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Anpassning av lagen om passagerarregister till EU:s
dataskyddsreform (Ds 2018:12)

Inledningsvis kan konstateras att de dndringar som foreslés i betdnkandet
framstédr som dndamaélsenliga utifrén ansatsen att endast géra de anpassningar
som &r nddvéndiga med anledning av EU:s dataskyddsreform (s. 19).

Polismyndigheten har nyligen inrittat passagerarregistret och déarmed precis
borjat tilldimpa lagstiftningen knuten till registret. Polismyndigheten har déarvid
identifierat behov av ett flertal forandringar for att tillimpningen ska fungera
ocksa i praktiken. I det foljande lamnas darfor forst Polismyndighetens kom-
mentarer pa betéinkandet och de foreslagna dndringama. Direfter redovisas
Polismyndighetens 6vriga synpunkter och dndringsforslag.

Elektroniskt utlimnande pa annat scitt én genom direktatkomst

Polismyndigheten vélkomnar forslaget till bestimmelse som mojliggor ett
elektroniskt utlimnande av uppgifter ur passagerarregistret och stiller sig
bakom de skél som framfors for en sddan ordning (s. 42f.). Polismyndigheten
noterar dartill att detta ligger helt i linje med regeringens digitaliseringsstrategi
(se avsnittet Forenkling genom digitalisering). Sekretessbestimmelsen i 32
kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), OSL, bor dock ses Gver
sprékligt till f6ljd av mojligheten att 1imna ut uppgifter elektroniskt. Bestim-
melsen &r skriven ur ett mer analogt perspektiv och stadgar att sekretess giller
bl.a. for “uttag” ur registret. I lagkommentaren sigs att uppgifterna kan skyd-
das oav]sett om de finns i sjélva registret eller i en underlagshandling eller ett
utdrag.

Tullverkets direktatkomst till personuppgifter i passagerarregistret
[ betéinkandet anfors att Tullverkets uppfattning dr att verket behover f3 di-

rektdtkomst till passagerarregistret for att verkets personal som placeras vid
enheten for passagerarinformation ska kunna fullgéra sina arbetsuppgifter och

! Lenberg m.fl., Offentlighets- och sekretesslagen (Zeteo, version 1 april 2018), kommentaren
till 32 kap. 7 §. Se dven prop. 2005/06:129 s. 80.
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ha férméga att samverka med 6vriga myndigheter som #r placerade p4 enheten
(s. 39).

Som framgdr i forarbetena till lagen (2018:1180) om flygpassageraruppgifter i
brottsbekdmpningen ska tjanstemén som har sin grundanstillning vid en annan
behorig myndighet 4n Polismyndigheten och avdelats for att utfora arbete vid
enheten for passagerarinformation anses delta i Pohsmyndlghetens verksamhet
i den mening som avses i bl.a. 2 kap. 1 § OSL.? Som PNR-utredningen konsta-
terar innebér detta att en anstélld fran t.ex. Tullverket som tjénstgér vid enhet-
en for passagerarinformation och slér i polisidra informationssamlingar, i detta
fall passagerarregistret, gor detta p4 grundval av den behorighet Polismyndig-
heten eventuellt gett tj anstemannen inom ramen for den lagstiftning som regle-
rar Polismyndighetens verksamhet.? Direktatkomst for att utfora arbetsuppgif-
ter vid enheten for passagerarinformation enligt lagen om flygpassagerarupp-
gifter i brottsbekdmpningen behovs séledes inte. Daremot finns andra goda
skal till varfor Tullverket bor medges direktatkomst till passagerarregistret.
Som Polismyndigheten framfort i redovisningen av regeringsuppdraget Upp-
drag till Polismyndigheten om anvéindningen av poliskontroller i omréden
ndra inre grins (Ju 2018/01291/L4) ir ett sitt att stidrka Tullverkets mojlighet-
er att bidra till att identifiera och ingripa mot internationella stéldligor att ge
verket dtkomst till API-uppgifter genom direktatkomst.

Begreppet gallring

Som regeringen foreslagit bor den arkivrittsliga och dataskyddsrittsliga termi-
nologin renodlas och begreppet gallring forbehéllas arkivrittslig lagstiftning.*
Som Polismyndigheten papekat vid ett flertal tillfillen i sina remissvar kopp-
lade till den europeiska dataskyddsreformen bér lagstiftningen vara konse-
kvent i anvidndandet av begreppet gallring eftersom risken for feltolkningar
annars 6kar mot bakgrund av de gjorda forarbetsuttalandena. Bestimmelsen i
9§i lagforslaget bor darfor dndras till langsta tid fér bevarande eller lik-
nande.’

Dubbla regelverk

Om uppgifter i passagerarregistret behovs for bide migrationskontrollerande
och brottsbekémpande dndamaél ska det betraktas som tva olika personupp-
giftsbehandlingar som méste ha st6d i dataskyddsforordningens och brottsda-
talagens regelverk som i dessa fall ska tillimpas parallellt (s. 22).

Polismyndigheten har i flera olika sammanhang kritiserat bedomningen av att
grianskontrollerande verksamhet inte anses falla under dataskyddsdirektivets
tillimpningsomrade. Som Polismyndigheten framhéllit i avsnitt 5 i redovis-
ningen av det tidigare ndimnda regeringsuppdraget utgor granskontrollerande
verksamhet en integrerad del i myndighetens dvergripande uppdrag att upp-

? Se prop. 2017/18:234 s. 146.
¥ 8e SOU 2017:57 s. 181.
*Se prop. 2017/18:232 s. 163.
Se?2 kap. 17 § brottsdatalagen (2018:1177). Jfr 3 kap. 9 § lagen om flygpassagearuppgifter i
brottsbekdmpningen.
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rétthalla allmén ordning och sékerhet samt bekéimpa brott. Av beaktandesats 6
i EU:s grinskodex® framgér att granskontroll &r av intresse inte endast for de
medlemsstater vid vars yttre grénser den utfors utan for samtliga medlemssta-
ter som har avskaffat inre granskontroll. Dér stadgas vidare att granskontrollen
bor bidra till kampen mot olaglig invandring och ménniskohandel samt till
forebyggande av alla typer av hot mot medlemsstaternas inre sikerhet, all-
ménna ordning, folkhélsa och internationella forbindelser.

For svenska medborgare och medborgare i Schengenstater ar grinskontrollens
huvudsakliga syfte brottsbek@mpning och upprétthillande av allmén ordning och
sékerhet, eftersom dessa personer atnjuter fri rorlighet enligt unionsrétten. Vid
inresa &r idag samtliga personer som huvudregel underkastade kontroll mot rele-
vanta databaser.’

Sammanfattningsvis menar Polismyndigheten dérfor att myndighetens grinskon-
trollerande verksamhet bor omfattas av dataskyddsdirektivet och brottsdatalagens
tillimpningsomrade. Med ett sddant forhéllningssitt undviks onddiga och svara
gransdragningsfrdgor sévil i praktiken som i rittstillimpningen.

Registrering av passageraruppgifter

De passageraruppgifter som transportérerna skickar till Polismyndigheten ut-
gor inkomna allménna handlingar hos myndigheten. Enligt huvudregeln i 5
kap. 1 § OSL ska sddana handlingar registreras si snart det kan ske om det inte
finns négot sérskilt undantag fran registreringsskyldigheten. Av 5 kap. 3 §
OSL framgér att om det finns sérskilda skl fir regeringen meddela foreskrif-
ter om att handlingar av ett visst slag som finns i betydande omfattning hos en
myndighet inte behdver registreras. I lagkommentaren anfors att ett av skilen
till denna undantagsregel 4r att registreringsskyldigheten i vissa fall kan
komma att bli utomordentligt betungande for en del myndigheter.®

Som framgdr av 2 § offentlighets- och sekretessforordningen (2009:641) ar
sévil uppgifter som har 6verforts frén lufttrafikforetag enligt lagen om flyg-
passageraruppgifter i brottsbekdmpningen som handlingar som utgér underlag
for belastningsregistret, misstankeregistret, register enligt 4 kap. polisdatala-
gen (2010:361) eller pd motsvarande sitt strukturerade uppgiftssamlingar som
avser brottslig verksamhet och som fors med stdd av polisdatalagen undan-
tagna fran registreringsskyldigheten. For passageraruppgifter i passagerarre-
gistret finns dock inget tillampligt undantag.

Det 4r redan idag friga om ett mycket stort antal uppgifter som kommer att
oka i takt med att Polismyndigheten etablerar full drift av registret. Ligg till
detta den stadigt 6kande flygtrafiken och passageraruppgifternas ékade bety-

¢ Europaparlamentet och radets férordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unions-
kodex om gréinspassage for personer (kodex om Schengengrinserna).

7 Se artikel 8 i granskodexen och artikel 1 i Europaparlamentets och radets forordning (EU)
2017/458 av den 15 mars 2017 om &ndring av fSrordning (EU) 2016/399 vad giller stirkandet
av kontroller mot relevanta databaser vid yttre grins.

8 Lenberg m.fl., Offentlighets- och sekretesslagen [1 april 2018, Zeteo], kommentaren till 5
kap. 3 §.
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delse till foljd av genomforandet av lagen om passageraruppgifter i brottsbe-
kdmpningen och det dr uppenbart ett att undantag fran registreringsskyldighet-
en behdvs. I sammanhanget ska sérskilt understrykas att de API-uppgifter som
utgor passageraruppgifterna i passagerarregistret 4r en delméngd av de PNR-
uppgifter som rapporteras enligt lagen om flygpassageraruppgifter i brottsbe-
kdmpningen (se punkten 18 i bilagan till lagen) och dér ar undantagna frin
registreringsskyldighet. Dértill kommer uppgifterna i passagerarregistret inte
bevaras i passageraregistret lingre in 24 timmar annat in undantagsvis. Dess-
sutom skyddas delar av uppgifterna av absolut sekretess enligt 32 kap. 7 §
OSL. Behovet av och ritten till insyn maste sammantaget dérfor ses som
mycket begrinsat.

Sekretess och registerkontroll pé begdran av enskild

I forhéllande till passagerarregistret blir tillimpningen av reglerna om regis-
terkontroll pd begéran av enskild synnerligen betungande och administrativt
krdvande for Polismyndigheten p4 ett sitt som inte stér i rimlig proportion till
den enskildes berittigade intresse av att & veta vilka uppgifter om denne som
myndigheten behandlar.

I de fall uppgifter i passagerarregistret behdvs for att verkstilla en personkon-
troll kommer de att exporteras ur passagerarregistret och behandlas inom den
verksamhetsgren hos berérd myndighet som behéver dem. Uppgifterna gallras
sdledes ur passagerarregistret och behandlas dérefter hos respektive myndighet
enligt det regelverk som styr den personuppgiftsbehandling for vilken passage-
raruppgifterna behovs.’ Polismyndighetens behandling av uppgifter om en
enskild i passagerarregistret kommer séledes inte annat 4n undantagsvis paga
mycket mer &n ett dygn.

Vid registerkontroll ska sékanden f& del av uppgifter som behandlas vid tiden
for utlimnandet.'® Huruvida Polismyndigheten behandlar uppgifter om en en-
skild i passagerarregistret kommer siledes vara hogst slumpartat utifran vid
vilket tillfélle registerkontrollen genomfors. Dértill kommer den behandling
som omfattas av ett sidant svar i de flesta fall ha upphért redan innan den en-
skilde ens tagit del av svaret.

Dérutover ska framhéllas att vissa passageraruppgifter omfattas av sekretess
enligt 32 kap. 7 § OSL varvid enskildas ritt till information inte giller.'! Sek-
retessen &r absolut for uppgifter i passagerarregistret som avser enskildas
namn, fédelsedatum och nummer pa resehandlingen (jfr punkterna 1, 3 och 4 i
5 § lagen om passagerarregister). Sekretess giller darutdver for uppgifter om
enskildas ekonomiska forhallanden om det kan antas att den enskilde lider
skada om uppgiften rojs. Det man ténkt sig &r framforallt uppgifter om det
totala antalet passagerare vid transporten (punkten 8), d4 denna uppgift kan
vara av intresse for flygbolag i syfte att kartligga beliggningen hos konkurren-

® Jfr prop. 2005/06:129 s. 48.

"% Se prop. 2017/18:232 s. 230ff,

1Ses kap. 1 § lagen (2018:218) med kompletterande bestimmelser till EU:s dataskyddsfor-
ordning och 4 kap. 4 § brottsdatalagen.
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ter. Motsatsvis innebér detta att bl.a. uppgift om passagerares medborgarskap
(punkten 2) inte omfattas av sekretess enligt 32 kap. 7 § OSL.

Uppgiften om medborgarskap ér en uppgift om en identifierad fysisk person
som &r i livet, dvs. en personuppgift.

Ovanstdende innebdr sammantaget att Polismyndigheten méste ta emot och
administrera en begéran om registerkontroll och hantera den utifran tvé paral-
lella regelverk. Om Polismyndigheten av en héiindelse behandlar passagerar-
uppgifter om den enskilde i kontrollégonblicket ér det enda svar Polismyndig-
heten kan ge att myndigheten behandlar en uppgift om den enskildes medbor-
garskap, eftersom 6vriga uppgifter om den enskilde omfattas av absolut sekre-
tess. Denna hantering framstar som mindre dndamalsenlig, sérskilt i ljuset av
att uppgiften inte annat 4n undantagsvis kommer att behandlas i passagerarre-
gistret i mer dn 24 timmar. I de fall uppgiften behdvs for personkontroll kom-
mer Polismyndighetens fortsatta behandling av uppgifterna att omfattas av ett
svar pa en begiran om registerkontroll rérande den behandling som sker dir, i
den utstrackning lagstiftningen medger det. Under alla forhallanden bér sekre-
tessbestdmmelsen éndras si att dven uppgift om medborgarskap i passagerar-
registret omfattas av sekretess.

Innehallet i passagerarregistret

19 kap. 3 a § utlinningslagen (2005:716) och 5 § lagen om passagerarregister
regleras vilka uppgifter transportorer pa begiran ska verfora till Polismyn-
digheten respektive vilka uppgifter som fir behandlas i passagerarregistret. De
uppgifter som réknas upp i dessa bestimmelser 4r desamma som anges i arti-
kel 3.2 i det s.k. API-direktivet'?.

Som framgér av beaktandesats 8 ska direktivet inte paverka medlemsstaternas
frihet att bibehélla eller infora ytterligare skyldigheter for bl.a. lufttrafikfore-
tag, inklusive information eller uppgifter om returbiljetter, oavsett om de om-
fattas av det hér direktivet eller inte. En forutsittning for detta 4r att det inte
paverkar tillimpningen av 1995 &rs dataskyddsdirektiv, vilket numera far for-
stds som en hénvisning till dataskyddsforordningen. Sammanfattningsvis har
medlemsstaterna alltsd méjlighet att aldgga transportorerna ytterligare uppgif-
ter &n de som uttryckligen riknas upp i API-direktivet under forutsittning att
det dr forenligt med grundldggande dataskyddsregler.

De passagerarmanifest med API-uppgifter som transportdrerna skickar till
Polismyndigheten innehéller idag dven andra API-uppgifter &n de som fir be-
handlas i passagerarregistret. Framforallt uppgiften om kon 4r en oerhort vir-
defull indikator i samband med den selektering som sker i samband med per-
sonkontroller. Vissa personers namn r sidana att det inte gir att sluta sig till
om personen dr en man eller kvinna. Att veta en persons konstillhdrighet ér
manga ginger en ytterst viktig uppgift t.ex. i de fall en person ska métas upp
redan i gaten eller nér girningsmén och offer for ménniskosmuggling ska

12 Radets direktiv 2004/82/EG av den 29 april 2004 om skyldighet for transportérer att limna
uppgifter om passagerare.
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identifieras. Om uppgift om k6n, som i sammanhanget fir ses som en relativt
harmlds uppgift, fick behandlas i passagerarregistret skulle Polismyndigheten
séledes kunna 6ka triffsakerheten och effektiviteten i personkontrollerna. Po-
lismyndigheten forordar dérfor att uppriakningen av vilka uppgifter som far
begdras in och behandlas i passagerarregistret ses ver och utvidgas med i vart
fall uppgiften om kon. I sammanhanget kan nimnas att inom ramen for PNR-
lagstiftningen ska alla API-uppgifter som samlats in 6verforas till enheten for
passagerarinformation vid Polismyndigheten. '

Detta remissvar har beslutats av juristen Tony Back efter foredragning av ju-
risten Eric Amell.
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