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Sammanfattning

Polismyndigheten tillstyrker utredningens forslag och beddmningar om

e att den svenska regleringen om flygpassageraruppgifter i
brottsbekdmpningen behover fordndras med anledning av EU-
domstolens praxis och att forslagen i den delen dr genomténkta,
vélavvigda och i manga delar n6dvindiga, med undantag for forslaget
om lagringstid, se nedan,

e att PNR-lagstiftningen bor goras trafikneutral,
e att PNR-uppgifter bor samla in dven fran inrikestrafik med flyg,

e att det bor inforas ett moderniserat regelverk om insamling av
passageraruppgifter enligt polislagen och beddmningen av att en sddan
insamling kan samexistera med en generell och odifferentierad
insamling enligt PNR-lagstiftningen, och

e att kostnaderna for att genomfora de dndringar som kravs i
myndighetens it-miljo och hos enheten for passagerarinformation till
foljd av forslagen inte ryms inom befintliga anslag, utan bor bekostas
genom det allmédnna reformutrymmet.

Polismyndigheten avstyrker utredningens forslag och beddmningar om

e att langsta tilldtna lagringstid for PNR-uppgifter i PNR-databasen som
huvudregel ska vara sex manader. Forslaget gér 1 denna del enligt
Polismyndighetens mening lédngre &n vad som dr nddvandigt med
anledning av EU-domstolens praxis. Genomfors forslaget kommer det
att fa 1dngtgaende negativa konsekvenser for de brottsbekdmpande
myndigheternas forméga att forebygga, forhindra, utreda och lagféra den
allvarligaste brottsligheten i form av terroristbrottslighet och annan
allvarlig brottslighet, bdde for den befintliga insamlingen och
behandlingen av PNR-uppgifter fran flyg och for den foreslagna
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insamlingen och behandlingen av PNR-uppgifter fran fartyg, tdg och
buss. Polismyndigheten forordar istéllet den tolkning och tilldmpning av
unionsritten som framgar av det till utredningen fogade sirskilda
yttrandet.

e att forslagen ska trdda i kraft den 1 januari 2028. Till f6ljd av
omfattningen och komplexiteten i den it-utveckling som kravs vid
genomforandet av forslagen foreslér Polismyndigheten att
lagéndringarna istillet ska trdda i kraft den dag regeringen bestimmer.

Polismyndigheten foreslér i Gvrigt

e att Myndigheten for utrikes underréttelser vid ett inrdttande bor utses till
behorig myndighet enligt PNR-lagstiftningen och i 6vrigt ges fullgod
tillgang till passageraruppgifter for att 16sa sitt uppdrag.

e att uppgift om fordon ska ldggas till 1 forslaget till bilaga 4 till lagen om
passagerauppgifter i brottsbekdmpningen.

Polismyndigheten utvecklar sina synpunkter och ldmnar vissa ytterligare
kommentarer nedan.

Polismyndighetens synpunkter

Lagringstid (avsnitt 8.7)

Utredningens forslag innebér att dagens generella och odifferentierade
lagring av PNR-uppgifter i PNR-databasen i fem ar ersétts med en ny
huvudregel med sddan lagring i sex ménader, med mdjlighet att gora
undantag fran huvudregeln om det finns ndgon omsténdighet som visar att det
foreligger en risk for terroristbrott eller annan allvarlig brottslighet som har
ett direkt eller indirekt samband med en passagerares flygresor. I dessa fall
ska PNR-uppgifterna fran sddana flygresor istéllet behdrighetsbegriansas efter
sex manader och samtliga PNR-uppgifter forstoras fem ar fran att de kommit
in till enheten for passagerarinformation frén ett lufttrafikforetag.

De brottsbekdmpande myndigheternas experter har i sitt sarskilda yttrande
utforligt utvecklat och argumenterat for hur det bor vara mojligt att rattsligt
tolka och tillimpa EU-domstolens avgdrande pa ett sitt som mdjliggor en
mer langtgaende generell och odifferentierad lagring av PNR-uppgifter én
sex ménader. Polismyndigheten stéller sig bakom innehallet i det sérskilda
yttrandet 1 sin helhet men vill hér dterupprepa och tilldgga f6ljande.

Utredningen har hatft till uppgift att lamna forslag pa nodvdndiga
forfattningsdndringar och samtidigt sdkerstdlla att brottsbekimpande
myndigheter har en sd god tillgdng till passageraruppgifter som mojligt. Det
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ar utifran dessa utgadngspunkter och malséttningar som fragan om en lingsta
tilldten lagringstid av PNR-uppgifter ska analyseras och diskuteras.

Savil terroristbrottslighet, internationell grov organiserad brottslighet som
hybridattacker inbegriper regelmaéssigt att mianniskor, vapen, narkotika och
andra otillatna foremal, pengar samt information av betydelse for Sveriges
sdkerhet transporteras in och ut ur vart land. Den 6kade globaliseringen och
digitaliseringen stiller ocksa generella krav pa de brottsbekdmpande
myndigheterna att hoja sin formaga att bedriva en mer informationsdriven
brottsbekdmpning. Tillgdngen till information och data &r ndmligen de
brottsbekdmpande myndigheternas storsta dvertag gentemot de kriminella.

Att kartldgga och utreda den allvarliga brottslighet som PNR-lagstiftningen
tar sikte pa dr dock ett komplext och tidskrdvande arbete, som ménga génger
tar betydligt mer dn sex minader. Dessutom dr formagan till analys,
inbegripet att identifiera monster och modus, i stor utstrickning avhingig
tillgdngen till stora méngder data 6ver tid. Att begrénsa den generella och
odifferentierade lagringstiden av PNR-uppgifter till sex manader skulle
darfor fa langtgaende negativa konsekvenser inte bara for de behoriga
myndigheternas brottsbekdmpande formaga, utan ocksa var samlade forméga
att bekdmpa gransoverskridande brottslighet inom den Europeiska unionen.

Det fortjdnar ocksa att understrykas att den tolkning och det vigval som gors
1 forhallande till EU-domstolens praxis i frdgan om ldngsta tilldtna lagringstid
av PNR-uppgifter (och i vilken omfattning lagstiftningen tillimpas pa
flygningar inom EU) kommer att fi motsvarande effekter pa den i
utredningen foreslagna insamlingen och behandlingen av PNR-uppgifter fran
ovriga trafikslag, dvs. fartyg, tag och buss. Valet i fragan kommer ocksa att
paverka hur omfattande enheten for passageraruppgifters och de behdriga
myndigheternas tillgdng till API-uppgifter enligt EU:s nya API-forordning’
kommer att bli. Betydelsen av végvalet i frdgan om lagringstid far dérfor inte
underskattas.

Sammanfattningsvis menar Polismyndigheten att utredningens forslag 1
frdgan om lagringstid gar utdver vad som dr nddvéndigt och leder till att de
brottsbekdmpande myndigheternas tillgang till passageraruppgifter inte blir
s& god som méjligt. Overviigandena i det sirskilda yttrandet bor dérfor liggas
till grund for lagstiftning i1 fragan.

! Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2025/13 av den 19 december 2024 om
insamling och dverforing av forhandsinformation om passagerare for att forebygga,
forhindra, uppticka, utreda och lagfora terroristbrott och grov brottslighet, och om andring
av forordning (EU) 2019/818.
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Provning av begaran om tillgang till PNR-information (avsnitt 8.5)

Av EU-domstolens avgorande? framgér uttryckligen att enheten for
passagerarinformation inte kan anses vara tillrickligt fristdende i1 forhéllande
till de behdriga myndigheterna och foljaktligen ha den oberoende stillning
och opartiskhet som krévs for att utféra forhandskontrollen av ett utlimnande
av PNR-uppgifter. Mot bakgrund av detta och de av utredningen i ovrigt
framforda skdlen accepterar Polismyndigheten bedomningen att forhands-
kontroll inte regelmissigt kan ske vid enheten for passagerarinformation.
Polismyndigheten anser dirfor ocksa att den foreslagna beslutsordningen,
med mojlighet for enheten for passagerarinformation att vid fara i drojsmal
medge tillgdng till PNR-information for behoriga mottagare utan foregaende
forhandskontroll och understélla beslutet provningsinstansen i efterhand,
framstér som den bésta tinkbara 16sningen.

Polismyndigheten vill i sammanhanget ocksé framhalla att utredningens
forslag 1 denna del oundvikligen kommer att leda till mer administration och
tidsutdrdkt och foljaktligen minska effektiviteten i det brottsbekdmpande
systemet. Det kommer dérfor bli viktigt att de behoriga myndigheterna och
provningsinstanserna gemensamt ges fullgoda forutséttningar att skapa
organisationer, strukturer och systemstdd for att sa langt som mojligt mildra
de negativa effekterna av dessa nédvindiga forandringar.

Trafikslagsneutral PNR-lagstiftning (avsnitt 15.1) och insamling fran
inrikes flyg (avsnitt 16.8.1)

Med broken travel avses inom brottsbekdmpningen resor dér en person byter
transportmedel (t.ex. fran flyg till tag) for att dolja sitt rérelsemdnster och sin
delaktighet 1 brottslighet. Ju mer heltickande insamlingen av passagerar-
uppgifter ar i frdga om trafikslag desto svarare blir det for kriminella att
undvika eller forsvéra upptickt i samband med resor.

Forslagen om en trafikslagsneutral PNR-lagstiftning och insamling av PNR-
uppgifter fran inrikes flyg kommer att bli viktiga pusselbitar som forsvarar
mojligheterna till broken travel. Samtidigt som det blir lattare att genom en
mer heltdckande analys kunna inrikta de brottsbekdmpande resurserna dér de
gOr mest nytta kommer det ocksa bli léttare att tidigare avfarda de personer
som inte r intressanta ur ett brottsbekdmpande perspektiv.

Inrikes trafik (avsnitt 16.8)

Polismyndigheten har inom ramen for utredningen lyft behovet av att utvidga
PNR-lagstiftningen till samtliga inrikes transporter, dvs. dven till annat dn

2 EU-domstolens dom den 21 juni 2022, Ligue des droits humains mot Conseil des ministres,
mal nr C-817/19, punkt 245.
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inrikes flyg. Utredningen har dock ansett (s. 337 f.) att denna fraga legat
utanfor dess uttryckliga uppdrag, att den ger upphov till gransdragningsfragor
samt kréver svarare rittsliga 6verviaganden som det inte funnits utrymme for
att gora.

Enligt Polismyndigheten dr det angeldget att denna fraga utreds ndrmare 1
framtiden. Detta eftersom Polismyndigheten inom ramen for utredningar av
grova brott med bl.a. mord, skjutningar och springningar, i efterhand kan se
att utforare och mojliggorare av dessa valdsdad forflyttat sig inom landet med
allménna kommunikationsmedel. Flera av dessa dad hade sannolikt gatt att
forhindra om tillgang till PNR-uppgifter funnits pa resterande inrikes
transportslag, dvs. dven for fartyg, tdg och buss.

I sammanhanget ska dven framhallas att PNR-lagstiftningen endast aldgger
transportorer att oversdnda sddana PNR-uppgifter som de samlar in som en
del av sin normala verksamhet. Séledes kommer méngden och kvaliteten pa
de uppgifter som kommer de brottsbekdmpande myndigheterna till del att
variera mellan olika transportslag och transportorer. Ett ytterligare sitt att
underlétta for de brottsbekdmpande myndigheterna och forsvara for de
kriminella r att uppstilla hdrdare krav pa vilka uppgifter som ska
kontrolleras eller registreras i samband med kop av en inrikes transport, pa
liknande sitt som skett for kontantkort till mobiltelefoner (jfr prop.
2021/22:183).

Uppgifter som ska overforas (avsnitt 16.5)

Som utredningen konstaterar skiljer sig de for brottsbekdmpningen
intressanta PNR-uppgifterna 4t mellan de olika trafikslagen. Darfor foreslar
utredningen att det skapas en bilaga till lagen om passageraruppgifter 1
brottsbekdmpningen dér det for varje enskilt trafikslag anges en forteckning
over vilka uppgifter som ska dverforas fran transportforetag till enheten for
passagerarinformation.

Som framgér av utredningens kartldggning dr uppgift om fordon en viktig
pusselbit 1 brottsbekdmpningen. Olika former av fordon (personbil, lastbil,
buss och taxi) anvédnds bl.a. vid grov brottslighet s& som ménnisko-,
narkotika- och vapensmuggling. Information om fordon kan ocksa anvéndas
for att kartldgga hur kriminella forflyttar sig och for att lokalisera stulna
fordon. Handel med stulna fordon &r for ovrigt ett sarskilt angivet brott i
bilaga II till PNR-direktivet (punkt 25). Att uppgift om fordon i
forekommande fall kommer de brottsbekdmpande myndigheterna till del ar
saledes centralt inom ramen for PNR-lagstiftningen.
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Uppgifter om polisidrt intressanta fordon registreras 1 nationella och
internationella polisiéira system s& som NEPU?, SIS* och Interpols databas for
efterlysta fordon (ASF-SMV)’ och fordonsuppgifter utbyts systematisk
mellan unionens medlemsstater inom ramen for Priimsamarbetet®. Uppgifter
om fordon skulle darfor i sig kunna generera traffar vid forhands-
beddmningen hos enheten for passagerarinformation och dven efterfragas
specifikt vid historiska sokningar fran bade behoriga myndigheter och andra
behoriga mottagare.

Polismyndigheten har under utredningen haft uppfattningen att fordon skulle
ingd som en punkt i bilaga 4 vad giller fartygstrafiken, men noterar att s inte
blivit fallet. Mot bakgrund av uppgiftens betydelse for brottsbekdmpningen,
att handel med stulna fordon é&r ett specifikt brott som PNR-direktivet ar
avsett att stdvja och att uppgift om fordon systematiskt samlas in, registreras
och rapporteras enligt FAL-konventionen dr Polismyndighetens dnskan att
uppgift om fordon laggs till 1 forslaget till bilaga 4 till lagen om
passagerauppgifter i brottsbekdmpningen.

I sammanhanget kan dven ndmnas att brottsbekdmpande myndigheter redan
far begédra ut fordonsuppgifter med stdd av 25 § polislagen (1984:387) och
7 kap. 12 § tullbefogenhetslagen (2024:710), om uppgifterna kan antas ha
betydelse for den brottsbekdmpande verksamheten.

Transportforetagens roll (avsnitt 16.3)

I utredningens forslag till 1 kap. 3 § lagen om passageraruppgifter i
brottsbekdmpningen definieras transportforetag som ’[e]tt foretag som har
giltig operativ licens, tillstdnd, certifikat eller motsvarande som ger rétt att
mot erséttning utfora transporter av passagerare med flygplan, tag, buss eller
farja [...] och passagerare som ”[a]lla personer, forutom besittnings-
medlemmar, som transporteras eller ska transporteras med ett flygplan, tag,
buss eller firja”. 1 bilaga 4 till lagforslaget framgar ocksa de dér angivna
PNR-uppgifter som enligt 2 kap. 1 § i lagen ska foras 6ver fran transport-
foretag som bedriver fdrjetrafik till enheten for passagerarinformation.
Polismyndigheten foreslds dven f ett bemyndigande 1 4 § forordningen om
passageraruppgifter i brottsbekdmpningen att meddela ndrmare foreskrifter
om hur transportforetag som bedriver passagerartrafik med tag, buss eller
farja ska overfora PNR-uppgifter.

3 NEPU — Nationellt Efterlysta Personer och U-bok. I NEPU ir det personen, inte fordonet,
som dr efterlyst men fordonet kan registreras som ett till personen associerat objekt.

4 SIS — Schengen Information System.

5 ASF-SMV — Automated Search Facility-Stolen Motor Vehicles.

6 Se 7 kap. 5 och 6 §§ lagen (2017:496) om internationellt polisiirt samarbete.
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Polismyndigheten anser att begreppet firja genomgaende bor omarbetas till
fartyg for att minska risken for tolkningsproblem i forhéllande till annan
nationell och internationell reglering som ror sjofart. Till exempel utgar
sjolagen (1994:1009) fran begreppet fartyg, vilka indelas i1 skepp och batar
(se 1 kap. 2 §). Pa motsvarande sitt dr fartyg det centrala begreppet i EU:s
kodex om Schengengrinserna’, dir firjefdrbindelser utgor en specifik typ av
sjofart som regleras sérskilt (se artikel 2.4 och avsnitt 3.2.1 1 bilaga VI).
Dessa férjeforbindelser dr avgriansade i forhallande till bl.a. resande med
kryssningsfartyg (se artikel 2.19 och avsnitt 3.2.4 i bilaga VI), som utgor helt
centrala transporter i den foreslagna PNR-regleringen for sjofarten. Aven
eMSWE-forordningen® utgar fran en definition av fartyg (se artikel 2.2 och
2.6).

Avgriansningen av de relevanta passagerartransporterna till sjoss, med fartyg,
sker redan genom de 6vriga delarna av den foreslagna definitionen av ett
transportforetag, dvs. dels kravet pé giltig operativ licens, tillstand, certifikat
eller motsvarande som ger rétt att mot erséttning utfora transporter av
passagerare, dels kravet pd att transportforetaget i sin normala verksamhet
samlar in och behandlar PNR-uppgifter i ett elektroniskt system for hantering
av reservationer, avgangskontrollsystem for att checka in passagerare,
elektroniskt system for kop av biljetter eller likvérdiga system med
motsvarande uppgifter.

Verkstallighetsforeskrifter till speciallagstiftningen (avsnitt 17)

Utredningens forslag innebir att regleringen i polislagen och tullbefogenhets-
lagen avseende mgjligheten att begira uppgifter om ankommande och
avgaende transporter fran transportforetag som befordrar varor, passagerare
eller fordon till eller fran Sverige i allt vasentligt enhetliggors.

For Tullverkets del har regeringen meddelat verkstéllighetsforeskrifter till

7 kap. 12 och 13 §§ tullbefogenhetslagen i bl.a. 6 kap. 1 och 2 §§
tullbefogenhetsforordningen (2024:759). Utredningen redovisar for innehéllet
1 dessa regler (s. 142) men analyserar inte nirmare om motsvarande reglering
behovs for Polismyndighetens och Sikerhetspolisens del.

Aven om innehéillet i dessa bestimmelser far anses folja redan av allminna
dataskyddsrittsliga principer och 2 kap. 5 § lagen (2018:218) med
kompletterande bestimmelser till EU:s dataskyddsforordning har

7 Buropaparlamentets och ridets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en
unionskodex om grinspassage for personer (kodex om Schengengranserna).

8 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2019/1239 av den 20 juni 2019 om
inrdttande av en europeisk kontaktpunkt for sjofart och om upphéivande av direktiv
2010/65/EU.
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Polismyndigheten inget att erinra mot att motsvarande bestimmelser infors
for myndighetens del.

Myndigheten for utrikes underrattelser

Arbete pagar med att forbereda och genomfora bildandet av en ny myndighet
med uppgift att bedriva civil utrikesunderréttelsetjanst, Myndigheten for
utrikes underrittelser.” Av forslagen framgar bl.a. att en sddan myndighet ska
omfattas av samma regelverk som i dag omfattar den forsvarsunderrittelse-
verksamhet som bedrivs av Forsvarsmakten (Must) och att Myndigheten for
utrikes underréttelser dr ténkt att bli behorig myndighet enligt lagen om
flygpassageraruppgifter i brottsbekdmpningen.

I nu foérevarande utredning (s. 353 f.) forslas att 2 kap. 13 § lagen
(2018:1693) om polisens behandling av personuppgifter inom
brottsdatalagens omrade éndras sé att Polismyndigheten pd begéran ska
limna sadana personuppgifter som myndigheten behandlar med stéd av 25 §
polislagen till bl.a. Férsvarsmakten, om de behovs i forsvarsunderrittelse-
verksamheten eller den militira sdkerhetstjédnsten. Ett motsvarande tilligg bor
goras for Myndigheten for utrikes underréttelser utifrdn myndighetens
uppdrag, om myndigheten inréttas.

Konsekvenser for Polismyndigheten (avsnitt 18.3.5)

Utredningens forslag innebidr bdde forandringar 1 forhdllande till de befintliga
processerna for behandling av flygpassageraruppgifter samt mojlighet att
behandla nya och stdrre méngder passageraruppgifter. Detta medfor i sin tur
behov av omfattande systemutveckling och kapacitetsokning i
Polismyndighetens it-milj6. Antalet passagerare vars passageraruppgifter
enheten for passagerarinformation ska hantera dagligen berdknas 6ka med
cirka 200 % (fran cirka 50 000 till 150 000).

Som framgér av utredningen (s. 376 f.) &r Polismyndighetens preliminéra
beddmning att kostnaden for ett driftsatt trafikslagsneutralt PNR-system vid
ett inforande den 1 januari 2028 uppgér till mellan 68 och 100 miljoner
kronor. Kostnaderna som f6ljd av en dkad arbetsborda for enheten for
passagerarinformation beréknas dérutdver 6ka med cirka 4,5 miljoner kronor
arligen. Polismyndigheten delar utredningens bedomning att kostnaderna for
detta inte ryms inom Polismyndighetens befintliga anslag, varfor sirskilda
medel behover tillskjutas vid forslagens genomforande.

Polismyndigheten vill i detta sammanhang sdrskilt pdpeka att forslagen och
de didrmed forknippade kostnaderna méste ses i ljuset av PNR-systemets

% Se SOU 2025:78 och departementspromemorian Myndigheten for utrikes underrittelser.
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strukturella uppbyggnad. Aven om kostnaderna belastar Polismyndighetens
budget dr verksamheten och behandlingen av passageraruppgifter vid enheten
for passagerarinformation till nytta for den brottsbekdmpande verksamheten
vid samtliga de nationella behoriga myndigheterna, men ocksé dvriga
deltagande medlemsstater och Europol.

Ikrafttradande (avsnitt 19)

Polismyndigheten delar utredningens bedomning (s. 379) av att det ar
angelédget att forslagen trader i kraft sa snart som mgjligt. Som utredningen
framhaller kommer forslagen samtidigt att innebéra fordndringar i den
tekniska infrastrukturen, savél hos Polismyndigheten som de nya aktorer som
enligt forslagen ska borja dverfora passageraruppgifter till myndigheten.
Utifrdn den omfattande systemutveckling och de integrationstester mot ett
stort antal externa transportorer som kommer att krivas ar ett ikrafttrddande
den 1 januari 2028 en sndvt satt tidsfrist. Dértill pdborjas utrullningen av den
tekniska 10sningen for EMSWe under 2027 men blir obligatorisk for
rederierna forst i april 2028. Sammanfattningsvis ér ett framgangsrikt
tekniskt genomforande av forslagen avhéngigt it-utveckling hos ett stort antal
aktorer dar det finns inbordes beroenden. Av dessa skél anser
Polismyndigheten att det bor 6vervégas att istéllet lata lagéndringarna trada i
kraft den dag som regeringen bestimmer (jfr prop. 2016/17:105 s. 16 f.).

Yttrandet har beslutats av bitrddande rikspolischefen Stefan Hector efter

foredragning av juristen Eric Amell. Vid den slutliga handliggningen har
tf. rattschefen Anders Ternstrom och juristen Ida Salomonsson deltagit.
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