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Mot bakgrund av de intressen som Aklagarmyndigheten har att bevaka limnas
foljande yttrande.

Sammanfattning

Aklagarmyndigheten

e delar utredningens beddmning att det svenska regelsystemet om lagring
och tillgang till PNR-uppgifter behdver anpassas till vad som uttalas i
EU-domstolens dom (PNR-domen) men ifrdgasétter om inte
utredningens forslag i vissa delar gér utdver vad som &r absolut
nddvéndigt och ansluter oss till den uppfattning som fors fram i det till
betéinkandet fogade sérskilda yttrandet vad géller lagringstid.

e anser att det finns anledning att dvervdga nddvindigheten i att en
begiran frin en behdrig myndighet om att fa tillgang till PNR-
information 1 efterhand under en pagéende forundersokning ska provas
av domstol, utan forordar istillet en ordning dér dklagare ska gora
ndmnda prévning.

o tillstyrker forslagen om en trafikslagsneutral PNR-lagstiftning.

o tillstyrker att PNR-lagstiftningen ska omfatta inrikesflygningar.

e vill framhéva att den foreslagna beslutsordningen innebar att dklagare i
praktiken kommer att involveras i samtliga drenden om tillgéng till
PNR-information. Dartill kommer att myndigheten maste vidta
organisatoriska fordandringar i anledning av den enligt forslaget
tillkommande uppgiften for dklagare att gora en provning i de fall d& en
forundersokning enligt RB inte pagér, men ocksa andra administrativa
och systemstddjande anpassningar samt vissa utbildningsinsatser.
Aklagarmyndigheten anser dérfor att utredningen underskattat
konsekvenserna for myndigheten.
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Inledning

Aklagarmyndigheten delar utredningens uppfattning om att den svenska
lagstiftningen méste anpassas till réttslédget efter EU-domstolens avgdrande,
dvs. den s.k. PNR-domen. Aklagarmyndigheten menar dock att det finns skil
att Overvidga om inte forslagen i betdnkandet 1 vissa delar gar utover de
inskrankningar i tillimpningen av PNR-direktivet som EU-domstolens dom
innebdr.

Aklagarmyndigheten bedomer att den foreslagna anonymiseringen efter sex
manader riskerar att visentligt forsimra mojligheterna att forebygga, utreda
och lagfora allvarlig brottslighet. I utredningar om den typ av brottslighet som
PNR-direktivet omfattar dr det inte séllan omojligt att i inledningsskedet Gver-
blicka brottslighetens struktur och att identifiera vilka personer som ar av
intresse for utredningen. Huvudregeln om att PNR-informationen ska
anonymiseras efter sex ménader kommer darfor ofta innebéra att information
av intresse for underrittelseverksamheten eller forundersdkning inte lingre &r
tillgdnglig vid den tidpunkt d& behovet av informationen uppkommer. Att
PNR-informationen for transporter dér det vid forhandsbedomningen fram-
kommer att det forekommit personer vars resor haft en direkt eller indirekt
koppling till risk for terroristbrottslighet eller annan allvarlig brottslighet
istéllet ska behorighetsbegrinsas kan inte heller forvéntas tillgodose
myndigheternas behov av historisk information.

Med hénsyn till ovanstiende anser Aklagarmyndigheten att det finns skil att i
den fortsatta beredningen noga dverviga de synpunkter som ldmnats i det
sdrskilda yttrandet till betinkandet, dvs. om det finns mdjlighet att tolka EU-
domstolens avgdrande pa ett sitt som mojliggor en generell och odifferentierad
lagring av PNR-uppgifter i mer dn sex méanader, om &dn med
behorighetsbegrinsning enligt nuvarande ordning.

Vad giller forslaget om en ny beslutsordning for att fa tillgang till PNR-
information kan Aklagarmyndigheten med utgdngspunkt i PNR-domen
instimma 1 att enheten for passagerarinformation med nuvarande organisation
inte kan vara provningsinstans. Men vad géller frigan om fordelningen av
beslutanderiitten mellan dklagare och domstol kan enligt Aklagarmyndighetens
uppfattning skél anforas for att dklagare bor kunna vara beslutsinstans dven 1 de
fall d& forundersokning pagar, dvs. att den enskilda dklagaren dven 1 det fallet 1
rittsligt hinseende kan bedomas vara en sddan oberoende forvaltnings-
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myndighet som foreskrivs i PNR-direktivet. Aven praktiska skiil och
effektivitetsskil kan anforas som argument for en sddan ordning.

Om forslagen om en ny beslutsordning och att ett utlimnande av PNR-
information pa begdran forutsitter beslut av aklagare eller domstol ocksd under
den inledande sexmanadersperioden genomfors kommer detta att paverka
verksamheten inom Aklagarmyndigheten i stor omfattning. D4 dklagare
kommer att fa till uppgift att prova begéran om att fa tillgang till PNR-
uppgifter for anvindning i underrittelseverksamheten kommer organisatoriska
forandringar av myndigheten behova vidtas. Forslagen kommer ocksa leda till
en Okad tillstromning av drenden som sedan tidigare varit verksamhets-
frimmande for myndigheten. Det ir Aklagarmyndighetens uppfattning att den
konsekvensanalys som gjorts rérande paverkan pa Aklagarmyndighetens
verksamhet dr otillrdcklig, bl.a. med hénsyn till att utredningen inte forefaller
ha beaktat att d&ven de drenden som enligt forslagen ska hanteras av domstol
under pagéende forundersokning kommer att behdva hanteras av den dklagare
som #r forundersdkningsledare. Aklagare kommer sdledes i princip att invol-
veras i samtliga drenden dar behoriga myndigheter begir tillgdng till PNR-
information — antingen som beslutsfattare eller i egenskap av forunder-
sOkningsledare — och det dven avseende information som inkommit inom den
forsta sexménadersperioden. Det dr inte mojligt att 1 dagsldget forutse hur
manga drenden som kommer att behdva hanteras av aklagare.

I det foljande aterkommer vi till dessa fragor och vissa andra, bl.a. frigan om
hanteringen 1 domstol och fragor om sekretess.

Avsnitt 8.5.3 Ar den svenska beslutsordningen férenlig med PNR-
domen

Utredningen har gjort beddmningen att dklagare inte kan anses vara neutrala 1
forhallande till parterna i en rdttslig process och att aklagare, pa sétt som sker
enligt dagens regelverk, darfor inte bor prova en begéran om tillgang till PNR-
uppgifter i efterhand under en pidgdende forundersokning.

Aklagarmyndigheten ifrdgasitter sjélvklart inte utredningens bedomning savitt
avser att en dklagare som dr forundersokningsledare inte kan anses vara
oberoende 1 forhallande till den egna forundersdkningen pa sétt som krivs av
EU-domstolens dom. Det ir dock Aklagarmyndighetens uppfattning att det
bara dr den enskilda dklagaren som leder en viss forundersdkning, och alltsa
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inte Aklagarmyndigheten i stort, som kan bedémas vara involverad i den
aktuella brottsutredningen. Enligt Aklagarmyndighetens uppfattning ger
utredningen inte tillrdckligt stod for slutsatsen att dklagare generellt inte kan
anses utgora en sddan oberoende forvaltningsmyndighet som PNR-direktivet
kréver.

I sammanhanget bor det framhallas att det dr viktigt att uppréatthalla skillnaden
mellan a ena sidan dklagare och & andra sidan aklagarmyndighet (som omfattar
bade Aklagarmyndigheten och Ekobrottsmyndigheten). Som redovisas i utred-
ningen skiljer Sverige sig frin manga andra europeiska ldnder nér det géller
dklagarens oberoende i forhallande till Aklagarmyndigheten. Svenska dklagare
4r helt sjélvstindiga i forhallande till Aklagarmyndigheten och andra dklagare i
sitt beslutsfattande och utévar myndighet péd eget ansvar och i eget namn.

Aklagarmyndigheten har som myndighet inte nigon beslutanderitt i brottméls-
fragor, den ritten tillkommer de enskilda dklagarna. A andra sidan fattar
aklagare sillan forvaltningsbeslut, eller myndighetsbeslut i vanlig mening. Det
ar darfor viktigt att klargdra om en viss uppgift ska anses ligga inom
aklagarverksamheten och ddrmed ska ankomma pa &klagare eller utgor
forvaltningsverksamhet och istillet ska ankomma p4 Aklagarmyndigheten.

8.5.5 Ny beslutsordning under pagaende férundersékning

I enlighet med resonemanget under avsnitt 8.5.3 ifrdgasétter Aklagarmyndig-
heten behovet av utredningens forslag om att en begéiran frin en behorig
myndighet om att f4 tillgdng till PNR-information under en pagéende
forundersokning ska provas av allmén domstol.

Det ska tilldggas att det ir Aklagarmyndighetens uppfattning att en ordning dér
domstol ska gdra provningen av en begéran frdn en behorig myndighet om att
fa tillgang till PNR-information i efterhand under en pagéende forundersékning
kommer att leda till mer administration och medfora en tidsutdriakt som pétag-
ligt kommer att forsdmra brottsbekdmpande myndigheters mojligheter att
utreda och lagfora allvarlig brottslighet.

I ménga fall behovs snabb tillgang till PNR-uppgifter. Det kan rora sig om
situationer ddr uppgifterna behovs for att t.ex. gripa en person som héller pa att
lamna landet under ett pdgaende manniskorov eller for att begéra hjalp med
spaning eller hemliga tvangsmedel vid allvarliga brott. Av forslaget framgar att
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enheten for passagerarinformation vid fara i drojsmal ska kunna medge tillgdng
till PNR-information for behdriga mottagare utan foregdende forhandskontroll.
Det forslaget vilkomnas i och for sig men det kan noteras att en sadan prov-
ning, enligt forslaget, ska understéllas en provningsinstans inom 24 timmar.
Det innebér att en relativt snabb provning kommer att behdva goras dven i
dessa fall, och da mojligen dven utanfor ordinarie kontorstid. Det kan dven
forekomma situationer som &r bradskande utan att de kanske kommer att
beddmas som att det foreligger fara i drojsmal 1 lagens mening.

For att kunna gora en adekvat provning kommer beslutsfattaren att behova fa
tillgang till information fran férundersokningen och skilen for begiran. Det
underliggande materialet kan emellanit vara omfattande och kan tillika harréra
frén kénsliga uppgifter som framkommit vid t.ex. hemliga tvingsmedel eller
frén underrittelser. Att skriftligen sammanstélla materialet till en domstol kan
vara en tidskrdvande uppgift for polisen och hirutover tillkommer, vilket inte
forefaller ha beaktats i utredningens konsekvensanalys, den tid som en &klagare
kommer att behova ldgga pé att gd igenom materialet och skriva en begéran till
en domstol. Hérefter ska en domare i sin tur ldgga ner tid pa att ta till sig
informationen och fatta ett beslut som ska expedieras. Beslutet ska sedan
administreras av aklagare eller handliggare pa Aklagarmyndigheten.

Aklagare har generellt en inarbetad vana av att vid muntliga foredragningar
fran polisen snabbt ta till sig information och att fatta snabba beslut och ar
dérfor som yrkesgrupp vl ldmpade att gora snabba och effektiva provningar av
olika slags rittsliga fragor. Aklagarmyndigheten har dessutom en vil funger-
ande jourorganisation, vilket innebir att provningar av det slag som kréavs kan
goras av en aklagare alla dagar om aret och dygnet runt. Det faktum att dom-
stolarnas jourorganisation ir betydligt mer begriinsad &#n Aklagarmyndighetens
riskerar att fordrdja tempot 1 beslutsfattandet vasentligt.

Férfarandet i domstol

I beténkandet (sid. 2211f) 1dmnas forslag om forfarandet i domstol nér tillgang
till PNR-information begérs 1 de fall en forundersdkning pagar. Det anges 1
forslaget att forfarandet ska vara skriftligt och handlaggningen skyndsam.
Dérutover anges att forfarandet ska folja reglerna i riattegdngsbalken om hand-
laggning vid domstol av fragor om tvangsmedel 1 brottmél och om
Overklagande i1 sddana fragor. Vidare anges att det som foreskrivs om offentligt
ombud 1 27 kap. 28 § RB inte ska tillimpas.
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Utredningen pekar i betdnkandet pa likheterna med de hemliga tvAdngsmedlen,
dock utan att géra nigon mer ingdende analys. Aklagarmyndigheten anser att
det finns anledning att ytterligare analysera och i den fortsatta beredningen
tydliggdra ndrmare hur det aktuella forfarandet ska hanteras. En fraga dér det i
forslaget synes saknas beredningsunderlag dr om ett beslut om tillgang till
uppgifter ur PNR-registret omedelbart ska ga i verkstéllighet pa samma sitt
som da ritten utlatit sig angdende hiaktning eller atgird, som avses 1 25-28 kap.
RB (jfr 30 kap. 12 § 1 st 3 p RB).

Utover vad som ovan anforts tillkommer fragan om det finns anledning till
undantag fran skyldigheten att fora offentliga diarier enligt 3 § offentlighets-
och sekretessforordningen for denna méltyp.

8.5.9 Sérskilt om bradskande fall

Aklagarmyndigheten tillstyrker forslaget om att enheten for passagerar-
information, vid fara i drojsmal, ska kunna medge tillgéng till PNR-
information utan foregdende forhandskontroll for behoriga mottagare samt
tredjeland som har slutit avtal med EU om 6verforing och behandling av
passageraruppgifter.

Av skil som angetts under avsnitt 8.5.5 dr det av stor vikt att det finns en
mojlighet att 1 brddskande fall kunna fa tillgang till PNR-information innan en
forhandskontroll har kunnat genomforas.

8.7 Lagringstid

Aklagarmyndigheten stiller sig tveksam till om forslaget om att PNR-uppgifter
som behandlas vid enheten for passagerarinformation ska anonymiseras efter
sex ménader frin att de kommit in frén ett transportforetag eller — savitt avser
transporter inom EU — efter forhandsbeddmningen. Som anforts inledningsvis
kan det finnas skl att 6vervidga om forslaget i denna del gér utover vad som
kravs for att den svenska lagstiftningen inte ska sta 1 strid med de 6verordnade
EU-reglerna. Aklagarmyndigheten anser att det finns goda skl att i den
fortsatta beredningen beakta de synpunkter som lyfts fram av experterna i det
sdrskilda yttrandet om utrymmet for en 10sning som medger en generell och
odifferentierad lagring av behorighetsbegriansad PNR-information i mer én sex
mdnader.
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Aklagarmyndigheten delar experternas uppfattning om att EU-domstolens
uttalanden kring tolkningen av ett direktiv ska ldsas och tolkas i forhallande till
den nationella lagstiftning som varit foremal for provning, men dven omsattas i
en nationell kontext. Som experterna patalat dr hotbilden mot Sverige av
manga skél komplex och bor anses vara en sddan objektiv omstindighet som
kan motivera en generell och odifferentierad lagring av PNR-uppgifter i mer adn
sex manader.

Passageraruppgifter kan utgora viktig och 1 vissa fall avgorande bevisning i
forundersokningar rorande allvarlig brottslighet. Att utreda allvarlig och
komplex brottslighet &r ofta ett tidskrdvande arbete som inbegriper behov av
analys av stora méngder information, diribland passageraruppgifter. Det dr inte
ovanligt att mer omfattande brottsutredningar tar betydligt langre tid dn sex
manader att fardigstdlla. Att som huvudregel begrénsa tillgangen till PNR-
uppgifter till sex manader skulle dérfor vara mycket negativt for de brotts-
bekdmpande myndigheternas mdjligheter att bekdmpa allvarlig brottslighet.
Som ndmns 1 det sirskilda yttrandet kan en f6ljd av att forslaget i denna del
genomfors vara att upp till 90 procent av de PNR-uppgifter som behandlas av
enheten for passagerarinformation blir otillgidngliga f6r de brottsutredande
myndigheterna.

15.1 PNR-lagstiftningen ska géras trafikslagsneutral

Aklagarmyndigheten tillstyrker forslaget att PNR-lagstiftningen ska omfatta
4dven andra trafikslag. Aklagarmyndigheten delar utredningens uppfattning att
det finns ett behov av att fa tillgang till passageraruppgifter bl.a. i syfte att
utreda och lagfora brott. Genom att i den befintliga databasen tillfora
passageraruppgifter fran fler trafikslag kommer mdjligheten att kartlidgga t.ex.
gransoverskridande resor och medgérningsmin att oka.

16.8.1 Inrikesflyg

Aklagarmyndigheten delar utredningens uppfattning om att insamling av PNR-
uppgifter fran inrikestrafik med flyg kommer att forbattra forutséttningarna for
de brottsbekdmpande myndigheterna att bekdmpa terrorism och annan allvarlig
brottslighet och tillstyrker dirfor att PNR-lagstiftningen dven ska omfatta
inrikesflygningar.
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Utredningen har valt att inte vidare utreda frigan om inrikes resor med tag,
buss och férja kan inkluderas i den trafikslagsneutrala PNR-lagstiftningen.
Aklagarmyndigheten menar att det hade varit vérdefullt for bekimpandet av
terroristbrottslighet och annan grov brottslighet att fa tillgang till passagerar-
uppgifter dven fran detta slags persontransporter inom landet och foresprékar
darfor att fragan utreds ndrmare i framtiden.

18.2.5 Konsekvenser fér Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndigheten
och domstolarna

Utredningens bedomning &r att vid ett oférdndrat antal drenden kommer
domstolarna behdva genomfora provningar under padgdende forundersdkning
av cirka 3 500 drenden avseende cirka 7 000 personer om aret och 8klagare
ungefdr lika manga drenden i andra fall &n under pdgaende forundersékning.
Harutover tillkommer {or dklagare att géra forhandskontroller som ska genom-
foras innan en historisk s6kning skickas frin enheten for passagerarinformation
till andra lander. Utredningen har uppskattat att dklagare sammantaget kommer
att hantera omkring 4 900 provningar om aret. Av utredningens konsekvens-
analys framgar att bedomningen har gjorts att detta utgor en kraftig 6kning av
antalet drenden, som dessutom &r av annan beskaffenhet an de som aklagare
hittills har genomfort.

Av konsekvensanalysen framgar dock inte om utredningen har beaktat att
aklagare dven kommer att berdras av de provningar som ska goras i domstol 1
de fall som en aklagare dr forundersokningsledare for den aktuella forunder-
sOkningen. Forundersokningsledaren dr ansvarig for bedrivandet av forunder-
sokningen. Aklagare kommer dérfor, pa sitt som redan nimnts ovan i yttrandet
under avsnitt 8.5.5, behdva ta stidllning till det underlag fran polisen som ska
understillas domstolen samt gora en framstillan till domstolen om en provning
om att fa tillgang till PNR-information. Harefter foljer viss administration av
domstolens beslut.

Det ir Aklagarmyndighetens uppfattning att aklagare allts inte enbart kommer
att behdva hantera de av utredningen uppskattade 4 900 drendena om aret utan
aven, pa sitt som beskrivits ovan, de drenden som enligt forslaget ska provas
av domstol inom ramen for en férundersokning dér aklagare dr férundersok-
ningsledare. Harutover tillkommer den osédkerhet som rader kring hur ménga
arenden som skulle kunna tillkomma vid ett genomforande av forslaget om en
trafikslagsneutral PNR-lagstiftning.
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Aklagare &liggs genom forslaget att prova begiran frén en behdrig myndighet
om att f4 tillgang till PNR-information i efterhand i andra fall &n under for-
undersdkning samt att gora forhandskontroller som ska genomforas innan en
historisk sokning skickas fran enheten for passagerarinformation till andra
lander. Om fGrslaget genomfors kommer aklagare d&ven behdva forhalla sig till
underrittelseinformation. I dagsldget hanterar aklagare huvudsakligen upp-
gifter och information inom ramen for en forundersokning och underrittelse-
information hanteras endast undantagsvis vid t.ex. inhdmtning av uppgifter
enligt lagen (2012:278) om inhdmtning av uppgifter om elektronisk kom-
munikation i de brottsbekdmpande myndigheternas underrittelseverksamhet.
Utredningen har gjort bedomningen att om &klagaren har en central roll i
underrittelseskedet genom att prova begéiran om tillgng till PNR-information
kan det ge anledning att ifrigasétta aklagarens stillning och beslut om det
senare blir frdga om en forundersdkning och atal dér dklagaren intar parts-
stillning (sid. 224). Med tanke pd att underrittelseinformation i ett senare
skede skulle kunna komma bli del av en férundersékning fir det, med hénsyn
till kravet pa oberoende, anses vara uteslutet att provningarna ska goras av
aklagare som &ven hanterar operativa drenden. Detta kommer kréva att
Aklagarmyndigheten gor organisatoriska forindringar.

Aklagarmyndigheten vill dirfor framhélla att det vid ett genomforande av
forslagen kommer att behdvas tidskrdvande organisatoriska, administrativa och
systemstddsutvecklande fordndringar hos savil Aklagarmyndigheten som hos
andra berdrda myndigheter. Det kommer dven bli nddvéndigt att genomfora
vissa utbildningsinsatser eftersom aklagare kommer att aldggas vissa nya och
sedan tidigare verksamhetsfrimmande arbetsuppgifter.

Forslagen kommer 4ven leda till 6kade kostnader for Aklagarmyndigheten.
Enligt utredningens konsekvensanalys kommer forslagen leda till en pataglig
kostnadsokning och, vid ett oforidndrat antal d&renden, leda till en kostnads-
Okning om cirka 0,5 procent vilket inte bér rymmas inom befintligt anslag utan
finansieras genom det allménna reformutrymmet (sid 369). Aklagarmyndig-
hetens uppfattning &r att utredningen vid sin beddmning underskattat kon-
sekvenserna for myndigheten och att kostnaderna fér genomforandet av
forslagen kan komma att bli hogre &n 0,5 procent, &ven om det dr svart att pa
forhand gora en ndrmare bedomning, bl.a. med hédnsyn till forslaget om en
trafikslagsneutral PNR-lagstiftning.
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19 lkrafttradande

Aklagarmyndigheten delar utredningens bedémning att det ir angeléget att
forslagen trider i kraft s snart som mdojligt. Aklagarmyndigheten vill dock
framhdva behovet av att berérda myndigheter ges tillrdckligt med tid for att
kunna genomfora de tidigare ndmnda organisatoriska, administrativa och
systemstodsutvecklande anpassningar som den foreslagna beslutsordningen
kommer att innebéra.

Enligt Aklagarmyndighetens mening ér det ocksa viktigt att beakta de andra
EU-l4dndernas lagstiftningsidrenden pa omradet nér stéllning tas till tidpunkten
for ikrafttrddandet. For att samarbetet med 6vriga EU-l4dnder vad géller
utredning och lagforing av allvarlig brottslighet ska bli effektivt ar det viktigt
att de nationella reglerna pd omradet inte skiljer sig allt for mycket at, vilket ju
ar skalet till varfor direktiv utfardats pa omradet.

Detta yttrande har beslutats av riksaklagaren Katarina Johansson Welin efter
foredragning av kammaraklagaren Anna Edebalk. I den slutliga
handlédggningen av drendet har ocksa réttschefen Marie-Louise Ollén samt vice
overéklagaren Magnus Johansson deltagit.

Katarina Johansson Welin

Anna Edebalk
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