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Regelradets uppgift ar att granska och yttra sig éver
kvaliteten pa konsekvensutredningar till
forfattningsforslag som kan fa effekter av betydelse for
foretag.

Justitiedepartementet

Yttrande over Tillgang till passageraruppgifter i
brottsbekampningen (SOU 2026:28)

Regelradets stéllningstagande

Regelradet bedémer att konsekvensutredningen inte uppfyller kraven i forordningen
(2024:183) om konsekvensutredningar.

Motivering till Regelradets stallningstagande

Regelradet konstaterar att det finns en beskrivning av hur marknaden ser ut for respektive
trafikslag och det framgar att bade stora och sma foretag berdrs. For att tydliggéra forslagets
effekter hade det dock, enligt Regelradets uppfattning, varit behévligt med en tydligare
redovisning av hur manga mindre féretag som berdrs, i synnerhet vad géller busstrafiken. Det
finns en viss beskrivning av vilken typ av kostnader som forslaget kan medféra. Regelradet
bedémer dock att forslagsstallaren, baserat pa de uppgifter som finns om effekter av
inforandet av PNR-direktivet, hade kunnat ge exempel pa hur stora kostnader det skulle
kunna réra sig om. Detta hade varit behdvligt for att tydliggora forslagets effekter, i synnerhet
for mindre féretag som kan ha svarare att hantera 6kade kostnader. Redovisning av
paverkan pa intakter samt hur och nar forslaget kan utvarderas saknas helt i
konsekvensutredningen, vilket ocksa ar en brist. Regelradet bedomer att det framgar vilket
syftet med forslaget ar och varfor forslagsstallaren bedomer att reglerna bor omfatta aven
andra trafikslag an flyg. Det finns en tydlig redovisning av bakomliggande EU-ratt och hur
reglerna tillampas i andra lander, vilket Regelradet ser positivt pa. Samtliga dvriga
delaspekter, som inte namnts ovan, beddms vara godtagbart redovisade. Sammantaget
bedomer Regelradet dock att konsekvensutredningen saknar alltfor mycket information om
de foretag som berdrs och att den inte uppfyller kraven i férordningen om
konsekvensutredningar.

Innehallet i forslaget

Forslaget innebar andringar av hur medlemsstater far dverféra och lagra passageraruppgifter
for flygningar inom EU. Det foreslas aven en trafikneutral PNR-lagstiftning, vilket innebar att
aven andra trafikslag an flyg omfattas. Yttrandet fokuserar framfor allt pa denna del av
forslaget.

Forslagen innebar andringar i flera olika lagar, daribland lagen (2018:1180) om
flygpassageraruppgifter i brottsbekampning och polislagen (1984:387).

Forslagen foreslas trada i kraft den 1 januari 2028.
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Bedomning av delaspekter

Problembeskrivning och syftet med forslaget

PNR-systemet bygger pa Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/681 av den 27
april 2016 om anvéandning av passageraruppgiftssamlingar (PNR-uppgifter) for att forebygga,
forhindra, upptacka, utreda och lagfora terroristbrott och grov brottslighet, hadanefter
benamnt som PNR-direktivet. | svensk ratt ar PNR-direktivet genomfort genom lagen
(2018:1180) om flygpassageraruppgifter i brottsbekampningen. PNR-uppgifter &r enligt
direktivet uppgifter som passagerare lamnar vid bestallning och bokning av flygresor och vid
incheckning. Det rér sig exempelvis om namn, kontaktuppgifter, resedatum och
bagageinformation. Direktivet staller upp en skyldighet for lufttrafikforetag att fora dver PNR-
uppgifter till en enhet for passagerarinformation, som i Sverige ar en sektion placerad inom
Polismyndigheten. Vilka uppgifter som ska éverforas framgar i en bilaga till direktivet.
Skyldigheten att dverfora uppgifter galler emellertid endast for de uppgifter som
lufttrafikfGretagen samlar in i sin normala verksamhet.

Den 21 juni 2022 meddelade EU-domstolen den s.k. PNR-domen.! Avgorandet berorde flera
delar av tilldmpningen av PNR-direktivet. Aven om domstolen konstaterade att det inte hade
kommit fram nagon omstandighet som kunde paverka direktivets giltighet innebar flera av
uttalandena i domen att tilldmpningen av PNR-systemet kraver vissa forandringar. Det géller i
synnerhet om och hur lange uppgifterna far lagras.

Forslagsstallaren uppger att PNR-systemet for flygtrafiken har varit framgangsrikt och utgor
ett viktigt verktyg for brottsbekampande myndigheter i arbetet mot den gransdverskridande
brottsligheten. Det faller sig darfor naturligt att undersoka mojligheten att uppratta ett liknande
system aven for andra trafikslag. Det innebar i sa fall att transportféretag som bedriver
passagerartrafik med andra fardmedel an flyg alaggs en skyldighet att fora dver vissa
uppraknade PNR-uppgifter till enheten for passagerarinformation. | likhet med flygtrafiken bor
skyldigheten att Gverfora uppgifter endast omfatta sadana uppgifter som transportforetaget
samlar in som en del av sin normala verksamhet. De trafikslag som bor omfattas av en
trafikslagsneutral PNR-lagstiftning ar granséverskridande tag-, buss- och farjetrafik samt
inrikes flygtrafik. Ett system som omfattar samtliga dessa transportmedel skulle darfor bli i
stort sett heltdckande och forsvara for kriminella att genom broken travel resa in och ut ur
Sverige obemarkt. Om nagot av dessa trafikslag utelamnas innebér det en lucka som inte
tapps till och myndigheterna forlorar méjligheten att folja hela resvagen. Det kan darutéver
leda till att kriminella i hogre utstrackning valjer det transportmedel som inte omfattas av
PNR-lagstiftningen for att transportera till exempel vapen, narkotika eller efterlysta personer.

Regelradet bedomer att redovisningen av problembeskrivning och syftet med forslaget ar
godtagbar.

Konsekvenser om ingen atgéard vidtas

Forslagsstallaren uppger att eftersom det inte ar nagot gangbart alternativ att inte anpassa
den svenska lagstiftningen efter PNR-domen och EU-ratten har nollalternativet inte utretts
vidare. Det framgar av utredningen att om reglerna om en trafikslagsneutral PNR-lagstiftning

1 EU-domstolens dom den 21 juni 2022, Ligue des droits humains mot Conseil des ministres, mal nr C-817/19.
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inte genomfdrs blir det svarare att upptécka allvarliga brott och kriminella kan anvanda sig av
andra transportvagar an flyg.

Regelradet bedémer att redovisningen av konsekvenser om ingen atgard vidtas ar godtagbar.

Alternativa I6sningar

Forslagsstéllaren dvervager om uppgifterna fran de tillkommande trafikslagen ska regleras i
samma databas som den som nu anvands for uppgifter om flygpassagerare. Aven om det
finns vissa fordelar med att ha separata databaser anser forslagsstallaren att fordelarna med
att anvanda den befintliga databasen hos enheten for passagerarinformation ar fler. Det ar {ill
exempel ett mindre kostsamt alternativ och det tar kortare tid att genomfora. | synnerhet talar
majligheten att utbyta passageraruppgifter med andra lander som har utékat PNR-systemet
till att omfatta andra trafikslag an flyg fér en sadan I6sning. Det uppges inte bara gynna
brottsbekampningen i Sverige utan aven globalt.

Forslagsstallaren dvervager vidare olika alternativ for vilka uppgifter som ska lamnas for olika
trafikslag samt nar de ska foras dver och redogdr for vilka for och nackdelar som finns. Det
finns ocksa 6vervaganden om hur kostnaderna ska fordelas mellan det allmé@nna och privata
aktorer.

Regelradet bedémer att redovisningen av alternativa Idsningar ar godtagbar.

Berorda foretag

Forslagsstallaren uppger att de foretag som omfattas av uppgiftsskyldigheten ar
transportféretag som har giltig operativ licens, tillstand, certifikat eller motsvarande som ger
ratt att mot ersattning utfora transporter av passagerare med tag, buss eller farja, utéver
redan gallande skyldighet vid transport med flygplan. Skyldigheten galler foretag som i sin
normala verksamhet samlar in och behandlar PNR-uppgifter i ett elektroniskt system for
hantering av reservationer och biljettkdp.

Det uppges att en stor majoritet av den internationella tagtrafiken utgérs av resor mellan
Malmo och Kdpenhamn. Pa den strackan kér Oresundstag cirka 80 turer per dygn. Under
2024 foretogs ungefar 40 000 sadana passagerarresor per dygn, vilket ar den hittills hogsta
noterade nivan. | 6vrigt trafikeras de internationella strackorna till Norge av SJ, SJ Norge och
Vy Norge. Tagresor mot Tyskland och andra lander i centrala Europa gar via Képenhamn och
erbjuds av SJ och Snalltaget. SJ ar ett statligt agt reseforetag som har knappt 7 000 anstallda
och omsatter dver atta miljarder kronor om aret. VVy Norge ar det norska nationella
jarnvagsforetaget och ar den storsta landbaserade transportkoncernen i Norden. Utéver
tagtrafik bedriver Vy aven busstrafik och godstransport. Snalltaget ar ett svenskt privat
tagbolag som bedriver persontrafik med fokus pa langdistans- och nattag inom Sverige och
internationellt. Bolaget har knappt 100 anstéllda och en omsattning om cirka 280 miljoner
kronor om aret.

Inom den internationella busstrafiken finns det ett fatal stora bolag som dominerar
marknaden, och manga mindre bolag som framst erbjuder charter- och gruppresor. Det
storsta bolaget pa marknaden ar FlixBus som erbjuder resor till en majoritet av landerna i
Europa. Bolaget har 6ver 2 500 destinationer i 36 lander. Som kontrast till detta finns det ett
flertal mindre bolag som drivs som familjeféretag med ett mindre antal avgangar och betydligt
farre anstallda. Som exempel kan namnas Westin Buss med cirka 40 anstallda och Ellenius
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Buss AB med drygt 50 anstéllda. Dessa bolag, och flera andra mindre bolag som agerar pa
den internationella bussmarknaden, omsatter 50-100 miljoner kronor om aret.

Aven inom den internationella passagerartrafiken inom sjéfarten &r skillnaderna mellan olika
operatorer stora. Marknaden domineras av ett fatal stora aktorer, till exempel Stena Line och
Tallink Silja Line. Stena Line transporterade 2024 totalt 6ver sex miljoner passagerare och
omsatte cirka 19,5 miljarder kronor. Mindre aktérer som Polferries AB Sverige, som mellan
Sverige och Polen trafikerar linjerna Ystad till Swinoujscie och Nynashamn till Gdansk, har en
arsomséttning om 28 miljoner kronor.

De foretag som bedriver inrikesflyg har aven utrikesflyg och forslagsstallaren bedémer darfor
att andringen inte bor fa nagon storre pa dessa foretag eftersom de redan omfattas av
skyldigheten att lamna uppgifter.

Regelradet gor foliande beddmning. Det framgar hur marknaden ser ut for respektive
trafikslag och att det finns bade storre och mindre aktorer. Regelradet bedémer dock att det
inte ar tillrackligt tydligt beskrivet hur manga mindre féretag som paverkas, liksom deras
ekonomiska forutsattningar. En sadan beskrivning hade varit behdvlig for att tydliggora
konsekvenserna av forslaget, i synnerhet vad galler busstrafiken.

Regelradet bedomer att redovisningen av berdrda foretag ar bristfallig.

Paverkan pa foretagens kostnader och intékter

Forslagsstallaren uppger att forslagen kommer att belasta foretag inom transportsektorn pa
olika satt. For tag- och busstrafiken innebar inforlivandet i PNR-systemet bade initiala och
I6pande kostnader for att uppfylla skyldigheten att dverfora uppgifter till enheten for
passagerarinformation. Féretagen maste till exempel implementera tekniska losningar for att
automatiskt kunna skicka passagerarinformation till myndigheten som handhar den centrala
databasen. Forslagsstallaren uppger dock att dessa kostnader dock ska kontrasteras mot de
kostnader som dagens lagstiftning medfor. De begaranden som inkommer till
transportforetagen med stdd av till exempel 25 § polislagen ar mer administrativt kravande an
en automatisk dverforing. Sadana begaranden kan antas kraftigt minska om samtliga
passageraruppgifter i stallet fors 6ver automatiskt till en central databas dar uppgifterna ar
tillgangliga for behdriga myndigheter. Som exempel kan namnas att en storre aktdr inom
transportbranschen under 2025 fick in 2 000 begaranden om utldmnande av uppgifter fran
Polismyndigheten, varav 500 rorde gransoverskridande resor.

Det uppges att vid genomférandet av PNR-direktivet bekostades it-infrastrukturen vid
enheten for passagerarinformation av allmanna medel, men transportforetagen stod sjalva for
de tekniska ldsningar som kravdes for att automatiskt kunna féra dver PNR-uppgifter till
enheten. | samband med detta utvecklade flera privata leverantorer plattformar som
foretagen kan anvanda for dverforingen. Det kan till exempel fungera som ett granssnitt som
samlar in data fran lufttrafikforetagen och levererar den i ratt format till enheten.
Lufttrafikforetagen betalar for detta vanligtvis en licensavgift som kan vara ett fast pris per
manad eller rorlig baserad pa antalet genomforda flygningar eller antalet passagerare. Utover
detta tillkommer en initial kostnad for att etablera den tekniska kopplingen mellan
|lufttrafikforetagets bokningssystem och enheten for passagerarinformation. Det har inte
kommit fram annat an att aven mindre flygbolag klarade av bade den initiala kostnaden och
|6pande kostnader.
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Aven om utredningen dvervagt ett alternativ dar det offentliga star for storre delen av
kostnaden for implementeringen av ett system for insamling av passageraruppgifter bedomer
forslagsstallaren att kostnaden bor delas mellan staten och de privata aktorerna. Mottagandet
och den fortsatta behandlingen av uppgifterna sker hos enheten for passagerarinformation
och eventuella anpassningar av de tekniska [dsningar som anvands for flygtrafiken bor
bekostas genom Polismyndighetens anslag. Kostnaderna for att sammanstélla och 6verfora
passageraruppgifter till enheten bor dock baras av respektive foretag. De tredjepartslosningar
som i stor utstrackning anvands av lufttrafikforetagen bor vara tillgangliga aven for aktorer
inom andra trafikslag. En sadan fordelning av kostnaderna ligger ocksa i linje med hur
genomforandet av PNR-direktivet finansierades och hur andra regleringar av privata aktorers
skyldigheter gentemot det allménna i brottsbeké@mpande syfte har finansierats. Utdver detta
har transportforetagen, i likhet med vad som har skett i flygbranschen, méjlighet att 6vervaltra
kostnaden pa passagerare. Savitt utredningen har kunnat utrona finns det inga berakningar
pa hur stora kostnader genomférandet av PNR-direktivet har inneburit per sald flygbiljett.
Under arbetet som ledde fram till direktivet forutspadde emellertid kommissionen att det
skulle leda till en extrakostnad om 0,10 euro per biljett, dvs. cirka 1 krona, vilket ansags vara
hogt raknat. Aven med beaktande av osakerheten i denna prognos bor kostnadsékningen for
transportforetagen beraknat per biljett utgéra en marginell del av den totala biljettkostnaden.

For farjetrafiken uppges forslaget inte innebara nagon ytterligare rapporteringsskyldighet,
eftersom rapporteringsskyldighet for farjetrafik redan regleras sarskilt inom EU-ratten och
rapporteringssystemet NSW, som sa smaningom kommer att ersattas av European Maritime
Single Window environment (EMSWe). Det nya systemet syftar till att se till att samma
uppgifter bara ska lamnas en gang.

Regelradet gor foliande beddmning. Det framgar vilken typ av kostnader som forslaget kan
komma att medfora for berdrda féretag och till viss del ocksa hur stor paverkan detta skulle
kunna ha pa foretagens majlighet att 6vervaltra kostnader pa konsumenter i form av héjda
biljettpriser. Forslagsstallaren redogor for hur kostnaderna fordelades vid inférandet av PNR-
direktivet och vilken typ av kostnader flygbolagen haft. Enligt Regelradets uppfattning hade
det varit behovligt att forslagsstallaren atminstone presenterat exempel pa hur stora dessa
kostnader var for att tydliggéra majlig paverkan pa berdrda transportforetag. Med hansyn till
att forslagsstallaren sjalv uppger att mindre foretag kan ha svarare att hantera de kostnader
som forslaget medfor hade en tydligare och kvantifierad kostnadsredovisning varit behévlig.

Savitt Regelradet kan utlasa saknar konsekvensutredningen redovisning av paverkan pa
intakter, vilket ar en brist. Regelradet vill paminna om att alltid redovisa samtliga delaspekter i
konsekvensutredningen. Om forslagsstallaren bedémer att nagon delaspekt inte ar relevant
ska det anda framga att en sadan beddmning har gjorts.

Regelradet bedomer att redovisningen av paverkan pa foretagens kostnader och intakter ar
bristfallig.

Paverkan pa konkurrens

Det uppges bland annat att en skyldighet for transportforetag att Gversénda samtliga
passageraruppgifter fran gransoverskridande resor till enheten for passagerarinformation kan
komma att innebéra en forandrad administrativ borda for transportforetagen. Om detta
medfor kostnader kan det snedvrida konkurrensen och missgynna de mindre aktdrerna som
har svarare att hantera storre utgifter. Det framgar ocksa att kostnaderna for genomférandet
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av forslaget foreslas fordelas mellan det allmanna och berérda foretag pa samma sétt som
vid genomforandet av reglerna for flygtrafiken.

Regelradet bedémer att redovisningen av paverkan pa konkurrens ar godtagbar.

Sarskilda hansyn till sma och medelstora foretag

Forslagsstallaren konstaterar att om forslaget medfér kostnader kan mindre aktérer
missgynnas mer an storre. Forslagsstallaren resonerar kring méjligheten att lata det offentliga
bara strre delar av kostnaden for it-system och utveckling av dessa, men landar anda i att
vissa kostnader behdver baras av transportforetagen och att dessa kostnader inte beddms
vara sarskilt betungande.

Regelradet gor féliande beddmning. Det finns ett resonemang kring hur kostnader kan
komma att paverka sarskilt mindre foretag och hur forslagsstéllaren resonerat kring
mojligheter att ta hansyn till detta.

Regelradet bedomer att redovisningen av sarskilda hansyn till sma och medelstora foretag ar
godtagbar.

Atgarder for att begrinsa kostnader och andra negativa effekter

Forslagsstallaren uppger att det i 4 § i férordningen (2018:1181) om flygpassageraruppgifter
framgar att lufttrafikforetag ska 6verfora PNR-uppgifter i enlighet med ett genomférandebeslut
av kommissionen. | genomférandebeslutet framgar vilka protokoll och format som ska
anvandas vid dverforingen. Regleringen ar anpassad efter flygtrafiken och kan, om den
implementeras aven for andra trafikslag, innebara utmaningar for aktorer som inte anvander
de protokoll och format som foreskrivs i genomforandebeslutet. For att transportforetagen inte
ska alaggas betungande palagor bor kraven i 4 § inte omfatta transportféretag som bedriver
tag-, buss-eller farjetrafik. Polismyndigheten bor i stallet bemyndigas att meddela foreskrifter
om hur PNR-uppgifterna ska dverforas, vilket omfattar reglering av vilka protokoll och format
som ska anvandas for de aktuella trafikslagen. Polismyndigheten har redan i nulaget ett
etablerat samarbete med transportféretagen och begér in uppgifter med stod av 25 §
polislagen. Det bor vara majligt att genom det samarbetet arbeta fram |6sningar for
overforingen av uppgifterna dven inom PNR-systemet som ar andamalsenlig for bade
transportforetagen och enheten for passagerarinformation. Enligt forslagsstallaren riskerar en
reglering av godkénda protokoll och format att landa i en mindre andamalsenlig [6sning &an
om enheten och transportféretagen gemensamt arbetar fram en modell for dverforingen.

Forslagsstallaren konstaterar att omfattningen av uppgifter de olika transportforetagen samlar
in i sin normala verksamhet skiljer sig mycket at. Trots detta bedomer forslagsstallaren att det
inte &r en gangbar I6sning att alagga transportforetagen en skyldighet att samla in vissa
specifika passageraruppgifter utan uppgiftsskyldigheten ska endast galla for uppgifter som
foretagen samlar in som en del av sin normala verksamhet. Vikten av att undvika ytterligare
administrativ belastning uppges i detta fall vaga tyngre an brottsbekdmpande myndigheters
behov av mer omfattande uppgifter.

Regelradet bedomer att redovisningen av atgarder for att begransa kostnader och andra
negativa effekter ar godtagbar.
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Sarskild hansyn till tidpunkt for ikrafttradande och behov av speciella
informationsinsatser

Det ar angelaget att forslagen trader i kraft sa snart som mdjligt, dels for att justera svensk
ratt sa att den ar forenlig med EU-domstolens praxis, dels for att vidta atgarder mot terrorism
och annan allvarlig brottslighet. Forslaget om en trafikslagsneutral PNR-lagstiftning innebéar
forandringar i verksamheten for aktdrer inom den gransoverskridande tag- och busstrafiken.
For dessa aktorer kravs det att den tekniska infrastrukturen ar pa plats for att lagstiftningen
ska kunna tillampas. Det bor darfor ges viss tid for forberedelser. For farjetrafiken ar
utgangspunkten att passageraruppgifter fors over till enheten for passagerarinformation via
EMSWe. Systemet planeras att tas i bruk i Sverige under det andra halvaret 2027 och
forslagsstéllaren har utgatt ifran detta i bedomningen av nar den foreslagna lagstiftningen bor
trada i kraft. Med den 1 januari 2028 som ikrafttradandedatum beddms transportforetagen ha
tillrackligt med tid for att genomféra nddvandiga anpassningar och forbereda sig for
tillampningen av den nya regleringen. Det uppges att det kan kravas informationsinsatser och
resurser for att svara pa I6pande fragor fran de trafikféretag som alaggs en skyldighet att
dverfora uppgifter.

Regelradet bedomer att redovisningen av sarskild hansyn till tidpunkt for ikrafttradande och
behov av speciella informationsinsatser ar godtagbar.

Hur och nar konsekvenserna kan utvarderas

Savitt Regelradet kan se saknar konsekvensutredningen redovisning av hur och nar
konsekvenserna kan utvarderas, vilket ar en brist. Regelradet vill paminna om att alltid
redovisa samtliga delaspekter i konsekvensutredningen. Om forslagsstallaren bedomer att
nagon delaspekt inte ar relevant ska det anda framga att en sadan bedémning har gjorts.

Regelradet bedomer att redovisningen av hur och nar konsekvenserna kan utvarderas ar
bristfallig.

Overensstammelse med EU-ritten och om forslaget gar utdver minimikraven

Forslagsstallaren uppger att svensk ratt behdver anpassas till PNR-domen. Det finns ocksa
ett resonemang kring vilka regler som omfattas av PNR-direktivet och vilka som kan regleras
av nationell ratt samt hur dessa stammer éverens. Det finns ocksa en redogorelse for olika
pagaende atgarder inom EU, samt hur andra lander valt att reglera. Det framgar ocksa vilka
EU-bestammelser som reglerar respektive trafikslag och hur den fria rorligheten paverkas av
de foreslagna reglerna.

Regelradet gor foliande beddmning. Det framgar tydligt vad som ar EU-ratt och vad som
utgor tillagg i nationell reglering. Det framgar ocksa i vilka situationer forslagsstallaren
bedémer att det ar otydligt om EU-ratten &r tillamplig och hur detta i sa fall bor hanteras.

Regelradet bedémer att redovisningen av dverensstammelse med EU-ratten och om
forslaget gar utdver minimikraven ar godtagbar.

Ovrigt som Regelradet vill framféra

Regelradet har inget dvrigt att framféra i detta arende.
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Regelradet behandlade arendet vid sammantrade den 22 september 2026.

| beslutet deltog Anna-Lena Bohm, ordférande, Helena Fond, Roland Sigbladh och Lars
Silver.

Arendet foredrogs av Katarina Kjellstrom.

Anna-Lena Bohm Katarina Kjellstrom

Ordf6rande Foredragande

Postadress Webbplats E-post

Box 4044, 102 61 Stockholm www.regelradet.se regelradet@regelradet.se
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