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Till statsradet Thomas Ostros

Vid sitt sammantrade den 20 februari 1997 beslét regeringen att
tillkalla en utredningsman med uppdrag att analysera effekterna for
Tullverkets organisation och dimensionering med anledning av
medlemskapet i EU.

Av direktiven (dir. Fi 1997:34) till utredningen framgar att ut-
varderingen bland annat skall belysa

o effekterna for kontrollverksamheten och tullverksamheten i 6v-
rigt,

e om dimensioneringen blivit riktig med hansyn till férandringar i
regelverk och arbetsvolymer,

e fOrutsattningen for och erfarenheterna av Tullverkets samarbete
med andra myndigheter, sarskilt ur ett EU-perspektiv.

Den 8 april 1997 forordnades riksdagsman Sven-Erik Osterberg
som utredningsman. Till experter i utredningen foérordnades depar-
tementssekreterarna Lars Elfvin och Eva-Lotta Pivén samt avdel-
ningsdirektor Mats Lindahl.

Den 17 juni 1997 forordnades civilingenjor Mats B-O Larsson
som sekreterare i utredningen.

Harmed éverlamnar vi vart betankande "En grans — en myndig-
het?”

Stockholm den 30 januari 1998

Sven-Erik Osterberg

/Mats B-O Larsson
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2. Sammanfattning

Vart angreppssatt &r utifran och in

Vart angreppssétt for denna utredning ar att betrakta Tullverket uti-
fran, dvs. att utgd fran de som Tullverket &r till for och undersoka
hur Tullverket klarat att tillgodose dessas behov. Var utvardering
utgar frdn ambitionen att svara pa fragan hur bra tullen formatt l6sa
detta uppdrag.

De priméra organ och grupper som vi identifierat att Tullverket ar
till for &r regeringenallmanheterochnaringslivet

Regeringen&rav samlas i fyra 6vergripande mal for Tullverket:

o Att effektivt faststélla och uppbéara tullar, mervardesskatt och
andra skatter samt avgifter s att en riktig uppbdrd kan saker-
stallas.

e Att 6vervaka och kontrollera trafiken till och fran utlandet sa att
bestammelser om in- och utférsel av varor efterlevs.

e Att samla in och bearbeta uppgifter for utrikeshandelsstatistiken
sa att ett underlag av god kvalitet kan inges.

e Att vid fullgbrande av sina uppgifter verka for att kostnaderna
for tullprocedurerna minimeras, bade for naringsliv, allmanhet
och inom Tullverket samt tillhandahalla en god service sa att den
legitima handeln med tredje land underlattas i storsta mdojliga ut-
strackning och att det legitima varuflodet inom EU inte hindras.

Regeringen har aven att verkstéalla det mal som riksdagen har fast-
stallt for narkotikapolitiken, dvs att Sverige ska vara ett narko-
tikafritt samhalle. Detta mal & mycket langtgaende och staller htga
effektivitetskrav pa hela offentliga sektorn om det ska uppnas.
Allmanhetengkrav pa verksamheten &ar att kontrollen vid grans a
ena sidan ska vara sa effektiv att en stor andel av den narkotika som
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fors 6ver gransen ska tas om hand av Tullverket men & andra sidan
inte "stor" granspassagen sa mycket att onddig vantan och darmed
irritation uppstarNaringslivethar behov av att den internationella
handeln underkastas ett sa enkelt och effektivt tullférfarande som
det givna regelverket medger. | detta ligger ocksa att naringslivet
har ett intresse av att de som forsoker fuska effektivt ska upptackas.
Naringslivet har inget intresse av att illojala foretag forsoker skaffa
sig konkurrensfoérdelar genom att fuska.

EU-medlemskapet andrade i praktiken inte kontrollmgjligheterna

| samband med att Sverige gick med i EU fick vi tva slags granser,
yttre och inre grans. Inre grans ar grans mot annat EU-land, bl.a.
Finland. Yttre grans ar grans mot icke EU-land, bl.a. Norge. For sa-
val kontroll av resande som varuflodet galler olika regelverk for ytt-
re respektive inre grans. For varuflodet férsvann tullplikten vid inre
grans men behdlls vid yttre grans. Kontrollbefogenheterna ar i
praktiken i stort sett lika vid yttre och inre grans.

Tullverket har klarat omstallningen bra

For tullen innebar inférandet av en inre grans att mer &n haften av
all klarering, samt tull- och momsuppbdrd férsvann, vilket i sin tur
innebar att resurserna inom tullen behdvde anpassas till en lagre kla-
reringsvolym. Sammantaget konstaterar vi att Tullverket klarat an-
passningen till saval en lagre anslagsniva som ett nytt regelverk bra.
Tullverket var troligen den myndighet som mest patagligt fick andra
sin verksamhet till foljd av EU-intrAdet. En mycket stor omstallning
klarades pa kort tid.

Vi har utvarderat verksamheten for &ren 1993/94 — 97

Vi har for att kunna goéra en utvardering av verksamheten — och dra
slutsatser vad EU-medlemskapet har inneburit for Tullverkets del —
valt att jamfora verksamheten for aren 1994 — 1997. Kostnaderna
for den totala verksamheten har under aren 1993/94 tills nu — om
hansyn tas till saval inflation som ett normalt krav pa produktivi-

tetsutveckling — minskat med ca 9%. Kostnaderna for klareringen
har minskat med ca 23%. Och deklarationsvolymerna med 60%.
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Kostnaderna for granskontrollen, inklusive brottsbek&mpning ar i
stort sett oférandrade under perioden men férdelas annorlunda. Den
verksamhet som syns mest — kontroll — har minskat och resurserna
till underrattelse- och spaningsverksamheten har okat.

Tullprocessen kostar samhaéllet 1,5 miljarder kronor

Vi har erhallit uppgifter fran ett stort svenskt féretag om dess kost-
nader i samband med fortullningsarbete. Den berakning vi gjort ar
att detta foretag ar 1997 har en kostnad om ca 213 kr per deklara-
tion. Dessa deklarationer ar en mix av alla forekommande tullaren-
den, exklusive intrastatanmalningar.

Tullverkets kostnader per deklaration uppgar till ca 134 kr

For foretagen och Tullverket tillsammans kan déarmed proces-
skostnaden per deklaration uppskattas till ca 350 kr eller totalt 1,5
miljarder kronor per ar.

Genom att jamfora fordelningen av processkostnader mellan na-
ringslivet och Tullverket framstar det som sjalvklart var den storsta
samlade besparingen gar att uppnd, dvs. genom att sa langt det gar
forenkla regelverket och anpassa Tullverkets rutiner till foretagens
behov samt att se till att inkommande deklarationer ar ratt ifyllda.
For de kommande arens arbete inom Tullverket bor det vara en
sjalvklar prioritering att medverka till detta.

Det finns stor rationaliseringspotential i Tullverkets deklarationgransk-
ning

Det finns en stor rationaliseringspotential i Tullverkets deklara-
tionsgranskning. Vi har pa ett par olika satt Gverslagsmassigt berak-
nat denna till intervallet 50 — 100 mkr. Tullen sjosétter ett projekt,
det s.k. RISK-projektet, under 1998, som kommer att leda att delar
av denna rationalisering kan uppnas.

Beslagen ar storre an aret fore EU-intradet men lagre an for tio ar se-
dan

Beslagsstatistiken — matt i kg — for de aktuella aren visar att be-
slagsvolymerna forbattrats avsevart sen aret fore intradet, dock med
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en nedgang for 1996. Nar det galetaletbeslag har dven de Okat
men med en nedgang alldeles efter EU-intradet.

Var bedémning av statistiken ar att nedgangen i antalet beslag
1995 och beslagsvolymen 1996 har som en férklaring den oro som
foljide av personalminskningen i samband med intradet. | forsta
hand forefaller det ha varit smabeslagen som minskat. Det har dock
troligen inte paverkat narkotikamarknaden som helhet da de be-
slagtagna volymerna inte paverkades alls 1995 och endast margi-
nellt 1996.

For alkohol och tobak &r trenden en stark 6kning av beslagen un-
der samma ar.

Pa uppdrag av utredningen har Folkhalsoinstitutet gjort en berak-
ning av den totala konsumtionen av heroin, amfetamin och cannabis
under aren 1993 — 1996. Vi anvander denna volym for att berakna
den s.k. allménpreventionen i tullens beslag.

Nar det galler kokain har Folkhalsoinstitutet inte velat gora en
beddmning av den konsumerade volymen:

"Kokain har, savitt kunnat utrénas, en blygsam spridning pa den svenska
marknaden. Beslagen har under perioden 1992-1996 haft betydande fluk-
tuationer. Sammanlagt har under de fem aren beslagtagits drygt 125 kg,
motsvarande 25 kg per ar. Detta forefaller 6vertraffa behovet pa den in-
hemska svenska marknaden.”

Vi har diskuterat fragan med Tullverket och den samlade beddm-
ning vi gor ar att bl.a. de lagandringar som genomférts under senare
ar — som bl.a. givit tullen tillgang till flygbolagens bokningsdatorer
— just for kokain varit mycket valmotiverade och lett till 6nskat re-
sultat. Kokain har ett distributionsménster som gor det val lampat
att bekdmpa med bl.a. en systematisk analys av bokningslistorna.
Slutsatsen av detta &r att politiken mot narkotika atminstone nar
det galler kokain forefaller ha varit lyckosam.

Beslagsprocenten tkar

Vi har som grund for vara beréakningar utgatt fran Folkhalsoinstitu-
tets mest pessimistiska scenario, dvs. maximialternativet. Detta sce-
nario stalls mot tullens beslagsstatistik och pa detta satt beraknas en
beslagsprocent, dvs andel beslagtagen narkotika i forhallande till
uppskattad forbrukning. Detta ar ett satt att mata allménpreventio-
nen i tullens granskontroll.
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Den sammanlagda andelen for de tre narkotikaslagen blir 11%
for tullens del och 4% for polisens del. Saledes beslagtas samman-
taget 15%.

Sammantaget konstaterar vi att tullen har en stor paverkan genom
sin narvaro vid grans och att tullens verksamhet inte bara ar allman-
preventiv. Den paverkar ocksa den totala volymen narkotika som
finns tillganglig "pa gatan”.

Beslagen av cannabis, heroin och amfetamin &r i absoluta tal i
dag (587 kg) mindre an de var 1987 (655 kg), vilket inte ar bra, da
det inte finns skal att anta att utbudet pa marknaden ar mindre.

Effektiviteten i granskontrollen har okat sen fore EU-medlemskapet

Beslagsprocenten tar dock ingen hénsyn till vare sig resursinsatsen
eller om det finns olika samhallsnytta i olika beslag. Den ger darfoér
inte tillracklig information for att kunna berakna effektiviteten. For

att pa ett battre satt kunna mata effektiviteten i tullens granskontroll
behdver samhallsnyttan av verksamheten berdknas och stéllas mot
resursinsatsen. Vi har forenklat fragestéllningarna och gjort en del
antaganden.

Med dessa antaganden och forenklingar konstaterar vi att grans-
kontrollen var ineffektiv fére EU-intradet, for att i dag vara effektiv.
Granskontrollen skapar i dag betydligt mer nytta for samhéllet an
den kostar.

Det finns skél att anta att tullens 6kning av narkotikabeslagen och
darmed effektiviteten har ett direkt samband med 6kningen av an-
talet underréttelser och darmed av satsningen pa underrattelseverk-
samheten.

Narkotikan omsatter mer &n 1 miljard kronor per ar och kostar sex
miljarder kronor per ar

Om de prisuppgifter pa narkotika vi fatt fran polisen sammanfors
med den av Folkhélsoinstitutet bedomda volymen konsumerad he-
roin, amfetamin och cannabis erhdlls ett ungefarligt varde pa hur
mycket som omsatts for dessa narkotikaslag. Vi beréknar att drygt 1
miljard kronor omsatts for denna narkotika. Vi gér aven en over-
slagsberakningen pa den samlade kostnaden for heroin, amfetamin
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och cannabis i samhallet. Denna uppskattar vi till i storleksordning-
en 6 miljarder kronor.

Tullverkets metoder for att internt fordela resurserna kan utvecklas

For att utvardera resursfordelningen internt inom Tullverket har vi
gjort en fordjupad analys for samtliga regioner av verksamheten ar
1996.

Var iakttagelse ar att effektiviteten varierar avsevart mellan regi-
onerna. Den samlade nyttan skulle kunna 6ka med samma resursin-
sats genom att omfordela fran regioner som inte kan generera sa
mycket samhallsnytta.

Vi har som exempel visat hur den knappa resursen narkotikahun-
dar fordelats mellan regionerna. Enligt var mening kan det till ex-
empel inte vara en rimlig férdelning att Haparanda-regionen har
nastan lika manga hundar (3) som Arlanda (4) trots att det i Hapa-
randa togs 1 kg narkotika (exklusive kat) och pa Arlanda 70 kg ar
1996. For oss ar detta en uppenbar brist pa prioritering.

Vi ser aven ett klart samband mellan regionernas storlek och de-
ras effektivitet. Detta ger en antydan om att regionernas antal an-
tingen bor begransas sa att deras storlek 6kar och/eller att regioner-
na bor tillféras nya arbetsuppgifter.

Vara slutsatser av utvarderingen

¢ Helhetssynen behodver utvecklas

e Den interna resursfordelningen behover utvecklas och kopp-
lingen i den inre resursallokeringen mellan nytta och kostnad
synliggéras

o Strategiska utvecklingsprojekt bor ledas med en fastare hand fran
Generaltullstyrelsen

e Generaltullstyrelsens roll som strategiskt ledningsorgan behéver
utvecklas

Till detta vill vi lagga att det savitt vi erfarit inte finns ndgon utar-
betad vision, dvs. en bild av hur verksamheten skulle kunna se ut
om fem — till tio ar. Vi beddémer att denna bild ar av central betydel-
se for att verksledningen ska kunna leda kommande férandringsar-
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bete. Det ar utifrdn en vision av verksamheten som strategin i for-
andringsarbetet kan laggas fast.

Var vision for Tullverket om fem till tio &r

Vi har redovisat var vision for hur Tullverket skulle kunna fungera
om fem till tio ar. Den utgar fran foljande utgangspunkter:

e Resurserna styrs mot storsta samlade samhallsnytta

e En grans — en myndighet

e Foretagen deklarerar i allt vasentligt ratt helt enkelt darfor att de
tjianar pa det.

e Tullen &r en ledande part i den enade front som samhallet bildat
mot narkotikan. | fronten ingar saval féretagen som allménheten

e EU har utvidgats och tullsamarbetet starkts

Tullverket bor styras med barriarbrytande mal

Mal for verksamheter bor — for att utveckla verksamheten at ratt hall
— utga fran omvarldens krav och behov av verksamheten. Malen bor
saledes, for att styra resurserna ratt, spegla de behov som allmanhe-
ten och naringslivet har. Om mal formuleras sé att de beskeder
som ska uppnas i forhallande till de behov som verksamheten ska
tillgodose, bor de i normalfallet ej tala dmr de ska uppnas. For
uppdragsgivaren ar det — atminstone i normalfallet — inte av intresse
hur de uppnas, sa lange metoden haller sig inom det rimligas grans.

Vi pekar pa de mdjligheter det innebar att satta upp s.k. barriar-
brytande mal, dvs. att satta sa hoga malsattningar i forandringsar-
betet att alla tvingas téanka pa ett nytt satt. Denna teknik har i manga
lyckade tillampningar inneburit att till exempel processkostnader
kunnat halveras eller nyttan kunnat fordubblas. Det ar en ofta an-
vand teknik for verksamheter dar till exempel IT-utvecklingen ger
helt nya forutsattningar att effektivisera arbetet. For Tullverket kan
barriarbrytande mal leda till att manga metoder och invanda fore-
stallningar tvingas till omfattande férandringar.

De overgripande malen som galler for Tullverket anser vi kan
ligga fast. Daremot forslar vi att verksamhetsmalen forandras. Vi
anser att dessa bor vara barriarbrytande och méatbara samt fokusera
pa vad som ska uppnas snarare an hur det uppnas.
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Vi har skisserat fyra sddana nya méatbara verksamhetsmal:

e Stor allménprevention i granskontrollen dvs. en bégjagspro-
centfor de prioriterade varuslagen narkotika, alkohol och tobak.

e Bratraffprocenti granskontrollen for alla typer av beslag, vilket
ger ett minimum av storning i resandetrafiken med bra beslags-
resultat.

e HOog effektivitef dvs det samhallsekonomiska vardet av beslagen
i forhallande resursinsatsen ska vara hogt.

o Effektiv uppborddvsratt uppbord i ratt tid till liten kostnad.

En grans — en myndighet?

Vi har fran flera utgangspunkter funnit det angelaget att ta upp fra-
gan om sektoriseringen av statsforvaltningen.

Nar det galleden samlade resursinsatem de statliga myndig-
heterna utgor forefaller ibland omsorgen om den egna myndighe-
tens arbetsuppgifter ga fore den samlade nyttan. Svarigheterna att
samordna pass- och tullkontroll &r ett exempel pa detta.

Vi vill vanda pa synséattet och i stallet utga fran allmanhetens be-
hov och fraga hur myndigheten da bor se ut.

For glesbygden innebar de atstramningar som gjorts bland de
statliga myndigheterna att vissa omraden riskerar att pa sikt i prakti-
ken sta utan statlig myndighet med befogenheter att ingripa mot il-
legal verksamhet. Polisen har a sin sida dragit ner resurserna och
Tullverket har gjort motsvarande.

Sammanfattningsvis ar det var uppfattning att grundregeln bor
varaen grans — en myndighddetta behdver inte i alla 1&gen inne-
bara att det ar Tullverket som ar denna myndighet. Vi anser snarare
att gransuppgifterna bor fordelas pragmatiskt mellan tull, polis och
kustbevakning, dvs den som har bast majligheter i det enskilda fal-
let bor 16sa uppgiften.

Vi tar aven upp en fraga som tid till annan aktualiseras, namligen
att dela upp tullen, sa att granskontrollen och underréattelseverksam-
heten fors till polisen och klarering, revision och uppbérd férs till
skatteforvaltningen. Vi bedomer att det finns risk for att en sadan
delning skapar fler problem &n det loser. Det finns anledning att fra-
gan Overvags noga och flera skal som enligt var mening talar mot en
uppdelning.
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Ny syn pa myndighetsutévningen

Det traditionella sattet for myndigheter att se till att reglerna féljs &ar
att utifran givna bestammelser granska inkomna arenden och vid fel
utdoma nagon form av sanktion. Tullen &ar inget undantag.

Enligt var uppfattning stéller dock behoven och utmaningarna in-
for 2000-talet helt andra krav pa offentlig verksamhet. Vi anser att
utgangspunkten for myndighetsutovning bor vara att de som skoter
sig ska gynnas och de som fuskar ska straffas. | dag géaller i forsta
hand det sistnd&mnda.

Vi anser att tullen bor arbeta mycket mer offensivt sa att inkom-
mande deklarationer verkligen ar ratt. Ett sddant synsatt kraver dock
ett helt annat forhallningssatt mot foretagen. Det forsta steget ar att
informationen till och dialogen med naringslivet maste utvecklas
vasentligt. Utifran denna dialog kan behoven identifieras och pro-
cesserna utvecklas eller foérnyas.

Naringslivets intresse av att deklarera ratt kan stimuleras genom
att de som skéter sig far olika typer av formaner. De som skoter sig
bast far ocksd mest formaner. Detta far sjalvfallet inte utformas sa
att den ger oréttvisa formaner. Alla foretag ska ha samma chans att
kvalificera sig i formanstrappan. Vi ser ett antal sddana férmaner
som kan byggas in i en formanstrappa.

For att en formanstrappa ska kunna anvandas maste ett kvali-
tetstankandet byggas in i saval Tullverket som hos foretagen. In-
riktningen bor vara att allt ska goras ratt fran borjan — genom ett
samspel av god service, bra information och traffsdker efterkontroll.

Ett satt att gora detta ar att tillsammans med foretaget kvalitets-
sékra hela tullprocessen. Detta innebar en systematisk genomgang
av alla processer, dvs. arbetsfloden. Endast de fléden som skapar
mervarden behdlls. De floden som behdlls utvecklas sa att de ger
storsta mervéarde till minsta kostnad. Darmed kan Tullverket saker-
stalla saval kvalitetskrav och servicekrav fran foretaget som egna
budgetkrav. Foretagen kan vélja i vilken omfattning de vill medver-
ka i kvalitetssakringen beroende pa vilka férmaner de dnskar.

Mer systematik behdvs i granskontrollen

Inom grénskontrollen saknar vi den systematiska ansats som sker
inom Klareringen for att forbattra urvalsprocessen av riskobjekten.
En viktig utgangspunkt for en sadan ansats ar att hela Tullverket ar-
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betar mot samma riskbild, som utifran lagesbeskrivning och analys
av saval internationella som nationella forhallanden utmynnar i en
s.k. nationell hotbild avseende narkotikabrottsligheten. En sadan
hotbild har ocksa utarbetats av Generaltullstyrelsen. Vart intryck ar
dock att denna inte anvands i nagon storre utstrackning vare sig for
prioritering av de begréansade resurserna eller for ett systematiskt
urval av riskprofiler. Vi menar bl.a darfor att det finns mycket som
kan utvecklas inom granskontrollen och underrattelseverksamheten
for att styra resurserna mot en betydligt effektivare anvandning.

For de som leder narkotikasmugglingen i storre skala ar det 16n-
samheten i verksamheten som styr intresset. Risken for upptackt har
av dessa inte bedomts som sa stor att det hindrar fortsatt verksam-
het. De som "aker fast” ar oftast inte de som forscker ta varan over
grans. For de som styr narkotikahandeln &r ett tullbeslag det samma
som minskad lénsamhet. Lite tillspetsat fungerar tullbeslagen pa
samma satt som skatt, dvs det kravs en avsevard beslagsandel innan
intresset for verksamheten minskar.

Om till den minskade I6nsamheten laggs risken for upptéckt tror
vi att beslagsandelen maste oka till atminstone 30% om tullens och
polisens beslag pa allvar ska hota de intressen som styr den illegala
verksamheten.

Det finns ingen rimlig magjlighet att genom enbart 6kade resurser
vid gransen stoppa narkotikan. Ett exempel pa detta ar en contai-
nerbat som kommer in till Géteborgs hamn med till exempel 8.000
containrar. En container tar ca 8 arbetstimmar att effektivt underso-
ka om en portabel rontgen kan anvandas. Omraknat blir detta nastan
40 manar for att undersoka allt godset. Till detta kommer undersok-
ningen av sjalva baten.

Slutsatsen av detta ar att tullen maste jobba smalt men smart. Da
har underrattelse- och analysverksamhet en central betydelse.
Framgangen beror av traffsakerheten pa de objekt som tas ut for
kontroll.

Den snabba 6kningen av illegalt inford alkohol och tobak &r bekym-
mersam

Vi konstaterar att beslagen av den illegalt inférda alkoholen och to-
baken tilltar i forhallande till nivan fore EU-intradet. Utvecklingen
ar bekymmersam pa flera satt:
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o Ett ur folkhalsoperspektiv effektivt instrument (hég skatt) haller
pa att erodera.

¢ En allman hgjning av dessa punktskatter inom EU ar inte trolig.

e Det tar resurser fran andra angelagna arbetsuppgifter inom tul-
len.

e Den illegala verksamheten som har etablerats inom detta omrade
de senaste aren skapar nya illegala natverk. Aven om svenska
skatter anpassas till omvarlden kommer de illegala natverken att
besta. Dessa kommer att flytta dver verksamheten till annan ille-
gal verksamhet, exempelvis narkotika eller andra for tillfallet
hégbeskattade varor.

e \ar uppfattning ar att det inte genom kontrollverksamhet i rimlig
omfattning gar att stoppa denna illegala inforsel.

Det forefaller darfor for oss ofrankomligt att de svenska punktskat-
terna for alkohol och tobak pa sikt bor justeras till en niva sa att
storskalig smuggling blir mindre intressant.

Tullverket boér administrera och kontrollera punktskatterna

Vi férordar att Tullverket ges ansvaret att administrera och kontrol-
lera punktskatterna. Det finns manga skal for detta:

e Modjligheten att gora fysiska kontroller.

Mojligheten att pa ett tidigt stadium fa tillgang till relevant in-
formation.

Tullnarvaro behdvs i hela landet.

Det sakerstaller var inre-grans kontrollmdjlighet.
Punktskatterna ar klassificerade utifran tulltaxan.

Det finns effektiva informationssystem inom Tullverket.

Tullen behdver kontrollbefogenheter 6ver hela landet

Om Tullverket tar hand om punktskatterna forutsatter det att kon-
trollpersonalen ges befogenheter att verka 6ver hela territoriet.
Aven ur narkotikasynpunkt &r detta en bra férandring. Den upp-
delning som finns i dag mellan tull och polis, dvs. att tullen bara far
verka nagon mil innanfér landgrans, ar inte andamalsenlig i férhal-
lande till verklighetens behov. Tullen och polisen har olika forut-
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sattningar. Polisen ar battre pa att ta fast de som sysslar med narko-
tikan men tar mindre mangder narkotika. Tullen ar battre pa att ta
volymerna men samre pa att ta fast de som hanterar narkotikan.

En anpassning till allt mer sofistikerade smuggelmetoder ar att
ansvarsfordelning foljer logiska avgransningar i transporthanseende
dvs. att tullen féljer narkotikan fran utland till dess att den kommer
till en distributionspunkt och polisen tar vid i den efterféljande dist-
ributionen och konsumtionen.

Prisutvecklingen pa narkotika bor foljas béattre

Vi har i samband med var utvardering av Tullverkets verksamhet
agnat visst intresse at prisutvecklingen pa narkotika. For oss har in-
tresset varit sjalvklart da den ar den basta indikatorn pa forandringar
pa marknaden, eller snarare marknaderna. Det &r med stor forvaning
som vi konstaterat att nagon systematisk inrapportering och upp-
folining — savitt vi erfarit — inte sker. Det var aven vissa svarigheter
att fa fram en ungefarlig prisbild. Genom att noggrant folja prisut-
vecklingen, saval for hela landet som for enskilda mindre markna-
der kan till exempel en snabb indikation fds om nagot hander pa
marknaden. Om priset pa amfetamin i en mindre stad borjar falla ar
det en snabb indikation pa att ndgon ny distributor haller pa att
etablera sig, eller om priset inte faller trots att en distributor gripits,
ar det en indikation pa att denna ersatts.

Ar dimensioneringen riktig?

Fragan om dimensioneringen av tullen ar ytterst en demokratisk
fraga som beror av vad som ska uppnas, hur mycket nytta som ska
produceras. Mer nytta kan alltid uppnas om resurserna okas. Var
bedémning &r dock att forst nar en effektivare fordelning av resur-
serna genomforts inom Tullverket bor fragan om ev. 6kade resurser
provas. Det ar forst da det gar att stalla de ratta kraven pa vilken
nytta som ska produceras. Risken &r annars att nya resurser till
storsta delen fordelas i verksamheterna utan att motsvarande storre
samhaéllsnytta uppnas.
Vi anser ocksa att den mycket stora effektiviseringsmojlighet

som finns i klareringsverksamheten, bland annat genom det s.k.
RISK-projektet, kan frigora resurser till savéal att etablera en syste-
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matisk dialog med néringslivet for att effektivisera hela tullproces-
sen som att forstarka i forsta hand underrattelser, spaning, kontroll
och brottshekampning. Var uppfattning ar att den majliga effektivi-
seringen av tullens klareringsrutiner inte enbart beror av att det s.k.
RISK-systemet infors utan det finns an stérre mojligheter att for-
enkla i hela tullprocessen genom kvalitetssékring av processerna,
hoja kvaliteten p& aviamnade deklarationer, effektivare anvandning
av IT, inforande av manadsvisa deklarationer, ett férenklat direkt-
fortullningsforfarande etc.

Nya resurser riskerar alltid att stoppa upp en férandringsprocess
och bor darfor évervagas noga. Eftersom nya resurser till tullen of-
tast handlar om viljan att stoppa narkotikan bor ocksa sadana nya
resurser provas i ett storre sammanhang dar samtliga resurser for att
stoppa narkotikan vags in. Tullen kan aldrig vara en ensam skald
mot narkotikan. Tullen ar en strategisk del av en enad front. Enligt
den utvardering vi gjort kostade gréanskontrollen fére EU-intradet
mer an den gav tillbaka i nytta for samhallet. Vart satt att gora dessa
berakningar ar i och for sig inte invandningsfria men det visar att de
neddragningar som gjordes i samband med EU-intradet gav som re-
sultat att inte bara effektiviteten i granskontrollen tkade vasentligt,
dessutom t6kade beslagen radikalt.

Slutsatsen ar saledes att Tullverket just nu &r ratt dimensionerat.
Nya behov bér kunna klaras med rationalisering av verksamheten.

Organisationen behdver fornyas, i forsta hand centralt

Det ar nu ocksa naturligt att dra slutsatser av erfarenheter av om-
stallningen och rikta in organisationen mot 2000-talets behov. EU-
regelverket ar till sin konstruktion en kompromissprodukt mellan
manga olika landers intressen. Darmed innehaller det saval ett storre
tolkningsutrymme for det enskilda landet som en stérre flexibilitet.
For verksledningen blir det en utmaning att lotsa verket fran den
svenska regeltraditionen till den europeiska. Det stéller krav pa sa-
val organisatoriska forandringar som attityd och kulturférandringar
hos personalen.

Den vision och de barriarbrytande mal vi skisserat innebar helt
nya utmaningar och i forlangningen ett helt annat satt att arbeta.

For ledningen innebar denna utmaning att leda férandringsarbetet
s att fokus andrdsan — som nu — att vara en myndighet som pro-
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ducerar kontroll, deklarationsgranskning och upphirden myn-
dighet som ger service at de Tullverket &r till for.

Huvudinriktningen bor vara en ledningsorganisation som utéver
traditionella lednings- och resursallokeringsfragor i huvudsak agnar
sig at strategisk utveckling och fornyelse av Tullverket. Vi anser att
manga av de operativa uppgifter som Generaltullstyrelsen i dag har
kan flyttas ut till de regionala myndigheterna, sa att vissa myndig-
heter aven far ansvar fér gemensamma uppgifter inom Tullverket.

Fordelen av detta ar dubbel. Dels renodlas ledningsorganisatio-
nens uppgifter dels tillférs de regionala myndigheterna arbetsupp-
gifter. For de sistnamnda innebér detta till exempel att de far battre
mojligheter att genom sin storlek bli effektivare, genom att resur-
serna i organisationen kan utnyttjas effektivare

Engagerad ledning

Véar uppfattning ar saledes att centralmyndighetens inriktning de
kommande aren bor andras. Den av omstéandigheterna framtvingade
starka fokuseringen pa de inre problemen bor bytas mot ett strate-
giskt framattankande.

Vare sig riksdag eller regering har dock ganska liten reell mgj-
lighet att genom enbatrt direktiv 0.dyl. framtvinga denna foréndring.
Det som kravs for att en verklig férandring ska komma till stand i
stor skala ar en for uppgiften engagerad verksledning. Det kravs da
ocksa en sammanséttning av denna som ar engagerad for forand-
ringen och ser framtiden som en utmaning.

Antalet regioner bor begransas

Nar det galler den regionala verksamheten anser vi att den i dag ar
fordelad pa for manga regioner. Utvarderingen har visat att de sma
regionmyndigheterna har svarigheter att klara effektiviteten. Det
stora antalet regioner leder ocksa till inflexibilitet i resursutnyttjan-
det.

Vart forslag till regionindelning &r att :

e Det bor finnas fem — sju regionala myndigheter, med en egen
budget pa atminstone 100 mkr.
e Regionmyndigheterna i Sundsvall och Haparanda bor bibehallas.
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e Skane bor tackas av en myndighet.
e Regiongranser bér anpassas till [an samt polis- och skattemyn-
digheternas regionindelning.

Arbetsuppgifter bor omférdelas mellan och inom regionerna med hjalp
av tulldatasystemet

Kapacitetsutnyttjandet ar ojamnt fordelat mellan regionerna. Ett satt
att lI6sa detta ar sjalvklart att avveckla folk pa den myndighet som
har ett l1agt utnyttjande och anstélla pa den som har hogt. Vi vill
dock peka pa de mgjligheter som tulldatasystemet i dag ger att for-
dela om arbetsuppgifter inom Tullverket. Rent tekniskt fungerar det
alldeles utmarkt att omfordela arbetsuppgifter inom tullen, saval
inom som mellan olika regioner. Darmed kan till exempel tullsta-
tioner med lag belaggning men lang 6ppethallandetid utnyttjas be-
tydligt battre an i dag.

Arbetstidsavtalet &r inte &ndamalsenligt

Tullverkets personal tjanstgor enligt det statliga arbetstidsavtalet.
Detta avtal slots i en tid nar offentlig sektor hade svarigheter att re-
krytera personal och nar Sverige i betydligt storre utstrackning "var
Oppet" under normal arbetstid. | takt med globaliseringen pagar sa-
val legala som illegala verksamheter allt mer dver dygnets alla tim-
mar. Det nuvarande avtalet ar inte anpassat till detta. Nar Tullver-
kets beordrar arbete pa annan tid an normal arbetstid leder det till
betydande merkostnader. Effekten ar att regionerna till foljd av
minskande resurser prioriterar ner insatser som kostar for mycket,
exempelvis spaning, trots att beddémningen ar att insatsen behovs.
Utgangspunkten maste vara att det ar verksamhetens behov som
styr arbetstiden och inte tvartom. Av detta skal bor avtalet ses over.

Den internationella representationen behdver effektiviseras

Vi ifragasatter for var del om det inte ar dags att omprova formerna
for Tullverkets deltagande i EU-arbetet. Inom i forsta hand Gene-
raltullstyrelsen &r det i dag manga som aktivt deltar i EU-arbetet ge-
nom ett omfattande resande till Bryssel. Det finns skal att 6vervaga
om inte den fasta representationen istéllet bér 6ka och resandet
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minska. Trots allt kan informationsoverforing till stor del ske pa te-
lefon och fax och genom e-mail, under forutsattning att det finns
personal i Bryssel som har lamplig kompetens att hantera informa-
tionen.

Ett radgivande organ kan vara béttre &n en styrelse for myndigheten

Vi tveksamma till nyttan av en styrelse for Tullverket. For en myn-
dighet ar det regeringen som de facto utbvar merparten av en
"normal” styrelses uppgifter. Nagot annat vore for Gvrigt otankbart
da myndigheterna ar en del av det demokratiska systemet och dar-
med ska lyda under demokratiska institutioner. Vi foreslar dock inte
att styrelsen avskaffas da detta bor bedomas i ett mer generellt
sammanhang hur statsforvaltningen ska ledas.

Vi anser att radgivande organ kan tillféra verksamheten mer an
en styrelse. Vi har foreslagit ett med naringslivet radgivande organ
som ska slita principiellt viktiga tolkningar av EU-regelverket. Spe-
ciellt i en tid nar ett regelverk ersatts med ett annat tror vi att ett sa-
dant organ kan fullgora viktiga uppgifter for att Sveriges tillamp-
ning av regelverket ska bli saval flexibel som riktig. Det finns aven
andra behov som kan klaras med radgivande organ. Den inriktning
som vi foreslar for Tullverket kraver en omfattande samverkan med
naringslivet ifrdga om att utveckla och fornya tullprocesserna, finna
méatmetoder for till exempel kvalitetsmatningar, m.m. For dessa an-
damal kan ett radgivande organ spela en viktig roll.

Regeringen bor utse chefer ndrmast verkschefen

Regeringen utsag tidigare de chefer som narmast verkschefen leder
verksamheten, bl.a. regioncheferna. Detta andrades dock i samband
med organisationsforandringen ar 1995. Vi staller oss tveksamma
till denna forandring och forslar att regeringen atertar befogenheten
att utse dessa chefer. Det kan ligga ett saval sakligt som symboliskt
varde i att regeringen utser, férutom verkschef och overdirektér,
aven andra chefer som ar direkt understéllda verkschefen. Det inne-
bar bl.a. en markering av den viktiga funktion som ar férenad med
en viss tjanst. Vidare gors det tydligt att den utnamnde, liksom
verkschefen, har ett ansvar infor regeringen.
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Till detta lagger vi ett forslag att de hdgsta chefstjansterna inom
Tullverket bor omfattas av tidsbegréansade forordnanden.
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3. Bakgrund

Tullens verksamhet och organisation

Tullverkets organisation och arbetsuppgifter framgar av regering-
ens forordning (1991:1524) med instruktion for Tullverket samt
Generaltullstyrelsens foreskrift (TFS 1991:15 ) om organisation av
tullstaten.

| instruktionen for Tullverket anges verkets uppgifter i 2 8. Dar
stadgas att Tullverket uppbar tullar, andra skatter och avgifter som
tas ut vid import och export av varor samt samlar in och bearbetar
uppgifter for utrikeshandelsstatistik. Vidare 6vervakar och kontrol-
lerar Tullverket trafiken till och fran tredje land sa att bestammelser
om import och export av varor efterlevs samt bedriver utrednings-
och aklagarverksamhet i fraga om brott mot dessa bestammelser.
Tullverket 6vervakar och kontrollerar tredjelandstrafiken &ven i 6v-
rigt i enlighet med sarskilda foreskrifter samt fullgor vissa andra fo-
reskriva Overvakningsuppgifter.

Verket fullgor ocksa vissa kontrolluppgifter avseende trafik till
och fran annat land som ar medlem i Europeiska unionen enligt sar-
skilda foreskrifter.

Tullverket kan med stod av foreskrifter i Utlanningsldgeoh
Utlanningsfoérordningenmedverka vid polisens kontroll av utlan-
ningar som reser i landet.

Med utgangspunkt i instruktionen for Tullverket har i reglerings-
brevet for 1998 angetts foljande dvergripande mal — effektmal — for
tullverksamheten:

! Utlanningslagen (UtlL) (SFS 1989:529)
2 Utlanningsférordningen (UtIF) (SFS 1989:547)



26

SOU 1998:18

o att effektivt faststalla och uppbara tullar, mervardeskatt och and-
ra skatter samt avgifter sa att en riktig uppbord kan faststallas,

e att dvervaka och kontrollera trafiken till och fran utlandet sa att
bestammelserna om in och utforsel av varor efterlevs,

e att samla in och bearbeta uppgifter for utrikeshandelsstatistiken
sa att ett underlag av god kvalitet kan inges,

e att vid fullgbrande av sina uppgifter verka for att kostnaderna for
tullprocedurerna minimeras, bade for naringsliv, allménhet och
inom Tullverket, samt tillhandahalla en god service sa att den le-
gitima handeln underlattas i storsta majliga utstrackning och att
det legitima varuflédet inom EU inte hindras.

Tullverkets nuvarande organisation tradde i kraft den 1 juli 1995.
Generaltullstyrelsen ar chefsmyndighet inom Tullverket. General-
tullstyrelsen ar indelad i sju byraer, ett juridiskt sekretariat, ett
verkssekretariat samt en internrevisionsenhet.

Under Generaltullstyrelsen ar verksamheten indelat i 12 regioner.
| varje region finns en tullmyndighet, vilken kan ha delar av verk-
samheten forlagd till sa kallade lokalkontor. FOr narvarande finns
totalt 36 sadana lokalkontor.

Under budgetaret 1998 kan Tullverket disponera cirka 2 550
arsarbetskrafter, av vilka Generaltullstyrelsen forfogar 6ver cirka
330. Denna senare numerér tacker aven vissa verksgemensamma
funktioner sasom laboratorieverksamhet, utbildning, rikssam-
bandscentral och utveckling och drift av verkets gemensamma
ADB-system. Den senare funktionen — Generaltullstyrelsens ADB-
byra — ar inte samlokaliserad med 6vriga funktioner utan har place-
rats i Luled.

Som en foljd av intrédet i den Europeiska unionen och den dar-
med sammanhangande minskningen av arbetsvolymerna reducera-
des anslaget med sammanlagt 288 miljoner kronor under budget-
aren 1995/96 och 1997.

Med utgangspunkt i regleringsbrevet styrs verksamheten via sa
kallade verksamhetsdverenskommelser med varje tullregion. |
Overenskommelserna anges de ekonomiska ramarna — en ram for
drift och en for investeringar — och de mal som skall gélla for re-
spektive region. Inom ramen fér dverenskommelserna har de regio-
nala myndigheterna ett totalansvar for verksamheten inom respekti-
ve region. Pa motsvarande sétt arbetar ocksa Generaltullstyrelsens
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enheter inom ramen for verksamhetséverenskommelser med
verksledningen.

Med stod av verksférordningen (1987:1100) beslutar Generaltull-
styrelsen om Tullverkets organisation. Generaltullstyrelsen har dock
delegerat till de regionala myndigheterna att fatta beslut om den eg-
na myndighetens indelning i enheter och grupper, arbetsfordelning
och andra liknande inomregionala fragor av organisatorisk karak-
tar.

Medlemskapet i EU och férandringarna for Tullverket

| och med intréadet i EU stélldes Tullverket infér en omfattande for-
andring av sin verksamhet betraffande gransformaliteter m.m.

Genomforandet av tullunionen innebar att hela EU blivit ett enda
tullomrade déar varor kan rora sig fritt utan tullformaliteter pa lik-
nande satt som inom ett land. Inom unionen har begreppen import
och export inte langre nagon innebord, klarering och kontroll inrik-
tas framst pa tullunionens yttre grans.

Effekterna for tullverksamheten ar olika vid den inre respektive
vid den yttre gransen. Med yttre grdns avses unionens grans mot
tredje land, medan inre grans syftar pa grans mellan medlemslander.
Den svenska kusten ar yttre grans, likasa svenska hamnar, utom den
del av hamn dar det bara férekommer trafik mellan EU-lander.
Flygplatser ar yttre grans for varor till och fran tredje land, i dvriga
fall inre grans.

Vid yttre grans ar Tullverkets uppgifter efter medlemskapet i stort
sett desamma som fore medlemskapet. Skillnaden ar att Tullverket,
efter medlemskapet, har skall ta tillvara EU:s samlade intressen be-
traffande uppbord och kontroll samt tillampa EG:s gemensamma
tullagstiftning. Unionens yttre granskontroll ar pa sa satt en av for-
utsattningarna for den fria rérligheten dver de inre gréanserna. Sveri-
ge svarar harmed ocksa for att en korrekt uppbdrd gentemot EU sé-
kerstalls.

Den gemensamma tullagstiftningen skiljer sig i vissa avseenden
fran den svenska lagstiftning som géllde fére medlemskapet. Med-
lemskapet har bl.a. inneburit ett aterinforande av importlicenser och
kvoter. Vidare skall nya s.k. tullférfaranden med ekonomisk verkan
tilampas. Den gemensamma jordbrukspolitiken paverkar ocksa
tullférfarandena.
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| den tulltaxa som tillampades i Sverige fram till intrédet i ge-
menskapen bestod det statistiska numret av en sjusiffrig kombina-
tion. EG:s integrerade tulltaxa innehaller betydligt mer langtgaende
uppdelningar i varunomenklaturen; nu tillampas ca 24 000 positio-
ner mot tidigare ca 6800.

Aven om EU:s tullprocedurer bygger p& samma principer som de
tidigare svenska kan en hel del skillnader noteras, av vilka flera kan
sdgas vara en atergang till de principer som gallde i Sverige fram till
mitten av 1970-talet. Ett exempel pa detta ar att den utlamningsréatt
for importerat gods som de svenska godsvardsbolagen (tulluppla-
gen) har haft sedan 1974 togs bort och i stallet maste utlamningsbe-
slut fattas av tullmyndigheterna.

En nyhet utgjorde ocksa regelsystemet for de forfaranden som
kan sammanfattas som forfaranden med ekonomisk verkan. Regel-
verket kring dessa forfaranden &ar invecklade och stéller stora krav
pa den dokumentation som foretagen skall lamna till myndigheter-
na.

Medlemskapet innebar ocksa att den svenska exporten av jord-
bruks- och livsmedelsprodukter kunde fa del av exportbidragsstod
som utgar inom EU. | detta sammanhang medverkar tullmyndighe-
terna i exportkontrollen.

De storsta forandringarna for tullverksamheten har beroért verk-
samheten vid den inre gransen, dar klareringsverksamheten i princip
bortfallit helt.

Darutover har mervardesbeskattningen av handel med EU-lander
flyttats fran Tullverket till skatteférvaltningen. Samtidigt har vissa
nya arbetsuppgifter tillkommit.

Gemenskapens tullagstiftning innehaller den materiella regle-
ringen om bl.a. tullsatser och villkor for tullfrinet m.m. men ocksa
procedurbestammelser for tullférfarande. Medlemsstaterna har dock
att sjalva narmare reglera tullmyndigheternas kontrollverksamhet,
sanktioner, tillstAndsgivning, indrivning m.m. Samtidigt med Sveri-
ges intrade i unionen blev inte bara EG:s forordningar gallande i
Sverige utan samtidigt tradde ny och anpassad nationell tullagstift-
ning i kraft.

Denna reglerar bl.a. Tullverkets kontrollbefogenhet vid den yttre
gransen Darefter har &ven en ny lag trétt i kraft den 1 juli 1996 som
bestammer Tullverkets befogenheter vid gransen till andra EU-
lander. Tullverket har enligt denna i stort sett samma kontrollbefo-

3 SFS 1996:701
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genheter som vid den yttre gransen, men anvandningen av dessa be-
fogenheter ar forbehdllen kontroll av in- och utforselrestriktioner
for vissa i lagen uppréaknade varor sasom t.ex. narkotika, vapen och
dopningsmedel. Kontrollerna far inte ske vare sig planmassigt eller
slumpmassigt.

Den 1 juli 1996 tradde vidare den s.k. transportkontrollagen i
kraft' liksom andrade befogenheter for Tullverket i utlanningskon-
trollen.

Utvecklingen och strdvan mot en union utan granskontroller
mellan landerna forutsatter att dessa kontroller ersatts av andra ef-
fektiva metoder att forhindra en Okad utbredning av narkoti-
kabrottsligheten och brottsligheten inom varuhandeln. Arbete med
att utveckla sadana kompensatoriska atgarder pagar bade nationellt
och inom unionen. Ett viktigt inslag i detta &r en hdg vaksamhet och
bevakning av unionens yttre grans men ocksa okat samarbete mel-
lan myndigheter. Utvecklandet av sadana atgarder kommer att med-
fora mer eller mindre andrade arbetsformer i brottsbekampningen
och leda till effektivare kontrollverksamhet. Utvecklingen gar t.ex.
mot en 6kad inriktning pa underrattelse- och spaningsverksamhet i
samarbete med andra lander. Ett exempel pa detta ar de databaser
som ar under planering och uppbyggnad i EU f6r informationsut-
byte mellan landerna i brottsbek&mpningen.

En nationell kompensatorisk atgard har vidtagits genom inféran-
det av en mdjlighet for tullen att i den brottsbekdmpande verksam-
heten ta del av uppgifter fran transportféretagen om till Sverige an-
kommande och avgaende transporter avseende dess passagerare och
last. Avsikten &ar att ge en 6kad mdjlighet for tullen att, utan stor-
ningar i trafiken, goéra en riskbedémning avseende brottslighet i
samband med transporter éver vara granser.

En tullmyndighet &r en internationell organisation i meningen att
den arbetar med fragor som knyter an till gransoverskridande verk-
samhet oavsett om det galler beskattning och kontroll av varufloden
eller bekampning av illegal in- och utférsel av varor. | det senare
avseendet har lange odlats frekventa kontakter med andra tulladmi-
nistrationer. P& nordisk niva finns sedan 1960-talet etablerat samar-
bete.

Medlemskapet i EU har for Tullverket inneburit en dramatisk 6k-
ning av de internationella kontakterna. En mycket omfattande ar-
betsuppgift har blivit medverkan i olika kommittéer och arbetsgrup-

4 SFS 1996:598
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per inom saval forsta som tredje pelaren. Totalt sett ar Tullverket
representerat i ca 60 olika sammanhang. Vidare medverkar
tulltjansteman inom ramen for det sa kallade Matthaeus-
programmet och Tull 2000-programmet i utvecklings- och utbild-
ningsseminarier, liksom i EU:s bistandprogram for till exempel
Baltikum.

Mot bakgrund av att tiden for forberedelser infér EU-
medlemskapet var mycket kort, samt att Tullverket tidigare gjort
forberedelser for och konsekvensanalyser av ett medlemskap, var
det naturligt att Tullverket sjalvt fick se Over sin organisation. Detta
uppdrogs at Tullverket i regleringsbrevet infor budgetaret 1994/95.
Uppdraget formulerades som att "mot bakgrund av att ett svenskt
medlemskap i EU leder till grundlaggande forandringar vad géaller
gransformaliteter och kontroll skall Generaltullstyrelsen se 6ver be-
hovet av organisatoriska forandringar inom Tullverket".

Verket var tidigare indelat i tre organisatoriska nivaer, General-
tullstyrelsen som chefsmyndighet och darunder fyra regionala
tullmyndigheter som administrerade ett flertal lokala tullmyndighe-
ter med verksamhet pa olika platser och totalansvar for uppbord,
kontroll och dvriga arbetsuppgifter, inom givna geografiska omra-
den.

Generaltullstyrelsens forslag till ny organisation innebar att den
da befintliga myndighetsstrukturen skulle behallas, den fasta tull-
narvaron skulle minska fran 56 till 52 platser och antalet arsarbets-
krafter reduceras med 522, innebéarande en anslagsminskning med
141 miljoner kronor.

Regeringen stéllde sig i budgetpropositionen infér budgetaret
1995/96 tveksam till Generaltullstyrelsens forslag avseende an-
slagsniva och organisation eftersom den grundlaggande forandring-
en for Tullverkets verksamhet borde resultera i motsvarande férand-
ring i anslagstilldelning och organisationsstruktur.

Utgangspunkten for regeringens stallningstagande om verkets
dimensionering var en analys av vilka verksamheter som skulle
bortfalla vid EU-medlemskapet.

Regeringen foreslog mot den bakgrunden att Tullverkets anslag
skulle minska med totalt 362 miljoner kronor under perioden
1995/96 — 1998, motsvarande ca 1 100 arsarbetskrafter.

Enligt budgetpropositionen borde det inte ankomma pa vare sig
regeringen eller riksdagen att exakt faststélla Tullverkets organisa-
tionsstruktur.
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Styrande for hur organisationen utformades och lokaliserades
borde vara trafikens och néringslivets behov av tullinsatser och
statsmakternas krav pa effektivitet och rationell klarerings- och
kontrollverksamhet.

Generaltullstyrelsen uppmanades darfor att pa nytt dvervaga om
den befintliga organisationsstrukturen var den mest andamalsenliga
och optimala infor medlemskapet i EU. Regeringen menade ocksa
att det borde ankomma pa Generaltullstyrelsen att organisera och
forma de nya tullmyndigheterna.

Riksdagsbehandlingen av regeringens budgetproposition ledde
till att regeringens forslag andrades. Riksdagens beslut blev en
mindre besparing an den regeringen foreslagit. Beslutet innebar att
besparingen uppgick till 288 miljoner kronor att tas ut under tva ar i
stallet for 362 miljoner kronor under tre ar som regeringen foresla-
git. Tullverket kunde darmed behalla ytterligare ca 250 arsarbets-
krafter i verksamheten.

Riksdagsbeslutet innebar ocksa att Generaltullstyrelsen fick ut-
forma den nya organisationen. Skatteutskottet ansag att neddrag-
ningen borde begransas nagot i forhallande till regeringens forslag.
Anledningen var att utskottet ville forsdkra sig om att Tullverket
skulle kunna bibehalla ambitionsnivan betraffande kontrollen av
olaglig inférsel av bl.a. narkotika och att verket skulle kunna bevara
en god serviceniva till de foretag som ar beroende av internationell
handel.

Efter riksdagsbehandlingen blev tiden mycket kort for General-
tullstyrelsen att utforma den nya organisationen. Omorganisationen
genomfordes den 1 juli 1995 och innebar att verket organiserades i
tva nivaer, Generaltullstyrelsen och tolv regioner. Omorganisatio-
nen medférde ocksa att tullnarvaron upphorde pa tio platser i landet.
Personalstyrkan minskades med cirka 820 personer och kom att
omfatta 2 450 arsarbetskrafter.

| ett tidigt skede etablerades kontakter med Trygghetsstiftelsen,
arbetsmarknadsmyndigheterna och med foretagshalsovarden och ett
omfattande arbete lades ner pa att sa langt mojligt ordna arbetet och
utbildning for dem som sades upp fran sina anstallningar.

Generaltullstyrelsen anser att omstruktureringsarbetet och perso-
nalavvecklingen har gatt férhallandevis smidigt.
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Omvarldsfragor
Regeringens prioriteringar

Utover de fyra Gvergripande mal som regeringen faststallt for Tull-
verket har ett antal uppdrag lamnats i regleringsbreven och priorite-
ringar uttalats i budgetpropositionen for verksamhetsaret 1998

Regeringen betonar att Tullverket &r en viktig aktor i det svenska
handelsutbytet med utlandet och darfor har en central roll for svensk
handel med utlandet. Regeringen anser det vara av stor vikt att
Tullverket i sin verksamhet fortsétter att arbeta med férenklingar av
regelverk och for smidiga men effektiva tullprocedurer. Ett viktigt
verktyg for detta &r datoriseringen.

Tullverket maste aven fortsatta sitt arbete att nd en hogre kvalitet
i alla delar av sin verksamhet. Ett led i detta ar att forbattra informa-
tionen till naringslivet vad galler tullfrdgor samt att utveckla nya ar-
betsmetoder for att uppna en effektiv och rationell tullhantering.
Syftet med detta ar tvadelat. Dels att Tullverket &r en viktig aktor i
den svenska handeln med utlandet och darmed paverkar de svenska
foretagens konkurrenskraft, dels kommer en effektiv tullhantering
att frigora resurser att kunna fordelas till andra viktiga delar sdsom
Tullverkets kontrollverksamhet.

Regeringen anser det saledes av stor vikt att Tullverket arbetar
med information till naringslivet for att fa in nodvandiga uppgifter
avratt kvalitet, i ratt tidvilket ger forutsattningar for esffektiv och
saker uppbordrFor kontrollverksamheten géller dessutom att Tull-
verket aven har kontinuerligt maste arbeta med att utveckla nya ef-
fektiva arbetsmetoder.

Tullverket har fyra mal for verksamheten. Det fiarde malet infor-
des fran och med budgetaret 1997 for att understryka service- och
effektivitetsdimensionen i Tullverkets arbete. Verket ar en viktig
aktor i Sveriges handel med utlandet och darfér betonas vikten av
en effektiv och serviceinriktad tullhantering med detta mal.

Regeringen har i regleringsbrevet for budgetaret 1998 angivit ett
antal verksamhetsmal direkt kopplade till Tullverkets Gvergripande
mal (se sid 121).

Som sarskilt angelagna uppgifter i 6vrigt har regeringen angivit
att verka for en 6kad anvandning och fortsatt utveckling av infor-
mationsteknik inom tullverksamheten sa att effektiv programvara

® Prop 1997/98:1
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och modern teknik enligt internationell standard kan anvandas for
att vidareutveckla funktionen med elektroniskt uppgiftslfamnande
(EDI) mot foretag, myndigheter samt olika samarbetsprojekt inom

EU. | sammanhanget viktiga uppgifter ar datorisering av tullrak-

ningar, elektronisk utlamningssedel m.m.

Regeringen har i regleringsbrevet vidare angivit som angelagna
uppgifter att med en utvecklad anvandning av informationsteknik
astadkomma en fortsatt effektivisering av de interna arbetsproces-
serna, att verka for att en enhetlig tolkning av gallande lagar och 6v-
riga bestammelser gors av samtliga tullmyndigheter, att verka for att
systemen for transitering av varor far en hog tillforlitighet samt att
pa lampligt satt bitrada Finansdepartementet och Utrikesdeparte-
mentet med analys av fragor inom respektive omrade som behand-
las vid moten inom EU:s organ och lamna forslag till svenska
standpunkter.

| sin beddmning av resultatet fér verksamhetsaret 1995/96 gor
regeringen beddomningen att arsredovisningen saknar utforliga ana-
lyser av de resultat Tullverket uppnatt inom olika verksamheter.
Aven regionernas resultat saknar analyser och kommentarer, vilka —
om de funnits — avsevart hade tkat arsredovisningens informations-
varde. Indelningen av verksamheten i de sex grenarna gor aven re-
sultatredovisningen fragmenterad och svaroverskadlig. Detta sam-
mantaget gor att det for vissa av de uppsatta malen inte ar majligt att
avgora om Tullverkets resultat ar godtagbart eller ;.

Regeringen anser att detta ar otillfredsstallande men konstaterar
att Tullverket arbetar for att I6sa dessa problem dels med den nya
indelningen i verksamhetsgrenar, dels med det nya tidredovisnings-
systemet LIST som verket borjat anvanda under 1997.

Aven betraffande narkotikakontrollen pekar regeringen pa beho-
vet av fordjupad analys av resultatet. | regleringsbrevet for 1997 &ar
kraven for redovisning av beslagsstatistiken preciserade — vilket
bl.a. innebar en redovisning med beaktande av beslag gjorda av po-
lisen — i syfte att f& en mer heltdckande redovisning. | framtiden av-
ser regeringen att i ett &nnu bredare perspektiv analysera narkotika-
situationen.

Med denna analys som bakgrund anser regeringen att forutsatt-
ningarna for Tullverkets resultatredovisning avseende narkotikabe-
slag kan forbattras avsevart. Beslagen av narkotika kan da ses i lju-
set av narkotikasituationen som helhet. Narkotikakontrollen skall
enligt regleringsbrevet ges hogsta prioritet inom tullkontrollen och
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regeringen konstaterar att antalet beslag har 6kat och nu dverstiger
nivan fran tiden fore EU-medlemskapet.

Regeringen konstaterar aven att beslagen av sprit och andra alko-
holdrycker Okat kraftigt de senaste aren. | regleringsbrevet fér 1997
har angetts att &ven detta arbete skall ges hog prioritet och regering-
en anser att anstrangningarna skall fortsatta betraffande bekampning
av denna typ av smuggling.

| regleringsbrevet for 1998 har Tullverket fatt i uppdrag att utreda
mojligheterna att infora separata resultat- och balansrékningar for de
regionala myndigheterna.

Forenklingar — Stockholmsdeklarationen

| och med medlemskapet i den Europeiska unionen deltar Sverige i
en tullunion med en gemensam yttre gréans och med ett gemensamt
regelverk. Fullbordandet av den inre marknaden och den snabba ut-
vecklingen av gemenskapens handelsutbyte med den 6vriga varlden
gor det ndodvandigt med smidiga tullprocedurer och enkla regler.
Inte minst &r detta viktigt eftersom stora delar av naringslivet har
snabba och sékra leveranser och valutvecklad logistik som ett vik-
tigt konkurrensmedel i sin internationella verksamhet.

Tullverket &r darfor en viktig aktor i den svenska handeln med
utlandet och ett viktigt initiativ togs vid ett mote for de femton
medlemsstaternas generaldirektérer i Stockholm i maj 1996. Dar
antogs pa svenskt initiativ den s$tockholmsdeklarationesom
innebér att tullmyndigheterna i respektive medlemsland tillsam-
mans skall arbeta for férenklingar av regler och procedurer for att
framja handelsutbytet och bidra till 6kad tillvaxt. Stockholmsdekla-
rationen har aven fatt politiskt stod genom ett beslut av EU:s mi-
nisterrad. Darefter har en samlad atgardsplan for forenkling av tul-
lagstiftningen antagits av Tullpolicykommittén vilken bestar av ge-
neraldirektorerna for tullverken inom EU:s medlemsstater.

Tull 2000

Inom EU har medlemsstaterna enats om ett program — Tull 2000 —
for utveckling av tullverksamheten inom unionen. En forutsattning
for att den inre marknaden skall fungera pa avsett sétt ar att det finns
val fungerande tullmyndigheter i EU:s medlemsstater.
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Tullprocedurer och kontroller maste fungera med beaktande av
utrikeshandelns krav pa snabbhet och smidighet men samtidigt ga-
rantera ett likvardigt skydd for unionens medborgare och foretag.
Procedurer och kontroller skall bidra till att skydda gemenskapens
och medlemsstaternas ekonomiska intressen samt garantera enhet-
lighet och konkurrensneutralitet.

For att sakerstélla detta innehaller programmet strategiska rikt-
linjer for tullverksamheten fram till och med ar 2000. Sammanfatt-
ningsvis kan sagas att syftet ar att dessa skall leda till att tullverken
inom EU skall fungeraom om de vore ett enda tullverk

Tullmyndigheterna inom EU kommer saledes i allt hogre ut-
strackning att arbeta efter gemensamma riktlinjer som medlemssta-
terna enas om.

Bedragerier

Inom EU har under senare ar transitering av framforallt kansligt
gods dvs. hogbeskattade varor som cigaretter, alkohol och vissa
jordbruksprodukter varit féremal for omfattande bedragerier med
allvarliga konsekvenser for gemenskapens och medlemsstaternas
intakter och for konkurrensforhallandena pa den inre marknaden.

En allman uppfattning &r att transitering av varor ar en forutsatt-
ning for den inre marknadens funktion och darmed for den europe-
iska ekonomin som helhet.

Inom EU péagar darfor ett intensivt arbete for att gora transite-
ringssystemet sakrare utan att samtidigt begransa varors rérlighet
Over granserna.

En viktig del i reformarbetet ar att datorisera transiteringsforfa-
randet.

Darutdver har EU-kommissionen i en handlingsplan foreslagit en
rad atgarder bl.a. for att sékerstélla att operatorer och tulladminist-
rationer folier de regler som finns redan i dag samt for att astad-
komma ett flexiblare transiteringssystem dar nivan pa kontroller och
sakerheter anpassas efter operatérernas tillforlitighet och de risker
som hanger samman med forfarandet.

Reformeringen av transiteringssystemet staller en del krav pa in-
satser dven pa nationell niva. Regeringen anser det viktigt att i det
fortsatta arbetet inom EU verka for att forandringarna inte skall be-
hova medféra nagra vytterligare administrativa bordor vare sig for
foretagen eller tullmyndigheterna.
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Problemen med bedragerier med alkohol och tobak &r sa stora att
de paverkar medlemslandernas ekonomiska situation. Bedragerier-
na utgdr aven ett hot mot den inre marknadens funktionssatt samt
mot ambitionerna att av halsoskal minska konsumtionen av tobak
och alkohol.

Mot denna bakgrund har det inom EU inrattats en arbetsgrupp
med deltagande av samtliga medlemslander som syftar till att analy-
sera svagheter i de nuvarande systemen och kontrollordningarna
samt att identifiera mojliga forbattringar av dessa system.

Forslagen skall utformas med beaktande av tull-, punktskatte-
och mervardesskatteomradena. Arbetsgruppen skall aviamna en
rapport under varen 1998.

| sammanhanget kan namnas att satsningar pa bedrageribekamp-
ning och kontroll pa lang sikt ar en lonsam investering. Enligt upp-
gift fran Generaltullstyrelsen beraknas medel som satsas inom ex-
empelvis omradet revision generera en ytterligare uppbdrd motsva-
rande flera ganger den nedlagda kostnaden.

EU:s utvidgning

Beslut har tagits om férhandlingar om en utvidgning av EU med
ytterligare 11 medlemmar; dock skall den forsta omgangen omfatta
endast fem av dessa. For de lander som inte tagits med i forsta om-
gangen skall en arlig utvardering goras betraffande laget i dessa
lander. Av Ostersjolanderna skulle endast Ryssland sta utanfor EU
och aven detta land har uttryckt intresse for anslutning. Nar nya
medlemmar kommer att tas in rader det delade meningar om. Att
detta vid den givna tidpunkten kommer att paverka framst klare-
ringsverksamheten i Tullverket ar klart, men det &r givetvis alldeles
for tidigt att bedoma omfattningen. Ansokarlandernas andel av
svensk utrikeshandel (utanfor EU) utgjorde vardemassigt 11% (im-
porten) och 9% (exporten) ar 1996. Hansyn maste tas till att utri-
keshandeln generellt vaxer; under 1995-97 har importdokumentens
antal varit tamligen konstant, medan antalet exportdokument har
Okat kraftigt. Ytterligare en faktor som kan paverka utvecklingen ar
den uppfoljining av Uruguayrundan som skall ske om nagra ar.
Under de narmaste aren kommer den planerade EU-utvidgningen
att stélla 6kande krav pa de nuvarande medlemsstaternas tullmyn-
digheter. Forberedelsestrategin &r synnerligen ambitiés och genom-
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forandet kan inte &stadkommas utan omfattande medverkan fran
medlemslanderna.

Passunionen (Schengenavtalet)

Sedan slutet av ar 1996 deltar Sverige tillsammans med de Ovriga
nordiska landerna i Schengensamarbetet. Ambitionen ar att delta
operativt senast ar 1999. Samarbetet bertr verksamheten inom saval
tullen som polisen och Kustbevakningen.

Schengensamarbetet syftar till att genomféra fri rorlighet for per-
soner genom att alla personkontroller vid de inre granserna, dvs.
granserna mellan de lander som deltar i samarbetet, avskaffas. Den
fria rorlighet som nu finns mellan de nordiska landerna kommer att
bevaras och utstrackas till att omfatta hela Schengenomradet, dvs
EU exklusive Storbritannien och Irland men inklusive Norge och
Island.

Genom att de inre granserna i praktiken avskaffas mellan
Schengenlanderna har dessa istéllet atagit sig att noggrant kontrolle-
ra granserna mot icke — Schengenlander enligt enhetliga regler.
Alla personer skall atminstone underkastas en kontroll for faststél-
lande av identitet genom uppvisande av resedokument. Personkon-
trollen skall utdver granskning av pass och andra villkor for inresa,
vistelse, arbete och utresa, &ven omfatta efterspaning och forhind-
rande av brott. Kontrollen kommer att bli effektivare an i dag ge-
nom att datasokningar skall goras i det s.k. SIS-systemet, som bland
annat innehdller sparrlistor Over efterlysta personer inom hela
Schengenomradet och personer som inte skall beviljas inresa. Vid
inresa till Schengenomradet skall icke EU-medborgare underkastas
en mera noggrann kontroll. Kontroll skall aven ske vid utresa ur
Schengenomradet. Denna kontroll skall utféras efter behov av spa-
ning och for forhindrande av hot mot inre sékerhet och allman ord-
ning. Utresekontrollen skall utféras i samtliga fall vad galler icke
EU-medborgare.

Tullverket paverkas inte direkt av Sveriges anslutning till
Schengensamarbetet. De delar av Schengenkonventionen som be-
handlar varors rorlighet har 6vertagits av EU:s regelverk for tullu-
nionen, d.v.s. visavi tredje land. Vid inre grans, visavi Schengen-
landerna, regleras Tullverkets kontrolluppgifter nationellt genom
lagen (1996:701) om Tullverkets befogenheter vid Sveriges grans
mot ett annat land inom Europeiska Unionen (befogenhetslagen).
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Anslutningen till Schengensamarbetet paverkar saledes inte i sig
Tullverkets kontrollbefogenheter. Anslutningen far emellertid likval
konsekvenser framst beroende pa de atgarder som andra myndig-
heter planerar. Det géller framst hur personkontrollen organiseras
vid storre gransévergangar, det vill sdga de atgarder som vidtas for
att separera passagerarflodena i enligt med vad som ar foreskrivit i
Schengenavtalet.

| praktiken ar det endast vid de tre storsta flygplatserna — Arlan-
da, Landvetter och Sturup — som problem uppstar for Tullverkets
vidkommande. | farjetrafiken bedéms bestdmmelsen om separering
av passagerare inte innebara nagra sarskilda problem, liksom vid de
mindre s.k. ICAP-flygplatserna till foljd av att det vanligtvis ror sig
om endast en ankomst i taget och/eller relativt ringa trafikintensitet.
| dessa senare fall aktualiseras dock fragan om narmare samarbete
mellan polis och tull i syfte att effektivare kunna utnyttja tillgangli-
ga resurser.

Viktiga forandringsprojekt inom Tullen

Anslutningen till EU har for Tullverkets del inneburit stora férand-
ringar och i férlangningen innebar det ett helt annat sétt att arbeta.
Mot denna bakgrund har ett antal férandringsprojekt genomforts
eller &r under utredning. | det féljande redovisas sammanfattnings-
vis vissa viktiga forandringsprojekt som fér narvarande pagar inom
Tullverket.

Ny Kklareringsstrategi

Vissa av dem bygger pa den klareringsstrategi — Tullverkets klare-
ringsstrategi till & 2000 — som borjade gélla den 1 januari 1997.
Med klarering avses har Tullverkets atgarder i samband med att va-
ror och transportmedel anméls till ett tullférfarande eller annan form
av godkand tullbehandling.

Det dvergripande malet for klareringsverksamheten uttrycks som
"Ratt klarering". For att uppna detta skall klareringarna utforas med
fullgod kvalitet, med god service sa effektivt som mgjligt och sa
enkelt som mgjligt. | strategin framhalls ocksa att en god malupp-
fyllelse i klareringsarbetet &r av stor betydelse inte enbart for klare-
ringen utan ocksa for andra delar av tullverksamheten, i sarskilt hog
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grad den initiativinriktade efterkontrollverksamheten i form av ef-
terkontroller och revisioner.

Tullverkets kontrollstrategi

Helt nyligen faststdllde Generaltullstyrelsen en reviderad kon-
trollstrategi skall galla till ar 2000.

| kontrollstrategin beskrivs syftet med Tullverkets kontrollverk-
samhet som:

e att avsltja varor som inte pa foreskrivet satt anmalts till Tullver-
ket,

¢ att upptacka och ratta felaktigheter i samband med import,

e att upptécka och beivra dvertradelser av géllande bestammelser
vid in- och utforsel av varor,

e att upptacka och beivra Gvertradelser av 6vriga bestammelser
som tullen évervakar,

e att avskracka fran forsok att Gvertrada gallande bestammelser,

e att vara en matare pa att gallande tullprocedur och Gvriga be-
stammelser fungerar pa avsett satt samt

e att vara en matare pa att tillampad riskbeddmning ar riktig.

Vidare sags att kontrollverksamheten skall ses i perspektivet av ba-
de vara skyldigheter i forhallande till EU:s intressen och till natio-
nella intressen. En utgangspunkt for tullverksamheten i stort ar att
stodja den legala handelns utveckling och darvid stavja illojal och
osund konkurrens.

Harutover skall, under det 6vergripande uppbérdsmalet, kontroll
med avseende pa ekonomisk brottslighet (kommersiella tullbedra-
gerier/varusmugglingsbrott som ocksa utgdr ekonomisk brottslig-
het) ges hog prioritet. Denna prioritering utgar fran saval regering-
ens atgarder mot ekonomisk brottslighet som arbetet inom EU att
bekampa kommersiella tullbedrégerier.

For kontrollverksamheten géller malet "Effektiv kontroll". Ef-
fektiv betyder att man snabbt och ofta nar avsett resultat, som i
detta fall &r lika med att na de fyra 6vergripande malen foér Tullver-
ket.

Effektiv kontroll innebar i sin tur behov av:
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e Riktad kontrollverksamhet, vilket innebér att kontrollatgarderna
skall endast utféras pa
= objekt avseende vilka det foreligger nagon form av under-
rattelse om mojlig/misstankt oegentlighet,
= objekt som efter riskvardering/riskanalys bedéms utgdra
sarskilt hog risk eller
= objekt som valts ut i olika floden i avsikt att testa riktighe-
ten i gjord riskbeddmning.
¢ Fullgod kvalitet i kontrollerna.
Vidareutveckling av underrattelseverksamheten samt utveckling
och tillampning av riskanalysarbetet.
God rorlighet.
Naringslivets engagemang.
Okad samverkan.
Utredningsverksambhet.

Dessutom lyfts i strategin fram behovet av stod for kontrollverk-
samheten i form av befogenheter, teknik- och ADB-st6d samt ut-
bildning.

RISK-projektet

RISK é&r ett kvalitetsprojekt som innebéar att Tullverket infér nya ar-
betsmetoder i klarerings- och kontrollverksamheten. De nya ar-
betsmetoderna innebar en generell inriktning mot en bredare an-
vandning av riskanalyser i tullverksamheten och ger en effektivare
anvandning av Tullverkets resurser samtidigt som servicen till na-
ringslivet och allménheten okar.

Den nya klareringsmodellen innebér en arbetsvaxling fran dagens
manuella klarering av stora ovarderade arendekvantiteter till ett
kvalitetsarbete med arenden som &ar prioriterade i forhallande ftill
Tullverkets 6vergripande mal for verksamheten. | dagens system
hanteras alla arenden i nagot led av en tulltjiansteman och ett manu-
ellt beslut fattas for alla &renden som klareras av Tullverket.

Den nya klareringsmodellen baseras pa en utveckling av riska-
nalysmetoder som ger ett utbkat systemstod for anvandarna och
som samtidigt fordelar arenden i prioritetsgrupper sa att arenden
med medel eller stor risk sorteras for sarskilda manuella kontrollat-
garder och arenden med liten risk klareras med en férenklad auto-
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matklareringsfunktion. Arenden med liten risk i forhallande till
Tullverkets 6vergripande mal kommer saledes i framtiden att hante-
ras automatiskt av tulldatasystemet (TDS). Tullverket kommer
darmed att hantera ett stort antal &renden med hjélp av automatise-
rade beslut. Genom de nya arbetsmetoderna kan klareringsresurser-
na omfordelas till hanteringen av de &renden som beddms ha en
storre risk i forhallande till de 6vergripande malen for Tullverket
och darmed skall en hogre kvalitet kunna uppnas i klareringen av
dessa arenden.

En utveckling av riskanalysmetoder for tullverksamheten kraver
en sarskild organisation som kontinuerligt kan 6vervaka att ratt
arende utsorteras for granskning och kontroll. Tullverket har fran
och med den 1 januari 1998 organiserat en central riskanalysenhet
med uppgift att ansvara fér samordningen samt den generella for-
delningen av @renden enligt den nya klareringsmodellen och en re-
gional riskanalysstruktur som kommer att utveckla och tillampa de
nya arbetsmetoderna med utgangspunkt fran de regionala forutsatt-
ningarna.

En annan viktigt del av de nya arbetsmetoderna ar att 6ka den
grundlaggande kvaliteten pa ingdngsmaterialet i handlaggningspro-
cessen. Om kvaliteten i uppgiftslfamnandet i de deklarationer som
inlamnas till Tullverket kan forbattras, skapas ytterligare mojlighe-
ter att utnyttja potentialen i den nya klareringsmodellen och darmed
skulle en storre andel &renden kunna klareras automatiskt av TDS.
Denna kvalitetsokning skall uppnas genom en satsning pa en for-
battrad riskanalysbaserad informationsverksamhet. Informations-
satsningen skall verka for att malsattningen i den sa kallade nollvi-
sionen skall kunna uppnablollvisionen innebar att alla uppgifter
som avlamnas till Tullverket fran naringslivet och allmanheten skall
vara ratt fran bérjan och att de system som anvands darmed skall
kunna baseras pa en hdg kvalitet i ingangsmaterialet. Tullverket ge-
nomférde under 1997 en sarskild utredning, INFO 97, som arbetade
med att ta fram forslag till en informationspolicy for Tullverket.
Denna informationspolicy samverkar i hog grad med arbetsme-
todutvecklingen i RISK-projektet.

Ytterligare en faktor som ar viktigt i detta sammanhang ar att
RISK-projektet aven foreslar en implementering av en ny filosofi
for klareringsverksamheten. Den nya klareringsfilosofin innebar att
Tullverket inte skall kontrollera den legala kommersiella godstrafi-
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ken utan istéllet Overvaka och stddja utrikeshandeln under den in-
ternationella devisen managing the trade.

Den nya riskanalysbaserade klareringsmodellen innebar att Tull-
verket kan koncentrera kontrollresurserna mot de féretag som med-
vetet eller omedvetet bryter mot regelsystemen. Darmed kan aven
effektiviteten, kvaliteten och traffprocenten i kontrollarbetet tkas.

ALFRED-projektet, ett tull-, handels- och jordbrukspolitiskt férenk-
lingsprojekt

Tullverket, Kommerskollegium och Statens Jordbruksverk har bil-
dat ett gemensamt projekt om férenkling av de handels- och jord-
brukspolitiska regelkomplexen, det s.k. ALFRED-projektet.

Arbetet leds av en grupp med representanter fran vardera myn-
digheterna. Till projektet har knutits en referensgrupp med repre-
sentanter for berdrda naringslivsintressen. Efter samrad med refe-
rensgruppen faststéllts angelagna forenklingsomraden, liksom
lamplig prioriteringsordning. | det konkreta arbetet samverkar myn-
digheterna, men varje myndighet ansvarar for sin del av lagstift-
ningen/reglerna. Representanter for naringslivsorganisationerna er-
bjuds delta i utredningsarbete.

Detta ar ett langsiktigt arbete och till betydande del en politisk
process. Arbetet maste foras pa olika plan. Mer grundlaggande for-
andringar kan endast astadkommas pa gemenskapsniva genom and-
ringar i EU:s forordningar, men aven andringar i till exempel avtal
mellan EU och tredje lander kan i vissa fall bli aktuella.. Ett annat
plan utgdr nationell kompletterande lagstiftning och ett tredje plan
utgor férandringar i myndigheternas egna foreskrifter.

Baserat pa Alfredarbetet bevakar myndigheternas representanter
aktuella fragor i EU:s kommittéarbete. Arbetet har lett till forand-
ringar pa flera omraden. Genom projektet har ocksa initierat utred-
ningsarbete som nu foreligger, till exempel de s.k. Info-97-projektet
och sakerhetsprojektet. Vidare har genom initiativ i projektet utar-
betats handledningar 6ver vissa omraden av regelverket som har an-
setts sarskilt besvarliga.
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Tullverkets Gversyn av informationen till naringslivet (INFO-97)

| budgetpropositionen fér 1998 betonade regeringen vikten av att
Tullverket arbetar aktivt med att forbattra informationen till foreta-
gen och darmed i forlangningen bidra till att ge det svenska na-
ringslivet starkt konkurrenskraft. Vidare sags att tullen har en viktig
uppgift i att 6ka foretagens kunskaper sa att de mojligheter till for-
enklingar som finns tas till vara.

Efter det att Sverige blivit medlem i EU kunde konstateras ett
stort behov hos néaringslivet av information om tullprocedurer, tull-
taxering m.m. Helt naturligen var detta att vanta initialt, eftersom
medlemskapet ocksa medforde ett helt nytt regelverk. Efter drygt
tva kunde konstateras att trenden hdll i sig. De regionala myndig-
heterna hade ocksa i olika sammanhang understrukit vikten av god
information som ett led i att fA battre kvalitet pa deklarationsmateri-
alet.

Mot denna bakgrund tillsatte Generaltullstyrelsen en utredning
med uppgift att se dver informationen till naringslivet. Efter en ge-
nomgang av befintlig information och analys av foretagens behov
lamnade utredningen under senhdsten 1997 en slutrapport.

Utredningen konstaterar att for de svenska foretagen som ar
mycket utrikeshandelsberoende, ar tullen en viktig part i utrikes-
handelskedjan. Darfor skall Tullverket underlatta for foretagen att ta
tillvara sina rattigheter och fullgéra sina skyldigheter. Det kraver
aktivt medverkan till att foretagen far kannedom om och ser de al-
ternativa Iésningar som finns inom ramen for regelverket. Som ut-
gangspunkt for den framtida informationen foreslar utredningen att
Tullverket faststéller en policy som ska vara vagledande i informa-
tionen till naringslivet de narmaste aren. Ledstjarnan i arbetet skall
vara"Rétt fran borjan” — korrekta uppgifter i ratt tid sakrar kvali-
teten i tullarbetet. Att f& enhetlig, forstaelig och tydlig information
ar andra viktiga delar liksom att allt informationsarbete ska halla
hog kvalitet.

| syfte att fa till stdnd en malmedveten och tydlig styrning av in-
formationsverksamheten inom ramen for tullens begransade in-
formationsresurser bor enligt utredningen ett informationsrad inrét-
tas.

Utredningens forslag ar bl.a. en informationspolicy, partnerskap
med naringslivet, tullinformattrer saval centralt som regionalt samt
battre tullinformation.
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Sakerhetsprojektet

| regleringsbrevet for 1997 gav regeringen Generaltullstyrelsen i
uppdrag att redovisa vilka forandringar av tulldatasystemet samt
vilka forandringar i 6vrigt som ar nédvandiga for att i enlighet med
EU:s regelverk sakerstélla uppboérd av tullmedel. Sarskilt skulle ett
avrakningssystem mot stéllda sékerheter beaktas, men &ven hante-
ring av sakerheter i dvrigt.

EU:s regelverk ger magjlighet for importor/exportor att efter anso-
kan fa tillstand till uppskjuten betalning — kredittillstand — for tull-
skuld, det vill saga tullar inklusive jordbrukstull. Forutséattningen for
detta tillstand &r att foretagen staller sakerhet. Fore intradet i EU
kravdes sakerhet for kredittillstand endast for foretag med lag kre-
ditvardighet, i praktiken endast cirka fem procent av féretagen. Vi-
dare foreskriver regelverket att sékerhet kan kravas for forfaranden
med ekonomisk verkan, sasom olika former av tullager, temporar
import samt aktiv och passiv foradling. | dessa fall &r sdledes séker-
het obligatorisk. Sverige valde dock inledningsvis att tillampa
samma princip som for kredittillstand, saledes att all eventuell tull-
skuld skulle tAckas av sékerhet.

| det tidigare namnda regelférenklingsprojekt — det sa kallade Al-
fred-projektet — ansags sakerheter utgora ett angelaget forenklings-
omrade. Denna prioritering gjordes i samrad med projektets refe-
rensgrupp som bestar av representanter for naringslivsorganisatio-
ner med anknytning till utrikeshandeln.

Det sarskilda projekt som Generaltullstyrelsen tillsatte har av-
lamnat en delrapport. Arbetet har bedrivits med deltagande av na-
ringslivsrepresentanter. FOr projektet beviljades medel ur regering-
ens kontrollsatsning.

Utredningen redovisar att kraven pa obligatorisk sakerhet har
medfort en 6kning av myndigheternas administrativa hantering. Sa-
kerheterna stélls till bade central och regional nivd med risk for
olikheter i hanteringen och den manuella avbalkningen ar tung-
grodd. Aven for naringslivet betyder sakerhetshanteringen administ-
rativt merarbete. Utredningen har ocksa gjort en uppskattning av
kostnaderna for foretagen och redovisar att naringslivets samlade
kostnader for sékerhetshanteringen i detta sammanhang uppgar till
40-50 miljoner kronor.

Generaltullstyrelsen har stéllt sig bakom utredningens forslag och
avser saledes att utveckla och inféra ett avrakningssystem for av-
rakning av debiterad tullskuld mot stélld sakerhet. Harigenom kan



SOU 1998:18 45

foretagen stalla en enda sakerhet for saval kredit som for alla Gvriga
fall dar sakerhet kan komma att krévas. Detta innebéar att hantering-
en underlattas for myndigheterna och for foretagen.

Utredningens forslag att sdkerheter som inte ar obligatoriska en-
ligt EG:s regelverk inte heller skall krdvas generellt i Sverige har
redan beslutats av Generaltullstyrelsen. Genom andring i tullord-
ningen och styrelsens verkstéllighetsforeskrifter galler nu att séker-
het skall kravas utifrdn bedémning av foretags kreditvardighet eller
annan bedémning.

| ett andra steg foreslas att foretag med hog kreditvardighet bor
kunna undantas fran det obligatoriska kravet pa sakerhet for kredit-
tillstdnd. Samtidigt bor Tullverket genom &ndring i tullagen ges
mojlighet att aterkalla ett kredittillstand vid forsamrad kreditvardig-
het. Utredningen utgar ifran att andemeningen i EG:s regelverk mi-
nimera risken for att férlora inkomster av traditionella egna medel.
Avsikten kan naturligtvis inte vara att till varje pris krdva sékerhet
av varje foretag. Darfor bor enligt utredningen, maste kontrollen
och bevakningen av valskotta foretag stéllas i relation till risken.

IT-utvecklingen

Tullverket har under perioden 1989 — 1993 genomftrt en genom-
gripande datorisering av alla rutiner som beror klarering och efter-
kontroll av tulldokument. En barande tanke var att all pappershante-
ring med deklarationer skulle datoriseras och ¢verféringen av dekla-
rationerna fran foretagen till tullen skulle ske pa elektronisk vag
(EDI). Tullverkets TDS-projekt skulle darigenom vara ett fore-
gangsprojekt inom EDI-omradet for att bana vag for denna teknik i
Sverige. Sommaren 1993 var projektet infort i enlighet med inten-
tionerna. Mer &n 50% av alla deklarationer inlamnades da via EDI,
vilket var snabbare an vad som satts upp som mal.

Efter beslut om intr&de i EU 1 januari 1995 tvingades tullverket
till ett snabbt férandringsarbete for att anpassa TDS till EU:s tullko-
dex och den nya tulltaxan, Taric, som framstélls i Bryssel. Férand-
ringsarbetet pagick under hela 1994 och kunde trots stor osékerhet
om gallande lagstiftning fardigstallas fore arets utgang &ven om
mycket av den tidigare arbetsbesparande funktionaliteten i systemet
tvingats bort. Det ar forst under 1997 som systemet kunnat aterupp-
byggas med full effektivitet.
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Andelen elektroniska dokument har kontinuerligt 6kat med det
undantaget att i samband med EU- intr&det skedde vad som kan be-
traktas som en omstart.

For december1997 uppgick andelen elektroniska dokument till ca
75 % av det totala antalet 360 000.

Tullverksamheten hanterar ett informationsfldode som under sena-
re ar staller allt hogre krav pa snabb och rationell hantering. Kraven
pa detta kommer fran manga hall.

Foretagen kraver snabb handlaggning i klareringsverksamheten.
De kraver ocksa snabb, enkel och lattbegriplig information om tull-
regler och forandringar av dessa. De forandringar som inférandet av
EDI har inneburit i foretagens transportrutiner och i tullens hand-
laggning av arenden kraver hog tillgénglighet och snabba svarstider.
En kontinuerlig vidareutveckling av EDI-funktionen ar viktig for att
inte stora vare sig foretagens eller tullens verksamhet. En val funge-
rande EDI-funktion ar mycket viktig for att tullen med nuvarande
bemanning skall kunna fungera.

EU styr tullens regelverk och utfardar tulltaxa och andra be-
stammelser. Ett snabbt informationsutbyte med EU:s olika enheter
ar ett krav. Ett 6kande krav pa snabb aterrapportering av tullrelate-
rad data kraver ocksa att tullen har effektiva system fran vilka data
kan hamtas och sammanstéllas utan alltfér mycket manuellt arbete.
Detta kraver framtagande av béttre verktyg &n vad som finns idag.

Aven olika svenska myndigheter skarper kontinuerligt kraven pa
snabb aterrapportering fran Tullverkets sida.

Aven tullens egen personal framtrader alltmer som kravstallare.
Den datorisering som Tullverket genomfort under de senaste aren
har ocksa 6kat datamognaden och kunnandet inom den egna organi-
sationen. Manga ser mdjligheter till ytterligare forenklingar och for-
battringar med ny IT-teknik. Overgang fran teckenbaserade termi-
naler till grafiska allterminaler ger mojligheter att arbeta effektivare
mot TDS, Oppnar for ny teknik som Intranet/Internet, och ger nu
ocksa for forsta gangen tulltjanstemannen tillgang till effektiva pro-
gram for det Iopande kontorsarbetet.

Tva tvingande stora forandringar av tulldatasystemet paverkar
starkt Tullverkets IT-verksamhet under den narmaste trearsperio-
den. Det galler systemandringar infér ar 2000 och anpassningen till
EURO.

Under de narmaste tva aren riktas EU-kraven mot tva systemom-
raden. Det forsta galler utvecklandet av ett nytt TRANSIT-system
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baserat pa EDI-trafik for att komma till ratta med, eller i vart fall
kraftigt forbattra, skyddet mot bedragerier i samband med transite-
ring. Det andra systemomradet géller uppbyggnaden av ett gemen-
samt transeuropeiskt datakommunikationsnét.

| 6vrigt finns en rad EU-relaterade projektonskemal, vilka avses
genomforas under 1998 — 1999.

Det tidigare redovisadeISK-projektetir fran och med 1 januari
1998 inne i inférandefasen. De foreslagna andringarna i TDS skall
vara genomforda mars 1998. Vidare planeras atgarder for bl.a annat
uppbdrdssystemethefterkontrollsystemet

EU:s tulltaxa Taric, framstélls och uppdateras i Bryssel. Dagli-
gen sker dverforing av andringstransaktioner till respektive med-
lemsland som ansvarar for att den nya informationen inarbetas i
gallande arbetstulltaxa. Behovet av information ut till naringslivet
har darigenom blivit avsevart storre an tidigare. | det svenska tull-
datasystemet sker en automatisk uppdatering och spridning av tull-
taxeandringarna. For att ge service till naringslivet har ocksa en spe-
ciell fragedator Oppnats, till vilken foretagen kan koppla upp sig.
De far da tillgang till samma fragesystem mot Taric som anvands av
de svenska tulltjanstemannen. Fragetjansten anvands i storre eller
mindre omfattning av cirka 40 féretag. Denna tjanst kommer att ses
Over for att kunna ges 6ver Internet. Ett enhetligt granssnitt ut mot
foretagen skulle forenkla for saval foretagen som for Tullverket.

Sedan januari 1996 har Tullverket tillgangditktronisk pospa
saval central som lokal niva. Antalet anslutna anvandare utokas
gradvis och ar nu cirka 600. Det interna postsystemet &r ocksa an-
slutet till Internet (enligt Statskontorets rekommendationer med
MIME-standard). Tullverket har darigenom kontaktmdjlighet med
andra myndigheter, foretag saval nationellt som internationellt.
Overgang till grafiskt e-postsystem kommer att ske under narmaste
aret.

For informationsspridning via Internebhar en "WWW-server"
byggts upp och anslutits till Internet. Den omfattar aktuell tullin-
formation som "tulinyheter", "tullen informerar", inférsel- och ut-
forselbestammelser, utbildningsmaterial m.m. For narvarande pagar
en oOversyn av den kommande produktionsmiljon for Intra-
net/Internet. Den skall bland annat ge svaret pa hur information en-
ligt informationsutredningen INFO 97 skall forvaltas och spridas.

En IT-plan avsedd att lagga grunden for Tullverkets fortsatta
IT-arbete under perioden 1997 — 99 antogs i november 1996. | pla-
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nen beskrivs den inrikining som skall galla for Tullverkets
IT-arbete, och hér faststélls ocksa vilken teknisk plattform som skall
byggas upp.

Under 1997 har en rad inledande atgarder vidtagits. Den nya
plattformen har bdrjat inféras gradvis i organisationen. | samtliga
regioner har servers i natet placerats ut samtidigt som en rad utbild-
ningsinsatser genomforts.

Under perioden 1998-1999 planeras ett totalt inforande av platt-
formen inom hela organisationen. Tempot i utbytet av befintliga
terminaler till allterminaler paverkas dock enligt Generaltullstyrel-
sen av restriktioner i budgeten. Pa applikationssidan forvantas ett in-
forande av nya EA- och PA-system komma igang, men omfattning
och tidplaner for detta arbete kan inte faststéllas forran efter utférda
forstudier.
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4. Vart angreppssatt — utifran och in

Vart angreppssatt for denna utredning &r att betrakta Tullverket uti-
fran, dvs. att utga fran de som Tullverket &r till for och undersoka
hur Tullverket klarat att tillgodose dessas behov. Var utvardering
utgar frdn ambitionen att svara pa fragan hur bra tullen formatt l6sa
detta uppdrag.

Vem ar Tullverket till for?

Under utredningens gang har det statt klart for oss att det ingalunda
ar sjalvklart inom Tullverket vilka Tullverket ar till for. Vi inleder
darfor med att diskutera vilka vi anser att Tullverket ar till f6r och
darefter vilka behov dessa har.

Genom att Tullverket &r en statlig myndighet &r det sjalvklart att
Tullverket ar till for att uppfylla de krav som regeringen stéller pa
verksamheten. Indirekt ar darmed &aven riksdagen och EU upp-
dragsgivare. Tullverket star dock i direkt lydnadsforhallande enbart
till regeringen. Regeringen har direktivratt, vilket vare sig riksdagen
eller EU har. Riksdagens och EU:s intressen kanaliseras via rege-
ringen. Som uppdragsgivare betraktar vi darmed enbart regeringen,
aven om EU:s forordningar géller direkt for Sverige som medlems-
stat och darmed indirekt for Tullverket..

Aven Forvaltningspolitiska kommissiorfehar tagit upp frage-
stallningen:

"Det &r viktigt att det inom myndigheterna finns en levande insikt att med-
borgarna ar deras uppdragsgivare, att de finansieras med allménna medel,
att de ar redovisningsskyldiga infér det allmdnna och att de &r skyldiga att
behandla alla medborgare lika. Allménintresset ska vara styrande.”

®| medborgarens tjanst — En samlad forvaltningspolitik for staten (SOU 1997:57)
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Ar Tullverket till for allmanheten och naringslivet?

Var uppfattning ar att Tullverket &r det. Regelverket ar inte beslutat
av Tullverket, utan Tullverkets uppgift &r bl.a. att inom ett givet re-
gelverk underlatta for foretagen att skota sin fortulining — genom en
effektiv och riktig uppbord. Darutéver skall tullen utifran de re-
striktioner — ifrdaga om saval in som utférsel av vissa varor — som
allmanheten genom sina fértroendevalda i riksdagen forklarat att de
vill ha, effektivt forhindra illegala transporter 6ver saval inre som
yttre grans.

Vi delar saledes Forvaltningspolitiska kommissionens standpunkt
och har denna som utgangspunkt for vara resonemang. For en myn-
dighet som Tullverket — som har sa stor del av sin verksamhet riktad
mot naringslivet — ar det dock sjalvklart att vidga uppdragsbegrep-
pet fran medborgarna till att &ven innefatta naringslivet.

De primara organ och grupper som vi darmed identifierat att
Tullverket ar till for aregeringenallmanheterochnéaringslivet

Utover dessa fullgor Tullverket uppgifter for manga myndighe-
ters rékning. Riksskatteverket, polisen och kustbevakningen ar de
viktigaste samarbetsmyndigheterna. Darutover finns det ett 20-tal
andra samarbetande myndigheter, daribland Jordbruksverket, Sj6-
fartsverket, Statistiska Centralbyran (SCB), Naturvardsverket och
Kommerskollegium.

Vi &gnar i var analys av verksamheten storst intresse at regering-
en, allmanheten och naringslivet samt dessas krav och behov. Dar-
utdéver kommer vi att i olika sammanhang beréra samarbetet med
polisen, Riksskatteverket och kustbevakningen. Ovriga myndighe-
ter kommer endast att undantagsvis beroras.

Milka krav och behov har dessa?
Regeringens direktiv

Regeringen har enligt grundlagen ett ansvar for att statsforvaltning-
en bedrivs effektivt och rattvist. Myndighetsutévningen skall séle-
des ske sa att basta resultat uppnas till minsta resursinsats. Vidare
far inte enskilda intressen gynnas pa nagon annans bekostnad, alla
ska behandlas lika. Regeringen uttalar sina krav pa Tullverket bl.a.
genom det regleringsbrev som arligen utfardas.

Regeringens krav samlas i fyra 6vergripande mal for Tullverket:
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o Att effektivt faststélla och uppbéara tullar, mervardesskatt och
andra skatter samt avgifter s att en riktig uppbdrd kan saker-
stallas.

e Att 6vervaka och kontrollera trafiken till och fran utlandet sa att
bestammelser om in- och utférsel av varor efterlevs.

e Att samla in och bearbeta uppgifter for utrikeshandelsstatistiken
sa att ett underlag av god kvalitet kan inges.

e Att vid fullgbrande av sina uppgifter verka for att kostnaderna
for tullprocedurerna minimeras, bade for naringsliv, allmanhet
och inom Tullverket samt tillhandahalla en god service sa att den
legitima handeln med tredje land underlattas i storsta mgojliga ut-
strackning och att det legitima varuflddet inom EU inte hindras.

Till detta ska laggas att regeringen har att verkstalla det mal som
riksdagen har faststallt for narkotikapolitiken, dvs att Sverige ska
vara ett narkotikafritt samhalle. Det kan konstateras att detta mal ar
mycket langtgaende och staller hoga effektivitetskrav pa hela of-
fentliga sektorn om det ska uppnas.

Allméanhetens behov

Allmanheten har genom sina folkvalda uttalat att vissa varor inte
utan restriktioner far féras in dver vare sig inre eller yttre grans. De
viktigaste restriktionsomradena ar narkotika, alkohol och tobak. | de
prioriteringar som regeringen gjort for Tullverkets arbete har narko-
tikakontrollen givits hogsta prioritet samt kontrollen av alkohol och
tobak hog prioritet.

Vi tar i var analys i forsta hand upp narkotikakontrollen. Vi har
aven studerat alkohol- och tobakskontrollen.

Allmanhetens krav pa verksamheten ar att kontrollen vid grans a
ena sidan ska vara sa effektiv att en stor andel av den narkotika som
fors 6ver gransen ska tas om hand av Tullverket men & andra sidan
inte "stor" granspassagen sa mycket att onddig vantan och darmed
irritation uppstar.
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Naringslivets behov

| samband med att Sverige gick med i EU forenklades tullprocedu-
rerna vid handel med annat EU-land drastiskt. | praktiken ar proce-
durerna borta. Det enda som aterstar ar ett krav att rapportera han-
deln till SCB, s.k. Intrastatrapportering (dvs. EU:s system for rap-
portering av handeln inom EU). Tullverket svarar an sa lange for in-
samlandet av denna statistik.

Nar det géller handeln med lander utanfér EU forandrades dock
tullbestammelserna betydligt. De svenska frihandelsbestammelser-
na ersattes med tullbestdmmelser som syftar till att underlatta han-
deln inom EU. Svensk tull ska vid s.k. tredjelandsgrans saledes
skota fortullining for hela EU:s rékning. Bestammelser inférdes som
med traditionella svenska 6gon har varit svara att helt forsta behovet
av. For naringslivet innebar den 6kade komplexiteten svarigheter
och behovet av information och service fran tullen 6kade. Av denna
anledning kompletterades Tullverkets 6vergripande mal med ett
servicemal.

For naringslivet har detta saledes inneburit saval forenkling som
det motsatta. Eftersom Sverige ar ett land med ett starkt beroende av
handeln aven med lander utanfoér EU ar det uppenbart att det ar en
viktig uppgift for Tullverket att inom ramen for det givna regelver-
ket pa alla satt underlatta for naringslivet, sa att handeln aven med
lander utanfér EU fungerar friktionsfritt.

Naringslivets har sdledes ett behov av att den internationella
handeln underkastas ett sa enkelt och effektivt tullférfarande som
det givna regelverket medger. | detta ligger ocksa att naringslivet
har ett intresse av att de som forsoker fuska effektivt ska upptackas.
Naringslivet har inget intresse av att illojala foretag forsoker skaffa
sig konkurrensférdelar genom att fuska.

Vi kommer for Ovrigt i det foljande att visa att den storsta samla-
de samhallsnyttan av att effektivisera tullprocessen bestar i att for-
enkla sa langt majligt for foretagen da merparten av den totala pro-
cesskostnaden for tullarenden ligger hos féretagen.
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OO Naringslivets
uppskattade kostnad @
tullprocessen (mkr)

=

931 | OTullverkets kostnad for
infrastruktur, klarering,
revision, uppbord

Totalkostnaden for tullprocessen

Naringslivet har i olika sammanhang framfort kritik mot Tullverket,
vilket bl.a. patalats i en skrivelse till utredningen fran Industrifor-
bundet. | skrivelsen framhalls dock att forbundet anser att Tullver-
ket &ndrat inriktning och baorjat bli lyhort for behoven &ven hos na-
ringslivet

Industriférbundet har under senare ar ofta kritiserat Tullverket for att man
inte beaktat synpunkter och forslag fran den svenska industrin. Sarskilt
kraftig har kritiken varit nar det t ex gallt de regler for exportklarering som
tullen infért som ett resultat av Sveriges medlemskap i EU och Tullverkets
regler och tillAmpning avseende tulltilagg och vriga sanktioner.

L&t mig darfor inledningsvis papeka att det darfor ar mycket gladjande att
det for narvarande pa flera hall inom Tullverket nu sker en utveckling mot
en Okad forstaelse for naringslivets villkor. Jag téanker har i forsta hand pa
arbetet inom den sk Informationsutredningen Info-97, Sakerhetsutredning-
en och i viss man dven pa RISK-projektet. | dessa tre projekt har tullen in-
tagit en for naringslivet mycket rimlig hallning.
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5. Tullverkets processer, dvs arbetsfloden

Vart angreppssatt — att betrakta Tullverket utifrdn och in — innebar
ocksa att vi inte agnar den inre organisation sa stort utrymme, efter-
som en sadan beskrivning inte pa nagot bra satt beskriver vare sig
vad som utfors eller hur det gors. Vi kommer dock att kommentera
organisationen och lamna ett antal forslag till forandringar i slutet
av rapporten.

For oss ar det av betydligt storre intresse att studera de processer
— dvs. arbetsfléden — som Tullverket har for att tillgodose behoven
hos de som Tullverket ar till for. Genom att undersdka och méata
processerna gar det att fa en uppfattning om effektiviteten i Tullver-
ket.

Huvudprocesserna — dialogen med omvarlden

Vi utgar fran de huvudprocesser som normalt finns i tjansteproduce-
rande organisationer och saledes @ven inom Tullverket.

Ett bra tullarbete kraver dock att aven de processer som finns hos
naringslivet och allménheten beaktas. Om till exempel féretagens
och tullverkets processer inte fungerar ihop gar det inte att astad-
komma ett bra tullarbete. Vi har sammanstéllt de viktigaste proces-
serna for tullens samarbete med allmanheten och naringslivet i en
huvudprocesskarta, vilken framgar av bild.
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Hos de Tullverket ar till for Hos Tullverket

i
Internt vardeskapande Externt vardeskapande : Externt vardeskapande Internt vardeskapande
Foretag och '
allmanhet .

Inh&dmta kunskap

Utveckla
tullprocesserna

Skapa intresse).>
och lojalitet

A4

) Ledning
- Budget
WUppféljning

Lamna
underréttelser

Huvudprocesserna

Var uppfattning ar att ett bra tullarbete foljer ett flode av handelser
(processer), vilket framgar av processkartan (tjocka pilar), Darut-
over finns det manga andra floden mellan processerna (tunna pilar),
som &ven de bidrar till ett bra tullarbete.

Ett bra tullarbete bérjar med att Tullverlsitapar intresse och
lojalitet for verksamheten genom en rad olika atgarder. Dessa kan
vara av rent informativ karaktar, dvs att Tullverket i olika samman-
hang informerar om verksamheten och de tullbestammelser som
finns. Det kan vara allt fran anslag vid tax-free butiker pa flygplat-
ser till en omfattande service till naringslivet dver till exempel In-
ternet.

Foretagen och allmanheterhamtar kunskamchtalar om sina
behov Foretagens behov skiftar i hdg utstrédckning. Behoven ser
helt olika ut for ett smaforetag som importerar leksaker jamfort med
ett storfoéretag som exporterar lastbilar.

Eftersom Tullverket — sa gott det gar — bor tillgodose alla skiftan-
de behov kravs valutvecklade processer foidatitifiera behoven
och omsatta dessa genomuiieckla tullprocesser

De fyra huvudprocesserrskapa intresse och lojalitet, inhAmta
kunskaptala om sina behowchidentifiera behove#r de processer
som tillsammans utgor den systematiska dialogen mellan Tullverket
och naringslivet.
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Tullprocedurettillhandahélls som infrastruktuDenna bestar av
till exempel tulldatasystemet, upplysningstjansten, laboratoriet och
att besluta om olika typer av férhandsbesked.

Infrastrukturen anvands av saval foretagen i deras tullarbete —
huvudprocessefdrtulining — och i tullens produktion — huvudpro-
cesserullarbete.

Foretagen och allmanheten kan al@mna underrattelseom
oegentligheter av brottslig natur, exempelvis genom telefontips eller
som ett naturligt steg i foretagens tullarbete.

Processerna leds genom en ledningsprocedediing, budget
och uppf6ljning.

Huvudprocessen Tullarbetet — tullens produktion

Tullverkets produktionsprocesser finns i huvudproceSsdiarbe-
tet

In U

Lamna ;
deklaration /%

Foretag,
privatpersoner

Jordbruks-
verket m.fl

Handelsstétistik
|

'

|
|
1
Sanktione’r
)

Riksskatte-
verket

Klarering

Skatte-
myndigheten
kronofogden

Brotts-
registren, polis

Samarbetande
myndigheter

Beslags-
registret

Processer inne i Tullverket

Huvudprocessen Tullarbetet

Den viktigaste kontakten mellan féretagen och Tullverket sker ge-
nom att foretagetamnar en deklaration

| delprocesseiklarering sker all deklarationsgranskning och ef-
terkontroll. Deklarationerna kan aviseport, export eller transite-
ring, dvs. att en vara fors saval in som ut ur EU. Importdeklaratio-
ner kan ske pa flera olika sétt. Dels som en direktfortullning, da alla
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formaliteter och uppbdrdsberakning klaras av vid ett tillfélle. Dels i
tva steg da forst en s.k. hemtagningsanmalan sker vid gransen, da
vissa formalia klaras av och darefter foljs upp med en s.k. steg 2 —
deklaration da resterande formalia klaras av, som lamnapi|
borden | klareringen ingar aven fysisk varukontroll, antingen till
folid av att det finns tveksamheter och fragetecken i deklarationen
eller mer slumpmassigt till foljd av EU:s krav.

Vidare lamnas fran klareringen uppgifter tilindelsstatistiken

| samband med granspassage sker avegrdasskontroll Denna
kan vara baserad pa vad som inom Tullverket kallas for "tullarintui-
tion" eller efter tips genomnderrattelser

Om det konstateras oriktigheter i klareringen eller i granskon-
trollen sker nagon form asanktion Denna kan besta av allt fran
efter- eller upptaxering till — for grova varusmugglingsbrott — langa
fangelsestraff. Denna process leds vid grovre forseelser utanfor
Tullverket genom att allméan aklagare kopplas in och arendet kan ga
till allman domstol.

Tullverket har for SCB:s rdkning aven hand om insamlandet av
s.k. Intrastatstatistiken, dvs. uppgifter om den handel som sker
mellan EU-lander och som féretagen enligt lag ar skyldig att lamna
upplysning om. Avsikten ar att SCB helt ska ta 6ver denna process.
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6. Utvardering av verksamheten aren
1993/94 — 1997

| var analys har vi valt att s& gott som helt utga fran det sifferunder-
lag som Generaltullstyrelsen har lamnat. Darutdver har vi givit ett
uppdrag till Folkhalsoinstitutet att for var rakning ta fram ett under-

lag for en bedémning av tillgangen pa narkotika i Sverige. Vi har
aven erhdllit underlag fran Rikskriminalpolisens underrattelseav-
delning.

For den analys som gjorts utifrin dessa underlag star utredningen
for saval berakningarna som slutsatserna.

For att kunna bedoma effektiviteten i tullens arbete avseende nar-
kotikakontrollen erfordras en uppskattning av vilka samhéllseko-
nomiska kostnader den i landet forbrukade narkotikan leder till. Da
vi inte funnit nagra entydiga sadana uppgifter har vi i detta fall gjort
egna antaganden och bedémningar.

Tullverket har klarat en mycket stor och svar
omstalining bra

| samband med att Sverige gick med i EU fick vi tva slags granser,
yttre och inre grans. Inre grans &r grans mot annat EU-land, bl.a.
Finland. Yttre grans ar grans mot icke EU-land, bl.a. Norge. For sa-
val kontroll av resande som varuflodet géller olika regelverk for ytt-
re respektive inre grans. For varuflodet forsvann tullplikten vid inre
grans men behdlls vid yttre grans. Kontrollbefogenheterna &r i
praktiken i stort sett lika vid yttre och inre grans. Ett bibehallande av
kontrollbefogenheterna vid inre gréns var ett resultat av medlem-
skapsforhandlingarna. For Sverige ar det i forsta hand kontroll av
narkotika, alkohol och tobak som &r av intresse.

For tullen innebar inférandet av en inre grans att mer an haften av
all klarering, samt tull- och momsuppbdrd férsvann, vilket i sin tur
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innebar att resurserna inom tullen behdvde anpassas till en lagre kla-
reringsvolym.

Sammantaget kan konstateras att Tullverket klarat anpassningen
till sdval en lagre anslagsniva som ett nytt regelverk bra. Tullverket
var troligen den myndighet som mest patagligt fick andra sin verk-
samhet till f0ljd av EU-intrddet. En mycket stor omstéllning klara-
des pa kort tid.

Kraftigt minskade deklarationsvolymer

Deklarationsvolymerna minskade kraftigt, totalt sett med ca 60%.
Den av riksdagen beslutade neddragningen av Tullverkets anslag
med anledning av detta innebar att manga personer fick sluta vid
Tullverket. | manga fall kunde detta losas med naturlig avgang eller
genom att personer erbjods fortidspensionering, men for flertalet in-
nebar det dock att de sades upp. Foljden blev — till félid av bestam-
melserna pa arbetsmarknaden — att de sist anstéllda och vanligen
darmed de yngsta blev uppsagda. Detta har inneburit att medelal-
dern inom Tullverket hojts. Ofta innebéar detta att fornyelsen av
verksamheter forsvaras. Tullverket ar inget undantag.
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Nytt mer komplicerat regelverk — med fler mgjligheter

Genom medlemskapet i EU ar Sverige vid tredjelandsgrans ansva-
rig for fortullning for alla medlemslandernas rékning. Foljden av
EU-medlemskapet blev aven att Sverige har att tillampa ett forand-
rat och delvis mer komplicerat regelverk. Det ar inte bara mer
komplicerat det &r ocksa svarare att forandra och fornya. Det tidiga-
re frihandelsinriktade regelkomplexet var utarbetat for att exklusivt
tillfredsstalla svenska — och darmed svenska foretags — intressen.
Det nya EU-regelverket &ar resultatet av férhandlingar mellan med-
lemslanderna. Genom att det ar ett forhandlingsresultat ar det ocksa
en kompromiss mellan olika medlemsintressen, dar Sverige blott ar
ett bland flera lander. Kompromisserna leder ocksa ibland till att re-
gelverket inte alltid ar entydigt, utan ger utrymme for tolkningar.
Ofta kan olika tolkningar leda till helt olika uppbord, med olika ef-
fekter for foretagen.

Dessa tolkningar, som vanligen gjorts av Tullverket, har inte varit
utan kritik fran naringslivet, som tyckt att tullens tolkningar ibland
varit onddigt stela och svara att tillampa. | nagot enstaka fall har
klagomalen gatt sa langt att regeringen tagit 6ver arendet och till-
rattavisat Tullverket.

| detta sammanhang ska det framhallas att det utrymme for tolk-
ningar som det nya regelverket innebar i sig ocksa innebar majlig-
heter. Regelverket ar olikt den svenska réttstraditionen da det inne-
haller s& mycket tolkningsmajligheter. For tullen innebér regelver-
ket darfor inte sjalvklart att komplexiteten okar, utan ocksa bety-
dande mojligheter i takt med att Sverige lar sig att arbeta i den nya
miljon. Det bor darfor vara en utmaning for tullen att soka enkla
|6sningar, som i sig innebar att den till synes tkade komplexiteten
kan ersattas med flexibilitet.

Trots att ett nytt till synes mer komplicerat regelverk inforts har
medlemskapet gynnat foretagen da en sa stor del av handeln sker
inom EU, dar tullfrinet rader. For att eliminera avigsidan med ett
mer komplicerat regelverk for tredjelandshandeln ar det viktigt att
Tullverket ar effektivt och pa ett smidigt satt anpassar fortullningen
till de svenska foretagens behov och — inom ramen for det givna re-
gelverket — tolkar bestammelserna pa ett for de svenska foretagen
acceptabelt satt.
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Andrade kontrollbefogenheter

| samband med EU-anslutningen andrades ocksa kontrollbefogen-
heterna vid inre grans. Bland kontrollpersonalen radde stor osaker-
het om vilka befogenheter personalen hade vid inre gréans. | och
med att Granskontrollutredningeklarlade denna fr&ga, kom denna
osakerhet att skingras. | frdga om narkotika innebar EU-
anslutningen i praktiken ingen forandring i forhallande till de rutiner
som gallde fére anslutningen. Den formella skillnad som anslut-
ningen innebar var att kontrollobjekten inte fick valjas ut slump-
massigt, utan det maste finnas nagon form av misstanke for att en
kontroll ska fa ske. Eftersom den slumpmaéssiga kontrollen i stort
sett inte forekom fore anslutningen blev det ingen skillnad.

Kostnadsutvecklingen

Vi har for att kunna gora en utvardering av verksamheten — och dra
slutsatser vad EU-medlemskapet har inneburit for Tullverkets del —
valt att jamfora verksamheten for aren 1994 — 1997. Eftersom hos-
ten 1994 patagligt paverkade forberedelsearbetet infor medlemska-
pet, i form av bl.a. en massiv internutbildning, ar denna host ur jam-
forelsesynpunkt inte av intresse. Vi har valt att anvanda budgetaret
1993/94 som jamforelsedret fore medlemskapet. Darefter har vi ta-
git med aren 1995 och 1996 samt utgatt fran Generaltullstyrelsens
prognos for helaret 1997. Prognosen ar gjord i slutet av oktober
1997 och torde i alla vasentliga drag aterge ett rimligt utfall.

Inflationen och krav pa produktivitetsforbattring tar ut varandra

For att kunna jamfora kostnadsutfallet mellan de olika aren bor han-
syn tas till penningvardesforsamringen. Den har for de fyra aren va-
rit ca 5%. Hansyn ska ocksa tas till den produktivitetsutveckling
som alla verksamheter bor klara till foljd av att modernare teknik
m.m. successivt introduceras. Normalt bor produktivitetsokningen
uppga till 2% per ar vilket for den aktuella tidsperioden ger ett
sammanlagt produktivitetskrav om 7%. Vi véljer att for enkelhets

7 Skyddet vid den inre gransen (SOU 1994:31, SFS 1996:719, 702)



SOU 1998:18 63

skull anta att dessa tar ut varandra sa att de nominella kostnaderna
for de jamforda aren ar direkt jamforbara.

Kostnaderna har minskat 9% efter EU-anslutningen
Kostnaderna for den totala verksamheten har under aren 1993/94

tills nu— om héansyn tas till saval inflation som ett normalt krav pa
produktivitetsutveckling — minskat med ca 9%.
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Kostnaderna for klarering har minskat med 23%, volymerna med 60%

Kostnaderna for klareringen har minskat med ca 23%. Som en jam-
forelse ska dock erinras att deklarationsvolymerna har minskat med
60%. | denna jamfdrelse har vi lagt in &ven revision, statistik och
uppbord under begreppet klarering. Den enda verksamhet som har
minskat sina kostnader i takt med volymminskningen &r uppbdrden.
Ovriga har okat sina styckkostnader.
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Kostnaderna for granskontroll ar oférandrade

Kostnaderna for granskontrollen, inklusive brottsbek&mpning ar i
stort sett oférandrade under perioden. Vi konstaterar att detta ar for-
vanande. Det stammer inte med den uppfattning som finns internt i
organisationen — saval centralt som i regionerna — och som fram-
forts till oss. Allmant finns en uppfattning att resurserna for grans-
kontroll och brottsbekampning minskat avsevart.

En forklaring till missuppfattningen kan mdgjligen vara att den
verksamhet som syns mest — kontroll — har minskat och resurserna
till underrattelse- och spaningsverksamheten har okat.

En annan forklaring erhalls vid en noggrannare analys av kostna-
derna, som visar att personalkostnaden per timme har 6kat betydligt
mer &n inflationen. Detta har motts med en reduktion av antalet an-
stallda bl.a. i granskontrollen. Totalt arbetas det saledes farre tim-
mar i den direkta kontrollverksamheten men fler i underréttelse-
verksamheten.

Ur samhaéllets synvinkel &r dock de interna kostnaderna och kost-
nadsférdelningen av underordnat intresse. Det som ar av intresse ar
den samlade kostnaden och vilken samhallsnytta som uppnatts for
denna kostnad. Vi konstaterar darfor att resursférbrukningen fore
EU-intradet respektive ar 1997 ar i stort oférandrad. Till vilken
samhaéllsnytta som uppnatts aterkommer vi i det féljande.

Ledningskostnadernas andel av budgeten &r i stort oférandrad

Ledningskostnadernas andel av budgeten ar i stort oférandrade och
for 1997 ca 7% av hela budgeten. Dessa kostnader har minskat un-
gefar lika mycket som Tullverkets hela budget sedan aret fore EU-
intradet.

Ovwriga kostnader har 6kat med 100%

Ovriga kostnader — vilket omfattar bl.a. avvecklingskostnader,
sanktioner, uppgifter for andra myndigheters rékning, tulluppgifter
for Norges rakning och vissa naturvardsuppgifter — har 6kat med
100%. D& dessa kostnader ar forhallandevis sma i forhallande till
helheten (drygt 4% ar 1997) har vi inte gjort nagon djupare gransk-
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ning av dem. Okningen forklaras atminstone delvis av tillkomman-
de uppgifter i exportkontrollen for Jordbruksverkets rékning.

Slutsatser av utvarderingen — helhetssynen behover
utvecklas

| de foljande fyra kapitlen finns en utvardering av Tullverkets klare-
ring, granskontroll och resursallokering. De slutsatser som vi drar
av utvarderingen ar:

¢ Helhetssynen behodver utvecklas

¢ Den interna resursfordelningen behéver utvecklas

e Strategiska utvecklingsprojekt bor ledas med en fastare hand fran
Generaltullstyrelsen

e Generaltullstyrelsens roll som strategiskt ledningsorgan behéver
utvecklas

Vi anser att helhetssynen behover utvecklas, vilket anknyter till sva-
righeterna att prioritera réatt. Detta innebar att det behovs en strategi
for att prioritera resurserna ratt.

Detta méarks pa saval kontroll och underréattelse som for klarering
och revision. Det finns en vilja hos centrala byraer att medverka i
prioriteringen men enligt var uppfattning tyngs den centrala led-
ningen alltfor mycket av rent operativa uppgifter, som egentligen ar
en del av produktionen. Sa langt det ar mojligt och rimligt bor dar-
for operativa uppgifter foras éver till den regionala nivan.

Kopplingen i den inre resursallokeringen mellan nytta och kost-
nad behdver utvecklas. Att styra resurserna ratt ar en av de vikti-
gaste strategiska uppgifterna for centralmyndigheten. Den skulle
kunna fungera mycket battre.

Till detta vill vi lagga att det savitt vi erfarit inte finns ndgon utar-
betad vision, dvs. en bild av hur verksamheten skulle kunna se ut
om fem —till tio ar. Vi beddémer att denna bild &r av central betydel-
se for att verksledningen ska kunna leda kommande férandringsar-
bete. Det ar utifran en vision av verksamheten som strategin i for-
andringsarbetet kan laggas fast.
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7. Utvardering av klarering och revision

Kvaliteten i klareringsprocessen

Tullen har gjort vissa métningar av kvaliteten pa saval de deklara-
tioner som kommer in till tullen som pa de deklarationer som
granskats. Anda upp till 90% av inkommande deklarationer har vi-
sat sig ha n&gon form av fel, mé&nga dock av ovésentlig art. Aterstar
dock manga fel som — om de inte réattas — leder till en felaktig upp-
bord. Denna kan vara saval for hog som for 18g. Aven efter deklara-
tionsgranskningen aterstar manga fel. Enligt uppgift innehaller 35%
av deklarationerna fel som paverkar uppbérden, ibland avsevart.

Resultatet ar att saval for hog som for lag tull debiteras. Detta &r
naturligtvis otillfredsstéallande.

Kostnader i fortullningsprocessen
Foretagens kostnad &r troligen mer an 200 kr/deklaration

Vi har erhallit uppgifter fran ett stort svenskt féretag om dess kost-
nader i samband med fortullningsarbete. Foretaget ar troligen repre-
sentativt da det & ena sidan ar forhallandevis stort men a andra sidan
inte till alla delar utnyttjar de majligheter som bl.a. tulldatasystemet
medger. Foretaget har en egen organisation for att hantera tullfra-
gor. Den berékning vi gjort ar att detta foretag ar 1997 har en kost-
nad om ca 213 kr per deklaration. Dessa deklarationer ar en mix av
alla forekommande tullarenden, exklusive intrastatanmalningar.
Intrastatanmélningarna for detta foretag berdknas till 12

kr/anmalan, vilket troligen innebar att foretaget for den handel som
sker inom EU darmed har fatt en vasentligt minskad kostnad, efter-
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som detta ar det enda tullrelaterade arbete som utfors for handeln
med EU-lander efter EU-intradet.

Tullverkets kostnader per deklaration ar 134 kr

Tullverkets kostnader per deklaration &r fordelade pa kostnader for
processerna klarering, revision, statistik och uppbérd. Till detta

kommer kostnader for infrastruktur (tulldatasystemet, laboratorie-

undersdkningar och upplysningstjanst m.m.). Kostnader for ledning
m.m. ligger utanfor.

100,0 kr

80,0 kr A =

60,0 kr
40,0 kr 'Z/ /Q\K\@
20,0 kr

0,0 kr =

1993/94 1995 1996 1997
—— Infrastruktur kr/deklaration
——Klarering kr/deklaration
—— Handelsstatistik kr/deklaration
—K— Kostnad fér uppbord kr/deklaration
—O— Revision kr/deklaration

Styckkostnader per deklaration

Styckkostnaderna per process framgar av figur. | figuren finns aven
styckkostnader for underrattelse och spaning respektive kontroll per
beslagtaget gram narkotika
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2:-/deklaration
Handelsstatistik
4:-/deklaration
Uppbérd

Lamna
deklaration

80:-/deklaration
Klarering

178:-/gram
Underrattelse
Spaning

10:-/deklaration

Revision

410:-/gram
Gréanskontroll

Sanktioner

Styckkostnader i Tullarbetet ar 1997

Samhallets processkostnad per deklaration uppgar till ca 350 kr eller
totalt ca 1,5 miljarder kronor per ar

For foéretagen och Tullverket tillsammans kan darmed processkost-
naden per deklaration uppskattas till ca 350 kr.
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Foretagen Tullen

3_8:»/dek|aration
Tillhandahalla
infrastruktur

213:-/deklaration
Fortullning

91:-/deklaration

Tullarbetet

Styckkostnader i huvudprocesserna

Med detta satt att rakna kan samhaéllets totala kostnad for att hantera
det legala varuflodet Over grans mot tredje land uppskattas till 1,5
miljarder kronor per ar. Till detta kommer saval naringslivets som
statens overheadkostnader.
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Handelsstatistik  Kostnad for
1% uppbérd Infrastruktur

1%
Revision 11%

3%

Klarering
23%

Naringslivets
kostnad
61%

Fordelningen av processkostnader

Genom att jamfora fordelningen av processkostnader mellan na-
ringslivet och Tullverket framstar det som sjalvklart var den storsta
samlade besparingen gar att uppnd, dvs. genom att sa langt det gar
forenkla regelverket och anpassa Tullverkets rutiner till foretagens
behov samt att se till att inkommande deklarationer ar ratt ifyllda.
For de kommande arens arbete inom Tullverket bor det vara en
sjalvklar prioritering att medverka till detta.

Komplexiteten har 6kat med 20%

Inférandet av EU:s regelverk och klassificering av varor har med-
fort en kraftig 6kning av komplexiteten. Vi har inte utifran det
gamla respektive nya regelverket kunnat faststalla hur mycket
komplexiteten har 6kat. For att anda fa nagon form av matt pa den
Okade komplexiteten har vi i stéllet valt att jamf&cstnader for
upplysningstjanst och beslut om forhandsbeskessa kostnader
Okade med ca 30% aret efter intradet, for att darefter sjunka sa att
den sammanlagda okningen fran aret fore intradet till i dag ar
knappt 20%. Detta stammer bra med erfarenheterna inom Tullver-
ket, dvs att det forsta aret var valdigt besvarligt da hela regelverket
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var nytt och saval tullens personal som féretagen hade att anpassa
sig till ett nytt regelverk. Nu flyter arbetet mycket battre.

Vi antar att den 6kade kostnaden for upplysning m.m. &ven ater-
speglar den langsiktiga komplexitetsokningen i deklarationsgransk-
ningen. Vi antar darfor att komplexiteten 6kat med 20%.

Rationaliseringspotentialen i klareringen ar stor —
kanske 50 — 100 milj. kr.

Langsiktig styckkostnad

Om denna komplexitetsokning laggs till styckkostnaderna for klare-
ringen 19 93/94 fas ett uppskattat varde pa vad styckkostnaden kan
vara nar Tullverket ar fardig med anpassningen till EU-regelverket.
Vi ar val medvetna att denna uppskattning ar mycket ungefarlig
men ger anda ett matt p& den rationaliseringspotential som finns i
klareringen.

Genom att pa detta sétt jamfora styckkostnaden 1997 med mot-
svarande styckkostnad for 1993/94, som var 44 kr, och justerar den-
na for den antagna komplexitetsokning om 20%, kan en mgjlig
langsiktig styckkostnad berédknas till ca 53 kr. Detta ska jamforas
med den faktiska styckkostnaden ar 1997, som ar ca 80 kr. Lang-
siktigt bor det finnas mdjligheter att fa ner denna till 53 kr, vilket
innebar att ca en tredjedel av styckkostnaden pa langre sikt bor kun-
na rationaliseras bort. Omraknat for alla deklarationer — ca 4,4 mil-
joner/ar — blir detta en arlig rationaliseringspotential om 120 mkr.

Om detta ska uppnas kravs sjalvklart en rad atgarder och att nya
IT-I6sningar kan anvandas, sa att tullprocesserna kan forenklas och
att antalet fel i inkommande deklarationer minskar.

Om istéllet antas att komplexiteten 6kat med 50% blir pa motsva-
rande satt rationaliseringspotentialen drygt 60 mkr.

Att pa detta satt gora uppskattningar om rationaliseringspotentia-
len inrymmer osakerheter. Kostnaderna for klareringsprocessen ar
till exempel beroende av vilken serviceniva i form av till exempel
Oppethallandetider som valts. Minskade klareringsvolymer ger da
inte ett direkt utslag i sankta kostnader. Vi ar val medvetna om detta
men anser att det finns goda mojligheter att férenkla tullforfarandet
och valja andra former av hdg service, till exempel genom nya IT-
|6sningar.
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Vi véljer att redovisa ett intervall, 50 — 100 mkr, inom vilket vi
bedotmer att det bor finnas ett rationaliseringsutrymme.

RISK-projektet kan ge stora rationaliseringar

Den pa kort sikt storsta majligheten att reducera styckkostnaden i
klareringen ar det s.k. RISK-projektet.

Tullverket infor under ar 1998 ett helt nytt satt att klarera med
hjalp av det s.k. RISK-systemet. | dag innehaller all form av dekla-
rationsgranskning nagon form av manuell bearbetning. | korthet in-
nebar RISK ett satt att med hjalp av riskanalyser férdela klare-
ringsarenden i prioritetsgrupper, sa att arenden med lag risk kan kla-
reras med en forenklad klareringsfunktion och @renden med hégre
risk kan sorteras for sarskilda kontrollatgarder.

De som inte bedéms intressanta ur risksynpunkt kan saledes
darmed klareras helt automatiskt, dvs utan ndgon manuell insats.
Initialt bedoms pa detta satt ca 50% av arendena kunna automatkla-
reras, pa internt tullsprdk hamnar de i "gron kanal". Resterande
arenden hamnar i "rod kanal" och ska pa ett eller annat satt hanteras
manuellt. Bland de som hamnar i rod kanal finns &ven arenden som
normalt skulle hamna i gron kanal men som anda plockas ut for en
fordjupad kontroll. Detta gors for att sakerstalla den riskprofil som
star for den automatiska sorteringen av arenden i rod respektive
gron kanal.

Pa sikt, nar RISK-systemet trimmats in, kan andelen automatkla-
rerade arenden bli si hog som 70%. Var bedémning — och aven
Tullverkets — ar att RISK-systemet kan ge en betydande rationalise-
ring i klareringen, med bibehallen kvalitet. De medel som frigors
kan anvandas for att sval hoja kvaliteten pa de inkommande dekla-
rationerna — genom en utvecklad dialog med naringslivet — och héja
kontrollfrekvenserna genom fysiska varukontroller.

For att uppskatta rationaliseringspotentialen i RISK-projektet
antas att av den nuvarande kostnadsmassan i klareringen (349 mkr)
ar 50% paverkbart. Om det vidare antas att RISK — fullt infort — kan
ge en rationalisering om 50% av paverkbara kostnader fas en ratio-
naliseringspotential om drygt 80 mkr. Aven om detta kan forefalla
val hogt gor vi anda bedémningen att RISK-systemet &ar en mycket
viktig del i den framtida rationaliseringen av styckkostnaden. Det
ska noteras att detta inte ar utover i det foregdende redovisade ratio-
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naliseringspotential utan RISK-projektet ar den viktigaste kompo-
nenten i den potentialen.

Generaltullstyrelsen delar var uppfattning att det finns en bety-
dande rationaliseringspotential i RISK-projektet men anser vara
overslagsberakningar ar for optimistiska. Det har @ven fran Gene-
raltullstyrelsens framforts en oro att 6ppet redovisa rationaliserings-
potentialen i klareringen da detta antas kunna leda till ytterligare be-
sparingskrav pa hela Tullverket. Vi har svart att forsta detta da det
pa varje myndighet, inklusive Tullverket, ankommer att bedriva
verksamheten sa effektivt det gar. Om medel frigors &r det upp till
myndigheten att redovisa vilken alternativ samhallsnytta som de
frigjorda medlen kan skapa inom myndigheten. | Tullverkets fall ar
det saledes en frdga om att redovisa vilken nytta de frigjorda medlen
inom klareringen kan skapa i till exempel den totala tullprocessen
eller i narkotikabekampningen. Det &r sedan ytterst riksdagens sak
att bedéma om denna anvandning ar andamalsenlig.

Effektiviteten i fortullningsprocessen
Effektiviteten i klareringen kan ej bedémas, vi anvander produktiviteten

For att kunna mata effektiviteten kravs kdnnedom om vad proces-
sen uppnar i forhallande till vad de som Tullverket ar till for har for
krav pa och behov av processen. Regeringen har uttalat kravet att
klareringen ska leda till en riktig uppbord, utifran det givna regel-
verket. FOr att detta ska kunna uppnas behovs det en systematisk
kvalitetsmatning av saval inkommande som utgaende deklarationer
for de jamforda aren. Tyvarr konstaterar vi att detta saknas. Det har
gjorts kvalitetsmatningar, men ej sa att de ar jamférbara och kan
tacka alla fyra aren.

Tidigare kvalitetsmatningar som har gjorts har dock visat att in-
kommande deklarationer i mycket stor utstrackning ar behaftade
med fel. Vissa fel ar triviala men andra (ca 35%) paverkar — om de
upptacks — debiteringen, ibland med stora belopp.

| brist pa battre tvingas vi darfor anvanda styckkostnaden per de-
klaration for att kunna jamfora utvecklingen, trots att detta ar ett
produktivitetsmatt som inte ger en heltackande bild av utveckling-
en.
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Om detta matt anvands som ett effektivitetsmatt konstaterar vi att
effektiviteten ar samre i dag an 1993/94, men béattre an aret efter
EU-intradet.

Det kan i sammanhanget ndmnas att styckkostnaden for deklara-
tionsgranskning inom skatteférvaltningen under motsvarande tids-
period i det ndrmaste halverats. Jamforelsen ar tankevackande men
inte helt rattvisande. Detta av flera skal. For det forsta har skattefor-
valtningen dragit stor nytta av saval ett forenklat skattesystem som
inférande av den forenklade sjalvdeklarationen. Dessutom ar skat-
tebestammelserna till alla vasentliga delar en exklusiv svensk fraga,
som inte styrs av EU. Darmed kan det i stdrre utstrackning anpassas
efter svenska forhallanden och behov.

Effektiviteten i revisionen ar beroende av resursinsatsen

Vi har aven utvarderat den revision som gors. Revisionen sker inte i
samband med deklarationsgranskningen utan sker for alla tulldekla-
rationer som ett foretag lamnat under de senaste aren. Malet for
Tullverket &r att revisionen ska ge som resultat en eftertaxering som
motsvarar fem ganger resursinsatsen. | den utvardering vi gjort for
ar 1996 for samtliga regioner blev resultatet en eftertaxering som
var 10 ganger resursinsatsen. Vi kan aven konstatera att det finns ett
samband — med nagra enstaka undantag — mellan eftertaxering och
taxeringens storlek. Med andra ord ger det ett battre utfall att gbra
storre revisioner, matt per insatt resurs.

Det ar frestande att av detta dra slutsatsen att endast revisioner av
foretag som &r stora importérer bér goras. Det finns dock en all-
manprevention for Tullverket att beakta i samband med uttagen av
revisionsobjekt. En slutsats av detta ar dock att revisionsintensiteten
mellan de olika regionerna bor variera. Regioner som har merparten
av vad som i tullsammanhang betraktas som sma foretag bor ha en
lagre revisionsintensitet da revisionsinsatsen gor stérre nytta pa stor-
re tullobjekt.



76 SOU 1998:18

140 000 kr 35 kr

Kostnad per revisipn Eftertaxering kronor_per

120 000 kr— A 44— ‘insatt" revisionskrona T 30 kr
100 000 kr- ‘/\ = + 25kr

80 000 kr _ — T 20 kr
60 000 kr T 15 kr
40 000 kr J \K IR T 10 kr
20 000 kr N T Skr

0 kr 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 0 kr

3 3
DR LOEDS 0 O O
\@ & & O "OQ\(\ \Q@él P §o Q’oza S
F F T E & V(O Qs
o T TS F O

€ <

Samband mellan utfall och resursinsats i revisionen



SOU 1998:18 77

8. Utvardering av granskontroll, underrattel-
se och spaning

Hur mycket narkotika beslagtas av det som finns i
Sverige?

Beslagen av narkotika har tkat under ar 1997. Ar detta ett matt pa
att den totala volymen narkotika i Sverige har tkat?

Beslagen av narkotika har Okat

EU-intradet innebar att ca 80% av resandet nu sker dver inre grans.
Motsvarande forandring blev aven féljden for varuflodet. Ur kon-
trollsynpunkt innebar dock EU-anslutningen i praktiken ingen for-
andring. For statsmakten ar kontroll av illegal inforsel av i forsta
hand narkotika, alkohol och tobak av samma intresse nu som fore
intradet.

Sett ur resursférbrukningssynpunkt motsvaras detta val av att re-
surserna for den samlade gréanskontrollen ar oférandrade, med den
skillnaden att storre andel av resurserna nu laggs pa underrattelse
och spaning och mindre pa kontroll.

Beslagsstatistiken — métt i kg — for de aktuella aren visar att be-
slagsvolymerna forbattrats avsevart sen aret fore intradet, dock med
en nedgang for 1996. Nar det galetaletbeslag har dven de Okat
men med en nedgang alldeles efter EU-intradet.

Var bedémning av statistiken ar att nedgangen i antalet beslag
1995 och beslagsvolymen 1996 har som en férklaring den oro som
foljide av personalminskningen i samband med intradet. | forsta
hand forefaller det ha varit smabeslagen som minskat. Det har dock
troligen inte paverkat narkotikamarknaden som helhet da de be-
slagtagna volymerna inte paverkades alls 1995 och endast margi-
nellt 1996.



78

SOU 1998:18

Vi har aven for fullstandighetens skull lagt in polisens beslag (i
figuren angivna siffror for 1993/94 avser kalenderar 1994).

For alkohol och tobak ar trenden en stark 6kning under samma
ar.
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Folkhalsoinstitutets beddmning — drygt fem ton
narkotika forbrukas per ar

Pa uppdrag av utredningen har Folkhalsoinstitutet gjort en berak-
ning av den totala konsumtionen av narkotika under aren 1993 —
1996. Rapporten finns som bilaga till denna rapport.

Berdkningarna bygger pa ett antal antaganden som leder till fyra
olika scenarier, ett minimialternativ och ett maximialternativ, samt
tva scenarier daremellan.

Vi har begart en bedémning av den troligaste konsumerade nar-
kotikavolymen for de fyra narkotikaslagen heroin, amfetamin, ko-
kain och cannabis for aren 1994 — 1996. Folkhalsoinstitutet har gjort
en beddmning for tre av dessa; heroin, amfetamin och cannabis.
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Konsumerad méangd (&r 1996) av heroin, amfetamin och cannabis
enligt de fyra scenarierna ar:

Heroin Amfetamin| Cannabis Totalt

Scenariol | 250Kkg 600 kg 2.500 k 3.350 kg

g
Scenario 2 | 313 kg 750 kg 3.000 kg 4.063 kg

Scenario 3 | 400 kg 1.200 kg 3.000 k 4.600 kg

g
Scenario4 | 500 kg 1.500 kg 3.250kg 5.250 kg

Tullens bekampning av kokain ar troligen mycket
framgangsrik

Néar det galler kokain har Folkhalsoinstitutet inte velat gora en be-
domning av den konsumerade volymen:

"Kokain har, sdvitt kunnat utrénas, en blygsam spridning pa den svenska
marknaden. Beslagen har under perioden 1992-1996 haft betydande fluk-
tuationer. Sammanlagt har under de fem aren beslagtagits drygt 125 kg,
motsvarande 25 kg per ar. Detta forefaller dvertraffa behovet pa den in-
hemska svenska marknaden.”

| sig ar detta uppseendevackande, dvs att tullens beslag ar stdrre an
konsumtionen. Folkhalsoinstitutets beddomning av detta ar:

Om berakningarna &r nagorlunda adekvata visar det att beslag kan vara av
vilken uppskattad storleksordning som helst utan att marknaden stangs av.
Utbud och efterfrdgan méts; beslagtagen narkotika ersatts av nya sand-
ningar. Nar det galler kokain &r malet for (de storre) sandningarna inte i
forsta hand Sverige.

Vi har diskuterat fragan med Tullverket och den samlade bedom-
ning vi gor ar att de lagandringar som genomforts under senare ar —
som bl.a. givit tullen tillgang till flygbolagens bokningsdatorer —
just for kokain varit mycket valmotiverade och lett till 6nskat resul-
tat. Kokain har ett distributionsmonster som gor det val lampat att
bekampa med bl.a. en systematisk analys av bokningslistorna.

Att beslagen av kokain paverkar narkotikasituationen i Sverige
visar ocksa att vi har en internationellt sett lag forbrukning av ko-
kain. Priset ligger ocksa hogre &n i t.ex. i storre delen av Europa.
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Slutsatsen av detta ar att politiken mot narkotika atminstone nar
det galler kokain forefaller ha varit lyckosam
Jamforelse med gatupriset pa narkotika

Enligt uppgift fran Narkotikaroteln inom Rikskriminalpolisens un-
derrattelsetjanst ar de aktuella gatupriserna:

Varuslag Aktuella gatupriser oktober 1997 (kr/gram)
Brunt heroin 900 — 1.000 kr per gram

Vitt heroin 1.200 — 1.500 kr per gram

Amfetamin 150 — 200 kr per gram

Kokain 600 — 800 kr per /gram

Cannabis 70 — 80 kr per gram

Ecstasy 150 — 200 kr per tablett

LSD 50 — 100 kr per dos

Intressantare ar att folja prisutvecklingen pa narkotika under de jam-
forda aren.
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Prisutvecklingen pa narkotika
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Priset pa kokain och cannabis ar stabilt samtidigt som priset pa he-
roin och amfetamin sjunkit. Prisforandringen beror antingen pa okat
utbud eller minskad efterfrdgan. Efter samtal med narkotikalakare,
Folkhalsoinstitutet, tull och polis tvingas vi tyvarr dra slutsatsen att
prisforandringen inte beror av minskad efterfragan utan snarare av
ett Okat utbud.

Vi véljer darfor att komplettera Folkhalsoinstitutets bedémning
med en volymokning for amfetamin och heroin. Vi har antagit den-
na till 10% Gver de fyra aren, sa att volymsiffrorna ar 1996 stammer
med Folkhalsoinstitutets scenario 4.

Vi har aven erfarit att priserna pa narkotika generellt sett ligger
hogre i Sverige an pa kontinenten. Undantaget ar amfetamin dar vi
har europeiska nivaer. Slutsatsen av detta ar att utbudet i férhallande
till efterfrdgan ar lagre i Sverige &n i dvriga Europa utom fér amfe-
tamin.

| detta sammanhang kan konstateras att det for oss varit vissa sva-
righeter att fa fram relevant information om prisutvecklingen. Det
finns — savitt vi erfarit — ingen samlad statistik vilket ar forvanande.
Prisutvecklingen ar den viktigaste informationen om utvecklingen
saval pa makromarknader som pa mikromarknader. Vi aterkommer
till detta i det foljande.

Marknadsvardet pa det heroin, amfetamin och
cannabis som konsumeras ar drygt 1 miljard kronor

Om de prisuppgifter vi fatt fran polisen sammanfors med den av
Folkhalsoinstitutet bedémda volymen konsumerad heroin, amfeta-
min och cannabis erhalls féljande ungefarliga varde pa hur mycket
som omsatts for dessa narkotikaslag. Totalt omsatts drygt 1 miljard
kronor for denna narkotika.
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® Heroin (mkr)
O Amfetamin (mkr)
Cannabis (mkr)

270

Marknadsvardet for det heroin, amfetamin och cannabis som
konsumeras i Sverige ar 1997

Tullens beslagsandel vid grans — 11% — ar storre an
vad tullen sjalv haft uppfattning om

Prognosen for beslagen av de fyra narkotikaslagen i granskontrollen
for ar 1997 beraknas av tullen till ca knappt 600 kg:

Narkotikaslag Beslag (kg)
Cannabis 500 kg
Amfetamin 67 kg
Heroin 20 kg
Sammantaget 587 kg

Vi har som grund for vara berakningar utgatt fran Folkhalsoinstitu-
tets mest pessimistiska scenario, dvs. maximialternativet, komplet-
terat med en volymokning enligt ovan. Detta scenario stalls mot
tullens beslagsstatistik och pa detta satt berdknas en beslagsprocent,
dvs andel beslagtagen narkotika i forhallande till uppskattad for-
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brukning. Detta ar ett satt att mata allmanpreventionen i tullens
granskontroll.
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Den sammanlagda andelen for de tre narkotikaslagen blir 11% och
for polisens del ca 4%. Saledes beslagtas sammantaget 15%. Jam-
fort med de gissningar som gjorts inom tullen &r detta en hogre an-
del an vad Tullverket sjalva trott.

Sammantaget kan det konstateras att tullen har en stor paverkan
genom sin narvaro vid grans och att den inte bara ar allmanpreven-
tiv. Den paverkar ocksd den totala volymen narkotika som finns
tillganglig "pa gatan”.

Vi har aven som jamférelse lagt in polisens beslag i materialet.
Rent allméant forefaller polisen ha problem da deras beslagsprocent
minskat tre ar i rad. Vi aterkommer till detta i det foljande.

Det kan ocksa konstateras att den andel som tullen beslagtar vid
grans ar storre an vad saval tull och polis som narkotikaforskare
m.fl. har antagit. Tullen gjorde en motsvarande berakning ar 1987.
Den indikerade att tullens och polisens sammanlagda beslagspro-
cent var ca 6%.

Narkotikaslag | Beslags- | Beslag (kg) Total konsum-
procent tion (kQ)
Cannabis 8% 550 kg 7.000 kg
Amfetamin 3,1% 100 kg 3285 kg
Heroin 0,8% 5kg 730 kg
Sammantaget | 6% 655 kg 11.015 kg

Vi har dock inte kunnat kontrollera tillforlitigheten i denna berak-
ning men antar att den inte har samma relevans som Folkhalsoin-
stitutets berakning. Berakningen fran 1987 kommer fram till en to-
talt sett mycket storre konsumtionsvolym 1987 &n Folkhalsoinsti-
tutets bedomning for 1997. Om 1987 ars beslag jamfors med Folk-
héalsoinstitutets beddémning for 1997 var beslagsprocenten 12%.

Under alla férhallanden ar beslagen av cannabis, heroin och am-
fetamin i absoluta tal i dag (587 kg) mindre an de var 1987 (655
kg), vilket inte ar bra, da det inte finns skal att anta att utbudet pa
marknaden ar mindre.

Tullen har en mycket viktig uppgift att ta narkotikan
vid grans.

En slutsats som gar att dra av denna analys ar att tullen har en
mycket viktig funktion vid grans. Den ar inte bara allmanpreventiv
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utan beslagen paverkar aven marknaden signifikativt. Beslagen har
Okat efter EU-intradet mer &n den beddmda volymokningen pa
marknaden.
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9. Utvardering av den samhallsekonomiska
nyttan av tullens beslag

Beslagsprocenten ar inget effektivitetsmatt

Beslagsprocenten tar dock ingen hansyn till vare sig resursinsatsen
eller om det finns olika samhéllsnytta i olika beslag. Den ger darfor
inte tillracklig information for att kunna berdkna effektiviteten.

Effektiviteten ar samhallsnyttan i forhallande till
resursinsatsen

For att pa ett battre satt kunna mata effektiviteten i tullens grans-
kontroll behdver samhdllsnyttan av verksamheten berdknas och
stallas mot resursinsatsen.

Regeringen har i sina direktiv till tullen angivit att i granskon-
trollen ska narkotikan ges hdgsta prioritet. Darefter ska kontrollen
av alkohol och tobak prioriteras.

Vi anser att samhaéllsnyttan kan beréknas ungefarligt

Resursinsatsen ar latt att berdkna. Samhallsnyttan &r omajlig att be-
rakna exakt. Eftersom begreppet nytta &r subjektivt ar ocksa berak-
ningen subjektiv. Vi har i var litteraturgenomgang inte funnit nagon

berakning av den samhallsekonomiska nyttan av tullens beslag. Vi
konstaterar att det finns manga uppfattningar om samhéllets kostnad
for narkotikan, dock ingen ledande uppfattning. Vi anser att det for

var analys ar av vitalt intresse att en nyttoanalys gors och véljer dar-
for att férenkla resonemangen om den samhallsekonomiska nyttan
sa att den blir berékningsbar. Vi ar val medvetna om att det kan go-
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ras invandningar mot dessa antaganden och berakningar, bade att
det beraknade vardet ar for hogt respektive for lagt.

Nyttan av tullens verksamhet bestar dels av att de genom besla-
gen paverkar utbudet av droger pa marknaden dels av den allman-
prevention som tulinarvaro innebar.

Antaganden och forenklingar

Vi gor foljande antaganden och forenklingar:

e Vi utgar enbart fran tullens beslag av narkotika, alkohol och to-
bak. Ovriga beslag betraktar vi som en folid av de prioriterade
beslagen och ges inget varde (vilket de sjalvfallet har)

e Nar det galler narkotikan tar vi enbart med opiater (heroin och
opium), amfetamin, kokain och cannabis. Detta innebar att be-
slag av till exempel kat, ecstasy m.m. inte far nagot varde (vilket
sjalvfallet &ven de har)

Vi antar att vardet av allménpreventionen &r lika med
nyttovardet av beslagen

Vad ar den samhéllsekonomiska vinsten av att tullen har en allmén-
preventiv inverkan mot illegal inforsel av narkotika, dvs vad ar vér-
det av att tullen "skrammer" bort narkotikan?

For att kunna hitta ett varde antas tva ytterligheter: Om tullen inte
fanns skulle det inte ske nagra beslag. Véardet av allmanpreventio-
nen skulle da vara noll. Om tullen beslagtog en stor andel av im-
porten skulle allméanpreventionen vara mycket stor och beslagen
mycket stora. Uppenbart finns det ett direkt samband mellan besla-
gens storlek och vardet av allménpreventionen.

Om tullen beslagtar till exempel 10% sa har utbudet pa markna-
den minskat med 10%. Kanske ersétts den beslagtagna volymen till
viss del med annan import. | sa fall har inte missbruket minskats
med den volym som beslagtagits, men tullens allméanpreventiva in-
verkan — till féljd av beslagen — har & andra sidan minskat utbudet
"pa gatan”.

Saledes kan vi ha tva ansatser:
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e Beslagen minskar utbudet "p& gatan” med den beslagtagna vo-
lymen

e Beslagen i sig minskar inte utbudet "pa gatan” med den beslag-
tagna volymen men genom tullens allmé&nprevention minskar det
totala utbudet

Sanningen &ar sakerligen en kombination av dessa ansatser och later
sig inte latt beraknas. Det samhallsekonomiska vardet av beslagen
enligt ansats 1) later sig beraknas om vi vet vilkken skada 1 gram
narkotika orsakar i samhallet. Om vi i ansats 2) antar att det finns ett
1:1 samband mellan beslag och allmanprevention kan aven vardet
av beslagen for ansats 2) beréknas och blir detsamma som fér ansats
1).

Vi har i den litteraturgenomgang vi gjort inte funnit ndgon under-
sbkning som faststéller ett samband mellan beslag och allmanpre-
vention och vi har inte mdjlighet att inom ramen for denna utred-
ning sjalva faststélla detta samband.

Vi gor darfor kort och gott ett antagande att sambandet ar 1:1,
vilket innebar att vardet av allménpreventionen kan berdknas och
antas paverka utbudet "pa gatan” med storleken av beslagen.

Beslagsprocenten ar ett matt pa allméanpreventionen

Vi antar saledes att beslagen i forsta hand har en allmanprevention.
Beslagsprocenten blir saledes ett matt pa allmanpreventionen, inte
ett matt p& hur mycket volymen pa marknaden minskat. Av detta
skal beraknar vi beslagsprocenten till kvoten av beslagen och kon-
sumerad volym (och inte som kvoten av beslagen och summan av
beslag och volym) och vi varderar nyttan av beslagen, dvs. allman-
preventionen, utifran den samhéllsekonomiska skadan av narkoti-
kan.
Med vara forenklingar kan séledes ett varde av beslagen i tullfilt-

ren och tullens allménpreventiva varde beraknas, om vi kan beréakna
den skada i samhallet ett gram narkotika "pa gatan” leder till.
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Vi antar att samhallskostnaden kan beraknas ur
vardkostnaden

For att berdkna den samhéllsekonomiska kostnaden per gram nar-
kotika gor vi ett antal antaganden. Vi baserar vara antaganden om
samhaéllsskadan av de olika preparaten pa samtal med narkotikala-
kare, Folkhalsoinstitutet, Tullverket och Rikspolisstyrelsen.

e Vi utgar fran missbruk av heroin. Missbruk av amfetamin antar
vi leder till en samhéllskostnad som ar halften av heroin. Vi jam-
staller missbruk av kokain med amfetamin. Missbruk av canna-
bis antar vi leder till en samhallskostnad som ar 1/5 av kostnaden
for heroin. FO6r beddmningen av cannabis spelar risken for ett
fortsatt missbruk av andra tyngre droger stor roll.

e Heroinmissbruk leder till ett mycket tungt beroende och darmed
till en akut ekonomisk situation. Missbruket finansieras normalt
med en kombination av bidrag fran samhéallet och kriminalitet.
Effekterna och kostnaderna av narkotikan marks i samhallet pa
manga olika satt. Det finns lika manga satt att berakna skadan.
Den finns manga faktorer som paverkar kostnaden; produktions-
bortfall, kriminalitet, lidande hos de som drabbas av kriminali-
teten, hogre sjukvardskostnad, kriminalvard etc. For att eliminera
alla dessa effekter maste olika former av frivillig- och tvangsvard
tillgripas. Om missbrukaren star under tvangsvard uppstar inte
kostnader i 6vriga delar av samhallet. Vi anvander darfor vard-
kostnaden som ett matt pa den samhallsekonomiska kostnaden.
Vi antar darfor att den samhallsekonomiska kostnaden ar lika
med kostnaden for en kombination av frivilligvard och tvangs-
vard av missbrukaren.

e Enligt uppgifter vi fatt fran kommunal socialtjanst kostar en
kombination av frivillig- och tvangsvard ca 1,1 mkr/ar. Till detta
lagger vi 0,1 mkr i kommunala administrativa kostnader m.m.
Saledes blir vardkostnaden 1,2 mkr/ar. Vi antar att av denna
kostnad atergar hélften till samhallet i form av skatter fran vard-
personal, moms etc. Dadrmed beréknar vi den samhéllsekono-
miska kostnaden for en heroinmissbrukare till 600 tkr/ar.

e En heroinmissbrukare antas konsumera ca 0,8 g/dygn 250 dygn
per ar eller 200 gram/ar. Detta ger en skadekostnad om 3.000
kr/gram for heroin, 1.500 kr/gram amfetamin och kokain samt
600 kr/gram cannabis.
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e Nar det géller beslagen av sprit och tobak har vi ansett dessa va-
rors skattevarde vara ett matt pa samhallskostnaden. Skatterna ar
ju motiverade ur en folkhalsoaspekt. Berékningar som har utforts
inom tullen — utgdende fran att spriten vanligen har mycket hog
koncentration — ger ett skattevarde om 422 kr/liter. FOr cigaretter
raknar vi med knappt 2 kr/cigarett.

e Narkotika som smugglas in i Sverige har olika grad av renhet.
Denna narkotika blandas sedan ut med andra substanser for att fa
en koncentration som passar missbrukaren. Vi har dock inte haft
mojlighet att justera vara beréakningar for att den vid gréansen be-
slagtagna narkotikan har olika renhetsgrad. Vi antar darfor att all
narkotika av ett visst slag har samma renhet.

Invandningar

Vi ar val medvetna om att det kan resas manga invandningar mot
denna typ av berakningar.

e Det gar inte att sa enkelt gradera missbruket av heroin, amfeta-
min m.m. Riksdagens mal ar att all narkotika ska stoppas, da be-
doms all narkotika lika skadlig.

e Kostnaden ar hogre till foljd av att de skattemedel som vardper-
sonal m.fl. aterlamnar till samhallet anvands till social service for
dessa personer.

e Det finns exempel pa billigare form av behandling &n tvangs-
vard.

o Vardkostnader till féljd kokainmissbruk &r mindre an for amfe-
tamin. Dock uppstar andra typer av skador till folid av missbru-
ket i samhaéllet.

e Tullens beslag av kokain ar svaranalyserat. En stor del av det
kokain som beslagtas forefaller vara avsett fér vidaretransport till
andra lander.

e Eftt storre beslag av narkotika vid gransen leder vanligen till
fangelse. Detta ar i sig en kostnad for samhallet.
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Var berakning av den samhallsekonomiska kostnaden
ar ett rakneexempel for att belysa effektivitetsut-
vecklingen

Det finns sakert andra invandningar som kan goras. Vi anser det an-
da av mycket stort varde att utga fran ett antagande om de samhalls-
ekonomiska kostnaderna till foljd av drogmissbruket och relatera
detta till hela samhéllets insats mot drogmissbruket. | tider med
knappa resurser maste samhallets insatser prioriteras hart mot de
omraden dar de far storst nytta. Det enda sattet att gora bra priorite-
ringar ar att berakna nyttan av insatsen.

For var utredning ar det av intresse att berakna ett samhallseko-
nomiskt varde for att kunna beddrdals hur effektivitetsutveck-
lingen paverkats av medlemskapet i EU — och den turbulens som
varit inom tullen under aren efter intradetlelshur val tullen for-
matt prioritera insatserna mot de omraden och regioner dar de gor
storst nytta.

Saledes ska var berakning av den samhallsekonomiska nyttan av
tullens beslag av narkotika, sprit och tobak i férsta hand ses som ett
rakneexempel for att belysa effektivitetsutvecklingen och resursfor-
delningen och for att visa en metod som kan utvecklas och anvan-
das av statsmakterna for att allokera knappa resurser mot narkotikan
ratt.

Den samhéllsekonomiska nyttan av beslagen

Véara antaganden leder saledes — invandningar till trots — till foljande
antagande om den samhallsekonomiska nyttan av tullens beslag:

Varuslag Samhaéllsekonomisk nytta av ett beslag
Heroin 3.000 kr per gram

Amfetamin 1.500 kr per gram

Kokain 1.500 kr per gram

Cannabis 600 kr per gram

Alkohol 422 kr per liter

Cigaretter 2 kr per cigarett

Resten 0 kr (vilket det naturligtvis inte &r!)
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Med dessa varden kan den samlade nyttan av tullens granskontroll
summeras.
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Den totala samhallsnyttan av granskontroll fér 1993/94 — 97

Effektiviteten | kontrollverksamheten 6kar — den ar
storre an fore EU-intradet

Med dessa antaganden om samhallsnyttan per gram beslagtagen
narkotika m.m. som bakgrund kan effektiviteten i tullens granskon-
troll beraknas.

For att berakna resursinsatsen har vi utgatt fran av Tullverket re-
dovisade kostnader for granskontroll och underrattelse/spaning. Till
detta har vi lagt en proportionerad andel av ledningskostnader och
sanktioner (dvs. brottsutredningar m.m.).
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Effektiviteten i tullens narkotikabekampning — forhallandet
mellan samhallsnyttan och beslagskostnaden

Med de forenklingar och antaganden som vi gjort &r saledes vardet
100% pa forhallandet mellan samhallsnytta och resursinsats gransen
for nar verksamheten kan betraktas som effektiv. Detta varde mot-
svaras av att lika mycket som sétts in i verksamheten i form av re-
surser atergar till samhallsnytta i form av beslag/allmanprevention.
Vid ett varde under 100% ar verksamheten ineffektiv. Insatsen har
da kostat mer &n den generat nytta for samhallet.

Med vara antaganden och forenklingar var saledes granskontrol-
len ineffektiv fore EU-intradet, for att i dag vara effektiv. Grans-
kontrollen skapar i dag betydligt mer nytta for samhallet &n den
kostar.

Jamforelse med prisutvecklingen

Om marknadsvérdet av den beslagtagna narkotikan jamférs med
kostnaden for att beslagta &r tullens kostnad knappt fem ganger
marknadsvardet och polisens 15 ganger marknadsvardet. (1997).

For 1997 kan skadan i samhallet beraknas till drygt 5 ganger
gatupriset.
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Dessa varden har i forsta hand ett informativt varde. Det gar inte
omedelbart att dra nagon slutsats av dessa varden.

Jamforelse med effektiviteten i den polisiara
narkotikabekampningen

Vi har som en jamférelse aven jamfort polisens beslag med deras
resursinsats for att bek&mpa narkotikan, genom ett nyt-
to/kostnadssamband, for att pa sa satt fa en jamforelse med tullen.
Fran Rikspolisstyrelsen har vi dock enbart kunnat fa uppgifter om
narkotikarelaterade brottsutredningar, 6vriga kostnader inom poli-
sen for narkotikabekampning har ej gatt att fa uppgift om. Det ska
aven noteras att inom polisen har stor moda lagts pa att bekampa
bl.a. ecstasy, vilket inte ingar i underlaget fér nyttoberékningen. Det
ska aven framhallas att polisen har en nagot annan roll &n tullen, da
de arbetar i senare led i distributionskedjan, da saledes narkotikale-
veranserna fordelats i mindre partier.
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Effektiviteten i den polisiara narkotikabekampningen

Polisens effektivitet ar saledes inte direkt jamférbar med tullens
men &r anda av intresse. Jamforelsen visar det som fanns skal att
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anta, namligen att det ar betydligt kostnadseffektivare att stoppa
narkotikan vid gransen an i senare distributionsled inne i landet.

Det ligger utanfor vart uppdrag att utvardera polisens narkotika-
arbete men vi konstaterar att polisens utveckling ger anledning till
fragetecken. Med de antaganden som vi gjort om véardet av allman-
preventionen &r inte verksamheten tillrackligt effektiv. Det krévs ett
hégre antagande om vardet av allmanpreventionen — vilket vi anser
tveksamt — for att forsvara nuvarande resultat i foérhallande till re-
sursinsatsen. Det ar dock i forsta hand utvecklingen som ar oroande,
inte den absoluta nivan.

Statistiken avspeglar ocksa att den totala volymen av polisen be-
slagtagen narkotika (heroin, amfetamin, cannabis och kokain)
minskar men antalet beslag ar i stort oférandrat. Detta innebar att
den genomsnittligt beslagtagna méngden narkotika per beslag
minskar, fran 34 gram per beslag ar 1994 till 20 gram per beslag ar
1997. Denna inriktning att koncentrera insatserna pa mindre beslag
ar for oss inte sjalvklar.

Motsvarande genomsnittiga mangd beslagtagen narkotika per
beslag har for tullen utvecklats fran 197 gram per beslag (1994) till
310 gram per beslag (1997).

Utvecklingen i underrattelseverksamheten

De senaste aren har Tullverket medvetet satsat pa att bygga ut un-
derrattelseverksamheten.

Den viktigaste informationskallan &r det s.k. narkotikatipset, dvs.
den mdjlighet som allmanheten har att anonymt lamna tips via
SOS-telefonnumret 112.

Denna informationskélla kompletteras med internt skapade un-
derrattelser och underréattelser fran sambandsman i andra lander,
genom samarbete med andra tullférvaltningar och fran olika analys-
register.
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Diagram over utvecklingen av underrattelseinformationen

Antalet tips som kommer via 112-tipset ar direkt beroende av den
information om denna tjanst som lamnas i media. Minskningen i
antalet 112-tips ar 1996 ar troligen en direkt foljd av att arbetet med
omorganisationen inom Tullverket innebar att denna information ej
prioriterades.

Av sarskilt intresse ar utvecklingen av underrattelser som inte
kommer fran 112-tipset. Denna har 6kat vasentligt under perioden
och &r ett matt pa den satsning som gjorts pa sambandstjanster och
ett utvecklat samarbete med andra myndigheter och tulladministra-
tioner.

Det finns skél att anta att den 6kning av narkotikabeslagen som
skett har ett direkt samband med 6kningen av antalet underrattelser
och darmed av satsningen pa underrattelseverksamheten.

Allmanpreventionen ar storre i dag an fére EU —
intradet

Verksamheten ar inte bara effektiv i dag. En betydligt storre andel
av narkotikan beslagtas i dag an fére EU-intradet vid gransen, vilket
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saledes innebar att tullens samlade allmanpreventiva varde i dag ar
betydligt hogre an fore EU-intradet.

Den samlade kostnaden for narkotikan

Med de antaganden och forenklingar som gjorts kan en samlad
kostnad for narkotikan i samhallet uppskattas till i storleksordningen

6 miljarder kronor (for opiater, cannabis och amfetamin). Det skalll
dock understrykas att aven detta ar att se som ett rdkneexempel, inte
en fardig analys.

Heroin (mkr)
O Amfetamin (mkr)
Cannabis (mkr)

2318

Den samlade samhaéllskostnaden for narkotikan
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10. Utvardering av resursallokeringen inom
Tullverket

| de bestk och intervjuer som vi genomfért hos samtliga byraer vid
Generaltullstyrelsen och de tolv regionala tullmyndigheter har fra-
gor som ror férdelningen av resurser inom Tullverket berorts. Fra-
gan har aven berdrts i direktiven till utredningen.

For att utvardera resursfordelningen har vi gjort en fordjupad
analys for samtliga regioner av verksamheten ar 1996.

Vi har forsokt hitta ett matt pa effektiviteten i de regionala myn-
digheterna. En myndighet som &r effektiv uppnar hég samhallsnytta
i verksamheten i forhallande till resursinsatsen. En myndighet med
lagre effektivitet uppnar inte samma hoga samhallsnytta i forhallan-
de till resursinsatsen.

Inledningsvis ska det framhallas att de matt vi redovisar i det fol-
jande inte &r ett matt pa hur "duktiga" myndigheterna ar. Matten vi-
sar i forsta hand hur val Generaltullstyrelsen formatt fordela anslag-
na medel sa att storsta samlade samhallsnytta uppnas. | idealfallet
innebar detta att samtliga regioner uppnar ungefar samma effekti-
vitet.

En myndighet som till exempel inte finns i de stora narkotikaflo-
dena har svart att uppna samma samhallsnytta avseende narkotika-
bekadmpning till samma resursinsats som de som finns i de stora fl6-
dena. Annorlunda uttryckt har dessa myndigheter fatt for stora re-
surser i forhallande till de faktiska forutsattningarna och i forhallan-
de till de myndigheter inom vars regioner de stora narkotikaflodena
finns. Omvant har andra myndigheter fatt for lite resurser. Genom
en omfordelning av resurser kan da okad samhallsnytta erhallas till
samma resursinsats.

Ett i analyssammanhang vanligt sétt att skapa en bild av hur olika
alternativ — med sammansatta verksamheter — forhaller sig till var-
andra &r att skapa ett index. Det matt vi har skapat for att jamfora ef-
fektiviteten mellan de tolv regionala myndigheterna ar darfor ett in-
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dex, dar vi forsokt vaga samman hur de olika regionerna formatt
uppfylla de viktigaste omvérldskraven — dvs. samhéllsnyttan — i
forhallande till resursinsatsen.

Ett matt pa den regionala effektiviteten

Vi har skapat ett matt pa effektiviteten genom att ta hansyn till de
viktigaste omvarldskraven pa tullen, dvs att effektivt hantera de le-
gala varustrommarna och effektivt stoppa de illegala varustrém-
marna. Dessutom har vi lagt in ett matt pa ledningsorganisationens
storlek.

Dessa olika matt viktas sa att ett samlat index erhalls.

Indexet skapas sa att 120 poang fordelas. Den genomsnittliga ef-
fektiviteten blir darmed 10 poang. Om en myndighet har mer an tio
poang kan saledes en omfordelning av resurser till denna myndighet
Oka den samlade samhallsnyttan.

Genom att pa detta satt jamfora regioner genom att mata effekti-
viteten skapas en fiktiv "intaktsida" — samhaéllsnyttan. Regioner som
har varit framgangsrika — i klassisk mening — att fa hdg tilldelning
av resurser i den interna budgetprocessen — men som inte aven kan
skapa hdg samhallsnytta ("intakter”) — far darmed en 1&g effektivi-
tet.

| princip kan resurserna fordelas utifran ett sddant index. Vart in-
dex har dock vissa brister, vilket gor att det maste modifieras nagot
innan det kan anvandas for stigraresurserna. Det gar dock bra att
anvanda for afblja uppen verksamhet.

Vi vill i detta sammanhang peka pa de mdojligheter som det inne-
bar att styra mot maximal effektivitet. Traditionellt ar det alltid
dragkamp om resurser i organisationer som inte styr mot maximal
effektivitet. Om styrningen sker mot maximal effektivitet kan det
omvanda intraffa, dvs. verksamheter som inte tycker att de har for-
utsattningar att prestera maximal samhallsnytta kommer att avsta
fran tilldelade resurser.

Att styra mot maximal effektivitet &r inte det enda styrmedlet
men en viktig komponent i en styrmodell. Det kan till exempel for
en verksamhet vara frestande att avsta fran resurser och bara utféra
det som ar enklast. Da blir effektiviteten hog men den samlade nyt-
tan lag. Styrningen bor saledes aven inkludera ett volymmal.
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Effektiv klarering av legala varustrommar

Omvarldens krav pa verksamheten ar att en riktig klarering ska ske
och att klarering ska ske utan onddig tidspillan. For att mata effekti-
viteten i klareringen behdvs egentligen kdnnedom om kvaliteten i
inkommande respektive behandlade deklarationer, samt behand-
lingstider. Da kvalitetsmatningar saknas anvander vi styckkostna-
derna som ett kvalitetsmatt, trots att det egentligen ar ett produkti-
vitetsmatt. Vi anser att detta ar en acceptabel forenkling for denna
jamforelse.

Effektiviteten mats i relation till andra regionala tullmyndigheter.
Laga styckkostnader ger en bra effektivitet. Eftersom fordelningen
av deklarationstyper (export, import, hemtagningsanmalan, steg 2,
transitering) skiljer mellan regionerna har antalet behandlade dekla-
rationer justerats med hansyn till férdelningen mellan olika arende-
typer.

Vikten for klareringen i det samlade effektivitetsmattet satts till
42 poang av totalt 120.

For att mata effektiviteten i revisionen jamfors eftertaxering med
resursinsatsen per eftertaxerad krona. HOg eftertaxering per resur-
skrona ger hdg effektivitet. Totalt fordelas 12 poang for revisionen.

Det ska i detta sammanhang upprepas att detta satt att mata ef-
fektiviteten i deklarationsarbetet inte utan vidare kan anvandas for
att styra verksamheten. En slarvig deklarationsgranskning ger lag
styckkostnad och hdg eftertaxering. Saledes hog effektivitetspoang
trots att det omvanda forhallandet galler. | var matning fungerar det
tillfredsstallande for att efterhandtitta pa hur resursallokeringen
fungerat. Om effektivitetsmattet ska anvandas for styrning av verk-
samheten maste ett kvalitetsmatt vagas in.

Effektivt stoppa illegala varustrommar

Omvarldens krav pa Tullverket i gréanskontrollen ar att tullen dels
ska ta en stor andel av den narkotika som kommer in 6ver gransen
dels forhindra den s.k. myrtrafiken, dvs sma beslag pa resenérer
som reser Over i forsta hand Oresund.

Effektivitetsmattet utgar fran samhallsnyttan beraknad pa aktuella
beslag av olika slags narkotika (kg), alkohol (liter) och tobak (an-
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tal). Dessutom raknas antalet beslag av narkotika. Resursinsatsen
utgors av medel for granskontroll och underrattelse.

Vikten for kontrollen sétts till 42 poang relaterade till beslagtagna
kvantiteter och 12 poang for antalet beslag.

Ledningens storlek

Ledningsorganisationens storlek ar i sig inget effektivitetsmatt, men
da vi inte lagt in ledningskostnader som en administrativ kostnad pa
klarering respektive granskontroll tar vi &nda med ledningens stor-
lek — eller snarare litenhet — som ett kvalitetsmatt. Stor ledning ger
liten poang.

Totalt fordelas 12 poang for ledningens litenhet.

Ingen hansyn till geografiska férutsattningar och langa
Oppettider

| det index vi skapat har ingen hansyn tagits till geografiska forut-
sattningar. For att fa ett helt rattvisande index hade detta varit onsk-
vart. | praktiken tror vi inte att det spelar sa stor roll. Vart mal &r inte
att jamfora regionerna exakt kvantitativt utan att fa en kvalitativ bild
pa hur resursfordelningen fungerar. Det &r inte heller sakert att stor-
re resurser ar befogade enbart utifran att regionen tacker ett stort
omrade. Om det ar glesbygd och saledes liten verksamhet &r inte en
hog tullnarvaro befogad.

Vi har inte heller tagit hansyn till att en del tullstationer valt en
hog serviceniva genom langa Oppettider, trots att verksamheten i sig
ar liten. Vi anser att Tullverket har mgjlighet att bl.a. genom tullda-
tasystemet omfordela arbetsuppgifter dver landet och att tullen i
glesbygd aven kan anvandas for andra arbetsuppgifter an de tullspe-
cifika.

Vi har aven utelamnat de beslag som gjorts av bl.a. dieselolja vid
svensk — finska gransen. Dessa har uppenbart ett samhallsekono-
miskt varde men vi har valt att gora en forenkling pa denna punkt.
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Effektiviteten skiljer kraftigt mellan regionerna

Om ett effektivitetsmatt pa detta satt skapas fas en samlad bild av
hur effektiviteten varierar 6ver landet.
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Effektiviteten i den regionala verksamheten

En omedelbar iakttagelse ar att effektiviteten varierar avsevart mel-
lan regionerna. Vissa regioner har mycket lag effektivitet i till ex-
empel kontrollverksamheten. Detta ar ett uttryck for att dessa regio-
ner har for mycket resurser for kontroll i férhallande till andra regi-
oner. Omvant galler ocksa att genom omfdrdela resurser for kontroll
till exempelvis Arlanda, Stockholm eller Helsingborg kan en dkad
samlad samhallsnytta i granskontrollen uppnas till oférandrad kost-
nad.

Att en myndighet har hdg effektivitet ar dock inte liktydigt med
att den utan vidare bor fa mer resurser, eftersom detta innebér att re-
sursutnyttjandet ar lagre inom andra regioner. Vi anser att det finns
goda mojligheter att med bl.a. tulldatasystemet omférdela viss
deklarationsgranskning och andra &arenden till exempelvis de tva
norra regionerna. Dessa har i dag problem genom att de p.g.a. sin
litenhet har svarigheter att halla hog effektivitet i verksamheten.
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Genom att arbetsuppgifter omférdelas till dessa regioner 6kar des-
sas mojligheter att hoja effektiviteten. Vi aterkommer till detta i va-
ra forslag.

Vissa enstaka handelser paverkar bilden. For till exempel Stock-
holmsregionen gjordes ar 1996 en mycket stor eftertaxering i sam-
band med en enstaka revision, vilket ger mycket hdga poang for
Stockholm for revisionen. Det kan dock konstateras att denna revi-
sion foregatts av ett noggrant urval och darfor inte kan betraktas
som enbart slumpmassig.

Motsvarande galler for till exempel granskontrollen i Ystad, som
gjorde ett enstaka mycket stort narkotikabeslag ar 1996. Statistiken
for ar 1997 ser inte tillnarmelsevis lika bra ut.

Det finns aven andra enskilda invandningar som kan goras, men
helhetsintrycket bestar. Den samlade nyttan skulle kunna 6ka med
samma resursinsats — genom att omfordela fran regioner som inte
kan generera sa mycket samhallsnytta.

Den bild som framtrader i effektivitetsjamforelsen stammer
ganska val med de intryck vi har fatt vid vara besok pa de regionala
myndigheterna.

Svagt utvecklad central styrning av resurser mot
stdrsta samlad nytta

Det samlade intrycket nar det galler styrning och ledning &r séledes
att styrningen av resurserna fran Generaltullstyrelsen behover bili
battre.

Byraerna bor ta ett starkare ledningsansvar for sina respektive
processer/verksamheter. Darigenom kan en battre prioritering mot
storsta samlad nytta goras.

Detta bekraftas ocksd av manga i de intervjuer vi gjort med saval
regioner som byraer. Byraerna tycker att deras stallning, nar det
galler att paverka fordelningen av resurser mellan olika omraden
och for olika riktade insatser, ar for svag. Fran flera regioner fram-
fors det kritik att dessa inte forstar hur prioriteringen utifran en hel-
hetssyn fungerar.
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Ett exempel pa att resursfordelningen kan utvecklas ar
hur den knappa resursen narkotikahundar fordelats
mellan regionerna

Vi tar som exempel hur den knappa resursen narkotikahundar for-
delats mellan regionerna. En narkotikahund kostar ca 700 tkr per ar.
DA har vi aven raknat in hundférare och bil. Det &r saledes en for-
hallandevis dyr resurs som — ratt utnyttjad — visat sig kunna prestera
mycket goda resultat.

Vid forfragan till Generaltullstyrelsen kunde ingen uppgift 1am-
nas om antalet hundar. Forst efter en enkét till regionerna faststall-
des antalet till 52.

Det ar rimligt att anta att hundarna bor finnas i forsta hand vid de
regioner dar stora beslag av narkotika gors. Vi har darfor jamfort
antalet hundar med faktiska beslag av narkotika ar 1996.
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Forhallandet mellan narkotikahundar och narkotikabeslag
(gram per hund, logaritmisk skala)

Av diagrammet framgar att det finns stora obalanser. Generaltull-
styrelsen har uppgivit att nagon strategi for att fordela denna resurs
inte finns. Enligt var mening kan det till exempel inte vara en rimlig
fordelning att Haparanda-regionen har nastan lika manga hundar (3)
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som Arlanda (4) trots att det i Haparanda togs 1 kg narkotika (ex-
klusive kat) och pa Arlanda 70 kg ar 1996. For oss ar detta en upp-
enbar brist pa prioritering.

Detta ska inte tolkas som att vi anser att hundar ska flyttas fran
Haparanda till Arlanda. Med hansyn till den effektivitet vi uppfattat
att hundarna har ur saval allmanpreventivt syfte som att hitta narko-
tika anser vi att andra kostnader bor sta tilloaks for att ytterligare
prioritera anskaffningen av hundar till exempelvis Arlanda.

Orimligt att till exempel tulffiltret i Arlanda tidvis star
tomt, speciellt da riskflyg anlander

Ett annat exempel ar Arlanda som enligt uppgift saknar kontrollre-
surser pa natterna da bl.a. riskflyg fran Bangkok, Miami, Marocko,

Indien, Turkiet och Grekland anlander. Betraktat 6ver veckans alla
timmar finns det aven andra tillfallen nér riskflyg anlander da kon-

trollméjlighet saknas. Vi anser att detta ar en helt orimlig priorite-

ring, som borde ha foranlett direkta atgarder och omprioriteringar
fran Generaltullstyrelsens sida.

Inférande av en ny IT-plattform

Under 1997 boérjar utbyggnaden av en helt ny IT-plattform, det s.k.
Allterminalkonceptet. | sig &r konceptet mycket bra, men det kravs
ocksa en strategisk syn pa hur utbyggnaden ska ske och i vilken
ordning. Det ar rimligt att anta att utbyggnaden sker i forhallande
till hur stora arbetsvolymer regionerna har, dvs till exempel hur
manga deklarationer regionerna arligen hanterar. For Generaltull-
styrelsen boér det vara en strategisk ledningsuppgift att styra denna
fordelning.
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Forhallandet mellan antal deklarationer och utférdelade all-
terminaler

En jamforelse mellan regionerna visar dock att nagon sadan styr-
ning inte skett. Beslut om inférande har fattats helt pa regional niva,

utan att Generaltullstyrelsen gjort en samlad beddémning av behoven
utifrdn den storsta samlade nyttan. Vi ifrdgasatter inte prioriteringen

inom regionerna men anser att Generaltullstyrelsen borde tagit ett
storre ansvar fér den regionévergripande prioriteringen.

Storleken har betydelse

Vi har aven tittat p4 sambandet mellan effektiviteten i respektive re-
gion och dess relativa storlek i forhallande till andra regioner.
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Effektivitet
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Storlek

Forhallandet mellan effektiviteten och storleken i den regio-
nala verksamheten

Vi ser ett ganska klart samband mellan regionernas storlek och de-
ras effektivitet. Detta ger en antydan om att regionernas antal an-
tingen bor begransas sa att deras storlek 6kar och/eller att regioner-
na bor tillféras nya arbetsuppgifter.
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11. En vision om hur tullen kan fungera om
fem till tio ar

Vi har i utvarderingen av tullens verksamhet saknat en vision inom
Tullverket vart man ar pa vag och hur framtidsbilden ser ut.

Vi har darfor, som underlag for vara évervaganden, arbetat fram
en vision for hur Tullverket skulle kunna fungera om fem-tio ar.

Var vision utgar fran foljande utgangspunkter:

Resurserna styrs mot stérsta samlade samhéallsnytta
En grans — en myndighet

Foretagen deklarerar i allt vasentligt ratt helt enkelt darfor
att de tjanar pa det.

Tullen &r en ledande part i den enade front som samhéllet
bildat mot narkotikan, i fronten ingar saval foretagen som all-
manheten

EU har utvidgats och tullsamarbetet starkts

Vi anser inte att detta pa nagot satt ar orimliga utgadngspunkter utan
snarare fullt mgjliga om statsmakterna och Tullverkets ledning be-
stammer sig for det.

Riksdagens mal om ett narkotikafritt samhalle och gradvisa 6k-
ning av resurserna for att bekdmpa utbredningen har hittills inte in-
neburit att missbruket har minskat. Det finns snarare tecken pa det
omvanda. Av detta skal anser vi att nya grepp maste provas om
riksdagens mal om ett narkotikafritt samhéalle ska kunna infrias. An-
svaret kan inte bara vara myndigheternas. Allmanheten och foreta-
gen maste ocksa ta sitt ansvar. Reviravgransningen mellan myndig-
heterna maste erséttas med ett langtgdende samarbete.
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Visionen ar inte en fardig vision utan snarare vart bidrag till en
diskussion om nya arbetsformer, uppgifter och inriktningar for i
forsta hand Tullverket.

Visionen ar skriven sa att den beskriver verksamheten om kanske
fem till tio ar.

Resurserna styrs mot storsta samlade samhallsnytta

For Tullverket ar det nu en sjalvklarhet att se till de samlade pro-
cesskostnaderna for samhallet i samband med fortullning av det le-
gala varuflbdet. Eftersom det konstaterats att den storsta kostnaden
for processerna finns hos naringslivet har dialogen prioriterats.
Utifran denna dialog har manga forbattringar i processerna kunnat
goras och ett flertal nya tullprocesser initierats.

En foljd av detta ar att Tullverket och naringslivet nu gemensamt
gor arliga matningar av processkostnaderna. Det finns ett gemen-
samt utvecklingsprogram for att émsesidigt nedbringa varandras
kostnader. Grunden for detta samarbete utgors av gemensam kva-
litetssakring, dvs. en systematisk genomgang av alla arbetsfloden
for att sékerstalla att prestationen i dessa floden blir den 6nskade.

Ett resultat av detta ar att foretagens intresse for en 6kad elek-
tronisk anslutning 6kat markant. Den tidigare andelen — 70% an-
slutning — ansags av Tullverket mycket svar att hoja utan avsevarda
kostnader. Nu ar anslutningsgraden 94% trots att den samlade pro-
cesskostnaden sjunkit.

Inom Tullverket sker prioriteringen av resurserna utifran ett helt
nytt system. Regionerna far en grundfinansiering som ska tacka de
olika forutsattningar som finns mellan regionerna. Denna finansie-
ring tar ocksa hansyn till de nationella prioriteringar som gors, ex-
empelvis tullnarvaro i glesbygd. Darutdver far regionerna en resur-
stilldelning som baseras pa den faktiska produktionen, dvs "betalt
per arende".

For att oka kapacitetsutnyttjandet pa lagfrekventerade tullplatser
fordelas arenden om med hjalp av tulldatasystemet. | och for sig
har detta ibland upplevts som lite mer omstéandigt, men den samlade
kostnaden har anda kunnat minskas. Dessutom har viss sysselsatt-
ning sakerstéllts pa dessa orter.

Den teknik som anvands for att standigt kunna hoja effektiviteten
— och darmed samhallsnyttan — &r att genomlysa alla processer och
satta upp s.k. barriarbrytande mal, dvs. att satta s& hoga mal i for-
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andringsarbetet att alla tvingas tanka pa ett nytt satt. Det har fun-
nits manga som tvivlat p& metoden men ofta har pa detta satt pro-
cesskostnader kunnat halveras eller nyttan férdubblats.

En grans — en myndighet

De nedskarningar och effektiviseringskrav som lagts pa saval tullen
som polisen har inneburit att den traditionella uppdelningen av
befogenheter och uppgifter mellan tullen och polisen setts dver. Det
konstaterades bl.a. att i glesbygden och vid till exempel farjelagen
kunde en effektivisering uppnas genom att tullen och polisen gavs
omsesidiga befogenheter att utféra varandras uppgifter.

Tullen, polisen och kustbevakningen har darfor fatt ett gemen-
samtgransregelverk som reglerar vilka befogenheter de har vid
gransnara arbete och vilka som kan forordnas enligt detta regle-
mente. Befogenhetsfordelningen mellan tullen och polisen l6stes
pragmatiskt utifran verklighetens krav i stéllet for att vara en strid
mellan tva statliga myndigheter.

| glesbygden — i forsta hand utmed gréansen mellan Sverige och
Norge — har tullen och polisen uppgifter som liknar kustbevakning-
ens. De utfor saval tull-, polis- som naturvardsuppgifter. De har
aven fatt utbildning sa att de klarar dessa uppgifter. | stallet for att
ha dubbla resurser pa vissa stéllen och inga alls pa andra fordelas
nu uppgifterna utifrdn en vasentlighetsprincip. Resultatet har blivit
en béttre narvaro i glesbygd till mindre resursinsats.

Vid dvriga granspassager har tullen, polisen och kustbevakning-
en inriktat arbetet mot att alla kontroller och viseringar vid en
granspassage ska hanteras av en och samma myndighet. Personal
ur respektive organisation kan genom sarskilt beslut enligt gransre-
gelverket ges vidgade befogenheter sa att till exempel tullen aven
kan ta hand om enklare polisdrenden vid till exempel farjetermina-
lerna. Rattonykterhet ar ett sddant arende. Polisen klarar a sin sida
enklare tullarenden vid bl.a. alla de flygplatser som tullen inte har
mojlighet att tdcka. Kustbevakningen har hjélpt till vid vissa féarje-
ankomster, som beddmts angelagna att bevaka men dar tullen sak-
nar resurser.

Bl.a. passvisering hanteras enligt detta regelverk av saval tullen
som polisen och kustbevakningen. Vem som utfor viseringen beror
pa vem som med hansyn till verksamheten i 6vrigt har bast majlig-
het att utfora passkontrollen. Vid till exempel farjelagen har detta
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inneburit att tullen tagit Over passkontrollen. For tullen har detta
dessutom inneburit battre mdjligheter att valja ut ratt kontrollob-
jekt.

Sammantaget har saval tullen som polisen kunnat anvanda de
knappa resurserna pa ett betydligt battre satt i bl.a. glesbygden.

Foretagen deklarerar i allt vasentligt ratt helt enkelt
darfor att de tjanar pa det

For foretagen har tullens nya inriktning inneburit patagliga forenk-
lingar. Tullen och foretagen jobbar nu i ett slags partnerférhallan-
de, med 6msesidig respekt for varandras majligheter och problem.
Tullverket och naringslivet har bildat ett gemensamt rad for saval
processutveckling och processuppfoljning som ett stod i Tullverkets
tolkning och utveckling av regelverken.

For Tullverket har den viktigaste inre férandringen varit att fokus
andrats fran att vara en producerande organisation — med blicken
riktad mot de egna produktionsprocesserna — till att vara en servi-
ceorganisation — med blicken instélld mot omvarldens krav pa Tull-
verket.

Tidigare ansags Tullverket vara méastare pa att I6sa Tullverkets
behov. Nu ses Tullverket som ett foredome i EU nar det galler att
tillgodose de behov en alltmer globaliserad handel innebar.

Aven en del andra forandringar som varit nodvandiga i EU-
regelverket — till foljd av tullens &ndrade inriktning — har nu ge-
nomforts.

Tullverket har sdledes andrat sitt fokus fran att vara en myndig-
het som producerar deklarationsgranskning och uppbord till en
myndighet som ger service at dem Tullverket ar till for — dvs. all-
méanheten och naringslivet.

Inriktningen &r inte langre att minimera Tullverkets kostnader for
tullprocesserna utan samhaéllets kostnader for tullprocesserna, dvs
aven foretagens kostnader, och att uppboérden i allt vasentligt ska
vara ratt.

Foretagen har konstaterat att de helt enkelt tjanar pa att deklare-
ra ratt. Detta av flera skal:

e Genom att de har kvalitetssakrat sina tullprocesser tillsammans
med Tullverket flyter nu tullprocesserna mycket lattare. Varor
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fastnar inte langre pa samma sétt som forut i tullen. Logistiken
har blivit enklare. Trots att EU-regelverket fortfarande ar
krangligt att tillampa har tullens service och tjanster éver bl.a.
Internet inneburit ett kraftfullt stod i tullarbetet. Foretagen far
formaner i tullbehandlingen, som bara de som Tullverket "litar
pa" far.

e Beroende pa hur langt foretagens tullprocesser ar kvalitetssak-
rade far foretaget formaner enligt en formanstrappa, som inne-
haller bl.a. manadsvisa deklarationer och réakningar, befrielse
fran att stalla sakerhet for tulluppbord, anslutning till skatte-
konto, majlighet att fortulla helt elektroniskt dygnet runt etc.
Formanstrappan ar sjalvfallet utformad med beaktande av att
alla ska behandlas lika. Férmanerna far inte vara exklusiva for
ett foretag sa att konkurrensen darmed snedvrids. Alla har sam-
ma mojlighet att kvalificera sig i formanstrappan. Entrebiljetten
ar ett bmsesidigt fortroende.

e EU har accepterat att de foretag som kommit langst i sin kvali-
tetssakring inte behéver medverka i varukontroller i samma ut-
strackning som andra. De behover inte heller stalla sakerheter
for sin tulluppbord. Kvalitetssakringen i sig har bedomts som ett
battre kontrollmedel &n den fysiska varukontrollen. Motsvarande
galler for stallandet av sékerheter.

e Tullrevisionen handlar i forsta hand om att sakerstalla kvaliteten
i tullprocesserna hos de kvalitetssékrade foretagen. De foretag
som av olika skal inte vill kvalitetssékra sina processer far ge-
nomga mer traditionella tullrevisioner.

e Genom kvalitetssakringen ar Tullverkets rutiner ocksa val an-
passade till féretagens administrativa rutiner och transportruti-
ner m.m. For foretagen har detta inneburit saval goda rationali-
seringsmojligheter som en béttre kontroll éver det fysiska varu-
flodet.

o Ett skal till att foretagen deklarerar ratt ar ocksa att risken for
upptackt ar stor. Tullverkets riskprofiler och kvalitetsrevisioner —
s.k. previsioner — ger en god tréaffbild. Vid upprepade fel tappar
foretaget formaner i "formanstrappan’”.

Den elektroniska anslutningen kan nu @ven ske 6ver Internet. En
forutsattning for detta ar att sakerhetskraven for anslutning till tull-

datasystemet fornyats och férenklats. Foretagen kan nu valja att
kommunicera pa olika sakerhetsnivaer. Det finns nu till exempel
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aven mojlighet att infoga hela tulldeklarationen pa transportetiket-
ten, genom tvadimensionell streckkod. Denna deklaration behover
inte lamnas elektroniskt da den lases med streckkodldsare pa
granstullkontoret. Foretaget har fatt underlaget till streckkoden
over Internet. Detta ar bara ett exempel pa en ny process.

En annan ny process ar att helt automatisk fortullning nu kan ge-
nomforas for ett antal foretag. Dessa kan dygnet runt passera alla
gransovergangar, utan att tullpersonal behdver finnas narvarande.

Intresset for att utfora fortullningen i ett steg har 6kat. Det sedan
manga ar anvanda tvastegsforfarandet — hemtagningsanmalan re-
spektive steg 2 — har konstaterats vara kostsamt for saval foretagen
som Tullverket. Den innebar ju trots allt att deklarationen gors tva
ganger och granskas tva ganger av Tullverket. | takt med att foreta-
gen skoter allt mer av sin handel elektroniskt har det varit ett na-
turligt steg att soka ett enklare forfarande. Eftersom alla nodvandi-
ga uppgifter anda finns tillgangliga da varan passerar grans ar det
lika bra att klara av alla tullformaliteter pa en gang. Tvastegsdekla-
rationerna har darfor minskat starkt i antal.

Aven Tullverket tjanar pa att foretagen deklarerar ratt av flera
skat

e Den t6kade andelen riktiga deklarationer har drastiskt minskat
kostnaden for saval deklarationsgranskning som revision.

e Resurser har frigjorts for att intensifiera kvalitetssakringsarbe-
tet, anpassa kontrollfrekvens i det legala varuflédet samt for att
forstarka fronten mot narkotikan.

Tullen &r en ledande part i den enade front som
samhallet bildat mot narkotikan

Tidigare uppfattades narkotikamissbruket av manga som ett pro-
blem som skulle atgardas av myndigheterna. Kritiken var massiv
for att myndigheterna inte kunde stoppa narkotikan.

Nu har statsmakterna utifran riksdagens mal om ett narkotikafritt
samhalle bildat en med allmanheten och féretagen gemensam front
mot narkotikan.

Huvudstrategin ar att andra attityderna, minska fortjansterna,
straffa de ansvariga och mobilisera allménheten och naringslivet.
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Allménhet och foretag anser att de &r en del av fronten och med-
verkar aktivt i den. Professionella opinionsbildare, "trendséattare”
och reklambyraer har engagerats for att &ndra attityderna hos vissa
grupper. Reklamforetagen far for Gvrigt sin ersattning i forhallande
till de uppnadda attitydforandringarna. Insatserna riktas i forsta
hand mot de som finns i riskgrupperna.

Attityderna har i dessa grupper nu forandrats fdimgbejakan-
detill livsbejakande

En fOrutsattning for att den gemensamma fronten mot narkotikan
kunnat skapas har varit inte bara den satsning pa okad information
som genomforts, utan framfor allt satsningen pa dialog och att for-
sta drivkrafterna hos riskgrupperna.

Tullen ar en mycket strategisk resurs for att minska fortjansterna
i den illegala handeln. Men utan ett ndra samarbete med i férsta
hand polisen och kustbevakningen hade det inte gatt att bilda en
gemensam front.

For tullens och polisens beslagsandel sattes ett mal att férdubbla
andelen. Den sammanlagda andelen beslag for tullen och polisen
av narkotika har Okat fran 1997-ars nivd om ca 15% till 30%.
Manga ansag att det var omajligt, men genom att malet sattes sa
hogt tvingades helt andra metoder fram — &ven okonventionella
metoder. Genom att beslagen har férdubblats har férlusterna blivit
allt mer kédnnbara for de som driver narkotikahandeln. Darmed har
intresset successivt avtagit att investera pengar i narkotikamarkna-
den och darmed aven inflodet Gver gransen.

Befogenheterna for tullen har andrats. Tidigare var befogenhe-
terna utformade utifran "reviravgransningen" mot polisen, dvs tul-
len hade befogenheter att ingripa i gransnara omraden. Nu har
befogenheterna for saval tullen som polisen anpassats till trans-
portmdnstren, dvs verkligheten. Detta innebar att tullens befogen-
heter har utstrackts fran den gransnara narkotikan till att félja nar-
kotikan hela vagen fran transportens boérjan i utlandet till forsta
distributionspunkten i Sverige.

Tullen, polisen och kustbevakningen har en gemensam resurs for
analys av alla underrattelser. Resultatet bestar bl.a. av en gemen-
sam hotbild, som uppdateras varje vecka. Tullens och polisens
analys- och underrattelseverksamheter jobbar som om de vore en
enhet, trots att de har skilda huvudman.

En central del i den samlade underrattelse- och analysverksam-
heten &r nu att i detalj folja prisutvecklingen pa narkotikamarkna-
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den framfor allt i Sverige men aven internationellt. Det konstatera-
des att prisutvecklingen pa saval makro- som mikromarknaden, till-
sammans med kannedom om missbrukarmonster och attitydunder-
sokningar, var det basta sattet att kartlagga saval utbud som efter-
fragan. Nu ger kannedom om en forandrad prisbild pa en lokal
marknad en snabb information om att en ny leverantdr har etable-
rat sig.

For till exempel polisen, socialtjansten och sjukvarden ar det nu
ocksa en val etablerad rutin att alltid nar det rér narkotika lamna
en prisunderrattelse till analysgruppen.

En forutsattning for framgangen med de 6kade beslagen var ock-
sa att rekryteringsbasen for underrattelse- och framfor allt analys-
resurserna har breddats. Nu rekryteras personal — ofta pa upp-
dragsbasis i stallet for som anstéllda — fran manga olika verksam-
heter och med skiftande erfarenheter, till exempel saval logistiker
som finansanalytiker.

Utgangspunkten for hotbildanalysen ar att ligga steget fore och
agerasnarare arreagera.

En utgangspunkt for alla analyser &r att alla underrattelser satts
in i ett storre sammanhang. Darmed har ocksa stdrre, mer integre-
rade handelsmdnster, kunnat avslojas.

Alla tullens kontrollinsatser utgar fran en systematiskt framtagen
riskprofil. Resultatet av alla kontroller aterrapporteras, aven om
inga beslag gjorts, s att alla kontrollinsatser pa sa satt lamnar ett
bidrag till den kontinuerligt férandrade hotbilden och uppdaterade
riskprofilen. Lite tillspetsat kan sagas att tullen gor kontroller for att
bekrafta en riskprofil, snarare &n att gora beslag.

Genom bl.a. den kvalitetssékring som Tullverket gjort tillsam-
mans med en rad foretag kommer kontinuerligt underréttelser fran
foretagen om avvikelser i transportflédena. De varukontroller som
nu gors slumpmassigt i det legala varuflédet ger som bonuseffekt
aven en mycket god information om savél storleken péa de illegala
varuflodena som kannedom om tillvagagangssatten.

Granskontrollresurserna anvands mycket mer flexibelt 6ver hela
landet och anpassas till de vandrande narkotikafloédena. Genom att
tullen agerar i forsta hand och reagerar i andra hand kréavs en
mycket stdrre flexibilitet i hur resurserna kan disponeras.

Arbetstidsavtalet har darfor forandrats med inriktning mot en
flexiblare anvandning av tullens personal. Eftersom narkotikaflode-
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na inte lat sig styras av arbetstidsavtalet fick arbetstidsavtalet styras
av narkotikaflddena.

EU har utvidgats och tullsamarbetet starkts

Den 6kande handeln med ¢stlanderna har inte bara inneburit att
den legala handeln har 6kat. Tyvarr har aven den illegala handeln
Okat.

Ett nytt transiteringssystem har kommit till ratta med det omfat-
tande fusk som forr fanns inom transiteringsordningen.

EU har nyligen utvidgats och forutsattningarna for ett utOkat
tullsamarbete har darmed forbéattrats. Eftersom nastan alla lander
runt Ostersjon nu & medlemmar i EU ar stora delar av Ostersjon i
tullsammanhang att betrakta som innanhav. En stor del av trafiken
klareras vid ett antal definierade sjogranser, varfor kustbevakning-
en har fatt 6kade uppgifter i tullsammanhang. For Sveriges del har
detta inneburit saval en hel del farre tullklareringar som farjeanlop
att bevaka. Endast en liten del av farjetrafiken till och fran Sverige
ror tredjeland.

Fran en del EU-lander har det foreslagits att alla Europas tull-
verk ska laggas samman till en myndighet, men fran svensk sida har
vi uppfattningen att det mal som galler for EU:s tullorganisationer
att "arbeta som om man vore ett tullverk” racker. Samarbetet mel-
lan de europeiska tullorganisationerna har ocksa starkts betydligt.

Underrattelsesamarbetet i Europa ger bra underlag till det
svenska analys- och underrattelsearbetet.

De illegala natverk som skapades av den under slutet av 1900-
talet allt mer tilltagande alkohol- och cigarettsmugglingen har nu
aven utnyttjat sina natverk for andra former av illegal verksamhet.
Narkotikan har hittat nya etablerade inférselvagar. Aven andra va-
ror fors genom dessa natverk in i landet.

Den 6kande kritiken fran EU mot den inre-granskontroll Sverige
hade efter EU intradet, i forsta hand for att kontrollera illegal in-
forsel av narkotika och alkohol, ledde till att denna kontroll i ur-
sprungligt utférande togs bort. Svensk tull arbetar nu istéllet med
befogenheter Gver hela Sverige. Detta har ocksa for tullens del in-
neburit battre mojligheter bekdmpa bl.a. narkotikan.
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12. Malen for Tullverket kan kompletteras
med effektivitetsmal — fokusera pa nyttan
for samhallet

Nuvarande mal

De gallande 6vergripande malen for Tullverkets verksamhet &r:

o att effektivt faststélla och uppbéra tullar, mervardesskatt och andra skatter
samt avgifter sa att en riktig uppbord kan séakerstillas,

e att dvervaka och kontrollera trafiken till och fran utlandet sa att bestammel-
serna om in- och utférsel av varor efterlevs,

e att samla in och bearbeta uppgifter for utrikeshandelsstatistiken sa att ett
underlag av god kvalitet kan inges,

e attvid fullgérande av sina uppgifter verka for att kostnaderna for tullproce-
durerna minimeras, bade for naringsliv, allmanhet och inom Tullverket,
samt tillhandahalla en god service sa att den legitima handeln med tredje
land underlattas i stérsta mojliga utstrackning och att det legitima varuflo-
det inom EU inte hindras.

Dessa mal har brutits ner i delmal (verksamhetsmal). Maluppfyllel-
sen ska aterrapporteras dels genom matningar dels som beskriv-
ningar.

Verksamhetsmalen beskriver i betydande omfatthimgarbetet
ska utféras (produktivitetsmal) snarare an vad som ska uppnas uti-
fran behoven (effektivitetsmal).

Nuvarande verksamhetsmal for uppbord

e | syfte att hoja kvaliteten i arbetet skall Tullverket &stadkomma en bredare
anvandning av riskanalyser i klarerings- och kontrollverksamheten. Dari-
genom kan arenden med liten risk automatklareras. Vid utgdngen av 1998
skall andelen d&renden som automatklareras uppga till minst 35%.
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Som ett led i att forbattra forutsattningarna for en effektiv och séker upp-
bord, efterlevnad av inforselrestriktioner samt god kvalitet pa utrikeshan-
delsstatistiken skall Tullverket forbattra informationen till féretagen, sa att
dessa — i tulldeklarationerna — fran borjan lamnar riktiga och fullstandiga
uppgifter. Med en aktiv information bidrar Tullverket darmed till att starka
utrikeshandelsforetagens konkurrenskraft. Malet for Tullverket &r att senast
vid utgdngen av 1999 skall minst 50% av de aviamnade tulldeklarationerna
initialt vara riktiga och fullstandiga. Av de felaktiga deklarationerna far
hogst 2% vara av allvarlig karaktar (avvikelse i avgift mer &n 5000 kronor
eller 25% per deklaration).

For att ett effektivt och rationellt faststallande av uppbérd skall ske, skall
Tullverket verka for att 6ka anslutningsgraden till tulldatasystemet (TDS)
genom att med olika atgarder gora detta attraktivt for foretagen att ansluta
sig till. Malet for Tullverket ar att 8 av 10 dokument vid utgangen av 1998
skall vara elektroniska.

Myndigheten skall uppbara tullmedel p& sadant satt

e att det fran Europeiska kommissionen inte uppkommer fordringar
for vilka otillracklig sékerhet stéllts,

e att de tidsfrister som framgar av regelverket féljs pa sadant satt att
kommissionen inte kan stélla krav pa Sverige avseende ranteford-
ringar,

e att hdg prioritet skall ges &t bevakning, handlaggning och uppfolj-
ning av fordringar.

Aven andra skatter och avgifter skall uppbaras pa ett lika effektivt sétt som
tullmedel.

For att sékerstalla en riktig uppbord skall den genomsnittliga kredittiden —
fran det att varan frigjorts till dess tullfaktura betalts — vara hdgst 30 dagar.
Aven handlaggning av drenden for aterbetalning skall ske sa att aterbetal-
ning skett inom 30 dagar efter det att ansdkan inkommit.

For att sakerstélla en riktig uppbord skalluardersékning av importgods
genomfdras. For att forbattra urvalet for uttagande av objekt och for att fa
en effektiv kontroll och varuundersdkning skall urvalsmetoderna vidareut-
vecklas och effektiviseras.

For att sékerstélla en riktig uppbotrd och for att bekdmpa ekobrottslighet
skall anvandningen av efterkontroll och revision oka i forhallande till 1997.
Metoderna for uttagande av revisionsobjekt skall vidareutvecklas.
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Nuvarande verksamhetsmal for in- och utforselrestriktioner

o For att forbattra urvalet av objekt i den fysiska kontrollverksamheten och
darmed Oka traffsakerheten i arbetet skall underrattelseverksamheten och
urvalsmetoderna vidareutvecklas.

e For att forhindra illegal inforsel av narkotika skall inom tullkontrollen nar-
kotikakontrollen ges hdgsta prioritet samt effektiviseras. Malet ar darvid att
mangden beslagtagen narkotika skall 6ka samtidigt som Tullverkets akti-
viteter i preventivt syfte skall ha minst samma omfattning som tidigare.

e For att forhindra storskalig illegal inférsel av alkohol och tobak skall den-
na kontroll inom tullkontrollen ges hég prioritet.

Nuwvarande verksamhetsmal for utrikeshandelsstatistiken

e For att fa god kvalitet pd handelsstatistiken skall arenden avseende import
och export handlaggas pa ett sddant sétt att tillkackliga uppgifter inges till
Statistiska centralbyran (SCB) i ratt tid.

e For att f& god kvalitet pa Intrastatuppgifterna skall arenden handlaggas pa
ett sadant satt att tillrackliga uppgifter inges till SCB i ratt tid.

e For dessa mal géller i tillampliga delar de generella aterrapporteringskrav
som anges i avsnittet Generella mal och krav pa aterrapportering.

Nuvarande verksamhetsmal for service

o Atgéarder skall vidtas for att minska kostnaderna for tullprocedurerna for
naringsliv, allménhet och Tullverket.

e Atgarder skall vidtas for att 6ka servicenivan inom tullverksamheten.

o Atgarder skall vidtas for att ge méjlighet till insatser for néringslivets och
samhaéllets behov av nya flyg- och farjelinjer m.m.

Malen bor utga fran behoven

Mal for verksamheter bor — for att utveckla verksamheten at ratt hall

— utga fran omvarldens krav och behov av verksamheten. Malen bor
saledes, for att styra resurserna ratt, spegla de behov som allmanhe-
ten och naringslivet har.
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Vi har i det foregaende diskuterat allmanhetens och naringslivets
behov. Kortfattat ar dessa foljande:

Allmanhetengkrav pa verksamheten ar att kontrollen vid grans a
ena sidan ska vara sa effektiv att en stor andel av den narkotika och
andra illegalt inforda varor, som fors 6ver gransen, ska tas om hand
av Tullverket. A andra sidan ska denna kontroll inte "stora"
granspassagen sa mycket att onddig vantan och darmed irritation
uppstar.

Naringslivetsbehov ar att den internationella handeln underkastas
ett sa enkelt och effektivt tullférfarande som det givna regelverket
medger. | detta ligger ocksa att naringslivet har ett intresse av att de
som forsoker fuska effektivt ska upptackas. Naringslivet har inget
intresse av att illojala foretag forstker skaffa sig konkurrensfordelar
genom att fuska.

Malen bor beskriva vad som ska uppnas — inte hur de
uppnas

Om mal formuleras séa att de beskrivad som ska uppnas i for-
hallande till de behov som verksamheten ska tillgodose, bor de i
normalfallet ej tala onmur de ska uppnas. For uppdragsgivaren ar
det — atminstone i normalfallet — inte av intresse hur de uppnas, sa
lange metoden haller sig inom det rimligas grans.

Detta galler sarskilt da s.karriarbrytande malsatts, dvs. mal
som ar sa hogt stallda att det traditionella och invanda maste ifraga-
sattas och ofta frangas. Da ar det viktigt att de som bedriver verk-
samheten har frihet att valja metoden. Om ett barriarbrytande mal
kompletteras med direktiv om hur malet ska uppnas begransas moj-
ligheten att genom fornyelse av verksamheten finna nya metoder
och tillvagagangssétt.

De 6vergripande malen beskriver vad som ska uppnas (effektivi-
tetsmal). Verksamhetsmalen innehdller en blandning av vad som
ska uppnas (till exempel 30 dagars kredittid) och hur de ska uppnas
(till exempel 35% automatklarering).

Vi tror att en battre metod for att fa en fornyelse av verksamheten
ar att skarpa effektivitetsmalen, genom att sétta barriarbrytande mal,
men undvika produktivitetsmalen sa langt det gar. Tullverket bor i
allt vasentligt sjalvt fa valja metoden, sa lange de klarar malen.
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Nya verksamhetsmal

Mot denna bakgrund anser vi att naringslivets och allménhetens be-
hov kan tydliggéras genom att de nuvarande verksamhetsmalen
kompletteras respektive erséatts med matbara mal som mer direkt tar
sikte pa allmanhetens och naringslivets behov. De skisserade malen
utgar fran de overgripande mal som riksdag och regering faststallt

for tullverket. Verksamhetsmalen gor dessa Overgripande mal méat-

bara och darmed mgjliga att félja upp.

Verksamhetsmal for in- och utforselrestriktioner

e Stor allménprevention i granskontrollen dvs. en Iégjagspro-
centfor de prioriterade varuslagen narkotika, alkohol och tobak.

e Bratraffprocenti granskontrollen for alla typer av beslag, vilket
ger ett minimum av storning i resandetrafiken med bra beslags-
resultat.

e HOg effektivitef dvs det samhallsekonomiska vardet av beslagen
i forhadllande resursinsatsen ska vara hogt.

Verksamhetsmal for uppbord

o Effektiv uppborddvsratt uppbord i ratt tid till liten kostnad.
e Uppbordav tull- och skattemedel samt avgifter skall ske
* sa att fordran for upplupen ranta och obetald uppbdrd
hogst uppgar till xx% av total uppbord,
* sa att den genomsnittliga kredittiden — fran det att varan
frigjorts till dess tullfaktura betalts — &r hégst xx dagar,
* sa att handlaggning av arenden for aterbetalning skall ske
sa att aterbetalning skett inom xx dagar efter det att anso-
kan inkommit.

Verksamhetsmal for utrikeshandelsstatistiken

e Uppgifter som ror handelsstatistiken skall vara riktiga och lam-
nas i ratt tid.
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Verksamhetsmal for service

Nar det galler verksamhetsmal for service ar det nagot som for en
val fungerande myndighet inte ska behdvas, da det ar sa sjalvklart
att servicenivan maste vara hog om hoga effektivitetsmal ska klaras.
Vi anser att htg och god service till exempel ar en noédvandig — men
inte tillracklig — forutsattning for att uppbordsmale&ffektiv upp-
bord, dvs ratuppbord i ratt tid till liten kostnad’ska klaras, om
malsattningen satts tillrackligt hogt. Detta mal ar saledes bade ett
mal for service och for uppbord.

Detta kan kompletteras med mal for till exempel service och
kundtillfredsstallelse.

Barriarbrytande mal kan skynda pa forandrings- och
fornyelsearbetet

Vi vill aven peka pa de majligheter det innebéar att satta upp s.k. bar-
riarbrytande mal, dvs. att satta s& hoga malsattningar i forandrings-
arbetet att alla tvingas tanka pa ett nytt satt. Denna teknik har i
manga lyckade tillampningar inneburit att till exempel processkost-
nader kunnat halveras eller nyttan kunnat férdubblas.

Det ar en ofta anvand teknik for verksamheter dar till exempel
IT-utvecklingen ger helt nya forutsattningar att effektivisera arbetet.

Ett slaende exempel pa hur verksamheter drastiskt kan sénka sina
kostnader, samtidigt som kvaliteten hojs ar utfardande av pass. Ti-
digare tog det ca sex veckor, nu tar det ca 10 minuter. Tidigare
skulle manga olika handlaggare titta i "sina” dataregister och daref-
ter skicka passansotkan till ndsta handlaggare. Gencen ba#nd-
laggare fick behorighet till samtliga register kunde handlaggningen
ske rakt dver disk. Kostnaden pressades radikalt och den som lam-
nat in ansdkan blev betydligt nojdare.

Utvecklingen inom bl.a. skatteférvaltningen, dar styckkostnaden
for deklarationsgranskning halverats pa fem ar ar ett annat exempel.
Viktiga delar i detta har varit att férenkla deklarationen och anvanda
IT offensivt. Ytterligare ett exempel ar SL, Storstockholms lokal-
trafik, som minskat sina kostnader dramatiskt utan kvalitetsférsam-
ring, genom att konkurrensutsétta sina verksamheter och handla upp
till basta pris och kvalitet.
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For Tullverket kan barriarbrytande mal leda till att manga meto-
der och invanda forestaliningar tvingas till omfattande forandringar.
Det finns manga invanda forestallningar inom Tullverket om "hur
det ar". Det talas ofta om tullarintuition. Med hansyn till saval ut-
vecklingen inom IT-omradet som att EU-regelverket till sin grund-
laggande konstruktion skiljer sig avsevart fran det gamla finns det
darfor goda forutsattningar for Tullverket att lyckas om barriérbry-
tande mal definieras. IT-utvecklingen skapar i sig forutsattningar for
saval systematik, som att hantera betydligt stérre informationsvo-
lymer och att kommunicera informationen pa ett helt nytt satt. Det
nya EU-regelverket innehaller betydligt storre utrymme for flexibla
tolkningar, vilket innebar att det gar att saval krangla till det som att
forenkla tillampningen.

For granskontrollen ger IT-utvecklingen helt nya forutsattningar
att systematiskt definiera riskprofiler och att hantera ett mycket stort
underrattelsematerial, dar den enskilda underrattelsen i sig ar i stort
sett vardelos men den sammanstéllda underrattelseinformationen
kan ge en helt ny bild. Vi har pekat pa méjligheter att systematiskt
anvanda detta saval i kontrollarbetet och underrattelseinhamtningen
som till exempel for att skapa en prisbild for narkotikamarknaden.

| den samlade tullprocessen for det samlade legala varuflodet
Over tredjelandsgrans skapar till exempel en offensiv anvandning av
Internet helt nya méjligheter. Det &r fantasin som ar begransningen
snarare an tekniken.

Vi anser darfor att aven regeringen i sina 6vergripande mal for
Tullverket bor anvanda barriarbrytande mal for att i stor skala skyn-
da pa ett forandrings- och fornyelsearbete inom Tullverket.

Det finns inget skal att anta att denna teknik inte skulle ha lika
goda forutsattningar inom Tullverket som inom manga andra verk-
samheter, dar det finns lyckade erfarenheter.

| enlighet med vad vi sa i det foregaende bor — om barriarbrytan-
de mal satts — de nuvarande verksamhetsmalen begran-
sas/avvecklas, da de i flera fall talar bor malen ska uppnas och
darigenom begréansar majligheterna.

Malen bor vara matbara
En forutsattning for att mal ska kunna uppfyllas ar att de ar matbara.

Vi anser att de verksamhetsmal vi skisserat i allt vasentligt ar —
eller atminstone kan bli — matbara.
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Verksamhetsmal for in- och utforselrestriktioner
Stor allmanprevention

Beslagsprocenten, dvs beslagen i forhallande till den volym som in-
fors illegalt, ar ett matt pa allmanpreventionen.

Svarigheten ar att veta hur mycket som infors illegalt. Vart an-
greppssatt har varit att lata Folkhalsoinstitutet géra en uppskattning
av narkotikakonsumtionen. Detta ar att se som ett forsta steg mot en
battre kannedom om det som infors illegalt.

Institutet har framhallit att deras metod for att berdkna konsum-
tionen kan utvecklas och att de ar intresserade av ett fortsatt uppdrag
att félja och berékna den samlade konsumtionen. Vi anser darfor att
forslagsvis Folkhalsoinstitutet bor fa ett uppdrag att [6pande folja
konsumtionsvolymen av inte bara narkotika, utan aven av illegalt
inford alkohol och tobak. Det kréavs dock metodutveckling for att
fanga aven de illegala volymerna av alkohol och tobak, men vi an-
ser inte att det & omgjligt.

Nar detta underlag finns kan malet for beslagsprocenten séttas. Vi
utesluter inte att ett mal att pa fem ar foérdubbla beslagsprocenten ar
ouppnaeligt.

Med de berékningar vi gjort var beslagsprocenten for narkotika
call% ar 1997.

Bra traffbild i granskontrollen

Detta mal ar latt att mata, som kvoten mellan antalet beslagstillfal-
len och antalet kontroller. For ar 1997 kan denna uppskattas till ca
1,4%. Genom att systematiskt infora och anvanda riskprofiler finns

det mdjlighet Oka traffsakerheten betydligt, till det dubbla bor vara

fullt majligt pa fem ar.

Hog effektivitet, i granskontrollen

For att mata effektiviteten i granskontrollen behdvs véarden for den
samhaéllsekonomiska nyttan av de beslag som gors. Vi har i den fo-
regdende utvarderingen skisserat varden for nyttan av beslag av he-
roin, amfetamin, kokain, cannabis, alkohol och tobak. Denna bor
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kompletteras med uppskattade varden for alla andra former av be-
slag.

Eftersom det finns ett varde aven i mindre beslag (i den s.k.
myrtrafiken) av framfor allt narkotika bor dessa smabeslag premie-
ras. Annars kommer dessa kontroller att prioriteras bort. Detta kan
gbras genom att satta ett lagsta nyttovarde aven for sma narkotika-
beslag, till exempel ett nyttovarde motsvarande fem gram av detta
narkotikaslag, aven om beslaget ar mindre an fem gram.

Resursinsatsen ar latt att mata och erhalls direkt ur ekonomibok-
foringen.

Darigenom ar effektiviteten mojlig att mata. Med var férenklade
utvardering uppskattade vi denna ar 1997 till 180%.

Med en mer systematisk ansats i kontrollarbetet och de uttékade
resurser som gors pa underréattelse och analys anser vi att ett barriar-
brytande mal —en fordubbling pa fem ar — i och for sig ar utmanan-
de men inom rimlighetens grans.

En fordubblad effektivitet &r for Gvrigt troligen nagot soréste
klaras om riksdagens mal om ett narkotikafritt samhéalle — med rim-
liga resursinsatser — nagonsin ska kunna uppnas.

Verksamhetsmal for uppbord
Effektiv uppbdrd

Malet effektiv uppbordor inkludera saval ett kvalitetsmatt som ett
kostnadsmatt.

Kvalitetsmattet ska tala om hur val den debiterade uppborden
motsvarar det som regelverket foreskriver.

Kostnadsmattet ska tala om samhéllets totala kostnad for tullpro-
cessen, dvs aven naringslivets kostnad.

Ett satt att fanga allt detta i ett matbart mal ar

Styckkostnaden for hela tullprocessen (inklusive néaringslivets
kostnad) per deklaration medtt uppbord.

Detta innebar att alla deklarationer som inte har ratt uppbord bi-
drar vid matning av maluppfyllelsen till att 6ka kostnadsmassan
men inte till antalet deklarationer, dvs. om deklarationen inte ar ratt
Okar styckkostnaden. Detta matt bidrar darmed starkt bade till att
minska den samlade kostnaden for hela tullprocessen och att 6ka
kvaliteten i saval inkommande deklarationer som deklarations-
granskningen och tullrevisionen.
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Alla verksamheter inom den samlade kostnaden for tullprocessen
(eftertaxering per resursinsats, styckkostnad per granskad deklara-
tion, styckkostnad for uppbord etc.) kommer darmed att verka mot
samma mal.

Eftersom den stérsta andelen av den samlade tullprocessen ligger
hos naringslivet ar det enklaste sattet att uppna malet att forenkla for
naringslivet och framfor allt att se till att deklarationerna fylls i ratt.
Med ganska mattliga insatser gar det att erhalla stora forbattringar
pa forhallandevis kort sikt med en ganska snabb maluppfyllelse som
foljd. Detta kan darmed i sig innebéra att rationaliseringsintresset
internt inom Tullverket avtar. For att motverka detta bor det — at-
minstone under de forsta aren — aven finnas ett rent produktivitets-
mal for styckkostnaden per deklaration for Tullverkets del av pro-
cessen.

Inriktningen bor vara att malen ska vara barriarbrytande.

Vi har i den foregdende utvarderingen uppskattat den samlade
styckkostnaden for hela tullprocessen till knappt 350 kr. Tullverkets
kvalitetsmatningar indikerar att endast haften av inkommande dek-
larationer ar korrekta, kanske farre. Darmed skulle styckkostnaden
perkorrektdeklaration uppga till 700 kronor.

Tullverkets interna styckkostnad har vi uppskattat till 134 kr.

Blott och bart genom att 6ka kvaliteten i inkommande deklaratio-
ner kan den samlade styckkostnaden darmed reduceras radikalt.
Med en inriktning att 90% av inkommande handlingar skall vara
korrekta — jamfort med 50% i dag — och en reduktion av den sam-
lade processkostnaden med till exempel en tredjedel (vilket &r fullt
rimligt med hansyn till IT-utvecklingen, troligen gar det att uppna
mer) kan ett barriarbrytande mal for styckkostnad per korrekt dekla-
ration skisseras till kanske 250 kr.

Motsvarande géller for Tullverkets interna kostnad. Det langsik-
tiga malet bor kunna séttas till 90 kr per deklaration. Vi utesluter
dock inte att detta mal kan skarpas ytterligare sa att den interna
styckkostnaden sanks ytterligare.

Uppbdrd

For uppbord och kredittid har vi inte identifierat om det gar att satta
barriarbrytande mal, men utesluter det inte.
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Verksamhetsmal for utrikeshandelsstatistiken

Enligt uppgift fran tullen ar kraven fran SCB — som &r avnamare for

handelsstatistiken — otydliga. Da fragan &r av sa liten omfattning
inom tullen har vi inte &gnat den nagon uppmarksamhet. Det finns
dock skal att anta att genom kvalitetsuppféljning kan kvaliteten

battre anpassas till de behov som SCB rimligen bor formulera.

Interna mal inom Tullverket

Inom Tullverket bryts regeringens mal ner till mal fér regionerna i
s.k. verksamhetstverenskommelser. Pa detta satt erhalls ett bra in-
strument att saval styra som folja upp verksamheterna. Vi anser att
detta &r ett viktigt satt for att fa resultatstyrning men anser att aven
dessa mal bor kompletteras med mal som fokuserar pa samhall-
snyttan, dvs effektivitetsmal. Regioner som inte klarar dessa effek-
tivitetsmal har for stora resurser i forhallande till samhallsnyttan.
Dessa resurser bor da omfordelas dit de gor battre nytta.

Vi har dock inte i detalj utvarderat dessa mal och anser inte heller
att det ligger inom ramen fér utredningen. Det ar snarare en uppgift
for verksledningen att bryta ner regeringens mal for de enskilda
verksamheterna.

Vi vill dock framhdalla att regeringens mal inte kan — atminstone
inte om de ar barriarbrytande — direkt brytas ner till mal for regio-
nerna. For att malsattningarna ska uppnas kravs ett stort matt av ar-
bete fran Generaltullstyrelsens sida for att utveckla, forenkla och
fornya processer.

Metodutveckling behovs

De barriarbrytande mal vi redovisat i det féregaende utgar fran ett
antal 6verslagsberakningar vi gjort med utgangspunkt i det material
vi fatt fran Tullverket och Folkhalsoinstitutet.

Att utveckla och formulera mal ar en process som standigt maste
fornyas. Vad vi har velat peka pa ar hur de kan utformas och berak-
nas. De behover dock kompletteras med till exempel uppdrag till
Folkhalsoinstitutet och noggrannare berédkningar m.m.
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Det behovs saledes en metodutveckling for att slutligt formulera
dessa mal. Denna utveckling bor ske i ett samspel mellan Finansde-
partementet och Tullverket. Finansdepartementet bor ha en aktiv
roll i alla metoder som syftar till att méata underlaget till malen. Ett
exempel ar matmetoden for vad som ar en korrekt deklaration. Ett
annat matt ar beslagsprocenten, som erfordrar ett uppdrag till Folk-
hélsoinstitutet.

For oss ar ett aktivt deltagande fran Regeringskansliet i metodut-
veckling och matningar en central del i den nya resultatstyrning av
statsforvaltningen som riksdag och regering faststallt.



SOU 1998:18 133

13. Inriktningen av verksamheten

Vi har i det férgadende utvarderat verksamheten fr.o.m. aret fore EU-
intradet t.o.m. i ar, skisserat en vision fér hur Tullverket skulle kun-
na se ut om fem till tio ar samt foreslagit mal for verksamheten som
utgar fran allmanintresset. Om de langsiktiga mal vi foreslagit ska
kunna uppfyllas behover Tullverkets inriktning forandras.

Den av omstandigheterna (EU-medlemskapet) framtvingade
starka fokuseringen mot de inre problemen och processerna bér nu
forskjutas mot omvarldens krav och behov. Tullen bor férandras
fran att vara en producerande organisation — med blicken instélld
mot de egna produktionsprocesserna — till att vara en serviceorgani-
sation — med blicken installd mot omvarldens krav pa Tullverket.

En samlad uppfattning efter alla de intervjuer och arbetsplatsbe-
sOk vi genomfort ar att Tullverket har en personal som ar mycket
lojal mot sina arbetsuppgifter. Detta trots de stora utmaningar och
pafrestningar som personalen genomgatt under det senaste decenni-
et. Det finns en uppriktig vilja och ambition att klara de mal som
regeringen staller for verksamheten.

De forandringsprojekt som ar pa gang inom Tullverket visar att
de forsta stegen mot en 6nskvard forandring ocksa tagits, exempel-
vis RISK-projektet, ALFRED-gruppen och Info-97 projektet. Dessa
ar nddvandiga men inte tillrackliga for att mojliggéra en 6nskvard
utveckling.

Vi anser att inriktningen av verksamheten for att méta 2000-talets
behov kraver forandringar saval internt i metoder och arbetsfloden,
som externt i regelverken som styr tullens arbete.

Vart forslag till inriktning hamtar sin inspiration i den vision som
skisserats i det foregaende.

Vara forslag till ny inriktning for Tullverket utgar fran de Gver-
gripande malen for Tullverket och de nya matbara verksamhetsmal,
som vi skisserat:
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e Stor allmanprevention i granskontrollen dvs. en hog beslagspro-
cent, i forsta hand for de prioriterade varuslagen narkotika, alko-
hol och tobak.

e Bra traffbild i granskontrollen, vilket ger ett minimum av stor-
ning i resandetrafiken med bra beslagsresultat.

e Hog effektivitet, dvs det samhallsekonomiska vérdet av beslagen
i forhallande till resursinsatsen ska vara hogt.

o Effektiv uppbdrd, dvsatt uppbdrd i rétt tid till liten kostnad.

| de foljande kapitlen redovisar vi — med utgangspunkt i den vision
vi skisserat och de verksamhetsmal vi formulerat — hur vi anser att
verksamheten bor férandras och organisationen fornyas.
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14. Resurserna bor styras mot storsta samlade
samhallsnytta

Effektivare anvandning av offentliga resurser

Vi lagger i vara 6vervaganden stor tyngd vid att de alltmer begran-
sade offentliga resurserna bor anvandas effektivare, dvs att en star-
kare prioritering mot storsta samhallsnytta bor goras. Vi menar att
tullen ofta arbetat utan att klart ha definierat vem tullen ar till for
och vilka behov dessa avndmare har.

Att styra verksamheten mot storsta samhallsnytta ar liktydigt med
att styra resurserna mot de behov som de som tullen ar till fér har. |
vara 6vervaganden har vi satt behoven hos foretagen och allman-
heten framst, givet de krav som regeringen stéller pa verksamheten.

Allmanhetens behov &r & ena sidan att satta ett effektivt stopp for
illegal inférsel av varor & andra sidan att inte onodigt mycket krang-
el uppstar vid granspassagen.

Naringslivets behov ar ett sa enkelt och effektivt tullférfarande
som det givna regelverket medger, att hela tullprocessen flyter utan
onddiga stopp. | detta ligger ocksa att naringslivet har ett intresse av
att de som forsoker fuska effektivt ska stoppas. Néaringslivet har
inget intresse av att illojala foretag forsoker skaffa sig konkurrens-
fordelar genom att fuska.

Bra urvalsprocesser behdvs

Bagge dessa behov ar egentligen tva olika sidor av samma mynt.
Bagge staller krav pa dels en enkel och effektiv behandling av alla
lojala foretag och resenérer dels ett effektivt urval av de som fuskar.
For allmanheten och féretagen ar detta liktydigt med god service.

For Tullverket &r det kostnadseffektivitet. Effektiviteten i hela orga-
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nisationen ar direkt beroende av hur skickliga tullen &r i urvalspro-
cessen och att deklarationerna ar ratt ifylida fran borjan.

Jobba smalt men smart

Den vagledande principen maste vara att allt ska utféras ratt fran
bdrjan. Oavsiktliga fel ska forebyggas. Kontrollen kan inriktas mot
kvalitetssékring och att avsl6ja brott.

For bade allmanhet och naringsliv & metoden darmed likartad,
att jobba smalt men smart. Det finns inga majligheter att till rimliga
insatser kontrollera allt som férs dver gransen. For att hitta avvikel-
ser fran det tillatna maste bra urvalsprocesser anvandas. Dessa kan
bara fas om det finns en systematisk ansats.

Nar det galler klareringen och revisionen ser vi en tydlig syste-
matik i det RISK-system som borjar inforas nasta ar. Detta kommer
att hoja effektiviteten i urvalsprocessen betydligt.

For granskontrollen ser vi inte motsvarande ansats. Viljan att for-
battra urvalsprocesserna finns pa manga hall men inte samma sys-
tematiska ansats som RISK-projektet innebéar. Vi bedémer att det ar
angelaget att Generaltullstyrelsen tar initiativ i denna fraga.

Béattre resursférdelning behdvs internt

Nar det géller Generaltullstyrelsens roll att fordela tilldelade resur-
ser mot storsta samlade nytta har vi svart att forsta utifran vilka
principer prioriteringen sker. Vi anser att Generaltullstyrelsen har en
mycket viktig uppgift att troligen i grunden helt férandra det interna
budgetsystemet. Det finns svarigheter att prioritera resurserna sa att
storsta nytta erhalls. Det forefaller ocksa finnas svarigheter att folja
upp verksamheten mot nyttoaspekten. Vi saknar interna analyser av
vilken nytta som uppnatts. Rimligen hanger svarigheterna att prio-
ritera ratt samman med svarigheterna att bedoma nyttan. Vi anser
darfor att det krévs en helt ny ansats inom Tullverket for att priorite-
ra resurserna ratt.

En inriktning kan vara att regionerna far en grundfinansiering
som ska tacka de olika forutsattningar som finns mellan regionerna.
Denna finansiering kan ta hansyn till de nationella prioriteringar
som gors, exempelvis tullnarvaro i glesbygd. Darutéver far regio-
nerna en resurstilldelning som baseras pa den faktiska produktio-
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nen, dvs "betalt per arende" eller i forhallande till bedomd illegal
varuinforsel och faktiska beslag.

Forbéattrad information och en samordnad
informationsstrategi

Generaltullstyrelsen har gjort en utredning om en samlad informa-
tionsstrategi — Info-97 utredningen. | denna konstateras att det sak-
nas en strategi for en samlad informationsforsorjning inom Tullve-
ket. Utredningens forslag ar bl.a. en informationspolicy, partnerskap
med naringslivet, tullinformattrer saval centralt som regionalt samt
battre tullinformation.

Vi delar denna utrednings grundsyn, utan att ha provat forslagen i
detalj. Bra tullprocesser forutsatter en aktiv dialog med de som
Tullverket ar till for.

Vi vill i detta sammanhang ocksa betona de méjligheter som den
nya tekniken, bl.a. Internet, medger.

Vi tror ocksa att tullen bor formulera en sammanhallen policy for
service.

Minska kostnaderna for den totala tullprocessen

Av den samlade kostnaden for tullprocessen ligger den storsta delen
hos naringslivet. Av den samlade kostnaden f6r tullprocessen, som
vi uppskattat till ca 1.500 mkr, star naringslivet for drygt 900 mkr.
Det ar da sjalvklart att arbetet med att minska kostnaderna for tull-
processen inte bara bor omfatta tullens processer utan aven narings-
livets. Vi anser inte att tullen hittills har prioriterat detta arbete till-
rackligt. Ett exempel pa detta ar att Generaltullstyrelsen inte har en
uppfattning om hur mycket den samlade tullprocessen kostar sam-
héllet. Vi har tagit fram den sjalva genom forfragning hos storfore-
tag och darefter 6verslagsmassigt berdknat den.

Okad flexibilitet

Mojligheter till en snabb omférdelning av resurser anser vi vara en
av de viktigaste faktorerna for att vara framgangsrik. Nar exempel-
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vis farjetrafiken flyttar maste tullen kunna flytta med samtidigt. Tra-
fikstrommarna andras standigt. Vi ser i dag en kraftig tillvaxt av sa-
val handel som resande till och fran de forna 6stlanderna. Farjelinjer
startas kontinuerligt. En del lyckas bra andra laggs ner eller byter
destinationsorter. Ett annat i tiden narliggande exempel ar Ore-
sundsbron, som kraftigt kommer att férdndra resandestrommarna i
sodra Sverige. Det ar da sjalvklart att tullen bor ha en organisation
som flexibelt kan folja dessa monster. Utgangspunkten maste vara
att tullen ska kunna erbjuda saval service som kontroll dar utrikes-
trafiken valjer att etablera sig.

Den snabba utvecklingen i Polen, baltstaterna liksom Ryssland
medfor en mycket snabb tillvéxt i handeln med dessa lander. Redan
i dag kan vi se denna utveckling. Handeln ckar med tvasiffriga pro-
centtal per ar. Handeln med Estland med 30% under loppet av
1997. Vi kan ocksa se detta i farjetrafiken bade i sydostra delen av
landet (Karlshamn, Ystad och Malm@) och i norra delen av Oster-
sjon (Storstockholm). Antalet linjer 6kar liksom gods- och passage-
rarvolymerna. Samtidigt sker snabba kast i trafikbilden. Linjer star-
tas, laggs ner och flyttas, till exempel 6verflyttning av trafik med
Polen och Ryssland fran Oxelosund till Stockholm. Om fem till tio
ar kan dessa lander, forutom Ryssland, vara medlemmar i EU.

Men det ar inte bara inom farjetrafiken det sker snabba forand-
ringar. Ett stort distributionsforetag har flyttat sin trafik fran Arlanda
till Stockholm samtidigt som posthantering flyttat fran Stockholm
till Arlanda. | Goteborgsregionen har motsvarande skett genom att
ett stort distributionsforetag flyttat sin verksamhet fran Goteborg till
Landvetter. De flesta forandringarna sker inom de tre dominerande
ekonomiska omradena i landet, Skane, Vastsverige och Malardalen.

For att mota dessa ofta snabba forandringar maste det finnas en
strategi i Tullverket sa att forandringarna liksom tillvaxten kan
rymmas i den givna ramen. Det stéller saledes aven krav pa flexibi-
litet i resursfordelningen.

Vi tror ocksa att tullen maste frigéra kontrollresurser som kan an-
vandas mer flexibelt och 6ver ett stérre omrade. Regionernas storlek
ar i detta fall inte utan betydelse.

FOryngring av personalen

Ett problem som géller for hela den offentliga sektorn ar att alder-
fordelningen hos personalen ar ojamnt férdelad. Det finns — kort ut-
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tryckt — ett Gverskott pa de som ar fodda pa fyrtiotalet och ett under-
skott pa senare generationer. De neddragningar av verksamheterna
som skett har till stor del klarats av genom att de aldsta erbjudits
olika former av fortidspension. Detta har inneburit att det ar fa pen-
sionsavgangar under de kommande aren. Detta innebaér i sin tur att
behovet av nyanstallning under kommande ar ar litet. Darmed ar det
svart att fa till stand en naturlig féryngring av verksamheten.

For Tullens del har neddragningarna inte bara l6sts genom fortida
pensionsavgangar utan aven i stor utstrackning genom att de yngsta
sagts upp. Darmed har aldersfordelningen en mycket ojamn fordel-
ning inom Tullverket. Det finns saledes saval ont om unga som be-
hov att nyanstélla unga vid kommande pensionsavgangar.

For verksamheten &r detta ett stort problem. Det blir svarare att
genomfdra foérandringar och att férnya verksamheten. Det finns for
f& som kan modern teknik, med till exempel IT-inriktning.

For Tullverkets ledning ar detta en utmaning. Det finns inte eko-
nomiska mojligheter att avveckla &ldre personal i den utstrackning
som vore Onskvard. Darfor maste omfattande utbildningsinsatser
genomforas for den befintliga personalen. | takt med att bland annat
RISK-projektet skapar resursutrymme bor ocksa medel avsattas for
kompetensutveckling. Genom en "rullande” kompetensutveckling
skapas ocksa luckor i organisationen som kan fyllas upp med nyan-
stallningar.

Jamforelse med andra lander

Det har ofta havdats att svensk tull i ett internationellt hanseende
haller mycket hog klass. Vi har ingen anledning att betvivia detta
men konstaterar att det oss veterligt inte gjorts nagon mer grundlig
jamforelse. P& atminstone en del punkter forefaller andra tulladmi-
nistrationer vara mer utvecklade. | Storbritannien finns det en mer
utvecklad syn pa riskprofiler och urval i granskontrollen. | Holland
finns mojlighet att Iamna manadsvisa deklarationer. | USA finns det
en mycket bra hemsida pa Internet som inte bara ger information
utan aven service. Det finns sakert fler exempel.

Vi tror att en saval kvantitativ som kvalitativ jamforelse med and-
ra tulladministrationer skulle ge saval en jamforelse av proces-
sprestanda som uppslag till férbattringar.
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Likformighet i rattstillampningen

| direktiven har vi fatt i uppdrag att sarskilt beakta likformigheten i
rattstillampningen. Bakgrunden till detta &r en kritik av att olika re-
gionala myndigheter tillampar regelverket olika. Vi har ocksa for-
hort oss om vilka rutiner som tillampas for att sékerstalla detta men
tvingas konstatera att det finns brister. Vi anser att Generaltullstyrel-
sen har ett ansvar for att vaka 6ver enhetligheten i tillampningen
genom att saval utfarda allmanna rad och anvisningar som att i en-
skilda fall &ven ingripa nar oklarheter uppstar.

En brist &r att det inte finns klart faststallda rutiner for hur likfor-
migheten ska sakerstéllas.

En annan brist ar den rattsordning som galler. Ett skal till att Ge-
neraltullstyrelsen inte ingriper ar att enligt den ordning som galler
for beslut i taxeringsarende har den regionala myndigheten att fatta
beslut. Detta kan darefter 6verklagas forst till Generaltullstyrelsen
och darefter till forvaltningsdomstol. Eftersom Generaltullstyrelsen
ar overklagandeinstans anser de sig av javsskal forhindrade att in-
gripa i ett enskilt arende. De avstar da fran att ingripa.

Vi anser att denna ordning bor ses over. Det forefaller rimligt att
arenden som beslutats av tullmyndigheterna 6verklagas till forvalt-
ningsdomstol direkt. Generaltullstyrelsen har da alla méjligheter att
inte bara vara normgivande utan &ven att ingripa.

Det finns ocksa mdjlighet att inratta ett rddgivande organ som
stod for Tullverkets tolkningar av EU-bestammelser. Detta organ
kan vara partssammansatt med en ovaldig ordférande. Tullen re-
spektive naringslivet kan begara yttrande i principiellt intressanta
fragor fran radet. Detta yttrande ingar sedan som underlag vid Tull-
verkets beslut i arendet. Med den sammansattning som radet har
med en ovaldig ordférande erfordras atskilligt for att Tullverket se-
dan ska ga emot ett yttrande fran radet.

Detta rad bor dock pa inget sétt vare sig ta 6ver beslutsfattandet,
da detta ar en myndighetsuppgift, eller férhindra en normal
rattsprocess, i form av éverklagande etc. Det kan dock vara ett stod
for saval naringslivet som tullen och undvika onddiga konflikter.
Sarskilt i en tid da praxis och anvisningar for ett helt nytt regelverk
haller pa att etableras kan ett gemensamt rad fullgéra en uppgift.
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Fortsatt datorisering, med inriktning att merparten av
den samlade tullprocessen ska underlattas med hjalp
av T

Den mycket snabba utveckling som sker inom IT-omradet erbjuder
saval nya mojligheter som utmaningar for Tullverket.

Var uppfattning ar att en 6kad och offensivare anvandning av IT
skapar helt nya mojligheter att klara saval fortullningsprocesserna
som den interna administrationen betydligt effektivare. Tullverket
ar bara i inledningen av att ta till sig alla de mgjligheter som er-
bjuds. Pa sikt kommer mycket stora rationaliseringar i den interna
administrationen att kunna goras.

Den snabbaste utvecklingen sker for narvarande pa Internet. For
Tullverket erbjuder detta helt nya mdjligheter att erbjuda service.
Det bor vara en sjalvklar prioritering att sa snart det gar kunna er-
bjuda hela regelverket gratis pa Internet. Regelverket ar dock enbart
en grundlaggande tjanst. Efterhand som intresset kar kan ocksa
helt ny service erbjudas via Internet. Inkbpschefer kan gora prov-
deklarationer for att besluta om inkopskalla, foretag kan abonnera
pa information om vissa varor, komplett fortullning Gver Internet
kan ske, etc.

For oss ar det forvanande att EU inte tar ett mycket starkare initi-
ativ i denna fraga. Genom att lagga 6ver hela tullregelverket pa In-
ternet kan en férandring inforas pa en minut i hela Europa. Idag tar
det ofta flera veckor att rent administrativt &ndra i regelverket. Ofta
kommer dessutom reglerna ut i tryckt form forst efter de borjat gal-
la, ibland med flera veckors férsening. Enligt svensk rattstradition ar
detta sjalvfallet fullkomligt oacceptabelt.

Aven kompetensmassigt ar IT-utvecklingen en mycket stor ut-
maning. Alderstrukturen inom Tullverket gor att méjligheterna till
att genom nyanstallningar l6sa kompetensbehoven ar begrénsade.
Forst och framst maste detta I6sas genom en omfattande kompe-
tensutvecking av befintlig personal.

Vi konstaterar att synen pa mdgjligheterna saval centralt som
mellan olika regioner skiljer sig avsevart. Har har Generaltullstyrel-
sen en viktig roll att leda utvecklingen.
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15. En grans — en myndighet?

Vi har fran flera utgangspunkter funnit det angelaget att ta upp fra-
gan om sektoriseringen av statsforvaltningen.

Genom tradition har statliga myndighetsuppgifter ofta organise-
rats utifran kompetens snarare an allmanhetens behov. Denna upp-
delning &r sarskilt tydlig nar det galler tullen och polisen i bl.a. gles-
bygd och i farjelagen.

Nar det galleden samlade resursinsatem de statliga myndig-
heterna utgor forefaller ibland omsorgen om den egna myndighe-
tens arbetsuppgifter ga fore den samlade nyttan. Svarigheterna att
samordna pass- och tullkontroll &r ett exempel pa detta.

Vi vill vanda pa synséattet och i stallet utga fran allmanhetens be-
hov och fraga hur myndigheten da bor se ut.

For glesbygden innebar de atstramningar som gjorts bland de
statliga myndigheterna att vissa omraden riskerar att pa sikt i prakti-
ken sta utan statlig myndighet med befogenheter att ingripa mot il-
legal verksamhet. Polisen har a sin sida dragit ner resurserna och
Tullverket har gjort motsvarande.

Allmanhetens behov ar att det finns nagon form av statlig myn-
dighet med befogenhet att ingripa mot illegal verksamhet, det kan
vara saval smuggling som rattfylleri eller misshandel. Det kan aven
galla olovlig kérning med till exempel skoter i naturvardsomraden.
For de tullare och poliser som arbetar i glesbygd har det ofta varit
naturligt att etablera olika former av samarbeten. Ibland har det gatt
bra, ibland mindre bra.

Ibland begréansar befogenheterna effektiviteten pa ett oonskat satt.
Trots att polisen och tullen exempelvis valt att samlokalisera sina
verksamheter far inte den narvarande tulltjanstemannen lamna ut
exempelvis ett pass. Det kan bara polis géra, som kanske for tillfal-
let inte ar narvarande. Allmanheten har mycket svart att forsta den-
na uppdelning av befogenheter. | allmanhetens dgon &r det trots allt
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snarlika verksamheter. Omvéant kan motsvarande situation uppsta
nar en bil, som beddms intressant ur tullsynpunkt, passerar den ge-
mensamma tull/polisstationen. D& kan inte polismannen ingripa.
Om tullaren inte ar narvarande kan inget ingripande ske. Inte heller
detta ar latt att forsta ur allménhetens synvinkel.

Tullen och polisen kan ge varandra befogenheter att bitrada var-
andra. Det ar da inga generella befogenheter utan ges for respektive
tillfalle. Vid olika tillfallen forvantas dock tulltjfansteméannen av
allméanheten upptrada som poliser, eftersom det skulle ta manga
timmar for polis att anlanda samtidigt som tulltjfagnstemannen finns
pa plats. Det kan till exempel gélla bréak och misshandel pa fjallho-
tell. De tullare som da ingriper har hanvisat till "envarsratt”, dvs.
varje medborgares ratt att inripa mot kriminella handlingar.

Sett utifran ett allmanneligt perspektiv ar det en sjalvklarhet att
tullaren ska ingripa. Sett ur till exempel arbetsmiljésynpunkt kan det
daremot vara tveksamt. Tullaren &r i allmanhetens 6gon en tjanste-
man men agerar med samma ratt som vem som helst har. Forvant-
ningar och befogenheter stdmmer inte éverens och for tullaren kan
darmed tveksamma situationer uppsta. Till detta ska laggas att
tulltjanstemannen inte har utbildning for att hantera de situationer
som kan uppsta. Det motsatta kan ocksa uppsta— polisen konstaterar
att smuggling troligen pagar men kan inte — men forvantas — ingripa
med en tullares befogenheter.

Vi anser inte att detta ar bra. Saval polis- som tulltjanstemannen
bor vid behov kunna ges dmsesidiga befogenheter och sjalvklart
aven utbildning for att &ven kunna fullgéra uppgifterna. For exem-
pelvis en tulltjansteman innebar detta en ratt att ingripa med polis-
befogenheter och om mgjligt sékra bevis men inte att initiera en re-
gelratt forundersokning. Da bor "vanlig" polis tillkallas.

| Idre har tullen och polisen etablerat ett samarbete, som innebar
att de nu sitter i samma lokal och vid behov kan ge assistans at var-
andra. For bade myndigheterna ar fordelarna uppenbara. Manga re-
surser & gemensamma och kan delas. Bagge myndigheterna kan pa
ett enkelt satt |opande ge varandra handrackning. Ensamarbete kan
undvikas, etc.

Aven Forsvarsmakten har pa forsok inom sina ramar och befo-
genheter bidragit till en effektiv granskontroll, vilket &ven det ar en
onskvard utveckling. Vi anser att detta ar ett mycket bra initiativ
men staller oss fragande till om det inte pa sikt bor etableras en
mycket mer langtgaende samverkan mellan i forsta hand tullen och
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polisen men aven med till exempel Naturvardsverket och kanske i

viss utstrackning aven Forsvarsmakten. DA resurserna inte langre
racker for att respektive myndighet var och en ska ge service i gles-
bygd maste nya l6sningar provas.

Vi har fatt ett intryck av att foreslagna samarbeten mellan myn-
digheter — och att lamna Over befogenheter till andra yrkesgrupper —
ofta stupar helt enkelt beroende pa en starkare omsorg om de egna
arbetsuppgifterna an det allménneliga behovet. Vi tror darfor inte att
ett utokat samarbete kan losas helt pa frivillighetens vag genom dis-
kussioner mellan berérda myndigheter utan vi anser att regeringen
bor ta ett initiativ.

Aven Férvaltningspolitiska kommissiofehar noterat proble-
men:

| demokratins teori har byrakratin alltid utgjort ett problem. Det ar inte
mojligt att styra en omfattande och komplex statsforvaltning pa ett sddant
satt att dess maktutovning helt hallet framstar som ett utflode av beslut
fattade av demokratiskt valda organ. En s&dan ordning vore inte heller
Onskvard, eftersom den skulle forutsétta en starkt centraliserad och hierar-
kisk styrning, som inte skulle gagna de demokratiska vardena i vidare me-
ning. Forvaltningens arbete bor kannetecknas av kunskap, erfarenhet, initi-
ativformaga och engagemang. Oundvikligen blir byrakratin, eller delar av
den, i stor utstrackning en sjalvstandig maktfaktor i samhéllet i kraft av si-
na befogenheter, sin kontroll éver ekonomiska resurser och sin professio-
nella kompetens. Beslutsfattarna i statsforvaltningen ar en av samhéllets
makteliter, vid sidan av de ledande skikten inom politiken, naringslivet, or-
ganisationsvasendet, massmedierna och kulturlivet.

Detta demokratiproblem &r inte av organisatorisk eller formell karaktar,
eftersom forvaltningen &ar tydligt understalld statsmakterna. Problemet lig-
ger i stéllet i risken att forvaltningstjanstemannen paverkas av egna intres-
sen och varderingar, som inte sammanfaller med allméanintresset. Den
klassiska byrakratikritiken gallde en konservativ, socialt exklusiv ambets-
mannaklass, som praglades av gangen tids 6verhetssamhaélle. De farhagor
man kan hysa i dag géller snarare forekomsten av sarintressen, yrkeslojali-
teter och snava, gruppbetonade inifrAnperspektiv inom olika forvaltningar
och myndigheter. Att motverka sddana tendenser ar en av forvaltningspo-
litikens uppgifter.

Vi vill garna peka pa hur fragan losts i en annan form av glesbygd —
havet. Dar finns kustbevakningen, som har saval tull- och polisupp-
gifter.

8 | medborgarens tjanst — En samlad forvaltningspolitik for staten (SOU 1997:57)



146

SOU 1998:18

Vi vill dock inte att problemen i glesbygd ska goras till en organi-
satorisk fraga. Vi anser att en tillfredsstéllande 16sning kan erhallas
om tullen och polisen i glesbygd kan komplettera varandra sa att
poliser far tullbefogenheter och tullare polisbefogenheter. Gemen-
samt bor de kunna tacka hela landgransen.

En jamforbar problematik uppstar vid inpassering till Sverige vid
till exempel ett farjelage.

For den som passerar en grans ar det uppenbart att de myndig-
hetskontroller som ska utféras kan utféras av en och samma myn-
dighet och ofta av samma person. | dag hanteras passkontrollen av
passpoliser och varukontrollen av tullen. Fragan om samordning av
dessa uppgifter har varit uppe vid ett flertal tillfallen saval mellan
berorda myndigheter som berérda departement. Vi har inte fatt na-
gon tillfredsstéllande forklaring till varfor uppgifterna inte kan sam-
ordnas. Det har hanvisats till att bara polis har kompetens att utféra
personkontroll och tull varukontroll samt att det ar viktigt att halla
isar dessa fragor.

Enligt Schengenavtalet ska dessutom sakerhetskontroll utféras av
polisen vid inresa i Schengenland.

For den resendr som passerar gransen med en resvaska ar det
mycket svart att forsta a#h myndighet ska titta i passet och vaskan
for sékerhetskontroll och emnani vaskan for varukontroll.

Var uppfattning ar att det hos allmanheten finns en stor acceptans
for att en allméankontroll av den resande och dennes bagage gors vid
granspassage. Forstaelsen ar dock ringa till varfor tvA myndigheter
med olika befogenheter maste utféra detta. | vissa fall kan det dven
forekomma att andra myndigheter dven de anser att de har uppgifter
som de maste utféra i samband med granskontrollen, med annu fler
myndigheter vid grans som foljd.

Riksrevisionsverkéthar forordat att tull och polis kan ges ett
gemensamt ansvar att utfora tull- och passkontroll dar sa befinns
lampligt, inom ramen for ett utdkat samarbete mellan dessa myn-
digheter.

Vi anser att de problem vi redogjort for i det foregaende bor kun-
na regleras i ett samlat regelverk for gransmyndigheterna och att
tjansteman ur respektive organisation ska kunna férordnas att utféra
allméanna gransuppgifter, med stod av saval tull- som polisbefogen-

° Rapport till regeringen: Schengenavtalet — Konsekvenser fér granskontrollmyn-
digheterna (RRV 1997:43)
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heter. Vi tar inte stallning till hur ett sddant regelverk bor se ut utan
konstaterar blott att behovet finns.

Vi vill ocksa peka pé att kustbevakningen har en fardig utbild-
ning for att ge sina tjansteman kompetens att utféra gransuppgifter.

Sammanfattningsvis ar det var uppfattning att grundregeln bor
varaen grans — en myndighddetta behdver inte i alla 1&gen inne-
bara att det ar Tullverket som ar denna myndighet. Vi anser snarare
att gransuppgifterna bor fordelas pragmatiskt mellan tull, polis och
kustbevakning, dvs den som har bast majligheter i det enskilda fal-
let bor 16sa uppgiften.

Nya organisatoriska lésningar

Den sektorisering som statsforvaltningen kannetecknas av har i
forsta hand organiserats utifran olika kompetensomraden, till exem-
pel tull, polis och skatt. Sektoriseringen gar genom hela makt- och
forvaltningsapparaten, fran riksdagens utskottsindelning till den
tjansteman som utgor ansiktet mot allméanheten.

Sett fran en allmannelig utgangspunkt kan sektoriseringen i och
for sig forsvaras eftersom olika kompetensomraden staller olika
kompetenskrav. Eftersom sektoriseringen till sin natur ar sa grund-
laggande for hela den offentliga sektor ar det inte speciellt menings-
fullt att féra en diskussion om en alternativ struktur. Vi anser dock
inte fragan for den skull betydelsels.

Vi tror att helt andra losningar maste prévas. Pa den privata sidan
ar det normalt att tva affarsverksamheter som finner att de har ge-
mensamma intressen pa en viss marknad bildar ett gemensamt dot-
terbolag. Denna mojlighet stéar inte till buds i den offentliga sektorn.
Men det vore Onskvart att tva eller flera myndigheter kunde bilda en
gemensam “dottermyndighet” som ar anpassad till de behov som
allmanheten har.

Inom kommunal sektor har sedan ett antal ar s.k. medborgarkon-
tor provats. Det barande motivet har varit att hitta en organisations-
form som passar allménhetens behov snarare an den egna organisa-
tionens. Utfallet av dessa forsok har varit av varierande grad. En del
ar mycket lyckade, andra har avvecklats. En av de storsta svarighe-
terna har varit att 6vertyga de egna tjanstemannen om férdelarna for
allmanheten och att [Amna oAver arbetsuppgifter till medborgarkon-
toret. Manga har motarbetat forsoken for att de hotar egna intressen.
Organisationens eget behov har saledes gatt fore allménhetens.
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Nar flera kommuner funnit att de har likartade verksamheter som
battre skulle kunna bedrivas i gemensam regi har de mgjlighet att
bilda s.k. kommunalférbund. For till exempel raddningstjansten &ar
detta en l6sning som blir allt mer vanligt forekommande. Erfaren-
heterna av dessa samarbeten &r mycket goda.

Vi anser att det aven inom staten bor goéras forsok, i forsta hand i
glesbygd, med ett utvidgat myndighetssamarbete.

Det finns exempel inom staten som liknar det vi efterstravar. Bil-
dandet av till exempel Ekopolisen innebar att ett antal myndigheter
skulle bidra med resurser till en gemensam myndighet, som ar or-
ganiserad utifran en konkret behovsbild. Svarigheterna att bilda
myndigheten berodde troligen till inte ovasentlig del pa en ovilja att
saval slappa till resurser som att det hotade egna intressen.

Dela inte tullen i en polisdel och en skattedel

Vi tar &ven avslutningsvis i detta sammanhang upp en fraga som tid
till annan aktualiseras, namligen att dela upp tullen, sa att grans-
kontrollen och underréttelseverksamheten fors till polisen och klare-
ring, revision och uppbord fors till skatteforvaltningen.

Sett i skenet av vara resonemang om allménhetens behov och att
denna endast ska moéta en myndighet vid grans ar det frestande att
dela tullen.

Vi bedomer dock att det finns risk for att en sadan delning skapar
fler problem an det loser. Det finns anledning att frdgan Gvervags
noga och flera skal som enligt var mening talar mot en uppdelning:

e Det viktigaste skalet ar att klarering och kontroll drar fordelar av
varandra, sa att till exempel manga spaningstips och underrattel-
ser om smuggling kommer fran klareringsverksamheten. Detta
forutsatter en nara samverkan och forstaelse mellan dessa verk-
samheter. Ett exempel ar de bonuseffekter som narkotikakon-
trollen far av de varukontroller i det legala varuflodet som foljer
av RISK-projektet och ambitionen inom EU. En uppdelning av
tullen tror vi darfér direkt skulle minska narkotikabeslagen.
Aven om olika myndigheter forutsatts kunna samarbeta ska inte
betydelsen av att vara inom en och samma myndighet under-
skattas.
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e Motsvarande géller for granskontrollen som ger tips till klare-
ringen om oriktigheter i deklarationerna. Aven detta paverkas
negativt av en uppdelning.

e Polisen ar i dag en myndighet med mycket stor verksamhet som
spanner over en rad av samhallets funktioner. Effektiviteten i
polisens verksamhet ar ifragasatt. Utan att vi har mdjlighet att
beddma detta konstaterar vi dock att vi inte tror att effektiviteten
Okar om denna stora myndighet blir &nnu storre. Effekten &r sna-
rare att tullfragor skulle forsvinna i denna stora myndighet och
darmed fa forsamrad effektivitet. Detta ar direkt mot det uttalade
onskemalet fran saval regering och riksdag som EU.

e Aven tullens och polisens olika roller i narkotikabekampningen
talar emot en uppdelning. Tullen &r duktig pa att hitta de storre
partierna narkotika. Polisen ar duktigare pa att beivra de som
handlar med narkotika. En sammanlaggning av verksamheterna
tror vi inte skulle 6ka beslagen.

e Inom Skatteforvaltningen tror vi inte att klarering och tullrevi-
sion skulle kunna integreras i den nuvarande verksamheten. Vi
tror snarare att tullfragor skulle organiseras pa samma sjalvstan-
diga satt som kronofogdemyndigheterna. Skalet till detta ar att
tullkompetens och skattekompetens ar sa skilda kompetensom-
raden. Vi har da svart att se nyttan.

e Inom EU finns en stark stravan att alla tulladministrationer ska
arbeta "som om de vore ett tullverk”. Darmed kommer tulladmi-
nistrationerna att pa sikt knytas narmare varandra. Detta skulle
forsvaras av en uppdelning av Tullverket.

e De problem som uppstar da stora omorganisationer gors ska inte
underskattas. All erfarenhet sager att det kommer att leda till sto-
ra produktionsbortfall under tva — tre ar, kanske langre eftersom
organisationsforandringen blir s genomgripande. Sadana stora
omorganisationer ar motiverade enbart om det finns mycket sto-
ra positiva effekter. Vi gor inte bedémningen att det finns det,
snarare det motsatta. Vi vill istéllet varna for att saval de krav EU
har foér uppbdrden som den positiva utvecklingen att beslagta
narkotika ar hotade.

Vi gor sdledes bedomningen att samhallsnyttan inte 6kar genom att
dela upp tullen. Vi tror att betydligt storre samhallsnytta kan uppnas
om tullen och polisen pa ett prestigeltst satt samarbetar och I6ser
behoven pa ett for det allmanna basta sattet.
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Vi vill i detta sammanhang peka péa det vi i det foregaende sagt
om att préva nya organisatoriska lésningar som loser behovet av ett
gemensamt upptradande och ansikte mot allmanheten.
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16. Foretagen deklarerar ratt om de tjanar pa
det — tullen &r vinnare

Tullverket har det senaste decenniet gatt igenom tva mycket stora
utmaningar. Forst inférandet av tulldatasystemet, som i sig innebar
mycket stora rationaliseringar och personalnedskarningar. Darefter
anslutningen till EU, som innebar fortsatta personalreduktioner.
Under dessa forandringar har stor uppmarksamhet riktats mot de
interna processerna.

Fran bl.a. naringslivet har kritiken varit omfattande att forand-
ringarna i allt fér hog utstrackning utgatt fran tullens egen kostnads-
utveckling, pa bekostnad av naringslivets. Vi konstaterar att denna
kritik till viss del varit befogad. Var uppfattning ar darfor att tullen
bor ha ett tydligt uppdrag att se till behoven hos de tullen ar till for.
Uppdrag i den riktningen har ocksa lamnats i direktiven till Tullver-
ket. For nagot ar sedan infordes ett fjarde Overgripande mal; att
lamna god service till naringslivet. Med denna inriktning for tullen
ar det naturligt att férandringar i tullprocedurer och nya processer
utarbetas utifran en samlad nytta for samhallet.

| samband med att Sverige blev medlem i EU hade tullen att tol-
ka en rad oklarheter i det nya EU-regelverket sa att det kunde till-
lampas i Sverige. Kritiken fran naringslivet har varit att tolkningar-
na ibland varit onddigt restriktiva. Naringslivet menar att det finns
ett storre tolkningsutrymme i regelverket &an vad tullen utnyttjat. Vid
nagot enstaka tillfalle har Tullverket hamnat helt fel i sin tolkning
varfor regeringen tagit 6éver och gjort en for naringslivet rimligare
tolkning.

Naturligtvis ar inte detta bra. Vi menar dock att dessa tolkningar
anda far anses som 'inkorningsproblem" i samband med EU-
anslutningen. Tullen har haft initiala svarigheter att orientera sig i en
ny regeltradition. Nu nagra ar efter anslutningen verkar dialogen
mellan Tullverket och néaringslivet fungera betydligt battre, vilket
ocksa bekraftats till oss i skrivelse fran Industriférbundet.
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Detta hindrar dock inte att det aterstar mycket for Tullverket att
gora for att anpassa klarering och varukontroll av det legala varu-
flodet till 2000-talets behov.

Savitt vi erfarit har det inte gjorts ndgon systematisk undersok-
ning av naringslivets forvantningar pa och behov av Tullverket.
Detta ar i sig forvanande. Det ar endast genom kannedom om for-
vantningarna som dessa kan tillgodoses.

En av de stora utmaningarna bestar i att tillsammans med na-
ringslivet se 6ver de totala processkostnaderna och tillsammans lag-
ga fast en utvecklingsinriktning sa att naringslivet & sin sida far ett
inférande av nya processer och metoder som gor att foretagen kan
anpassa sig och a tullens sida att rationaliseringen kan fortsatta inom
tullen. De enskilt viktigaste faktorerna for tullen ar dels att riktiga
deklarationer lamnas in dels att de lamnas in elektroniskt. | ett [ang-
re perspektiv ar detta inte nagot som naringslivet kan ha nagon erin-
ran emot.

Formanstrappa for de foretag som deklarerar ratt

Det traditionella sattet for myndigheter att se till att reglerna féljs &r
att utifran givna bestammelser granska inkomna arenden och vid fel
utdoma nagon form av sanktion. Tullen &ar inget undantag.

Enligt var uppfattning stéller dock behoven och utmaningarna in-
for 2000-talet helt andra krav pa offentlig verksamhet. De som
skoter sig ska gynnas. De som fuskar ska straffas. | dag galler i
forsta hand det sistnamnda.

Vi anser att tullen bor arbeta mycket mer offensivt sa att inkom-
mande deklarationer verkligen ar ratt. Ett sddant synsatt kraver dock
ett helt annat forhallningssatt mot foretagen. Det forsta steget ar att
informationen till och dialogen med naringslivet maste utvecklas
vasentligt. Utifran denna dialog kan behoven identifieras och pro-
cesserna utvecklas eller fornyas.

Naringslivets intresse av att deklarera ratt kan stimuleras genom
att de som skater sig far olika typer av formaner. De som skoter sig
bast far ocksa mest formaner. Detta far sjalvfallet inte utformas sa
att den ger orattvisa formaner. Alla foretag ska ha samma chans att
kvalificera sig i formanstrappan.

Vi ser ett antal sadana formaner som kan byggas in i en forman-
strappa:
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e Tvastegsfortullning genom en forenklad hemtagningsanmalan
vid passage 6ver grans, pa samma satt som nu sker dock med ett
noggrannare urval av vilka som far delta i systemet.

o Ett forenklat direktfortuliningsforfarande.

Manadsvis deklaration, pa samma satt som enligt uppgift nu sker

i Holland, och anslutning till skattekonto.

Minskad plikt att delta i varukontroller.

Automatisk fortullning dygnet runt.

Befrielse fran att stalla sakerhet for uppbdord m.m.

Langre kredittid (genom manadsvis deklaration till exempel).

Det finns fler formaner som kan byggas in i formanstrappan.

Principen ar att om ett foretag borjar slarva halkar det ner i for-
manstrappan.

Alla foretag kommer inte att av olika skél ha intresse att delta i en
formanstrappa. Ett skal kan helt enkelt vara att de har for fa tulla-
renden for att det ska vara meningsfullt. Eftersom deltagande i for-
manstrappan kraver en malmedveten satsning fran foretaget ska
ocksa fortjansten sta i rimlig proportion till insatsen.

For dessa foretag ar det battre att tullen utvecklar ett forenklat di-
rektfértullningsforfarande. Ex.vis kan sedvanliga tullhandlingar er-
sattas med att alla for fortuliningen nodvandiga uppgifter finns
samlade pa forsandelsen i form av en s.k. tvadimensionell streck-
kod, som erhallits via Internet.

Sjalvfallet tar inte en formanstrappa bort behovet av att i slutan-
den anda utdoma sanktioner, ibland aven kénnbara sadana. Det
kommer alltid att finnas saval enskilda personer som foretag med
ett intresse av att fuska. Da ska ocksa samhaéllet reagera pa detta.
Det som ska reduceras ar att foretag p.g.a. okunskap eller slarv gor
fel. Det basta sattet att undvika detta ar att dessa tjanar pa att gora
ratt.

Kvalitetssakring av hela tullprocessen — ett satt att oka
kvaliteten och minska kostnaden

For att en formanstrappa ska kunna anvandas maste ett kvalitetstan-
kandet byggas in i saval Tullverket som hos foretagen. Inriktningen
bor vara att allt ska goras ratt fran borjan — genom ett samspel av
god service, bra information och traffsaker efterkontroll.



154

SOU 1998:18

Ett satt att gora detta ar att tillsammans med foretaget kvalitets-
sékra hela tullprocessen. Detta innebar en systematisk genomgang
av alla processer, dvs. arbetsfloden. Endast de fléden som skapar
mervarden behalls. De floden som behalls utvecklas sa att de ger
storsta mervarde till minsta kostnad. Darmed kan Tullverket saker-
stalla saval kvalitetskrav och servicekrav fran foretaget som egna
budgetkrav. Foretagen kan vélja i vilken omfattning de vill medver-
ka i kvalitetssakringen beroende pa vilka férmaner de dnskar.

Tullens formaga att hitta de foretag som forsoker fuska ar viktig
for samhallets intresse av en sund konkurrens mellan foretagen.
Malsattningen ar att ingen genom ett illojalt beteende ska kunna
skaffa sig konkurrensfordelar.

De matningar av kvaliteten som gjorts visar att saval inkomman-
de som granskade deklarationer har en oacceptabelt hog andel fel.
Ett malmedvetet kvalitetssakringsarbete ar ett verkningsfullt satt att
forebygga detta.

Att tillsammans med den myndighetsutdvningen rér gemensamt
kvalitetssakra arbetet ar pa intet satt nytt i den offentliga myndig-
hetsutévningen. Ett exempel pa detta ar arbetsmiljélagstiftningen. |
denna finns numera ett krav pa s.k. internkontroll, vilket innebar ett
krav pa att arbetsgivaren i praktiken ska kvalitetssakra arbetstagar-
nas arbetsmiljo. Internkontrollen foljs fran myndighetens sida upp
med s.k. systeminspektioner, da en genomgang av kvalitetssak-
ringsarbetet gors.

Aven den kommunala raddningstjanstens skadeférebyggande ar-
bete och uppréattande av utrymningsplaner etc. ar exempel pa kvali-
tetssakring. Foretagen har formaner av denna kvalitetssakring saval
i termer av minskade skador vid olycka som lagre forsakringspre-
mier.

Enklare tullférfaranden

Mot bakgrund av indikationer som finns pa brister i deklarations-
kontrollen genomfor Riksrevisionsverket (RRV) for néarvarande en
effektivitetsgranskning av Tullverkets kontroll av importdeklaratio-
ner. Resultatet av granskningen beréknas foreligga i mars 1998.

Den narmare inriktningen av granskningen har bestamts med be-
aktande av pagaende utredningsarbete och det utvecklingsarbete
som pagar inom Tullverket.
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Granskningen avser bl a hemtagningssystemet och hur det paver-
kar forutsattningarna for en effektiv kontroll samt forutsattningarna
for att battre utnyttja Tullverkets samlade resurser for klarering och
kontroll. Motiven for att foretag valjer en viss typ av importfortull-
ning har undersokts liksom resursatgangen i hemtagningssystemet.

RRVs granskning har flera beréringspunkter med utredningens
arbete och kan utgdra ett komplement till detta, som underlag for
statsmakternas Gvervaganden.

Tullrevisionen far en utokad roll — granskar dven
rutiner inom Tullverket

Tullrevisionen far med en malmedveten satsning pa kvalitetssakring
av hela tullprocessen en utdkad roll.

Traditionellt ar revisionen inriktad pa att hitta fel och brister hos
foretagen i deklarationerna. Under senare ar har inriktningen varit
att ratta stora systematiska fel och avsloja ekobrott. Utgangspunkten
ar koncentration pa vasentlighet och risk. Sjalvfallet bor denna in-
riktning fortsatta att galla.

Med kvalitetssakring foljer ocksa ett behov av kvalitetsrevisioner
— s.k. previsioner. Da sakerstalls kvaliteten i hela tullprocessen ge-
nom att det kvalitetsatagande som saval Tullverket som foretaget
gjort verkligen ar uppfyilt.

Revisionen far saledes en roll att &ven kontrollera rutiner m.m.
inom Tullverket. Detta forutsatter ett nara samarbete med internre-
visionen.

Manadsvisa deklarationer och anslutning till
skattekonto

En betydande férenkling for de féretag som har lite storre omfatt-
ning pa tullverksamheten &r att foretaget ges tillstand att lamna alla
sina deklarationer manadsvis. D& kan ocksa uppbdrden anslutas till
Riksskatteverkets skattekonto for foretag.

Granskningen av dessa manadsvisa deklarationer ar ett exempel
pa en arbetsuppgift som med fordel kan fordelas till regioner med
kapacitetsoverskott.
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Enklare anslutning till tulldatasystemet

| samband med inférandet av tulldatasystemet infordes ocksa om-
fattande sakerhetskrav for att sékerstélla att ingen pa ett oriktigt satt
skulle kunna ansluta sig till systemet. Vi ifrdgasatter dock om det
inte nu ar dags att gora en éversyn av dessa bestammelser och ruti-
ner.

Ny teknik och ny kunskap har gjort att det troligen gar att for-
enkla forfarandet sa att aven de som inte har s& manga arenden att
de vill anskaffa specialutrustning kan deklarera elektroniskt. Inter-
net erbjuder stora mojligheter att saval forenkla forfarandet som att
Oka den elektroniska anslutningsgraden.

Statushojning av tullfragor

Genom den roll som tullfragor spelar i EU-sammanhang har tullfra-
gorna ocksa fatt en 6kad betydelse for foretagen. De regelverk som
tillampas i dag ar & ena sidan mer komplicerade an de tidigare men
skapar & andra sidan nya mojligheter att genom flexibla tolkningar
forenkla procedurerna. For de som hanterar tullfrdgorna stalls déar-
med ocksa storre kompetenskrav, bade for att tillampa regelverket
och att tolka det pa ett flexibelt satt. Manga av de fel och brister som
finns i deklarationerna beror pa ren okunskap hos de som gor dekla-
rationerna. Tullverkets processer kan forenklas genom ett battre
kunnande om regelverket.

Det finns talrika exempel pa att tullfragor i foretagen handlaggs
av personal med for 1ag kompetens. Arbetsuppgifterna har ofta lag
status. Vi vill darfor peka pa behovet av att tullfrdgorna far ckad
status i foretagen.

Ett satt att uppna detta ar att informationen fran Tullverket i 6kad
omfattning riktas mot foretagsledningarna.

Ett annat ar att ge akademiska poang for tullkunskap. Ex.vis
skulle nagon hogskola kunna ha en avslutning av civilekonomut-
bildningen med till exempel en 20 poangs kurs i tullkunskap. En
lamplig sadan utbildning kan vara ekonomutbildningen i Luled,
som for dvrigt rent geografiskt ligger alldeles intill Tulldata.

Saval naringslivet som Tullverket utgor arbetsmarknad for dessa.
For alla parter bor det aven vara av intresse med pabyggnadsutbild-
ning.



SOU 1998:18 157

17. Tullen bor vara en strategisk part i den
enade fronten mot narkotikan

Hotbildsanalys bor anvandas for prioritering

Inom gréanskontrollen saknar vi den systematiska ansats som sker
inom klareringen for att forbattra urvalsprocessen av riskobjekten.
En viktig utgangspunkt for en sadan ansats ar att hela Tullverket ar-
betar mot samma riskbild, som utifran lagesbeskrivning och analys
av saval internationella som nationella forhallanden utmynnar i en
s.k. nationell hotbild avseende narkotikabrottsligheten. En sadan
hotbild har ocksa utarbetats av Generaltullstyrelsen. Vart intryck ar
dock att denna inte anvands i nagon storre utstrackning vare sig for
prioritering av de begréansade resurserna eller for ett systematiskt
urval av riskprofiler. Vi menar bl.a darfor att det finns mycket som
kan utvecklas inom granskontrollen och underrattelseverksamheten
for att styra resurserna mot en betydligt effektivare anvandning.

Tullen &ar det viktigaste instrumentet for att begransa
utbudet av narkotika

Den berakning vi gjort av tullens beslag i forhallande till i landet
forbrukad narkotika visar att tullndrvaron vid grans — aven inre
grans — ar det viktigaste instrumentet for att minska utbudet av nar-
kotika. Tullens narvaro stor pa ett patagligt satt narkotikaflodena,
inte bara avskrackande utan framfor allt genom att en stor andel av
narkotikan faktiskt tas om hand. Darmed péaverkas ocksa vinstmaj-
ligheterna i den illegala verksamheten. Men vi anser inte att den an-
del som tullen tar om hand racker. Om till exempel beslagsandelen
kunde fordubblas skulle den allvarligt hota Ionsamheten och minska
intresset fran internationella syndikat.
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Av en nyligen presenterad samnordisk undersokning framgar att
av de tillfrdagade ansag 80% av de som var i aldersgruppen upp till
39 ar att tullen och en aktiv kontrollpolitik &r viktig for att skydda
de mest sarbara i samhallet. | aldersklasserrna daréver ansag nara
90% att tullverksamheten ar vasentlig.

For de som leder narkotikasmugglingen i storre skala ar det 16n-
samheten i verksamheten som styr intresset. Risken for upptackt har
av dessa inte bedomts som sa stor att det hindrar fortsatt verksam-
het. De som "aker fast” ar oftast inte de som férsoker ta varan over
grans. FOr de som styr ar ett tullbeslag det samma som minskad |6n-
samhet. Lite tillspetsat fungerar tullbeslagen pa samma séatt som
skatt, dvs det kravs en avsevard beslagsandel innan intresset for
verksamheten minskar.

| detta sammanhang kan det ifrdgaséattas om inte fragestallningen
bor vara hur stor beslagsprocent som behdvs for att riksdagens mal
ska kunna uppfyllas snarare an vad som med nuvarande metoder
beddms rimligt.

Om till den minskade I6nsamheten laggs risken for upptéckt tror
vi att beslagsandelen maste oka till atminstone 30% om tullens och
polisens beslag pa allvar ska hota de intressen som styr den illegala
verksamheten.

Av detta foljer att tullen & och kommer att forbli en strategisk del
av samhallets front mot narkotikan. Men beslagsandelen maste dka.
Med en ytterligare 6kad beslagsandel skulle denna strategiska posi-
tion starkas ytterligare.

Jobba smalt men smart — 6kad satsning pa analys,
underrattelse och spaning

Det finns ingen rimlig mojlighet att genom enbart 0kade resurser
vid gransen stoppa narkotikan. Ett exempel pa detta ar en contai-
nerbat som kommer in till Géteborgs hamn med till exempel 8.000
containrar. En container tar ca 8 arbetstimmar att effektivt underso-
ka om en portabel rontgen kan anvandas. Omraknat blir detta nastan
40 manar for att undersoka allt godset. Till detta kommer undersok-
ningen av sjalva baten.

Slutsatsen av detta ar att tullen maste jobba smalt men smart. Da
har underrattelse- och analysverksamhet en central betydelse.
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Framgangen beror av traffsakerheten pa de objekt som tas ut for
kontroll.

Tullverket har under de senaste aren prioriterat denna verksam-
het, vilket vi anser helt riktigt. Men vi tror att verksamheten maste
utvecklas och systematiseras ytterligare.

Det finns stora mdjligheter att genom metodutveckling oka traff-
sékerheten i analyser och traffbild. Alla kontroller som goérs bor ske
utifran en riskbild. Dessa riskbilder uppdateras kontinuerligt genom
att varje kontrollinsats aterrapporteras.

Det forutsatter ocksa att granskontrollpersonalen saval anvander
de mojligheter som ges som deltar med vidareférmedling av upp-
gifter om allvarlig brottslighet och med aterrapportering om utférda
kontroller saval nationellt som internationellt. Vidare forutsatter det
att hela Tullverket drar nytta av och lardom av andra landers arbete
med metodutveckling och sjalva vidareférmedlar sina erfarenheter
och upptackter i dessa avseenden till andra lander for att framja ar-
betet med att inte bara nationellt utan ocksa internationellt bekampa
narkotikabrottsligheten.

Utvecklingen nér det galler den illegala inforseln av
sprit och tobak ar bekymmersam

Vi konstaterar att beslagen av den illegalt inférda alkoholen och to-
baken tilltar i férhallande till nivan fore EU-intradet. Utvecklingen
ar bekymmersam pa flera sétt:

e Ett ur folkhalsoperspektiv effektivt instrument (hég skatt) haller
pa att erodera.

e En allman hojning av dessa punktskatter inom EU ar inte trolig.

e Det tar resurser fran andra angelagna arbetsuppgifter inom tul-
len.

e Den illegala verksamheten som har etablerats inom detta omrade
de senaste aren skapar nya illegala natverk. Aven om svenska
skatter anpassas till omvarlden kommer de illegala natverken att
bestd. Dessa kommer att flytta dver verksamheten till annan ille-
gal verksamhet, exempelvis narkotika eller andra for tillfallet
hdgbeskattade varor.

e Var uppfattning ar att det inte genom en kontrollverksamhet i
rimlig omfattning gar att stoppa denna illegala inforsel.
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Sammantaget ar detta en mycket allvarlig utveckling. Det allvarli-
gaste ar dock det som ror de illegala natverken. Med beaktande av
den utveckling som skett i det gamla dstblockets lander och det hot
som detta utgdr mot svenska intressen finns det all anledning att va-
ra oroad.

En nyligen avkunnad dom, som rér import av cigaretter fran EU,
har ytterligare undergravt Sveriges majligheter att ha en skatteniva
pa tobak som sa starkt avviker fran merparten av lander inom EU.

Till detta kommer de oklarheter om av vem och hur kontrollen av
punktskatter ska ske inne i landet.

De hot som etablerandet av de natverk som agnar sig at illegal
verksamhet utgor ska vagas mot folkhalsointresset. Vi beklagar att
mojligheterna till att genom hoga skatter framja folkhalsan tycks va-
ra pa vag att forsvinna. Men vi tror samtidigt att det ar battre att i tid
inse detta och anpassa skattenivaerna sa att illegal inforsel i stérre
mangd blir ointressant och darmed minska mojligheterna for de
natverk som ar oonskade.

Det &r latt att i detta sammanhang gora denna fraga till enbart en
skattefraga. Det finns en uppfattning hos manga att eftersom skatten
ar sa hog ar det acceptabelt att kopa illegalt importerade cigaretter. |
sammanhanget kan noteras att aven andra lander inom EU — med
betydligt lagre skatter pa alkohol och tobak — har problem med
smuggling.

Vi anser att myndigheterna bér informera battre om vilka som
ligger bakom denna import och att den som kopt dessa illegalt im-
porterade cigaretter darmed ocksa lamnat ett stod till de syndikat
som ligger bakom inforseln. Ett stdd till syndikat som anvander alla
former av kriminella handlingar for att tjana pengar.

Vi anser att den som kdper dessa varor har ett moraliskt delansvar
i hela hanteringen!

Tyvarr tvingas vi konstatera att aven om myndigheterna lyckas
fora ut ett delansvar till de som kdper illegalt importerade varor &r
dock skillnaden i skattesatser for stora for att den vagen kunna hind-
ra inforseln. Det gar heller inte att med rimliga insatser i granskon-
trollen hejda utvecklingen. Dessa insatser tar &ven resurser fran den
hogre prioriterade narkotikabekéampningen.

Det forefaller darfor for oss ofrankomligt att de svenska punkt-
skatterna for alkohol och tobak pa sikt bor ses 6ver som en del att
komma at denna illegala verksamhet.



SOU 1998:18 161

Flexiblare resursanvandning

Nar det galler granskontrollen anser vi ocksa att tullen maste andra
sitt satt att arbeta. De som styr narkotikatrafiken kan forutsattas
analysera tullens insatser mot narkotikan. Om tullen blir effektiv pa
ett stélle flyttar trafiken. Detta innebar att tullen maste ha flexibla
resurser, som kan félja med de vandrande flodena. Det finns i dag
en inflexibilitet inbyggd i organisationen. Arbetstidsavtalet ar en sa-
dan. Lasningen av resurser till regioner en annan. Det forefaller vara
mycket svart att i nagon storre utstrackning omfordela resurser
mellan regioner nar behoven férandras. Problemet forstarks av det
stora antalet regioner.

Vi anser det vidare helt orimligt att vissa anlép av flyg och farja,
som beddms vara av hog risk ur narkotikasynpunkt, inte alltid be-
vakas av kontrollpersonal. Det exempel vi fann i utvarderingen av
verksamheten &r att Arlanda i princip saknar kontroll pa natten, da
flera flyg som ar intressanta ur narkotikasynpunkt anlander. Mot
bakgrund av den mycket varierande effektiviteten i kontrollen, sett
over landet, anser vi att detta mer &r en prioriteringsfraga fér hela
Tullverket &n en resursfraga for Arlanda.

Om inte de egna resurserna racker till for att bevaka bor aven po-
lisens eller kustbevakningens resurser kunna tas i ansprak.

Var finns den operativa/strategiska ledningen for
kampen mot narkotikan?

En fraga som vi har stallt oss manga ganger under utredningen ar
var den operativa/strategiska ledningen for kampen mot narkotikan
finns? Vi saknar en samsyn och en gemensam hotbild saval inom
Tullverket som &n mer mellan de tre myndigheter som ska beslagta
narkotika och beivra brotten, dvs. Tullverket, polisen och kustbe-
vakningen. Eftersom narkotikahanteringen forefaller bli allt mer
storskalig och systematisk — dar storre syndikat pa sikt kan misstan-
kas styra en stor del av handeln — krévs ocksa en samlad strategi
mot narkotikan, dar samhallets resurser samordnas och styrs mot en
gemensam hotbild.

Vi anser darfor att det ar en nationell angelégenhet att tullen och
polisen arbetar upp ett nara och bra samarbete for detta &ndamal och
darvid drar storsta majliga nytta av den nationella Europolenhetens
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arbete liksom Europols mdjligheter till analyser och informations-
system avseende den gransoverskridande och organiserade narkoti-
kabrottsligheten.

Nationellt har riksdagen uppmuntrat och fast stor vikt vid me-
todutveckling genom att bland annat ge tullmyndigheterna majlig-
het att ta del av flygbolagens och andra transportforetags uppgifter
om passagerare m.m. for att pa sa vis underlatta riksanalyser och
Oka traffsdkerheten framst i att ingripa mot narkotikasmuggling.
Vidare har man nyligen gett tillatelse att inratta datoriserade register
for underrattelse- och spaningsverksamhet liksom varit bland de
forsta landerna att ratificera Europol och CIS-konventionen for att
svenska myndigheter skall kunna delta i det europeiska arbetet med
att bekdmpa narkotikabrottsligheten och annan allvarlig och grans-
Overskridande brottslighet.

Utvecklingen nar det galler bl.a. tullens beslag av kokain visar att
dessa lagforandringar varit valmotiverade och att avsett resultat har
uppnatts.

Kontrollbefogenheter Gver hela landet

| samband med att vi i denna rapport tar upp vissa fragor om punkt-
skatter lamnar vi forslag pa att dessa fors 6ver till Tullverket. Detta
forutsatter att kontrollpersonalen ges befogenheter att verka tver
hela territoriet.

Aven ur narkotikasynpunkt ar detta en bra forandring. Den upp-
delning som finns i dag mellan tull och polis, dvs. att tullen bara far
verka nagon mil innanfor landgrans, ar inte andamalsenlig i forhal-
lande till verklighetens behov. Tullen och polisen har olika forut-
sattningar. Polisen ar battre pa att ta fast de som sysslar med narko-
tikan men tar mindre mangder narkotika. Tullen ar battre pa att ta
volymerna men samre pa att ta fast de som hanterar narkotikan.

En anpassning till allt mer sofistikerade smuggelmetoder ar att
ansvarsfordelning foljer logiska avgransningar i transporthanseende
dvs. att tullen féljer narkotikan fran utland till dess att den kommer
till en distributionspunkt och polisen tar vid i den efterféljande dist-
ributionen och konsumtionen.

Nar Oresundsbron 6ppnas for trafik forstarks detta behov ytterli-
gare. Det kommer att vara svart med en effektiv kontroll av en stan-
digt rullande trafik, om kontrollen begransas till brofastet. Om kon-
trollen ska goras effektiv vid brofastet kommer det att innebéara



SOU 1998:18 163

storningar i trafikflodet. Det ar da rimligt att utstracka kontrollmoj-
ligheterna till hela strackan fran passage av grans till transportens
slut.

Narkotikasmugglingen ar allt oftare integrerad som en
del i ett stdrre varu- och penningflbde

Vi har under utredningens gang informerat oss om Finanspolisens
arbete. Skélet till detta ar smuggling att av narkotika in éver Sveri-
ges grans vanligen motsvaras av en transport av pengar i motsatt
riktning. En 6kad uppmarksamhet av penningtransaktioner saval
inom landet som till andra lander ar darfér en av Finanspolisens
uppgifter. En trend som finns ar att narkotikasmugglingen allt oftare
sker som en del i ett storre handelsmonster, som kan innefatta saval
legala varufléden som andra illegala varufléden — till exempel alko-
hol och tobak.

For att kartlagga dessa monster behover saledes aven legala varu-
floden foljas och dokumenteras. En brist som i det sammanhanget
patalats frAn Generaltullstyrelsen &r att tulldatasystemets goda moj-
ligheter att folja varustrommar inte far anvandas i brottsbekampan-
de syfte. Enligt uppgift var detta en forutsattning fran naringslivet
for att medverka i inforandet av tulldatasystemet.

For oss ar det sjalvklart att sa bor fa ske, vilket vi aterkommer fill
i vara forslag. Vi har svart att tro att naringslivet motsatter sig att
tulldatasystemet kan anvandas for att till exempel forhindra eller
forsvara narkotikainforsel.

Om tulldatasystemet kan anvandas for att till exempel bekdmpa
grov brottslighet far saval Tullverket som Finanspolisen battre moj-
ligheter att kartldgga de stdrre handelsmonster dar aven narkotika
ingar.

Okad anvandning och effektivare allokering av
narkotikahundar

Mot bakgrund av saval den allmanpreventiva effekten som den fak-
tiska majlighet att hitta narkotika som narkotikahundarna har anser
vi att en 0kning av antalet hundar har hog prioritet och att dessa bor
fordelas dit de gor storst nytta.
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Omvand bevisboérda for tillgangar

Enligt uppagift tillampas i Storbritannien en s.k. omvand bevisborda
for tillgangar. Detta innebar att person som ar misstankt for narkoti-
kabrott maste kunna tala om ursprunget for sina tillgangar. Om ur-
sprunget inte kan klarlaggas riskerar den misstéankte att tillgangarna
beslagtas. Sjalvfallet leder detta till svarigheter ur rattssynpunkt. Vi
vill darfor inte ta stéllning till om det bér tillampas aven i Sverige.
Vi tycker dock att det &r vart att undersoka noggrannare.

Okonventionella metoder

Det har under arens lopp fran saval polis som tull kommit férslag
om att f4 anvanda s.k. okonventionella metoder. Ibland har de tilla-
tits, ibland har de inte ansetts passa in i vart rattsmedvetande. Att
tilldta dessa metoder ar ibland en svar gransdragning mellan
rattstradition och resultatkrav. Den motpart som tull och polis har att
bekampa tillampar i hogsta grad okonventionella metoder. Det ar da
enligt var bedémning av stor vikt att aven polis och tull kan gora
det. Vi menar aven att problemen med narkotikan ar sa stora att
andra angelagna samhéllsintressen kan tvingas sta tillbaka nagot.

Okad satsning pa teknik och metodutveckling

Den tekniska utvecklingen gor att det standigt kommer ny teknik
som underlattar saval spanings och underrattelseverksamheten som
de fysiska kontrollerna. Den snabba utvecklingen inom IT-omradet
gor ocksa att det standigt kommer forbattrade analyshjalpmedel.
Inte minst i det internationella samarbetet med brottsbekampning
inriktas arbetet till stor del pa metodutveckling och riskanalyser
samt utveckling av gemensamma informationssystem. Utveckling-
en av de s.k. kompensatoriska atgarderna forutsatter till exempel att
landerna kan samarbeta effektivt och vidareférmedla sina erfaren-
heter i arbetet  med att bekampa brott och man hyser stora for-
hoppningar att utvecklingen av informationsutbyte och samarbete
med hjalp av modern informationsteknik kan bidra till att myndig-
heterna blir effektivare i att ingripa mot brott och 6ka traffsdkerhe-
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ten. Vi anser att det &r viktigt att tullen tar till sig de nya hjalpmedel
som utvecklas och att metoderna férnyas.

For att fa full utdelning pa detta kravs ocksa att det finns system
for spridning av framgangsrika metoder inom tullen och till sam-
verkande myndigheter.

Prisutvecklingen pa narkotika bor foljas

Vi har i samband med var utvardering av Tullverkets verksamhet
agnat visst intresse at prisutvecklingen pa narkotika. For oss har in-
tresset varit sjalvklart da den ar den basta indikatorn pa forandringar
pa marknaden, eller snarare marknaderna.

Det ar med stor férvaning som vi konstaterat att nagon systema-
tisk inrapportering och uppféljning — savitt vi erfarit — inte sker. Det
var aven vissa svarigheter att fa fram en ungefarlig prisbild.

Genom att noggrant folja prisutvecklingen, saval for hela landet
som for enskilda mindre marknader kan till exempel en snabb indi-
kation fds om nagot hander pa marknaden. Om priset pa amfetamin
i en mindre stad borjar falla &r det en snabb indikation pa att nagon
ny distributor haller pa att etablera sig, eller om priset inte faller
trots att en distributor gripits, ar det en indikation pa att denna er-
satts.

En prisbild erhdlls inte genom att da och da fraga om priset. Det
bor snarare vara en sjalvklarhet att vid varje myndighetsingripande
— da det finns misstanke om att narkotika pa nagot satt &ar inblandat
—ta reda pa den prisinformation som gar att fa fram. Denna bor dar-
efter kontinuerligt rapporteras och l6pande analyseras och samman-
stallas.

Det ar inte de fa men detaljerade informationerna som ar av storst
varde. Det ar mangfalden av sma informationer, som var for sig ar
vardelésa men som sammantagna ger en mycket bra bild av laget.

Vi har svart att tro att det finns nagot annat satt som effektivare
kan skapa en bild av utvecklingen pa narkotikamarknaden.

Ansvaret for att sammanstélla en detaljerad prisinformation om
narkotikamarknaden bor i forsta hand vara polisens men ett flertal
andra myndigheter, daribland tullen, bor kunna bidra med vardefull
information.
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18. Okat samarbete inom EU for att stérka den
legala och hindra den illegala handeln

Ett 6kat samarbete inom EU ar av mycket central betydelse for att
forenkla tullprocessen. Den grundlaggande syn som Sverige har
som exportberoende land bor ocksa ges storre utrymme i EU-
regelverket. Detta forutsatter en tydlig narvaro i de viktiga forhand-
lingsskedena i Bryssel, saval fran de statliga organen som fran na-
ringslivets foretradare.

Forenklingar i regelverket ar av central betydelse for svenskt na-
ringsliv. Det ar ocksa av betydelse for att tilltron till regelverket inte
ska rubbas. Reglerna maste ha en utformning som accepteras av sa-
val allmanhet som foretag. Framgangen for svenskt tullarbete beror
till en icke ovasentlig del av hur vi lyckas andra och férenkla EU-
regelverket i en for Sverige gynnsam riktning.

Den stravan som finns inom EU att lagga samman alla tulladmi-
nistrationer till ett tullverk &r troligen inte aktuell for svenskt vid-
kommande inom 6verskadlig tid. Forvisso skulle det innebara for-
enklingar men har troligen inte forankring hos allménheten. For
svenskt vidkommande ar "Tull 2000” arbetet, dvs. det for EU:s tull-
verk gemensamma utvecklingsprogrammet, troligen tillrackligt for
att uppna vad vi vill. Att arbeta "som om vi vore en tull” racker
langt som inriktning. Bara det kommer att krdva en stort matt av ar-
bete.

Sverige bor vara ett foregangsland i EU nar det galler att visa hur
en offensiv anvandning av IT kan effektivisera hela tullprocessen
samt ge en effektivare brottsbekampning.

Nar EU utvidgas Osterut kommer forutsattningarna for tullen
aterigen att andras. En stor del av tullens klareringsverksamhet i
Ostersjohamnarna forsvinner. Kontrollbehovet kvarstar dock i stort
oférandrat.

Inom kustbevakningen dvervags redan att betrakta norra delen av
Ostersjon som EU-innanhav och bevakningsresurserna samordnas
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med finska kustbevakningen utmed en sjogréans mellan Sverige och
Finland, som gar genom Understens fyr. Troligen kommer en ut-
vidgning av EU att forstarka majligheterna att med hjalp av sjo-
granser ytterligare forenkla tullprocessen.

Inom tullen och Regeringskansliet behdver EU arbetet samordnas
battre. Inom tullen &ar arbetet i dag resurskrévande. Troligen behovs
nagon form av fast representation i Bryssel som klarar merparten av
kommittéarbetet. Endast i undantagsfall bor tjansteman fran Sverige
behdva resa till Bryssel.

Det svenska framtida forhallningssattet till EMU &r an sa lange
inte helt fastlagt. For tullens del ar det dock en realitet som kommer
att krdva en hel del arbete. Forst och framst for att anpassa tulldata-
systemet, men aven for att anpassa alla rutiner.

Vart intryck ar att Sverige genom en medveten och vélplanerad
strategi har stora majligheter att paverka EU och tullbestammelser-
na i en for Sverige och svenska foretag gynnsam riktning. Det forut-
satter da att saval den statliga representationen i Bryssel som néa-
ringslivets foretradare arbetar mot enhetliga mal.

Tullinformationssystemet (CIS) och Europol

Inom ramen for det europeiska samarbetet inriktas i dag en stor del
av resurserna mot att med hjalp av modern IT skynda pa och ut-
veckla informationsutbytet i brottsbekdmpningen, bl.a. narkoti-
kabrottsligheten. Detta sker saval i konkreta arenden som genom in-
formation om hotbilder, trender, smugglingsvagar m.m.

CIS (Custom Information System) kommer till exempel bade att
tilhandahalla ett analysverktyg for konkreta arenden som en central
informationsbas med atgardsforslag, utveckling m.m. avseende
grovre brottslighet.

Regeringen har uttalat vikten av att svenska myndigheter ansluter
sig och ocksa anvander systemet, som sjosatts i mars 1998.

Till detta kommer den gemensamma polisen inom EU — Europol,
som satsar pa motsvarande anvandning av databaser.

Schengen leder till 6kade resursbehov

Sedan slutet av ar 1996 deltar Sverige tillsammans med de Ovriga
nordiska landerna i Schengensamarbetet. Ambitionen ar att delta
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operativt senast ar 1999. Samarbetet bertr verksamheten inom saval
tullen som polisen och kustbevakningen.

Schengensamarbetet syftar till att genomféra fri rorlighet for per-
soner genom att alla personkontroller vid de inre grénserna, dvs.
granserna mellan de lander som deltar i samarbetet, avskaffas. Den
fria rorlighet som nu finns mellan de nordiska landerna kommer att
bevaras och utstrackas till att omfatta hela Schengenomradet, dvs
EU exklusive Storbritannien och Irland men inklusive Norge och
Island.

Genom att de inre granserna i praktiken avskaffas mellan
Schengenlanderna har dessa istéllet atagit sig att noggrant kontrolle-
ra granserna mot icke — Schengenlénder enligt enhetliga regler.
Alla personer skall atminstone underkastas en kontroll for faststal-
lande av identitet genom uppvisande av resedokument. Personkon-
trollen skall utéver granskning av pass och andra villkor for inresa,
vistelse, arbete och utresa, aven omfatta efterspaning och forhind-
rande av brott. Kontrollen kommer att bli effektivare an i dag ge-
nom att datasokningar skall goras i det s.k. SIS-systemet, som bland
annat innehdller sparrlistor dver efterlysta personer inom hela
Schengenomradet och personer som inte skall beviljas inresa. Vid
inresa till Schengenomradet skall icke EU-medborgare underkastas
en mera noggrann kontroll. Kontroll skall aven ske vid utresa ur
Schengenomradet. Denna kontroll skall utféras efter behov av spa-
ning och for forhindrande av hot mot inre sékerhet och allman ord-
ning. Utresekontrollen skall utféras i samtliga fall vad galler icke
EU-medborgare.

For att kompensera bortfallet av personkontroller vid de inre
granserna innehaller Schengenkonventionen krav pa mobil kontroll
av den yttre gransen och viss inresekontroll samt ett langtgdende
polisiart och rattsligt samarbete mellan medlemsstaterna. Det inne-
bar bland annat ett 6kat informationsutbyte, samverkan om utlam-
ning for brott och mojlighet till direkt operativt polissamarbete 6ver
de inre granserna.

Schengenavtalet far for Tullverkets del konsekvenser for i forsta
hand verksamheten pa Arlanda, men &ven verksamheterna vid
Landvetter och Sturup berdrs. Schengenavtalet innebar att resenarer
fran Schengenlander skall separeras fran andra resenarer till och
fran Schengenomradet, vilket staller krav pa terminalbyggnaderna.

| dag blandas pa Arlanda trafik fran lander utanfér EU med intern
EU-trafik. FOr att anpassa Arlanda till Schengenavtalet kommer en
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tillbyggnad ske av tva terminaler, vilket i sin tur for Tullverkets del
innebar bland annat att antalet tullfilter maste okas.

| dag far tullen information fran bland annat passkontrollen om
misstankta personer. Genom att passkontrollen tas bort vid resa
mellan Schengenlander reduceras darmed tullens mojligheter att ef-
fektivt utfora kontrollen. Urvalet av kontrollobjekt forsvaras. For att
kompensera detta erfordras s.k. dold spaning i terminalhallen, vilket
leder till 6kade resursbehov. Eftersom denna maste ske samtidigt i
flera terminaler kan det inte klaras med nuvarande resurser.

Tullverket har redovisat vilka 6kade behov de anser att Schenge-
navtalet leder till.

Riksrevisionsverket har pa regeringens uppdrag analyserat bland
annat Tullverkets behov och konstaterar att resursbehoven i och for
sig Okar men att detta inte ar en foljd av Schengenavtalet utan i
forsta hand ett allmant behov av att utdka kontrollen och spaningen
pa Arlanda.

Vi delar inte Riksrevisionsverkets uppfattning att Schengenavta-
let i sig inte innebar nagot behov av resursokning. Bortfallet av
passkontroll, som underlag for tullens urval av kontrollobjekt, samt
att fler terminaler ska bevakas ar sig motiv for att 6ka resurserna
utan att ambitionsnivan okar.

Vi har tagit del av Tullverkets utredning men konstaterar att det
inom ramen for var utredning inte gar att sarskilja vilka behov som
ar en foljd av att Arlanda ar underbemannat och vilka som — med
oférandrad ambitionsniva — maste tillféras verksamheten. Vi kon-
staterar blott att Schengenavtalet i sig leder till 6kade resursbehov.
For att faststélla resursbehovet maste en djupare analys av verk-
samheten vid Arlanda goras.
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19. Ar tullen ratt dimensionerad?

Sammanfattningen av den utvardering vi gjort av verksamheten un-
deraren 1993/94 — 1997, ar att Tullverkets problem inte i forsta
hand &r brist pa resurser. Vi anser att resurser kan frigéras genom en
effektivare anvandning. Saval resurser som arbetsuppgifter kan om-
fordelas sa att en stérre samlad samhéallsnytta erhalls.

Vi vill sarskilt framhalla vikten av att en sadan effektivisering fo-
regas av att barriarbrytande mal for Tullverket formuleras och fast-
stalls. Det &r de stora utmaningarna som for utvecklingen framat.

Detta forutsatter dock en delvis ny inriktning fér Generaltullsty-
relsen for att planera strategiskt och prioritera réatt.

Fragan om dimensioneringen av tullen ar ytterst en demokratisk
fraga som beror av vad som ska uppnas, hur mycket nytta som ska
produceras. Mer nytta kan alltid uppnas om resurserna okas. Var
bedémning &r dock att forst nar en effektivare fordelning av resur-
serna genomforts bor fragan om ev. ckade resurser provas. Det ar
forst da det gar att stalla de ratta kraven pa vilken nytta som ska
produceras. Risken ar annars att nya resurser till storsta delen for-
delas i verksamheterna utan att motsvarande storre samhallsnytta
uppnas.

Vi anser ocksa att den mycket stora effektiviseringsmojlighet
som finns i klareringsverksamheten, bland annat genom det s.k.
RISK-projektet, kan frigora resurser till saval att etablera en syste-
matisk dialog med néringslivet for att effektivisera hela tullproces-
sen som att forstarka i forsta hand underrattelser, spaning, kontroll
och brottsbekampning. Var uppfattning ar att den majliga effektivi-
seringen av tullens klareringsrutiner inte enbart beror av att det s.k.
RISK-systemet infors utan det finns an storre majligheter att for-
enkla i hela tullprocessen genom kvalitetssékring av processerna,
hoja kvaliteten pa aviamnade deklarationer, effektivare anvandning
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av IT, inférande av manadsvisa deklarationer, ett forenklat direkt-
fortullningsforfarande etc.

Inom granskontrollen kan verksamheten effektiviseras genom en
mer systematisk ansats — liknande RISK-projektet — for att utifran
en gemensam hotbild och kontinuerligt uppdaterade riskprofiler 6ka
traffsdkerheten och hoja beslagsprocenten.

Nya resurser riskerar alltid att stoppa upp en férandringsprocess
och bor darfor dvervagas noga. Eftersom nya resurser till tullen of-
tast handlar om vilian att stoppa narkotikan bor ocksa sadana nya
resurser provas i ett storre sammanhang dar samtliga resurser for att
stoppa narkotikan vags in. Tullen kan aldrig vara en ensam skaold
mot narkotikan. Tullen ar en strategisk del av en enad front. Enligt
den utvardering vi gjort kostade granskontrollen fére EU-intradet
mer an den gav tillbaka i nytta for samhallet. Vart sétt att gora dessa
berakningar ar i och for sig inte invandningsfria men det visar att de
neddragningar som gjordes i samband med EU-intradet gav som re-
sultat att inte bara effektiviteten i granskontrollen tkade vasentligt,
dessutom Okade beslagen radikalt.

Kampen mot narkotikan &ar en hogt prioriterad verksamhet inom
saval tull som polis. Mycket stora medel satsas ocksa. Totalt anslas
stora belopp till tullen och polisen for att bekampa narkotikan. Tul-
len och polisen gor ocksa stor nytta. Fragan ar om de gor tillracklig
nytta for de insatta resurserna. Var uppfattning ar att resursanvand-
ningen bor kunna effektiviseras. Eftersom marginalnyttan oftast ar
avtagande, dvs. den sist satsade kronan gor mindre nytta &n den
forsta, ar en effektivisering viktig for att ev. medel som frigors fran
andra verksamheter ska ge stérsta nytta.

Totalt sett vill vi framhalla att om riksdagens mal om ett narko-
tikafritt samhalle ska kunna infrias kravs mycket stora insatser fran
inte bara samhéllets sida utan lika mycket fran allmanhet och na-
ringsliv. 1 det sammanhanget kommer troligen ytterligare resurser
att kravas aven till tull och polis, da utfallet hittills av samhaéllets
samlade insatser visar att vi inte ens ar i narheten av en maluppfyl-
lelse.

Det ar dock inte bara en frdga om effektivare anvandning av re-
surserna eller ytterligare resurser utan troligen om ett helt annat satt
att arbeta, dar allménheten och naringslivet har en nyckelfunktion.

Enligt var uppfattning kan narkotikan bara stoppas om det finns
en fullstandig uppslutning i samhallet och vilja att hjalpa till.

Narkotikan &r inte en fraga bara for myndigheterna.
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20. Organisationen behdver férnyas, i forsta
hand centralt

Tullverkets organisation andrades i samband med EU-anslutningen.
Den tidigare organisationen bestod av drygt 30-talet tullkontor, som
|6d under fyra regionmyndigheter.

De huvudsakliga motiven for att &ndra organisationen var dels att
verksamheten blev mindre varfér aven den organisatoriska over-
byggnaden maste reduceras dels att antalet beslutnivaer inom verket
var for manga. Genom den nya organisationen forsvann en besluts-
niva och déverbyggnaden reducerades.

Erfarenheten av denna forandring visar att riksdagens beslut att
minska anslagen var valmotiverat. Genom att antalet beslutsnivaer
reducerades finns det nu en battre kontakt mellan verksledning och
den direkta verksamheten.

Tullverket ar i dag organiserat i en centralmyndighet, General-
tullstyrelsen, samt tolv regionala tullmyndigheter. Inom General-
tullstyrelsen finns det byrder med ansvar for 6vergripande och cent-
rala fragor.

Det viktigaste styrmedlet frAn Generaltullstyrelsen mot regioner-
na ar de s.k. verksamhetsoverenskommelserna, som innehaller saval
krav pa inriktning som mal for verksamheterna. Genom dessa
Overenskommelser ges regioncheferna ett stort ansvar for att inom
ramen for sin budget klara kraven. Resultatet ar att kraven blivit
tydligare och ansvarsgranser mellan den centrala och regionala ni-
van valdefinierade. Det har ocksa lett till en klar rollférdelning och
ansvar for att beslutade budgetar ska hallas. Regionerna har séledes
en storre sjalvstandighet mot den centrala nivan. Pa flera satt har
detta utvecklat verksamheten.

Genom att forandringarna blev genomforda under forhallandevis
kort tid, samtidigt som ett mycket stort utbildningsprogram i det nya
EU-regelverket genomfordes for personalen, ar det naturligt att de
inre fragorna hamnade hogst pa dagordningen. Det ar darfor inte
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speciellt férvanande att de som Tullverket ar till for, bl.a. naringsli-
vet, under denna tid ansett att de inte fatt gehor for sina fragor.

Nu nar férandringarna till stérsta delen ar genomférda finns det
mer tid for de yttre fragorna. Att Tullverket ocksa borjat ta till sig
dessa fragor bekraftas ocksa fran naringslivets foretradare.

Det ar nu ocksa naturligt att dra slutsatser av erfarenheter av om-
stallningen och rikta in organisationen mot 2000-talets behov. EU-
regelverket ar till sin konstruktion en kompromissprodukt mellan
manga olika landers intressen. Darmed innehaller det saval ett storre
tolkningsutrymme for det enskilda landet som en stdrre flexibilitet.
For verksledningen blir det en utmaning att lotsa verket fran den
svenska regeltraditionen till den europeiska. Det stéller krav pa sa-
val organisatoriska forandringar som attityd och kulturférandringar
hos personalen.

Den vision och de barriarbrytande mal vi skisserat i det foregaen-
de innebar helt nya utmaningar och i foérlangningen ett helt annat
satt att arbeta.

Den nuvarande organisationen inom till exempel Generaltullsty-
relsen ar utformad for att passa det gamla regelverket. Vi tror att det
nya regelverket med sina mojligheter till flexibla tolkningar i for-
langningen stéller krav pa ett mer processorienterat synsétt, dar ar-
betsfloden och vardeskapandet i dessa prioriteras.

For ledningen innebar denna utmaning att leda férandringsarbetet
s att fokus andrdsan — som nu — att vara en myndighet som pro-
ducerar kontroll, deklarationsgranskning och upphirden myn-
dighet som ger service at de Tullverket &r till for.

Hur ska organisationen anpassas for att Tullverket ska kunna
mota omvarldens krav pa verksamheten? | forsta hand vill vi betona
betydelsen av en ledningsorganisation som arbetar strategiskt med
resursfordelning, utveckling av processer, dialogen med omvérlden
samt budget och uppféljning.

Detta innebéar att huvudinriktningen boér vara en ledningsorgani-
sation som uttver traditionella lednings- och resursallokeringsfragor
i huvudsak agnar sig at strategisk utveckling och fornyelse av Tull-
verket. A ena sidan behéver ledningsorganisationen forstéarkas men
a andra sidan bor operativa uppgifter — sa langt majligt — flyttas ut
fran den centrala myndigheten. Detta innebar pa sikt en stor forand-
ring fér Generaltullstyrelsen.
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De slutsatser vi dragit av var utvardering av Tullverkets verk-
samhet for aren 1993/94 — 97, dvs aret fore och aren efter EU-
intradet ar att:

¢ Helhetssynen behover utvecklas

e Den interna resursférdelningen behdver utvecklas

e Strategiska utvecklingsprojekt bor ledas med en fastare hand fran
Generaltullstyrelsen

e Det saknas en vision for verksamheten

e Generaltullstyrelsens roll som strategiskt ledningsorgan behéver
utvecklas

e Operativa uppgifter bor decentraliseras fran Generaltullstyrelsen

Vi anser att manga av de operativa uppgifter som Generaltullstyrel-
sen i dag har kan flyttas ut till de regionala myndigheterna, sa att
vissa myndigheter aven far ansvar for gemensamma uppgifter inom
Tullverket.

Uppgifter kandelegerasut, till exempel bindande férhandsbe-
sked, vissa tillstdnd, som inte behover handlaggas centralt. Detta
innebéar att dessa uppgifter blir regionaliserade. Andra gemensamma
uppgifter bor fortsatta att vara gemensamma men handlaggas pa en
region for hela Tullverkets rakning. Det finns flera exempel pa det-
ta.

Fordelen av detta ar dubbel. Dels renodlas ledningsorganisatio-
nens uppgifter dels tillférs de regionala myndigheterna arbetsupp-
gifter. For de sistnamnda innebar detta till exempel att de far battre
mojligheter att genom sin storlek bli effektivare, genom att resur-
serna i organisationen kan utnyttjas effektivare.

En strategisk ledning med farre operativa uppgifter

Fran de manga intervjuer och arbetsplatsbesok vi genomfort har vi
konstaterat att det finns en stor vilja att férenkla och effektivisera
verksamheten. Det har ocksa av manga — saval inne i Tullverket
som av foretradare for naringslivet — efterfragats ett mer visionart
och strategiskt inriktat férandringsarbete.

| forsta hand géaller dessa forvantningar Generaltullstyrelsen, som
har huvudansvaret for att leda forandringsarbetet. Den anses vara
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for lite strategisk. Manga saknar ett visionart forandringsarbete, dar
omvarldens behov sétts i fokus. Vi delar denna uppfattning.

For att leda ett sddant forandringsarbete stalls byraerna i Gene-
raltullstyrelsen infér stora utmaningar, de har till exempel huvudan-
svaret for att resurserna prioriteras mot storsta samlade nytta. Var
utvardering visar att denna resursoptimering kan utvecklas.

For att lyckas maste byrderna ges en central roll i ledningsarbetet.
Regionerna ar i dag direkt understéallda verkschefen och dialogen
sker ocksa ofta direkt med verksledningen. | ledningssammanhang
har byraerna snarare karaktaren av stabsorgan at verksledningen &n
att vara ledningsansvariga for huvudprocesser. Som stabsorgan har
de inte nagot ansvar for helheten inom sitt verksamhetsomrade utan
deltar snarare i beredningen av specifika fragor. | 6vrigt agnar sig
byrderna i betydande omfattning at operativa gemensamma uppgif-
ter. Byraernas resurser har aven i betydande omfattning bundits upp
deltagande i méten i Bryssel.

Byraerna maste mer aktivt delta i beslutsprocessen

Eftersom byraerna saledes inte tar ansvar for huvudprocesserna far
den till numeraren lilla verksledningen ett stort ansvar — och mycket
arbete — att samordna resursprioriteringen och att leda huvudproces-
serna.

Vi anser att byrderna i betydligt storre omfattning bor vara enga-
gerade i Tullverkets ledning och i den konkreta beslutsprocessen.

Av Generaltullstyrelsens budget bestar ca 15% av strategiska lednings-
uppgifter

Uttryckt i ekonomiska termer bestar ca 15% av budgeten av strate-
giska ledningsuppgifter. Resten bestar av for Tullverket gemen-
samma uppgifter.
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Sanktioner Information,

3,7% behovsanal
U b"do — 0.0% S Utveckia
PpDOr ' processer

0
12,4% 0.0%

N Handelsstatisti Ovrig infrastruktur
Revision 9,2% 37,0%
0,0%
Gransskydd

0,4%

Underrattelse/
Spaning

14,6% / Ledning, budget,
uppfoljning
Intraitat Klarering 14.8%
0.0% 7,9%
Generaltullstyrelsens arbetsuppgifter uttryckt i pengar

Verksledningen utgor saledes endast en mycket liten del av Gene-
raltullstyrelsen och har i praktiken inte mojlighet att ta ett fullt led-
ningsansvar for huvudprocesserna.

Risken &r att ingen tar ledningsansvaret.

Vilka ledningsuppgifter bor ledningen for Tullverket ha?

For att leda forandringsarbetet mot den vision och de barriarbrytan-
de mal vi skisserat behovs ett annat séatt att arbeta i ledningen. De
processer som rér kontakten med omvarlden och som bl.a. har till
syfte att saval identifiera behoven som att utveckla respektive ny-
skapa processer som passar dessa behov bor prioriteras pa ett annat
sétt an hittills.

Vi har i det foregaende skisserat huvudprocesser, som ar allméan-
giltiga saval for Tullverket som till stora delar aven for andra tjans-
teproducerande organisationer. Ett systematiskt arbete med dessa
processer, i syfte att saval utveckla som rationalisera hela tullforfa-
randet bor prioriteras.
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Hos de Tullverket ar till for Hos Tullverket

Internt vardeskapande Externt vardeskapande

Foretag och

Externt vardeskapande Internt vardeskapande

allméanhet

Identifiera beho

Utveckla
tullprocesserna

Skapa intresse
och lojalitet

Tillhandahalla
‘ infrastruktur
-~
I I Tullarbetet -

Huvudprocesserna

Fortullning

Ledning
Budget
pfoljnin

Lamna
underrattelser

Ledningen har enligt var uppfattning i forsta hand ansvaret for:

e Ledning, budget och uppfdljning, prioritering mot stérsta sam-
hallsnytta
Visionen for verksamheten
Nedbrytning av regeringens mal till den regionala verksamheten
Strategisk utveckling och fornyelse av verksamheten
Mal och uppfdljning av kompetensutvecklingen
Leda de strategiska forandringsprojekten
Ansvara for den systematiska Overgripande dialogen med na-
ringsliv och allménhet genom att

= Skapa lojalitet hos de som Tullverket ar till for

= |dentifiera dessas behov

= |nitiera utveckling och férandring av tullprocesserna
Dialogen med regeringen och EU

Generaltullstyrelsen boér darfor organiseras for att klara den strate-
giska ledningen av dessa huvudprocesser. Dessutom bor det finnas
resurser for strategisk ledning av produktionsprocesserna.

Nar det galler EU-arbetet anser vi inte att detta pa ett tillfreds-
stallande satt samordnas i dag, vare sig inom Tullverket eller i dia-
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logen med regeringskansliet. Resp. omrade forefaller skota sig
ganska sjalvstandigt i forhallande till andra. Vi anser att detta arbete
bor stramas upp. Eventuellt boér Gvervagas att etablera en fast repre-
sentation i Bryssel.

Uttryckt i organisationstermer innebar detta att det utdver en
verksledning behdvs ett antal centrala enheter med processansvar
for:

e Utveckling och strategisk fornyelse, ledning av strategiska for-
andringsprojekt

¢ Information och dialog

e Administration

e Ekonomi, budget och uppfdljning, nedbrytning av regeringens
mal till den regionala verksamheten

e Samordning av EU-arbetet

o Kompetensutveckling

e Strategisk ledning och uppf6ljning av produktionsprocesserna

Operativa uppgifter bor — sa langt det ar mojligt — antiripege-

ras till regionerna genom att de tar ansvar for fragorna inom sitt
geografiska omrade ellelecentraliseradill en region sa att denna
region tar det gemensamma ansvaret inom Tullverket for denna fra-
ga. Detta innebar ocksa att respektive regionchef tar ansvar i for-
hallande till verksledningen for dessa uppgifter.

En effektivare ledningsgrupp

| dag finns det ingen egentlig ledningsgrupp for Tullverket.

Verkschefen har traffar omvaxlande med byracheferna eller by-
racheferna och regioncheferna. Inget av dessa méten har karaktéaren
av "normal" ledningsgrupp. Traffarna med byracheferna tacker inte
helheten och nar regioncheferna ar med ar gruppen for stor for att
kunna arbeta effektivt.

En mindre men effektivare ledning for Tullverket, dar operativa
uppgifter decentraliserats respektive delegerats till regioncheferna,
innebéar att en liten men effektiv ledningsgrupp for hela Tullverket
etableras, bestdende av verkschefen, verksledning och regionchefer.
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Engagerad ledning

Var uppfattning ar att centralmyndighetens inriktning de kommande
aren bor andras. Den av omstandigheterna framtvingade starka fo-
kuseringen pa de inre problemen bor bytas mot ett strategiskt fram-
attankande.

Saval riksdagen som regeringen har dock ganska liten reell moj-
lighet att genom enbatrt direktiv 0.dyl. framtvinga denna féréndring.
Det som kravs for att en verklig férandring ska komma till stand i
stor skala ar en for uppgiften engagerad verksledning. Det kravs da
ocksa en sammansattning av denna som ar engagerad for forand-
ringen och ser framtiden som en utmaning.

Den nuvarande ledningsorganisationen ar utformad utifran de
krav som det gamla tullregelverket stdllde. Det nya regelverket
staller krav pa saval nya processer och metoder som pa en ny orga-
nisation och ett "utifran och in” synsétt.

Det ar da ocksa rimligt att denna nya ledningsorganisation be-
mannas med de som kanner att de vill vara med och leda en stor
fornyelse av verksamheten och som ar beredda att anta de utma-
ningar som barriarbrytande mal innebar.

| det sammanhanget bor rekryteringskretsen vidgas aven utanfor
Tullverket. Metoderna och ledarskapsfragorna i Tullverket ar inte s&
speciella att inte personer utifran — utan tidigare tullerfarenhet — kan
bidra till férnyelse av verksamheten. Tvartom kan detta— tillsam-
mans med den gedigna kompetensen inom Tullverket — skynda pa
en nédvandig utveckling och férandring.

Antalet regioner bor begransas

Néar det galler den regionala verksamheten anser vi att den i dag ar
fordelad pa for manga regioner. | utvarderingen har det visat sig att
de sma regionmyndigheterna har svarigheter att klara effektiviteten.
Det stora antalet regioner leder ocksa till inflexibilitet i resursut-
nyttjandet.

Det ar i och for sig ingalunda nagon sjalvklarhet att effektiviteten
Okar med storleken pa organisationen. Det finns talrika exempel pa
organisationer dar storleken &r direkt negativ for att utveckla effek-
tiviteten. Det handlar da dock vanligen om organisationer som &r
betydligt storre an regionmyndigheterna.
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Mot bakgrund av de stora forandringar och inférande av ny tek-
nik bedomer vi dock att de mindre regionmyndigheterna ar for sma
for att kunna béara dessa utvecklingsinsatser.

FoOr de norra regionerna (Sundsvall och Haparanda) bedémer vi
det — trots deras litenhet — inte lampligt att lAgga samman dem vare
sig med varandra eller med till exempel Arlanda eller Stockholm.
Deras geografiska lage och utstrackning ar sadan att de bor forbli
sjalvstandiga regioner. Daremot anser vi att dessa regionmyndighe-
ter med fordel kan ta over uppgifter fran Generaltullstyrelsen. De
kan aven genom tulldatasystemet fa andra arbetsuppgifter.

Nar det galler den sydligaste landsandan — Skane — finner vi det
helt omotiverat att den i dag tacks av fyra regionmyndigheter. De
tidigare tva lanen — Kristianstad och Malméhus lan — har slagits
samman till ett lan. Ett skal for detta har varit att dessa tva lan ar
ekonomiskt och trafikmassigt helt integrerade med varandra. Det &r
da sjalvklart att Skane ska rymmas inom samma regionala tullmyn-
dighet.

Var uppfattning ar att Tullverkets totala regionala verksamhet
motiverar 5 — 7 regioner. Darmed kan regionerna fa en numerar
som atminstone uppgar till 250 — 300 personer och en budget pa
100 mkr. Vi beddmer att denna storlek erfordras for att de ska kun-
na ha egna resurser att mota de mdjligheter som bla. IT-
utvecklingen innebéar. En aktiv dialog med néringslivet underlattas
ocksa av en viss minsta storlek.

Eftersom tullen ar en del av den statliga forvaltningsapparaten
och har ett ndra samarbete med lansstyrelser, skatteforvaltningar
och polismyndigheter bor regiongranserna dras sa att det blir a&nda-
malsenligt i forhallande till dessas administrativa granser.

Vart forslag till regionindelning ar darmed att:

e Det bor finnas fem — sju regionala myndigheter, med en egen
budget pa atminstone 100 mkr

e Regionmyndigheterna i Sundsvall och Haparanda bor bibehallas

e Skane bor tackas av en myndighet

e Regiongranser anpassas till [an samt polis- och skattemyndighe-
ternas regionindelning

Vart forslag ar att den narmare indelningen bor klarlaggas i en dia-
log mellan Regeringskansliet och Generaltullstyrelsen.
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Tulldata bér vara en sjalvstandig verksamhet pa samma niva som  re-
gionmyndigheterna

Tulldata &r i dag en egen byrd inom Generaltullstyrelsen, som ar
utlokaliserad till Luled sedan 90-talets borjan. | sammanhanget kan
namnas att erfarenheterna av denna utlokalisering ar mycket goda.
Tulldata star i dag for rent operativa uppgifter och bor enligt vart
synsaétt inte tillhéra Generaltullstyrelsen. Vi anser dock att dess sa-
val verksamhet som personalstruktur ar sa olik regionmyndigheter-
nas att den inte bor organiseras som en del i en region utan bér ha
en sjalvstandig stallning pa samma niva i organisationen som regi-
onmyndigheterna. Chefen for verksamheten bor saledes inga i ver-
kets ledningsgrupp.

Manga verksamheter kan regionaliseras

Vi har inte gjort nagon fullstandig genomgang av vilka verksamhe-
ter som kan regionaliseras. Detta bor vara en uppgift for Tullverket,
efter uppdrag av regeringen. | det enskilda fallet finns det alltid in-
vandningar som kan resas. Pa kort sikt kan det dven leda till 6kade
kostnader. Pa langre sikt ar det dock var uppfattning att fordelarna i
manga fall dvervager det kortsiktiga kostnaderna.

Tullverket har redan vidtagit atgarder i den riktning vi foreslar.
Forlaggningen av Tulldata till Luled har inte bara vara lyckad utan i
efterhand kan det konstateras att denna verksamhet fatt storre stabi-
litet till f6ljd av att den inte ligger i en storstadsregion. For néarva-
rande pagar uppbyggnaden av analys- och samordningsresurser for
det s.k. RISK-projektet. Denna har forlagts till Géteborg.

Regionerna bor ha egna resultat- och balansrakningar

Nar det galler den ekonomiska redovisningen finner vi det forva-
nande att regionmyndigheterna i dag inte avslutar sin arliga ekono-
miska rapportering i egna resultat- och balansrékningar. Detta ar ett
normalt satt att organisera den ekonomiska rapporteringen for verk-
samheter som har ett stort matt av sjalvstandighet och ger goda
mojligheter att styra och folja upp verksamheten. Darfor anser vi att
de bor inféras pa regionerna. Det ar tveksamt om denna redovisning
behtver mynna ut i ett komplett bokslut. For denna typ av verk-
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samheter finns det fullgoda mdjligheter att anvanda resultat- och
balansrakningar i val avwvagd omfattning.

Arbetsuppgifter bor omférdelas mellan och inom regionerna med hjalp
av tulldatasystemet

Vi har tidigare tagit upp det ojdmna kapacitetsutnyttjandet som
finns mellan olika regioner. Ett satt att I0sa detta ar sjalvklart att av-
veckla folk pa den myndighet som har ett lagt utnyttjande och an-
stalla pa den som har hogt. Vi vill dock peka pa de méjligheter som
tulldatasystemet i dag ger att fordela om arbetsuppgifter inom Tull-
verket. Rent tekniskt fungerar det alldeles utmarkt att omférdela ar-
betsuppgifter inom tullen, saval inom som mellan olika regioner.

Darmed kan tullstationer med 1ag beldggning men lang oppethal-
landetid utnyttjas betydligt battre an i dag.

Ur arbetsflodessynpunkt kan rutiner behdva andras. Det forutsat-
ter dven att kompetensen utvecklas och sakerstalls pa de platser som
far nya arbetsuppgifter.

Detta har fordelar framfor att sdga upp respektive nyanstalla pa
olika myndigheter. Om arbetsuppgifter kan omférdelas mellan och
inom myndigheterna erhalls en mycket storre flexibilitet da kapaci-
tetsutnyttjandet standigt kan anpassas sa att det blir en jamn belast-
ning 6ver hela Tullverket. Dessutom ar det dyrt att saval saga upp
som nyanstélla och skapar ibland onédigt lidande. Det tar ocksa
lang tid att genomfora sadana forandringar.

Att skapa flexibilitet i organisationen sa att arbetsuppgifter snabbt
kan flyttas ar en av de viktigaste framgangsfaktorerna for att klara
utmanande mal. Att snabbt folja saval andrade resandestrémmar
som varufloden som illegala inférselvagar for till exempel narkoti-
ka ar bade en utmaning och mdjlighet att effektivisera verksamhe-
ten. Vi anser darfor att denna fraga bor prioriteras. Att anpassa re-
sursfordelningen och arbetsuppgifterna underlattas om antalet regi-
oner begransas.

Det kan i detta sammanhang noteras att nar vi tagit upp denna
fraga med foretradare for regionerna har det storsta intresset funnits
hos de myndigheter som har lag belastning i dag. De ser stora moj-
ligheter att hjalpa andra regioner som har stor — ibland alltfor stor —
arbetsanhopning.

Vi ar bestamda i var uppfattning att om bara viljan finns sa gar
det utmarkt att fordela om arbetsuppgifter. Flera exempel pa omfor-
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delning av uppgifter saval inom regionmyndigheterna som i helt
andra verksamheter visar detta.

Arbetstidsavtalet &r inte andamalsenligt

Tullverkets personal tjanstgor enligt det statliga arbetstidsavtalet.
Detta avtal sl6ts i en tid dels nar offentlig sektor hade svarigheter att
rekrytera personal dels nar Sverige i betydligt storre utstrackning
"var 6ppet" under normal arbetstid. | takt med globaliseringen pagar
saval legala som illegala verksamheter allt mer 6ver dygnets alla
timmar. Det nuvarande avtalet ar inte anpassat till detta. Nar Tull-
verkets beordrar arbete pa annan tid &n normal arbetstid leder det till
betydande merkostnader. Effekten ar att regionerna till foljd av
minskande resurser prioriterar ner insatser som kostar for mycket,
exempelvis spaning, trots att beddémningen ar att insatsen behovs.

Arbetstidsavtalet innehaller mgjligheter till en mer flexibel for-
laggning av arbetstiden &n som i dag utnyttjas. Det kravs troligen
viss uthildning pa arbetsgivarsidan for att till fullo utnyttjia mojlig-
heterna i avtalet. Men vi anser inte att dessa mojligheter pa sikt ar
tillréackliga.

Utgangspunkten maste vara att det ar verksamhetens behov som
styr arbetstiden och inte tvartom.

Vi har noterat att andra statliga verksamheter, bl.a. polisen, har
likartade problem.

Av dessa skal anser vi att det en stdrre dversyn av avtalet och
villkoren ar befogad.

Samverkan mellan regioner

Vi har noterat att mojligheterna att samverka mellan regionerna inte
till fullo utnyttjas. En forklaring till detta forefaller vara brist pa vil-

ja. Det finns en stark k&nsla bland regionerna att "se till sitt eget". Vi
anser att detta motverkar Tullverkets samlade mgjligheter att preste-
ra storsta majliga nytta.

Vi har pekat pad mdjligheterna att genom tulldatasystemet omfor-
dela arbetsuppgifter. Detta &r ett exempel pa samverkan som bor
komma till stand. Det finns flera exempel. Mdgjligheterna till storre
enskilda kontrollinsatser erfordrar ibland s& mycket personal att en
region inte klarar detta ensamt. D& ar det sjalvklart att flera regioner
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bor samverka. Det kan ocksa vara tillfalligt uppkommande behov
som bor klaras genom 0kad samverkan.

Andra organisatoriska fragor
Den internationella representationen behdver effektiviseras

Medlemskapet i EU har for tullen pa manga satt for Tullverket in-
neburit ett nytt satt att arbeta. Det svenska tullregelverket har ersatts
med ett som beslutas i EU. Av detta foljer att regelverket nu ska ta
hansyn till alla medlemslanders intressen. Regelverket férnyas ge-
nom ett stort antal grupper och kommittéer som sammantrader i
Bryssel. Detta i sin tur innebar att det for svenskt vidkommande ar
viktigt att delta i detta forarbete inom EU.

Rent konstitutionellt &r det svenska regeringen som foretrader
Sverige i forhandlingarna. Eftersom det finns ett stort antal kom-
mittéer och grupper som arbetar samtidigt &r det dock omgjligt for
Sverige att delta med regeringstjansteman i vid alla méten. Ofta
kravs det dessutom olika former av specialkompetens vid dessa
moten, som bara finns inom Tullverket. Darfér har det praktiskt
ordnats sa att det ar Tullverkets personal som i storst utstrackning
deltar, men som féretradare for svenska regeringen.

For Tullverkets del har det, jamfort med tiden fore EU-
medlemskapet, inneburit atskilligt merarbete for ett forhallandevis
stort antal personer, framst for anstéllda inom Generaltullstyrelsen.
Eftersom forhandlingsarbetet i EU forutsatter deltagande fran alla
lander i alla grupper blir det for ett litet land som Sverige betungan-
de. FOrsok har gjorts att samordna nordiska intressen.

Fran flera hall har det framforts att EU-arbetet inneburit att saval
det strategiska som operativa arbetet fér Generaltullstyrelsen blivit
lidande, till f6ljd av den stora omfattningen pa resandet.

Vi ifrdgasatter for var del om det inte ar dags att ompréva for-
merna for EU-arbetet. Det finns skal att 6vervaga om inte den fasta
representationen bér 6ka och resandet minska. Trots allt kan infor-
mationsoverforing till stor del ske pa telefon och fax och genom e-
mail, under forutséattning att det finns personal i Bryssel som har
ldmplig kompetens att ta emot informationen.

Sverige har i dag ett tullrdd, med fast placering i Bryssel. Om
denna representation okar minskar behovet av resandet. Den fasta
representationen bor kunna klara av merparten av de méten som &ar
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aktuella. Darigenom bér det endast i undantagsfall bli nédvandigt
for Tullverkets personal att resa till Bryssel.

Verksamheten i Bryssel bor ledas fran regeringskansliet och bi-
tradas av Tullverket.

Totalt sett innebar detta i och for sig att den direkta kostnaden for
representationen i Bryssel Okar men troligen kommer Sveriges
samlade kostnad att minska och framfor allt kommer EU-arbetet att
kunna styras battre genom att farre personer deltar i métena.

Ett radgivande organ kan vara béttre &n en styrelse for myndigheten

Enligt Tullverkets instruktion leds verket av en styrelse. For saval
Tullverket som for andra myndigheter har dock styrelsen en annan
funktion &n for till exempel bolag och stiftelser.
Myndighetsstyrelserna roll har tagits upp vid ett flertal tillfallen
under arens lopp Riksdagen har faststallt riktlinjer for myndigheter-
nas lednint. Riktlinjerna innebér att regeringen som ledningsform
for centrala forvaltningsmyndigheter ska vélja enradighetsverk eller
styrelse. Enligt riksdagen bor ett starkt lekmannainflytande efter-
stravas och huvudregeln ska vara att statliga myndigheter ska ha en
lekmannastyrelse vid sidan om verkschefen.
Aven Férvaltningspolitiska kommissiortéiar tagit upp fragan:

Vid en jamforelse med styrelsen i bolag, stiftelser, organisationer och
kommunala verksamheter framstar en medverkan i lekmannastyrelser som
relativt substanslos och ansvarsbefriad. Det reella ledningsansvaret ligger
hos verkschefen, som rapporterar till departementet och regeringen.

Ledamoterna av lekmannastyrelser utses av regeringen och &r ansvariga in-
for denna, i den man ansvaret later sig identifieras. Samtidigt forutsatts de
utéva "insyn och inflytande” p& allmanhetens vagnar, vilket innebar ett an-
svar av annat slag. Hari ligger en tvetydighet. Det &r oklart hur ledaméter-
nas ansvar som foretradare for allmanheten redovisas.

Lekmannastyrelserna rekryteras i stor utstréackning bland riksdagens leda-
moter. Riksdagens uppgift ar bland annat att kontrollera regeringsmakten
och besluta om lagar och riktlinjer for den statliga verksamheten. Frén
konstitutionell synpunkt inger det betankligheter att riksdagsledaméterna i

10 prop. 1994/95:150, Bet 1995/96:KU1, rskr.32
| medborgarens tjénst — En samlad férvaltningspolitik for staten (SOU 1997:57)
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stor omfattning deltar i statsforvaltningens ledningsorgan och som sadana
ar understallda regeringen och ansvariga infor denna.

Vid en sammanvagning av vad som nu har sagts finner kommissionen att
den nuvarande formen av lekmannastyrelse med delat ansvar bér avskaf-
fas.

For var egen del anser vi inte att problemen med att riksdagsleda-
moter och representanter for sarintressen har uppdrag i myndighets-
styrelser ska Overskattas. Trots allt ar styrelsens ansvar och befo-
genheter genom instruktionen av relativt begransad art. Ledamoten
far genom detta snarare insyn an inflytande.

Daremot delar vi kommissionens tveksamhet till nyttan av en sty-
relse. For en myndighet ar det regeringen som de facto utévar mer-
parten av en "normal” styrelses uppgifter. Nagot annat vore for 6v-
rigt otankbart da myndigheterna &r en del av det demokratiska sys-
temet och darmed ska lyda under demokratiska institutioner.

Kommissionen har &ven uttalat sig for att radgivande organ er-
sétter styrelsen:

| stallet for lekmannastyrelse med delat ansvar kan radgivande organ, ut-
sedda av regeringen eller verkschefen, fylla viktiga demokratiska uppgif-
ter. Om ett sddant organ inrattas for verksamheten som helhet kan det i
praktiken spela ungefar samma roll som en av dagens lekmannastyrelser.
Eftersom radets medlemmar saknar beslutsansvar, har de dock storre frinet
att agera i rollen som allménhetens foretradare gentemot verksledningen
och léper mindre risk att bli enbart "gisslan”. Radsorganen kan utformas
for olika funktioner och verka pa olika nivaer i myndigheterna. Lekman-
nainflytandet kan darmed breddas och verksamheten tillforas fler impulser
utifrdn &n om det utévas enbart genom styrelsemedverkan. For att uppdra-
gen skall locka intresserade och kompetenta personer krévs att vidstrackta
majligheter till insyn ges och att myndigheterna tar upp viktiga och rele-
vanta fragor i det raddgivande organet.

Vi delar kommissionens uppfattning att radgivande organ kan tillfo-
ra verksamheten mer an en styrelse. Vi har i det foregaende foresla-
git ett sddant organ, ett med naringslivet radgivande organ som ska
slita principiellt viktiga tolkningar av EU-regelverket. Speciellt i en
tid nar ett regelverk ersatts med ett annat tror vi att ett sddant organ
kan fullgora viktiga uppgifter for att Sveriges tillampning av regel-
verket ska bli saval flexibel som riktig.

Det finns dven andra behov som kan klaras med radgivande or-
gan. Den inriktning som vi foreslar for Tullverket kraver en omfat-
tande samverkan med naringslivet ifrdga om att utveckla och férnya
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tullprocesserna, finna méatmetoder for till exempel kvalitetsmat-
ningar, m.m. For dessa andamal kan ett radgivande organ spela en
viktig roll.

Var uppfattning ar saledes att vi inte ser nagot storre behov av
styrelsen och att den bor ersattas med ett antal fér verksamheten in-
tressanta rad.

Om anda styrelseformen behalls vill vi peka pa att det inte ar
sjalvklart att verkschefen ska vara ordférande. Tvartom anser vi att
starka skal talar for det motsatta. En verkschef som &gnar all sin tid
at verksamheten kommer som ordférande oundvikligen att ha en
mycket dominant roll, kanske alltfér dominant fér att stimulera nya
initiativ och ifrdgasattande av verksamheten.. Eventuella tveksam-
heter som denne har infor ett beslut kommer att vara avklarade fore
styrelsebehandlingen och darmed urvattnas styrelsens fria diskus-
sion.

Regeringen bor utse chefer ndrmast verkschefen

Enligt verkets instruktion utses verkschefen och dverdirektoren av
regeringen. Byrachefer och chefer for regionmyndigheterna av
Tullverket.

Regeringen utsdg tidigare aven regioncheferna men detta andra-
des i samband med organisationsforandringen ar 1995. Vi stéller oss
tveksamma till denna forandring och forslar att regeringen atertar
befogenheten att utse dven regioncheferna. Det kan ligga ett saval
sakligt som symboliskt varde i att regeringen utser, férutom verks-
chef och 6verdirektor, aven andra chefer som ar direkt understéllda
verkschefen. Det innebar bl.a. en markering av den viktiga funktion
som ar forenad med en viss tjanst. Vidare gors det tydligt att den ut-
namnde, liksom verkschefen, har ett ansvar infor regeringen.

Rent praktiskt utformas detta i instruktionen sa att regeringen ut-
ser efter forslag fran verkschefen. Detta innebar i sin tur att det ar
verkschefen som gor hela beredningen av tillsattningen. 1 normal-
fallet innebér regeringens utnamning blott att verkschefens forslag
konfirmeras.

Vi vill &ven peka pa att denna "farfarsprincip” aven bor tillampas
inom myndigheten, dvs att en chef inte utser sina narmast underly-
dande. Denne bereder tillsattningen men beslut tas av den narmast
hogre chefen. Genom denna princip underlattas chefsforsorjningen
over hela Tullverket. Det bor séledes finnas ett gemensamt chefs-
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forsorjningsprogram for hela Tullverket, dar chefer understallda re-
gionchefer ar en fraga for verkschefen.

Till detta vill vi aven lagga ett forslag att de hogsta chefstjanster-
na inom Tullverket boér omfattas av tidsbegransade férordnanden.
Att vara chef kraver normalt sa pass mycket att det saval for ar-
betsgivaren som for chefen kan finnas anledning att med jamna
mellanrum ompréva forordnandet. Detta l6ses praktiskt sa att de
som utses till dessa befattningar har en tillsvidare anstalining inom
Tullverket och ett chefsférordnade pa forslagsvis fyra ar. Det finns
exempel inom saval stat som kommun pa att detta gar att genomfo-
ra pa ett for bada parter fordelaktigt forhallande.
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21. Tullverket bor administrera och kontrollera
punktskatterna

Fragan om hur och av vem punktskatterna ska hanteras ar en fraga
som ar av stort intresse for Tullverkets organisation och dimensio-
nering.

Av direktiven till utredningen framgatSkatteforvaltningens or-
ganisation &r inte uppbyggd med inriktning pa fysisk kontrollverk-
samhet och skatteforvaltningens tidigare erfarenheter av fysisk
kontrollverksamhet &r begransade. En utvecklad samverkan mellan
Tullverket och beskattningsmyndigheten bér darfér kunna bidra till
en effektivare kontrollverksamhet pa detta omrade”.

Vi tar darfoér upp vissa fragor som ror tullens medverkan i punkt-
skattefragor.

Punktskatter handlaggs av Skatteférvaltningen, Sarskilda skatte-
kontoret i Ludvika, som &r huvudansvarig for kontrollverksamhe-
ten, men annan skattemyndighet, tull, kustbevakning och polis kan
delta i kontrollverksamheten i olika roller.

Tidigare utredningar

Riksskatteverket genomforde pa 1993 pa regeringens uppdrag en
utredning om punktskattefa Av uppdraget framgdr att
"punktbeskattningen inom den givna ramen bor hanteras pa ett for
det allmadnna sammantaget mest kostnadseffektiva sattet. De svens-
ka foretagen ska kunna tillampa sa kostnadseffektiva rutiner som
mojligt. Samtidigt ska en sadan kontrollniva kunna uppratthallas att
skatteuppborden kan sakerstallas och en konkurrensneutral punkt-
beskattning uppratthallas.”

12 Punktskatter i ett EU-perspektiv (RSVoRart 1993:9).
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Utredningen framhaller att de provat fragan om samutnyttjande
av tullens och skatteférvaltningens personal och inte funnit ratio-
nella skal tala for ett forutbestamt sddant. Utredningen anser bl.a. att
tulljgnstemannens kunskaper inte racker till for att klara bl.a. revi-
sioner och att dessa darfor inte utan utbildning kan séttas in i revi-
sionsarbetet.

Utredningen ser ingen fordel i att bygga kontrollen av punktskat-
terna pa ett forutbestamt samutnyttjande av tullens och skattefor-
valtningens personal. | sarskilda kontrollaktioner eller vid andra till-
fallen nar det ar frdga om utredning inom gemensamma intresseom-
raden ar det naturligt och vasentligt att resurserna samordnas och att
planering och genomférande sker i ndra samarbete mellan myndig-
heter.

Ar 1997 lamnade Skatteflyktskommittérforslag till lagregle-
ring betraffande punktskattekontrollverksamhet. Forslaget vilade pa
fyra pelare:

e Modjligheten att gora fysiska kontroller

e Modjligheten att sakra skatteindrivning

e Modjligheten att pa ett tidigt stadium fa tillgang till relevant in-
formation

e Mojligheten till effektiva sanktioner

De fyra pelarna eller delarna i kommitténs forslag ar alla enligt ut-
redningen viktiga for att punktskattekontrollverksamheten skall
kunna bedrivas pa ett effektivt sétt.

Utredningen har savitt vi kunnat finna inte gjort nagon jamforelse
mellan skatteforvaltningen och tullen och utifran denna analys lam-
nat nagot forslag om vart verksamheten bor hora. Det har forutsatts
att det ar inom skatteforvaltningen.

Forslagen bereds for narvarande inom regeringskansliet.

Punktskatternas organisatoriska hemvist har inte
provats forutsattningslost

Vi noterar att fragan om punktskatternas organisatoriska hemvist
inte har provats forutsattningslost av dessa utredningar, vilket ar be-

13 punktskattekontroll av alkohol, tobak, och mineralolja, S®U 1997:86).
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klagligt. Eftersom tull till sin utformning ar en form av punktskatt
kan en stor del av Tullverket de facto betraktas som en punktskat-
temyndighet. Det hade da varit naturligt for bagge tidigare namnda
utredningar att préva fragan om den organisatoriska tillhdrigheten.

Det ar i och for sig inte ovanligt att myndigheter som far i upp-
drag att utreda sin egen verksamhet i sina slutsatser uppvisar svagt
intresse for ett ndra samarbete med — eller att lamna Over verksam-
heter till — andra myndigheter. Det & mer forvanande att Skatte-
flyktskommittén inte provat fragan.

Vi noterar aven att det uppdrag som Riksskatteverket fatt att
punktbeskattningen bor hanteras pa ett for det allméanna samman-
taget mest kostnadseffektiva sattee forutsattningslost utvarde-
rats.

Salunda har fragan om vart punktskattefragor bor hora inte fatt
nagon forutsattningslos provning.

For var del anser vi att det finns en tydlig koppling mellan Tull-
verket och flertalet av punktskatterna.

Skatteflyktskommitténs fyra pelare for en effektiv
punktskattekontroll talar for att Tullverket bor
administrera punktskatterna

Skatteflyktskommittén har angivit fyra pelare som sakerstéller en
effektiv punktskattekontroll:

e Mojligheten att gora fysiska kontroller

e Mojligheten att sékra skatteindrivning

e Modjligheten att pa ett tidigt stadium fa tillgang till relevant in-
formation

e Mojligheten till effektiva sanktioner
Med den struktur och de fyra pelare, som enligt Skatteflyktskom-

mittén bar upp en effektiv punktskattekontroll, finns det starka ar-
gument for att flytta hela verksamheten till Tullverket.

Mojligheten att gora fysiska kontroller

Detta forutsatter tillgang till personal som:
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Har vana att utfora fysiska kontroller

Har allméanhetens fortroende att utfora fysiska kontroller
Har nodvandiga befogenheter

Har ratt utbildning

Tullens kontrollpersonal uppfyller alla dessa kriterier. Vi kan inte pa
nagon punkt finna att skatteforvaltningen uppfyller dessa kriterier.

Om skatteforvaltningen ska bygga upp denna resurs torde det
kravas atskilliga ar innan verksamheten kan fa samma effektivitet
som hos tullen. Vi anser att Skatteflyktiskommittén underskattat de
problem det innebar att bygga upp en ny kontrollkar med allt vad
det innebar i form av acceptans hos allmanhet och féretag, anseende
utat, intern kultur, etc. Bara den enskilda fragan att ge befogenheter
at en ny kontrollkar tar ett flertal ar att omsétta i interna rutiner och
etablerad praxis.

Savitt vi kan bedoma blir statens kostnader betydligt storre utan
att den samlade nyttan 6kar om en ny kontrollkar byggs upp inom
skatteforvaltningen.

Mojligheten att sékra skatteindrivning

Bade skatteforvaltningen och Tullverket har nagra hundra ars vana
pa denna punkt, sa det torde inte skilja.

Mdjligheten att pa ett tidigt stadium fa tillgang till relevant information

| klartext innebar detta att bygga upp en underrattelseorganisation.
Denna finns sedan manga ar etablerad hos Tullverket. Den finns
inte hos skatteforvaltningen. Tullverkets underréttelseorganisation
hanterar redan i dag arenden som ror punktskatter. Resonemangen
for denna punkt blir likartade de som ovan anforts i fraga om att ut-
fora fysiska kontroller. Det tar manga ar att bygga upp en effektiv
underrattelseverksamhet inom skatteférvaltningen.

En effektiv underrattelseorganisation forutsatter aven ett nara
samarbetet med utlandska myndigheter. Eftersom punktskatter ofta
hanteras av tullmyndigheterna i andra lander finns det den vagen en
naturlig forutsattning som talar for tullen i Sverige.
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Mdjligheten till effektiva sanktioner

For smarre brott forfogar Tullverket Gver egna aklagare. Stérre brott
lamnas till allman aklagare. | sak talar inte denna punkt till ndgon
myndighets fordel. Saval Tullverket som skatteforvaltningen har
vana att bitrada allman aklagare i forundersokning.

Andra argument for att punktskatterna bor
administreras av Tullverket

Det finns aven andra skél som talar for att flytta verksamheten till
Tullverket:

e Tullverket har revisionskompetens

e Tullndrvaro behovs i hela landet

Tva myndigheter — Skatteverket och Tullverket — hanterar
punktskatter i dag

Inom EU ar tull och indirekta skatter samordnade

Sakerstaller var inre-grans kontrollméjlighet

Punktskatterna ar klassificerade utifran tulltaxan

Det finns effektiva informationssystem inom Tullverket
Skattelager liknar tullager

Tullverket har revisionskompetens

Riksskatteverket har framhallit att tullens revisionspersonal saknar
kompetens att utfora punktskatterevisioner.

Tullverket har sedan ett par ar satsat pa saval kompetensutveck-
ling som nyanstallning av revisionspersonalen. Tullen har medvetet
stravat efter att hoja kompetensen. En effektiv tullrevision forutsét-
ter kunnande aven om punktskatter, da dessa ar sa integrerade med
tulluppborden. Den kompetensuppbyggnad som for narvarande pa-
gar kan darfor forutsattas daven omfatta punktskattekompetens. Vi
anser darfor att det argument som Riksskatteverket framforde ar
1993 inte har samma aktualitet i dag.

Tullen har utvecklat kvalificerade hjalpmedel for att effektivt
valja ut riskobjekten.
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Tulln&rvaro behovs i hela landet

Fran allmanneliga utgangspunkter ar det angelaget att det finns tull-
narvaro i hela landet. For framst den norra delen av landet &r tullen
nu av sa ringa omfattning att det med fog kan dvervagas att lagga
samman tullregionerna i Haparanda och Sundsvall med Stockholm
eller Arlanda. Effektivitetsskal talar for detta. Sa ar ocksa pa vag att
ske inom kustbevakningen dar norrlandsregionen foreslas laggas
samman med Stockholmsregionen.

En avveckling av tullens norrlandsregioner vore ur andra ut-
gangspunkter dock en oonskad utveckling. Med ett ansvar for kon-
troll och uppbdrd av punktskatter kan dessa regioner tillféras nya
arbetsuppgifter, som gor att deras berattigande som sjalvstandiga
regioner underlattas.

Tva myndigheter — Skatteverket och Tullverket — hanterar punktskatter i
dag

De varor som &r foremal for punktskatter passerar i stor utstrack-
ning anda ett granstullkontor i samband med import/export av va-
ran. Med nuvarande ordning ar det tva myndigheter — Tullverket
och Skattemyndigheten — som hanterar samma fiskala fraga (aven
polis och kustbevakning bitrader i begransad omfattning). Det kan
ifrdgaséattas om detta ar den basta ordningen for att uppna béasta
nytta av begransade offentliga medel. Om punktskatterna flyttas
over till Tullverket erhalls en samlad kompetens for fiskala atgarder
som ror varor.

Inom EU ar tull och indirekta skatter samordnade

Den ordning som rader inom EU ar att alla tullar och indirekta
skatter faller under samma generaldirektorat inom EU-
kommissionen. En nationell samordning av tull och punktskatter ef-
fektiviserar darmed Sveriges agerande i EU.

Aven hos manga av medlemslanderna hanteras tull och punkt-
skatter i dag inom samma myndighet.
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Sakerstaller var kontrollmajlighet for inre-grans

Det har under utredningens gang fran flera hall framforts farhagor
att Sverige pa sikt kan bli forhindrade av EU att ha en sarskild kon-
trollmojlighet vid inre grans, da denna kan paverka den EU-interna
handeln. Andra lander har undvikit denna problemstéllning genom
att ge tullen givits befogenheter éver hela landet. S& bor ocksa Sve-
rige gora. Det ar da naturligt att detta samordnas med att tullen tar
Over punktskatterna.

Punktskatterna ar klassificerade utifran tulltaxan

Skatterna pa alkoholhaltiga drycker, tobak och mineraloljor utgor
de ur inkomstsynpunkt viktigaste punktskatterna. EU:s stravan till
samordning av dessa har kommit till uttryck i ett antal direktiv. De
direktiv som behandlar skattebaserna innehaller mycket detaljerade
definitioner av de skattebelagda produkterna alkohol, tobak och mi-
neraloljor. Direktiven anger huvudsakligen med utgangspunkt fran
EU:s tulltaxa det exakta skattepliktiga omradet for respektive va-
ruslag med angivande av s.k. KN-nummer (Kombinerade Nomen-
klaturen). Direktiven omsattes vid Sveriges intrade i gemenskapen
till svensk lagstiftning, vilket resulterade i lag (1994:1776) om skatt
pa energi, lag (1994:1563) om tobaksskatt och lag (1994:1564) om
alkoholskatt. Aven dessa lagar ar sdledes praglade av den tulltek-
niska varugruppsindelningen vad géaller avgransningen av de skatte-
pliktiga varuomradena. Nar tveksamhet intrader hos Riksskatte-
verket, importorer eller andra aktérer om en vara skall skattebelag-
gas eller inte finns majlighet enligt tullagstiftningen (tullkodex) att
begara s.k. bindande klassificeringsbesked (BKB) hos Generaltull-
styrelsen for att erhdlla ett forhandsbesked om tillampligt KN-
nummer for en specifik vara.

"Skatterattsnamnden for indirekta skatter” utgdr en grupp sak-
kunniga tillsatta av regeringen for att besluta om foérhandsbesked i
frAgor som ror indirekta skatter. Aven for den gruppen &r det av vikt
att ha tillgang till expert i varors klassificering enligt tulltaxan varfor
en av de sakkunniga ar en tjansteman vid Generaltullstyrelsen.
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Det finns effektiva informationssystem inom Tullverket

En effektiv uppbord av punktskatter forutsatter effektiva informa-
tionssystem, dvs en val utbyggd IT-milj6, avsedd att klara uppbor-
den. En effektiv kontroll i samband med uppbdérden forutsétter aven
ett ndra samband mellan kontrollen och informationssystemen.
Tullverket forfogar i dag ett 6ver ett system som &ar anpassat till be-
skattning av varor. Eftersom punktskatterna dessutom ar klassifice-
rade utifran tulltaxan och Tullverket redan idag svarar for del av
uppborden forefaller det rimligt att om Tullverket ges ansvar for
kontrollen bér de &ven ha ansvar for uppbdrden.

Om tullen svarar for kontrollen men ej uppbérden kommer in-
formationssystemet att forvaltas av skatteforvaltningen och ett sdm-
re utnyttjande av den information som finns i systemet kan befaras.

Skattelager liknar tullager

Om ansvaret for punktskattefragorna flyttar till Tullverket far Tull-
verket aven ansvar for s.k. skattelager. Eftersom dessa har stora lik-
heter med tullager finns det inget som talar mot detta. En samord-
ning torde snarare medge en effektivisering.

Invandningar mot att Tullverket tar hand om
punktskatterna

Det finns aven ett antal invandningar mot att Tullverket tar hand om
punktskatterna:

e Punktskatter omfattar &ven energiskatter m.m.
¢ All skatt ska hanteras av en myndighet?
e Det kostar pa att andra i organisationen

Punktskatter omfattar aven energiskatter m.m.

En invandning mot att tullen tar hand om de indirekta skatterna &r
att dessa aven omfattar skatter som inte har nagot samband med
tullfrdgor (energi m.m.). Detta ar ett argument som talar mot att
flytta verksamheten. Vi kan inte se nagon direkt fordel av att tullen
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tar hand @aven om dessa. Det som kan tala for &r om alla punktskat-
terna har ett sa starkt inre samband, i form av gemensam administ-
ration etc. att &ven de bor flytta med.

| slutdnden far dock en beddomning goras vilket som ger den
storsta nyttan. Da s& pass manga skal talar for att tullen tar hand om
punktskatterna anser vi inte att denna fraga ska ges for stort utrym-
me i beddmningen.

Vi har inte prévat mojligheten att lata de punktskatter som inte
har ett naturligt samband med tull ligga kvar pa skatteforvaltningen,
men utesluter det inte.

All skatt ska hanteras av en myndighet?

Det har aven i olika sammanhang talats om att all skatt ska hanteras
av skatteforvaltningen av effektivitetsskal. Vi har svart att forsta
detta argument. Tull &r en specialform av skatt och den ligger inte i
dag i skatteforvaltningen. Det fungerar alldeles utméarkt. Dessutom
hanterar Tullverket redan i dag saval punktskatter som momsupp-
baord till mycket stora belopp for skatteférvaltningens rakning.

Det kostar pa att &ndra i organisationen

Ett annat skal som talar mot att flytta verksamheten ar att skattefor-
valtningen i dag har hand om punktskatterna. Tyvarr leder organi-
satoriska férandringar oundvikligen till effektivitets- och produkti-
vitetsforluster. Dessa ar dock av Overgaende natur. Omstrukture-
ringen inom Tullverket visar att det tar 2-3 ar innan verksamheten ar
helt aterstalld, beroende pa hur stora forandringarna ar. Nar det gal-
ler punktskattefrdgorna torde detta vara av underordnad betydelse
da ett byte av huvudmannaskap inte paverkar organisationen for be-
skattningsmyndigheten i Ludvika. Denna kan behallas intakt.

Fordelen i att forandra huvudmannaskapet dvervager betydligt de
eventuella nackdelar som uppsta.
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Slutsats

Var uppfattning ar évervagande skal talar for att punktskattefragor-
na overfors fran skatteforvaltningen till Tullverket. Rent praktiskt
bor verksamheten — som nu — samordnas i Ludvika.
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22. Vara slutsatser och forslag

Dimensioneringen ar ratt — effektiviteten kan tka

Slutsatsen av den utvardering vi gjort av verksamheten under aren
1993/94 — 1997, ar att Tullverkets problem inte i forsta hand &r brist
pa resurser (sidan 171). Vi anser att resurser kan frigoras genom en
effektivare anvandning. Saval resurser som arbetsuppgifter kan om-
fordelas sa att en stérre samlad samhallsnytta erhalls.

Fragan om dimensioneringen av tullen ar ytterst en demokratisk
frdga som beror av vad som ska uppnas, hur mycket nytta som ska
produceras. Mer nytta kan alltid uppnas om resurserna okas. Var
bedémning &r dock att forst nar en effektivare fordelning av resur-
serna genomforts bor fragan om ev. ckade resurser provas. Det ar
forst da det gar att stalla de ratta kraven pa vilken nytta som ska
produceras. Risken ar annars att nya resurser till storsta delen for-
delas i verksamheterna utan att motsvarande storre samhallsnytta
uppnas.

De problem som uppstatt inom verksamheten efter EU-
medlemskapet anser vi snarare vara "inkorningsproblem” &n brist
pa resurser. Tullverket har haft svart att orientera sig i en ny re-
geltradition. Nu, nagra ar efter intradet, flyter arbetet betydligt bétt-
re. Detta vitsordas ocksa fran naringslivet. For till exempel grans-
kontrollen har den effektivisering av resurserna som blev nédvandi-
ga till foljd av anslagsminskningen inneburit att verksamheten nu ar
effektiv, vilket den inte var aret fore intradet.

Men vi anser inte att den hittills genomforda effektiviseringen
racker. Det finns mycket kvar som kan effektiviseras.

Ett exempel pa detta ar det s.k. RISK-projektet. Detta kan frigéra
betydande resurser inom verksamheten. Vi anser att det finns andra
angelagna behov som dessa och andra frigjorda medel kan anvan-
das till inom Tullverket. Det géller saval att 6ka servicen till na-
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ringslivet som att forstarka granskontrollen, i forsta hand genom att
med en systematisk ansats forstarka underrattelsesidan. Men vi an-
ser inte att denna resursomfordelning bér beslutas ensamt av Tull-
verket utan bor foregas av sedvanlig budgetbehandling.

Nya resurser riskerar alltid att stoppa upp en férandringsprocess
och bor darfor dvervagas noga. Eftersom nya resurser till tullen of-
tast handlar om viljan att stoppa narkotikan bor ocksa sadana nya
resurser provas i ett storre sammanhang dar samtliga resurser for att
stoppa narkotikan vags in. Tullen kan aldrig vara en ensam skold
mot narkotikan. Tullen ar en strategisk del av en enad front. Enligt
den utvardering vi gjort kostade granskontrollen fére EU-intradet
mer an den gav tillbaka i nytta for samhallet. Vart sétt att gora dessa
berakningar ar i och for sig inte invandningsfria men det visar att de
neddragningar som gjordes i samband med EU-intradet gav som re-
sultat att inte bara effektiviteten i granskontrollen tkade vasentligt,
dessutom Okade beslagen radikalt.

Kampen mot narkotikan &ar en hogt prioriterad verksamhet inom
saval tull som polis. Mycket stora medel satsas ocksa. Totalt anslas
stora belopp till tullen och polisen for att bekampa narkotikan. Tul-
len och polisen gor ocksa stor nytta. Fragan ar om de gor tillracklig
nytta for de insatta resurserna. Var uppfattning ar att resursanvand-
ningen bor kunna effektiviseras.

Eftersom marginalnyttan oftast ar avtagande, dvs. den sist satsade
kronan gor mindre nytta an den forsta, ar en effektivisering viktig
for att ev. medel som frigors fran andra verksamheter ska ge storsta
nytta.

Totalt sett vill vi framhalla att om riksdagens mal om ett narko-
tikafritt samhalle ska kunna infrias kravs mycket stora insatser fran
inte bara samhallets sida utan lika mycket fran allmanhet och na-
ringsliv. 1 det sammanhanget kommer troligen ytterligare resurser
att kravas aven till tull och polis, da utfallet hittills av samhaéllets
samlade insatser visar att vi inte ens ar i narheten av en maluppfyl-
lelse.

Det ar dock inte bara en frdga om effektivare anvandning av re-
surserna eller ytterligare resurser utan troligen om ett helt annat satt
att arbeta, dar allménheten och naringslivet har en nyckelfunktion.

Enligt var uppfattning kan narkotikan bara stoppas om det finns
en fullstandig uppslutning i samhallet och vilja att hjalpa till.

Narkotikan &r inte en fraga bara fér myndigheterna.
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De Overgripande malen (effektmalen) for
verksamheten ar ratt utformade

Utgangspunkten for var analys har varit de krav som de som Tull-
verket &r till for har pa Tullverket och om verksamheten bedrivs sa
att samhallsnyttan blir den storsta méjliga.

Kraven finns sammanfattade i de dvergripande mal (effektmal)

som regeringen och riksdagen fastlagt for Tullverket (sidan 121):

att effektivt faststélla och uppbéara tullar, mervardesskatt och
andra skatter samt avgifter sa att en riktig uppbord kan saker-
stallas,

att 6vervaka och kontrollera trafiken till och fran utlandet sa att

bestammelserna om in- och utforsel av varor efterlevs,

att samla in och bearbeta uppgifter for utrikeshandelsstatistiken
sa att ett underlag av god kvalitet kan inges,

att vid fullgérande av sina uppgifter verka for att kostnaderna for

tullprocedurerna minimeras, bade for naringsliv, allmanhet och

inom Tullverket, samt tillhandahalla en god service sa att den le-
gitima handeln med tredje land underlattas i stérsta mdjliga ut-
strackning och att det legitima varuflédet inom EU inte hindras.

Vi anser att dessa mal pa ett bra satt sammanfattar omvarldens krav
och inte behdver andras.

Vi anser aven att Tullverket kan uppna de uppstallda malen for

verksamheten, beaktande effekterna for Tullverkets verksamhet vid
yttre respektive inre grans som foljd av EU-medlemskapet.
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Barriarbrytande mal bor anvandas — formulerade
utifran en vision

Vara forslag ar:
att regeringen faststaller barriarbrytande mal for Tullverket som fer-
satter resp. kompletterar de nuvarande verksamhetsmalerj for
Tullverket,
att de barriarbrytande malen har saval en kortsiktig (ett ar) qom
langsiktig (fem ar) formulering,
att Tullverket far i uppdrag att utarbeta och kontinuerligt uppdatgra
en vision for verksamheten,
att Tullverket far i uppdrag att genomfora en jamforelse — s&al
kvalitativ som kvantitativ — med andra landers tulladministratip-
ner.

Vi anser att verksamheten inom Tullen kan bedrivas sa att de allt-
mer begréansade offentliga resurserna anvands effektivare.

Den teknik som vi foreslar for att effektivisera verksamheten ar
att anvanda s.k. barriarbrytande mal (sidan 126) formulerade utifran
en vision om hur Tullverket kan se ut om fem till tio ar.

En vision ar ett levande dokument som lépande bor ifrdgasattas
och uppdateras, atminstone en gang per ar. Vi har skisserat en vi-
sion (sidan 111), som kan vara en utgangspunkt for ett kontinuerligt
visionsarbete.

Dessa barriarbrytande mal utgors av verksamhetsmal. Detta in-
nebar att vi forslar att de nuvarande verksamhetsmalen (sidan 121)
ersatts resp. kompletteras med nya mal. En utgangspunkt bor vara
att dessa mal ska vara matbara, atminstone en gang per ar. Malen
bor vara saval kortsiktiga (ett ar) som langsiktiga (fem ar).

Vi har skisserat de mal som vi anser viktigast (sidan 125):

Verksamhetsmal for in- och utforselrestriktioner

e Stor allménprevention i granskontrollen dvs. en bégjagspro-
centfor de prioriterade varuslagen narkotika, alkohol och tobak.



SOU 1998:18 205

e Bratraffprocenti granskontrollen for alla typer av beslag, vilket
ger ett minimum av storning i resandetrafiken med bra beslags-
resultat.

e Hogeffektivitet dvs det samhéallsekonomiska vardet av beslagen
i forhallande resursinsatsen ska vara hogt.

Verksamhetsmal for uppbord
o Effektiv uppbdrd, dvs réatt uppbdrd i ratt tid till liten kostnad

Vi har under utredningens gang ofta stott pa hanvisningar till hur
arbetet bedrivs inom andra landers tulladministrationer, hur proces-
ser utformats och hur servicen mot naringslivet fungerar. Ofta har
det framhallits att den svenska tulladministrationen i ett internatio-
nellt perspektiv ligger langt framme. Vi har ingen anledning att be-
tvivla detta men vi har inte funnit ndgon mer systematisk jamforelse
med andra lander. Vi anser darfor att en sadan jamforelse bor goras
(sidan 139). Den kan ge vardefull information och dessutom inspi-
ration till Tullverkets eget forandringsarbete. Av storst intresse ar
sjalvfallet 6vriga EU-medlemslénder, men aven andra lander ar av
intresse. Eventuellt kan en sadan utvardering ske gemensamt mellan
EU:s tulladministrationer och genomféras som ett gemensamt EU-
projekt.

Fordelningen internt av resurserna — budgetsystemet —
bor forandras

Vart forslag ar:
att Tullverket far i uppdrag att andra sitt nuvarande budgetsysfem
sa att prioriteringen sker utifran stérsta samlad nytta.

Vi har utvarderat hur Generaltullstyrelsen fordelar de av riksdagen
anslagna medlen och konstaterar att medlen kan anvandas effektiva-
re (sidan 101). Vi anser inte att de tillgangliga resurser har fordelats
pa basta satt mellan olika verksamhetsomraden inom myndigheten.
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Vi anser aven att det finns brister i metoden att fordela resurserna
och att folja upp hur de anvands. Troligen &ar detta en foljd av att re-
sursfordelningen inte fungerar bra. Vi har jamfort effektiviteten i
den regionala organisationen och funnit stora skillnader i effektivi-
teten. Vi har aven askadliggjort detta bland annat genom att titta pa
fordelningen av den knappa resursen narkotikahundar (sidan 107).

Genom att fordela resurserna utifran var de gor storst nytta kan en
storre samlad nytta uppnas till samma kostnad.

Vi anser aven att regionerna har en sadan storlek att sedvanlig
teknik for att i ekonomiska termer redovisa dessas ekonomi och re-
sultat bor anvandas (sidan 182), dvs regionerna bor avsluta sin arli-
ga ekonomiska redovisning genom att uppratta resultat- och balans-
rakningar. Vi noterar att Generaltullstyrelsen fatt i uppdrag av rege-
ringen att utreda detta.
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Organisationen bor forandras och nya
organisationsformer prévas

Vara forslag ar:
att regeringen initierar en éversyn av Tullverkets organisation nged
inriktning mot en mindre men mer strategiskt inriktad cert-
ralmyndighet,
att regeringen initierar en dversyn av regionindelningen med inrft-
ning mot farre antal regioner,
att regeringen atertar utnamningsmakten av de chefer som nafmast
verkschefen leder verksamheten,
att regeringen forordnar dessa chefer pa tidsbegransade fororgnan-
den,
att regeringen initierar en 6versyn av den internationella represgnta-
tionen i tullfragor,
att regeringen i samband med beredningen av Forvaltningspolifjska
kommissionens forslag provar om det gar att finna nya organlsa-
tionsformer for viss statlig verksamhet, med utgangspunkt ijde
kommunala medborgarkontoren,
att regeringen initierar en 6versyn av de regelverk som styr arljetet
for gransmyndigheterna och prévar om det gar att sammanjora
delar av dessa regelverk till ett "gransregelverk”.

Tullverkets organisation ar utformad utifran de krav som det gamla
regelverket stallde pa verksamheten.

De krav som 2000-talet stéller pa verksamheten och den teknik
som vi foreslagit om barriarbrytande mal anser vi i sin tur staller
krav pa en annan organisation.

Vi anser att centralmyndigheten bor vara mindre men mer strate-
giskt inriktad (sidan 175). De operativa uppgifter som Generaltull-
styrelsen i dag har bor sa langt mojligt foras over till regionerna (si-
dan 182).

Vi anser aven att det finns for manga regioner (sidan 180). De bor
begransas till fem till sju stycken. Vidare boér metoder for att med
hjalp av tulldatasystemet omférdela arbetsuppgifter mellan regio-
nerna utarbetas och inforas (sidan 183).

Vi konstaterar att en forutsattning for att fornya verksamheten
och for att kunna klara de malsattningar vi skisserat — de barriar-
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brytande malen — &r en for uppgiften engagerad verksledning som
ar beredd att anta de utmaningar som malen innebar (sidan 180). Vi
anser ocksa att regeringen bor aterta utnamningsmakten for de che-
fer som narmast verkschefen ska leda verksamheten samt att dessa
chefer bor fa tidsbegransade forordnanden, forslagsvis fyra ar (sidan
188).

Vi anser att den internationella representationen behover effekti-
viseras (sidan 185).

Vi anser att det beh6vs nya organisatoriska losningar for att staten
pa sikt pa basta satt ska kunna losa sitt uppdrag mot allménheten. Vi
har pekat pa problemen i glesbygd, dar neddragningen inom statens
olika sektorer riskerar att leda till att delar av glesbygden star utan
statlig myndighet med befogenhet att ingripa mot illegala verksam-
heter. Vi anser darfér att nya organisatoriska losningar bor utredas
och provas (sidan 147). Vi har inget fardigt forslag till sddana 16s-
ningar men anser att de medborgarkontor som infors inom manga
kommuner kan vara en inspirationskélla. Vi anser att regeringen i
samband med att Forvaltningspolitiska kommissionens forslag ut-
varderas bor ta med detta i beredningen.

Vi anser aven att det finns behov av ett samlat gransregelverk for
de myndigheter som arbetar vid grans (sidan 143). Vi har inte tagit
stallning till hur detta regelverk bor se ut. Det kan vara saval over-
enskommelser mellan berérda myndigheter som lag och/eller for-
ordning.

Partsammansatta rad bor komplettera styrelsen for
Tullverket

Vara forslag ar:

att verkschefen ej bor vara ordférande i styrelsen.

att regeringen inrattar ett rad for att slita principiellt intressanta tdlk-
ningsfragor i EU-regelverket,

att Tullverket far i uppdrag att inratta ett med néringslivet gemgn-
samt rad for gemensam processutveckling.

Vi ifragasatter styrelsens roll att leda Tullverket men foreslar inte att
den avskaffas. Ett sadant forslag bor beredas ytterligare och bor in-



SOU 1998:18 209

nefatta aven andra mer generella beddmningar om hur de statliga
organen ska ledas och hur partsintressen ska vara foretradda.

Vi foreslar dock att verkschefen inte bor vara ordférande i styrel-
sen (sidan 188). Det finns flera skal till att ordféranden boér vara na-
gon utanfér Tullverket.

Vi anser att ett med naringslivet gemensamt rad for att tolka EU-
regelverket kan ge Tullverket vardefullt stod i sina beslut. (sidan
186). Radet bor ha lika manga foretradare fran saval Tullverket och
naringslivet och ledas av en neutral ordférande med utslagsrost.

Radet bor aven ha ett uppdrag att folja hur Tullverket sékerstaller
att beslut fattas lika i de olika regionerna, dvs att sékerstalla rattssa-
kerheten.

Vi anser aven att ett med naringslivet gemensamt rad bor inrattas
for att fa till stind en gemensam processutveckling. Utgangspunk-
ten bor vara att gemensamt nedbringa kostnaderna for tullprocessen
och samtidigt hoja kvaliteten pa uppbdrden (sidan 186). Ett satt kan
vara att vidareutveckla den s.k. ALFRED-gruppen, som i dag ar ett
gemensamt forum for informationsutbyte mellan Tullverket och na-
ringslivet.

Enklare tullforfaranden bor utvecklas

Vara forslag ar:

att Tullverket far i uppdrag att lamna forslag till en formanstrapp

att Tullverket far i uppdrag att redovisa forslag till forenklade tujl-
forfaranden,

att tullagsutredningen far i uppdrag att 6vervaga formerna for 6\§er-
klagandeprocessen.

Vi anser att synen pa myndighetsutévning rent allméant bor utveck-
las (sidan 152). Det traditionella sattet fér myndigheter att se till att
reglerna foljs ar att utifran givna bestammelser granska inkomna
arenden och vid fel utdoma nagon form av sanktion. Tullverket ar
inget undantag.

Enligt var uppfattning stéller dock behoven och utmaningarna in-
for 2000-talet helt andra krav pa offentlig verksamhet. De som
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skoter sig ska gynnas. De som fuskar ska straffas. | dag galler i
forsta hand det sistnamnda.

Vi anser att tullen bor arbeta mycket mer offensivt sa att de som
skoter sig far olika typer av formaner. De som skoter sig bast bor
ocksa fa mest formaner. Vi ser ett antal sddana férmaner som kan
byggas in i en férmanstrappa.. Detta far sjalvfallet inte utformas sa
att den ger oréttvisa formaner. Alla foretag ska ha samma chans att
kvalificera sig i formanstrappan.

Vi tror att detta underlattas av om Tullverket gemensamt med na-
ringslivet i olika omfattning kvalitetssakrar sina processer (sidan
153).

Vi anser ocksa att det finns goda mdojligheter att pa olika sétt for-
enkla olika tullforfaranden, sa att aven de som i tullsammanhang ar
sma, pa ett enkelt satt kan skota sina tullarenden. Internet ger myck-
et goda mdjligheter i detta sammanhang. Riksrevisionsverket kom-
mer under varen 1998 att avsluta en utvardering av Tullverkets im-
portprocess och lamna forslag till férenklingar.

Vi har konstaterat att den nuvarande ordningen for att dverklaga
beslut i tullarenden hammar Generaltullstyrelsens mdjligheter att
mer aktivt paverka beslutsprocessen (sidan 140). Vi anser darfor att
forslagsvis tullagsutredningen bor se 6ver denna fraga och 6vervaga
mdjligheten att utforma denna process pa samma satt som galler
inom skatteratten, dvs att 6verklagande gar direkt till forvaltnings-
domstol istallet for som nu forst till Generaltullstyrelsen.
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Effektivare granskontroll

Vara forslag ar:
att Tullverket far i uppdrag att foresla en systematisk metod att pka
beslagsnivan i granskontrollen,
att Tullverket, polisen och kustbevakningen gemensamt far i upp-
drag att se 6ver hur deras underrattelseresurser kan samojdnas
battre och arbeta mot gemensamma mal och en gemensan] hot-
bild,
att Tullverkets befogenheter att ingripa mot illegalt infoérd narkotila,
tobak och alkohol utstrécks till att omfatta hela landet,
att hindren for Tullverket att anvanda tulldatasystemet i brottspe-
kampande syfte ses tver,
att Tullverket far i uppdrag att redovisa hur flexibiliteten i anvangl-
ningen av kontrollresurserna kan 6ka,
att Folkhalsoinstitutet far i uppdrag att arligen lamna en rapportjtill
regeringen om den bedémda totalkonsumtionen av narkotikaj al-
kohol och tobak,
att regeringen initierar en déversyn av nuvarande och majliga mgto-
der att folja prisutvecklingen pa narkotikamarknaden, med n-
riktning mot ett forslag hur denna systematiskt ska kunna kfrt-
laggas och foljas.

| var utvardering av granskontrollen har vi konstaterat att saval be-
slagsnivaerna som effektiviteten har dkat betydligt det senaste aret
men att den for till exempelvis de vanligaste narkotikaslagen ligger
under nivan for tio ar sedan (sidan 77). For att 6ka beslagsnivaerna
anser vi att en mer systematisk ansats behovs (sidan 158). Vi anser
till exempel att riskprofiler bor vara utgangspunkten for alla kon-
troller. Regeringen har givit Tullverket i uppdrag att redovisa hur
verket kan bedriva en effektivare narkotikabekampning. Vi anser att
detta uppdrag bér kompletteras med ett uppdrag att ta fram metoder
for en systematisk ansats.

Vi anser aven att tullens, polisen och kustbevakning kan samord-
nas battre och arbeta mot gemensamma mal nar det géller exempel-
vis narkotikan (sidan 161).

Vi anser inte att de nuvarande befogenheterna for tullens grans-
kontrollpersonal ar andamalsenligt utformade (sidan 162). De far i
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dag enbart arbeta i den gransnara zonen. Vi anser att det & mer an-
damalsenligt att Tullverkets primara mal for att bekampa den ille-
gala inforseln foljer trafikmonstret. Detta innebar att Tullverket bor

ha mgjligheter att ingripa under hela transportvagen till forsta distri-
butionspunkten i Sverige. Detta innebar i sin tur att Tullverkets
kontrollbefogenheter bor utstrackas till hela landet.

Smuggling av narkotika in 6ver Sveriges grans motsvaras vanli-
gen av en transport av pengar i motsatt riktning (sidan 163). En
trend som finns ar att narkotikasmugglingen allt oftare sker som en
del i ett storre handelsmonster, som kan innefatta saval legala varu-
floden som andra illegala varufloden — till exempel alkohol och to-
bak. For att kartlagga dessa monster behdver saledes aven legala va-
rufldden foljas och dokumenteras. En brist som i det sammanhanget
patalats fran Generaltullstyrelsen ar att tulldatasystemets goda moj-
ligheter att folja varustrommar inte far anvandas i brottsbekampan-
de syfte. Enligt uppgift var detta en forutsattning fran naringslivet
for att medverka i inforandet av tulldatasystemet. Vi foreslar att nu-
varande regler ses over.

Nar det galler Tullverkets resursanvandning har vi konstaterat att
denna genom bland annat regionindelning och arbetstidsavtal &r
alltfor inflexibel for att motsvara de krav som den illegala varuin-
forseln innebar (sidan 161).

En forutsattning for att de barriarbrytande mal vi skisserat ska
kunna matas ar att det finns en kvalificerad uppfattning om hur
mycket narkotika, tobak och alkohol som konsumeras i landet (si-
dan 81, 126). Det ar mot denna totalnivd som samhallets resurser
mot droganvandning bor dimensioneras, inte bara Tullverkets resur-
ser mot illegal droginforsel. Vi anser darfor att Folkhalsoinstitutet
bor fa ett uppdrag att I6pande folja detta och arligen lamna en rap-
port till regeringen.

Vi har dven med forvaning konstaterat att det inte finns nagon
systematisk uppfoljining av aktuella prisnivaer pa narkotika, pa saval
mikro- som makromarknader. Vi anser att detta ar ett av de mest ef-
fektiva satten att folja forandringar pa narkotikamarknaden i Sveri-
ge.

Nar det galler de svenska bestammelserna om inférsel av tobak
och alkohol ifragasétter vi om inte Sverige maste anpassa skatteni-
vaerna sa att storskalig illegal inforsel av alkohol och tobak blir
ointressant (sidan 159).
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Tullverket bor ta Over punkiskatterna

Vart forslag ar:
att Tullverket ges ansvar for att saval administrera som kontrolfera
efterlevnaden av punktskatterna.

Vi konstaterar utifran de utredningar om punkskatterna som genom-
forts av Riksskatteverket och Skatteflyktskommittén att nagon for-
utsattningslos provning av vilket statligt organ som bér administrera
och kontrollera punktskatterna inte gjorts (sidan 191).

Utifrdn vara utgangspunkter anser vi att de finns Gvervagande
skal att dessa flyttas fran Riksskatteverket till Tullverket. Det vikti-
gaste argumenten for detta ar:

e att tull &r en form av punkskatt,

e att de nuvarande punktskatterna till sin konstruktion till stor del
utgar fran tulltaxan,

o att Riksskatteverket i praktiken saknar mdjlighet att bygga upp
en effektiv kontroll av efterlevnaden av punktskatterna.

Om barriarbrytande mal ska klaras forutsatter det en
offensiv anvandning av IT

Vi har aven undersokt Tullverkets nuvarande och planerade an-
vandning av IT. Vi anser att Tullverket har kommit langt nar det
galler att infora och anvanda IT. Men vi anser ocksa att det finns
mycket kvar att géra. Framst galler detta att pa ett effektivt satt an-
vanda Internet for att 6ka servicegraden mot naringsliv och allmén-
het. Internet innebar manga mojligheter att saval erbjuda service
som att erbjuda tjanster i fortullningen.

Vi anser att Generaltullstyrelsen bér ha en tydligare inriktning att
leda den strategiska anvandningen av IT. Mgjligheten att klara de
barriarbrytande mal vi féreslagit bygger till stor del pa formagan att
ratt anvanda IT och att leda utvecklingen. For detta erfordras ratt
kompetens. Generaltullstyrelsen bor i den man denna kompetens
inte i dag finns i verksamheten skaffa denna.
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Bilaga 1: Kontrollpolitikens roll i narkotikapoliti-
ken — Underlagsrapport fran Folkhalsoinsti-
tutet

Narkotikapolitikens grunder

Den svenska narkotikapolitiken bygger pa en samordning av flera
verksamheter; forebyggande atgarder, kontrollatgarder samt be-
handling. Man talar i detta sammanhang om primar, sekundar och
tertiar prevention. En rad aktorer pa centralt, saval som pa regionalt
och lokalt plan &r involverade, myndigheter saval som organisatio-
ner och féreningar.

Tva oOvergripande strategier ligger till grund for denna politik; &
ena sidan atgarder for att bromsa efterfragan (demand reduction), &
andra sidan atgarder syftande till att begransa utbudet av narkotika
(supply reduction). Malet ar det narkotikafria samhallet. Mal och
metoder for detta arbete finns formulerade i en Nationell handlings-
plan, antagen av riksdagen 1995.

Da illegal narkotikahantering i hog grad ar en internationell fore-
teelse kan atgarder i Sverige inte ses som isolerade fran vad som
hander i andra lander, till exempel kan Sverige ha rollen som tran-
sitland. Samverkan & med andra ord nédvandiga aven internatio-
nellt. Detta galler sarskilt vad betraffar atgarder som skall begréansa
utbudet av narkotika. Med FN:s tre narkotikakonventioner finns en
legal grund for ett sddant gemensamt arbete.

Kontrollpolitik

Inte minst medlemskapet i EU har inneburit ett intensivt internatio-
nellt utbyte av information, till exempel om narkotikamissbrukets
utbredning, nya missbruksmonster osv. Samarbetet omfattar saval
efterfrage- som utbudssidan. Pa det polisidara omradet finns sedan
lange ett forum, Interpol, for sddant arbete. Inom EU har etablerats
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ett polissamarbete, EDU, som avses fa permanenta arbetsformer i
en ny organisation, Europol. Ett motsvarande samarbete finns &ven
inom tullens arbetsfalt genom Internationella Tullunionen, ICO. De
nordiska landerna har egna samarbetsformer och genom anslut-
ningen till Europeiska unionen har ytterligare sadana tillkommit.

Narkotikutvecklingen

Ett flertal understkningar har visat att attityderna till och bruket av
narkotika har forandrats under 90-talet, sarskilt bland de yngsta.
Detta &r en utveckling som agt rum i stora delar av varlden under
motsvarande period. | Sverige har denna 6kning dock skett fran en
rekordartat lag niva. De arliga skolundersokningarna i arskurs 9 vi-
sade att 3% av eleverna &r 1989 hade provat narkotika. Ar 1997
hade 8% av pojkarna och 7% av flickorna provat. Detta var en upp-
repning av 1996 ars siffror. Trenden av kontinuerlig 6kning kan
alltsd vara bruten.

UNDCP beraknar (World Drug Report 1997) att det finns 8 mil-
joner heroinmissbrukare i varlden och att det dartill finns 30 miljo-
ner som missbrukar amfetamin. Kokain missbrukas av 13 miljoner.
Den mest anvanda drogen ar cannabis, som anvands av 141 miljo-
ner manniskor. Siffrorna ar uppskattningar, men ger en god bild av
omfattningen. Missbruket forekommer i alla varldsdelar.

Den aktuella trenden i Europa ar att missbruket breder ut sig. Ut-
budet har 6kat och priserna har fallit. Nya preparat, sarskilt synte-
tiska droger, har tillkommit och nya intagningssétt har lanserats.
Idag sprids till exempel en form av heroin som sarskilt lampar sig
for rokning. Detta kan leda till att nyrekryteringen av heroinister
underlattas. P& senare tid har uppgifter kommit om heroinrékning
aven i Sverige.

Det finns en tydlig trend av okad efterfragan pa stimulerande
droger. Dessa syntetiskt framstéllda preparat forvantas framstallas i
omedelbar néarhet till omraden dar efterfragan finns eller kan ut-
vecklas. Europa ar en sadan region. Tillverkning av amfetamin och
ecstasy ar sedan lange etablerad, och Sverige utgdr en etablerad
marknad for dessa produkter, sarskilt amfetamin. UNDCP uppfat-
tar de syntetiska drogerna som en allvarlig hotbild mot Europa. |
vilken man den svenska efterfragan kan dka ar oklart.

Nya missbruksformer kan eventuellt bidraga till en nyrekrytering.
Amfetamin lanseras i tablettform istallet for, som nu, i pulverlos-
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ning for injicering, vilket kan resultera i att intresset for partydroger
(ecstasy, LSD) forflyttas till klassisk narkotika. Det kan ocksa ge
mojlighet till nyrekrytering, bl a av det skalet att amfetamin ar bil-
ligare an ecstasy.

Polisidra insatser mot rave-miljderna har andrat det nya monster
som uppstatt under 90-talet. Musiken har i stor utstrackning flyttat
over i discotequemiljo. Drogerna anses ha foljt med. Detta innebar
att de yngsta inte langre har samma tillgang till denna musikform,
och kanske inte heller till partydrogerna.

Under nagra ar har intresset fokuserats pa de sk partydrogerna.
De arliga drogvaneundersokningarna i arskurs 9 avslojar emellertid
att dessa droger inte har ndgon betydande genomslagskraft i den har
alderskategorin (15-16 ar). Det ar cannabisprodukter (hasch och
marihuana) som totalt dominerar. Vid arets undersokning hade 7.2
% nagon gang anvant cannabis.

Det &r en allmén beddmning, inte bara i Sverige, att de unga
ecstasy-anvandarna inte tillhér den klassiska missbrukargruppen,
och att de darfor inte automatiskt kommer att utveckla beroende
och ga in i en missbrukarkarriar. Cannabis anvands av alla narko-
maner. Cannabis anvandes ocksa "rekreationellt”, dvs av personer
som endast anvander preparatet vid speciella tillfallen och/eller i li-
ten omfattning. Ett &nnu relativt ouppméarksammat fenomen ar ut-
bredningen av heroinrékning. Med utgangspunkt i invandrarmiljoer
sprids detta nu bland andra ungdomar i de bostadsomraden dar fo-
reteelsen finns. Missbrukarpotentialen ar troligen betydligt stérre i
dessa sammanhang, eftersom rekryteringen tycks folja i de klassis-
ka sparen.

Den senaste berékningen av missbrukets utbredning, genomford
av Utredningen om narkotikamissbrukets omfattning, UNO-1992,
uppger att det fanns 14.000 — 20.000 sk tunga narkomaner i landet.
Uppskattningen innefattar ett morkertal av dolda narkomaner. Bryt-
punkten sattes till 17.000 personer. Genomsnittsaldern var 32 ar. 93
% av dem hade injicerat det senaste aret. Undersokningar av det
har slaget vidkannes avsevarda tolkningssvarigheter, och darfor pa-
gar ocksa omtolkningsforsok. Nagon betydande forandring av an-
talet tunga narkomaner har troligen inte &gt rum varken i férhallan-
de till den foregaende inventeringen, som agde rum 1979, eller
fram till idag. For vissa former av missbruk (undantag ar i vart fall
partydrogerna) har denna ké&rnpopulation en roll som "inspiratorer”
for yngre experimentella missbrukare. De anvander amfetamin, he-
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roin och cannabis. De utgdr den konsumentskara som potentiella
séljare maste utga ifran.

Den vuxna befolkningen som helhet har ett mattligt intresse for
narkotika. Nyligen har redovisats en samnordisk undersokning om
narkotikavanor. Den visade att 11.4 % av svenskarna hade provat
cannabis. Risken for att cannabis skall spridas i den allmanna be-
folkningen ar lag. P& frdgan om man tror att det gar att anvanda
cannabis utan att bli beroende svarade 78.2 % nej, vilket ar en
mycket hog siffra. Svenskarna urskiljde sig &n mer i sin uppfattning
att narkotikan &r ett stérre samhallsproblem an alkoholen (43.5 %,
vilket till exempel kan jamforas med Finlands 15.3 %). Pa fragan
om man skulle vilja prova cannabis om det vore tillatet svarade en-
dast 2.5 % av svenskarna ja. Aven i de 6vriga nordiska landerna var
andelen 1ag. Narkotika forefaller alltsa vara av intresse endast for en
begransad grupp manniskor.

Fran en pool av ungdomar som utforskar vuxenlivets lockelser
utkristalliseras en grupp av missbruksbenagna som kan fastna i en
missbrukskarriar. Majoriteten av ungdomar behover knappast na-
gon antidrogundervisning for att avstd. En annan grupp kan hallas
pa réatt sida om gransen genom olika former av insatser, dar infor-
mation, positiva livsmiljder, forbud och atstramad drogmarknad har
betydelse. En tredje grupp utgor den klassiska rekryteringsbasen.
For den gruppen ar det sarskilt viktigt att utbudet begransas. Poli-
sens och tullens verksamhet kan vara direkt avgérande eftersom den
gruppen endast foljer (6ver-) tydliga budskap.

Kontrollpolitik behovs saledes inte minst for att skydda de mest
sarbara. Det finns ett folkligt stod for sadan verksamhet. | den
namnda nordiska undersokningen tillfragades respondenterna om
de ansag tullens verksamhet vara vasentlig i detta avseende. | al-
dersgrupperna upp till 39 &r ansag 80 % sa vara fallet. | dldersklas-
serna daréver ansag nara 90 % att tullverksamheten ar vasentlig.

Kommunikationssamhéllet

Narkotikamissbrukets (allt bruk rubriceras som missbruk) omfatt-
ning hanger samman med en rad faktorer. Den aktuella 90-
talsokningen anges ofta hanga samman med en trend, som i dvrigt
gor sig pamind inom musikstilar, kladmode, TV-program, ung-
domstidskrifter mm. En tidigare trend av frisksport har avlosts av en
trend som accepterar eller tom foresprakar drogbruk. Nya droger
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och nya intagningsprocedurer sags ha medverkat till att unga man-
niskor 6kar sin benagenhet att prova. Det finns ocksa en utbredd
uppfattning att det behdvs nya pedagogiska metoder i det forebyg-
gande arbetet. Ungdomarna vet idag mera om droger och dessas ef-
fekter och de later sig inte imponeras av budskap som uppfattas
Overdriva medlens skadliga effekter. Tidigare lokala eller nationella
utvecklingstrender tar allt oftare internationella monster. Internet
skyndar pa dessa trender.

| takt med en 6kad internationalisering har svenska ungdomars
attityder till droger successivt forskijutits till mindre restriktiva hall-
ningar, och fler sager sig vara beredda prova narkotika. Expone-
ringen har ocksa okat under hela 90-talet, om &n en uppbromsning
skett 1997 (arskurs 9). Dock ar det langt kvar till de rekordhdga ni-
vaerna under tidigt 70-tal, och det handlar hela tiden om en ut-
praglad minoritet som befattar sig med droger.

Vetskapen om att man kan riskera aka fast i polis- eller tullkon-
troller avhaller en del fran att vaga befatta sig med droger. Informa-
tionsinsatser har ocksa betydelse. Det ar emellertid svart att mata ef-
fekter darav. Kanske unikt for Sverige ar kontrollorganens medver-
kan i denna process. Saval polis som tull bedriver ett drogpreventivt
arbete bland ungdomar. Det brukar betonas att informatorer i dessa
sammanhang maste vara trovardiga, dvs kunna peka pa nagon form
av egen erfarenhet av det man talar om. Det ar naturligtvis for han-
den i dessa exempel. Representanter fran tull och polis har majlig-
het till konkreta presentationer, vilket kan behovas i konkurrens
med de budskap som strommar 6ver ungdomarna fran andra kana-
ler.

Marknadens mekanismer

Efterfrdgan pa droger har 6kat i Europa, men det har ocksa utbudet.
Detta ar ett internationellt monster, vilket ger genomslagskraft som
slar igenom &ven i Sverige. Det &r svart att avgéra om det ar utbud
eller efterfragan som &r den dominerande kraften. Klart ar daremot
att dessa krafter hanger samman.

Enligt det svenska synséttet ar det av mycket stor vikt att utbudet
begransas eftersom rik tillgang till narkotika (férenat med laga pri-
ser) tenderar locka fler att prova. Ur denna pool av brukare
"rekryteras” sedan missbrukare. | denna fraga rader det dock inte
enighet. En del menar att vem som helst som provar kan bli bero-
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ende missbrukare, medan andra menar att det huvudsakligen hand-
lar om speciella riskgrupper. | alla avseenden ar det anda sa, att
utan tillgang till narkotika blir ingen narkoman. Utbudsbegransning
(kontrollpolitik) & med andra ord en vital del av narkotikapolitiken.

All erfarenhet pekar anda péa att av alla de som provar narkotika
(surveyer brukar visa att ca 11% av den vuxna befolkningen nagon
gang provat) endast en mindre del utvecklar langvarigt bruk och
beroende.

Marknaden paverkas aven av de livsstilstrender som for fillfallet
dominerar. Under 80-talet gick missbruket ner, vilket aterspeglades
i olika matmetoder. En del vill gora gallande att detta hangde sam-
man med den forda narkotikapolitiken, men det har papekats att
samma trend varit dominerande aven i andra lander med en annan
politik. Under 90-talet kunde vi i Sverige registrera en 6kning i de
ungas drogvanor, trots att politiken forblivit oférandrad. Det finns
alltsa krafter vid sidan av de politiska. Trender, eller livsstilar, beror
efterfragesidan. Men trender kan understodjas och tom initieras ge-
nom aktioner pa utbudssidan. Rika vallmoskordar resulterar ound-
vikligen i ett ©kat utbud av heroin. Nar injektionsmissbrukarna fo-
refaller rekryteras i mindre omfattning (marknaden ar mattad) lan-
seras nya intagningssatt i avsikt att fa avsattning for produkterna.
Heroinet presenteras som rokheroin och marknadsfores kanske
som mindre beroendeskapande an injektionsbruk av heroin. Dari-
genom kan randgrupper av mattliga brukare ledas in i mer avance-
rade vanor och beroende. Detta kan underlattas med “"draghjalp”.
Under nagra ar har just detta kunnat iakttas nar man studerar klad-
modet; modellerna skall se tarda ut ("heroin chiq”).

Narkotikasmuggling

Endast en oerhart liten del av den narkotika som anvandes i Sverige
har sitt ursprung har. Granskontroller ar darfor en naturlig och viktig
del av narkotikapolitiken. Infor Sveriges anslutning till EU och
Schengensamarbetet fanns stor oro for vad detta skulle kunna bety-
da for atgarderna mot narkotikatillforseln. Personalneddragningar
awviserades, och folide ocks&. Ar 1990 hade tullverket ca 4.000
anstéllda. Ar 1996 var styrkan nere i ca 2.500. Tidigare arbetsme-
toder skulle delvis erséttas av nya, inte minst utokat internationellt
samarbete.
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Inledningsvis foljde, som manga befarat, en nedgang i beslagen.
Nu forefaller emellertid tullen ha atertagit forlorade positioner; be-
slagen okar. Detta kan antingen bero pa att verksamheten verkligen
aterhamtat sig och att de nya metoderna borjat ge resultat, eller sa
handlar det om 6kade inférselmangder varvid den procentuella an-
delen beslag i forhallande till den totala infoselmangden kan vara
konstant.

Prioriteringar och arbetsmetoder ger naturligtvis utslag i beslags-
siffrorna. | Rapport 97 (FHI/CAN) konstateras att betydelsefulla
forandringar i polisens och tullens arbete kunnat avlasas i statisti-
ken. Till exempel kunde nya riktlinjer for atalsunderlatelse, perso-
nalforstarkningar mm vara de underliggande orsakerna till de for-
andringar i statistiken som man kunde utlasa. Vanskligheten i att
enbart gora bedémningar utifran siffror i en tabell kan ocksa de-
monstreras av dopingstatistiken. Bakom farre beslagtagna enheter
kan ligga injektionslosningar istéllet for tabletter. Effekterna kan
stallet vara kraftfullare; en minskning som kanske ar en 6kning. For
ovrigt galler att framgangsrikt kontrollarbete kan riskera driva fram
mer foradlade produkter, vilka blir lattare (mindre utrymme) att
smuggla.

Att bekdmpa narkotikatrafik ar att kampa mot en maktig och
skicklig motstandare. Enligt UNDCP &r numera den illegala narko-
tikahanteringen varldens kanske mest omfattande naringsgren. Nar-
kotikaproduktionen 6kar och organisationsgraden okar bland de
karteller som &r verksamma i det globala, illegala natverket. Pro-
duktionsmetoderna blir allt mer forfinade. Med ©6kad satsning pa
framstéllning av syntetiska droger 6kar utbudet samtidigt som lagar
kan kringgas. Dessutom kan fler attraheras; de nya drogerna har inte
pa samma satt som de klassiska en negativ stampel. Istallet har de
en air av "smart drugs” over sig. Gransdragningen mellan illegala
droger, lakemedel, halsokostpreparat, prestationshéjande preparat
och kosttillskott blir allt svarare att uppratthalla. Allt detta gar pro-
ducenternas arende. Bekampningen kommer pa efterhand, men
finns.

Smugglingen har nu pa 90-talet blivit an battre organiserad och
tidigare fristdende brottsorganisationer samarbetar numera i allt
storre utstrackning. Samarbetet stracker sig fran odling till forsalj-
ning. Fram till 80- talets slut odlades olika produkter var for sig i
helt olika delar av varlden. Numera odlas inte bara coca i Anderna,
utan aven vallmo. Heroin kan alltsa foras ut dver varlden i ett pa-



222

SOU 1998:18

rallellt distributionsnét till det tidigare kdnda. darmed kommer nya
handhavare i kontakt med varandra. smugglingsmetoder som tidiga-
re anvants av endast vissa syndikat lars nu ut till andra. Exempelvis
kan metoden att fora 6ver smuggelgodset fran storre till mindre
batar utanfor Galiciens kust med fordel anvandas aven har. Med
280 mil kust och svardvervakad skargard bor det finns sadana moj-
ligheter. Att narkotikahanteringen pa ett hogre internationellt plan ar
valorganiserad behover inte betyda att varje delmarknad, till exem-
pel Sverige, detaljvis &r indragen i den planeringen. Daremot kan
naturligtvis mindre ligor och samarbetspartners anda operera med
stor skicklighet.

Trafiken forflyttar sig standigt till infartsvagar dar upptacktsris-
ken forvantas vara lagre. De 6kande beslagen vid postterminalen pa
Arlanda sander varningssignaler, som sa smaningom resulterar i att
andra metoder anvandes an postforsandelser. Man maste utga ifran
att brottssyndikaten har en kapacitet till att konstant forbattra och
andra sina operationsmetoder. Hela deras existens hanger pa detta.
Enskilda smugglare kan ha en annan rationalitet. Sverige ar en tam-
ligen obetydlig marknad internationellt sett, men metoder som visat
sig framgangsrika tas sakert i bruk aven héar

Kontrollpolitiken utvecklas. Med ©kat samarbete Gver nations-
granser, underrattelseverksamhet och analyser och ett effektivt rap-
porterings system kan aven en till numeréaren blygsam verksamhet
ha en viktig roll. Icke minst géller detta naturligtvis med dess av-
skrackande effekt pa handel bedriven av mindre ligor och enskilda.
Myrtrafiken later sig inte paverkas av insatser mot exempelvis
pengatvatt eftersom detta ror en helt annan kategori av manniskor.
Myrtrafiken, eller narkotikaturismen, kan endast bearbetas med at-
garder riktade mot enskilda smugglare, forséljare och konsumenter.
For detta kravs konkreta ingripanden pa personbasis. P4 samma satt
som en polishil pa en vag drar ner trafiktempot bidrar en synlig tul-
lare till att farre personer tar risken att bli fast.

Lokala natverk, till exempel det som finns etablerat i Oresunds-
omradet sedan mitten av 70-talet med representanter for tull, polis,
aklagare, narkomanvard, skola och narkomanvard talar om riklig
tillgang pa diverse slag av narkotika samt laga priser. En aktuell
rapport om heroinmissbruk (nov 1997) visar att heroinrokningen
borjar breda ut sig i Malmd. Fran olika polisdistrikt finns liknande
rapporter. Den samlade rapporteringen har fatt allt mera substans.
Under aren har detta "early warning system” eller kunskapsutbyte
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bidragit till att man tidigt uppmarksammat nya trender uppshappa-

de redan péa ryktesniva. Redan osofistikerade arbetsmodeller kan
alltsa ge ett bidrag. Med tillagg av mera avancerade analys- och
rapporteringsmetoder (som tull och polis nu utvecklar) och sarskilt

uttalat i kombination med Overordnade system riktade mot svarta
pengar har utbudsbek&mpningen en lika viktig roll att spela som

efterfragebekampningen.

Beslag av narkotika

Nastan all narkotika som konsumeras i Sverige kommer hit fran ut-
landet, men all narkotika som kommer hit konsumeras inte har. Vid
flera tillféallen har spektakulara beslag gjorts av till exempel heroin

och kokain dar det har kunnat konstateras att partiet varit avsett for
ett annat land. | ar har till exempel heroinpartier till Norge stoppats i

Sverige. Det hander ocksa att partier som &r pa vag till (eller ge-
nom) Sverige stoppas i annat land. Att berakna narkotikamarkna-
dens omfang efter beslagsstatistik ar darfor vanskligt. Vi vet inte

vilka totala mangder det handlar om. Vi vet inte heller hur manga
konsumenter som finns. Inte heller vilka konsumtionsmoénster som
finns. Dock kan vi utga ifran att beslagtagna partier ersatts av andra.

God tillgang brukar betyda laga priser. Ett sadant forhallande
tycks rada nu. En tolkning av detta kan vara att ett 6verutbud pa
narkotika rader. En annan tolkning kan vara att efterfragan ar lag.

En springande punkt for att beréakna problemets svarighetsgrad ar
att fa grepp 6ver konsumtion och konsumenter. Surveyer i befolk-
ningen gors med jamna mellanrum. Dessa ger en bild av det
"rekreationella” bruket, men sager inte sa mycket av det uttalade
missbruket, och for att fa en bild 6ver narkotikabrukets storleksord-
ning ar detta viktigare. Det ar namligen de etablerade narkomaner-
na, och deras regelbundna stora forbrukning, som haller liv i mark-
naden.

Tva riksomfattande undersokningar om denna grupp har genom-
forts. Den forsta ar 1979, den andra 1992. Nagot annorlunda meto-
dik anvandes, och den andra gjordes i ett urval av kommuner, var-
for resultaten kanske inte skall jamféras utan vissa reservationer.
Det radde ocksa olika vardpolitiska klimat vid de tva tillfallena.
Vid den forsta forsvarades klienternas anonymitet och medverkan
skedde delvis motvilligt, vid den andra var vissa inrapporte-
ringskallor satta i fraga, vilket 6kade motivationen att redovisa. Vid
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det andra tillfallet hade man generellt stérre erfarenhet och kunskap
och tillika var missbrukarna mer erfarna, slitha och synliga.

Genom dessa storre rakningar samt upprepade rakningar i viktiga
kommuner samt dartill kliniska erfarenheter och intryck fran olika
vardgivare och rattsvardande instanser vet vi &nda i stora drag hur
stor populationen av etablerade missbrukare ar. UNO-
undersokningen 1992 talar om ett intervall 14.000 — 20.000 med ett
bryttal pad 17.000 sk tunga missbrukare. Eftersom rakningen inte
omfattade samtliga kommuner ger oss antalet faktiskt inrapportera-
de personer inte nagon distinkt vagledning.

Med hjalp av smittskyddsinstitutets statistik over hepatit C-
frekvens bland narkomaner har vi ytterligare en indikator att utga
ifrdn. De narkomanvardsinrattningar som testar for hepatit C (m.m.)
har uppfattningen att ca 90 % av patienterna &r smittade. Antalet
narkomaner som bar pa hepatit C (fa lar kunna vara oupptackta) ar
drygt 12.000.

Gruppen av sk tunga narkomaner kan beréknas lite olika. Alla ar
inte lika intensiva i sitt missbruk, de befinner sig i olika faser av sin
missbrukarkarriar, de har olika profil pa grund av olika drogprefe-
renser osv. Det ar alltsd i alla avseenden svart att finna en korrekt
beréakningsgrund. Ett forsok gors anda har for huvuddrogerna pa
marknaden, ndmligen amfetamin, heroin och cannabis. Kokain tas
ocksa upp, om an detta preparat inte kan siagas vara stort i Sverige.
Berakningarna syftar till att fora samman missbrukarna och deras
konsumtion med beslagsstatistiken for att grovt fa en bild av hur
stor andel av konsumtionsbehovet som fastnar i kontrollnatet.

Amfetamin

Fyra scenarior berdknas. Utgangspunkten for berakning av hur
manga individer och hur ofta de anvander amfetamin ar vad man
registrerar inom vardapparaten.

Amfetamin ar den dominerande produkten bland injektionsmiss-
brukarna. Manga har hallit pa i manga ar. Det ar vanligt att till-
greppskriminalitet férekommer i den har gruppen. Polisen ar darfor
val fortrogen med individerna, vilket val ocksa leder till att de i
langden har svart att halla sig dolda. Har har kalkylerats med 7.500
individer och variationer i dosstorlekar och antalet missbruksdygn.
Pa samma satt som man vid case-findingundersokningar lagger till
ett sk morkertal till karntruppen kan man behdéva géra motsvarande
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i dessa berakningar. Man kan till exempel kalkylera med fler eller
farre individer respektive fler eller farre missbruksaktiva dygn, men
den totala konsumtionen paverkas inte pa nagot avgdrande satt av
sadana justeringar. De sporadiska anvandarnas konsumtion gor en-
dast en marginell féréandring av den bild som ges har. Detta &ven
om de skulle vara manga. De anvander namligen sma doser och
oregelbundet. De kan darfor fa inga i de rakneexempel som ges har.
Preparatens renhetsgrad sags vara hog. Kalkylering av effekter av
olika renhetsgrad ar inte gjorda.

Att beslag gors behdver inte nddvandigtvis betyda att konsumtio-
nen minskar. Man kan istéllet utga ifran att det sker en reell 6ver-
produktion av narkotika. Om ett narkotikaparti inte nar fram till
konsumenterna ersétts det snabbt av ett nytt.

| &skadningsexempel A har dygnsdoseringen beraknats till 0,8 g.
Antalet missbruksaktiva dygn ar beréknat till 100. Populationen ar
7.500. Detta ger ett arligt behov av 600 kg amfetamin. Nagon speci-
ell férandring av populationens storlek beréknas inte ha skett under
berakningsperioden 1992-1996. Den genomsnittliga beslagsméang-
den for de fem aren har varit 176 kg, vilket betyder att motsvarande
29 % av efterfragan stoppats.

| askadningsexempel B har dygnsdosen satts till 1 g och antalet
missbruksaktiva dygn till 100. Populationen densamma, dvs 7.500.
Detta ger ett behov av 750 kg. Under perioden har da i genomsnitt
tagits motsvarande 23,4 % av efterfragan.

Askadningsexempel C utgdr fran dygnsdosen 0,8 g, men antalet
aktiva dygn har hdjts till 200. Med samma population ger detta ett
behov av 1.200 kg, vilket sanker beslagsandelen till motsvarande
14,6 %.

Askadningsexempel D har satt dygnsdosen till 1 g, och antalet
aktiva dygn till 200. Med samma population ger detta 1.500 kg. Be-
slagsandelen motsvarar da 11,7 %.

Heroin

Fyra alternativa exempel ges. Utgangspunkt for berékningarna ar
vad som &r kant inom vardapparaten.

Antalet injektionsmissbrukare av heroin ar betydligt farre &n an-
talet som injicerar amfetamin. Har anges antalet till 2.500. Variatio-
nerna i rakneexemplen sker betraffande dosstorlek och antalet miss-
bruksaktiva dygn. Det kan ndmnas att de heroinister som soker for
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metadonbehandling kan komma upp i dygnsdoser om 1 g. De ar fa
och deras intensitet i missbruket &r sarskilt utpraglad. Bruket att ro-
ka heroin ar tamligen nytt, och i stort sett saknas uppgifter om dess
storleksordning. Eftersom variationen i missbruksintensitet skiljer
sig at inom gruppen av injicerande heroinister kan de anses omfat-
tas av de grova rékneexempel som ges. Omfattningen av missbru-
ket beraknas ha varit konstant under femarsperioden 1992-1996.
Hansyn har inte tagits till renhetsgrad da denna sallan &r kand.

Exempel A utgéar fran en dygnsdosering om 0,5 g. Antalet aktiva
dygn ar beraknat till 100. Populationen uppskattas omfatta 2.500
personer. Detta ger en efterfragan pa 250 kg pa ett ar, vilket i sin tur
pekar pa en beslagsandel pa 10,0 %.

Exempel B har dygnsdosering 0,5 g under 250 dygn, vilket ger
ett behov av 313 kg. Beslagen motsvarar da 8,0 %.

Exempel C har dygnsdosering 0,8 g och antalet aktiva dygn 200.
Detta ger ett behov av 400 kg per ar. Beslagen motsvarar da 6,2 %.

Exempel D beréknar dygnsdosen vara 0,8 g och antalet aktiva
dygn vara 250. Beslagen motsvarar da 5,2 %.

Cannabis

Cannabis ar det mest anvanda preparatet. Det finns de som enbart
anvander cannabis, men man kan som regel utga ifran att de som
injicerar narkotika ocksa ofta avvander cannabis, liksom de ocksa
ofta &r storkonsumenter av alkohol och olika former av lakemedel.
Det &r just denna kombination, "blandmissbruk” som gor att nar-
komaner faktiskt inte anvander sa stora mangder av sin huvuddrog
som man kanske latt forestéller sig. Sa ar det till exempel praktiskt
taget omdjligt att dagligen injicera heroin.

Bruket av cannabis ar férhallandevis utbrett om man ser till sk
livstidsprevalens, dvs att ndgon gang ha provat. Cannabis har som
regel varit det preparat man forst stiftat bekantskap med. Det bety-
der att debutaldern ar tamligen lag. | arskurs 9 var det varen 1997
7,2 % av eleverna som nagon gang testat att réka hasch/marijuana.
Under berakningsperioden 1992-1996 har andelen nagot ckat, men
inte pa nagot avgorande satt. Eftersom den forandring av attityder
och beteenden som noterats under 90-talet huvudsakligen hanféres
till de yngre paverkar det inte berékningarna hér, vilka tar som sin
utgangspunkt den etablerade gruppen av cannabis rokare.
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Cannabis tas in i landet i organiserade transporter, men aven med
sk myrtrafik, vilket innebar att enskilda anvandare bar med sig
mindre partier vid granspassage. Detta férekommer till exempel i
Skane vid gransen mot Danmark.

Exempel A: UNO-undersokningen ar 1992 angav ett sk bryttal
om 17.000 missbrukare. Om vi antar att samtliga roker hasch och
att de anvander 1 g per dag under 150 dagar ger detta en forbruk-
ning av 2.500 kg pa ett ar. Under perioden 1992-1996 beslagtog tull
och polis 2.211 kg, dvs i genomsnitt 442 kg per ar. Beslagen mot-
svarar da 17,7 %.

Exempel B: Om antagandet gors att det istéllet endast ar 10.000
personer som vanemassigt roker hasch, och att de roker 1 g per dag
i 300 dagar ger detta en forbrukning pa 3.000 kg pa ett ar. Beslagen
var i genomsnitt 442 kg, dvs motsvarande 14,7 %.

| exempel A ar berakningen gjord pa en vid definition av "tunga”
missbrukare men i gengald &r antalet aktiva dagar beraknat till un-
gefar varannan dag, kanske i underkant for vanemassiga missbruka-
re. Detta har utjfamnande effekt i berakningen. Dygnsdosen &ar hog. |
exempel B ar antalet reducerat men intensiteten hdg. Det visar att
det inte i forsta hand ar antalet utan intensiteten som ger "resultat”.

"Rekreationella” anvandare ar ett mera adekvat begrepp néar det
galler cannabis an nér det handlar om amfetamin och heroin. Som
ett rakneexempel pa vilkken grad av betydelse den gruppen kan ha
antas (Exempel C) att 10.000 smakonsumenter anvander cannabis
under 50 dagar och att de konsumerar 0,5 g per aktiv dag. Sam-
manlagt konsumerar de da 250 kg. Exemplen A och B kan uttkas
med denna mangd, vilket i exempel A astadkommer ett forbruk-
ningsbehov av 2.750 kg och en beslagsandel motsvarande 16,1 %. |
exempel B blir effekten att behovet ar 3.250 kg och beslagen mot-
svarande 13,6 %.

Kokain

Kokain har, savitt kunnat utronas, en blygsam spridning pa den

svenska marknaden. Beslagen har under perioden 1992-1996 haft
betydande fluktuationer. Sammanlagt har under de fem aren be-
slagtagits drygt 125 kg, motsvarande 25 kg per ar. Detta forefaller

overtraffa behovet pa den inhemska svenska marknaden.
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Om 1g kokain kan fordelas pa 10-20 doser och man anvander 2
doser per brukningsdag (0,1 g), och dessa uppgar till 20 pa ett ar blir
individens arsforbrukning 2 g.

Satts detta i relation till den genomsnittsliga beslagsnivan, alltsa
25 kg, ger detsa manga anvandare att man otvivelaktigt skulle fatt
en tydligare indikation darom i de surveyer i befolkningen som ar
gjorda. FOr nagra ar sedan gjordes en berakning att det skulle finnas
500 kokainmissbrukare i landet. Aven om dessa idag skulle vara
flera och de dessutom anvander mera intensivt &n i exemplet ovan
handlar det anda inte om kvantiteter i den storleksordning som be-
slagtas.

Om berékningarna &r nagorlunda adekvata visar det att beslag
kan vara av vilken uppskattad storleksordning som helst utan att
marknaden stangs av. Utbud och efterfragan méts; beslagtagen nar-
kotika ersatts av nya sandningar. Nar det géller kokain ar malet for
(de stérre) sandningarna inte i férsta hand Sverige.
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Tullens och polisens beslag motsvarar féljande procentandelar
av den beréknade arsforbrukningen aren 1992-1996

Arsfor- 1992 | 1993 1994 1995/ 1996
brukning
% % % % %

Amfetamin

A. 600Kkg| 20,0 23,6 35,0 46,4 21,2
B. 750 16,1 18,9 28,0 37,2 17,0
C.1.200 10,1 11,8 17,5 23,2 10,6
D.1.500 8,1 9,5 14,0 18,6 8,5
Heroin

A. 250kg| 10,0 8,7 8,4 12,3 10,5
B. 313 7.9 6,9 6,7 9,9 8,4
C. 400 6,1 53 52 7,7 6,5
D. 500 49 4.4 4,2 6,2 52
Cannabis

A.2.500kg 15,0 22,5 18,3 21,1 11,5
B. 3.000 12,5 18,8 15,2 17,6 9,6
C. 2.75Q 13,7 20,5 16,6 19,2 10,4
(A.+250)

D. 3.250 11,6 17,3 14,1 16,2 8,8
(B.+250)
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Bilaga 2: Utredningens direktiv

Dir. 1997:34 Beslut vid regeringssammantrade den 20 februari 1997.
Sammanfattning av uppdraget

En sarskild utredare tillkallas med uppdrag att géra en utvardering av Tull-
verkets dimensionering och organisation mot bakgrund av bl.a. EU-
medlemskapet. Utvarderingen skall bl.a. belysa foljande: — Effekterna for
kontrollverksamheten och tullverksamheten i dvrigt.

- Om dimensioneringen blivit riktig med hansyn till férandringar i regel-
verk och arbetsvolymer.

- Forutsattningen for och erfarenheterna av Tullverkets samarbete med
andra myndigheter, sarskilt ur ett EU-perspektiv.

Bakgrund

Den ekonomiska, tekniska och rattsliga miljo som Tullverket skall verka i
har genomgatt vasentliga forandringar under senare ar. Den fortgdende in-
ternationaliseringen har lett till kraftigt 6kade floden av manniskor och va-
ror dver de svenska granserna. Sociala och politiska forandringar har i
méanga avseenden lett till ett okat tryck mot vara granser. Teknologiska
forandringar har forandrat hotbilden, samtidigt som de ocksa skapat nya
forutsattningar fér en effektiv tullverksamhet och ett val fungerande sam-
arbete med andra myndigheter i och utom Sverige.

Medlemskapet i EU innebar att Sverige blev medlem i en europeisk tullu-
nion. Samtidigt medférde de gemensamma reglerna om fri rérlighet for
personer, varor, kapital och tjanster att gransen till andra EU-lander 6ver-
gick till att vara inre grans.

De dvergripande mal som galler for Tullverket forandrades inte infor EU-
medlemskapet. Malen &r formulerade enligt foliande: — att effektivt fast-
stalla och uppbéra tullar, mervardesskatt och andra skatter och avgifter sa
att en riktig uppbord kan sakerstéllas, — att dvervaka och kontrollera trafi-
ken till och frn utlandet sa att bestammelser om in- och utforsel av varor



232

SOU 1998:18

efterlevs, — att samla in och bearbeta uppgifter for utrikeshandelsstatistiken
s att ett underlag av god kvalitet kan inges.

Efter forslag i budgetpropositionen for budgetaret 1997 beslutade riksda-
gen att ett nytt 6vergripande mal skall Iaggas till de tidigare.

Malet har karaktar av ett effektivitets- och servicemal och formuleras enligt
foljande: — att vid fullgérande av sina uppgifter verka for att kostnaderna
for tullprocedurer minimeras bade for naringsliv, allmanhet och inom
Tullverket samt tillhandahéalla en god service s& att den legitima handeln
med tredje land underlattas i stérsta mdjliga utstrackning och att det legiti-
ma varuflddet inom EU inte hindras.

Allmant om effekterna av EU-medlemskapet

| och med intréadet i EU stélldes Tullverket infér en omfattande férandring
av sin verksamhet betraffande gransformaliteter m.m.

Genomforandet av tullunionen innebér att hela EU blivit ett enda tullomra-
de dar varor kan rora sig fritt utan tullformaliteter pa liknande satt som
inom ett land. Inom unionen har begreppen import och export inte langre
nagon innebord, klarering och kontroll inriktas framst pa tullunionens yttre
gréns.

Effekterna for tullverksamheten &r olika vid den inre respektive vid den
yttre gransen. Med yttre grans avses unionens grans mot tredje land, medan
inre grans syftar pa grans mellan medlemslander. Den svenska kusten ar
yttre grans, likasa svenska hamnar, utom den del av hamn dér det bara f6-
rekommer trafik mellan EU-l&ander. Flygplatser &r yttre grans for varor till
och fran tredje land, i 6vriga fall inre grans.

Vid yttre gréns ar Tullverkets uppgifter efter medlemskapet i stort sett de-
samma som fore medlemskapet. Skillnaden &r att Tullverket, efter med-
lemskapet, har skall ta tillvara EU:s samlade intressen betraffande uppbérd
och kontroll samt tillampa EG:s gemensamma tullagstiftning. Den yttre
granskontrollen inom unionen &r pa sa satt en av forutsattningarna for den
fria rorligheten dver de inre granserna. Sverige svarar harmed ocksa for att
en korrekt uppbodrd gentemot EU sakerstalls.

Den gemensamma tullagstiftningen skiljer sig i vissa avseenden fran den
svenska lagstiftning som géllde fére medlemskapet. Medlemskapet har
bl.a. inneburit ett aterinférande av importlicenser och kvoter. Vidare skall

nya s.k. tullférfaranden med ekonomisk verkan tillampas. Den gemen-
samma jordbrukspolitiken paverkar ocksa tullférfarandena.

De storsta forandringarna for tullverksamheten har berdrt verksamheten
vid den inre grénsen, dar klareringsverksamheten i princip bortfallit helt.
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Déarutdver har mervéardesbeskattningen av handel med EU-lander flyttats
fran Tullverket till skatteforvaltningen. Samtidigt har vissa nya arbetsupp-
gifter tillkommit.

Lagregleringen efter EU-medlemskapet

Gemenskapens tullagstiftning innehaller den materiella regleringen om
bl.a. tullsatser och villkor for tullfrihnet m.m. men ocksa procedurbestam-
melser for tullforfarande. Medlemsstaterna har dock att sjalva narmare
reglera tullmyndigheternas kontrolliverksamhet, sanktioner, tillstandsgiv-
ning, indrivning m.m. Samtidigt med Sveriges intréde i unionen blev inte
bara EG:s férordningar gallande i Sverige utan samtidigt trédde ny och an-
passad nationell tullagstiftning i kraft.

Denna reglerar bl.a. Tullverkets kontrollbefogenhet vid den yttre gransen
Darefter har &ven en ny lag tratt i kraft den 1 juli 1996 som bestdmmer
Tullverkets befogenheter vid grénsen till andra EU-lander (SFS 1996:701).
Tullverket har enligt denna i stort sett samma kontrollbefogenheter som vid
den yttre gransen, men anvandningen av dessa befogenheter ar forbehallen
kontroll av in- och utférselrestriktioner for vissa i lagen uppraknade varor
sasom t.ex. narkotika, vapen och dopningsmedel. Kontrollerna far inte ske
vare sig planmassigt eller slumpmassigt.

Den 1 juli 1996 trédde vidare den s.k. transportkontrollagen i kraft (SFS
1996:598) liksom andrade befogenheter for Tullverket i utlnningskon-
trollen.

Behovet av ett utvecklat arbetssatt

Utvecklingen och strdvan mot en union utan granskontroller mellan 1an-
derna forutsatter att dessa kontroller ersétts av andra effektiva metoder att
forhindra en 6kad utbredning av narkotikabrottsligheten och brottsligheten
inom varuhandeln. Arbete med att utveckla sddana kompensatoriska atgar-
der pagar bade nationellt och inom unionen. Ett viktigt inslag i detta &r en
hog vaksamhet och bevakning av unionens yttre gréans men ocksa okat
samarbete mellan myndigheter. Utvecklandet av sadana atgarder kommer
att medfora mer eller mindre andrade arbetsformer i brottsbek&mpningen
och férhoppningsvis leda till effektivare kontrollverksamhet. Utvecklingen
gar t.ex. mot en 6kad inrikining p& underréttelse- och spaningsverksamhet i
samarbete med andra lander. Ett exempel pa detta ar de databaser som ar
under planering och uppbyggnad i EU for informationsutbyte mellan 1an-
derna i brottsbek&mpningen.

En nationell kompensatorisk atgard har vidtagits genom inférandet av en
majlighet for tullen att i den brottsbekAmpande verksamheten ta del av
uppgifter fran transportforetagen om till Sverige ankommande och avga-
ende transporter avseende dess passagerare och last. Avsikten ar att ge en
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Okad mojlighet for tullen att, utan stérningar i trafiken, géra en riskbedom-
ning avseende brottslighet i samband med transporter 6ver vara granser.

Dimensioneringen m.m. av Tullverket

Mot bakgrund av att tiden for forberedelser infor EU-medlemskapet var
mycket kort, samt att Tullverket tidigare gjort férberedelser for och kon-
sekvensanalyser av ett medlemskap, var det naturligt att Tullverket sjélvt
fick se dver sin organisation. Detta uppdrogs at Tullverket i regleringsbre-
vet infor budgetaret 1994/95. Uppdraget formulerades som att "mot bak-
grund av att ett svenskt medlemskap i EU leder till grundlaggande férand-
ringar vad géller gransformaliteter och kontroll skall Generaltullstyrelsen
se 6ver behovet av organisatoriska forandringar inom Tullverket".

Verket var tidigare indelat i tre organisatoriska nivaer, Generaltullstyrelsen
som chefsmyndighet och déarunder fyra regionala tullmyndigheter som
administrerade ett flertal lokala tullmyndigheter med verksamhet pa olika
platser och totalansvar for uppbérd, kontroll och 6vriga arbetsuppgifter,
inom givna geografiska omraden.

Generaltullstyrelsens forslag till ny organisation innebar att den da befintli-

ga myndighetsstrukturen skulle behallas, den fasta tullnarvaron skulle
minska fran 56 till 52 platser och antalet arsarbetskrafter reduceras med
522, innebarande en anslagsminskning med 141 miljoner kronor.

Regeringen stéllde sig i budgetpropositionen infor budgetaret 1995/96
tveksam till Generaltullstyrelsens forslag avseende anslagsniva och organi-
sation eftersom den grundlaggande forandringen for Tullverkets verksam-
het borde resultera i motsvarande forandring i anslagstilldelning och orga-
nisationsstruktur.

Utgangspunkten for regeringens stéliningstagande om verkets dimensione-
ring var en analys av vilka verksamheter som skulle bortfalla vid EU-
medlemskapet.

Regeringen foreslog mot den bakgrunden att Tullverkets anslag skulle
minska med totalt 362 miljoner kronor under perioden 1995/96 — 1998,
motsvarande ca 1 100 arsarbetskrafter.

Enligt budgetpropositionen borde det inte ankomma pa vare sig regeringen
eller riksdagen att exakt faststélla Tullverkets organisationsstruktur.

Styrande for hur organisationen utformades och lokaliserades borde vara
trafikens och naringslivets behov av tullinsatser och statsmakternas krav pa
effektivitet och rationell klarerings- och kontrollverksamhet.
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Generaltullstyrelsen uppmanades darfor att pa nytt dvervaga om den be-
fintliga organisationsstrukturen var den mest andamalsenliga och optimala
infor medlemskapet i EU. Regeringen menade ocksa att det borde ankom-
ma pa Generaltullstyrelsen att organisera och forma de nya tullmyndighe-
terna.

Riksdagsbehandlingen av regeringens budgetproposition ledde till att rege-
ringens forslag andrades. Riksdagens beslut blev en mindre besparing &n
den regeringen foreslagit. Beslutet innebar att besparingen uppgick till 288
miljoner kronor att tas ut under tva ar i stallet fér 362 miljoner kronor un-
der tre &r som regeringen foreslagit. Tullverket kunde darmed behalla yt-
terligare ca 250 arsarbetskrafter i verksamheten.

Riksdagsbeslutet innebar ocksa att Generaltullstyrelsen fick utforma den
nya organisationen. Skatteutskottet ansag att neddragningen borde begran-
sas nagot i férhallande till regeringens forslag. Anledningen var att utskot-
tet ville forsakra sig om att Tullverket skulle kunna bibehalla ambitionsni-
van betraffande kontrollen av olaglig inforsel av bl.a.

narkotika och att verket skulle kunna bevara en god serviceniva till de f6-
retag som ar beroende av internationell handel.

Efter riksdagsbehandlingen blev tiden mycket kort for Generaltullstyrelsen
att utforma den nya organisationen. Omorganisationen genomférdes den 1
juli 1995 och innebar att verket organiserades i tva nivaer, Generaltullsty-
relsen och tolv regioner. Omorganisationen medférde ocksa att tullnarva-
ron upphdrde pa tio platser i landet. Personalstyrkan minskades med cirka
820 personer och kom att omfatta 2 450 arsarbetskrafter.

Riksdagens beslut innebar ocksa att en skyndsam utvardering skulle ske av
forandringarnas effekter pa kontrollverksamheten och tullverksamheten i
Ovrigt (bet. 1994/95:5kU23 och 33, rskr. 1994/95:240).

Samverkan med och avgransning mot andra verksamheter
Tullverkets verksamhet utdvas i huvudsak vid och i nérheten av grénsen.

Tullverket bedriver dar en kontrollverksamhet vari ingar bl.a. spaning med

mdjlighet till ingripanden mot smugglingsbrott med samma befogenheter

som tillkommer polisen. Polisen ansvarar samtidigt for personkontrollen

vid gréansen. Behovet ar darfor stort av en nara och fortroendefull samver-
kan med olika polismyndigheter.

En svensk anslutning till Schengenavtalet kommer att medfora forandring-
ar av forutsattningarna. Ocksa i detta perspektiv foreligger ett patagligt be-
hov av utvecklade former for samverkan mellan myndigheter, bl.a. pa plat-
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ser med mindre omfattande kontrollverksamhet, i syfte att uppna ett béattre
resursutnyttjande och en effektiv kontrollverksamhet.

Med EU-medlemskapet foljde vidare nya regler for uppbérd av punkt-
skatter pa alkohol, tobak och mineraloljor, samt fr&n den 1 juli 1996 nya
regler for kontroll av transporter av punktskattepliktiga varor. Ansvaret for
uppbord och kontroll avymktskatter avilar beskattningsmyndigheten. Den
framtida lagregleringen av kontrollen utreds for nérvarande.

Skatteforvaltningens organisation ar inte uppbyggd med inriktning pa fy-
sisk kontrollverksamhet och skatteforvaltningens tidigare erfarenheter av
fysisk kontrollverksamhet ar begransade. En utvecklad samverkan mellan
Tullverket och beskattningsmyndigheten bor darfér kunna bidra till en ef-
fektivare kontrollverksamhet pa detta omréade.

Genom EU-medlemskapet ansléts Sverige till den gemensamma jord-
brukspolitiken (CAP). Ansvaret for kontroll av bl.a. exportbidrag avilar
Jordbruksverket som 6verlatit at Tullverket att svara for den fysiska kon-
trollen. Riksdagen har vid behandlingen av budgetpropositionen for ar
1997 (prop. 1996/97:1) uttalat att Jordbruksverket skall ersatta Tullverket
for de kostnader som detta medfor. Det férekommer aven andra former av
samarbete t.ex. med Kommerskollegium och Sjofartsverket.

Utredningsuppdraget

Med utgangspunkt i vad som anforts ovan tillkallas en sarskild utredare for
att utvardera effekterna for kontrollverksamheten och tullverksamheten i
6vrigt av organisationsforandringen. Utredaren skall &ven behandla frgan
om dimensioneringen av myndigheten blivit riktig med hénsyn till férand-
ringar i regelverk och arbetsvolym.

Utredaren skall sdledes utvardera om Tullverket kan uppna de uppstallda
malen for verksamheten. Utredaren skall darvid beakta effekterna for Tull-
verkets verksamhet vid yttre respektive inre grans av det svenska medlem-
skapet i EU. | uppdraget ingar aven att utreda hur de tillgangliga resurserna
fordelats mellan olika verksamhetsomraden inom myndigheten med beak-
tande av de forandringar som EU-medlemskapet medfort.

Utredaren skall studera fordelningen av resurser mellan central och regio-
nal niva liksom mellan regionerna. Harvid skall sarskilt beaktas de nya
krav som stélls pa verksamheten till foljd av det svenska medlemskapet i
EU t.ex. deltagande i arbetet inom EU, tolkning av regelverk, information
till naringslivet m.m, liksom till de skillnader i forutsattningar som rader
for de olika myndigheternas verksamhet. Harvid skall ocksa rattssakerhet-
saspekten beaktas, bl.a. att tillampningen av regelverket inom tullomradet
skall vara likformig inom samtliga landets tullmyndigheter.
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Tullverket hade infor Sveriges intrade i EU en kort tid pa sig att tolka och
utfarda tillampningsbestammelser till EG:s tullagstiftning liksom till den
kompletterande svenska tullagstiftningen som beslutades av riksdagen.

Verkets tolkningar av bestammelserna I&g i sin tur till grund for de organi-
sationsforslag som arbetades fram inom myndigheten. | och med deltagan-
det i EU-arbetet inom tullomradet har vardefulla erfarenheter vunnits. Ut-
redaren skall mot denna bakgrund studera om de tolkningar av bestammel-
serna som I&g till grund for utformandet av den nya organisationen fortfa-
rande &r giltiga.

Utredaren skall beakta och vardera de problem som uppstatt inom verk-
samheten efter EU-medlemskapet samt bedéma i vilken man dessa pro-
blem ar av 6vergdende natur eller om det krévs speciella atgarder for att 16-
sa problemen.

Utredaren skall studera hur samarbetet inom EU péverkat och kan komma
att paverka effektiviteten i verksamheten. Dessutom skall utredaren studera
och véardera effekterna av att Tullverket infért nya arbetsmetoder i kon-
trollarbetet och vid behov aven foresla ytterligare forandringar av arbets-
metoder i enlighet med den utveckling som pagar inom tullsamarbetet
inom EU.

Utredarens utvardering skall &ven innefatta kontrollen av varor som om-
fattas av in- eller utforselrestriktioner, bl.a. narkotika och alkohol.

Utredaren skall &ven studera hur den nya organisationen tillgodoser né-
ringslivets behov av tillganglighet och service.

Det ingar aven i uppdraget att beakta det informationsteknologiska utveck-
lingsarbete som pagar inom Tullverket och EU.

Utredaren skall studera forutsattningarna for och erfarenheterna av Tull-
verkets samarbete med andra myndigheter, sérskilt ur ett EU-perspektiv.

Samarbetet med skatteférvaltningen och polisen ar av sarskild betydelse,
men aven andra myndigheter kan behdva uppméarksammas.

Samrad skall ske med Skatteflyktskommittén (Fi 1995:04).

Utredaren skall vara fri att utifran utredningens resultat lamna de forslag
som finnes lampliga.

Utredningsarbetet

Utredaren bor ha kontakter med berérda myndigheter, departement, na-
ringslivsorganisationer och personalorganisationer. FOr utredarens arbete
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galler regeringens generella direktiv om att redovisa de regionalpolitiska
konsekvenserna av framlagda forslag (dir. 1992:50), om att prova offentli-
ga ataganden (dir. 1994:23), om att redovisa jamstalldhetspolitiska kon-
sekvenser (dir. 1994:124) samt om att redovisa konsekvenser for brottslig-
heten och det brottsforebyggande arbetet (dir. 1996:49).

Redovisning av uppdraget
Utredningsarbetet bor vara avslutat senast den 1 oktober 1997.

(Finansdepartementet)
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Bilaga 3: Kallforteckning

Forfattare Titel Referens Ar
resp. utfardare

E.M.C.D.D.A  Annual Report 1997 on European Mo- 1997
the State of the Dugs Pro-nitoring centre
blem in the European for drugs and
Union drugs addiction

EU- Skyddet vid den inre gran- SOU 1994:131 1994
granskontrol-  sen
lutredningen

Finansdepar-  Regleringsbrev fér bud- 1997
tementet getaret 1998 avseende an-
slaget till Tullverket
Finansdepar-  Regleringsbrev fér bud- 1996
tementet getaret 1997 avseende an-
slaget till Tullverket
Finansdepar-  Budgetpropositionen ang. Prop. 1997
tementet Tullverket 1997/98:1 Ut-
giftsomrade 3
Finansdepar-  Budgetpropositionen ang. Prop. 1996
tementet Tullverket 1996/97:1 Ut-
giftsomrade 3
Finansdepar-  Budgetpropositionen ang. Prop. 1995
tementet Tullverket 1995/96:100
bil. 8
Finansdepar-  Budgetpropositionen ang. Prop. 1994
tementet Tullverket 1994/95:100
bil. 8
FN World Drug Report United Nations 1997
International

Drug Control
Programme
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Forfattare Titel Referens Ar
resp. utfardare

Folkhalsoin- Kontrollpolitikens roll i Rapport  till 1997
stitutet narkotikapolitiken tullutredningen

Folkhalsoin- Alkohol- och narkotikaut- CAN rapport 1997
stitutet, Cent- vecklingen i Sverige Rap- nr. 5

ralférbundet port 97

for alkohol och

narkotikaupp-
lysning
Forvaltnings- | medborgarens tjanst —SOU 1997:57 1997
politiska kom- En samlad f6rvaltnings-
missionen politik for staten
Generaltullsty- Skrivelse till Justitiede- 1997
relsen partementet om "Konsek-
venser for Tullverket av
Sveriges anslutning till
Schengensamarbetet”
Generaltullsty-  Slutrapport "Info-97" 1997
relsen
Generaltullsty- Skrivelse till Finansde- 1997
relsen partementet med "Bud-
getunderlag 1998-2000"
Generaltullsty-  Férslag till reviderad kon- 1997
relsen trollstrategi
Generaltullsty- Rapport frdn det europeis- 1997
relsen ka generaltulldirektormo-
tet i Reykjavik den 24 juli
och  SAD-Transitmotet
den 23 juli 1997 m.m.
Generaltullsty- Tullverkets  klarerings- 1997
relsen strategi till 2000
Generaltullsty- Tabeller belysande Tull- 1997
relsen verkets forvaltning 1996
Generaltullsty- Halvarsuppfolj- 1997

relsen ning/Prognos
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Forfattare
resp. utfardare

Generaltullsty-
relsen

Generaltullsty-
relsen

Generaltullsty-
relsen

Generaltullsty-
relsen

Generaltullsty-
relsen

Generaltullsty-
relsen

Generaltullsty-
relsen

Generaltullsty-
relsen

Generaltullsty-
relsen
Generaltullsty-
relsen
Generaltullsty-
relsen

Industrifor-
bundet

K. Stenius

Titel Referens

Tullverkets verksamhets-
plan och budget 1997

Generaltullstyrelsens
verksamhetsplanering och
internbudget  budgetaret
1997

Skrivelse till Socialdepar-
tementet ang. "Narkotika-
och alkoholsmuggling"

Tullverkets anvandning av
Informationsteknik

Anslagsframstalining  for
1997

Tabeller belysande Tull-
verkets forvaltning 1995

Arsredovisning for Tull-
verket budgetaret 1995/96

Arsredovisning fér Tull-
verket budgetaret 1994/95

Organisation av tullstaten ~ TFS 1995:21

Tabeller belysande Tull-
verkets forvaltning 1994

Arbetsordning for Gene- TFS 1989:20
raltullstyrelsen

Skrivelse till utredningen
ang. Tullverkets dimen-
sionering och organisation

Statistik 6ver missbrukar- Nordisk alko-

vard i Norden hol & narkoti-
katidskrift vol.
14 1997

Ar

1997

1997

1996

1996

1996

1996

1996

1995

1995

1995

1989

1997

1997
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Forfattare Titel Referens Ar
resp. utfardare

L.Lenke Mycket svagt samband Artikel i 1992
B.Olsson mellan narkotikapolitikens STOFF 3-4:92

innehall och effekter

L.Persson Cigarettsmuggling 1997
J.Andersson
R.Bengtsson  Tullverket 1636-1986 1986
m.fl.
Regeringen Verksforordning m.m. SFS 1995
1995:1322

Regeringen Forordning med instruk- SFS 1991

tion for Tullverket 1991:1524
Riksdagens re- Skrivelse till regeringen 1997
visorer ang. Riksdagens revisorers

granskning av Tullverkets

omorganisation
Riksdagens re- Tullverket — en myndighet Rapport 1996
visorer i férandring 1995/96:7
Riksforbundet ~ Skrivelse till tullutred- 1997
Narkotikafritt ~ ningen ang. tullens situa-
Samhalle tion efter EU-intrédet
Rikspolissty- Polisvasendets arsredovis- 1996
relsen ning 1995/96
Riksrevi- Schengenavtalet — kon-RRV 1997:43 1997
sionsverket sekvenser for granskon-

trollmyndigheterna
Riksrevi- Narkomanvarden — om RRV F1993:2 1993
sionsverket kostnader,  resursutnytt-

jande, samordning och
statlig styrning

Riksskatteverk- Arsredovisning for skatte- 1996
et forvaltningen och exeku-

tionsvasendet 1995/96
Riksskatteverk- Riksskatteverkets — verk- 1996
et samhetsberéttelse 1994

och 1995
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Forfattare
resp. utfardare

Riksskatteverk-
et

Skatte-
flyktskommit-
tén

Skatteutskottet

Skatteutskottet

Statskontoret

Transportin-
dustriférbundet

T.Goldberg

T.Nordegren
K.Tunving

UNDCP

Titel Referens Ar

Punktskatter i ett EG- RSV 1993:9 1993
perspektiv

Punktskattekontroll av al- SOU 1997:86 1997
kohol, tobak och minera-
lolja m.m.

Betdnkande ang. skatte-SkU 1996/97:1 1996
férvaltning och tull

Betdnkande ang. anslagSkU 1995
till Tullverket 1994/95:23
Statsforvaltningen ur ett Statskontoret 1997
regionalt perspektiv 1997:19

Skrivelse till utredningen 1997

ang. Tullverkets dimen-
sionering och organisation

Narkotikan avmystifierad  Carlssons 1993

Kokain Natur och 1991
Kultur

Amphetamine-type  sti- UNDCP 1996

mulants: A global review Technical Se-
ries 1996:3
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