbild som majligt att trina pa.i7

5.3 System for uppféljning och planering

En genomgiende iakttagelse dr att Tullverket har en omfattande uppfoljning och
att det anvinds manga matt med satta malnivéer, nagot som varit féremal for
kritik frin chefer inom kontroll- och underrittelseverksamheterna.””” Aven
internrevisionen har berort frigan. I en granskning av arbetet med efterkontroller
fran 2016 uppger internrevisionen att de, trots ett stort antal nyckeltal som
redovisas varje minad, inte kunde fa en évergripande bild av hur vil
verksamheten fungerar och hur effektivt den bedrivs. Slutsatsen blev att EH borde
se 6ver nyckeltalen inom operatérsuppfsljningen och ersitta dem med relevanta
mitt som miter effektiviteten. Internrevisionens synpunkter ledde till att vissa nya
nyckeltal inférdes, men inte att ndgra av de gamla nyckeltalen togs bort.17s

1

Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-08.

Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-10-08.

Telefonintervju med Tullverket, 2018-11-13.

Telefonintervju med Tullverket, 2018-11-13.

Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-09-13. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-10-04. Intervju vid
Tullverket, 2018-11-07.

Tullverkets internrevision, 2016. Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-09-13.

1

1

1

1

1
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Det har inte funnits utrymme i granskningen att underséka om det finns nyckeltal
som bor tas bort. Men fragan har uppmirksammats av Tullverkets ledning och det
finns planer pa att under 2019 genomféra en 6versyn av uppfsljningen och vilka
nyckeltal som egentligen behovs. 17

Trots den omfattande uppfoljningen har det i granskningen noterats att det finns
luckor. Ett exempel ir att det inte gar att sirredovisa tid och debiteringar fér de
riskbaserade dokumentkontrollerna inom klareringen. Processigaren fér Klarera
varor och transporter uppger ocksd att det saknas ett bra system for att rapportera
vilka kontroller som har utforts, vilket gér det svart att folja upp resultatet av
klareringens kontroll. For att komma till ritta med detta finns planer pa att inféra
en forbittrad uppféljningsfunktion i det system som handliggarna anvinder.10

Bristerna i uppfsljningen blir sirskilt patagliga for KCAU. I kapitel 4 framhélls att
det inte gar att mita vilket resultat som tips fran olika killor resulterar i och att det
inte redovisas vilken samhillsnytta som levererade kontrolluppslag genererar. Det
senare beror bland annat pa grinsdragningsfragor som uppstar nir resultatet av
ett kontrolluppslag ska mitas. Det kan enligt Tullverket till exempel diskuteras
hur ett kontrolluppslag som indikerar att det smugglas cigaretter i en transport,
men dir tulltjinsteminnen hittar narkotika, ska hanteras. ! De hir bristerna kan
dven kopplas till frinvaron av ett adekvat systemstod f6r uppfoljning inom KCAU.
Uppféljningen sker manuellt med hjilp av Excel och e-postkontakter i flera steg,
vilket ocksa medfér att felregistreringar férekommer. 152

Ett annat problem ir att det finns osikerhet som ir forknippad med redovisningen
av genomforda fysiska kontroller, vilken bygger pi manuell aterrapportering fran
personalen efter respektive arbetspass. Detta mirks bland annat vid uppfoljningen
av kontrolluppslag frain KCAU. KCAU meddelas nir det beslutas att
kontrolluppslag ska resultera i kontroll, men till foljd av ett bortfall pa
aterrapporter fir man inte alltid bekriftelse pa att kontrollen verkligen har utforts
och vad den resulterade i. Tullverket har dock vidtagit atgirder for att komma
tillritta med detta. I bérjan av 2019 implementeras ett system kallat NUS
(Nationellt uppdragshanteringssystem) dir uppdragen till grinsskyddet
registreras. Nir ett uppdrag dr klart ska tjinstemannen dterrapportera direkt i sin
telefon och det kommer inte gi att avsluta ett uppdrag férrin rapporten ir gjord.
Forhoppningen ir att detta pa sikt kommer medf6ra en bittre uppféljning av
arbetet inom den fysiska kontrollen.s

1

Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.

180 E-post fran Tullverket, 2018-11-26. E-post fran Tullverket, 2018-12-10. Intervju nr 3 vid Tullverket,
2018-03-26.

Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-10-04. Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.

Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-10-04. E-post fran Tullverket, 2019-01-09.

Intervju vid Tullverket, 2018-10-03. Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.
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5.4 Slutsatser

Riksrevisionens évergripande bild ir att Tullverket i huvudsak har de verktyg som
behovs inom kontrollverksamheten. Det finns dock undantag inom specifika
omraden som skapar frustration, sisom problemen att gbra kontroller pa tigen
6ver Oresund, reglerna kring dopningsmedel och méjligheten att anvinda
beslagtagna vapen for trining av hundar. Detta ir inte ndgon komplett lista 6ver
regler som kan vara énskvirda att férindra, men det illustrerar behovet av att féra
en diskussion om huruvida det finns méjlighet att via regeldndringar eller andra
atgirder underlitta for kontrollverksamheten.

Nir det giller de stérre fragorna kring kontrollmandatet, stéldgods och likemedel,
tar Riksrevisionen inte stillning till om ett utékat mandat dr motiverat. Den typen
av forindringar kriver en storre utredning och diskussioner om Tullverkets
anslag.

Problemen avseende verktyg ir storre pa underrittelsesidan. Till att borja med dr
anvindningen av metoder for att analysera stora dataméngder i syfte att hitta
avvikelser i dag begrinsad. Riksrevisionen betraktar det som positivt att det finns
ambitioner att 6ka kompetensen som 4r kopplad till den typen av metoder och
system, men konstaterar att mycket arbete kvarstir. Det dr ocksa positivt att frigan
om straffsatserna fér vapensmuggling dr under utredning. Riksrevisionen vill
dock lyfta fram de begrinsade mojligheterna att selektera i flygtrafiken som ett
problem. Att méjligheterna att identifiera misstinkta flygpassagerare har
forsamrats kraftigt samtidigt som resandet 6kar, ir lingtifran tillfredsstillande.

Av granskningen framgar att det finns bristande systemstod fér uppféljning,
bland annat inom KCAU. Diremot dr bilden av tillgingen pa
uppfoljningsinformation mer blandad. A ena sidan finns en stor mingd nyckeltal
som pa vissa hall upplevs som ett problem. A andra sidan finns en bristande
uppfoljning av underrittelsearbetet som medfor svarigheter att utvirdera
resultatet och férsimrar mojligheten att avgdra om vissa urval fungerar bittre in
andra. Riksrevisionen ser dirfor positivt pd planerna att genomféra en 6versyn av
uppféljningen. Om det finns mindre viktig uppféljning bor den tas bort till
forman for bittre mojlighet att utviirdera resultatet av underrittelse- och
kontrollinsatser. Uppfoljningens betydelse for en effektiv resursprioritering
kommer att diskuteras vidare i avsnitt 7.3.

Revisionsfragan som ir kopplad till det hir kapitlet 4r huruvida Tullverket har
indamalsenliga verktyg for att hantera de kontrollomraden som bedéms vara
prioriterade. Riksrevisionens samlade bedémning ir att Tullverket i huvudsak har
adekvata verktyg, men bristerna i uppfoljningssystemen och problemen med
selektering i flygtrafiken utgér betydande undantag.
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6 Anpassningsférmaga

Den sista forutsittningen for en effektiv kontrollverksamhet som beskrevs i
bedémningsgrunden ir mojligheten att snabbt anpassa verksamheten efter
forandringar, sdsom nya smugglingsvigar, och nya tillvigagingssitt. Detta dr
sarskilt viktigt inom den brottsbekimpande delen dir de kriminella har ett
intresse av att hitta nya tillvigagangssitt for att undvika kontroll. Detta tar sig
bland annat uttryck genom spaning i syfte att kartligga myndighetens arbete. 1+

Vissa bestandsdelar som ir viktiga fér Tullverkets anpassningsférmaga har redan
beskrivits tidigare i granskningen, till exempel det strategiska underrittelsearbetet.
Detta kapitel lyfter fram flera exempel som belyser de problem som kan uppsta vid
snabba omvirldsférindringar och nya tillvigagingssitt for att undgé kontroll.

Informationen i kapitlet, tillsammans med tidigare iakttagelser, utgér underlag for
att besvara den sista revisionsfragan om huruvida kontrollverksamheten 4r
utformad pa ett sitt som mojliggor snabb anpassning.

6.1 Snabba omvirldsférandringar

I detta avsnitt ges tvd exempel pa snabba omvirldsforindringar med implikationer
for Tullverkets kontrollverksamhet och pa hur dessa har hanterats.

6.1.1 Postférsindelser fran Kina

Inom EH kan nya sitt att undanhalla skatt och tull uppsta, och férindrade flsden
kan forstirka risker som tidigare betraktats som sma. Ett exempel pa detta ir
hindelseutvecklingen i samband med den snabba ¢kningen av smaférsindelser
fran Kina under 2017. Efter uppmirksamhet i medier framkom att PostNord, i
strid med lagstiftning och information fran Tullverket, frigjorde férsindelser till
mottagare utan att debitera mervirdesskatt och tull (tull betalas om virdet
dverstiger 1 600 kronor).1s5

Internrevisionen har granskat Tullverkets hantering av lagvirdesforsindelser i
postflédet fran tredje land. De konstaterar att Tullverket under aren genomfort
flera analyser och kontrollinsatser som visat att Posten, och senare PostNord, vid
upprepade tillfillen frigjort forsindelser utan debitering av mervirdesskatt och
eventuell tullavgift. Detta leder fram till slutsatsen att Tullverket hade kunskap om
problemet och kunde ha vidtagit tidigare och mer effektiva atgirder redan 2005.1s
Internrevisionen konstaterar dock myndighetens resurslige kravt prioritering av

184 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-04.
185 Tullverkets internrevision, 2018.
186 Tullverkets internrevision, 2018.
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omriden med hog risk. Analyserna fore 2015 indikerade att uppbordsbortfallet i
postflodet var lagt, varfor kontrollen i stillet fokuserade pa restriktionsvaror. Det
bedomdes &ven att risken for ckade uppbordsférluster skulle hanteras inom
ramen for utvecklingen av elektronisk uppgiftslimning inom EU.
Internrevisionen bedémer att detta var en rimlig ansats, men att prioriteringarna
inte beslutades och dokumenterades pa ett tydligt sitt.1s7

Problemet med frigjorda férsindelser hanterades pa operativ niva inom Tullverket
och fragan lyftes inte till verksledningen for strategiskt stillningstagande forran
2017. 1 februari 2018 godkinde Tullverket en handlingsplan fran PostNord som
inkluderade en l6sning innebirande att foretaget skickar en betalningsuppmaning
till mottagaren. PostNord betalar sedan aktuellt momsbelopp och eventuell tull till
Tullverket.ss Tullverket uppger att PostNord efter detta har fatt betydligt bittre
kontroll pa flédet av inkommande forsindelser och att Tullverket gor regelbundna
kontroller for att sikerstilla att det nya systemet fungerar.1s?

Internrevisionen limnar en rad rekommendationer i sin granskning, bland annat
att den interna styrningen inom myndigheten behéver utvecklas genom att i hogre
utstrickning tydliggéra och utkriva ansvar pa olika nivaer och i olika roller samt
att det behovs tydligare rutiner for att lyfta upp problem och risker nir de inte kan
hanteras pa ligre niva. Internrevisionen betonar ocksa att grunderna for
prioriteringar av kontroller i olika flsden bér formaliseras, dels i riskanalyser med
atgirdsplaner, dels i form av beslut med konsekvensanalys. 1

6.1.2 Okad anvindning av illegala skjutvapen

Den okade anviindningen av illegala skjutvapen ir exempel pa en allvarlig
omvirldsfériandring som har implikationer for Tullverket. Enligt Bra har det
dodliga vildet med skjutvapen okat fran 25 fall 2013 till 40 fall 2017. En stor del av
dessa fall skedde i Stockholmsregionen, dir Polismyndigheten rapporterar att
antalet skjutningar under samma period 6kade fran 89 till 130 stycken. ! Att
forhindra vapensmuggling ér en av de fyra kontrolluppgifter som regeringen
anger som sirskilt prioriterad i regleringsbrevet.1 I kapitel 3 framgick dock att det
bade saknas kunskap om vilken samhillsnytta ett beslagtaget vapen medf6r och
hur stor inférseln av illegala vapen ir.

87 E-post nr 1 fran Tullverket, 2019-03-27.

88 Tullverkets internrevision, 2018.

89 Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-13.

% Tullverkets internrevision, 2018.

91 Bra, 2018. Polismyndigheten, polisregion Stockholm. 2018.
92 Regleringsbrev fér budgetaret 2018 avseende Tullverket.
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Ar 2018 beslagtogs 41 skjutvapen, vilket var en minskning frin de 61 skjutvapen
som beslagtogs aret innan. Beslagen utgors till storsta del av pistoler och revolvrar.
Vid diskussioner med foretradare fér kontroll- och underrittelseverksamheten har
det framhallits att avsaknaden av kunskap om storleken pa vapensmugglingen gér
det svart att vardera det hir resultatet. Det framhalls ocksa att det behovs mer
underrittelser om antalet vapenbeslag ska kunna ¢kas. Bittre tekniska hjdlpmedel
och mer myndighetssamverkan beskrivs ocksa som tinkbara atgirder.1

Avdelningsledningen for BB har identifierat ett behov av atgirder for att forstirka
arbetet gentemot vapensmuggling, och i handlingsplanen infér 2018 inkluderades
ett uppdrag att se over arbetsmetoder, myndighetssamverkan och kontrollinsatser
gillande skjutvapen. Ansvarig fér uppdraget berittar att myndigheten har tappat
momentum i vapenfragan till f5ljd av att tidigare drivande personer gatt vidare till
andra tjinster och att tanken med uppdraget har varit att ta igen detta. Uppdraget
har resulterat i en rekommendation att genomfora en sirskild insats gentemot
vapen, men nagon sidan insats har hittills inte paborjats. 12+

6.2 Férindrade och svarhanterade tillvigagangssitt

Ett exempel pa aktdrers intresse for att anpassa sina smugglingsmetoder kan
himtas fran arbetet for att stoppa de sa kallade spritbussarna. I slutet av 2015
konstaterade regeringen att det forekom omfattande fusk med punktskattepliktiga
varor. Som exempel angavs bland annat organiserade resor med buss till
grannlinder dir inhyrda personer utgav sig for att vara passagerare och dgare till
de stora mingder alkohol som lastats pa bussen, alkohol som sedan saldes illegalt.
Regeringen gav dirfér Tullverket, Polismyndigheten, Ekobrottsmyndigheten och
Skatteverket i uppdrag att kartligga arbetet for att férhindra illegal hantering av
punktskattepliktiga varor och analysera hur samverkan kunde forbittras.1s

Som mest fanns ett 15-tal kiinda oserigsa bussbolag med ett 30-tal bussar som
dagligen fraktade alkohol till Sverige. Med enskilda och gemensamma insatser
lyckades dock myndigheterna stoppa den hir verksamheten, vilket méjliggjordes
genom att de pa ett samordnat sitt utnyttjade sina respektive verktygslador. Vid
diskussioner med Tullverket har 4ven framhallits att underrittelsearbetet spelade
en viktig roll. Atgarderna mot spritbussarna resulterade bland annat i 145 000 liter
omhindertagen och beslagtagen alkohol, 6 miljoner kronor i debiterad
alkoholskatt och drygt 3 miljoner kronor i utfirdade boter.1%

193 Intervju vid Tullverket, 2018-10-03. Telefonintervju med Tullverket, 2018-11-13. Intervju vid
Tullverket, 2019-01-10. Tullverket, 2019.

194 Telefonintervju med Tullverket, 2018-11-13.

195 Finansdepartementet, 2015a.

19 Intervju vid Tullverket, 2019-01-10. Tullverket, 2017c. Finansdepartementet, 2015b.
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Efter den framgéngsrika insatsen har smugglingen emellertid fortsatt, men nu
med hjilp av andra tillvigagingssitt. Foretridare for grinsskyddet i Malmo
beskriver att ett vanligt tillvigagangssitt 4r att frakta mindre volymer i skipbilar
som kor fler resor, det kan exempelvis komma 8-10 skipbilar med en firja som
ankommer till Helsingborg. Detta beskrivs som mycket svart att hantera for
Tullverket. Det gar inte att stilla upp bilarna pa rad och g igenom dem en efter en
eftersom det tar tid att rikna och dokumentera alkoholen. Om Tullverket viljer ut
en skapbil kan de andra obehindrat dka av firjan.1

En annan faktor som gor det svért att hantera skapbilarna ir att privatpersoner far
fora in relativt stora mingder alkohol fran ett annat EU-land om det handlar om
privat bruk. Det kan med andra ord bli si att Tullverket far slippa ivig den skapbil
som valdes ut for kontroll eftersom det inte finns tillricklig grund att hivda att
alkoholen kommer siljas. Om det ddremot finns uppgift om att bilen regelbundet
fraktar alkohol 6ver grinsen har Tullverket bittre mojlighet att ingripa. 1

I det hir sammanhanget 4r det dven virt att nimna post- och kurirflodet dir
smugglingen ocksa kinnetecknas av ett stort antal sma forsindelser, vilket
forsvarar for Tullverket. Triffsikerheten pa kontrollerna i det hir flédet dr hég och
Tullverket vet att det skulle g att géra manga fler beslag om det satsades mer
resurser. Det skulle dock kriiva nedprioritering av kontroller i andra flsden dir
triffsikerheten visserligen &r ligre men dir storleken pa beslagen ir stérre. Detta
beskrivs som en stindigt aktuell balansgang. 1

Hosten 2015 genomftrdes en operation riktad mot nitdroger dir Tullverket
fokuserade pa postterminaler i hela landet. Under fyra veckor gjordes nirmare

2 700 stycken beslag, vilket i sin tur ledde till drygt 1 800 inledda
forundersokningar mot personer. Detta illustrerar dock svarigheten med att géra
stora insatser i postflodet, for resultatet blir manga brottsutredningar som kriver
stora utredningsresurser. Det krivs ocksé laboratorietester for att sikerstilla att
det handlar om férbjudna preparat.20

Under granskningen har Riksrevisionen diskuterat med Tullverket huruvida det
genom ny teknik eller dndrad lagstiftning skulle ga att 6ka beslagen i post- och
kurirflédet utan att ta storre personalresurser i ansprak. I dag plockar
tulltjinsteménnen ut misstinkta paket pa terminalerna och skannar dem. En
annan 16sning skulle vara att paketen gar pa en bana dir samtliga skannas och
paket viljs ut for kontroll automatiskt. Den metoden skulle dock sannolikt géra
pakethanteringen lingsammare och inte vara forenlig med kravet att Tullverket

197 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-04.

9% Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.

99 Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.

20 |ntervju vid Tullverket, 2018-06-08. Intervju vid Tullverket, 2018-10-15.
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ska hindra trafiken i flédet s lite som majligt. Ett annat alternativ skulle kunna
vara att destruera forsindelser med mindre mingder narkotika utan efterféljande
brottsutredning. Tullverket konstaterar att detta visserligen skulle innebira en stor
forenkling, men att det medfor problemet att personer som forsokt fora in
narkotikan undkommer straff.201

Under granskningen har Riksrevisionen efterfrigat fler exempel pa insatser som
utformats i syfte att férhindra ett specifikt tillvigagangssitt eller inférseln i ett
sarskilt flode. Men fler exempel, utéver spritbussarna, nitdrogerna och
Kommissionen for tung trafik, har inte kunnat ges. Tullverket beskriver att det dr
kint att det blir bra resultat nir man tillsitter extraresurser och fokuserar pa ett
specifikt omrade pa det hir sittet. Insatserna ir dock kostsamma, bland annat
eftersom personal méste resa fran andra delar av landet. Pengarna maste tas fran
den vanliga kontrollverksamheten, vilket innebir att annat maste nedprioriteras. 20

6.3 Slutsatser

Moijlighet att anpassa kontrollverksamheten till forindrade forutsittningar dr en
viktig framgangsfaktor och i kapitlet anvinds tvd exempel for att belysa hur detta
kan fungera i praktiken. Nir det giller postflédet fanns tidigt kunskap om
problemen, men tillrickliga tgirder vidtogs inte férrin den stora volymokningen
gjorde problemen allmint kinda. Tullverket har direfter vidtagit atgirder for att
sikerstilla att PostNords hantering fungerar. Riksrevisionen ser positivt pa detta
och pa den genomgripande granskning som internrevisionen har genomfort.

Riksrevisionen konstaterar att motsvarande anpassning emellertid inte har skett i
vapenfragan (iven om det funnits vissa diskussioner om att omradet behover
prioriteras mer). Beslagen av skjutvapen minskade 2018 och ligger pa en lig niva.
En forklaring som getts 4r att det dr oklart hur stor inférseln &r, bland annat
eftersom samma vapen vandrar runt i kriminella kretsar och anviinds flera ginger.
Riksrevisionen menar att det bristfilliga kunskapsliget om vapensmugglingen ar
ett problem. Mot bakgrund av den skada som illegala vapen orsakar i samhillet
behover Tullverkets resultat pa det har omridet kunna utvirderas pa ett bittre sitt.

I kapitel 4 lyftes Kommissionen for tung trafik fram som ett exempel pa hur
kraftsamling inom underrittelseverksamheten kan ge mycket bra resultat. I det
har kapitlet beskrevs tva exempel dir kraftsamling inom kontrollverksamheten
ocksa gav mycket goda resultat. Riksrevisionen ser séledes positivt pa den hir
typen av kraftsamling mot specifika floden eller foreteelser. Det finns bara ett fital
genomforda insatser av det hir slaget, men Riksrevisionen menar att det finns
anledning att tro att ett &kat inslag av det hir sittet att arbeta kan leda till skad

21 |ntervju vid Tullverket, 2019-01-10.
202 |ntervju vid Tullverket, 2018-11-07.
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effektivitet. Ett sadant arbetssitt kan ocksa ge okad kunskap om de
tillvigagangssitt som anvinds vid smuggling i olika floden.

Som framgick av exemplet med spritbussarna kommer smugglingsmetoder som
slagits ut att ersittas av andra, varpa kontrollverksamheten behover hitta nya
angreppssitt. Riksrevisionen noterar dock att metoden att anvinda manga
leveranser med sma volymer har visat sig svar att beméta, oavsett om det handlar
om sképbilar med alkohol eller postférsindelser. Riksrevisionen vill poingtera
vikten av att genom metodutveckling och andra typer av atgirder forbittra
kontrollverksamhetens forutsittningar att hantera den hir typen av
tillvigagangssitt.

Revisionsfrigan som ir kopplad till det hir kapitlet dr huruvida
kontrollverksamheten dr utformad pa ett sitt som majliggér anpassning och
utveckling i takt med férandrade omvirldsfaktorer. Baserat pa de fall som lyfts
fram i kapitlet menar Riksrevisionens att det finns omriden dir metodutveckling
och kraftsamling mot specifika foreteelser skulle kunna stirka
anpassningsférmagan, nagot som forefaller sirskilt motiverat fér skjutvapen.
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7 Kontrollverksamhetens resurser och
resursprioritering

Granskningens syfte 4r att underséka om Tullverket har en effektivt utformad
kontrollverksamhet. Genomgangen av bedsmningsgrundens fyra forutsittningar
for effektivitet har identifierat positiva insatser for att 6ka effektiviteten, sasom
Kommissionen for tung trafik. Men den har &dven visat pa brister, bland annat
avseende mojligheterna att folja upp resultatet av underrittelser och uppskatta
nyttan av beslag. I detta kapitel diskuteras vilka konsekvenser detta far for
mojligheten att allokera resurserna pa ett effektivt sitt. Kapitlet inleds emellertid
med en beskrivning av resursliget som sitter ramarna fér allokeringsproblemet.

7.1 Resursliget sitter ramarna

I kapitel 2 beskrevs Tullverkets anstringda resurslige och hur det kommit att
paverka kontrollverksamheten. Dir framgick att antalet drsarbetskrafter totalt sett
inom myndigheten minskade med 6 procent under 2013-2017, vilket motsvarar
107 arsarbetskrafter. Samtidigt vixte de trafik- och varufloden som myndigheten
ska dvervaka. Dir framgick dven att den redovisade tiden for fysiska kontroller
under 2017 motsvarande 216 arsarbetskrafter, vilket méste betraktas som en
relativt begrinsad resurs med tanke pa det bevakningsuppdrag som finns.

For att illustrera de begrinsningar som resursliget 2017 medférde kan féljande
rikneexempel anvindas: En fysisk kontroll kraver en viss personalstyrka for att
uppna god sikerhet och arbetsmiljs. Grinsskyddsgrupperna opererar dirfor
normalt i grupper om 4-8 personer.2s Med viss forenkling innebir det att 216
arsarbetskrafter motsvarar den fysiska kontroll som kan utforas av 25-50 grupper.
Eftersom manga fléden ir igang dygnet runt dr det sillan mojligt att bevaka ett
flode utan nagon form av skiftging. Vid ett antagande om tvaskift reduceras
kalkylen till att motsvara 12-25 tillgingliga grupper. Men iven denna
uppskattning maste reduceras eftersom Tullverket ibland gor sirskilda insatser
och di anvinds en stérre mingd av de tillgingliga arsarbetskrafterna vid ett och
samma tillfille. I det totala antalet arsarbetskrafter for processen ingar dven viss
tid for operativ ledning. Kalkylen illustrerar att antalet platser som grinsskyddet
kan befinna sig pé vid ett enskilt tillfille ibland dr mycket begrinsat.

Det bor fortydligas att personalen i grinsskyddsgrupperna 4ven har andra
arbetsuppgifter, till exempel att hantera resultatet av kontrollerna (tid som
redovisas pd processen Hantera brott) och utbildningsverksamhet. Den tiden

203 |ntervju nr 2 vid Tullverket, 2018-10-08.
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ingar inte i ovanstiende kalkyl som bara avser fysisk kontroll. Det totala antalet
grupper dr med andra ord higre dn vad ovanstiende berikning indikerar.20¢

7.1.1 Kontrollverksamheten far resurstillskott

Kontrollverksamhetens anstringda resurslige rapporterades till regeringen i
budgetunderlaget infér 2018 ars budgetproposition. Dir beskrevs att Tullverket
stod infér betydande anpassningar av personalstyrkan for att klara de ekonomiska
ramar som da gillde. Bedémningen var att personalstyrkan behsvde minskas med
ombkring 135 arsarbetskrafter och att det skulle fa omfattande konsekvenser for
mbojligheterna att bevaka grinsen. Myndigheten begirde dirfor att anslaget skulle
6kas sd att verksamheten kunde uppritthéllas. I budgetpropositionen fér 2018
tillfsrdes Tullverket en permanent anslagsskning pa 115 miljoner kronor. Det
uttalade syftet med tillskottet var att 6ka kontrollerna vid granserna. I
varindringsbudgeten for 2018 skades Tullverkets anslag med ytterligare 72
miljoner kronor i syfte att bland annat stéirka myndighetens tekniska kapacitet.20s

Resurstillskottet medforde att Tullverket under 2018 kunde genomfora ett stérre
rekryteringsarbete, vilket resulterade i att omkring 100 aspiranter kunde rekryteras
till grinsskyddet och 70 aspiranter till operatérsuppféljning och klarering. Arbetet
med att rekrytera medarbetare kommer att fortsitta under 2019 och da bedsms
ytterligare 70 tjinster tillsittas inom grinsskyddet. Foretridare for Tullverket
bedomer att det totala antalet drsarbetskrafter inom myndigheten 2019 kommer
att ligga nira det antal som fanns 2013.206 | ssmmanhanget bor da beaktas att de
floden som ska vervakas i vissa fall har vixt i snabb takt sedan 2013.

7.1.2 Resursnivans betydelse fér effektivitet

Personer med ledande befattningar inom kontrollverksamheten anger att det
finns mojligheter att gora stérre beslag inom den fysiska kontrollen, och dven med
ett relativt stort resurstillskott si skulle beslagen kunna ¢kas i motsvarande takt.
Det beror pa att det inte ir realistiskt att tro att dagens kontrollniva paverkar de
illegala marknaderna i nigon avgorande utstrickning. Myndighetens uppgift ar
snarare att anvinda de resurser som finns tillgingliga sa effektivt som majligt.27

Riksrevisionen konstaterar att kravet pa att det inte ska finnas nagra kontrollfria
zoner medfor en viss begrinsning fér mojligheterna att prioritera resurserna pa
det sitt som genererar storsta mojliga nytta. Det ir forst efter att en acceptabel
ligsta kontrollniva har uppnatts pa samtliga omraden som de kvarvarande

204 E-post nr 1 fran Tullverket, 2019-03-27.

205 Tullverket, 2017a. Prop. 2017/18:1, utgiftsomrade 3. Prop. 2017/18:99.
06 Tullverket, 2018d. Tullverket, 2017a. Intervju vid Tullverket, 2018-03-15.
207 Intervju vid Tullverket, 2018-11-07. Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.
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resurserna kan riktas mot de sarskilt prioriterade omradena. Riksrevisionen
konstaterar vidare att storleken pd de hir kvarvarande resurserna har betydelse for
hur effektivt kontrollverksamheten kan bedrivas. I tidigare kapitel har det framgatt
att kraftsamlingar inom underrittelse- och kontrollverksamheten gett mycket stor
utdelning. Det har ocksa framkommit att det i dagslidget finns begrinsat utrymme
for att genomfora den hir typen av riktade insatser mot hogt prioriterade risker.208

Ytterligare exempel pa resursnivans betydelse for majligheten att arbeta effektivt
ar behovet av att uppritthalla en tillrickligt stor bemanning vid grinsen for att
kunna agera pa levererade kontrolluppslag. I avsnitt 4.4 framgick att en betydande
andel av kontrolluppslagen i dag inte blir féremal fér kontroll, bland annat pa
grund av resursbrist. Det finns ocksa exempel pa fléden dir Tullverket med enkla
medel skulle kunna férhindra brottslighet och gora storre beslag, men dir de
begrinsade resurserna inte tillater detta, se avsnitt 6.2.

7.2 Styrning och prioriteringar inom kontrollverksamheten

I foregiende avsnitt framgick att styrning och prioritering av kontrollresurser 4r
en viktig och utmanande uppgift fér Tullverket. Att lyckas med uppgiften 4r dock
centralt for att uppna en effektivt utformad kontrollverksamhet. I detta avsnitt
kommer dirfor myndighetens arbete med detta att undersokas.

7.2.1 Overgripande styrning och verksamhetsplanering

Pa langre sikt handlar resursfordelningen om var i landet verksamhet ska bedrivas
och om att inrikta kompetensférsérjning mot olika typer av kontroller. Denna typ
av beslut bygger pa riskbedémningar. Féretradare for ledande befattningar inom
Tullverket menar att hogst risk generellt bedoms foreligga i stora varu- och
trafikflsden. Dirfor har resurserna i forsta hand styrts sa att de kan genomféra
kontroller i dessa floden. En tydlig konsekvens av denna bedémning ir till
exempel att grinsskyddet i Malmé har en betydligt stérre bemanning 4n évriga
grinsskyddsenheter. Dir gors ocksa de stérsta beslagen riknat i samhillsnytta.200

Den 6vergripande styrningen av kontrollverksamheten dokumenteras i
verksamhetsplanen. Verksamhetsplanen utgar fran de tva huvuduppgifterna i
instruktionen och regleringsbrevet, att minimera skattefelet och att 6vervaka att
restriktioner om in- och utforsel efterlevs. I verksamhetsplanen finns malnivier
for indikatorer for de resultat som Tullverket vill uppna exempelvis i form av
debiteringar och beslagsmingder. For budgetaret 2019 anges exempelvis att
malnivan for initial- och efterdebiteringar ir att debitera mer 4n 79 mnkr och att
malnivan fér den beriknade samhillsnyttan av beslagtagen narkotika och

28 |ntervju vid Tullverket, 2018-11-07. Intervju vid Tullverket, 2018-11-08.
209 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-03-26. Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.
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dopningspreparat ska bli mer in 2,5 mdkr. Verksamhetsplanen anger ocksa
prioriterade omraden, sisom det tunga godsflédet och kontroller i postflsdet.20

Pa avdelningsniva omsitts verksamhetsplanen till en gemensam handlingsplan
for EH och BB. I handlingsplanen for 2018 fordelades 46 uppdrag, varav en tydlig
majoritet avsag verksamhetsutveckling och aterrapporteringar. Fyra aktiviteter
handlade om att genomf6ra kontrollinsatser. Huvuddelen av planeringen och
prioriteringen av kontrollerna genomfors saledes ute pa respektive KC. Det kan
ocksi tilliggas att det enligt arbetsordningen #r cheferna pa KC-niva som har det
operativa ansvaret for verksamheten.21t

En motvikt till den decentraliserade verksamhetsplaneringen #r Tullverkets
uppféljning. Avdelningscheferna har en 16pande uppf6ljning av verksamheten
som ir timligen omfattande och innehéller bade process- och resultatmatt. Om
avdelningsledningen bedomer att nagot inte gar enligt plan tas detta upp med
understillda chefer pi nistkommande uppf6ljningsméte. 212

7.2.2 Planering och styrning pa KC-niva

Forutsittningarna for att planera och inrikta kontrollerna skiljer sig 4t mellan
olika typer av KC. Det handlar till exempel om vilka férutsittningar som finns for
att gora riskanalyser, men iven tillgingen pa underrittelser skiljer sig mycket at.

Griinsskyddet

Alla KC inom grinsskyddet har flera verksamhetsorter och i vissa fall kan det vara
stora avstind mellan grinsskyddsgrupperna. Hur personalen ska fordelas mellan
verksamhetsorterna beslutas inom respektive KC. Det finns ocksa en rad andra
praktiska problem att ta hiinsyn till vid planeringen. Varje KC har olika fléden som
ska bevakas och kontrollerna ska genomféras pa olika platser vid olika tider pa
dygnet. Det ir en komplex planeringsuppgift att se till att alla skift bemannas med
ritt kompetens och utrustning. I perioder maste ocksa resursinsatsen hallas pa en
ligre niva for att skapa utrymme for storre insatser.213

Utifrdn verksamhetsplanen och avdelningens handlingsplan upprittar varje KC en
egen aktivitetsplan. Styrningen limnar timligen stort utrymme for egna initiativ,
men det har funnits en 6vergripande styrsignal som anger att narkotikasmuggling
ir hogst prioriterad.2# Niir det giller alkohol och tobak planeras kontrollerna s att
beslagen blir tillrickliga for att uppfylla de malsatta nivierna. Foretridare for
grinsskyddet i Malmé poingterar att styrningen dven innehaller signaler som ska

10 Tullverket, 2018b.

21 E-post fran Tullverket, 2018-08-21. Tullverket, 2018a. Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.
212 E-post fran Tullverket, 2018-03-29. Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.

213 Intervju vid Tullverket, 2018-10-03.

214 Intervju vid Tullverket, 2018-10-03. Intervju vid Tullverket, 2018-11-07.
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sikerstilla att en tillricklig bredd uppritthalls. Ett exempel ir insatser mot
smuggling som utfors av ungdomar, och andra insatser for att bidra till de mal
som finns i ANDT-strategin. Enligt féretradaren for gransskyddet i Malmé finns
det ocksa en medvetenhet om att underrittelser ofta ger bra resultat, varfor en
annan viktig aspekt vid planeringen ir att placera ut grupperna si att det finns sa
god mojlighet som mojligt att dka pa de kontrolluppslag som KCAU levererar.2s

Det har tidigare framgatt att underlagen for riskanalys ir begrinsade och att det
strategiska underrittelsearbetet har ett svagt inflytande. P4 lokal niva anvinds
dock en del av kontrollresurserna fér att underséka forekomsten av smuggling i
olika fléden, och i vissa fall kompletteras detta med bestillningar av ligesbilder
fran KCAU. Det genomfors ocksa lopande informationsutbyten med de
underrittelse- och tullkriminalenheter som finns utplacerade pa respektive KC.26
Riskbedomningen utférs med andra ord inom respektive KC baserat pa kunskap
om lokala férhallanden.

Operatérsuppféliningen

Inom operatdrsuppfsljningen arbetar revisorerna till stérsta del med
underrittelserapporter som tagits fram inom KCAU. De tinkbara kontrollobjekten
prioriteras baserat pa den férvintade debiteringen vid kontroll. Som beskrevs i
avsnitt 3.2 bedrivs dven ett strukturerat arbete med att forsska mita morkertal
med hjilp av slumpkontroller och kvalitetsmitningar. Inriktningen av
kontrollerna ir tydlig — resurserna ska i sa stor utstrickning som mgjligt styras till
tullrevisioner som forvintas leda till hogsta majliga efterdebitering.27

Foretridare for operatérsuppfoljningen beskriver att det finns ménga uppdrag vid
sidan av de riskbaserade kontrollerna, till exempel den ovan nimnda
undersokningen av morkertalet. Tullrevisorerna anvinds ocksa for andra typer av
arbetsuppgifter, sdsom lirare pa utbildningar och inom olika utvecklingsprojekt.
Under de senaste aren har dven en icke obetydlig andel av arbetstiden anvints for
de kontroller av ursprungsintyg som namndes i avsnitt 3.1.218

Klareringen

Inom klareringen dr méjligheten att sjilv styra 6ver drendevolymerna betydligt
mindre. Inkommande deklarationer hanteras till storsta del automatiskt, men nir
sd inte sker kan det bero pd att ett drende stoppats av en spirr eller att nigon
limnat in en deklaration manuellt pd en klareringsexpedition. Hur minga
drenden som faller ut till f6ljd av spérrar beror pa flera faktorer, till exempel
antalet riskbaserade spirrar som liggs, forindringar i den EU-gemensamma

215 Intervju vid Tullverket, 2018-10-03. Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-10-04.

216 Intervju vid Tullverket, 2018-10-03.

217 Intervju nr 1 vid Tullverket, 2018-09-13. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-09-13.
218 |ntervju nr 1 vid Tullverket, 2018-09-13. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-09-13.
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tulltaxan och vilka varor som ir tillstindspliktiga. Vissa av dessa faktorer kan
Tullverket paverka och andra inte.210

Det hir systemet resulterar i att drendena som hamnar hos klareringen bestar av
en blandning av riskbaserade urval, smafel, avstimningar av tillstind med mera.
Alla dessa drenden maste omhindertas (detta innefattar dven beslut om att ingen
kontroll ska genomforas) och betraktas ha samma prioritetsniva. Foretridare for
klareringen uppger att det ibland férekommer att alla drenden inte kan
ombhindertas pa onskvirt sitt pa grund av resursbrist och att det finns behov av
bittre systemstod for att kunna prioritera mellan olika typer av drenden.
Klareringen paverkas emellertid mycket av arbetet med att digitalisera
tullhanteringen inom EU, och pa sikt ir tanken att detta ska majliggora bade en
mindre personalstyrka och mer tid till att genomfora riskbaserade kontroller.220

7.3 Uppféljningens betydelse for effektiva prioriteringar

En forutsittning for att kunna optimera resursinsatsen ir att det finns uppféljning
som ger kunskap om vilka resultat som uppnés med olika typer av kontroller. I
detta avsnitt ska de brister som tidigare identifierats i uppfoljningen diskuteras
utifran vilken betydelse de har fér mojligheten att allokera resurser effektivt.

7.3.1 Dagens uppféljningsinformation

Delar av den information som Tullverket inhdmtar i sin uppf6ljning beskriver de
faktorer som identifieras i granskningens bedémningsgrund. I nedanstiende
tabell anvinds den informationen for att jimfora fyra typer av kontroller.

Tabell 18 Uppfsljningsinformation fran 2018 om fyra typer av kontroller

T isi ller i ller av ller av

postflédet lastbilar containrar

Antal kontroller 15 10718 9069 541
Triffprocent 81,7% 55,8 % 1.2% 1.1%
Samhiillsnytta for hela urvalet (kr) 731 380 000 78 696 984 | 622297 866| 194 968 149
Antal kontrolltimmar for hela urvalet 34118 8787 36 905 6108
Kostnad per kontrolltimme (kr) 615 713 713 713
Samhiillsnytta per timme 21 437 8956 16 862 31920
Sambhiillsnytta per insatt kontrollkrona 35 13 24 45
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Anm. Lastbilar inkluderar slép, trailer och flak.
Kélla: Tullverket.

219 Intervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-13.
220 |ntervju nr 2 vid Tullverket, 2018-09-13. Intervju nr 3 vid Tullverket, 2018-03-26.
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Tullverket har betydligt fler kontrolltyper att férdela sina resurser mellan. De
ovanstdende fyra kontrolltyperna anvinds som exempel for att illustrera tillgingen
pa information och for att belysa svarigheter som 4r férknippade med
resursallokeringen.

Kontrolltyperna i tabellen har olika karaktir. Tullrevisionerna har till exempel en
mycket hog triffsikerhet, men kriver i gengild manga timmars arbete for varje
debiterad krona. Kontrollerna av lastbilar och containrar har en mycket lag
triffsikerhet, vilket gor att dessa typer av kontroller krdver manga timmars arbete
innan en triff och ett beslag kan goras. Samtidigt medfér en genomsnittlig triff
att en mycket stor samhillsnytta uppnés. Kontrollerna i postflédet har en timligen
hog triffprocent, men det genomsnittliga beslaget generar en jimforelsevis lag

samhillsnytta.

Berikningen av samhillsnyttan per insatt kontrollkrona i tabellen visar att varje
satsad krona i postflédet 2018 gav 13 kronor i samhillsnytta och att motsvarande
avkastning for kontroller av containrar var 45 kronor. Det finns siledes stora
skillnader i avkastning mellan olika kontrolltyper, vilket i sin tur ocksd betyder att
det finns betydande kostnader med att allokera resurserna mot fel kontrollurval.

Riksrevisionen menar dirfér att det finns vinster med att dela upp kontrollen i
olika urval sa att det blir tydligt vilka kontrolltyper som ger hog avkastning. Gar det
att urskilja ett urval med hégre triffsikerhet eller med hogre genomsnittlig
sambhiillsnytta kan en hogre effektivitet uppnas om resurser styrs dit. For att
kunna optimera resursinsatsen &r det med andra ord viktigt att ha en god
overblick 6ver vilka marginaleffekter som uppstar da resurser flyttas mellan olika
kontrollurval. Urvalens betydelse fér optimeringen av resurser kommer diskuteras
vidare i nista avsnitt.

Det ir viktigt att framhalla att samhillsnyttan per insatt kontrollkrona kan skilja
sig mycket mellan olika ar till foljd av stora enskilda beslag eller debiteringar. Gors
exempelvis motsvarande berikning for tullrevisioner under 2017 blir avkastningen
3 kronor. For containerkontroller hade samhillsnyttan per insatt kontrollkrona
blivit noll under 2017, eftersom de fem beslagen det éret inte genererade nagon,
med nuvarande metoder, mitbar samhillsnytta. Detta illustrerar problemet med
att det saknas berikningar av samhillsnytta for vissa typer av beslag.

7.3.2 Virdet av att kunna félja upp underrittelser

Triffsikerheten har stor betydelse for vilken avkastning som kan uppnas i ett
kontrollurval. Det dr dirfor rimligt att anta att kontrollurval som bygger pa
underrittelseinformation har hégre avkastning dn andra. I avsnitt 4.4 beskrevs att
det 4r svart att utvirdera resultatet av underrittelserna, men det framgick ocksa att
underrittelser 1ag bakom 14 procent av de 35 stérsta beslagen som gjordes inom
grinsskyddet under 2017. Dessa kontroller utgér dock en betydligt mindre andel
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av det totala antalet kontroller, uppskattningsvis runt 3 procent. Det fanns siledes
en dverrepresentation av underrittelsebaserade kontroller bland de som ledde till
stora beslag.

1 kapitel 4 konstaterades ocksa att det dr svért att jimfora triffsikerheten mellan
underrittelsebaserade och egeninitierade kontroller i olika flsden. I
containerflodet handlar det om ett ligt antal triffar och Riksrevisionen bad darfor
Tullverket att undersoka resultatet under 2017 for att se hur manga av det totala
antalet triffar som var underrittelsebaserade. Det visade sig vara svart for
myndigheten att ge ett exakt svar pa den frigan, men den genomgéing som gjordes
tyder pa att samtliga atta triffar som gjordes det aret kan ha varit baserade pa
underrittelser.22t Det skulle i s fall betyda att samma resultat hade kunnat uppnas
till en betydligt ligre resursinsats om enbart de underrittelsebaserade kontrollerna
hade genomforts. Uppfoljningen visar inte exakt hur manga egeninitierade
containerkontroller som genomférdes 2017, men det handlar sannolikt om runt
190 av de 441 containrar som kontrollerades totalt.222

Riksrevisionen noterar att det finns mycket som talar for att en bittre uppféljning
av underrittelserna skulle gora det majligt att identifiera snivare kontrollurval
med betydligt hdgre avkastning. Om en storre andel av resultatet i vissa floden kan
knytas till snivare kontrollurval innebir det att avkastningen for 6vriga kontroller i
flodet 4r lidgre. I bilaga 1 presenteras kinslighetsberdkningar for kontrollerna i
lastbils- och containerflédet for att uppskatta storleken pa denna effekt.
Berikningarna indikerar att avkastningen fér de underrittelsebaserade
kontrollerna skulle kunna vara sd mycket som 5-50 gdnger hogre in for 6vriga
kontroller inom dessa fléden. Tillgingen till den hir typen av information skulle
sannolikt leda till andra beslut om hur resurserna prioriteras inom och mellan
olika flsden.

Som framgick av avsnitt 7.2 styrs den faktiska kontrollmixen i stor utstrickning av
praktiska omstindigheter, till exempel tillgdngen pa kontrollresurser inom ett
visst geografiskt omrade eller inom en viss kompetenskategori. Nir det giller
grinsskyddet beaktas mojligheten att dka pa uppkomna underrittelser nir
grundplaneringen genomfors, vilket verkar vara hogst rimligt med tanke pa det
resonemang som forts ovan och de erfarenheter som finns frin Kommissionen
for tung trafik. Samtidigt 4r underrittelserna timligen fa och i vintan pa sidana
riskerar personalen att arbeta med urval som ger relativt lag avkastning. Av
praktiska skil kan det saledes vara svart att i utgangsliget stationera personalen i
ett flode dir egeninitierade kontroller ger hog avkastning for att sedan
omgruppera till ett annat fldde nir underrittelser kommer.22

221 E-post fran Tullverket, 2019-01-09.
222 E-post nr 2 fran Tullverket, 2018-11-23.
223 Intervju vid Tullverket, 2019-01-10.
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7.4 Slutsatser

I kapitel 3 till 6 har granskningens revisionsfragor besvarats. Fragan som kvarstar
ar hur dessa iakttagelser paverkar utformningen av kontrollverksamheten och
huruvida den i dag kan ségas vara utformad pa ett effektivt sitt.

Det bor till att bérja med poingteras att Tullverkets breda uppdrag innebir att
férmagan att prioritera resurserna till de omraden dir storst nytta kan uppnas ir
central ur ett effektivitetsperspektiv. Hir finns en begrinsning till fsljd av krav
fran EU och fran regeringen som angivit att det inte ska finnas nagra kontrollfria
zoner. Efter att dessa krav dr uppfyllda ska resterande resurser fordelas pa ett sa
effektivt sitt som mojligt. For att detta ska vara majligt krivs for det forsta att det
finns resurser att tillgd och for det andra att det finns bra underlag som visar hur
de bér anvindas.

Nir det giller resurserna konstaterar Riksrevisionen att det finns ett anstrangt
resurslige. Tullverket har signalerat detta till regeringen i sina budgetunderlag
och regeringen har agerat genom att skjuta till medel for att ¢ka antalet kontroller
ute vid grinsen. Som beskrevs i kapitel 4 kan dock en utskning av gransskyddet
utan motsvarande dkning av underrittelsearbetet leda till en ligre andel
underrittelsebaserade kontroller inom den fysiska kontrollen. Eftersom
underrittelser ir ett viktigt verktyg for att hoja triffsikerheten, vilket i sin tur har
stor potential att forbittra kontrollresultatet, 4r detta ett problem.

Tillgdngen pa uppfljning och andra typer av underlag som kan ligga till grund for
prioritering har aktualiserats l6pande under granskningen. Det har bland annat
patalats att kunskapen om férekomsten av fel och brott brister, att det saknas
nyttoberdkningar for flera varutyper och tillrickligt bra méjligheter att mita
resultatet av kontrolluppslag med mera. I det hir kapitlet har det analyserats hur
detta paverkar resursprioriteringen. Riksrevisionen konstaterar att en uppfsljning
som visar hur underrittelserna bidrar till resultatet i olika flsden skulle kunna fa
stor betydelse for hur resurserna fordelas inom myndigheten. Underlaget
indikerar att avkastningen for underrittelsebaserade respektive egeninitierade
fysiska kontroller kan skilja s& mycket som 5-50 ganger i vissa floden.

En bittre uppféljning skulle siledes géra det moijligt att i flsden med ligre
triffsikerhet for egeninitierade kontroller dverviiga om det dr mer effektivt att
flytta resurser till ett flode dir forutsittningarna for att géra beslag utan
underrittelser dr bittre. Med den hir typen av information skulle det ocksa framga
om det finns floden dir det dr mindre relevant att arbeta med underrittelser, eller
om det finns floden diir systemutveckling och kompetensuppbyggnad inom IT-
sidan skulle kunna skapa stérre och mer triffsikra urval.

Problemen med bristande underlag paverkar sirskilt verksamheten inom BB dir
kontrollen 4r utspridd pd ménga olika floden och platser. Inom den delen av
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kontrollverksamheten sker dessutom en stor del av prioriteringarna langt ner i
verksamheten, pa lokal niva. Detta, tillsammans med bristen pa en utvecklad
analys av hur riskerna ser ut pa olika platser och i olika fléden, medfor en risk att
det uppstar prioriteringar som inte ir effektiva ur ett helhetsperspektiv.

Risken for felaktiga prioriteringar skulle kunna minskas genom att
underrittelseverksamheten med hjilp av ligesbilder och kontrolluppslag pekar ut
var kontrollbehovet ir som storst. Det har dock framkommit i granskningen att
det strategiska underrittelsearbetet saknar paverkan pa planeringsprocesserna och
att en mycket 1ag andel av de fysiska kontrollerna grundas pa kontrolluppslag. Ett
annat sitt att minska risken for att resurser anvinds ineffektivt 4r genom de
sirskilda insatser som genomférs gemensamt inom Tullverket. Av kapitel 4
framgar att kraftsamlingar, sisom den gentemot tung trafik, kan skapa goda
resultat, men att resursliget begrinsar mojligheterna att gora den typen av
insatser.

Inom EH ir férutsittningarna bittre; verksamheten har en nationell styrning och
triffsikerheten och andelen av de riskbaserade kontrollerna som bygger pa
underrittelseinformation 4r hog. Majligheterna till ytterligare effektivisering av
kontrollen handlar hir bland annat om att ka kunskapen om skattefelet och att
darigenom hitta urval med kontrollobjekt dir felen uppgar till betydande belopp.

Den ovanstaende beskrivningen till trots dr det viktigt att framhalla att Tullverket
ir tydligt med att kontrollen ska inriktas mot de omraden dir riskerna och
konsekvenserna for samhillet 4r som storst. Byggstenar som ér viktiga for att
astadkomma detta, sdsom underrittelseverksamhet och uppf6ljning av
triffsikerhet och samhillsnytta, finns ocksa pa plats. Redogérelsen av problem i
de hir slutsatserna syftar till att pavisa att det finns en stor
effektiviseringspotential i att fortsitta utveckla dessa byggstenar.

Riksrevisionens slutsats rérande Tullverkets prioritering av sina kontrollresurser
4r saledes att Tullverket har minga av de byggstenar som krivs, men att det
behdovs ytterligare atgirder for att sikerstilla att kontrollresurserna fordelas pa det
sitt som genererar storsta majliga nytta.
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Bilaga 1. Optimering av resursinsatsen

Hir anviinds en matematisk modell for att beskriva det optimeringsproblem som
Tullverket stir infor nar myndigheten ska allokera sina kontrollresurser pa ett
effektivt sitt. Syftet ir att identifiera de faktorer som ir avgérande for att
myndigheten ska kunna optimera resursinsatsen. Bilagan avslutas med tva
kinslighetsberikningar som syftar till att belysa virdet av att kunna f6lja upp
resultatet av underrittelser bittre in vad som dr mojligt i dag.

Optimeringsproblemet

For att kunna optimera resursinsatsen 4r det nédvindigt att finna ett sitt att
jimfora nyttan med att gora olika typer av kontroller. For att modellera
intiktssidan for en viss typ av kontroll (i) inférs tvd variabler, dels den
sambhiillsnytta (Ni) som uppstar nir ett fel eller brott uppticks, dels sannolikheten
(Pi) for att ett fel eller brott ska upptickas. Genom att dven beakta de kostnader
(Ki) som uppstar di en kontroll genomfors kan samhillsnyttan per resursinsats
(Si) beskrivas med f6ljande samband:

Si=PixNi/Ki

Tullverket kan dd maximera effekten av sin kontrollverksamhet genom att vilja
det antal kontroller av varje typ (Zi) som medfér att storsta mojliga samhillsnytta
uppstér i relation till de resurser som sitts in:

Max ¥ Six Zi

Optimeringsproblemet kan vid en forsta anblick uppfattas som trivialt da det nar
sitt maximum om alla resurser allokeras mot den typ av kontroll som ger hégst
avkastning. Av tva skil dr detta inte en relevant 16sning for det
optimeringsproblem som Tullverket star infor.

For det forsta har Tullverket ett uppdrag som innebir att myndigheten ska
genomfora kontroller inom ett brett spektrum av tull- och restriktionsomraden.
Foérutom de krav som stills om att alla restriktions- och riskomraden ska
kontrolleras finns det dven risker med att limna omraden okontrollerade. De kan
da exploateras av kriminella aktérer och vixa. Myndigheten maste dirfor avsitta
resurser for att genomféra kontroller inom alla omraden. I modellen kan det
uttryckas som att for alla i maste Zi > 0.

For det andra finns det en rad praktiska begrinsningar som kommer att styra
vilken kontrollmix som dr maijlig att vilja i det korta perspektivet. Det kan till
exempel handla om vilka kontrollresurser som finns tillgingliga inom ett visst
geografiskt omride. Ytterligare en begrinsande faktor som i hog grad paverkar
vilka kontroller som ir optimalt att gora ir tillgingen pa underrittelser.
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Tillgangen pa underrittelseinformation har i normalfallet en hog paverkan pa
triffsikerheten i ett urval, vilket &r helt avgorande for vilken avkastning som kan
uppnas. Om det inte gar att skapa tillrickligt stora urval med hog triffsikerhet
inom en viss kontrolltyp ir det ofta effektivare att flytta resurser till en annan
kontrolltyp med hogre triffsikerhet. En effektiv mix av kontroller kommer dérfor
att styras av den marginaleffekt som den sista resursinsatsen ger inom olika
kontrolltyper. Gar det att skapa ett urval med hogre triffsannolikhet eller med
hogre genomsnittlig samhillsnytta ir det effektivare att styra resurserna dit.

For att kunna optimera resursinsatsen pa kort sikt behéver beslutsfattarna ha goda
kunskaper om de marginaleffekter som uppstar da resurser flyttas mellan olika
kontrolltyper. I det langa perspektivet behver beslutsfattarna god uppfattning om
hur avkastningen bist kan ¢kas inom olika typer av kontroller. Det kan till
exempel handla om att gora utvecklingsinsatser for att 6ka triffsikerheten eller for
att skapa nya urval med hogre samhillsnytta vid beslag. I vissa fall kan det ocksa
handla om att investera i utrustning som sinker kontrollkostnaden. Denna typ av
kunskap édr nédvindig for att kunna fordela utvecklingspengar pa ett effektivt siitt.

T avsnitt 7.3 presenteras berikningar av samhillsnyttan per insatt kontrollkrona
for fyra typer av kontroller, se tabell 18. Beridkningarna visar att det finns stora
skillnader i vilken samhillsnytta som uppnds inom olika kontrolltyper och att det
saledes innebir stora kostnader att allokera resurserna fel. Berikningarna ger
ocksa viss indikation om hur avkastningen kan 6kas inom olika kontrolltyper. For
kontroller av lastbilar &r triffprocenten lig, samtidigt som sambhillsnyttan vid en
genomsnittlig triff dr hog. D finns siledes en stor potential i att forsoka forbittra
triffprocenten. Nir det giller tullrevisioner ir triffprocenten redan relativt hog
och det blir da viktigare att férsoka ta fram urval med hégre genomsnittlig
debitering. Om detta dr mojligt kan det finnas utrymme att siinka kraven pa
triffsikerhet och dnda uppna en hogre avkastning 4n vad som &4r normalt idag.

Kanslighetsberakningar avseende betydelsen av underrittelser

Inom den fysiska kontrollen ir det ett mycket ligt antal kontroller som star for
huvuddelen av beslagsvirdet, se avsnitt 2.2.3. Det finns dérfor anledning att ta
hinsyn till forutsittningarna for att uppna goda resultat inom olika kontrolltyper.
Aven nir det giller tullrevisioner kan det vara sé att enskilda kontroller forklarar
merparten av resultatet. Under 2018 var det till exempel en revision som ensam
stod for 94 procent av efterdebiteringarna. Om de kontroller som ger goda resultat
av nagon anledning skiljer sig fran 6vriga kontroller i urvalet finns det en risk for
felaktiga optimeringsbeslut om endast den genomsnittliga samhillsnyttan per
traff beaktas.

Ovan framgick dven att tillgingen pa underrittelseinformation kan ha stor
betydelse for triffsikerheten inom olika urval. Om det inom respektive kontrolltyp
gar att identifiera enskilda underrittelsebaserade urval som genererar hogre
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samhillsnytta per insatt kontrollkrona innebir det att avkastningen for de
aterstdende kontrollerna maste vara ligre. De kontrollerna framstar da som
mindre fordelaktiga ur ett optimeringsperspektiv. I granskningen har det dock vid
flera tillfillen uppmirksammats att Tullverket har svart att f6lja upp vilket
kontrollresultat som uppnais baserat pa underrittelser, sirskilt inom den fysiska
kontrollen. I syfte att underséka vilken betydelse detta kan ha for méjligheten att
allokera resurserna effektivt anvinds nedan tva kinslighetsberikningar.

Berikningarna utgir fran den uppfsljningsinformation som finns tillginglig, och
vars brister tidigare har beskrivits i avsnitt 4.4.2 och 7.3.2. Resultaten bér darfor
betraktas med forsiktighet, men Riksrevisionen menar att berikningarna kan ge
en indikation om underrittelsernas betydelse for kontrollresultatet. Berikningarna
avser kontroll i container- och lastbilsflodet. Den uppféljningsinformation som
ligger till grund for berikningarna redovisas i tabellen nedan.

Tabell 19 Information om kontroller och triffar i container- och lastbilsflodet 2018

Container Lastbil*
Antal kontroller totalt 541 9069
Antal triffar totalt 6 107
Antal kontrollerade kontrolluppslag 131 189
Antal triffar for kontrolluppslag n 19

Anm. *Kontroller av lastbilar inkl. slép, trailer och flak.
Klla: Tullverket.
Kontroller i containerflédet

I tabellen nedan redovisas uppgifter om samtliga kontroller som genomfordes i
containerflédet under 2018 fordelat pa kontroller som var respektive inte var
baserade pa underrittelseinformation.

Tabell 20 Analys av kontroller i containerflédet 2018

Samtliga Kontroller med Kontroller utan

kontroller underrittelser underrittelser
Antal kontroller i urvalet 541 131 410
Triffprocent 1,1% 4,5% 0%
Samhallsnytta fér hela urvalet (kr) 194 968 149 194 968 149 0
Kontrolltimmar fér hela urvalet 6108 1479% 4629*
Kostnad per timme (kr) 713 713 713
Sambhallsnytta per insatt kontrollkrona®* 45 185% 0

Anm. *Berikning som férutsdtter att den genomsnittliga kontrolltiden dr lika i samtliga urval.
Killa: Tullverket.
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Baserat pa informationen i tabell 19, och den undersskning som beskrivs i avsnitt
7.3.2 av utfallet foér kontrollerna 2017, antas hir att alla triffar finns i urvalet som
bygger pa underrittelser. Samma kontrollresultat hade di kunnat uppnas genom
att bara gora de underrittelsebaserade kontrollerna och da till en betydligt ligre
resursinsats. Det finns inte nagon sirredovisning av arbetstid fér de bada urvalen,
men vid ett antagande om att kontrollerna i de bida urvalen har samma
genomsnittliga tidsatgang skulle samma beslagsmingd kunnat astadkommits
med mindre 4n 1/4 av resursinsatsen. Berikningen av samhillsnyttan per insatt
kontrollkrona visar att avkastningen for det underrittelsebaserade urvalet dr hog,
185 kronor. I urvalet utan underrittelser dr avkastningen noll.

Kontroller i lastbilsflodet

Pa samma sitt som i fallet med containerkontroller har kontrollerna av lastbilar
delats upp i tvd urval i tabellen nedan, ett som baseras pa underrittelser och ett for
6vriga kontroller. Eftersom det inte finns nagra uppgifter om vilket beslagsvirde
som uppnatts i respektive urval maste kalkylen bygga pa antaganden om detta. I
utgingsliget antas att den genomsnittliga nyttan vid ett beslag ir lika stort i de
bada urvalen. Vidare antas att tidsdtgdngen for att genomfora en genomsnittlig
kontroll &r densamma for bada urvalen.

Tabell 21 Analys av kontroller i lastbilsflédet 2018

Samtliga Kontroller med Kontroller utan
Antal kontroller i urvalet 9069 189 8880
Triffprocent 12% 10,1% 1,0 %
Samhiillsnytta for hela urvalet (kr) 622 297 866
Kontrolltimmar for hela urvalet 36 905 769% 36 136*
Kostnad per timme (kr) 3 713 713
Samhallsnytta per insatt kontrollkrona* 24 202 20

Anm. *Berdkning som forutsatter att den genomsnittliga kontrolltiden och den genomsnittliga
sambhdillsnyttan vid beslag dr lika i samtliga urval.
Klla: Tullverket.

Skillnaden i triffprocent ér stor: i urvalet med underrittelser 4r den 10 procent
medan den endast dr 1 procent fér 6vriga kontroller. Den hogre triffprocenten for
de underrittelsebaserade kontrollerna gor att samhillsnyttan per insatt
kontrollkrona blir mycket hog, 200 kronor. Avkastningen fér de dvriga
kontrollerna blir betydligt ligre, men 4nda relativt hég jimfort med andra
kontrolltyper sdsom kontroller i postflodet, se tabell 18.

Manga av Tullverkets absolut storsta beslag gors i lastbilsflodet samtidigt som ett
fatal beslag star for huvuddelen av samhillsnyttan. Dirtill dr de kontroller som
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baseras pa kontrolluppslag 6verrepresenterade nir det giller stora beslag, se
avsnitt 4.4.2. Det finns dirfor anledning att tro att beslagen i urvalet med
underrittelser i genomsnitt ir flera gdnger storre 4n 6vriga beslag i lastbilsflodet.
Om det exempelvis dr sd att beslagsvirdet i det underrittelsebaserade urvalet i
genomsnitt 4r 4 ganger hogre 4n for 6vriga beslag blir avkastningen i det
underrittelsebaserade urvalet 526 kronor samtidigt som avkastningen fér 6vriga
kontroller endast blir 13 kronor.

Kinslighetsberdkningarna indikerar att det ir av stor betydelse att fa information
om vilken samhillsnytta som underrittelserna bidrar till. En forsiktig
uppskattning baserat pa ovanstiende berikningar tyder pa att avkastningen for
underrittelsebaserade respektive dvriga kontroller kan skilja si mycket som 5-50
ganger. Det dr dirfor sannolikt att en utvecklad uppfoljning skulle paverka
besluten om resursernas allokering. Informationen kan ocksa ge vigledning om
inom vilka fléden det skulle vara 16nsamt att satsa pa att ta fram fler
underrittelser.
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Tullverket faststiller och tar ut tullar, skatter och avgifter och Gvervakar att
bestimmelserna om in- och utforsel av varor f6ljs. Den trafik och handel som ska
Gvervakas blir allt stérre och manga typer av varor omfattas av restriktioner, vilket
stiller stora krav pa Tullverkets kontrollverksamhet. Riksrevisionen har dirfor
granskat om Tullverkets kontroll ir effektivt utformad.

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att Tullverket i huvudsak har de bygg-
stenar som krivs for en effektiv kontrollverksamhet, men att atgirder bor
vidtas for att sikerstilla att kontrollens resurser anvinds pa det sitt som
genererar storst nytta. Slutsatsen bygger bland annat pa iakttagelser som
visar att det behovs bittre underlag f6r riskbedomning och resursprioritering.
Granskningen visar ocksa att en utvecklad underrittelseverksamhet kan géra
kontrollerna mer triffsikra och att vissa atgirder frin regeringen skulle kunna
forbittra Tullverkets kontrollmajligheter.

I granskningen finns 4ven indikationer pa att Tullverkets uppdrag att férhindra
inforsel av narkotika och vapen inte uppnis i tillrickligt hog utstrickning for att
minska tillgangen pa den hir typen av varor i samhillet.

Riksrevisionen rekommenderar bland annat Tullverket att se dver processen for
riskbedémning och forbittra forutsittningarna for metodutveckling och kraft-
samling inom underrittelseverksamheten.
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