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Sammanfattning

Den s.k. PNR-domen (EU-domstolens dom den 21 juni 2022, Ligue des droits
humains mot Conseil des ministres, mal nr C-817/19) har varit central for
utredningens arbete. Domen giller ytterst hur skyddet mot intrang i den personliga
integriteten ska vigas mot intresset av att effektivt forebygga och utreda allvarliga
brott. Det ror sig om tdmligen komplicerade avvagningar frin EU-domstolens sida
som involverar bl.a. EU-stadgan, PNR-direktivet och tidigare réttspraxis. Enligt
utredningen &r domen i delar 6ppen for tolkning (se exempelvis s. 194, 230, 232,
242, och 248). Givet den tid som har sttt till forfogande f6r min granskning av
betidnkandet kan jag instimma i att domen ger ett visst tolkningsutrymme i vissa
delar.

Pa nagra punkter ir jag tveksam till om skilen for forslagen och bedomningarna &r
tillrackliga. I de delarna efterlyser jag en fordjupad analys eller utveckling av
skilen i det fortsatta lagstiftningsarbetet. Detta géller avsnitten om urval av
flygningar (8.2.3 och 8.2.4), bradskande fall (8.5.9), jamforelse med relevanta
databaser (8.6), lagringstid (8.7) och inrikes trafik (16.8).

Beslut om urval av flygningar (8.2.3)

Enligt utredningens forslag ska samtliga PNR-uppgifter fran berérda transportorer
overforas till enheten for passagerarinformation (PIU) vid Polismyndigheten. Detta
omfattar séledes dven uppgifter fran andra transporter inom EU &n sddana som, i
avsaknad av ett verkligt och aktuellt eller forutsebart terroristhot, har valts ut av
myndigheten. Uppgifterna ska dérefter genomga en férhandsbedomning av PITU
och, om de inte ger triff, anonymiseras. Det dr enligt min mening inte helt klart hur
denna ordning forhaller sig till EU-domstolens uttalanden i PNR-domen.

Av punkt 174 i PNR-domen f6ljer att 6verforingen och behandlingen av PNR-
uppgifter — i den nu aktuella situationen — ska begrinsas till vissa utvalda flyglinjer,
resmonster eller flygplatser. Utredningens forslag innebdr dock att samtliga PNR-
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uppgifter, oberoende av det namnda urvalet, kommer att 6verforas till PIU och
genomga den behandling som en férhandsbedomning innebér. Flera delar av PNR-
systemet kommer ddrmed att ha tillimpats pa uppgifterna helt utan den viktiga
begrinsning av systemet som rutturvalet dr avsett att medfora. Det framstar darfor
som tveksamt om den foreslagna ordningen ir forenlig med EU-domstolens
uttalanden i domen, oaktat att det endast dr fraga om en kortvarig och relativt
begriansad behandling. Fragan bor mot denna bakgrund analyseras ytterligare i det
fortsatta lagstiftningsarbetet.

Nar ett urval av flygningar ska géras? (8.2.4)

Utredningen foreslar att det dr PIU som — i avsaknad av ett verkligt och aktuellt
eller forutsebart terroristhot — ska fatta beslut om vilka transporter PNR-systemet
ska tillimpas pa. Det ankommer sedan pa PIU att ocksa regelbundet se Gver
urvalet. Utredningen utvecklar dock inte ndrmare t.ex. hur eller nir denna
omprovning ska ske, och det saknas dverviganden om det dr ldmpligt att foreskriva
en ldngsta tid innan en omprovning alltid maste ske. Urvalet av rutter far anses vara
ett centralt moment i EU-domstolens begrinsning av PNR-systemet for att detta
inte ska ga utover vad som #r absolut nodviandigt. Enligt min uppfattning framstar
det ddrmed som lampligt att Gverviga om en sadan ldngsta tidsgréns bor inforas.
Det bor atminstone klargoras vad som avses med att urvalet ska ses dver
regelbundet och vilka omstindigheter som ska féranleda en omprovning.

Sarskilt om bradskande fall (8.5.9)

Utredningen har, savitt jag kan bedoma, identifierat EU-domstolens krav pa
forhandskontroll och det begriansade undantaget for vederborligen motiverade
bradskande fall korrekt. Jag ifragasitter daremot om det foreslagna undantaget och
motiveringen till detta i tillrackligt hog grad sikerstiller att forhandskontrollen
forblir huvudregel. Det dr framfor allt utredningens antagande att en betydande
andel av drendena kommer att avgoras fore den oberoende kontrollen som vicker
sadana fragor.

En sadan konsekvens av regleringen som utredning antar kommer uppsta, riskerar
enligt min mening att leda till att bestimmelserna kommer i konflikt med EU-
stadgan. Som jag tolkar PNR-domen och de 6vriga i avsnittet angivna domarna av
EU-domstolen, sa édr forhandskontrollen ett avgdrande moment i systemet som gor
det forenligt med stadgan. Nér detta moment, som utredningen antar, faller bort i
en betydande andel av drendena, kan férhandskontrollen i praktiken inte fylla den
viktiga preventiva funktion som EU-domstolen tycks ha gett den. Jag ldser ocksa
den praxis fran EU-domstolen som aterges i avsnittet som ett tydligt uttryck for att
efterféljande skyddsatgdrder, sdsom prévning och radering, inte kan fylla
forhandskontrollens preventiva funktion (angaende detta, se dven t.ex. p. 246 i
PNR-domen).

En annan konsekvens, om undantagsregleringen i praktiken tillimpas i en
betydande andel av drendena, &r att lagstiftningen kan komma att uppfattas som
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inkonsekvent av tillimparen i och med att den ger uttryck for ett undantag men
anda i praktiken blir det normala forfarandet. Detta riskerar att pa sikt paverka vad
som dokumenteras och hur stillningstagandena motiveras. En sadan utveckling
mot att undantaget blir det administrativt normala kan vidare i sin tur férsimra
mojligheten att i efterhand kontrollera forfarandet och tillimpningen av “fara i
drojsmal”.

Till skillnad mot utredningen har jag inte funnit nagot stod for att den ovan nimnda
typen av aterkommande och regelmaissiga intrang i den personliga integriteten kan
accepteras savida senare atgirder i processen begrinsar eller hindrar fortsatt
behandling av informationen. PNR-domen tydliggdr snarare (se t.ex. p. 223) att ett
tillhandahallande av den hér typen av information som huvudregel ska féregas av
en forhandskontroll. Jag stiller mig déarfor tvekande till om EU-ritten i ljuset av
PNR-domen medger att det system av garantier for skydd av den enskildes
integritet som foljer av detta kan balanseras om med en sadan samlad
proportionalitetsavvidgning som utredningen tdnker sig (se s. 233).

Sammanfattningsvis anser jag att skélen for forslaget behover utvecklas ytterligare
och att de konsekvenser jag har beskrivit ovan bor analyseras ndrmare under det
fortsatta lagstiftningsarbetet.

Jamfoérelse med relevanta databaser (8.6)

EU-domstolens resonemang i PNR-domens avsnitt Garantierna kring den
automatiska behandlingen av PNR-uppgifter (p. 202-213), tyder pa att den
individuella icke-automatiska kontrollen bor omgérdas av en mer detaljerad
styrning dn den som kommer till uttryck i 4 kap. 1, 2 och 5 §§ lagen om
flygpassageraruppgifter i brottsbekdmpningen och i 11 och 12 §§ férordningen om
flygpassageraruppgifter i brottsbekdmpningen. Ndmnda lagbestimmelser dr
tamligen allmént hallna och anger att bedomningen vid kontrollen fore en
overforing ska gélla ”om PNR-informationen &r relevant for vidare granskning” av
den behdriga myndigheten, i den andra medlemsstaten eller Europol. Aven nimnda
forordningsbestimmelser om dokumentation och loggning far i sammanhanget
betraktas som allmint hallna.

Utredningen beror dock inte de i stycket ovan beskrivna konsekvenserna av PNR-
domen i kapitlet Fordndringar av svensk ritt i ljuset av PNR-domen (8 kap.). Vilka
databaser som far anvéndas for jamforelser dr i och for sig en i hogsta grad relevant
fraga men enligt min uppfattning alltfér sndv i sammanhanget. Jag saknar ddrmed
en narmare analys av EU-domstolens dverviaganden och slutsatser i fraga om
garantierna kring den automatiska behandlingen av PNR-uppgifter och av behovet
av att dndra bestimmelserna i den svenska nationella regleringen.

En sadan ndrmare analys bor bl.a. ge svar pa vilka foreskrifter och riktlinjer som
EU-domstolen menar dr nddvéndiga for att varje befattningshavares
handlingsutrymme vid bedomningen av den automatiskt behandlade informationen
inte ska leda till resultat som strider mot EU-stadgan. Analysen bor dven ge svar pa
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i vilken man sadana foreskrifter och riktlinjer enligt EU-domstolen utgor
forutsittningar for enhetlighet och saklighet i bedomningarna och ddrmed ocksa for
mdojligheterna att kontrollera beddmningarna i efterhand.

Jag menar sammanfattningsvis att ovan beskrivna aspekter pa PNR-domen och
dess betydelse for den svenska nationella ritten bor analyseras ytterligare under det
fortsatta lagstiftningsarbetet.

Lagringstid (8.7)

Som utredningen konstaterar (se s. 240) finns det enligt EU-domstolen, till f6ljd av
den stora méingd uppgifter som kan lagras kontinuerligt, inneboende risker for
oproportionerlig anvindning och missbruk under den upp till fem ar langa
efterféljande perioden. Utredningen bedomer vidare att den svenska regleringen i
fraga om lagringstid inte 4r forenlig med domstolens uttalanden i PNR-domen.
Fragan blir dirmed om utredningens forslag skapar de begransningar av
lagringstiden som foljer av att lagring av information om flygpassagerare ska kridva
”objektiva omstandigheter”, ett atminstone indirekt objektivt samband” och
begrinsas till ”vad som ér strikt nddvandigt” (se p. 257 och 258 i PNR-domen).

I Jjuset av hur EU-domstolen i PNR-domen uttrycker kraven for lagring — objektiva
omstindigheter, ett atminstone indirekt samband och begrinsning till vad som &r
strikt nddvéandigt — menar jag att skilen for utredningens forslag inte &r tillrickliga.
Som jag tolkar domen menar domstolen att fortsatt lagring efter sex méanader 4r en
sa ingripande myndighetsatgird, att det finns anledning att stélla stora krav pa
behovet av atgirden fortsatt lagring och pa det individuella sambandet mellan
atgidrden och informationen om den aktuella passageraren. Det krivs dérvid en
fordjupad analys av i vilken man den lagtekniska losningen i 3 kap. 9 § andra
stycket i forslaget till lag om 4ndring av lagen om flygpassageraruppgifter i
brottsbekdmpningen — “transporter dir det forekommer personer vars resor har ett
direkt eller indirekt samband med en risk” — 6ver huvud taget medger en sadan
individualiserad bedomning. Problematiken blir sdrskilt tydlig i situationen att en
person i en stor grupp av passagerare kan konstateras ha erforderlig riskanknytning.
I en sddan situation innebir forslaget att samtliga passagerare pa transporten
kommer att associeras till den riskanknutna passageraren och att informationen om
samtliga passagerare lagras fortsatt utover den initiala sex manader langa
lagringstiden (jfr utredningens resonemang i denna del pa s. 241 och 389).

Mot denna bakgrund anser jag att forslaget dven i den hér delen bor analyseras
ytterligare i det fortsatta lagstiftningsarbetet.

Inrikes trafik (16.8)

Jag noterar utredningens uttalande sist i avsnittet att det inte finns nagra hinder for
transportforetag att frivilligt dela passagerarinformation fran inrikes resor pa
samma sitt som inom PNR-lagstiftningen till PIU (se s. 338). Uttalandet ar dock
inte motiverat och vicker flera rittsliga fragor om bl.a. ett transportforetags
mojligheter att behandla och 6verlimna passagerarinformation pa det sittet,
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informationens status hos den mottagande myndigheten och myndighetens
mojligheter att behandla informationen inom ramen for PNR-lagstiftningen.
Uttalandet riskerar i avsaknad av en djupare analys av dessa fragor att skapa
oklarheter for transportforetagen och i grinsdragningen fér myndighetens
befogenheter.

Yttrandet har beslutats av JO Mattias Almqvist. Dokumentet har faststillts digitalt
och har ingen underskrift.

Rittssakkunniga Anton Peterzén har foredragit drendet och byrachefen Nils
Vistberg har deltagit i beredningen.



